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IMPACTO POTENCIAL DESTA PESQUISA

A pesquisa oferece uma analise qualitativa dos fundamentos juridicos empregados por agentes
publicos brasileiros para justificar o descumprimento de sentencas da Corte Interamericana de
Direitos Humanos. O desenho de pesquisa se diferencia de outros trabalhos no campo
investigativo, os quais se dedicaram a formular indicadores quantitativos para a mensuracao de
compliance, mas ndo analisaram a matéria a luz do Direito Constitucional brasileiro e nédo
incursionaram com profundidade em bancos pablicos de dados e na jurisprudéncia nacional
sobre o tema. Os resultados apresentados fornecem uma visdo mais alargada das razdes

juridicas que impedem ou limitam a execucéo de decisdes judiciais internacionais no Brasil.

POTENTIAL IMPACT OF THIS RESEARCH

The research offers a qualitative analysis on the legal reasonings Brazilian public agents employ
to justify noncompliance with rulings from the Inter-American Court of Human Rights. The
research design differs from other works in the investigative field, which are dedicated to
elaborating quantitative indicators to measure compliance, but have neither analyzed the
problem in light of Brazilian Constitutional Law nor made in-depth incursions in public
databases and national jurisprudence regarding the issue. The results provide a broader view on

the legal reasons that prevent or limit the execution of international judicial rulings in Brazil.

IMPACTO POTENCIAL DE ESTA INVESTIGACION

La investigacion ofrece un analisis cualitativo de los fundamentos juridicos empleados por
agentes publicos brasilefios para justificar el incumplimiento de sentencias de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. El disefio se diferencia de otros trabajos en el campo
investigativo, los cuales se dedicaron a formular indicadores cuantitativos para mensuracion de
compliance, pero no analizaron el problema ante el Derecho Constitucional brasilefio ni
incursionaron con profundidad en bancos publicos de datos y en la jurisprudencia nacional
sobre el tema. Los resultados presentados proporcionan una vision mas alargada de las razones

juridicas que impiden o limitan la ejecucion de decisiones judiciales internacionales en Brasil.
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RESUMO

SOUZA, Robert Augusto de. Raz@o publica e conformidade: Analise dos fundamentos
juridicos relacionados ao (des)cumprimento de sentencas da Corte Interamericana de Direitos
Humanos em face do Estado brasileiro (2006 —2023). 2025. 302 f. Tese (Doutorado em Direito)
— Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita Filho”, Faculdade de Ciéncias Humanas e
Sociais, Franca/SP, 2025.

Recuperando o dilema da eficacia de tratados internacionais nos marcos do pluralismo juridico,
0 objetivo geral desta tese € entender quais fundamentos juridicos vém sendo utilizados pelo
Estado brasileiro para justificar o (des)cumprimento de sentencgas da Corte Interamericana de
Direitos Humanos (CortelDH) emitidas em seu desfavor. Elenco como objetivos especificos (i)
analisar como o direito interno interage com tratados e decisdes judiciais internacionais quanto
ao momento de sua vigéncia e ao seu status normativo no plano doméstico; e (ii) examinar
como distintos agentes publicos brasileiros tém justificado acdes ou omissdes decorrentes das
sentencas internacionais. Numa postura preliminar, a questéo debatida envolve uma discussdo
sobre o papel das instituicGes judiciarias — conceito no qual se incluem os tribunais
internacionais — na elaboracdo de solucBes para controvérsias morais, politicas e sociais
complexas a partir do quadro constitucional brasileiro. Sugiro duas hipoteses para refletir sobre
o tema do descumprimento. A primeira delas indica a auséncia de um Orgao interno ou externo
que seja investido de competéncia especifica para promover a supervisdo das sentencas. Uma
segunda hipotese € a de que as autoridades publicas nacionais ndo conferem as sentencas
internacionais um status normativo suficiente para revogar medidas ja adotadas no plano interno
nem lhes atribuem os predicados do efeito direto, negando a tais decisdes um efeito vinculante
automatico e se reservando uma margem de aprecia¢do interna para decidir se, quando, como e
em que medida as decisdes internacionais serdo cumpridas no territorio nacional. Para explorar
essas hipoteses, utilizo oito fontes de dados: manifestacbes do Estado e relatérios de
monitoramento divulgados pela CortelDH, bancos publicos de jurisprudéncia, base de dados
da UMF/CNJ, acervo de projetos legislativos da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
relatorios de gestdo de 6rgdos da administracdo publica federal, plataforma BuscaLAI/CGU,
pedidos individuais de acesso a informacao a érgdos publicos e manifestacdes processuais em
trés acbes de controle concentrado de constitucionalidade. No plano metodoldgico, a
investigacao € empirica e de carater qualitativo, e seus instrumentos privilegiados de coleta séo
as pesquisas bibliografica e documental, com emprego de ferramentas tipicas da andlise de
conteddo de matriz categorial. A analise desenvolvida ndo da suporte a confirmacéo da primeira
hipotese, mas permite a confirmacdo da segunda. Desse modo, a tese defende que o
descumprimento de sentencas da Corte Interamericana de Direitos Humanos pelo Estado
brasileiro esta relacionado a inviabilidade juridica e préatica de atribuicdo de efeito direto a
pontos resolutivos que exigem remodelacdo legislativa e/ou (re)estruturacdo de politicas
publicas, assim como a elaboragdo local de fundamentos juridicos que sustentam uma colisdo
entre o direito interno e o direito internacional. Quanto aos resultados e impactos, a tese
pretende suprir uma lacuna na agenda de pesquisa, explorando os condicionamentos juridicos
matuos entre a Corte Interamericana e o Estado brasileiro na tutela dos direitos humanos e
verificando como essas tensbes tém demarcado a resposta estatal as graves violaches
reconhecidas pelas sentengas internacionais.

Palavras-chave: Corte Interamericana de Direitos Humanos; justica internacional;
interpretacdo constitucional; compliance; pluralismo juridico.



ABSTRACT

SOUZA, Robert Augusto de. Public reason and compliance: Analysis of the legal reasonings
regarding (non)compliance with Inter-American Court of Human Rights rulings against Brazil
(2006 — 2023). 2025. 302 p. Thesis (PhD in Law) — Sao Paulo State University (UNESP),
School of Humanities and Social Sciences, Franca/SP, 2025.

Recovering the dilemma of the efficacy of international treaties in a context of legal pluralism,
the main objective of this thesis is to understand what legal reasonings Brazil employs to justify
(non)compliance with rulings from the Inter-American Court of Human Rights. As specific
objectives, the research (i) analyzes how domestic law interacts with international treaties and
decisions as to their validity and normative status; and (ii) examines how Brazilian public agents
explain their actions or omissions regarding international rulings. Preliminarily, the question
involves a discussion on the role of judiciary institutions — a concept that encompasses
international courts — on the elaboration of solutions to complex moral, political, and social
controversies under the Brazilian constitutional framework. | suggest two hypotheses to reflect
on the issue of noncompliance. The first one indicates the absence of a body with specific
authority to supervise ruling implementation. The second one argues that national public agents
do not confer sufficient normative status to international rulings for them to revoke internal
measures. Besides, national authorities do not attribute direct effect to these rulings, denying
them an automatic binding effect and reserving themselves an internal margin of appreciation
to decide if, when, how, and to what extent these international rulings will be implemented in
the national territory. To explore these hypotheses, | resort to eight data sources: State petitions
and supervision reports published by the international court, public jurisprudence databases, the
UMF/CNJ database, bills from the House of Representatives and the Federal Senate,
management reports from bodies in federal public administration, BuscaLAI/CGU virtual
platform, individual requests of access to information, and petitions in three cases of abstract
judicial review. In methodological terms, the investigation is empirical, qualitative, and uses
bibliographic and documental research as its main data collection tools. The analysis does not
support confirmation of the first hypothesis but allows confirmation of the second one.
Therefore, the thesis defends that noncompliance with rulings from the Inter-American Court
of Human Rights in Brazil is related to the legal and practical impossibility to attribute direct
effect to reparation measures that require legislative changes and/or the remodeling of public
policies, as well as to the local formulation of legal reasonings that point out a conflict between
domestic and international law. As to results and impacts, the thesis aims to fill a gap in the
investigative agenda by exploring the mutual legal constraints between the Inter-American
Court of Human Rights and Brazil and verifying how these tensions have defined state
responses to the grave human rights violations recognized by the international rulings.

Keywords: Inter-American Court of Human Rights; international justice; constitutional
interpretation; compliance; legal pluralism.



RESUMEN

SOUZA, Robert Augusto de. Razon publica y conformidad: Andlisis de los fundamentos
juridicos relativos al (in)cumplimiento de sentencias de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos contra el Estado brasilefio (2006 — 2023). 2025. 302 p. Tesis (Doctorado en Derecho)
— Universidad Estadual Paulista “Julio de Mesquita Filho”, Facultad de Ciencias Humanas y
Sociales, Franca/SP, 2025.

Recuperando el dilema de la eficacia de tratados de derechos humanos en los marcos del
pluralismo juridico, el objetivo general de esta tesis es comprender cuales fundamentos
juridicos han sido utilizados por el Estado brasilefio para justificar el (in)cumplimiento de
sentencias de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en su desfavor. Indico como
objetivos especificos (i) analizar como el derecho interno se relaciona con tratados y decisiones
judiciales internacionales cuanto al momento de su vigencia y a su estatus normativo en el plan
doméstico; y (ii) examinar como distintos agentes publicos brasilefios han justificado acciones
u omisiones derivadas de las sentencias internacionales. Preliminarmente, la cuestion debatida
envuelve unadiscusion sobre el rol de las instituciones judiciarias — concepto en que se incluyen
los tribunales internacionales — en la elaboracién de soluciones para controversias morales,
politicas y sociales complejas en el cuadro constitucional brasilefio. Sugiero dos hipotesis para
reflexionar sobre el tema del incumplimiento. La primera indica la ausencia de un 6rgano
interno o externo que sea investido de competencia especifica para promover la supervisién de
las sentencias. La segunda es que las autoridades nacionales no brindan las sentencias
internacionales con un estatus normativo bastante para revocar medidas ya adoptadas en el plan
interno ni les atribuyen los predicados del efecto directo, negando a esas decisiones un efecto
vinculante automatico y reservandose un margen interno de apreciacién para decidir si, cuando,
como y en qué medida las decisiones internacionales seran cumplidas en el territorio nacional.
Para explorar esas hipotesis, utilizo ocho fuentes de dados: manifestaciones del Estado e
informes de supervision publicados por la CortelDH, bancos publicos de jurisprudencia, base
de datos de la UMF/CNJ, acervo de proyectos legislativos de la Camara de Diputados y del
Senado Federal, informes de gestion de o6rganos de la administracion puablica federal,
plataforma BuscaLAI/CGU, solicitaciones individuales de acceso a informacion dirigidas a
organos publicos y manifestaciones procesales en tres acciones de control concentrado de
constitucionalidad. En el plan metodoldgico, la investigacién es empirica, de caracter
cualitativo y sus instrumentos privilegiados de coleta son los estudios bibliografico y
documental, con empleo de herramientas tipicas del andlisis de contenido de matriz categorial.
El andlisis desarrollado no suporta la confirmacion de la primera hipdtesis, pero permite
confirmar la segunda. Por lo tanto, la tesis defiende que el incumplimiento de sentencias de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos por el Estado brasilefio estd vinculado a la
imposibilidad juridica y préactica de atribucion de efecto directo a puntos resolutivos que exigen
remodelacion legislativa y/o (re)estructuracion de politicas publicas, asi como a la elaboracion
local de fundamentos juridicos que sustentan una colision entre el derecho interno y el derecho
internacional. Con relacion a los resultados e impactos, la tesis pretende suplir una laguna en la
agenda investigativa, explorando los condicionamientos juridicos mutuos entre la Corte
Interamericana y el Estado brasilefio en la tutela de derechos humanos y verificando como esas
tensiones han demarcado la respuesta estatal a las graves violaciones reconocidas por las
sentencias internacionales.

Palabras-clave: Corte Interamericana de Derechos Humanos; justicia internacional;
interpretacion constitucional; compliance; pluralismo juridico.
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1 INTRODUCAO

A presente tese reune reflexes que venho desenvolvendo ao longo da ultima década
acerca da complexa relacdo entre o ordenamento juridico brasileiro e o direito internacional dos
direitos humanos. Durante o Gltimo quadriénio, os momentos individuais de leitura e pesquisa
se aliaram aos recorrentes episodios de circulacdo de ideias em contato com centenas de alunas
e alunos no ambito das disciplinas de Direito Constitucional, Direito Internacional Publico e
Direitos Humanos, que ministrei durante dois anos do doutoramento nos cursos de graduacéao
em direito da Unesp Franca e da UEMG Frutal. As atividades de preparacdo de aulas e as
interacbes semanais com estudantes propiciaram a maturacdo de certas inquietacfes que,
assiduas frequentadoras dos didlogos com alunos, amigos e colegas de profissdo, animaram o
esforco investigativo que procurei realizar ao longo deste trabalho.

Um primeiro aspecto desse processo reflexivo se relaciona com a critica reiterada a
perda de eficicia do direito internacional ou, ainda, ao frequente descumprimento de suas
normas pelos Estados e por agentes privados. Essas criticas geralmente se vinculam a falta de
instrumentos juridicos de natureza coativa na esfera do direito internacional, cuja execucgédo
depende, em regra, da boa-fé de seus destinatarios no cumprimento de obrigacdes juridicas
voluntariamente assumidas. Por outro lado, uma segunda vertente de criticas encontra sintese
no trabalho de Martti Koskenniemi (2009), que denuncia o manejo de argumentos metafisicos
e transcendentais nos usos atuais do direito internacional. Para o autor, determinados agentes
vém depositando confianga nesse ramo do direito com base numa espécie de “fé secular”, cujos
contornos muito se assemelham ao direito natural. Ainda, autores brasileiros como Paulo Borba
Casella (2006) e José Carlos de Magalhdes (2023) apontam para a diminui¢do da relevancia
dos Estados em matéria de direito internacional, seja pela pretensa supremacia de normas
internacionais em relacdo ao direito interno, seja no contexto da definicdo do conteudo de
tratados internacionais, 0s quais s@o cada vez mais influenciados pelos interesses de agentes
privados e se deslocam do voluntarismo estatal quanto a sua execucéo.

Em seus estudos sobre constitucionalismos na América Latina, Roberto Gargarella
(2022) também expressa preocupagdo quanto a propria legitimidade democratica de tribunais
internacionais para tomar decisdes moralmente carregadas em casos de grande repercusséo.
Para o autor, a legitimidade dessas cortes para adotar medidas contramajoritarias pode ser
fragilizada quando sua atuagdo contraria decisdes nacionais embasadas em dialogos politicos
de longa duragdo, como no caso Gelman vs. Uruguai, em que a Corte Interamericana de Direitos

Humanos declarou a invalidade da Lei de Anistia uruguaia, a qual foi aprovada apds dez anos
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de debate. Segundo a leitura do autor, decisdes dessa natureza podem desestabilizar consensos
democraticamente alcancados e reduzir a autoridade politica dos tribunais internacionais.

Procurei ndo desenvolver este trabalho com apego a tais juizos categéricos. Partindo de
uma outra premissa, argumento que, nas Ultimas décadas, o direito internacional dos direitos
humanos vem se consolidando como um repositério de demandas geopoliticas e sociais cujo
objeto principal é a incorporacdo, pelas normas juridicas, de modelos existenciais
emancipatérios. Na fase final de escrita da tese, coloquei-me a reler os textos de Joaquin Herrera
Flores, cuja teoria critica interpreta os direitos humanos como processos, ou Seja, como
resultados provisérios das lutas sociais desencadeadas pelos seres humanos com o objetivo de
acessar bens materiais e imateriais necessarios a sua existéncia (educacdo, igualdade, lazer,
liberdade, moradia, saude, trabalho, dentre tantos outros). Para Herrera Flores (2009), a razéo
que lastreia as lutas por direitos ndo se limita a necessidade humana pelos bens da vida, mas
também se ancora na operacdo de processos de divisdo social, isto &, nas desigualdades sociais
fundadas em marcadores bioldgicos, culturais, econdémicos, étnicos, raciais, religiosos, sexuais
e territoriais que impedem a uniformidade no acesso a esses bens. E a finalidade dessas disputas
é o alcance de vidas dignas de serem vividas, isto é, a alteracao das condicdes reais de existéncia
por intermédio do direito enquanto mecanismo de regulacéo social.

Nessa linha, tal como todas as demais normas juridicas, o direito internacional constitui
um produto ndo definitivo dos conflitos em torno da definicdo de regras minimas para a
existéncia humana num mundo globalizado e constrito por desigualdades estruturais. E a falta
de meios coercitivos no @mbito dos tribunais internacionais ndo tem gerado a alegada perda de
confianga nos direitos humanos como instrumento de alteracdo de quadros de precarizacao da
vida; pelo contréario, ao tempo em que demonstram a necessidade de aperfeicoamento desse
sistema normativo, as frequentes propostas de resolucdo debatidas no &mbito do Conselho de
Seguranca das NacGes Unidas, a recente instauracdo de processos judiciais perante a Corte
Internacional de Justica (CI1J) a propdsito das violagOes sistematicas de direitos humanos na
Palestina e na Ucrania e os pedidos de intervencdo nesses processos por Estados neutros
ilustram a subsisténcia do direito internacional como via possivel para a tutela desses conflitos.

Feitos esses apontamentos preliminares, a tese enfrenta um problema de pesquisa bem
mais restrito: entender quais fundamentos juridicos vém sendo utilizados pelo Estado brasileiro
para justificar o (des)cumprimento de sentencas da Corte Interamericana de Direitos Humanos
emitidas em seu desfavor. Na origem da escolha desse problema de pesquisa esta a critica de
autores como Joseé Rodrigo Rodriguez (2013) a preocupacéo reduzida das pesquisas em direito

no Brasil com a racionalidade formalmente empregada por agentes publicos, especialmente 0s
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juizes, para a solucéo dos problemas que Ihes sdo dirigidos. Em geral, pesquisas sobre o tema,
compiladas no capitulo 4, concentram-se na producao de inferéncias relacionadas ao tempo
necessario para a execucao das sentengas, as razoes “‘extrajuridicas” que embasam 0s processos
decisorios na esfera publica e as repercussdes sistémicas de tais decisées sobre a vida comum.
Contudo, assim como os tribunais brasileiros focalizam sua praxis na solucdo casuistica de
demandas, e ndo na elaboracédo de raciocinios juridicos consistentes e historicamente estaveis,
os trabalhos sobre o0 assunto tém dedicado pouco espaco a analise dos fundamentos de decisdes
publicas no Brasil. Assim, a presente tese busca preencher uma lacuna no campo investigativo
no Brasil ao estudar a fundamentacéo juridica adotada por agentes publicos no ambito dos trés
Poderes para justificar suas decisbes de executar ou descumprir determinados pontos
resolutivos das sentencas condenatorias proferidas pela CortelDH contra o Estado brasileiro.

O enfrentamento do problema pressupde uma abordagem dogmatica, que opera no
interior do proprio direito positivo, sem sugerir a negagdo absoluta de seus institutos. Apesar
disso, como defende Carlos Santiago Nino (1989), dessa “aceitacdo dogmatica” nao decorre a
imutabilidade do proprio direito, tendo em vista que, além de seu papel descritivo, a dogmatica
cumpre uma funcdo prescritiva: ao analisar institutos incorporados pelo direito, o pesquisador
ndo esta vinculado a certas interpretacdes e sua atividade hermenéutica ndo se limita a contextos
de omissdo ou indeterminacdo normativa. De acordo com Elida Lauris (2015), essa leitura
decorre de uma concepcao epistemoldgica, politica e pragmatica da propria nog¢do de acesso a
justica, segundo a qual, embora o direito seja frequentemente empregado para naturalizar
discursos de dominacdo e ndo constitua uma ferramenta autossuficiente para a emancipacao
social, ndo é possivel negar a utilidade da norma juridica e, portanto, os efeitos positivos de
releituras democratizantes e emancipatdrias para a realizacdo desse objetivo.

Nesse contexto, o dilema acerca do cumprimento de decisdes emitidas por tribunais
internacionais vem ocupando a literatura ha alguns anos, notadamente a partir da postura

adotada pelos Estados Unidos da América e pela Italia nos casos LaGrand?®, Avena? e Ferrini®

L Em Federal Republic of Germany v. United States, a Suprema Corte dos EUA se negou a exercer sua jurisdicdo
originaria, mantendo a eficacia da ordem interna que culminou na execugdo do nacional alemdo Walter LaGrand.
2 Corroborando a jurisprudéncia adotada nos casos Breard v. Greene (1997), Medellin v. Dretke (2005) e Sanchez-
Llamas v. Oregon (2006), a Suprema Corte decidiu em Medellin v. Texas que o Presidente da Republica ndo
detinha autoridade para ordenar aos juizes do pais o cumprimento da decisdo da CIJ no caso Avena (em que se
ordenou a reabertura de processos-crime contra nacionais mexicanos devido a negacao do direito de comunicacéo
consular previsto na Convengdo de Viena sobre Relagdes Consulares) e que o tratado ndo surtia efeito direto. José
Ernesto Medellin foi executado no estado do Texas em 2008, mesmo apds uma nova decisdo da CIJ dias antes.

3 Nesse caso, a Corte Constitucional Italiana contrariou expressamente a sentenca da ClJ em Germany v. Italy
(Greece Intervening), entendendo que a Alemanha ndo gozava de imunidade de jurisdicdo relativamente aos
crimes de lesa-humanidade cometidos pelo Terceiro Reich. A mesma posicéo foi adotada pelo STF no Recurso
Extraordinario com Agravo n. 954.858/RJ, de relatoria do ministro Luiz Edson Fachin, quando a Corte promoveu
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(decididos pela Corte Internacional de Justica em 1999, 2008 e 2014, respectivamente), quando
a Suprema Corte dos EUA e a Corte Constitucional Italiana se recusaram a cumprir ordens
exaradas pela ClJ. Essa controvérsia foi reagitada em 2017, quando a Suprema Corte da
Argentina negou eficacia a sentenca proferida pela Corte Interamericana de Direitos Humanos
(CortelDH) no caso Fontevecchia e D’ Amico* sob 0 argumento de que o tribunal internacional
n&o teria autoridade para revogar uma deciséo judicial interna (Contesse, 2019).

Ja na experiéncia brasileira, a aparente colisdo entre decisdes judiciais nacionais € a
ordem juridica internacional se notabilizou com a condenacédo do Brasil no caso Gomes Lund
em novembro de 2010, quando a Corte Interamericana declarou que a Lei n. 6.683/1979 (que
anistiara, dentre outras, as infracdes penais cometidas por agentes da repressdo durante a
ditadura militar) carecia de efeitos juridicos e determinou a reabertura de investigacdes quanto
aos crimes perpetrados por agentes publicos na Guerrilha do Araguaia. Meses antes, 0 Supremo
Tribunal Federal (STF) havia declarado a constitucionalidade da lei de anistia®. No mesmo
contexto, o Superior Tribunal de Justica entendeu que a declaragdo de invalidade da Lei n.
6.683/1979 em Gomes Lund e Herzog estava em desacordo com a decisdo do STF na ADPF n.
153/DF, o que impediu a abertura do caso do Riocentro em 2019°.

Mais recentemente, o problema da letalidade e da violéncia policial no Rio de Janeiro
deslocou para o STF a discusséo sobre o cumprimento da decisédo da CortelDH no caso Favela
Nova Brasilia, que vinha sendo ignorada até entdo pelo estado do Rio. Diante das reiteradas
violacdes de direitos humanos advindas das forgas de seguranca pablica, o Tribunal concedeu
parcialmente medida cautelar para estabelecer balizas constitucionais minimas para a realizacéo
de operacgdes policiais nas favelas. Mas devido as inumeras noticias de ofensa a primeira
decisdo, o Plenario do STF acolheu parcialmente embargos de declaracdo na ADPF n. 635/DF
para determinar, dentre outras providéncias, que as autoridades do RJ formulem um plano de
reducdo da letalidade policial e observem parametros internacionais de uso da forca. Antes do

julgamento de mérito em 2025, o tribunal conduziu diversas rodadas de negociacdo até que

uma virada radical na jurisprudéncia até entdo pacificada a respeito da imunidade de jurisdi¢do dos Estados quanto
aos atos de império.

4 Em Fontevecchia e D’Amico, a Corte Interamericana entendeu que a Argentina violou o direito a liberdade de
expressao de dois jornalistas, que publicaram noticias relacionadas a um suposto relacionamento extraconjugal do
entdo presidente da Republica, Carlos Melhem, o que causou sua condenagdo por danos morais.

5 A discussdo ndo s6 permanece aberta devido aos embargos de declaragdo opostos na ADPF n. 153/DF, mas se
adensou com uma nova condenagdo do Brasil pela CortelDH no caso Herzog (2018), também relativo a lei de
anistia, ensejando a propositura da ADPF n. 320/DF pelo PSOL. Né&o ha previsédo para julgamento desses casos.

® O caso diz respeito a um atentado a bomba contra o Riocentro, espago de convencgdes localizado na cidade do
Rio de Janeiro, supostamente planejado no inicio de 1980 por agentes do Destacamento de Operagdes de
Informag0es (DOI) e Servigo Nacional de Informag8es (SNI) com o objetivo de forjar um “ato terrorista subversivo
da esquerda armada”. Tais fatos foram abrangidos pela Lei n. 6.683/1979.
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houvesse a apresentagdo do plano pelo estado do Rio. De toda forma, o STF reputou
insatisfatorio o plano do Executivo e ordenou a realizacdo de medidas adicionais.

Todos esses casos aprofundam o problema da eficécia de tratados de direitos humanos
no plano interno, pois revelam obstaculos que ultrapassam a aplicacdo irrefletida dos artigos 27
e 46 da Convengéo de Viena sobre Direito dos Tratados, segundo os quais os Estados nédo
podem, em regra, invocar disposi¢Oes de direito interno para justificar o inadimplemento de um
tratado. Embora as sentencas internacionais tenham base em tratados pelos quais os Estados-
partes reconheceram a jurisdicdo obrigatdria e vinculante dos respectivos tribunais, certos
pontos resolutivos dessas decisdes ndo compreendem a pura e simples execucdo de medidas
reparatorias; pelo contrério, tais decisdes reclamam o enfrentamento de questdes moralmente
carregadas e o desencadeamento de processos estruturais’ para formulagdo, implementagao,
avaliacdo e readequacdo de politicas publicas a cargo dos trés Poderes e em diversos niveis da
federacéo brasileira.

Por isso mesmo, a construcdo de entendimentos quanto a execucdo de decisdes
internacionais passa necessariamente pela defini¢cdo das condigdes em que essas sentencas se
relacionam com a ordem juridica nacional para criar direitos, impor obrigac6es e, no limite,
sustar normas internas que violem o seu conteldo ou causem embarago ao seu cumprimento.
Além disso, dado o carater ex post facto das sentencas, sua interacdo com o quadro fatico e
juridico no plano doméstico coloca em xeque o alcance da eficacia subjetiva da coisa julgada
internacional e frequentemente esbarra em situacdes ja consolidadas no tempo e protegidas por
normas constitucionais de estatura fundamental, em especial a protecdo da coisa julgada e a
irretroatividade de preceitos normativos infraconstitucionais.

Da mesma forma, esses fatores indicam a insuficiéncia das doutrinas monista e dualista
do direito internacional e da tese de autoexecutoridade das sentencas internacionais para
explicar as razdes envolvidas no cumprimento dessas decisdes judiciais. A complexa tarefa de
implementar os pontos resolutivos das sentencas redireciona a analise para o status normativo

atribuido aos tratados internacionais pelo direito interno, bem como para a medida em que 0s

T A expressio “processo estrutural” adquiriu um sentido proprio na literatura e é frequentemente associada a
superacdo de um modelo puramente adversativo e adjudicatorio de demandas judiciais. Nessa nova espécie de
acao judicial, os juizes e tribunais se deslocam da posicdo de espectadores de conflitos individuais e do foco de
reparacdo de danos pretéritos, assumindo a funcdo de superintendentes de um processo de remodelacdo de
estruturas estatais. Para tanto, a tutela judicial é direcionada para o futuro e atinge terceiros ndo envolvidos na
acdo, esgarcando o conceito tradicional de relagdo processual e alterando o modelo procedimental de execucéo
das sentengas. No &mbito do STF, a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n. 347, que
reconheceu um estado de coisas inconstitucional no sistema carcerario brasileiro, assumiu contornos de processo
estrutural em razdo das medidas determinadas pela corte a diversos 6rgdos publicos. Para uma leitura mais
aprofundada do tema, que escapa ao objeto da tese, cf. Chayes, 1976; Diver, 1979; Lima, 2015; Didier Jr.; Zaneti
Jr.; Zufelato; Francisco, 2020; e Marinoni, 2025.
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agentes publicos em distintas esferas do poder estatal consideram vinculativas as sentencas
proferidas pelo tribunal internacional.

Nesse contexto, 0 objetivo geral da pesquisa é entender quais fundamentos juridicos
vém sendo utilizados pelo Estado brasileiro para justificar o (des)cumprimento de sentencas da
Corte Interamericana de Direitos Humanos emitidas em seu desfavor. Elenco como objetivos
especificos (i) analisar o tratamento conferido pelo direito interno a tratados e decisdes judiciais
internacionais quanto ao momento de sua vigéncia e ao seu status normativo no plano
doméstico; e (ii) examinar como distintos agentes publicos brasileiros tém justificado a¢des ou
omissOes decorrentes das sentencas internacionais.

Sugiro duas hipdteses para nortear a realizagdo da pesquisa. A primeira delas, ja bastante
difundida na literatura sobre o tema (capitulo 4), reporta-se a inexisténcia de um érgdo — seja
no ambito do poder publico nacional, seja nos marcos da Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA) — investido de autoridade juridica para promover a fiscalizacdo do cumprimento das
sentencas internacionais. Nessa primeira linha de raciocinio, a disperséo da responsabilidade
pela execucdo dos pontos resolutivos, isto €, da competéncia para levar a efeito as medidas de
reparacao, compensacao e/ou nao repeticdo estipuladas nas sentencas da CortelDH, acarretaria
um cenério de irracionalidade no plano doméstico, tendo em conta a dificuldade prética de
identificar os agentes responsaveis por deflagrar os expedientes necessarios ao cumprimento
das deliberacdes do tribunal e, portanto, a impossibilidade juridica de adotar medidas tendentes
a execucao forcada (em regra, perante o Judiciario local) dessas determinacdes.

Uma segunda hipdtese é a de que as autoridades publicas nacionais ndo conferem as
sentencas internacionais um status normativo suficiente para revogar medidas ja adotadas no
plano interno nem lhes atribuem os predicados do efeito direto, negando a tais decisdes um
efeito vinculante automatico e se reservando uma margem de apreciacdo interna para decidir
se, quando, como e em que medida as decisdes internacionais serdo cumpridas no territério
nacional. Essa hip6tese vem sendo empregada como explicativo recorrente no contexto europeu
a partir do conceito de compliance/conformidade, descolado de seu sentido original — vinculado
as searas da administragdo, do direito administrativo e da economia — para explicar padrdes
comportamentais no ambito dos estudos sobre relagdes internacionais e direito internacional
dos direitos humanos (capitulos 3 e 4).

Sem adotar um compromisso irrevogavel com nenhuma dessas hipoteses, cuja
finalidade foi viabilizar uma incurséo inicial minimamente consciente na pesquisa empirica, 0
trabalho se divide em quatro capitulos. O primeiro deles aborda a obje¢do democréatica a atuagdo

de juizes e tribunais para resolver conflitos enredados por questdes politica e socialmente
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sensiveis. Nesse capitulo, busco explicitar o processo de incorporacgao no Brasil da denominada
doutrina das questdes politicas, importada dos Estados Unidos da América, pela jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal. Essa analise apontou que o transplante dessa doutrina no pais
esta atrelado historicamente as pretensdes autoritarias do Executivo, que demarcam a peculiar
formacdo do postulado da divisdo funcional de Poderes no Brasil. Essa realidade é bastante
distinta do processo de elaboracdo do instituto do controle de constitucionalidade (judicial
review) nos EUA, em que a ideia de questdo politica é veiculada para ampliar as fronteiras de
autoridade do Judiciario na solucéo de controvérsias. Com essa analise, ndo tenho por objetivo
negar a relevancia das criticas enderegadas ao “ativismo judicial” e/ou a “judicializa¢do da
politica”. Em vez disso, pretendo oferecer uma perspectiva mais complexa acerca da fungao
judiciaria na realidade brasileira e indicar que as reservas quanto a acdo dos tribunais em
matérias de grande repercussdo ndo necessariamente produzem cenarios sociopoliticos mais
democréticos, notadamente do ponto de vista da igualdade na traducdo de demandas em
politicas publicas por parte dos distintos grupos sociais.

O segundo capitulo se dedica a analisar especificamente a relacdo entre o direito interno
e o direito internacional a partir de uma pesquisa jurisprudencial no Supremo Tribunal Federal.
Na primeira parte desse intertitulo, revisito nove casos em que a corte resolveu conflitos
diretamente relacionados com o direito internacional, buscando identificar o status normativo
conferido a tratados e decisOes internacionais em distintos ramos do direito nacional (direito
administrativo, ambiental, civil, comercial, constitucional, consumidor, internacional publico,
processual penal, trabalhista e tributario). Essa etapa da investigacdo permitiu a producdo de
inferéncias descritivas mais seguras sobre a questdo, tendo em vista a abrangéncia de um
intervalo temporal representativo e a selecdo de decisfes que viabilizam uma exploracdo mais
ampla das posic@es do tribunal. J& na segunda parte desse capitulo, analiso a forma pela qual o
ordenamento juridico brasileiro incorporou o instituto do controle de convencionalidade. Apds
revisar as bases historicas desse conceito na jurisprudéncia internacional, examino a sua
repercussao na Constituicdo Federal de 1988 e realizo um estudo de caso na jurisprudéncia do
STF e do STJ, relacionado a convencionalidade da criminalizagdo do desacato. Os resultados
obtidos nesse capitulo apontam que o STF atribui, em regra, um status privilegiado aos tratados
internacionais, que geralmente preponderam como fundamento juridico na deciséo dos casos.
Entretanto, em matéria de direitos humanos, os tribunais superiores se negam a afirmar uma
relagdo de complementaridade entre os tratados e o direito interno, geralmente declarando a

existéncia de uma colisdo entre tais normas e dando prevaléncia ao direito nacional.
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Dedico o terceiro capitulo a estudar os contornos dogmaticos da eficacia de tratados e
decisGes internacionais no plano interno, bem como a examinar a aplicagcdo do conceito de
compliance/conformidade em matéria de direitos humanos. Para tanto, conduzi uma pesquisa
na legislacdo e uma revisdo narrativa de literatura sobre esses temas. A revisdo narrativa, por
ndo ter pretensdes de analise sistematica, tem por caracteristica a desnecessidade de exaustéo
das fontes e detalhamento das ferramentas de busca, organizacéo e analise do material. Ainda
assim, com o propésito de reduzir os vieses na selecdo do material, adotei um protocolo simples
de revisdo, elencando como critérios de selecdo: a) o objetivo da revisdo (trabalhos com
abordagem dogmaética do tema de eficacia de tratados e decisfes internacionais no plano
interno); b) itens elegiveis (artigos cientificos, dissertagdes de mestrado, livros e teses de
doutorado, livre-docéncia e titularidade); c) critérios de inclusdo (estudos diretamente
relacionados ao tema); d) idioma da publicacdo (portugués, inglés, espanhol, francés e italiano);
e) bases de dados (Capes Periddicos, Scielo, Jstor e Springer). Também empreguei a técnica
conhecida como bola de neve (snowball), realizando a consulta das se¢des de referéncias
bibliogréaficas dos trabalhos encontrados para localizar outras pesquisas relacionadas ao tema e
ndo encontradas segundo os critérios iniciais de busca. Outras fontes especificas (Boletim da
Sociedade Brasileira de Direito Internacional e Cadernos de Pareceres de Consultores do
Itamaraty) também foram objeto de consulta.

Nas duas primeiras subsecdes, investigo a questdo do momento de inicio da eficacia de
tratados no plano interno e dos limites formais, materiais e circunstanciais a autoexecutoriedade
de decises judiciais internacionais. Ja na terceira subsecao, apresento as definicdes da literatura
sobre a nocdo de compliance/conformidade em matéria de direitos humanos e reviso pesquisas
empiricas em direito e relagbes internacionais sobre o tema, as quais apresentam estudos
guantitativos sobre as possiveis causas que influenciam o (des)cumprimento total ou parcial de
sentencas de tribunais internacionais e examinam as razdes econdmicas, politicas e sociais e
que influenciam os processos de tomada de decisdo por agentes publicos no plano interno. Os
resultados obtidos nessa secdo apontam para uma aparente inevitabilidade da instauracéo de
procedimentos internos de recepg¢do da sentenca internacional quanto aos aspectos néo
indenizatdrios/pecuniarios das condenacoes.

Por fim, o quarto capitulo é dedicado a uma pesquisa empirica sobre a fundamentagéo
juridica adotada por agentes publicos internos ao se depararem com treze sentencas proferidas
pela CortelDH contra o Estado brasileiro entre os anos de 2006 e 2023 (casos Ximenes Lopes,
Escher, Garibaldi, Gomes Lund, Fazenda Brasil Verde, Favela Nova Brasilia, Povo Xucuru,

Herzog, Fabrica de Fogos Santo Antonio de Jesus, Barbosa de Souza, Sales Pimenta, Tavares
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Pereira e Honorato). O estudo e qualitativo e ancorado em anélise documental e jurisprudencial.
O detalhamento do desenho de pesquisa consta do proprio capitulo 5. Nessa se¢do, 0s maiores
obstaculos a realizacdo do trabalho foram a auséncia de sistematizacdo de informacdes
relevantes pelos 6rgdos do Estado e a baixa frequéncia de pronunciamentos publicos por parte
de agentes dos Poderes Executivo e Legislativo que contivessem a fundamentacgdo juridica de
suas acOes ou omissOes. Diante disso, optei por consultar uma diversidade de fontes,
notadamente o banco de pedidos de acesso a informacdo da Controladoria-Geral da Unido
(BuscaLAl — CGU), os relatérios de gestdo de distintos 6rgdos da Administracdo Publica
Federal, os documentos produzidos pela Unidade de Fiscalizagcdo das decisdes do Sistema
Interamericano de Direitos Humanos do Conselho Nacional de Justica (UMF/CNJ) e o inteiro
teor de processos publicos em tramitacdo perante o STF, 0s quais contém as manifestacdes da
Advocacia-Geral da Unido (na qualidade de representante processual do Executivo), da Camara
dos Deputados, do Senado Federal e da Procuradoria-Geral da Republica sobre temas de
interesse a presente investigacao.

Esse esforco foi acompanhado de uma pesquisa jurisprudencial nos bancos publicos de
decises de seis tribunais regionais federais (TRFs), do Superior Tribunal de Justica (STJ) e do
STF, além de buscas individualizadas de sentencas e acérddos diretamente relacionados aos
casos que tramitaram perante a CortelDH nas bases de dados dos tribunais de justica estaduais.
Essa subetapa da pesquisa permitiu apurar com detalhe e representatividade amostral os
significados atribuidos as decisdes internacionais pelas instancias inferiores do Poder Judiciario
brasileiro e pelos demais 6rgaos publicos envolvidos no seu cumprimento, bem como analisar
empiricamente a limitacdo da eficacia subjetiva da coisa julgada internacional.

A tese decorrente da exploracdo das hipdteses iniciais e da pesquisa empirica é que o
descumprimento de sentencas da Corte Interamericana de Direitos Humanos pelo Estado
brasileiro esta relacionado a inviabilidade juridica e pratica de atribuicdo de efeito direto a
pontos resolutivos que exigem remodelacdo legislativa e/ou (re)estruturacdo de politicas
publicas, assim como a elaboracéo local de fundamentos juridicos que sustentam uma colisao
entre o direito interno e o direito internacional. Esses fundamentos geralmente articulam com a
prescricdo da pretenséo punitiva do Estado e com a incapacidade das sentencas internacionais
para revogarem decisdes domesticas, notadamente em matéria de anistia. A inviabilidade de
formacéo da coisa julgada internacional contra individuos e pessoas juridicas de direito privado
e a divergéncia entre certos pontos resolutivos e normas constitucionais ou decisdes do STF

também constituem um obstéaculo juridico relevante ao cumprimento das sentencas.
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Os diversos processos em tramitacdo no Supremo também apontam para resisténcia do
Executivo e do Legislativo a utilizacdo de a¢Ges perante o STF com a finalidade de executar
determinados pontos resolutivos das sentencas internacionais. Em todos esses casos, ambos 0s
Poderes produziram objecdes formais a continuidade dos processos e, quando avangaram para
0 merito, discordaram das teses desenvolvidas pelos autores das agfes, ocasionalmente
recorrendo a invocacdo da soberania nacional para afirmar a impossibilidade de cumprimento
das decisdes do tribunal internacional.

Por outro lado, a pesquisa empirica ndo forneceu elementos para afirmar ou refutar a
hipéGtese de que a criacdo de um 6rgdo de monitoramento produziria resultados positivos em
termos de compliance do Estado brasileiro com as sentencas da CortelDH. Contudo, é possivel
dizer que 0 CNJ e o MPF tém assumido essa fungdo no ambito de suas respectivas capacidades
institucionais. Os dados obtidos indicam que esses 6rgdos tém produzido relatérios sobre a
execucdo das sentencas e provocado 0s agentes competentes a tomarem medidas para cumprir
0s pontos resolutivos. Entretanto, tais provocagdes tém sido recebidas com reticéncia pelo
Judiciario, notadamente em matéria penal. No mesmo sentido, a pesquisa apontou que 0rgaos
administrativos em todos os niveis da federacdo ndo adotam providéncias para cumprir as
sentengas sem prévia determinacdo de superiores hierarquicos (capacitacdo das Forgas
Armadas) ou provocagao do MPF.

Faco uma nota sobre o processo de escrita da tese. Os diversos trabalhos académicos e
decisdes judiciais citados ao longo do texto e redigidos em idiomas estrangeiros foram alvo de
traducdo direta, com transcricdo do excerto original em notas de rodapé. Adotei essa medida
para permitir a imediata conferéncia de fidelidade das versdes produzidas e para viabilizar a
leitura da tese sem a necessidade de consultas adicionais por pessoas nao versadas nos
respectivos idiomas. Quanto ao mais, busquei priorizar as notas explicativas, mas o recurso as
notas referenciais durante o capitulo 5 foi necessario para evitar um alongamento cansativo e
desnecessario da secdo de referéncias e para facilitar a conferéncia rapida dos processos citados
ao longo da descricdo dos casos. Optei por incluir na secéo final apenas as decisfes judiciais
gue foram objeto de analise mais exaustiva ao longo dos distintos capitulos.

Sobre o estilo de redacdo, prezei pela indicacdo dos respectivos prenomes na citacdo de
trabalhos ao longo da tese, visando a mitigar vieses cognitivos de género durante o processo de
leitura. Também € recorrente no texto a escrita na primeira pessoa do singular, apesar da
adverténcia de que o recurso estilistico a terceira pessoa do singular ou plural é necessario para
resguardar a “imparcialidade”, o “carater cientifico” e a “objetividade” do trabalho. Parto da

premissa de que as epistemologias contemporaneas ndo mais preconizam que a ciéncia seja
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“livre de valores”; pelo contrario, o foco estd posicionado na transparéncia dos parametros
metodoldgicos adotados pela comunidade cientifica, 0 que permite a verificacdo dos valores
imbricados no conhecimento produzido e, por consequéncia, a afericdo dos limites e dos
eventuais equivocos cometidos na elaboragio dos saberes®.

Nesse particular, ja é razoavelmente antiga a critica de autores como Marcos Nobre
(2003) ao “relativo atraso” e a “logica do parecer” que orientam certas investigagdes em Direito
no Brasil. Para ele, diversas pesquisas na area sdo realizadas por meio de um recorte de
trabalhos exclusivamente favoraveis a hipotese dos pesquisadores, sem que haja clareza quanto
aos procedimentos adotados, numa espécie de tentativa de convencer o leitor acerca de
determinado ponto de vista, em modelo muito assemelhado ao peticionamento em ac6es
judiciais na defesa de interesses particulares. Esse recorte geralmente ocorre pelo emprego aos
modelos equivocados de revisao de literatura indicados por Alda Judith Alves (1992), com
énfase para o patchwork, que remenda sem critérios apenas os trabalhos afinados a opinido do
autor, e o off the records, que alude genericamente ao que “se tem discutido, estudado ou
trabalhado” sem efetivamente creditar as inferéncias citadas aos seus criadores.

O “relativo atraso” anunciado por Marcos Nobre ¢ reinterpretado a partir de um
diagnostico de “baixa institucionalizagdo” das pesquisas juridicas brasileiras por Alexandre
Veronese (2007). Embora ndo seja possivel refazer tal diagndstico nessa introducao, basta dizer
que tais vereditos vém sendo paulatinamente superados pelo avanco das investigacOes de
carater empirico no pais, as quais tém abordado os problemas colocados pelo direito, com
destague para a complexa interacdo entre os Poderes da Republica, a partir de arranjos
metodolégicos cada vez mais complexos, adaptados de outras areas, tais como a Ciéncia
Politica e a Sociologia.

Esses breves apontamentos justificam as sucessivas recorréncias deste trabalho a
primeira pessoa. A tese contempla, afinal, aquilo que penso acerca do fendmeno empirico
objeto da investigacdo. O trabalho final é o produto da compreenséao extraida da organizacédo e
da analise de determinados dados sob supervisdo de meu orientador. Todavia, a pesquisa a ser
apresentada ndo contém pretensdes de convencimento do leitor por intermédio de mecanismos
retoricos. Como consequéncia desse raciocinio, procuro fornecer a maior quantidade possivel
de elementos que viabilizem a critica ao proprio desenho de pesquisa, prezando pela descricdo
pormenorizada dos procedimentos metodologicos empregados, pela disponibilizagéo integral

dos dados coletados e pela exposi¢cdo do referencial tedrico que lastreia a analise dos

8 para uma leitura mais abrangente sobre o conceito de imparcialidade, cf. Severi, 2024.
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documentos selecionados para analise. Nesse ponto, Pedro Demo (2002) e Gary King (2015)
recomendam que a transparéncia metodoldgica da espaco a afericdo de qualidade da pesquisa
e areplicacdo do modelo adotado em novos contextos. Em sintese, a ideia geral € que qualquer
pessoa interessada em refazer os passos da investigacdo, seja para falsear as hipoteses e
conclusdes expostas, seja para utilizar o modelo analitico com outros recortes, tenha condi¢des
de reproduzir ou adaptar o desenho aqui apresentado.

Quanto a sua pertinéncia institucional, a tese encontra sua base tedrica nos marcos do
pluralismo juridico e se desenvolve a partir da construcao jurisprudencial relativa a eficacia de
tratados no plano interno, dialogando com a &rea de concentracdo do Programa de Pés-
Graduacdo e a linha de pesquisa selecionada na chave dos sistemas normativos. No mesmo
sentido, a pesquisa adere diretamente ao projeto coordenado pelo orientador ao investigar as
relacGes entre o direito interno e o direito internacional, com destaque para os julgados do
Supremo Tribunal Federal.

Do ponto de vista de seus resultados e impactos, a tese pretende suprir uma lacuna na
agenda investigativa a partir da realizacdo de uma pesquisa empirica abrangente, fornecendo
subsidios para (re)pensarmos em complexidade as interacdes entre o direito brasileiro e as
sentencas proferidas por tribunais internacionais. E na perspectiva da litigancia estratégica, o
presente trabalho identifica os principais fundamentos juridicos que balizam a atuagdo dos
agentes publicos nacionais no ambito dos trés Poderes quanto a execucdo das decisdes da
CortelDH e que, portanto, determinam materialmente o grau de compliance/conformidade do
Estado brasileiro com as sentencas que reconheceram violagcoes de direitos humanos derivadas

de acdes ou omissBes do poder publico.
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2 DEMOCRACIA, PODER JUDICIARIO E QUESTOES POLITICAS: ELEMENTOS
DA ARGUMENTACAO CONTRA A ATIVIDADE JUDICIARIA NO BRASIL E
NOS ESTADOS UNIDOS

J& se vdo mais de dois séculos de discussao acerca do papel do Poder Judiciério no
exame de validade constitucional das leis. Embora o objeto desta tese esteja circunscrito a
atuacdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos e a eficacia de suas sentencas no que diz
respeito ao Estado brasileiro, na base do problema de pesquisa estd um elemento compartilhado
com as cortes judiciarias no direito interno: a denominada “obje¢do democratica” a conduta dos
tribunais, isto é, a ideia de que certos temas deveriam ser regulados exclusivamente na seara
das disputas em torno da formulacdo das leis e das politicas publicas no ambito dos Poderes
Executivo e Legislativo e, portanto, seriam estranhos a elaboracdo de solucées judiciais.

Por entender necessario oferecer uma resposta a tal objecdo em matéria de direitos
humanos e fundamentais, ou pelo menos fornecer elementos para compreendé-la e situa-la
dogmaticamente, dedico este capitulo a uma reconstrucdo doutrinaria e jurisprudencial de
alguns aspectos centrais da questdo, tomando o entrecruzamento entre as histérias juridico-
institucionais dos Estados Unidos da América e do Brasil como ponto de partida. A
reconstrugdo que fago a seguir ndo contém pretensdes de sistematizacdo dos julgados nem de
esgotamento da histéria e do acervo jurisprudencial de ambos os tribunais; pelo contrario,
procuro me reportar aos casos em que ambas as cortes expuseram com maior clareza suas visoes
acerca de sua interacdo com os demais Poderes e de sua competéncia para o exame das
denominadas questfes politicas. A coleta e 0 exame sistematicos de demandas judiciais com
implicacOes politicas relevantes escapam aos limites desta tese.

Essas escolhas atraem os riscos metodoldgicos do direito comparado, em especial 0s
perigos enunciados na classica obra de Alan Watson (1974) sobre “transplantes normativos™: a
superficialidade na andlise, a interpretacdo equivocada do direito estrangeiro, o desejo de
encontrar padrdes no desenvolvimento legal das normas comparadas e a extracdo de conclusdes
precipitadas a partir da experiéncia de um dos Estados alvo da comparacdo. Reunindo
argumentos dos Critical Legal Studies e dos estudos decoloniais, Raphael Carvalho de
Vasconcelos e Deo Campos Dutra (2020) afirmam que os riscos indicados por Watson se
associam a pretensdo de neutralidade do comparatismo, a qual pode ocultar visdes normativas
hegeménicas e reproduzir vieses de superioridade intelectual e/ou geopolitica no procedimento

de comparacéo de sistemas juridicos.
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Mesmo diante dessas premissas, considero relevante 0 emprego desse recurso para
examinar como a incorporagdo no Brasil de certos institutos cunhados pela doutrina e pela
jurisprudéncia norte-americanas resultou naquilo que Gunther Teubner (1998) chamou de
“irritagdes normativas”: para o autor, o transplante de institutos juridicos derivados de outro
sistema ndo acarreta a adaptacdo da norma implantada a um novo organismo; pelo contrario,
esse procedimento implicara uma irritacdo no sistema interno. Sua incorporacdo ndo se
desdobrard numa absorcao natural, mas dara ensejo a uma série de dindmicas evolutivas novas
e imprevistas no ordenamento juridico interno, as quais dardo origem a um novo significado
para o instituto que foi normativamente transplantado.

O objeto da comparacdo estd restrito ao debate sobre as denominadas ‘“questodes
politicas”. Parto da constru¢do dogmatica desse instituto nos Estados Unidos para, entdo,
analisar criticamente a incorporacdo do axioma no direito brasileiro e as irritacbes normativas
envolvidas nesse transplante normativo. A contextualizacdo se limita a esses dois Estados
devido ao marcante efeito das instituicGes juridicas norte-americanas nas formulacGes
constitucionais brasileiras desde o surgimento da Republica, sob forte influéncia de Rui
Barbosa, seja enquanto Ministro da Fazenda no Governo Provisorio, seja como advogado e
parlamentar (Barbosa, 1914; Bonavides, 2000; Feloniuk, 2019).

2.1 Doutrina das quest@es politicas nos Estados Unidos da América

Nos Estados Unidos da América, a questao foi abordada, ainda que sinteticamente, por
Alexander Hamilton no Artigo 78 dos Federalist Papers, em que 0 autor procura responder a
chamada “obje¢do democratica” ao proceder das cortes em matéria de constitucionalidade
legislativa. Para Hamilton, o controle de constitucionalidade ndo constitui usurpacdo de
competéncias do Poder Legislativo nem coloca o Judiciario em patamar superior aos demais
poderes; pelo contrario, tal mecanismo “pressupde que 0 poder do povo € superior a ambos e
que, nos momentos em que a vontade da legislatura, declarada em suas leis, coloca-se em
oposic¢do a vontade do povo declarada na Constituicdo, os juizes devem ser governados pela
segunda, e ndo pelas primeiras”® (Hamilton, 1787-1788, p. 404).

Esse axioma foi repetido quinze anos depois pela Suprema Corte dos Estados Unidos,
sem grandes inovagdes, em Marbury vs. Madison (1803), talvez o caso judicial mais citado pela

® Do original: “[...] supposes that the power of the people is superior to both; and that where the will of the
legislature declared in its statutes, stands in opposition to that of the people declared in the constitution, the judges
ought to be governed by the latter, rather than the former.”
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literatura constitucional ocidental moderna. Partindo do postulado da supremacia da
Constituicdo, a Corte reproduziu, nas palavras do Chief Justice John Marshall, o principio
elaborado por Hamilton: “se as cortes devem respeitar a Constitui¢ao; e se a Constituicao €
superior a qualquer ato legislativo ordinario, a Constituicéo, e ndo o referido ato ordinario, deve
governar o caso ao qual ambos seriam aplicaveis™® (EUA, 1803, p. 178).

A presente tese ndo reingressa no estudo historico desse debate. Todavia, ha um aspecto
especifico dessa discussdo que interessa ao objeto da pesquisa e merece ser enfrentado nesse
primeiro momento: pensar os limites da atuacdo judicial — o0 que se espraia para o0s tribunais
internacionais — na interpretacdo da conduta “politica” dos outros ramos do poder publico. Ou
ainda: entender os contornos tedricos que embasam a invalidacdo de atos normativos publicos
e/ou a censura quanto a omissdo dos Poderes Executivo e Legislativo por parte de 6rgaos
investidos de competéncia jurisdicional quando o ordenamento juridico ndo prescreve respostas
inequivocamente identificaveis para os problemas sociais.

O tema, também colocado por Marshall em Marbury vs. Madison, tem sido tratado sob
a rubrica de “doutrina das questdes politicas”. Na oportunidade, Marshall afirmou que a
competéncia dos tribunais compreendia a interpretacdo das normas juridicas e, no exercicio da
judicial review — por nds chamada de controle de constitucionalidade —, a declaracdo de
nulidade das leis que conflitassem com a Constituicdo Federal. Entretanto, segundo Marshall:

A provincia da corte é, tdo somente, decidir acerca de direitos dos individuos,
e ndo examinar como o Executivo, ou os agentes do Executivo, realizam
deveres para 0s quais gozam de discri¢do. Questdes, por sua natureza politicas,
ou que estdo, por forga da Constituicdo e das leis, submetidas ao Executivo,
nunca podem ser formuladas perante esta corte.!* (EUA, 1803, p. 170)

Na leitura da Corte em Marbury, a atuagdo jurisdicional estaria confinada a tutela de
direitos individuais'? e encontraria limites numa esfera decisoria exclusivamente “politica”, isto
é, num conjunto de prerrogativas inseridas na discricdo dos Poderes Executivo e Legislativo e,
portanto, ndo sindicaveis no ambito judicial. Essa decisdo foi explicitada em 1962 no
julgamento do caso Baker vs. Carr, em que o0 voto condutor do Justice William Brennan

ancorou a doutrina das questdes politicas no principio da separacdo de poderes e estipulou um

10 Do original: “If then the courts are to regard the constitution; and the constitution is superior to any ordinary act
of the legislature; the constitution, and not such ordinary act, must govern the case to which they both apply.”

11 Do original: “The province of the court is, solely, to decide on the rights of individuals, not to enquire how the
executive, or executive officers, perform duties in which they have a discretion. Questions, in their nature political,
or which are, by the constitution and laws, submitted to the executive, can never be made in this court.”

12 A tutela de direitos difusos e coletivos somente se populariza nos EUA na metade do século XX na Corte Warren.
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teste de seis elementos para definir se determinada controvérsia deveria ser abrangida por tal
doutrina: (i) a matéria foi atribuida pela Constituicdo a qualquer outro Poder; (ii) ndo ha
parametros objetivos e passiveis de operacionalizacdo num processo judicial para resolver a
questdo; (iii) ndo é possivel resolver o caso judicialmente sem antes tomar uma deciséo de
politica publica claramente estranha a discricionariedade judicial; (iv) a deciséo judicial ndo
pode ser tomada sem que haja afronta aos demais Poderes; (v) ha inquestionavel necessidade
de respeitar uma decisdo politica ja tomada anteriormente; e (vi) hd um risco de decisdes
conflitantes caso Poderes distintos se manifestem sobre a matérial®.

Nas décadas que se passaram entre essas duas decisdes, a Suprema Corte decidiu o caso
SEC vs. Chenery Corp em 1946, lancando as bases de uma postura interpretativa que se
consolidaria anos mais tarde em matéria de Direito Administrativo. O caso envolvia um pedido
de reorganizacdo societaria, em que a Comissdo de Valores Mobiliarios (Securities and
Exchange Commission — SEC) estabeleceu que acbes da empresa em reorganizagdo que
tivessem sido adquiridas pelos administradores ndo poderiam ser convertidas em acdes
preferenciais da companhia reorganizada, mas deveriam ser vendidas pelo valor de custo

acrescido de juros. Ao manter a decisdo administrativa, a Corte decidiu:

A aquisi¢do dos valores mobiliarios de uma companhia pelos integrantes de
sua administracdo durante uma reorganizagdo pode ser interpretada como
imbuida de risco, de modo a autorizar a denegagéo de beneficios e lucros que
adviriam para a administracdo. A possibilidade de que tal programa de
aquisicdo de acOes resulte de prejuizos aos investidores publicos ndo é
fantasiosa. A influéncia que tal programa podera ter sobre decisdes
importantes a serem tomadas pela administracdo durante a reorganizacdo nao
é inconsequente. Uma vez que os administradores e diretores ocupam posicdes
fiduciarias durante esse periodo, suas a¢Ges devem ser analisadas segundo um
critério mais alto do que aquele imposto ao publico investidor em geral. Ha,
portanto, uma base racional para o julgamento de que beneficios e lucros
recebidos pela administracdo por forca de compra de acles devem ser
proibidos, independentemente da boa-fé envolvida. E isso é um julgamento
gue pode ser justificadamente alcancado em termos de justica e equidade, na
medida em que os interesses do publico, dos investidores e dos consumidores
poderdo ser protegidos. Mas esse € um julgamento baseado em politica
publica, um julgamento que o Congresso indicou ser do tipo que a Comissao
deve tomar. A conclusdo da Comissao, neste caso, repousa exatamente na area
em que os julgamentos administrativos devem receber o maior peso pelas
cortes de apelacdo. Ela é o produto da experiéncia administrativa, em

13 Esses requisitos foram reiterados em 1993 no caso Nixon vs. United States, em que a Suprema Corte decidiu
que o rito adotado pelo Senado no julgamento de processo de impeachment de um juiz federal ndo estava sujeito
a revisdo judicial. Na oportunidade, o tribunal reiterou os dois primeiros pressupostos delineados em Baker vs.
Carr, mas acentuou que tais conceitos ndo sdo completamente separados; pelo contrério, a falta de parametros
passiveis de operacionalizacdo judicial pode fortalecer a tese de que a Constituigdo atribuiu a competéncia a outro
Poder.
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apreciacdo das complexidades do problema, afericdo das politicas legais e
tratamento responsavel dos fatos incontroversos. E o tipo de julgamento que
as agéncias administrativas estdo melhor habilitadas para produzir e que
justifica a utilizagdo do processo administrativo. (EUA, 1946, p. 208-209)*

A deciséo da Corte neste caso abriu um novo flanco em matéria de deferéncia judicial
as deliberacdes do Poder Executivo, conferindo primazia as decisGes adotadas pelas agéncias
governamentais em questfes de cariz preponderantemente técnico. Para o tribunal, os campos
regulatérios estabelecidos pelo Congresso e gerenciados pelo Executivo deveriam receber uma
esfera de liberdade por parte do Judiciério, cuja atuacdo deveria se resumir a afericdo de
legalidade stricto sensu dos atos administrativos, cuja validade deveria ser reconhecida sempre
gue a decisdo administrativa pudesse ser compreendida como razodvel no quadro das
deliberacdes teoricamente possiveis para o caso. Em outras palavras: a alteracdo judicial da
decisdo administrativa sem que houvesse clara ilegalidade implicaria a usurpacdo de
competéncia do 6rgédo politico ou técnico pelo tribunal.

Esse entendimento foi aprofundado pela decisdo proferida no caso Chevron vs. Natural

Resources Defense Council em 1984, em que a corte afirmou:

Quando uma impugnacdo a interpretacdo de uma agéncia a um dispositivo
legal, conceituado de forma aceitavel, esta efetivamente centrada na sabedoria
da politica da agéncia, ao invés de discutir se ela é uma escolha razoavel no
contexto de uma abertura deixada pelo Congresso, tal impugnacéo deve falhar.
Em tais casos, os juizes federais — que ndo possuem mandatos — tém o dever
de respeitar escolhas politicas legitimas adotadas por aqueles que possuem.
As responsabilidades por examinar a sabedoria de tais escolhas politicas e
resolver os conflitos entre visdes conflitantes sobre o interesse publico ndo sdo
judiciais. (EUA, 1984, p. 866)%

4 Do original: “The purchase by a holding company management of that company's securities during the course
of a reorganization may well be thought to be so fraught with danger as to warrant a denial of the benefits and
profits accruing to the management. The possibility that such a stock purchase program will result in detriment to
the public investors is not a fanciful one. The influence that program may have upon the important decisions to be
made by the management during reorganization is not inconsequential. Since the officers and directors occupy
fiduciary positions during this period, their actions are to be held to a higher standard than that imposed upon the
general investing public. There is thus a reasonable basis for a judgment that the benefits and profits accruing to
the management from the stock purchases should be prohibited, regardless of the good faith involved. And it is a
judgment that can justifiably be reached in terms of fairness and equitableness, to the end that the interests of the
public, the investors and the consumers might be protected. But it is a judgment based upon public policy, a
judgment which Congress has indicated is of the type for the Commission to make. The Commission's conclusion
here rests squarely in that area where administrative judgments are entitled to the greatest amount of weight by
appellate courts. It is the product of administrative experience, appreciation of the complexities of the problem,
realization of the statutory policies, and responsible treatment of the uncontested facts. It is the type of judgment
which administrative agencies are best equipped to make and which justifies the use of the administrative process.”
15 Do original: “When a challenge to an agency construction of a statutory provision, fairly conceptualized, really
centers on the wisdom of the agency's policy, rather than whether it is a reasonable choice within a gap left open
by Congress, the challenge must fail.
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Em Chevron, a corte avancou para dizer que ndo apenas as decisfes administrativas
propriamente ditas, mas também as interpretagdes de 6rgdos do Poder Executivo acerca de
determinado preceito legal que pudessem ser consideradas razoaveis, deveriam ser mantidas
pelos tribunais. Nesse litigio, o tribunal declarou valida a interpretacéo atribuida pela Agéncia
de Protecdo Ambiental (Environmental Protection Agency — EPA) a expressio “fonte™®,
constante da Lei do Ar Limpo (Clean Air Act), por meio da qual a agéncia imp0s restri¢des a
determinadas empresas com base numa ideia de grupo industrial poluidor (bubble concept).

No campo das relagdes internacionais, o tribunal revisitou a doutrina das questdes
politicas nos casos Zivotofsky vs. Clinton (2012) e Zivotofsky vs. Kerry (2015). A controvérsia
surgiu quando os pais da crianca Menachem Binyamin Zivotofsky, nascida em Jerusalém,
requereram a retificacdo do passaporte do filho para dele constar como local de nascimento o
Estado de Israel, com base no paragrafo 214(d) da Lei de Autorizacdo de Relagdes
Internacionais (Foreign Relations Authorization Act), ano fiscal de 2003. Os servidores da
embaixada negaram o pedido sob o argumento de que os Estados Unidos ndo reconhecem a
titularidade de nenhum outro Estado sobre a cidade de Jerusalém. Apds o ajuizamento de acédo
judicial questionando o ato administrativo, a Suprema Corte decidiu em Zivotofsky | que a
matéria ndo constituia questdo politica, pois recai sobre o Judiciario a competéncia para aferir
a constitucionalidade da norma juridica que embasou o requerimento. Todavia, no julgamento
final do caso em Zivotofsky Il, a corte declarou a inconstitucionalidade do paragrafo 214(d) da
Lei de Autorizacdo de Relacdes Internacionais, entendendo que o Presidente da Republica goza
de competéncia exclusiva para conceder reconhecimento formal a pessoa estrangeira.

Esse conjunto de decisdes da Suprema Corte dos Estados Unidos esta enredado em
certas correntes tedricas que buscam interpretar a relagdo entre o conceito de democracia e a
atuacdo do Poder Judiciario.

Um dos autores mais tradicionais na defesa de uma postura restritiva dos juizes na
literatura norte-americana, em especial da Suprema Corte, é Alexander Bickel, cujo argumento
pode ser sumarizado em sua defesa das virtudes passivas que deveriam governar a conduta
judicial. Para Bickel (1986), os tribunais deveriam se pautar pela autorrestri¢do e atentar para a
maturidade das discussdes antes de aceitar debater determinadas controvérsias. Em sua leitura,

condi¢des adversas, tais como o potencial sisttmico da decisdo em matérias de ampla

In such a case, federal judges — who have no constituency — have a duty to respect legitimate policy choices made
by those who do. The responsibilities for assessing the wisdom of such policy choices and resolving the struggle
between competing views of the public interest are not judicial ones.”

8 Do original: “source”.
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repercussdo politica ou a existéncia de desacordos razodveis que indicassem a falta de
maturidade necessaria para um julgamento, recomendariam que a corte se negasse a decidir a
demanda.

Em defesa de uma postura judiciaria restritiva, Bickel afirma que ndo constitui “justiga
numa democracia a ampliacéo do poder judicial autoritario ao custo indevido do funcionamento
efetivo e responsavel das institui¢des politicas” (Bickel, 1986, p. 173)Y7. Nessa linha, Bickel
recomenda aos tribunais o exercicio da sabedoria na escolha dos casos a serem decididos,
reservando-se a corte o direito de ndo decidir controvérsias que pudessem acarretar invasao da
competéncia de outros Poderes ou a regulacdo judicial de conflitos cuja solucdo pudesse ser
mais bem acomodada por representantes eleitos.

No mesmo sentido, Cass Sunstein (1996; 1999) defende que os juizes devem prezar pela
adocdo de uma postura minimalista, evitando a emissdo de decisdes de amplo alcance e com
efeitos sistémicos, sob o argumento de que tais decisdes podem acarretar um cerceamento dos
processos democraticos, por ele entendidos como as deliberacfes realizadas por agentes
publicos eleitos. Para o autor, a postura minimalista constitui uma das “virtudes passivas”
afirmadas por Alexander Bickel, no sentido de que a prudéncia judicial recomendaria que as
cortes devem deixar de resolver determinadas controvérsias quando a discussao ainda for
prematura, quando houver divisfes inconciliaveis no interior da prdpria corte sobre a matéria
ou diante do risco de reacgdes sociais adversas ao teor de uma decisdo num sentido ou noutro.

O atendimento dessas recomendacdes passa, necessariamente, pela elaboracao
legislativa e regulamentar da sistematica processual, especialmente no que se refere aos
instrumentos que viabilizam o acesso a Suprema Corte. Isto porque a capacidade institucional
de recusar determinadas discussfes envolve a criacdo de obstaculos a propria formulacdo dos
pedidos ou, ainda, barreiras procedimentais a analise do mérito das postulacdes.

Dito de outro modo: para se desviar de temas sensiveis, o tribunal lanca méo de certas
ferramentas para negar o processamento dos casos, mantendo decisdes de instancias inferiores
sem ingressar no exame de mérito e, por isso mesmo, evitando a criagdo de um precedente de
observancia obrigatoria em escala nacional. Essa medida, embora assegure uma vitoria a
alguma das partes envolvidas, evita o deslocamento do litigio para o tribunal de ctpula e, por
consequéncia, confina os efeitos da decisdo judicial ao caso concreto, sem implicacGes

sistémicas na jurisprudéncia e na relacdo da Suprema Corte com os demais Poderes.

1" Do original: “[...] justice in a democracy to enlarge authoritarian judicial power at undue cost in the effective
and responsible functioning of the political institutions.”
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No caso dos Estados Unidos, o principal filtro dessa natureza consiste na modelagem
processual do mandado de certificagdo, que € o principal mecanismo de revisdo de decisdes
judiciais das instancias inferiores pela Suprema Corte'®. A partir da aprovacdo da Judges’ Bill
em 1925, o tribunal decidiu, no conhecido caso Maryland v. Baltimore Radio Show (1950), que
a decisdo de admissibilidade do mandado de certificacdo é exclusivamente discricionaria, ndo
reclamando fundamentacdo pela corte para conceder ou denegar os pedidos. Tal posicdo foi
posteriormente sedimentada na Regra 10 das Normas da Suprema Corte. Segundo essa regra, a
concessao de um mandado de certificacdo ndo é matéria de direito, mas de discricdo judicial. A
andlise da corte considera (i) divergéncia jurisprudencial entre as cortes federais de apelagao ou
entre os tribunais estaduais de ultima insténcia; (ii) conflito entre a decisdo impugnada e
jurisprudéncia da Suprema Corte; e (iii) relevancia da questao federal.

Interessante destacar, ainda, que o carater discricionario da atuacdo da corte ndo se
limita a decisdo de admissibilidade; pelo contrario, a decisdo em Olmstead v. United States
(1928) estabelece que a admissdo do mandado de certificacdo para solugdo de uma questao
federal especifica ndo retira a jurisdicdo da corte para decidir outras questdes constantes do
processo.

Estudando as razdes que levaram a edicao da Lei dos Juizes de 1925, J. Warren Madden
(1963) relata que a norma decorre de um projeto elaborado por juizes da Suprema Corte dos
Estados Unidos, sob a influéncia do Chief Justice William Taft, pela qual as hip6teses de
competéncia obrigatéria da Suprema Corte foram drasticamente reduzidas pelo Congresso,
notadamente pela preocupacdo com o alto volume de demandas anualmente enderecadas ao
tribunal. A base do poder discricionario do tribunal decorreria, portanto, de uma preocupacgao
com a sobrecarga de trabalho de seus integrantes.

A aplicacdo dessas regras tem reflexos praticos relevantes: em relatério divulgado em
2023 quanto ao ano antecedente, a Universidade de Harvard apurou um total de 4.186 processos
examinados pela Suprema Corte num periodo de doze meses, dos quais 4.058 foram eliminados
por denegacgdo, ndo conhecimento ou pedido de desisténcia, todos sem a necessidade de

fundamentacéo por parte do tribunal (Harvard Law Review, 2023).

18 Do original: writ of certiorari. Optei por traduzir a expressio como “mandado de certificagdo” devido ao cardter
mandamental do pedido, como é o caso de todos os writs previstos na legislagdo norte-americana (writ of
certiorari, writ of error, writ of habeas corpus, writ of mandamus etc.), e pela origem etimolégica e histérica de
“certiorari” (do latim “certiorare” = buscar). A palavra foi utilizada na acepgdo que inspirou seu uso atual pela
primeira vez no século XIII na expressao “Certiorari volumus”, sendo o writ utilizado pelas cortes superiores como
mecanismo de avocacao de processos para o fim de certificar a correcéo na aplicacdo da lei por juizes e cortes
locais (De Smith, 1951; Moglen, 2014).
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Mas a utilizagdo dessa competéncia discricionéria ndo é exclusivamente operacional.
Pelo contrério, o tribunal tem empregado essa prerrogativa de forma estratégica, ora para
impedir, ora para ampliar os limites de sua atuacdo em questdes moralmente carregadas. A
deciséo do caso Dobbs vs. Jackson Women’s Health Organization (2022) ilustra esse manejo
estratégico do mandado de certificacdo. Na fase inicial do litigio, a questdo admitida se limitava
a verificar se todas as proibicdes ao aborto na fase de pré-viabilidade do feto eram
inconstitucionais. Entretanto, ao decidir o mérito, a corte extrapolou a questdo inicialmente
aceita e avangou para decidir que a Constituicdo norte-americana ndo contempla expressamente
um direito fundamental ao aborto, que haveria de ser eventualmente regulamentado pelo Poder
Legislativo no ambito dos estados, derrubando o precedente firmado em Roe vs. Wade (1973).

O fendmeno inverso também ocorre. Mesmo ap0s a decisdo de admissibilidade e a
realizacdo de sustentacBGes orais, o tribunal pode rejeitar o mandado de certificacdo sem
justificativa formal'®. Dois exemplos revelam essa pratica.

Antes da reversao de Roe vs. Wade por Dobbs, o Estado do Texas havia editado uma lei
que permitia que particulares ajuizassem acfes civis contra medicos que realizassem
procedimentos de aborto apos a deteccdo de batimentos cardiacos no feto, exceto em casos de
risco a vida da mae. Em 2021, o tribunal concedeu um mandado de certificacdo para decidir se
0 Governo Federal poderia requerer, perante a justica federal, uma tutela inibitoria contra juizes
e outros servidores publicos estaduais para evitar a aplicacdo dessa lei (United States vs. Texas).
Ja em 2022, a corte havia aceitado analisar se um plano de reformulacdo de distritos eleitorais
com base em critério racial no Estado de Louisiana afrontava a Lei Federal de Direitos
Eleitorais (Ardoin vs. Press Robinson).

Mesmo ap6s a completa instrucdo dos processos, 0os casos foram rejeitados sem
nenhuma fundamentacdo. Do ponto de vista politico-institucional, em United States vs. Texas,
o tribunal evitou adentrar numa discussédo sensivel acerca das prerrogativas do Governo Federal
e dos limites da jurisdicdo federal em desfavor dos estados, negando-se a reabrir um debate
realizado mais de um século antes no caso Ex Parte Young (1908). J& em Ardoin vs. Press
Robinson, a corte havia concedido uma medida de suspens&o? contra a decisdo do juiz de
primeira instancia, mas posteriormente se recusou a avaliar a matéria, evitando ingressar no
debate sobre a utilizacdo do fator racial na elaboracgéo de distritos eleitorais.

Ao colocar esse acervo decisorio em perspectiva historica, é possivel verificar que o

recurso a doutrina das questdes politicas, tanto na doutrina como na jurisprudéncia norte-

19 Da expressdo original: to dismiss the writ as improvidently granted (DIG).
20 Da expressdo original: stay.
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americanas, decorre de disputas acerca dos limites da atuacdo dos tribunais, especialmente da
Suprema Corte, na resolucdo de controvérsias de grande repercussao. Mas tais disputas ndo
envolvem exclusivamente atores externos. Na verdade, as decisdes acima referenciadas
indicam o posicionamento do proprio tribunal acerca de seu papel institucional no jogo politico,
evidenciando que a corte recorre a essa doutrina para modular sua propria competéncia no
arbitramento de questdes sensiveis.

Por isso mesmo, Scott Dodson (2021) afirma que a doutrina das questfes politicas ndo
tem fundamento na previsao constitucional de separacdo de poderes, mas na natureza do direito
material controvertido em cada litigio. Numa critica ainda mais acentuada, Louis Henkin (1976)
questiona a propria existéncia dessa doutrina, afirmando que o recurso a ela se limita a gerar
confusdes na solucdo de casos concretos, ja que o tribunal ndo se nega a decidir 0 mérito das
controveérsias. Para Henkin, a ideia de “questdes politicas” constitui, em verdade, a conjugagio
de outras doutrinas ja consolidadas no direito publico, dentre as quais se destacariam as
seguintes: (i) os tribunais devem aceitar decisfes dos ramos politicos do Estado que decorram
da autoridade que lhes foi confiada pela Constituicdo; (ii) as cortes ndo devem reconhecer
limitaces ou proibicdes a autoridade dos demais Poderes quando ndo haja previsdo
constitucional dessa natureza; (iii) nem todas as limitagdes e proibigdes constitucionais geram
legitimidade e direitos subjetivos em favor de individuos; (iv) os tribunais podem indeferir
equitativamente a tutela buscada pelas partes; (v) a aplicacdo préatica de algumas disposicoes
constitucionais pode ser interpretada como insuscetivel de revisao judicial.

Em sentido proximo, apds examinar a histéria jurisprudencial da Suprema Corte, Tara
Leigh Grove (2015) argumenta que, na origem da doutrina no século XIX, as denominadas
questBes politicas ndo constituiam controvérsias constitucionais, mas decisdes de 6rgaos
politicos que os tribunais reputavam definitivas para a solugédo de casos concretos. No ponto, a
autora indica a decisdo no caso Williams v. Suffolk Insurance Co (1839), envolvendo uma
disputa sobre um contrato de seguro, na qual uma embarcacéo foi confiscada pelo governo
argentino no territorio das llhas Malvinas. O proprietario do navio requereu o pagamento da
indenizacdo securitaria, o que foi negado pela empresa a pretexto de que o capitdo do navio
ignorou a adverténcia do governo argentino quanto a possibilidade de confisco.

Levado o caso a Suprema Corte dos Estados Unidos, o tribunal entendeu que a solugéo
da matéria exigia definir quem possuia controle politico sobre as Ilhas Malvinas. Uma vez que
o0 governo federal dos Estados Unidos nédo reconhecia o controle argentino sobre as llhas, tal

decisdo foi reputada definitiva pela Corte, que condenou a seguradora ao pagamento de valores.
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Jaem Kennett vs. Chambers (1852), a controvérsia envolveu um contrato celebrado pelo
General T. Jefferson Chambers, do exército texano, cujo objeto era a venda de imdveis naquele
territorio para financiar a guerra de independéncia do Texas contra 0 México. Entretanto, uma
vez que 0 governo norte-americano ainda ndo havia reconhecido o status de independéncia do
Texas com rela¢do ao México, o qual mantinha relagdes diplomaticas com os Estados Unidos,
e que tal reconhecimento constituia matéria exclusivamente politica, esse contexto foi reputado
determinante pela corte, que negou o pedido dos compradores.

O caso Russian Socialist Federated Soviet Republic v. Cibrario (1923) teve resultado
similar. Na hipdtese, o governo bolchevique processou uma empresa cinematogréafica no Estado
de Nova York, buscando reparacdo pecuniéria por suposta quebra de contrato. Todavia, a Corte
de Apelac@es afirmou que a decisdo dos Estados Unidos de nao reconhecer tal regime como
legitimo governante do Estado russo era definitiva para fins judiciais, acarretando a declaracédo
de ilegitimidade ativa para o0 ajuizamento da demanda.

Para a autora, a modificacéo do tratamento juridico das questBes politicas, que deixaram
de ser reputadas simples determinacdes factuais dos demais Poderes, consolidou-se a partir do
caso Baker vs. Carr (1962), a partir de quando o tribunal se declarou o arbitro definitivo de
disputas dessa natureza, atribuindo a si préprio a competéncia final para definir qual instituicdo
deve dar a tltima palavra em qualquer conflito constitucional. De acordo com Grove, 0 emprego
da doutrina cumpre uma funcdo relevante ndo apenas quando o tribunal se nega a revisar
decisbes, mas principalmente quando a corte se declara titular do poder de decidir questdes
constitucionais, ainda que para reconhecer, no mérito, que certas medidas tomadas por outros
Poderes tém amparo no texto da Constituig&o.

Tais elementos sdo suficientes para confirmar a inferéncia produzida por Lawrence
Baum (2003) ha alguns anos: os juizes da Suprema Corte dos Estados Unidos intervém com
boa margem de liberdade nas decisfes nacionais, lan¢cando méo de recursos argumentativos e
procedimentais para justificar sua abstencdo ou seu ingresso em discussdes de interesse sensivel
dos pontos de vista econdmico, moral, politico e social. A doutrina das questdes politicas é uma
das ferramentas do tribunal nesse contexto, constituindo um dos principais recursos semanticos

da corte do ponto de vista politico-institucional.

2.2 Doutrina das questdes politicas no Brasil

A incorporagdo dessa doutrina do Brasil ocorre num contexto bastante distinto. A

Constituicdo de 1824 ndo continha nenhuma previséo, ainda que analoga, ao controle judicial
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de constitucionalidade, atribuindo aos juizes a simples funcdo de aplicar a lei e ao Supremo
Tribunal de Justica a fungdo de revisar decisdes de instancias inferiores. As garantias de
vitaliciedade e inamovibilidade estavam sujeitas ao arbitrio do Imperador, que poderia
suspender 0 magistrado de suas funcdes, ainda que garantindo contraditorio e prévia oitiva do
Conselho de Estado (artigos 152, 154 e 164 da Carta do Império). A competéncia de velar pela
guarda da Constituicdo estava a cargo do Poder Legislativo, mas também sob tutela do Poder
Moderador (artigos 15, incisos VIl e IX, e 98 a 101, CF/1824).

O controle judicial de constitucionalidade surge na Primeira Republica, antes mesmo da
promulgacéo da Constituicdo de 1891. Ainda no Governo Provisorio de Deodoro da Fonseca,
é editado o Decreto n. 848/1890, que organiza a Justica Federal. O artigo 9°, paragrafo Unico,
alinea “b”, desse Decreto instituia uma modalidade de controle difuso de constitucionalidade,
atribuindo ao Supremo Tribunal Federal competéncia para julgar recursos interpostos contra
decisdes que julgassem validas leis ou atos locais diante da Constituicdo. Na Exposicdo de
Motivos do Decreto, Campos Salles — entdo Ministro da Justica — deixou clara a inspiracéo
norte-americana dessas disposigdes, afirmando que com “este engenhoso mecanismo consegue-
se evitar que o legislador, reservando-se a faculdade da interpretacéo, venha a collocar-se na
absurda situacdo de juiz em sua propria causa” (Brasil, 1890, p. 1). O instituto foi
posteriormente reproduzido pelo artigo 60, 8§1°, da Constituicdo de 1891.

De acordo com Léda Boechat Rodrigues (1991), a incorporacdo do controle de
constitucionalidade a legislacdo brasileira decorre de recomendacdo de Dom Pedro 11 em 1889,
gue enviou Salvador Mendonca e Lafayette Rodrigues a Washington para estudar a organizagédo
da Suprema Corte dos Estados Unidos. Mesmo com a destituicdo do Imperador, a ideia de
agregacdo do controle judicial de validade de atos do poder publico é mantida com o golpe que
levou a proclamacéo da Republica.

Mas ao contrario da experiéncia norte-americana, em que a doutrina das questdes
politicas se desenvolveu paralelamente a ampliacdo da relevancia politico-institucional das
cortes, o instituto foi incorporado pelo Supremo brasileiro como ferramenta nao apenas para
insular o Poder Judiciario de discussdes socialmente controversas, mas com o propdésito de
referendar condutas autoritarias do Poder Executivo.

Apos a renuncia de Deodoro da Fonseca, Floriano Peixoto assumiu a Presidéncia da
Republica, derrubou os governadores aliados de Deodoro e se recusou a convocar novas
eleicbes, conforme exigia o artigo 42 da Constituicdo de 1891, argumentando que sua
permanéncia no cargo estaria assegurada pelo artigo 1°, 82° do Ato das Disposi¢des

Constitucionais Transitorias. Tal medida gerou criticas dentro e fora do governo, que reagiu
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repressivamente contra os manifestantes. Em 10 de abril de 1892, Floriano ordenou a priséo do
Tenente-Coronel Mena Barreto, que discursava para uma multidao nas proximidades do Palacio
Itamarati, no Rio de Janeiro. Na noite daquele mesmo dia, Floriano editou o Decreto n. 791,
que instituia estado de sitio e suspendia garantias constitucionais por 72 (setenta e duas) horas.
Com base em tal decreto, houve a efetivacdo de diversas prisdes, com ordem de desterro dos
prisioneiros para Rio Branco, no Acre, e Cucui e Tabatinga, no estado do Amazonas (Carneiro,
1956).

O desterro ordenado por Floriano deu base a impetracdo do Habeas Corpus n. 300 por
Rui Barbosa perante o Supremo Tribunal Federal, indicando 43 (quarenta e trés) pessoas como
pacientes. A peticdo desenvolveu trés ordens de ideias: (i) o decreto editado por Floriano néo
atendia aos requisitos constitucionais; (ii) o Supremo tinha competéncia para examinar tal
inconstitucionalidade; e (iii) o fim da vigéncia do estado de sitio garantia que 0s presos politicos
tivessem direito a julgamento segundo as regras usuais de processo (Barbosa, 1892).

No acérddo, lavrado pelo ministro Joaquim da Costa Barradas, o tribunal denegou a

ordem pelos seguintes fundamentos:

Considerando que, pelo art. 80, § 3° combinado com o art. 34, § 21, da
Constituicdo, ao Congresso compete privativamente aprovar ou reprovar o
estado de sitio declarado pelo Presidente da Republica, bem assim o exame
das medidas excepcionais que ele houver tomado, as quais para esse fim lhe
serdo relatadas com especifica¢do dos motivos em que se fundam;

Considerando, portanto, que, antes do juizo politico do Congresso, ndo pode
o Poder Judicial apreciar o uso que fez o Presidente da Republica daquela
atribuicéo constitucional, e que, também, ndo € da indole do Supremo Tribunal
Federal envolver-se nas funcdes politicas do Poder Executivo ou Legislativo;
Considerando que, ainda quando na situacdo criada pelo estado de sitio,
estejam ou possam estar envolvidos alguns direitos individuais, esta
circunstancia ndo habilita o Poder Judicial a intervir para nulificar as medidas
de seguranca decretadas pelo Presidente da Republica, visto ser impossivel
isolar esses direitos da questdo politica, que os envolve e compreende, salvo
se unicamente tratar-se de punir os abusos dos agentes subalternos na
execucdo das mesmas medidas, porque a esses agentes ndo se estende a
necessidade do voto politico do Congresso; (Brasil, 1892, p. 2-3)

Ao decidir o caso, o tribunal adotou como premissa central a competéncia exclusiva do
Poder Legislativo para examinar o decreto que instituiu o estado de sitio, de modo que as
consequéncias do ato politico, no que se incluem a priséo e o desterro de determinadas pessoas,
seriam imunes a apreciagdo do Judiciario por constituirem “funcdes politicas” dos demais
Poderes do Estado. VVotou vencido o ministro Pisa e Almeida, que acolhia o argumento de que

o fim da vigéncia do estado de sitio submeteria 0s presos as regras gerais de processo.
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Essa decisdo apresenta um conteido politico-institucional completamente distinto do
entendimento que se formou na Suprema Corte dos Estados Unidos a partir de Marbury vs.
Madison. Enquanto o tribunal norte-americano construiu sua jurisprudéncia de modo a
assegurar sua capacidade de intervencéo nas discussdes de grande relevo, o Supremo brasileiro
do século XIX se fiou na ideia de “questdo politica” para retirar de si proprio a prerrogativa de
examinar condutas imputadas aos demais Poderes, ainda que violadoras de direitos individuais
elencados na Constituicdo Federal.

Rui Barbosa produziu longa critica a essa decisdo na imprensa, rememorando as razdes
da impetracdo e repassando a jurisprudéncia da Suprema Corte norte-americana desde Marbury
para afirmar que o carater politico dos atos de governo “so fecha a porta aos tribunaes, quando
os interesses dependentes do procedimento do executivo ndo ferirem direitos individuaes. Tais
direitos limitam a accdo do poder no uso da sua autoridade discrecionaria, e abrem aos
prejudicados o accesso dos tribunaes regulares” (Barbosa, 1892b, p. 123). Em outras palavras,
Rui argumenta que haveria uma cisdo entre a natureza politica do ato (insindicavel pelo
Judiciario) e suas implicacdes na esfera de direitos individuais (passiveis de tutela judicial).

Alguns autores procuraram fornecer justificativas extraprocessuais para a denegacao do
habeas corpus. Jodo Mangabeira (1999) aponta para uma “fraqueza moral” dos ministros da
corte em relacdo a Floriano Peixoto, argumentando que os juizes ndo tinham coragem suficiente
para prolatar decisfes contrarias aos interesses do governo federal. Por outro lado, Castro Nunes
(1943) e Paulo Brossard (1990) — ministros do STF nomeados por Getulio Vargas e José Sarney,
respectivamente — argumentam que a corte era integrada por ministros aproveitados do antigo
Supremo Tribunal de Justica, ainda da ordem monéarquica, 0s quais possuiam solida formacao
nas Ordenac0es Filipinas e na dogmaética juridica com inspiracéo francesa. Entretanto, as ideias
sustentadas por Rui com base na jurisprudéncia norte-americana e recentemente incorporadas
pela Constitui¢do de 1891 eram desconhecidas dos ministros do tribunal.

O raciocinio de que os direitos individuais ndo poderiam ser separados da questdo
politica foi repetido pelo STF no julgamento do HC n. 1.063, relator o ministro Bernardino
Ferreira, em que o tribunal denegou a ordem de habeas corpus em favor de pessoas desterradas
por ordem de Prudente de Moraes apds a decretacdo de estado de sitio. O pais enfrentava grave
instabilidade institucional a época, com destaque para a guerra de Canudos, encerrada em 1897,
sucedida por um atentado a vida de Prudente de Moraes por parte de um soldado. A resposta
foi a decretacdo do estado de sitio, autorizado pelo Congresso. Houve a instauracao de inquérito

policial, cujas conclusdes indicaram a participacdo de um senador e cinco deputados federais,
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além de outros civis e militares. Alguns desses agentes foram desterrados para a ilha de
Fernando de Noronha por forga de Decreto de 21 de janeiro de 1898 (Costa, 1964).

Para a corte, 0 Congresso Nacional detinha a competéncia exclusiva para examinar a
legalidade do estado de sitio, de modo que eventual ofensa a direitos individuais ndo poderia
ser analisada pelo Judiciério antes do pronunciamento do Legislativo. Na oportunidade, o
relator afirmou que esta “¢ a unica interpretagao que se adapta ao nosso direito constitucional,
que ndo permite ao Poder Judiciario dilatar a esfera da sua jurisdicdo para se imiscuir nas
fungoes politicas do Presidente da Republica” (Brasil, 1898a, p. 3).

Esse entendimento comecou a sofrer mitigagdes vinte dias ap6s do julgamento desse
habeas corpus, quando o STF analisou, também no contexto de estado de sitio, o HC n. 1.073,
impetrado por Joaquim da Costa Barradas, ministro aposentado do Supremo e que fora relator
do HC 300, agora atuando como advogado. O pedido foi formulado em beneficio dos mesmos
pacientes do habeas anterior, desterrados em Fernando de Noronha. Nessa oportunidade,
estavam presentes os ministros Licio de Mendonga, Américo Lébo e Jodo Barbalho, que ndo
participaram do julgamento do HC n. 1.063.

O acorddo, relatado por Lucio de Mendonga, adotou seis fundamentos para conceder a
ordem impetrada: (i) o estado de sitio deve perdurar por tempo determinado; (ii) a eficacia das
medidas repressivas deve cessar apds o desaparecimento dos motivos que levaram a decretacdo
do estado de sitio; (iii) as medidas decretadas pelo Executivo devem seguir a limitagdo temporal
das penas impostas pelo Judiciario; (iv) as normas vigentes ao tempo do Império ja
determinavam que a prerrogativa do Executivo de prender pessoas sem submissdo ao devido
processo legal estava adstrita ao tempo necessario a suspensdo das garantias juridicas; (v) o
Regimento Interno do Supremo afastava a competéncia do tribunal para conhecer de pedido de
habeas corpus somente na vigéncia do estado de sitio; e (vi) o artigo 80, §2°, da Constituicdo
Federal de 1891 ndo permitia o desterro de parlamentares em estabelecimento destinado a
presos comuns.

Adotando posic¢éo inversa aquela do HC 300, o relator argumentou que a competéncia
do Congresso Nacional para examinar o estado de sitio “ndo exclui a competéncia do Judiciario
sendo para esse julgamento politico, que ndo para o diverso efeito de amparar e restabelecer 0s
direitos individuais que tais medidas hajam violado, quando delas venha regularmente a

conhecer por via de pedido de habeas corpus” (Brasil, 1898b, p. 4), bem como:

Considerando que, se a garantia do habeas corpus houvesse de ficar suspensa
enquanto o estado de sitio ndo passasse pelo julgamento politico do
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Congresso, e de tal julgamento ficasse dependendo o restabelecimento do
direito individual ofendido pelas medidas de repressdo empregadas pelo
Governo no decurso daquele periodo de suspensdo de garantias, indefesa
ficaria por indeterminado tempo a propria liberdade individual e mutilada a
mais nobre funcdo tutelar do Poder Judiciario, além de que se abriria
abundante fonte de conflitos entre ele e 0 Congresso Nacional, vindo a ser
este, em Ultima analise, quem julgaria os individuos atingidos pela represséo
politica do sitio, e os julgaria sem forma de processo e em foro privilegiado
ndo conhecido pela Constituicdo e pelas leis; (Brasil, 1898b, p. 4, grifo do
original)

Essa foi a primeira ocasido em que o tribunal adotou a tese de Rui e se afastou da ideia
de imunidade absoluta de decisGes politicas ao controle judicial, passando a entender que 0s
direitos individuais dos cidaddos compBem uma esfera juridica distinta das prerrogativas
politicas do Executivo e do Legislativo, assim como que é dever do Judiciario a tutela da
liberdade individual pelos meios ordinarios de processo elaborados pela legislacdo em vigor.

Todavia, de acordo com José Elaeres Marques Teixeira (2004), ha um processo
ambiguo, e nao linear, na consolidacdo da doutrina das questdes politicas no Brasil durante a
Primeira Republica. Apesar da contradigdo entre as decisfes do Supremo nos HCs 1.063 e 1.073
e da adocdo da tese de Rui quanto a separacdo entre os atos publicos puramente politicos
(imunes ao exame judicial) e os direitos individuais (tutelaveis pelo Judiciario) no segundo
julgado, o tribunal adotou uma postura ambivalente ao longo das décadas seguintes, mas
privilegiando sua autocontencdo, especialmente diante de medidas adotadas pelo Poder
Executivo nos governos Hermes da Fonseca (1910-1914) e Arthur Bernardes (1922-1926).

O autor destaca trés decisbes proferidas pelo STF durante o estado de sitio decretado
em 1914: os HCs n. 3.527, 3.528 e 3.539, nos quais se firmou posicdo em torno dos conceitos
de conveniéncia e oportunidade, insistentemente repetidos ao longo das proximas décadas e
até os dias atuais em torno do mérito do ato administrativo.

No primeiro habeas corpus, o impetrante, José Eduardo de Macedo Soares, argumentava
pela inconstitucionalidade da propria decretacdo do estado de sitio, que ndo teria atendido aos
requisitos estabelecidos pela Constituicdo. Em resposta, o tribunal afirmou que a competéncia
de tutelar direitos individuais ndo poderia se estender “até ao ponto de julgar do mérito de atos
que envolvem a prépria independéncia de cada um dos trés poderes” (Brasil, 1914a, p. 2),
competindo ao Congresso Nacional analisar politicamente os motivos da decretagdo do sitio.

Ja no segundo caso, o impetrante, Lednidas de Rezende, foi detido por publicar matérias
que desagradaram ao governo no jornal O Imparcial. Também sob relatoria de Amaro
Cavalcanti, o tribunal repetiu que a impetracdo ndo se voltava a defesa de direito individual,



48

mas a impugnacéo do contetdo politico de ato do Executivo, de modo que a atuagdo da corte
acarretaria lesdo a independéncia do outro Poder (Costa, 1964; Horbach, 2007).

O terceiro caso esta diretamente atrelado ao julgamento do HC n. 3.535, relator o
ministro Oliveira Ribeiro, em que o tribunal concedeu ordem para autorizar a publicacdo pela
imprensa dos debates parlamentares no Senado Federal em 06 de maio de 1914. Com a
realizacdo das publicagcfes, amparadas pela decisdo no HC n. 3.535, houve a prisao de todos os
membros da redacgdo do jornal O Imparcial. Diante disso, Rui Barbosa impetrou o HC n. 3.539,
relatado pelo ministro Pedro Lessa, elencando como pacientes 0s “diretores, redatores,
revisores, compositores, impressores e vendedores d’O Imparcial, do Correio da Manha, d’A
Epoca, d’A Noite, d’A Careta”, visando a assegurar a livre produgio e distribui¢do dos jornais.

No julgamento do caso, teve voto vencedor o ministro Enéas Galvao, que defendeu a
possibilidade de restricdo da liberdade de imprensa durante o estado de sitio e reafirmou a
inviabilidade de analise judicial de regularidade da prépria decretagdo da medida.

Para além dos casos referentes ao estado de sitio, o tribunal manteve uma visdo coerente
acerca do tema das questdes politicas quando provocado a decidir sobre as consequéncias da
intervencdo federal. No contexto da tentativa de revolucdo ocorrida no Ceara em 1914, o
tribunal julgou os HCs n. 3.513 e 3.688, que buscavam a declaragdo de inconstitucionalidade
da intervencdo federal decretada por Hermes da Fonseca e a asseguracdo de exercicio de
mandatos por parlamentares estaduais, respectivamente. Em ambos os julgamentos, o tribunal
entendeu que a matéria era exclusivamente politica e negou os pedidos.

Em paralelo, Rui Barbosa compareceu novamente ao Supremo, desta vez em
representacdo do Amazonas na Acao Civel Originarian. 9, em que aquele estado disputava com
a Unido a propriedade da regido do Acre Setentrional, obtida pelo Brasil mediante a celebracao
do Tratado de Petropolis com a Boliviaem 17 de novembro de 1903. Na qualidade de advogado
do Amazonas, Rui promoveu uma reconstrucdo jurisprudencial do tema das questdes politicas,
rebatendo a preliminar de incompeténcia suscitada pelo Procurador-Geral da Republica em
contestacio. Embora a agdo nunca tenha sido julgada?, as peticdes de Rui fornecem sua visdo
definitiva sobre a doutrina. Contrapondo a nogao de direito individual, Rui argumenta que as

questdes exclusivamente politicas sdo aquelas que

21 De acordo com Ernesto Leme (1984), o processo permaneceu paralisado durante décadas, tendo os autos fisicos
sido extraviados. Os andamentos langados no Livro de Registro de Causas do STF indicam que a controvérsia foi
resolvida por arbitramento, conforme determinado pelo artigo 5° do Ato das Disposi¢cBes Constitucionais
Transitorias da CF/1934, o qual determinou que a “Unido indemnizara os Estados do Amazonas e Matto Grosso
dos prejuizos que Ihes tenham advindo da incorporacdo do Acre ao territorio nacional. O valor fixado por arbitros,
gue terdo em conta os beneficios oriundos do convenio e as indemnizagdes pagas & Bolivia, sera applicado, sob a
orientagdo do Governo Federal, em proveito daquelles Estados”.
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[...] ttm por objeto a apreciagdo de conveniéncias, transitorias ou
permanentes, mas sempre de natureza geral. Sdo consideracfes de interesse
comum, de utilidade publica, de necessidade ou vantagem nacional,
requerendo uma autoridade mais ou menos arbitraria, subordinada a
competéncia dos gque a exercem aos freios da opinido popular e da moral
social, mas autbnoma numa vasta 6Orbita de acao, dentro na qual a discri¢do do
legislador e do administrador se move livremente. (Barbosa, 1910a, p. 119,
grifo do original)

Esse excerto incorpora explicitamente os conceitos de conveniéncia e oportunidade do
ato administrativo discricionario e os associa a noc¢ao de questdo puramente politica, insistindo
em que os direitos individuais e coletivos podem ser judicialmente tutelados desde que néo
esbarrem no contetdo exclusivamente politico da decisdo tomada pela autoridade publica
executiva ou legislativa.

A posicgdo de Rui é incorporada por Pedro Lessa, ministro do STF que se mostrou voz
isolada em julgamentos subsequentes em matéria de interesses do governo. Para o ministro,
questdes exclusivamente politicas sdo aquelas “que se resolvem com faculdades meramente
politicas, por meio de poderes exclusivamente politicos, isto é, que ndo tém como termos
correlativos direitos incarnados nas pessoas, singulares ou collectivas, sobre que taes poderes
se exercem” (Lessa, 1915, p. 59). Mas embora a leitura de Rui, falecido em 1923, tenha
encontrado ressonancia formal na construcdo da doutrina pela voz de certos ministros e em
alguns julgados do Supremo, o controle efetivo dos atos do Poder Executivo pelo tribunal foi
incipiente entre o fim da Republica Velha e a redemocratizacéo do Brasil em 1988.

A propésito, Andrei Koerner (2015) argumenta que o modelo jurisdicional vigente na
Primeira Republica é radicalmente distinto de sua inspiragdo norte-americana, dadas a
prevaléncia das decisbes de autoridades publicas em detrimento de direitos individuais e a
preocupacdo dos tribunais, em especial do Supremo, em delimitar seu proprio papel a luz da
divisdo funcional de Poderes, e ndo como garantidores de direitos afetados pelos poderes
publicos. Para o autor, o contraste entre tal modelo e o contexto dos Estados Unidos explica o
isolamento das posi¢Oes de Rui e Pedro Lessa, bem como as frequentes retroacGes da
jurisprudéncia a cenarios mais restritivos de direitos e deferentes aos demais Poderes.

No ponto, a tensdo entre Executivo e Judiciario é bem ilustrada por alguns
desdobramentos ao longo do governo de Arthur Bernardes (1922 — 1926). Bernardes governou
em regime de normalidade, isto é, sem que houvesse vigéncia de estado de sitio, por menos de
dois meses num mandato de quatro anos (Gomes; Matos, 2017). Em dezembro de 1922, o
Supremo analisou 0 HC n. 8.800, de relatoria do ministro Guimaraes Natal. O caso envolvia a

chamada duplicata de assembleia legislativa e governador no Rio de Janeiro, em que Feliciano
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Sodre e Raul Fernandes foram simultaneamente declarados vencedores do pleito eleitoral. No
julgamento do caso, resolvido por seis votos a cinco, o tribunal reafirmou sua competéncia para
analisar questfes de direitos individuais, ainda que anexos a questdes politicas, e declarou a
vitoria de Raul Fernandes. A decisdo ndo foi bem recebida por Arthur Bernardes, que
determinou intervencgdo federal no Rio de Janeiro por intermédio do Decreto n. 15.923/1923
apos o envio de oficios pelo Presidente do STF ao juiz federal responsavel pela implementacao
da ordem de habeas corpus e efetiva posse de Raul Fernandes. Uma nota de repudio ao decreto
de intervengdo chegou a ser elaborada pelo relator do HC n. 8.800, mas foi rejeitada pela
maioria do tribunal (Galvao, 2015).

Do ponto de vista legislativo, Arthur Bernardes investiu contra a amplitude semantica
do habeas corpus, especialmente pela grande variedade de temas tratados pelo Supremo pela
via da acdo mandamental. Em sua redacéo originaria, o artigo 72, 822, da Constituicdo de 1891
nédo limitava a admissibilidade do habeas aos casos de restricdo imediata da liberdade de ir e
vir, prevendo apenas que “[d]ar-se-a 0 habeas corpus, sempre que o individuo sofrer ou se achar
em iminente perigo de sofrer violéncia ou coacdo por ilegalidade ou abuso de poder”. Dai a
base normativa para o surgimento da doutrina brasileira do habeas corpus, capitaneada por Rui.

Em Mensagens encaminhadas ao Congresso Nacional para justificar a proposta de
emenda constitucional que levou a Reforma de 1926, Arthur Bernardes afirmava que a
“extensdo dada ao instituto do habeas-corpus, desviado do seu conceito classico, por
interpretacdes que acatamos, é outro motivo de excesso de trabalho no primeiro tribunal da
Republica” (Brasil, 1924, p. 8-9), bem como que a reforma seria benéfica a nacdo,
“supprimindo pontos de controvérsia, definindo com clareza a comprehensdo de institutos
juridicos debatidos, delimitando mais precisamente certas atribuicdes dos poderes publicos,
reforcando a defesa do paiz contra estrangeiros indesejaveis” (Brasil, 1926, p. 15). As
mensagens veiculam uma justificativa ddplice para a restricdo do alcance do habeas corpus.
Uma de ordem pratica: a necessidade de racionalizar a jurisdicdo do Supremo diante de um
suposto excesso na carga de trabalho. A segunda de ordem politico-ideoldgica: a existéncia de
um remédio juridico amplo seria prejudicial ao objetivo do governo de lidar com ameacas
externas & soberania nacional.

Com a aprovagdo da reforma, o texto constitucional passou a dispor que “[d]ar-se-ha o
habeas-corpus sempre que alguém soffrer ou se achar em imminente perigo de soffrer violencia

por meio de prisdo ou constrangimento illegal em sua liberdade de locomog&o™?2. Incorporou-

22 Em todos os textos constitucionais subsequentes, incorporou-se a nocdo de que o habeas corpus constitui
remédio para tutelar, de forma especifica, somente a liberdade de locomog&o. Com a criagéo da figura do mandado
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se uma leitura restritiva do instituto, limitando-se o cabimento do habeas corpus aos casos de
cerceamento ilegal da liberdade ambulatorial. De acordo com Tatiana Castro e Gabriel dos
Santos (2021), a Reforma de 1926 demarcou normativamente a ascensdo autoritaria do
Executivo no cendrio nacional e repercutiu negativamente no indice de concessdo de habeas
corpus pelo STF, ainda que a corte tenha passado a empregar estratégias distintas para indeferir
os pedidos ou lhes negar conhecimento, embora ndo tenha adotado explicitamente o texto
constitucional reformado como razéo de decidir.

Analisando discursos parlamentares por ocasido da reforma de 1926, Priscila Pivatto
argumenta que as alteragdes promovidas por iniciativa de Arthur Bernardes, com destaque para
a restricdo do habeas corpus e o impedimento de andlise judicial da medida de decretagdo de
estado de sitio?® “limitaram os ideais liberais presentes no texto da Constituicio de 1891,
concentraram o poder publico no Executivo federal e diminuiram autonomia dos Estados,
reestruturando o modelo federalista” (Pivatto, 2006, p. 163).

Esse cendrio de restricdo da autoridade judicial se mantém com o fim da Republica
Velha e o inicio da Era VVargas em 1930, com a instituicdo do Governo Provisorio por forca do
Decreto n. 19.938, de 11 de novembro daquele ano. O artigo 5° do Decreto, que suprimiu
garantias e prerrogativas constitucionais por imposi¢do unilateral do Poder Executivo, ja era
claro ao dispor que ficavam “suspensas as garantias constitucionais e excluida a apreciacao
judicial dos atos do atos do Governo Provisorio ou dos interventores federais, praticados na
conformidade da presente lei ou de suas modificacdes ulteriores”.

Seguiu-se a isto o que a doutrina nomeou de “empacotamento” do Supremo Tribunal
Federal, com aposentacdo de ministros, diminui¢do do nimero de cadeiras na corte e nomeagdo
de juizes alinhados ideologicamente com o regime de Vargas. Esse procedimento levou a
formacdo de uma jurisprudéncia, no minimo, autocontida relativamente aos atos do Poder

Executivo, com a consolidacdo de entendimentos que imunizaram praticas autoritarias, mesmo

de seguranca pela Constituicdo de 1934 e posterior regulamentacdo pela Lei n. 191/1936, o habeas corpus passou
a constituir acdo subsidiaria no controle de legalidade de atos do poder publico. Nas sucessivas Constitui¢des, vide
artigo 72, 8§22, CF/1891, com redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 3/1926; artigo 113, item 23, CF/1934;
artigo 122, item 16, CF/1937; artigo 141, 823, CF/1946; artigo 150, 820, CF/1967; artigo 153, 820, Emenda
Constitucional 1/1969; e artigo 5°, inciso LXVIII, CF/1988.

2 Trata-se do artigo 60, §5°, da CF/1891, introduzido pela Emenda 1/1926, segundo o qual “[n]Jenhum recurso
judiciario é permittido, para a justica federal ou local, contra a intervengdo nos Estados, a declaragdo do estado de
sitio, e a verificacdo de poderes, o reconhecimento, a posse, a legitimidade e a perda de mandato dos membros do
Poder Legislativo ou Executivo, federal ou estadual; assim como, na vigencia do estado de sitio, ndo poderdo os
tribunaes conhecer dos actos praticados em virtude delle pelo Poder Legislativo ou Executivo”. Este paragrafo
impde restricdo formal sobre as tentativas de controle judicial de atos do Executivo, especialmente pela via do
habeas corpus, como visto a partir do HC 300, impetrado por Rui.
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na vigéncia da Constituicdo de 1934, de teor garantista (Marques, 2011; Nascimento, 2023;
Paix&o, 2007).

Durante a Era Vargas, a doutrina das questdes politicas foi construida, em geral, tendo
como pano de fundo o julgamento de casos associados a restricdo da liberdade de expresséo e
a pretensa defesa da soberania nacional contra a “ameaca comunista”. Com a publicagdo da Lei
de Seguranca Nacional (Lei n. 38/1935) em 4 de abril de 1935, elaborada por Vicente R&o,
Ministro da Justica, diversas garantias previstas na Constituicdo de 1934 foram suprimidas,
instaurando-se um cendrio de repressdo governamental a condutas “subversivas”, inclusive com
a autorizacdo de fechamento de agremiagdes pelo governo pelo artigo 29 da lei.

Com base nesse dispositivo, em 11 de julho de 193524, Vargas determinou o fechamento
da Alianca Nacional Libertadora (ANL), presidida por Luis Carlos Prestes, ap6s a publicacao
de um manifesto com criticas ao governo. A ANL impetrou mandado de seguranca perante o
Supremo, distribuido ao ministro Arthur Ribeiro. Apo6s informacgdes de Vicente R&o, Carlos
Maximiliano, entdo Procurador-Geral da Republica, emitiu parecer em defesa do governo, com
alegagodes de “extremismo” e “atividade subversiva” da ANL. O tribunal denegou a ordem por
unanimidade, adotando os fundamentos de presuncéo de veracidade das alega¢des do governo
e de constitucionalidade da Lei de Seguranca Nacional (Brasil, 1935).

No ano seguinte, o Supremo julgou o caso mais conhecido e representativo desse
contexto: a expulsdo de Olga Benario Prestes®™. Natural alemd, militante comunista e
companheira de Luis Carlos Prestes, Olga foi presa em marcgo de 1936 apds a repressao violenta
de Vargas a Intentona Comunista. Na prisao, Olga descobriu estar gravida. Diante da submissédo
de Olga a inquérito para o fim de expulsdo a Alemanha nazista, 0 advogado Heitor Lima
impetrou habeas corpus em seu favor perante o STF. Contudo, o pedido ndo foi conhecido pelo
tribunal, viabilizando o ato expulsério, que acarretou o falecimento de Olga em camara de gas
no ano de 1942.

Embora o acorddo ndo faca remissdo expressa a doutrina das questdes politicas, o
conteudo dos votos demonstra claramente a posi¢ao tomada pelo tribunal. Carlos Maximiliano,
ja alcado a posicdo de ministro, afirmou que “o Poder Executivo, desde que nédo se trata de
nacional, pode expulsar, uma vez fique evidenciada a pericolosidade do individuo & ordem
publica. O direito do Governo de expulsar é absoluto, em se tratando de estrangeiro” (Brasil,
1936, p. 3). No mesmo sentido, Costa Manso argumentou que “ndo cabe o habeas-corpus

quando se trate de medida de seguranca, determinada pelo Poder Executivo e seus agentes, para

24 Decreto n. 229, de 11 de julho de 1935.
25 Para um relato mais circunstanciado do caso Olga, cf. Godoy, 2008.
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a manutencgédo da ordem publica” (Brasil, 1936, p. 6). Carvalho Mouréo seguiu a mesma linha
ao dizer que a “expulsdo € um acto de exclusiva soberania do Presidente da Republica. S6 o
Poder Executivo tem elementos para saber dos motivos, si 0 estrangeiro é ou ndo perigoso a
ordem publica e nocivo aos interesses do paiz” (Brasil, 1936, p. 15). Laudo de Camargo
arrematou dizendo que “a matéria referente & soberania nacional escapa & apreciacdo do Poder
Judiciario” (Brasil, 1936, p. 17).

O conjunto desses votos recupera a premissa declarada no HC 300, ignorando a
evolucdo doutrinaria e jurisprudencial registrada ao longo da Republica Velha: determinados
atos publicos escapam ao controle de legalidade exercido pelo Poder Judiciério. Nesse caso,
nem mesmo a invocacao de direitos individuais foi suficiente para levar o tribunal a examinar
0 mérito da questdo, decidindo-se que a matéria relativa a expulsdo de estrangeiro, mesmo
diante da situacdo de gravidez, estava inserida na esfera deciséria exclusiva do Presidente da
Republica.

Um outro argumento também foi levantado na ocasido. O ministro Octavio Kelly ndo
conheceu do pedido “ante as informacdes que vém de ser prestadas pelo Sr. Ministro da Justica
que concluem pela periculosidade ou nocividade da permanencia da expulsanda em territorio
nacional” (Brasil, 1936, p. 9). Plinio Casado também ndo conheceu, alegando que a concessdo
do habeas poderia “prejudicar a seguranga nacional”. Eduardo Espinola conheceu, mas denegou
a ordem pois o pedido “affecta diretamente a seguranga nacional” (Brasil, 1936, p. 18-19). A
invocagdo da “seguranca nacional”, embora desacompanhada de qualquer elemento que
comprovasse a periculosidade concreta de Olga Benéario e/ou a inviabilidade de sua
permanéncia do territério nacional para responder aos supostos crimes de que era investigada,
foi suficiente para levar quatro ministros a atribuirem presungdo absoluta de veracidade as
informacBes prestadas pelo governo e a decidirem contra o pedido, trés deles nem sequer
tomando conhecimento das alegacGes da defesa. De acordo com Daniel Damasio Borges (2014;
2022), a supremacia do Executivo em matéria de expulsdo e extradi¢do de estrangeiros vigorou
durante as deécadas seguintes e encontra certa ressonancia mesmo apés a promulgacdo da
Constituicdo de 1988.

Com o inicio da ditadura Vargas, a Constituicdo de 1937, outorgada pelo regime, passou
a estipular, em seu artigo 94, ser “vedado ao Poder Judiciario conhecer de questdes
exclusivamente politicas”. Ao lado dessa disposic¢éo, o artigo 96, paragrafo unico, da CF/1937
previa que, no caso de ser declarada a inconstitucionalidade de uma lei que, a juizo do
Presidente da Republica, fosse “necessaria ao bem-estar do povo, & promocgao ou defesa de

interesse nacional de alta monta”, poderia 0 Chefe do Executivo submeté-la novamente ao
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exame do Parlamento: se este a confirmasse por dois tergos de votos em cada uma das Camaras,
ficaria sem efeito a decisdo do Tribunal. Os dispositivos operavam em conjunto com o artigo
180 da Carta, segundo o qual, enquanto nédo se reunisse o Parlamento, o Presidente da Republica
poderia expedir decretos-leis sobre todas as matérias da competéncia legislativa da Unido.

Em termos praticos, esses dispositivos conferiam ao Executivo um conjunto de
prerrogativas quase imperiais, na medida em que o Congresso somente funcionaria
ordinariamente durante quatro meses do ano (artigo 39). Contudo, as atividades do Parlamento
foram suspensas até 1946, o que permitiu que Vargas dispusesse sobre todas as matérias de
interesse da Unido durante nove anos, criando normas vinculantes via decreto-lei e sustando
decisdes judiciais com emprego do recurso genérico a defesa do interesse nacional. A visao do
regime acerca do tema foi explicitamente declarada por Francisco Campos, na qualidade de

Ministro da Justica, em 1938:

Ora, a interpretacdo ndo dispde de processos objetivos e infaliveis e, por isto
mesmo, esta sujeita a influéncia do coeficiente pessoal do juiz. N&o ha,
portanto, nenhuma razdo para aceitar, no plano em gue se acham em jogo 0s
maiores interésses da Nacdo, como decisiva ou definitiva, uma interpretacédo
que ndo ha nenhuma garantia objetiva do seu acérto. Aos juizes ndo sera, em
consequéncia, permitido, a pretexto de interpretacdo constitucional, decretar
como unica legitima a sua filosofia social ou a sua concepgdo do mundo, desde
que essa filosofia ou concepcao obstrua os designios econdmicos, politicos ou
sociais do govérno em beneficio da Nacdo. (Campos, 1938, p. 16)

Francisco Campos declarava entdo um axioma que continua a ser reproduzido até a
atualidade: os juizes ndo detém competéncia para tomar decisdes afetas aos interesses do pais,
especialmente nas circunstancias em que a deliberacdo judicidria se mostra contraria aos
designios econdmicos, politicos e sociais definidos pelo Executivo. Karl Loewenstein (1942)
aponta que, sob influéncia de Francisco Campos, a ditatura VVargas fez amplo uso de “decretos-
leis interpretativos” para invalidar decisdes judiciais contrarias aos interesses do regime.

Essa postura de supremacia do Executivo sobre o Judiciario na Era Vargas é bem
demonstrada pelo conflito instaurado entre os Poderes em matéria tributaria. Desde 1937, o
STF concedeu mandados de seguranca para afirmar a inviabilidade de incidéncia de imposto

de renda sobre vencimentos de magistrados estaduais?®. Em resposta a tais decisdes, Vargas

26 Essa interpretacéo estava fundada na imunidade tributéria reciproca, com base no artigo 17, inciso X, da CF/1934
e no artigo 32, alinea ‘c’, da CF/1937. No STF, sdo representativos dessa discussdo o MS n. 402, relator o ministro
Laudo de Camargo, julgado em 4 de junho de 1937; RMS n. 507, relator o ministro José Linhares, julgado em 27
de abril de 1938; e 0 RMS n. 510, relator o ministro Carvalho Mourdo, julgado em 4 de maio de 1938. Antes da
edicdo do DL n. 1.564/1939, Vargas ja havia editado o Decreto-Lei n. 1.168/1939, cujo artigo 27 ja superava
formalmente as decisGes do Supremo ao ordenar a cobranca do imposto a servidores estaduais.
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editou o Decreto-Lei n. 1.564/1939, o qual tornou sem efeito todas as decisdes judiciais,
inclusive do Supremo Tribunal Federal, que declararam inconstitucional a cobranca de imposto
de renda contra servidores estaduais, constando do predmbulo do decreto-lei uma critica
explicita ao Supremo, afirmando-se que “essa decisdo judiciaria ndo consulta o interesse
nacional e o principio da divisdo equitativa do onus do imposto™.

Com o fim do Estado Novo e o inicio de um regime democratico apds a promulgacao
da Constituicdo de 1946, as vedacOes constantes da CF/1937 a atividade jurisdicional sdo
afastadas e o texto constitucional passou a contemplar o principio da inafastabilidade da
jurisdicdo, prevendo no artigo 141, 84°, que a lei ndo poderd excluir da apreciacdo do Poder
Judiciario qualquer les&o de direito individual. Mesmo sob esse outro pano de fundo, o Supremo
ndo promoveu nenhuma inovacao na doutrina, limitando-se a retomar a correlacao feita por Rui
entre discricionariedade e questdo politica, reconhecendo a competéncia judicial para examinar
controvérsias relacionadas ao quérum para derrubada de veto de prefeito?’, extrapolacdo do
periodo da legislatura®® e publicagdo de documento bancario pela Camara dos Deputados?.

Entretanto, ainda sob a vigéncia da CF/1946, o caso do presidente Café Filho demonstra
um repasto autoritario na jurisprudéncia do tribunal. O fato é relembrado por Léda Boechat
Rodrigues (2002): dias ap0s a vitoria de Juscelino Kubistchek na elei¢do presidencial de 1955,
o0 Presidente Café Filho, que assumira ap6s o suicidio de Getulio Vargas, sofreu um infarto em
3 de novembro daquele ano, transferindo o cargo até sua convalescenca. Café Filho manifestou
intencdo de retomar a Presidéncia da Republica em 14 de novembro, mas o entdo ministro da
guerra, general Henrique Teixeira Lott, articulou a decretacdo de estado de sitio®® e o
impedimento do retorno de Café Filho ao cargo® apds suspeitas de seu envolvimento em
tentativa de golpe para impedir a assun¢do do governo por Juscelino. A Presidéncia da
Republica foi assumida por Nereu Ramos, vice-presidente do Senado Federal.

Diante da medida adotada pelo Congresso, Café Filho impetrou o Mandado de
Seguranca n. 3.557 perante o Supremo®. Colocado o processo em mesa no dia 14 de dezembro
de 1955, o tribunal conheceu do pedido, reafirmando que a alegacdo de que a matéria envolvia

27 STF, MS n. 1.006 e 1.039, de relatoria dos ministros Abner de Vasconcellos e Ribeiro da Costa, ambos julgados
em 15 de junho de 1949.

2 STF, MS n. 1.423, relator o ministro Luiz Gallotti, julgado em 22 de fevereiro de 1951.

2 STF, MS n. 1.959, relator o ministro Luiz Gallotti, julgado em 23 de janeiro de 1953.

%0 | ei n. 2.654, de 25 de novembro de 1955.

31 Resolugdes n. 20 e 21 do Congresso Nacional, de 17 e 22 de novembro de 1955.

32 Também houve a impetracéo simultdnea do HC n. 33.908, relator o ministro Afranio da Costa, o qual foi julgado
prejudicado em 21 de dezembro de 1955 sob o fundamento de que ndo havia restricdo direta a liberdade de
locomocdo de Café Filho. Adotou-se, entdo, a interpretacdo restritiva de cabimento do habeas corpus, inaugurada
com a Reforma de 1926.
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questdo politica ndo poderia subtrair do tribunal o exame de direito individual. Entretanto, a
maioria da corte, formada a partir do voto do ministro Sampaio Costa, deliberou por suspender
0 processo até o fim do estado de sitio decretado pelo Congresso, o qual sustou a garantia do
mandado de seguranca durante a vigéncia da medida extrema. Adiou-se, portanto, a decisao de
mérito do caso. Com a posse de Juscelino, o pedido foi declarado prejudicado em 07 de
novembro de 1956, contra o voto do ministro Ribeiro da Costa, que havia inicialmente votado
pela concessdo da ordem (Brasil, 1956).

Esse acdrddo, embora tenha ratificado a doutrina vigente nos votos quanto ao
conhecimento do pedido, demonstra a sobrevivéncia de uma primazia de medidas autoritarias
em detrimento da atuacdo do tribunal. Isso esta confessado no voto de Nelson Hungria, que
sugeriu nem sequer conhecer do pedido, afirmando que a corte se defrontava com “uma situacao
de fato criada e mantida pela fér¢a das armas, contra a qual seria, obviamente, inexequivel
qualquer decisédo do Supremo Tribunal” (Brasil, 1956, p. 441). Ainda que a Constituicdo de
1946 tenha abolido formalmente determinadas constri¢cdes do texto anterior a atividade judicial,
especialmente com a incorporacao do principio da inafastabilidade da jurisdi¢do no artigo 141,
a decretacdo de estado de sitio foi suficiente para impedir o exame do mandado de seguranca.
Ainda que a corte ndo tenha enfrentado o mérito do pedido, a posicéo de adiar o julgamento do
caso acarretou o perecimento do direito alegado com o fim do periodo de mandato presidencial.

O surgimento do controle concentrado de constitucionalidade no Brasil também ¢é
marcado pela prevaléncia do Executivo sobre o Judiciario. Durante a Republica Velha e o
Estado Novo, o Supremo nunca admitiu examinar os pressupostos da intervencdo federal,
sempre argumentando que a matéria era exclusivamente politica (Teixeira, 2004). Tal cenario
se modificou com a CF/1946, cujo artigo 8° previu sete hip6teses autorizativas de intervencao
federal, sendo a udltima delas a asseguracdo da observancia de principios constitucionais
sensiveis. No paragrafo Gnico do artigo 8°, previu-se a denominada representacao interventiva,
que conferia ao Procurador-Geral da Republica a competéncia para requerer ao Supremo a
declaraco de ofensa a tais principios®. Com o advento da Emenda Constitucional n. 16/1965,
0 PGR obteve a competéncia exclusiva para ajuizar representagdo de inconstitucionalidade de

atos normativos federais ou estaduais perante o STF>*,

3 Tal inovacdo foi reconhecida pelo STF como uma modalidade de controle abstrato de normas juridicas no
julgamento da Representagdo n. 94, relator o ministro Castro Nunes, julgada em 17 de julho de 1946, em que o
PGR contestou dispositivos da Constituicdo do Rio Grande do Sul que contrariavam o modelo presidencial vigente.
O pedido foi julgado procedente para declarar inconstitucionais os preceitos que submetiam a escolha de membros
do Secretariado de Governo a deliberacdo da Assembleia Legislativa.

3 Artigo 101, inciso I, alinea ‘k’, CF/1946, introduzido pela EC n. 16/1965.
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Ao atribuir competéncia exclusiva ao PGR para instaurar o controle abstrato de normas,
0 texto constitucional de 1946 assegurou ao Executivo a prerrogativa de demitir livremente o
Procurador-Geral (artigo 126). Embora o crivo prévio do Senado tenha sido instituido na
CF/1967 (artigo 138), a submissdo do PGR ao Presidente da Republica foi reinstaurada pela
Emenda Constitucional 1/1969 (artigo 95) e perdurou até a redemocratizacdo. Diante desse
contexto, a doutrina vem apontando para uma conduta protetiva dos sucessivos PGRs em
relacdo ao Executivo Federal durante o regime autoritario, seja impedindo 0 acesso ao Supremo
como titular exclusivo do direito de representacio®, seja se pronunciando contrariamente as
impugnacdes aos interesses do governo (Arantes, 2002; Oliveira; Ribeiro, 2022; Vieira, 2002).

Com a redemocratizacdo e a promulgacdo da Constituicdo de 1988, José Elaeres
Teixeira (2004) aponta que a doutrina das questdes politicas aparece na jurisprudéncia do
Supremo com maior intensidade em trés assuntos: (i) regimentos internos de casas legislativas;
(ii) pressupostos de relevancia e urgéncia para edicdo de medidas provisorias; e (iii)
impeachment. Nos dois primeiros pontos, os julgados da corte se limitam a repetir a alegacéo
de que a matéria é estritamente politica e escapa ao controle jurisdicional®®, o que n&o
recomenda uma analise exaustiva do acervo do tribunal para os fins desta tese.

Por outro lado, é interessante apontar alguns aspectos do entendimento da corte sobre o
papel do Judiciario em matéria de impeachment a partir dos casos José Sarney, Fernando Collor
e Dilma Rousseff. O pano de fundo do primeiro caso é a denuncia ofertada contra o entéo
presidente José Sarney, rejeitada liminarmente pelo presidente da Camara dos Deputados,
Inocéncio de Oliveira (PFL-PE). Os denunciantes impetraram o Mandado de Seguranca n.
20.941, distribuido ao ministro Aldir Passarinho. Por maioria, a corte tomou conhecimento do
pedido, mas denegou a ordem, afirmando que o Judicidrio ndo pode adentrar o mérito da
acusacdo, estando restrita sua competéncia a andlise de validade de aspectos formais do
impeachment, especialmente a obediéncia ao devido processo legal, ndo violado no caso.

Comportamento semelhante foi demonstrado no caso Collor. O ex-presidente impetrou

uma série de mandados de seguranca, no julgamento dos quais a corte reiterou seu papel de

%5 O exemplo mais conhecido dessa postura defensiva (gatekeeping) é o caso do Decreto-Lei n. 1.077/70, que
instituiu a censura prévia. O entdo PGR (e futuro ministro do STF), Xavier de Albuquerque, recusou-se a propor
representacdo de inconstitucionalidade contra o decreto-lei por entender que a norma era constitucional. Diante
disso, 0 Movimento Democrético Brasileiro (MDB) ajuizou a Reclamacdo n. 849 perante 0 Supremo, mas 0
tribunal ndo conheceu do pedido, argumentando que a iniciativa para encaminhamento da representacdo era
exclusiva do PGR e que a recusa em o fazer ndo acarretava usurpacdo de competéncia do Poder Judiciario. Gilmar
Ferreira Mendes (2005) relata que o ministro Adaucto Lucio Cardoso requereu aposentadoria em protesto a essa
decisdo da corte.

3 Por todos, dentre inimeros outros: ADI n. 7.064/DF, relator o ministro Luiz Fux, julgado em 01 de dezembro
de 2023, e ADI n. 5.389/DF, relator o ministro Dias Toffoli, julgado em 21 de outubro de 2024.
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fiscal das formalidades processuais. No MS n. 21.564, com voto vencedor do ministro Carlos
Velloso, o tribunal deferiu parcialmente a seguranca para garantir dez sessoes para apresentacdo
de defesa na Camara dos Deputados. Entretanto, nos MS n. 21.623 e 21.689, as alegacdes de
impedimento e suspeicdo de senadores e de necessidade de extin¢do do processo pela renlncia
de mandato no dia da sesséo foram rejeitadas pelo tribunal, que reafirmou o caréater politico do
julgamento do Senado e o carater acessorio da pena de inabilitacéo.

O caso Dilma seguiu destino similar. Desde o recebimento parcial da denuncia pelo
entdo presidente da Cémara dos Deputados, Eduardo Cunha (PMDB-RJ), houve
questionamentos a aspectos distintos do procedimento perante o Supremo. Na Arguicgéo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n. 378, com voto vencedor do ministro Luis Roberto
Barroso, a corte se limitou a delinear o rito do impeachment, realizando uma filtragem
constitucional da Lei n. 1.079/50. Outros questionamentos de natureza formal contra a ordem
de votacdo e a auséncia de prazo para defesa prévia foram rejeitados na ADI n. 5.698 e no MS
n. 34.127, com votos vencedores do ministro Teori Zavascki, e no MS n. 34.130, relatado pelo
ministro Luiz Edson Fachin. Do ponto de vista material, a alegacao de desvio de finalidade no
recebimento da dendncia foi rejeitada pelo ministro Teori no MS n. 34.193.

Mas h& uma peculiaridade especifica nesse ultimo caso: a postura do Supremo apés a
finalizag&o do julgamento no Senado. Com a condenagdo de Dilma, houve a impetragéo de dois
novos mandados de seguranca: (i) um pela prépria ex-presidente (MS n. 34.371, relator o
ministro Teori Zavascki), questionando a existéncia de base constitucional para a imputacédo de
crime de responsabilidade e a inclusdo de fatos inéditos no relatério final do senador Antonio
Anastasia; e (ii) outro pelo Partido Social Liberal (MS n. 34.378, relatora a ministra Rosa
Weber), contestando a decisdo do Senado de dividir a votacdo das sangfes, 0 que acarretou a
ndo aplicacdo da pena acesséria de inabilitacdo a ex-mandataria. Os relatores indeferiram os
pedidos liminares em 08/09/2016 e 09/09/2016.

Em marco de 2020, o MS impetrado por Dilma foi declarado prejudicado, pois o
mandato presidencial objeto da discussdo se encerrou em 31 de dezembro de 2018. E em
setembro de 2023, a corte ndo conheceu do MS impetrado pelo PSL sob o argumento de que o
partido politico ndo possuia legitimidade para questionar a suposta ofensa a direito difuso, ndo
protegido pelo artigo 21 da Lei n. 12.016/2009, que trata do mandado de seguranga coletivo.
Contudo, o0 voto condutor reiterou que a anulagdo da segunda votagéo significaria inverter o
mérito da decisdo tomada pelo Senado, o que seria vedado ao Judiciario.

No primeiro julgamento, o Supremo adotou estratégia similar aquela do caso Café Filho,

postergando o exame de mérito até o inicio de outro mandato presidencial e se esquivando de
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uma decisdo politicamente carregada. O segundo processo também revela uma estratégia
processual para evitar o debate quanto ao mérito, embora a corte tenha salientado — mesmo que
em obiter dictum — a incompeténcia judicial para realizar tal discussao.

E possivel acrescentar as categorias elaboradas por José Elaeres Marques Teixeira um
quarto agrupamento de julgados, os quais se relacionam a anéalise judicial de politicas publicas
com base técnica. Nesse outro conjunto de decisdes, o tribunal parece incorporar a teoria das
capacidades institucionais, amplamente difundida nos Estados Unidos por Cass Sunstein e
Adrian Vermeule, segundo a qual o postulado da separacao de poderes exige que 0s tribunais
adotem uma postura autocontida e deferente em relacdo as decisdes publicas fundadas em
preceitos técnicos, geralmente estranhos a atividade jurisdicional (Alves; Ribeiro, 2025;
Sunstein; Vermeule, 2003). Trata-se, em boa medida, de uma reproducdo dos fundamentos
acolhidos na doutrina Chevron®’. Dois acord&os ilustram essa linha de julgados.

Na ADPF n. 336, relator o ministro Luiz Fux, o tribunal declarou a compatibilidade do
artigo 29 da Lei de Execucédo Penal (Lei n. 7.210/1984), que estabelece um piso de ¥ (um
quarto) do salario-minimo para a remuneracao do preso que exerca atividade laborativa, com o
artigo 7°, inciso 1V, da Constituicdo Federal. O voto do relator, apos fazer extensa remissdo a
obra de Adrian Vermeule e a jurisprudéncia da Suprema Corte dos Estados Unidos, afirma que,
em havendo base racional para a decisdo legislativa, “esvazia-se a possibilidade de atuacdo do
Judiciario no sentido de impedir a implementacdo de politica publica com esse objetivo,
considerada a auséncia de capacidade institucional e expertise dos Tribunais para realizarem
semelhante tarefa técnico-politica” (Brasil, 2021, p. 17). Aqui, a corte adota uma posi¢do de
deferéncia quase absoluta ao entendimento dos demais Poderes, exigindo-lhes apenas uma
fundamentacéo racional para a elaboracdo da politica publica.

Ja na ADI n. 6.148, que debatia os parametros de controle de qualidade do ar

estabelecidos pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), o tribunal seguiu o voto

37 Aos julgados do proprio STF, é possivel agregar uma linha paralela de decisGes em que os tribunais superiores
vém “corrigindo” a postura de juizes e tribunais de segundo grau que interferem em decisBes de natureza técnica
e/ou com impacto econdmico-financeiro relevante contra o poder publico por intermédio do instituto da suspensdo
de seguranga, incidente processual previsto na Lei n. 7.437/1985 e reproduzido pelas Leis n. 8.437/1992,
9.494/1997 e 12.016/2009. O instituto da suspensdo déa legitimidade aos entes publicos para solicitar ao presidente
do tribunal competente para examinar o respectivo recurso a suspensao de decisdes judiciais desfavoraveis em
casos de “manifesto interesse publico ou de flagrante ilegitimidade, e para evitar grave lesdo a ordem, a saude, a
seguranga e  economia publicas”. Trata-se de uma via paralela ao regime recursal, em que o presidente do tribunal
ndo examina 0 mérito da discussao juridica, mas apenas a questao da interferéncia politica da decisdo judicial em
matéria de ordem, satde e/ou economia publicas. llustrativamente: no STF, a suspensdo da decisdo judicial que
ordenou a paralisacdo da importacdo de camarfes da Argentina (SL n. 1.425-AgR/DF, relator o ministro Luiz
Fux); no STJ, a suspensdo da decisdo judicial que sobrestou o aumento de tarifas no metrd de S&o Paulo (Agint
no Aglnt na SLS n. 2.240/SP, relatora a ministra Laurita Vaz).



60

do ministro André Mendonca, que manteve a validade da Resolucéo n. 491/2018 daquele 6rgéo
até a edicdo de nova norma regulamentar no prazo de 24 (vinte e quatro) meses. Na
oportunidade, o ministro pontuou que “havendo decisdo administrativa fundamentada e sem
aparente ilegalidade ou manifesta desproporcionalidade, deve ser reconhecido o legitimo
espago institucional de atuagdo do 6rgdo técnico” (Brasil, 2022, p. 97).

Em sentido diverso, recorro brevemente a alguns episodios da histéria institucional
recente para ilustrar um possivel contraponto a tendéncia de primazia do Executivo em relacéo
ao Supremo: a extradicdo de Cesare Battisti, 0 financiamento de campanhas eleitorais por
pessoas juridicas, a questdo do indulto nos governos Temer e Bolsonaro e a discussdo do
“or¢amento secreto” e das emendas parlamentares impositivas.

No caso Battisti (Extradicdo n. 1.085), com voto vencedor do ministro Cezar Peluso, 0
tribunal entendeu cabivel reexaminar os pressupostos para concessao de refugio, declarando
ilegal 0 ato do ministro da justica que deferiu o refugio e autorizando a extradicao de Battisti
para a Italia. Contudo, no ultimo dia de seu segundo mandato, o presidente Luiz Inécio Lula da
Silva informou sua decisdo de ndo entregar Battisti ao Estado italiano. Tal medida foi
guestionada pela Italia no STF por intermédio de reclamacéo, a qual ndo foi conhecida sob o
fundamento de que a entrega do extraditando constitui ato discricionario do Presidente da
Republica e, portanto, impassivel de anélise judicial. O caso demonstra que a iniciativa da corte
de ingressar num terreno politicamente carregado, com a declaracéo de ilegalidade do ato de
refigio de Battisti, foi sucedida por uma postura deferente ao Presidente da Republica, a quem
se atribuiu competéncia exclusiva e imune a controle judicial para o ato de entrega.

Por sua vez, no caso da Lei n. 9.096/95 (ADI n. 4.650), o tribunal declarou
inconstitucionais todas as modalidades de financiamento de campanhas eleitorais por pessoas
juridicas®®, recusando a tese de que a matéria seria exclusivamente politica. Na visdo do relator,
ministro Luiz Fux, o “deslinde de controvérsias de natureza politica ndo pode abster-se da
analise de qual agente investido do maior grau de imparcialidade e neutralidade estéa apto para
apreciar a matéria” (Brasil, 2015, p. 41, grifo do original). Embora ndo conste dos votos uma
discussdo especifica acerca da natureza politica da matéria, esse excerto do voto do relator
propde uma aparente superagdo da doutrina das questdes politicas, argumentando que a
legitimidade decisoria estd diretamente ligada a imparcialidade para decidir a controvérsia.

Aqui, o tribunal atuou expansivamente, elegendo um modelo de financiamento de campanhas

38 A Suprema Corte dos Estados Unidos chegou a uma resposta diametralmente oposta em Citizens United vs.
Federal Election Commission — FEC (2010), declarando inconstitucional a restricdo de financiamento de
campanhas por pessoas juridicas constante de lei federal.
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que se amolda a sua visdo de democracia e pluralismo politico, mesmo reconhecendo que a
Constituicdo de 1988 ndo prevé um regime especifico de financiamento eleitoral.

Ja durante o governo Michel Temer, 0 Supremo ingressou na discussdo referente ao
indulto presidencial, prerrogativa do Chefe do Executivo de perdoar crimes ou reduzir sangdes
penais. Em 21 de dezembro de 2017, Temer editou o Decreto n. 9.246, que concedia indulto
natalino a pessoas sentenciadas por diversos crimes. A entdo PGR, Raquel Dodge, questionou
0 decreto perante o Supremo (ADI n. 5.874), alegando que o indulto beneficiava pessoas que
haviam cumprido fracdo muito baixa da pena, ndo se encontravam presas, foram condenadas a
simples pagamento de multa e/ou ndo se encontravam definitivamente julgadas. A ministra
Céarmen Lucia, entdo presidente do tribunal, concedeu medida liminar durante o recesso forense
para suspender alguns trechos do decreto.

Com o retorno dos trabalhos, o relator, ministro Luis Roberto Barroso, proferiu nova
decisdo, desta vez excluindo da incidéncia do indulto os crimes de peculato, concusséo,
corrupgao passiva, corrupcao ativa, trafico de influéncia, contra o sistema financeiro nacional,
0s previstos na Lei de Licitacdes, os crimes de lavagem de dinheiro e ocultacdo de bens, os
previstos na Lei de Organizaces Criminosas e a associacdo criminosa. Estabeleceu, ainda,
tempo minimo de cumprimento de pena para recebimento do beneficio, além de suspender a
aplicacdo do indulto as pessoas que ndo se encontravam presas e foram condenados a pena ndo
privativa de liberdade.

Entretanto, no exame de mérito da acdo, prevaleceu o voto divergente do ministro
Alexandre de Moraes, que revogou as medidas cautelares e julgou improcedente o pedido,
afirmando que o indulto constitui modalidade de cleméncia constitucional, que ndo se sujeita a
critérios de politica criminal e de jurisprudéncia penal. Contudo, o0 voto vencedor ressalvou a
competéncia judicial para controlar exclusivamente a constitucionalidade da deliberacdo do
Executivo, e ndo os predicados de conveniéncia e oportunidade do ato discricionario, o que ndo
se justificava naquele caso. Tal julgamento retoma, em boa medida, a velha jurisprudéncia da
corte sobre questdes politicas.

Por outro lado, ao julgar a graca concedida por Jair Bolsonaro ao entdo Deputado
Federal Daniel Silveira, condenado pelo STF por crimes contra Estado Democratico de Direito,
0 voto vencedor da ministra Rosa Weber acentuou que seria possivel o controle judicial da
finalidade do ato administrativo, o que ndo acarretaria interferéncia no seu merito (ADPF n.
964). Ao declarar inconstitucional a concessao de graga, a ministra pontuou que “a existéncia
de vicio em quaisquer dos elementos constitutivos do ato administrativo permite a sua legitima

invalidagdo pelo Poder Judiciario” (Brasil, 2023, p. 71). A despeito da exposi¢do dogmaética do
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voto da relatora quanto aos elementos do ato administrativo, boa parte da argumentagéo
desenvolvida pelos votos vencedores estda centrada na autodefesa do Judiciario contra
interferéncias externas — no caso, a tentativa de nulificacdo de uma condenacdo criminal
emanada do proprio STF pelo Presidente da Republica — e no papel do tribunal de manter a
estabilidade e a harmonia entre os Poderes.

Mesmo alcangando resultado inverso & ADI n. 5.874, a maioria do tribunal se pautou,
em ambos o0s processos, pela tentativa de moderar conflitos no exercicio das funcdes de cada
Poder: no primeiro caso, restringindo a prépria atuacdo para delimitar os contornos do poder de
cleméncia do Executivo a serem observados e respeitados pelo Judiciario. Na segunda hipotese,
protegendo a prépria autoridade contra a ingeréncia do Executivo, notabilizado durante o
governo Bolsonaro por ataques sucessivos a distintas instituicdes, com destaque especial para
0S ministros da corte.

Essa iniciativa de moderacdo de conflitos vem sendo reprisada pelo tribunal em suas
decisbes sobre as emendas parlamentares impositivas ao orgamento publico federal. No
julgamento da ADPF n. 850, relatora a ministra Rosa Weber, o tribunal se debrugou sobre
especificidades infralegais da formatacdo do orcamento para declarar a inconstitucionalidade
da distribuicdo secreta de receita publica por intermédio das denominadas emendas de relator
(RP-9), pelas quais o relator do projeto de lei orcamentaria anual (PLOA) tinha o poder de
alocar recursos no orcamento federal, em nome préprio, por solicitacdo de terceiros
desconhecidos sem que houvesse registro de identidade do solicitante.

Uma segunda rodada de discussao sobre o tema estd em andamento na corte, estando
sob analise uma demanda que discute a propria constitucionalidade das emendas parlamentares
impositivas (ADI n. 7.697). Em sede cautelar, o tribunal seguiu o voto do relator, ministro
Flavio Dino, para estipular critérios técnicos minimos de rastreabilidade das emendas e de
aceitabilidade de sua inclusdo no orcamento de modo compativel com o planejamento
orcamentario e a responsabilidade na gestao fiscal.

Nessas decisdes, a despeito do conflito criado entre si e 0 Congresso Nacional, o
Supremo tem buscado reequilibrar, em alguma medida, a relagéo entre Executivo e Legislativo
em matéria orcamentaria, tendo em vista a progressiva assuncao de fungdes alocativas de receita
publica pelos parlamentares ao longo da ultima década. Ao fazé-lo, o tribunal afirmou que,
embora a corte ndo deva interferir em escolhas discricionarias legitimas dos demais Poderes,
“nao se exclui do Poder Judiciario o controle do processo legislativo or¢amentario em face das
regras de envergadura constitucional que o conformam” (Brasil, 2022, p. 33). Decidiu-se,

portanto, que as normas constitucionais referentes ao orcamento publico retiram do debate o
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seu caréter exclusivamente politico, legitimando a intervencao judicial para invalidar os vicios

apontados nas acoes.

2.3 Andlise critica do tema

Essa breve reconstrucdo indica que houve, de fato, uma irritacdo normativa na
incorporacdo da doutrina norte-americana das questdes politicas pelo direito brasileiro. A
postura do STF ao longo das décadas € ambivalente, ndo se confundindo com a progressiva e
estavel assuncdo de relevancia institucional pela Suprema Corte dos Estados Unidos. Em vez
disso, os julgados analisados refletem um claro protagonismo do Poder Executivo no Brasil ao
longo dos séculos XIX e XX, com a implementacdo de mecanismos legais enderecados a uma
tentativa de domesticacédo da corte, bem como o registro de condutas tendentes a superar pela
forca eventuais decisdes judiciais desfavoraveis, tais como o empacotamento do tribunal, a
aposentacdo compulséria de ministros e a superacdo de posi¢des jurisprudenciais pela via do
decreto-lei e da intervencéo federal®®.

Apenas com a redemocratizacdo do pais e a promulgacdo da Constituicao de 1988 é que
o Supremo Tribunal Federal efetivamente assumiu posic¢éo de igualdade e independéncia plenas
com relacdo aos demais Poderes. Diante da natureza analitica e dirigente do texto constitucional
em vigor e da elaboracdo de um arcabouco legal que Ihe confere ampla liberdade para examinar
acOes e omissdes do poder publico®, a corte vem sendo chamada a decidir sobre assuntos
politicamente sensiveis, que perpassam temas de grande repercussdo social, tais como
estabilidade institucional, conducdo da politica externa, formatacdo do sistema eleitoral,
politica criminal e elaboracdo do orcamento publico federal.

39 Nesse ponto, é conhecido o caso de Mauro Borges, governador de Goias durante a ditadura militar. Acossado
por um inquérito policial-militar para investigagdo de suposto envolvimento com o governo de Jodo Goulart e
pelas sucessivas tentativas de afasta-lo do cargo por parte de aliados do presidente Castelo Branco, o advogado
Heréclito Sobral Pinto impetrou 0 HC n. 41.296 em favor de Mauro Borges no Supremo. Este foi o primeiro caso
de concessdo de medida liminar por decisdo monocratica na histdria do STF. A ordem foi concedida por
unanimidade em 23 de novembro de 1964, seguindo-se o0 voto do relator, ministro Gongalves de Oliveira, para
determinar que Mauro Borges somente pudesse ser processado perante a Justica Comum e ap0s autorizagdo da
Assembleia Legislativa. Em 26 de novembro de 1964, Castelo Branco decretou intervencdo federal em Goiés.
Mauro Borges foi afastado e substituido pelo interventor Coronel Carlos de Meira Mattos. Para um relato mais
amplo e circunstanciado do caso, cf. Recondo, 2018.

40 Além do controle de constitucionalidade propriamente dito, deve-se conferir especial destaque para a ADPF, a
acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo (ADO) e o mandado de injuncdo (MI), regulados pelas Leis n.
9.882/99 e 13.300/2016, pelos quais o STF pode elaborar normas abstratas e com carater geral para suprir vacuos
normativos, regulamentares e administrativos decorrentes da inércia dos demais Poderes. Tudo isso sem prejuizo
da atuagdo dos demais juizes e tribunais no controle difuso e nas diversas modalidades de agdes para exame de
validade de atos do poder publico, tais como a agdo civil pablica, a agdo popular e 0 mandado de seguranga.
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E as respostas ndo tém sido uniformes. Como visto, o tribunal vem adotando posigdes
divergentes no enfrentamento de questdes consideradas “politicas”, sem que haja uma
explicitacdo dogmatica desse instituto ou a ado¢do de uma jurisprudéncia estavel sobre o tema.
Apesar da existéncia de decisbes mais proativas, como nos episodios do financiamento de
campanhas e do indulto presidencial, os julgados mais recentes da corte, quando situados
historicamente, apresentam uma certa tendéncia a declarar validas as a¢Ges dos demais Poderes,
bem como a repetir fundamentos derivados da doutrina e da jurisprudéncia norte-americanas
sem grande aprofundamento tedrico.

As aproximagdes que alguns julgados buscaram realizar com a Suprema Corte dos
Estados Unidos também passam ao largo das distingdes relevantes entre as legislacdes
processuais de ambos os paises e da evolucdo da propria doutrina estrangeira. Ao contrario do
tribunal americano, o Supremo ndo possui competéncia discricionaria para aceitar ou rejeitar
processos. O sistema nacional de controle de constitucionalidade é misto, de modo que o
tribunal funciona como instancia originaria no controle concentrado e, em regra, recursal no
controle difuso*. O artigo 103 da Constituicio de 1988 ampliou a legitimidade ativa para
ajuizamento das acdes de controle abstrato, com destaque para o Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil, os partidos politicos com representacdo no Congresso Nacional e as
confederacdes sindicais ou entidades de classe de ambito nacional, alargando a porta de entrada
a jurisdicdo constitucional para acesso de grupos distintos das maiorias politicas.

Do ponto de vista do controle difuso, o artigo 102, §3°, dispde que o tribunal somente
podera recusar 0s recursos extraordinarios por maioria qualificada de dois tercos de seus
membros. Ja o artigo 93, inciso IX, imp&e que todas as decisdes judiciais sejam fundamentadas,
0 que impede recusas peremptorias e por lista, nos moldes realizados pela corte estrangeira.
Embora os artigos 1.029 e seguintes do Cdodigo de Processo Civil tenham estipulado diversos
requisitos formais de admissibilidade dos recursos para os tribunais superiores, as cortes
nacionais ndo podem rejeitar sumariamente as demandas ajuizadas. A tudo isto acresce o artigo
50, inciso XXXV, que acolhe o principio da inafastabilidade da jurisdi¢éo, prevendo que a lei
ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito. Tal dispositivo,
reproduzido nos sucessivos textos constitucionais brasileiros desde 1946 e sem correspondente
na Constituicdo dos Estados Unidos, constitui uma garantia de que direitos alegadamente
violados, qualquer que seja a sua natureza, serdo objeto de tutela judicial. Essa conjuntura

normativa acarretou que o STF tenha recebido 81.844 novos processos somente no ano de 2024

41 Artigos 102, incisos 1, alinea ‘a’, e 111, alineas ‘a’ a ‘c’, e §1°, CF/1988.
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(Brasil, 2025), numero muito superior as 128 demandas que a Suprema Corte dos EUA aceitou
julgar no ano de 2023 (Harvard Law Review, 2023).

No seu aspecto material, a incorporagdo da tese de capacidades institucionais no Brasil
enfrenta o problema de que a base jurisprudencial dessa teoria vem se desfazendo nos proprios
Estados Unidos. A necessidade de deferéncia a decisbes e interpretacdes de 6rgdos
administrativos, exigida pela doutrina Chevron, foi superada pela Suprema Corte dos EUA no
julgamento do caso Loper Bright Enterprises vs. Raimondo (2024). De acordo com nova
jurisprudéncia daquele tribunal, o exercicio independente da jurisdigdo inclui o respeito devido
a interpretacdo do Poder Executivo acerca do texto legal, especialmente quanto tal interpretacdo
é contemporanea a criacdo da norma. No entanto, o tribunal se afastou da base argumentativa

desenvolvida em Chevron, afirmando:

A visdo de que a interpretacdo de dispositivos legais ambiguos constitui
formulacéo politica, mais adequada a agentes politicos do que as cortes, esta
especialmente incorreta, pois se ampara num profundo equivoco acerca da
funcdo judicial. E razoavel pressupor que o Congresso pretenda deixar
decisBes politicas para agentes politicos. Mas a solucdo de ambiguidades
legais envolve interpretacdo juridica. Essa tarefa ndo se transforma em
formulacdo politica apenas porque o tribunal tem uma agéncia na qual se
apoiar.*? (EUA, 2024, p. 26)

Segundo a leitura atual da Suprema Corte dos Estados Unidos, os tribunais sao o espaco
adequado para a solucdo de controvérsias interpretativas quanto aos textos normativos. Essa
nova visdo decompde um dos fundamentos centrais do conceito de “questdo politica” que foi
incorporado por certos julgamentos no STF com lastro na doutrina Chevron e recomenda
cautela na agregacao irrefletida de nogdes em disputa, mas até entdo entendidas como canones
da jurisprudéncia estrangeira.

A legislacéo e os entendimentos dos tribunais sobre o alcance da competéncia do
Judiciario para analisar acdes e omissdes dos demais Poderes também demonstra um contraste
relevante entre Brasil e EUA. No recente julgamento do caso Trump vs. CASA (2025),
envolvendo a Ordem Executiva do presidente Donald Trump que retirou status de cidadania
americana de diversas pessoas nascidas no territério do Estado, a Suprema Corte afirmou que

os tribunais ndo detém autoridade para proferir decis6es que suspendam atos do poder publico

42 Do original: “The view that interpretation of ambiguous statutory provisions amounts to policymaking suited
for political actors rather than courts is especially mistaken, for it rests on a profound misconception of the judicial
role. It is reasonable to assume that Congress intends to leave policymaking to political actors. But resolution of
statutory ambiguities involves legal interpretation. That task does not suddenly become policymaking just because
a court has an ‘agency to fall back on’.”
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com alcance nacional (universal injunctions), devendo o provimento jurisdicional se limitar &
tutela do interesse individualmente debatido em cada processo. Na oportunidade, a corte
entendeu que a autoridade judicial equitativa para prover remédios nos casos concretos,
decorrente da Lei Judiciaria de 1789, ndo compreende solugdes judiciais universais.

Essa posigdo é incompativel com o microssistema de tutela de direitos coletivos no
Brasil, especialmente com o artigo 16 da Lei n. 7.347/1985, que regula a acao civil publica,
segundo o qual a sentenca fard coisa julgada erga omnes, exceto se o pedido for julgado
improcedente por falta de provas. Normas similares constam do artigo 103 do Codigo de Defesa
do Consumidor (Lei n. 8.078/90) e do artigo 18 da Lei da A¢do Popular (Lei n. 4.717/65). Por
outro lado, a Lei n. 9.494/97, que alterou o artigo 16 da LACP, foi declarada inconstitucional
pelo STF, sob o fundamento de que a restricdo da eficicia da coisa julgada aos limites
territoriais do juizo prolator da sentenca na acao civil publica acarretaria ofensa ao acesso a
justica, a isonomia e a efetividade da prestacdo jurisdicional (Brasil, 2021).

E do ponto de vista da legitimacdo democratica, a atuacao das cortes na tutela de direitos
individuais, coletivos e difusos, ainda que no @mbito de disputas moral, politica e socialmente
sensiveis, estd imbricada com a propria ideia de representacdo politica. A origem da critica
radical a possibilidade de atuacdo judicial em questBes controversas — os chamados “‘casos
dificeis” referidos por Dworkin (2002) — pode ser rastreada na visdo tripartida e estanque da
separacgdo de poderes que deriva das RevolucBes francesa e norte-americana no século XVIII,
pela qual caberia aos juizes a mera concretizacdo das regras escritas elaboradas pelo Poder
Legislativo. Trata-se, ainda, de uma visdo puramente adversativa da atividade judiciaria, em
que a funcdo dos magistrados estaria limitada a solucdo de dilemas particulares entre 0s
cidaddos a partir da subsuncdo do caso concreto a norma geral criada pelo legislador.

Mas essa abordagem tem sofrido importantes questionamentos na Ciéncia Politica*.
Em sua conhecida obra sobre representacdo politica, Hanna Pitkin (1967) argumenta que a
prépria ideia de representacdo esta ligada a um contetido substantivo: a controlabilidade dos
governos por seus representados. Para a autora, o carater representativo do governo nao esta
associado exclusivamente a promogdo do interesse publico por intermédio dos mandatos
politicos, mas também a responsividade dos mandatarios eleitos as demandas sociais que Ihes
sdo enderecadas.

Em sentido similar, Charles Tilly (2007) argumenta que os contornos tradicionais da

nogdo de democracia representativa, fundada na primazia das instancias politicas de autoridade,

43 Para uma organizacéo da bibliografia norte-americana acerca do tema na Ciéncia Politica, cf. Inatomi, 2020.
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deve ser objeto de reanalise devido a expansao das demandas por direitos de grupos historica e
socialmente marginalizados. Nesse contexto, o autor elenca quatro fatores para aferi¢do do grau
de democratizacdo no interior dos Estados. Primeiro, deve-se apurar a amplitude, ou seja, a
extensdo em que essas demandas se manifestam na sociedade e perante o poder puablico. Em
segundo lugar, observa-se a igualdade, procurando-se mensurar 0 quao equitativamente as
demandas sociais de distintos grupos se traduzem na formulagdo de politicas, isto é, na
elaboracdo de acOes positivas por parte das autoridades publicas. Ainda, o autor indica a
necessidade de examinar a protecao que os distintos grupos sociais experimentam ao veicular
suas demandas perante o Estado, apurando-se a existéncia de garantias legais e institucionais a
livre manifestacdo dos pleitos. Por fim, um maior nivel de democratizacdo do Estado é
diretamente proporcional a formacdo de consensos mutuamente vinculantes, os quais se
tornam possiveis quando a traducdo de demandas em acgdes positivas ocorre dialogicamente
entre grupos sociais e Estado, com concorréncia mutua de argumentos na tomada de deciséo.

Tais argumentos auxiliam na compreensdo da realidade institucional brasileira. O
avanco de demandas sociais por direitos, reavivado pelo carater analitico e dirigente da
Constituicao de 1988, é confrontado por uma crise de representatividade dos agentes politicos,
que tém se mostrado pouco responsivos a tais reivindicacfes. O desinteresse pela elaboracao
de politicas publicas impopulares do ponto de vista eleitoral e a incapacidade de traduzir os
interesses de grupos marginalizados em direito positivo tém acarretado um deslocamento da
disputa normativa para o Judiciario. Em outras palavras, a baixa responsividade dos agentes
politicos e a desigualdade estrutural no acesso as instancias de tomada publica de decisdo sdo
fatores centrais na denominada “judicializacdo da politica”.

Nesse quadro, perde folego a critica a revisao judicial. De acordo com o préprio Jeremy
Waldron (2006), a preponderancia das instancias politicas na solucédo de questdes controversas
pressupde o regular funcionamento das “instituicdes democraticas” € um compromisso com
direitos por parte dos agentes publicos. Sem que haja condi¢des de debate publico com
asseguracdo ampla de participacgéo efetiva e poder decisorio pelos grupos sociais afetados, bem
como uma disposi¢do concreta de mandatarios eleitos a deliberar sobre as reivindicagdes por
direitos de grupos subalternizados, a simples remissdo a autoridade decorrente da vitéria
eleitoral é insuficiente para afirmar que conflitos morais sensiveis apenas podem ser resolvidos
pela via do direito legislado ou para justificar a competéncia exclusiva de agentes politicos para

enfrentar dilemas relativos a direitos fundamentais**.

44 Na literatura juridica brasileira, a falta de “compromisso com direitos” referida por Waldron pode ser ilustrada
pelo conceito de “zona de autarquia”, elaborado por José Rodrigo Rodriguez ao tratar das formas de perversdo do
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Para Owen Fiss (2004), a critica radical & atuacdo do Poder Judiciario também veicula
uma visdo meramente procedimental da Constituicdo, que deixa de ser lida como agregadora
de um projeto de moralidade publica para ser entendida como mera ferramenta de organizagédo
politica e distribuicdo de poder. De acordo com o autor, caso fosse acolhida a negacéo absoluta
da justiciabilidade de normas fundamentais, o “Judiciério restaria sem 0s meios necessarios a
protecdo contra as ameacas impostas pelas burocracias do Estado moderno e a Constitui¢éo
degradada” (Fiss, 2004, p. 120). Nessa linha, a atuacao jurisdicional em matéria de direitos
fundamentais ndo atenta contra o regime democratico, mas constitui mecanismo essencial no
regime de separagéo funcional de Poderes.

Em sua multicitada obra sobre o tema, Luiz Werneck Vianna (1999) repassa a clivagem
doutrinaria entre o procedimentalismo e o substancialismo para trabalhar as distintas visdes
acerca do papel do Judiciario no quadro das democracias representativas. A nocdo
procedimentalista — representada por autores como Antonio Garapon e Jiurgen Habermas —
credita aos juizes a funcdo exclusiva de assegurar a efetividade dos mecanismos de tomada de
decisdo na via majoritaria, sem ingressar na imposicdo de valores substanciais por intermédio
da acdo juridica. Isto porque a atribuicdo da atividade decisoria a uma elite politica dissociada
do critério majoritario e a confianca excessiva no direito como regulador das préaticas sociais
poderiam induzir a passividade dos individuos, que desenvolveriam uma postura clientelista
diante do Estado providencial, em consequente degradacdo da busca por cidadania ativa.

Por outro lado, a visao substancialista — tributada a Mauro Cappelletti e Ronald Dworkin
— parte da premissa de que as autoridades eleitas tendem a atuar em consonancia com a vontade
das bases eleitorais que culminaram na formacdo dos governos. Dai a possivel formagdo de
tiranias majoritarias no bojo das instancias representativas. Nessa linha, o direito passa a ser
visto como um catalisador da democracia participativa, ainda que por intermédio do
procedimento judicial, operando de forma simultdnea as instancias representativas. Em
desdobramento, no esquadro da expansdo das lutas por igualdade e ampliacdo de direitos, 0
Judiciario se apresenta como um terceiro ambito de circulacdo de demandas sociais e passa a

funcionar de modo mais intenso no sistema de freios e contrapesos a agdo dos demais Poderes.

direito. Para o autor, a zona de autarquia é o “espago institucional em que as decisdes ndo estdo fundadas em um
padrao de racionalidade qualquer, ou seja, em que as decisdes sdo tomadas sem fundamentagdo” (Rodriguez, 2013,
p. 58). A omissdo dos Poderes Executivo e Legislativo na criagdo de normas e politicas publicas para o
enfrentamento de desigualdades estruturais pode ser entendida como constitutiva de uma zona de autarquia, pois
a decisdo politica de ndo agir, embora seja tomada de forma procedimentalmente democratica, ndo possui nenhuma
fundamentagdo publica e acarreta uma deformacgéo substancial da democracia representativa.
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Segundo o estudo de Vianna (1999), a formulagéo institucional concebida pela
Constituicdo de 1988 da vazdo a uma dtica mais substancialista do direito, mas ndo pela conduta
“ativista” do Judiciario; pelo contrario, a expansdo da legitimidade para deflagrar o controle
abstrato de constitucionalidade a uma “comunidade de intérpretes” — que abrange nao s6 0rgaos
investidos de autoridade publica, como a PGR e os partidos politicos, mas coletividades da
sociedade civil — e o progressivo acionamento do Supremo para a solugéo de conflitos entre
Unido e Estados em defesa do modelo federal é que vém induzindo a referida “judicializagdo”,
isto €, o deslocamento do Judiciario para o epicentro de disputas tradicionalmente relegadas aos
espacos de deliberacéo representativa.

No plano dos tratados internacionais de direitos humanos dos quais o Brasil é signatério,
a amplitude do conceito de acesso a justica também demonstra que a tutela de direitos basicos
ndo se esgota na seara legislativa. A propdsito, no marco da Convencao sobre a Eliminacéo de
Todas as Formas de Discriminagdo contra as Mulheres®®, o Comité sobre a Eliminacdo da
Discriminacdo contra as Mulheres (ONU/CEDAW, 2015) explicitou que tal garantia abrange
ndo apenas o direito de buscar resposta judicial a determinado conflito (justiciabilidade), mas
também contempla a disponibilidade (criacdo de tribunais em todo o territorio), acessibilidade
(existéncia de 6rgdos seguros e econdmica e fisicamente acessiveis), boa qualidade (adequacédo
dos oOrgdos internos a diretrizes internacionais de competéncia, eficiéncia, independéncia e
imparcialidade), provisdao de remédios (oferecimento de protecdo viavel e reparacdo
significativa aos danos sofridos pela vitima) e prestacdo de contas dos sistemas de justica
(monitoramento das acdes dos servidores e garantia de responsabilidade juridica). E inviavel
pensar o atendimento desses deveres sem a indispensavel atuacdo do Judiciério.

Ainda, ha um componente estratégico na defesa da atuacdo judicial em casos sensiveis:
um potencial relevante na mobilizacdo politica. Para Stuart A. Scheingold (1974), os tribunais,
em conjunto com outras autoridades publicas, detém signos de legitimidade perante a
populagéo, de modo que a deciséo judicial, mesmo que ndo conceda a tutela material pretendida
por determinado grupo, constitui por si s6 um elemento de ativacdo politica, ao deslocar o
problema da esfera exclusivamente privada. Nesse sentido, 0 autor argumenta que a agregagao
de interesses em torno de uma decisdo judicial pode gerar organizagéo politica direcionada a
uma resposta judicial favoravel, bem como um realinhamento politico de determinados agentes
publicos a partir das reivindicac¢Ges sociais emergidas da expectativa de atuagéo jurisdicional

sobre certos temas.

4 Incorporada no Brasil pelo Decreto n. 4.377/2002.
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No Brasil, Celso Fernandes Campilongo (2012) se reporta a obra de Scheingold e afirma
que a aposta dos movimentos sociais no direito pode se dar de trés formas: “contra o direito”,
isto €, na luta pela revogacdo da norma juridica ou por sua superacdo por outro modelo mais
afinado a determinadas pretensdes; “pelo direito”, decorrente da luta por reconhecimento de
certos direitos pelas instituigdes; e “apo6s o direito”, consistente nas demandas por eficacia da
norma juridica, seja por intermédio da formulacdo de politicas publicas, seja pela mudanca de
comportamento dos agentes publicos, em especial os integrantes do sistema de justica, diante
da alteracdo legislativa alcancada pela mobilizacéo social.

Todos esses elementos fazem dos tribunais uma arena decisoria estratégica em matéria
de direitos fundamentais. Diante da baixa responsividade das autoridades publicas eleitas,
distintos grupos sociais recorrem ao Judiciario a procura de justica ou, melhor dizendo, de
respostas aos dilemas dos quais as instancias politicas se desvencilham. Nesse processo, tais
grupos buscam moldar os sentidos da norma juridica, especialmente da Constitui¢éo, e obter
modificagdes no mundo da vida®®. Por sua vez, ha restricdes fundadas a qualidade e ao déficit
democratico dos processos de tomada de decisdo, dentre as quais é possivel apontar a pouca
influéncia de agentes externos no resultado das deliberacfes e a auséncia de mecanismos de
prestacéo de contas (accountability), especialmente no STF.

O exame aprofundado de tais criticas vai além dos limites objetivos desta tese, mas €
possivel extrair delas um denominador comum: a necessidade de refinamento procedimental e
de incremento da responsividade dos tribunais as demandas sociais, esbarrando esse segundo
aspecto no desafio de assegurar a imparcialidade e a independéncia judicial. Contudo, tais
apontamentos ndo impdem (e seus autores ndo sugerem) que as imperfeicdes do sistema
judiciario devam reconduzir a solugdo de questdes sensiveis ao crivo exclusivo dos Poderes
Executivo e Legislativo; em vez disso, tais criticas devem implicar a otimizacdo do sistema de
controle judicial, mas ndo levam a alternativa extrema de relegar aos demais Poderes a
capacidade decisoria exclusiva sobre as diversas demandas sociais, notadamente numa quadra
historica de erosdo democratica angariada por populismos iliberais.

A proposito, Roberto Gargarella (2022) aponta que a perda de eficacia de instrumentos
de freios e contrapesos e a expansdo de um presidencialismo autoritario na América Latina

acarretaram uma crise da representacdo democratica e uma descrenca generalizada da

46 Sobre as disputas de movimentos sociais em torno dos sentidos da Constituicéo, cf. Balkin, 2005; Cover, 1983;
Gomes, 2015; Gomes, 2022; Lauris, 2015; Nejaime, 2013; e Siegel, 2006.

47 Para uma reconstituicdo de tais criticas no Brasil nas Gltimas duas décadas, cf. Miguel; Bogéa, 2020; Silva,
2013; Vieira, 2008.
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populacdo nas instituicGes publicas, fendmeno que é alimentado e cooptado por governos
populistas autocraticos para desmantelar regimes democraticos sem a realizacdo de golpes de
estado. Dentre as principais ferramentas de tais governos populistas estd a adocdo de uma
retorica virulenta contra os tribunais, especialmente as cortes constitucionais, vocacionada a
desautorizar medidas judiciais contrarias aos interesses desses grupos politicos*®.

No mesmo sentido, as criticas ao “ativismo judicial” e/ou a “judicializac¢do da politica”
partem de denominadores comuns do ponto de vista da filosofia politica e se reportam a
formatos institucionais especificos em sua leitura do Poder Judiciario. Contudo, a ideia de
separacgdo de Poderes ndo se esgota numa férmula universal derivada das revolucbes americana
e francesa do seculo XV1I1 nem na reproducdo irrefletida de canones da experiéncia estrangeira;
pelo contrario, o pardmetro a ser adotado ndo se encontra em concepc¢des abstratas ou
experiéncias concretas de outros paises, mas “é o confronto analitico dos preceitos relativos a
organizacao e ao funcionamento de cada uma dessas funcgdes publicas que permite extrair o
conteldo e a extensdo de que se reveste a teoria da separacdo em nosso sistema juridico-
constitucional” (Brasil, 2005, p. 221). Dito de outro modo, 0s contornos institucionais que
inspiraram as formulacdes constitucionais brasileiras ndo fossilizam nosso codigo do direito
nem engessam as experimentacdes juridicas e politicas em torno do aperfeicoamento de nosso
regime democratico.

Penso que os argumentos até entdo alinhavados sdo suficientes para explicitar os
contornos da funcdo judiciaria no quadro brasileiro do postulado da divisdo funcional de
Poderes e, como consequéncia, para situar a “objecdo democratica” em nossa experiéncia
juridico-institucional desde a Primeira Republica. Feita essa reconstrucdo, dedico o proximo
capitulo a analisar dogmaticamente as interacdes entre o direito internacional e o direito interno,
com destaque para a figura do controle de convencionalidade, a partir das quais a objecdo do

“caso politico” tem ressurgido, ainda que sob outras denominagdes.

4 Para uma analise do esgarcamento de limites constitucionais por agentes politicos e das interagdes entre
Judiciario e governos populistas, cf. Tushnet (2004) e Galligan (2021).
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3 PLURALISMO JURIDICO E DIREITO INTERNACIONAL: CONTRADICOES
ARGUMENTATIVAS NO DIREITO BRASILEIRO

A coexisténcia de fontes independentes de producdo normativa, representada pela
concorréncia entre distintos atores pela legitimidade de elaborar normas juridicas igualmente
validas e eficazes para a regulagdo dos comportamentos humanos, tem sido analisada — sob
perspectivas diversas — a partir do conceito de pluralismo juridico. Segundo a definicao
tradicional de John Griffiths, o pluralismo juridico ¢ a situacdo em que o “direito e as
institui¢des juridicas ndo se subsomem a um mesmo ‘sistema’, mas encontram suas fontes nas
atividades autorregulatorias de todos os campos sociais” (Griffiths, 1986, p. 39)*°. No Brasil,
tal conceito se popularizou a partir da conhecida obra de Antonio Carlos Wolkmer (2001), que
se dedicou a estudar como 0s movimentos sociais promovem a resolucdo de conflitos e
elaboram normas de forma néo institucionalizada e paralela ao direito estatal.

Para o autor, a aceitacéo de existéncia de fontes autbnomas de produgdo normativa pode
desencadear a ampliacdo das formas de emancipacdo e inclusdo sociais, consequentemente
arejando o direito e viabilizando o surgimento de novas ferramentas no ambito da democracia
participativa. Em outras palavras, o pluralismo ndo se apresenta como forma de degradacéo ou
negacdo do direito estatal, mas como ferramenta de complementaridade e contraposi¢do ao
centralismo/monismo juridico, que institui o Estado como via Unica de regramento dos conflitos
sociais. Segundo Wolkmer, tal contraponto pode ocorrer tanto pela utilizacdo de ferramentas
tipicas do direito institucionalizado (manejo de acdes judiciais de carater coletivo, formulagédo
de convencdes coletivas de trabalho, ampliacdo das assessorias juridicas populares e
incremento de praticas alternativas do direito por magistrados progressistas, com superacao
pontual de regras formais a bem da equidade, da justica social e da socializa¢do do direito),
como pela aplicagdo de um direito “ndo oficial”, seja pelo recurso a via da autocomposigao,
seja pelo surgimento de arranjos comunitarios paralelos aos canais estatais de escoamento de
demandas individuais e coletivas.

As criticas ao centralismo/monismo juridico também circulam no campo da sociologia
do direito. Ainda na década de 80, Robert Cover (2016) apontava para a inexisténcia de
titularidade exclusiva do Estado na formulacao do direito; pelo contrério, os individuos e grupos
sociais reivindicam os significados da norma juridica e disputam entre si e contra o proprio

Estado os sentidos a serem atribuidos a determinados preceitos que regulam a vida em

49 Do original: “[...] law and legal institutions are not all subsumable within one ‘system’ but have their sources in
the self-regulatory activities of all the multifarious social fields.”
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sociedade. Contudo, nesse jogo semantico, as controvérsias recorrentemente desaguam no
Judicidrio, que lanca mao de sua autoridade como “intérprete auténtico” da norma juridica para
legitimar certas significacbes e descartar tantas outras. Dai o exercicio de uma funcéo
“jurispatica” pelos magistrados, que concedem ou negam vida a determinadas concepgdes
normativas por intermédio de suas decisdes.

Luis Alberto Warat (1982) desenvolve raciocinio semelhante ao cogitar daquilo que
nomeou como “senso comum teodrico dos juristas”. Para Warat, a formulagdo das categorias
juridicas envolve a naturalizacdo de determinadas interpretacdes da realidade como verdades
absolutas e inquestionaveis, as quais se transmudam nas categorias acolhidas pela dogmaética
juridica. Tais categorias passam a compor a “episteme” que governa o direito e instituem um
senso comum tedrico, a partir do qual as normas juridicas sao aplicadas de forma irrefletida,
ancorando-se 0s seus operadores em conceitos que se tornam autorreferenciais. Por outro lado,
os sentidos estranhos a episteme sdo aglutinados na “doxa”, que agrega o conjunto de Vvisoes
ndo aceitas pela dogmatica juridica e sdo, portanto, consideradas ilegitimas para a exegese dos
preceitos normativos e a regulacao oficial das condutas.

Esse repertorio de argumentos certamente nao esgota o conceito de pluralismo juridico.
Em obra recente, Brian Z. Tamanaha (2022) elenca trés grandes agrupamentos normativos
relacionados a esse fendmeno: (i) normas comunitarias, isto é, o conjunto de preceitos que
regulam, de forma coesa e/ou contraditoria, a vida cotidiana nas distintas sociedades:
propriedade, responsabilidade civil, regime de bens, restricdes a atividade sexual, casamento,
divorcio, heranca, entre outros; (ii) normas de regime, as quais constituem e dao eficacia ao
governo estatal: regras de tributacdo, controle de fronteiras, organizagdo militar etc.; e (iii)
normas de interacdo entre sistemas politicos: regras de direito nacional, internacional e
transnacional que definem a vigéncia e a hierarquia entre campos regulatorios distintos.

O ultimo desses agrupamentos interessa a presente tese. Uma vez que ndo ha normas
juridicas universalmente vinculantes para regular as interacdes entre preceitos derivados de
fontes normativas distintas, o presente capitulo aborda como o direito brasileiro vem se
relacionando com normas juridicas internacionais. No ponto, Anténio Manuel Hespanha (2013)
afirma que a eficacia do direito internacional esta condicionada a atividade jurisdicional interna,
que detém a prerrogativa de definir os critérios de reconhecimento de normas juridicas. Esse
processo também estaria atrelado a sensibilidade do direito interno a valores fundamentais de
convivéncia politica, respeito pela dignidade humana e dos povos e conservagdo ambiental, o
que pode gerar resultados divergentes, como o reconhecimento de normas internacionais nao

convencionais ou o rechaco de tratados que contrariem esses mesmos valores.
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Na mesma linha, Mireille Delmas-Marty (2009) argumenta que o pluralismo juridico
ndo necessariamente pressupfe a integracdo de distintas fontes normativas a um sistema
juridico Unico e coeso, podendo se manifestar por intermédio de distintos recursos, tais como
os dialogos institucionais entre cortes por intermédio de remissdes reciprocas aos julgados de
tribunais nacionais e estrangeiros, sem que haja real aglutinagdo entre os sistemas®. A autora
também defende que regras rigidas de harmonizacdo e hibridizacéo de fontes normativas podem
inviabilizar essas aproximacdes. Dai por que a prépria ideia de um pluralismo ordenado exige,
além da criacdo de uma gramatica comum, a asseguracao de uma margem de harmonizacao aos
agentes internos em termos de organizagéo institucional®.

Abordando essa margem de harmonizacgdo no Brasil, Ana Paula de Barcellos (2019)
argumenta que o Judiciario brasileiro adota uma postura tendente a primazia do Estado na
formulacdo de normas juridicas, frequentemente desconsiderando outras perspectivas, tais
como tratados internacionais e “normatividades privadas” (normas de origem indigena,
convengOes condominiais, acordos e convengdes coletivas de trabalho etc.), como fontes
normativas determinantes no processo decisorio. A autora também aponta para a prevaléncia
de normas juridicas de carater federal em detrimento de leis locais.

Nos intertitulos a seguir, testo a hipdtese da autora ao analisar a jurisprudéncia do STF
acerca de nove temas distintos em matéria de direito internacional. A discussdo esta novamente
focalizada no 6rgao de cupula do Poder Judiciario brasileiro devido ao fato de que as decisGes
judiciais tém se mostrado a fonte quase exclusiva de acesso aos fundamentos juridicos adotados
por agentes publicos nacionais nos processos de tomada de decis&o®. Do mesmo modo, nio
examinarei obras doutrinarias nem decisGes de outros tribunais brasileiros, tendo em vista que
a grande parte da construcdo dogmaética do tema no Brasil decorre dos entendimentos do
Supremo. A analise desses julgados podera oferecer um diagnostico mais preciso sobre 0s
contornos normativos do pluralismo juridico no Brasil, permitindo verificar em que medida se

da a interacdo entre tratados internacionais e o direito nacional oficial.

%0 Anne-Marie Slaughter (2003) aborda essa questdo ao tratar das remissdes reciprocas de julgados de cortes
constitucionais e das medidas judiciais de cooperacdo internacional para o atendimento de certos interesses,
apontando a carta rogatdria como um dos principais mecanismos para tal finalidade.

5L A esse propdsito, Ghislain Otis, Jean Leclair e Sophie Thériaut (2023) afirmam que os Estados utilizam uma
variedade de instrumentos formais e informais para lidar com normas provenientes de fontes nao estatais, as quais
compreendem ferramentas de articulagdo (recepcdo de normas externas ou revogacdo de preceitos internos) e
adaptacéo (alteracdo de normas internas para obter coeréncia com outros preceitos).

52 E elucidativo o caso do mandado de pris&o expedido pelo Tribunal Penal Internacional (TPI) contra o presidente
da Federacdo Russa, Vladimir Putin. Indagado por jornalistas se haveria o cumprimento do mandado caso Putin
viesse ao Brasil, o presidente Luiz Inécio Lula da Silva afirmou que desconhecia a existéncia do tribunal e que
estudaria eventual retirada do Brasil do Estatuto de Roma. Nao houve fornecimento de fundamentos juridicos que
pudessem justificar o inadimplemento das obrigacfes assumidas pelo Estado brasileiro (Gongalves, 2023).
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3.1 Interagdes entre o direito interno e o direito internacional na jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal

Os topicos a seguir abordam a jurisprudéncia do STF em matéria de direito internacional
a partir de nove casos em distintas areas do direito interno. Ndo ha pretenséo de esgotamento
do acervo jurisprudencial do Supremo, mas de ilustrar a maneira pela qual o Judiciario vem
interagindo com tratados internacionais na solucdo das controvérsias que Ihe vém sendo
enderecadas ao longo das ultimas décadas. Os casos escolhidos tratam de dilemas em matéria
de direito administrativo, ambiental, civil, comercial, constitucional, consumidor, internacional
publico, processual penal, trabalhista e tributario. O critério para selecdo dos casos estudados
foi o emprego de normas internacionais como fundamento determinante para solucdo do
processo, ou ao menos de um aspecto da controvérsia debatida. Como consequéncia, acordéos
em que tratados foram referenciados nos votos a titulo de simples refor¢o argumentativo ou

obiter dictum ndo interessaram & analise®3.

3.1.1 Conflitos em matéria cambial

Em matéria de direito comercial, o Supremo foi chamado a resolver a questdo da
aplicabilidade da denominada Lei Uniforme sobre o Cheque, adotada na Convencéo de Genebra
de 1931 e incorporada pelo Decreto n. 57.595/1966, em matéria de prescri¢cdo cambial. O artigo
52 do tratado dispde que a pretensdo executiva do cheque prescreve em seis meses, contados
do fim do prazo para apresentacdo. Por sua vez, o artigo 52 do Decreto n. 2.044/1908 estabelecia
prazo prescricional de cinco anos. Em execucao de titulo extrajudicial, o Tribunal de Justica do
Estado do Parand deu provimento a agravo interposto pelo credor para afastar a tese de
prescricdo alegada pelo executado, adotando o entendimento de que a celebracdo de um tratado
n&o altera a lei nacional e de que incorporacdo de tratados depende de sua aprovagao por lei.

Seguindo o voto do relator, ministro Oswaldo Trigueiro, 0 Supremo deu provimento ao
recurso extraordinario interposto pelo devedor para declarar prescrita a pretensdo. Em seu voto,
o relator argumentou que ndo haveria sentido em exigir a submissao do tratado a prévio crivo
legislativo quando sua ratificacdo ja fora precedida de manifestacdo do Congresso Nacional.

Reportando-se as sucessivas Constituicdes brasileiras e a dispositivos das Constituicdes da

%3 De acordo com José Rogério Cruz e Tucci, o obiter dictum se diferencia da ratio decidendi (a razdo indispensavel
a solugdo do caso) por constituir mera “passagem da motivagao do julgamento que contém argumentagdo marginal
ou simples opinido, prescindivel para o deslinde da controvérsia” (Tucci, 2004, p. 177).
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Alemanha, da Austria, dos EUA e da Franga, o tribunal concluiu que “a definitiva aprovagao
do tratado, pelo Congresso Nacional, revoga as disposi¢cbes em contrario da legislacéo
ordinaria” (Brasil, 1971, p. 288).

Alguns anos depois, 0 Supremo decidiu a questdo relativa ao conflito entre a Lei
Uniforme de Genebra (LUG), tratado referente a letras de cadmbio e notas promissorias
incorporado pelo Decreto n. 57.663/1966, e o Decreto-Lei n. 427/1969, cujo artigo 2°
estabeleceu a obrigatoriedade de registro de notas promissérias perante o Ministério da
Fazenda, sob pena de nulidade do titulo. A LUG ndo contém disposicao similar. No julgamento
de recurso extraordinério interposto por um avalista de nota promissoria, o tribunal decidiu que,
embora a convengdo “tenha aplicabilidade no direito interno brasileiro, ndo se sobrepGe ela as
leis do Pais” (Brasil, 1977, p. 916). Como o credor ndo havia registrado a nota promissoria
perante 0 Ministério da Fazenda, exigéncia imposta por norma juridica posterior, a corte
reconheceu a nulidade do titulo de crédito e, por arrastamento, do aval prestado pelo recorrente.

Os votos que compuseram a maioria adotam uma pluralidade de fundamentos para
declarar a prevaléncia do Decreto-Lei sobre a LUG, mas deles € possivel deduzir que o tribunal
reiterou a paridade entre lei ordinaria e tratado internacional, ordenando a aplicacdo de cada
qual segundo as regras bésicas de solucdo de antinomias (hierarquia, especialidade e
temporalidade). Esse entendimento se consolidou e continua orientando os julgados dos demais
tribunais brasileiros. A proposito, a Lei Uniforme de Genebra (Decreto n. 57.663/1966)
continua a ser aplicada para regular a prescricdo em matéria cambial, prevalecendo sobre as

disposicdes do Cadigo Civil®*,

3.1.2 Pris&o civil do depositario infiel

A segunda controversia é bastante conhecida. O artigo 5°, inciso LX V11, da Constituicdo
de 1988 dispde que ndo havera prisao civil por divida, salvo a do responsavel pelo
inadimplemento voluntario e inescusavel de obrigacdo alimenticia e a do depositario infiel.
Similar previsdo ja constava do artigo 153, 8§17, da Emenda Constitucional n. 1/1969.
Depositario é a pessoa contratada para guardar determinado bem movel até ordem de devolugédo
pelo depositante ou designada pelo juiz para exercer a guarda e a conservagdo de bens

penhorados, arrestados, sequestrados ou arrecadados no curso de procedimento judicial®.

% Por todos, cf. STJ, Agint no AREsp n. 2.668.460/R0O, relator o ministro Marco Aurélio Bellizze, Terceira Turma,
julgado em 21 de outubro de 2024.
%5 Artigo 627 do Codigo Civil de 2002 e artigo 159 do Cédigo de Processo Civil de 2015.
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Na vigéncia da EC n. 1/1969, o governo ditatorial editou o Decreto-Lei n. 911, que trata
da alienacdo fiduciéaria em garantia de coisa movel. Essa modalidade de garantia crediticia,
popularizada na atualidade, envolve o seguinte procedimento: o devedor toma um empréstimo
da instituicdo financeira com o objetivo de adquirir um determinado bem (em regra, veiculos
ou maquinérios). Para tanto, o mutuario transfere a propriedade resoltvel da coisa para 0 banco
como garantia da divida. Se o empréstimo for pago, a propriedade se resolve em beneficio do
devedor fiduciante. Caso contrario, ocorre a consolidacdo do dominio em nome do credor
fiduciario, que vendera o bem a terceiros e imputara o saldo da alienacdo no pagamento da
divida, devolvendo eventual sobra ao cliente ou prosseguindo na cobranca do remanescente.
Em resumo: o bem gravado pertence ao banco até a quitacdo total do débito.

Como ferramenta de satisfacdo dessa garantia, o Decreto-Lei n. 911/1969 instituiu a
acao de busca e apreensdao em favor das instituicGes financeiras, que podem solicitar ao
Judiciario que apreenda liminarmente o bem gravado e o entregue ao credor antes mesmo da
abertura de prazo para defesa do devedor fiduciante, o0 que somente ocorre com a efetivacdo da
medida (artigo 3°, §3°). Por sua vez, o artigo 4° do Decreto-Lei previa que, caso 0 bem n&o
fosse encontrado ou ndo se achasse em posse do devedor, o banco poderia propor acdo de
depdsito ou requerer a conversdo da a¢éo de busca e apreensdo em procedimento de deposito®’.

A época, estava em vigor o Codigo de Processo Civil de 1939, cujos artigos 367 e 369
previam que o depositario seria citado para entregar o bem ou seu equivalente em dinheiro no
prazo de 48 (quarenta e oito) horas, sob pena de prisdo. Rito similar foi estipulado pelos artigos
901 e seguintes do CPC/1973, que se limitaram a ampliar para 5 (cinco) dias o prazo para
entrega do bem. Em termos préaticos, o devedor fiduciante que ndo efetuasse o pagamento do
empréstimo era considerado depositario infiel, com a consequente decretacdo de prisao civil.
Como visto, tal expediente é admitido pelo texto constitucional.

Ocorre que, diversamente da CF/1988, o artigo 7°, item 7, da Conven¢do Americana de
Direitos Humanos (Pacto de San José da Costa Rica) prevé que “[n]inguém deve ser detido por
divida. Este principio ndo limita os mandados de autoridade judiciaria competente expedidos
em virtude de inadimplemento de obrigagdo alimentar”. Nada consta do tratado acerca da
viabilidade de prisdo civil do depositario infiel. Diante dessa divergéncia, devedores de

empréstimos bancarios garantidos por alienacdo fiduciaria passaram a questionar a validade do

% O STF entendeu que tais disposicdes foram recebidas pela Constituicdo de 1988 no julgamento do RE n.
382.928/MG, ocorrido em 22 de setembro de 2020, com voto vencedor do ministro Alexandre de Moraes.

57 A possibilidade de conversdo da acédo de busca e apreensdo em agdo de depdsito foi introduzida pela Lei n.
6.071/1974, que alterou a redagéo do artigo 4° do Decreto-Lei n. 911/1969.
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manejo da acdo de depdsito como medida coercitiva de pagamento dos débitos, alegando que
tal expediente afrontava a Convengdo Americana.

A questdo foi examinada verticalmente pelo Supremo no julgamento do HC n.
72.131/RJ, distribuido ao ministro Marco Aurélio, em 1995. A deliberacéo do caso teve inicio
na Segunda Turma, que afetou o julgamento ao tribunal pleno. Com a retomada das discussoes,
o relator votou vencido, argumentando que o Pacto de San José, por ser norma posterior com
eficacia de lei ordinaria, “implicou a derroga¢ao do Decreto-Lei n® 911/69, no que se tinha
como abrangente da prisdo civil na hipotese de alienagdo fiduciaria” (Brasil, 1995, p. 8664).
Marco Aurélio foi acompanhado por Francisco Rezek, segundo quem a Convengdo “ndo
derroga o instituto do depoésito, em absoluto, mas tudo aquilo que, na legislacdo ordinéria,
facultava a prisdo civil do depositario infiel” (Brasil, 1995, p. 8696).

O ministro Carlos Velloso foi além e argumentou que os direitos previstos na
Convencdo Americana tém natureza fundamental, em paridade de eficacia com a prépria
Constituicdo, de modo que revogaram as disposi¢des do Decreto-Lei n. 911/69. O ministro
Sepulveda Pertence acompanhou o relator sob o exclusivo fundamento de inconstitucionalidade
da priséo civil decorrente de alienacgéo fiduciaria.

Entretanto, prevaleceu na ocasidao o voto do ministro Moreira Alves, que denegou a
ordem de habeas corpus. Apds desenvolver explicacdo sobre o funcionamento da alienacao
fiduciaria em garantia e a evolucdo da matéria de prisdo civil nas sucessivas Constituicdes
brasileiras, o ministro afirmou que “ndo se admite emenda constitucional realizada por meio de
ratificacdo de tratado. Sendo, pois, mero dispositivo legal ordinario esse § 7° do artigo 7° da
referida Convencdo ndo pode restringir o alcance das excecdes previstas no artigo 5°, LVII, da
nossa atual Constitui¢ao” (Brasil, 1995, p. 8686). O voto vencedor reiterou a jurisprudéncia que
equiparou os tratados internacionais a lei ordinaria e colocou a questdo em termos de um
conflito entre o tratado e a Constitui¢do, fazendo prevalecer o preceito constitucional.

O voto de Moreira Alves também argumentou que o implemento da priséo civil seria
“verdadeiro direito fundamental dos credores de divida alimentar e de depdsito convencional
ou necessario” (Brasil, 1995, p. 8686) e que o item 7 do artigo 7° da Convengéo deveria ser
interpretado em conformidade com o item 2 do mesmo artigo, segundo o qual “[n]inguém pode
ser privado de sua liberdade fisica, salvo pelas causas e nas condi¢6es previamente fixadas pelas
constituicGes politicas dos Estados-Partes ou pelas leis de acordo com elas promulgadas”.

Em seu voto vogal, o ministro Mauricio Corréa acompanhou a maioria e afirmou que a
Convencdo Americana de Direitos Humanos estava sujeita a compatibilizagdo com o texto da

Constituicdo de 1988, bem como que a interpretacdo do tratado para impedir a priséo civil do
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depositéario infiel contrariava a posi¢do politica daqueles que aderiram a convengéo, chegando
a afirmar que os Estados “ndo subscreveriam o instrumento se outro sentido fosse dado ao que
geneticamente se traduz e se compreende como sendo prisao civil por divida” (Brasil, 1995, p.
8690). O voto-vista do ministro llmar Galvao segue linha semelhante, dedicando-se a alegar
que a aplicacdo do tratado acarretaria 0 esvaziamento da garantia contratual, em descompasso
com a intencdo dos Estados signatéarios. O ministro Celso de Mello também seguiu a linha de
que a aplicacdo do tratado para afastar a possibilidade de prisdo civil do depositario infiel
afrontaria a Constituicao.

A matéria foi revisitada pelo STF em 2008 no julgamento do RE n. 466.343/SP, relator
0 ministro Cezar Peluso. Em seu voto original, o relator ndo abordou a Convengdo Americana
de Direitos Humanos, limitando-se a argumentar que o mecanismo de conversao da busca em
apreensdo em acdo de depdsito ndo poderia ser equiparado ao contrato de deposito em sentido
estrito. Contudo, a fundamentacdo que conduziu o julgamento constou do voto do ministro
Gilmar Mendes. Ap6s longa digressao histdrica e estudo de direito comparado, 0 ministro
afirmou que a posicdo de destaque conferida aos tratados de direitos humanos pela Constituicdo
de 1988, especialmente apds a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 45/2004, acarreta a
superacao da paridade entre os tratados dessa natureza e a lei ordinaria e o reconhecimento da
eficacia supralegal das normas internacionais de direitos humanos.

Como consequéncia disso, o tratado internacional de direitos humanos, em razéo de sua
supralegalidade, “tem o condao de paralisar a eficdcia juridica de toda e qualquer disciplina
normativa infraconstitucional com ela conflitante” (Brasil, 2008, p. 1160). Dai por que toda a
legislacdo que regulava o depdsito para fins de priséo civil, em especial o Decreto-Lei n. 911/69
e as disposi¢oes correlatas no Cadigo Civil, deixaram de surtir efeitos a partir da incorporacao
da Convencdo Americana de Direitos Humanos pelo Estado brasileiro. O ministro Menezes
Direito aderiu a essa tese em seu voto-vista.

Também acompanhando o voto condutor, o ministro Ricardo Lewandowski apontou
que a aprovacao de sucessivos tratados de direitos humanos na esfera internacional acarretou o
estabelecimento de um novo paradigma mundial, o qual “tem que influir na interpretacdo dos
direitos fundamentais no plano interno de cada um dos Estados” (Brasil, 2008, p. 1197). O
ministro Joaquim Barbosa acrescentou que, “na hipdtese de eventual conflito entre regras
domeésticas e normas emergentes de tratados internacionais, a prevaléncia, sem sombra de
davidas, ha de ser outorgada a norma mais favoravel ao individuo” (Brasil, 2008, p. 1201).

O ministro Marco Aurélio, que fora voto vencido no HC n. 72.131/RJ, ndo subscreveu

expressamente a tese da supralegalidade, mas reafirmou que, ap0s a incorporacdo do Pacto de
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San José, “a legislacdo regulamentadora do texto constitucional quanto ao depositario infiel
ficou suplantada” (Brasil, 2008, p. 1208). Por sua vez, o ministro Celso de Mello alterou sua
posicdo original e aderiu a tese proposta pelo ministro Carlos Velloso no HC n. 72.131/RJ,
reconhecendo que os tratados internacionais de direitos humanos, qualquer que fosse o rito de
sua aprovacao pelo Congresso Nacional no plano interno, teriam eficacia constitucional.

Com essa mudanga de orientacdo, o tribunal superou a tese de que os credores
possuiriam um direito fundamental a prisdo do depositario infiel e passou a conferir primazia
aos tratados internacionais de direitos humanos em relacdo as demais normas de carater
infraconstitucional, ainda que ndo aprovados segundo o rito previsto no artigo 5°, 83° da
Constituicdo. O voto do ministro Celso de Mello, embora sem adesdo dos demais ministros
guanto a formacdo de um bloco de constitucionalidade entre o texto interno e os tratados de
direitos humanos, corrobora a posicdo do tribunal quanto a superioridade hierarquica dessas

normas internacionais em relagdo ao ordenamento nacional infraconstitucional.

3.1.3 Transporte aéreo internacional

Em 2017, o Supremo resolveu conflito existente entre leis internas (Cddigo Civil e
Caodigo de Defesa do Consumidor) e as Convencdes de Varsovia e Montreal, incorporadas pelos
Decretos n. 20.704/1931 e 5.910/2006, que regulam o transporte aéreo internacional. De um
lado, os clientes de empresas aéreas defendiam a aplicacdo das leis nacionais, as quais ndo
estipulam teto indenizatorio que limite as reparacdes buscadas em acdes judiciais®®. De outro,
as companhias aéreas buscavam a aplicacdo das convencdes, eis que o artigo 22 de ambos 0s
tratados limitam a responsabilidade das empresas transportadoras a valores fixos.

No julgamento do RE n. 636.331/RJ, de relatoria do ministro Gilmar Mendes, o tribunal
deu prevaléncia aos tratados em razdo do artigo 178 da Constituicdo de 1988, segundo o qual a
lei dispora sobre a ordenagdo dos transportes aéreo, aquético e terrestre, devendo, quanto a
ordenacdo do transporte internacional, observar os acordos firmados pela Unido, atendido o
principio da reciprocidade. Para o voto vencedor, o dispositivo constitucional “é claro ao impor
a compatibilizagdo entre a competéncia legislativa interna, em matéria de transporte
internacional, e o cumprimento das normais internacionais, adotados pelo Brasil, na matéria”
(Brasil, 2017, p. 13).

%8 O tabelamento de valor indenizatorio é, em regra, proibido pela jurisprudéncia do STF. Por todos, cf. ADPF n.
130/DF, relator o ministro Carlos Ayres Britto, julgada em 30 de abril de 2009.
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Dai a aplicacdo do critério de especialidade para solucdo da antinomia, tendo em vista
que as normas juridicas em debate estdo no mesmo plano hierarquico (lei ordinéaria), devendo-
se prestigiar aquelas que regulam especificamente o transporte aéreo internacional em vez das
regras gerais de protecdo do consumidor. Em voto-vista, a ministra Rosa Weber sugeriu a
atribuicdo de eficacia supralegal as convencdes em razdo da prevaléncia que o artigo 178 da
Constituicao lhes conferiu. Contudo, essa tese ndo foi acompanhada pela maioria.

Em 2020, a corte revisitou o tema para definir se a aplicacdo das ConvencOes de
Montreal e Varsdvia se estendia aos danos morais suportados por clientes de empresas de
transporte aéreo internacional. Nesse caso, a relatora, ministra Carmen Lucia, recuperou o voto
do ministro Gilmar Mendes no julgado anterior, o qual afastou a incidéncia das convencoes
nessas hipoteses, afirmando que o artigo 22 do tratado “nao faz qualquer referéncia a reparagéo
por dano moral, e também porque a imposicdo de limites quantitativos preestabelecidos nédo
parece condizente com a prépria natureza do bem juridico tutelado, nos casos de reparacéo por
dano moral” (Brasil, 2017, p. 16). Essa orientagdo foi reafirmada no ano de 2022 em regime de
repercussdo geral®®. Ndo houve apresentagio de novas teses nesses casos.

Mesmo afastando a aplicacdo dos tratados quanto a indenizacdo por dano moral, a corte
ndo alterou os fundamentos relacionados & hierarquia normativa das convengfes no plano
interno; pelo contrario, o tribunal se limitou a interpretar o texto dos tratados e a argumentar
que a matéria especificamente debatida estava fora do alcance da norma internacional. Essa
leitura preserva a jurisprudéncia dominante, que atribui paridade aos tratados relativamente a

lei ordinéria.

3.1.4 Importagdo de pneus usados

Seguindo as diretrizes lancadas pelo Programa das Nagbes Unidas para o Meio
Ambiente — PNUMA, criado ap6s a Conferéncia da ONU sobre o Meio Ambiente Humano
(Estocolmo, 1972), o Brasil editou a Lei n. 6.938/1981, que estabelece a Politica Nacional do
Meio Ambiente. O artigo 4°, inciso VII, dessa lei contempla o denominado principio do
poluidor-pagador, estipulando que poluidor e predador tém a obrigacdo legal de recuperar e/ou

indenizar os danos causados ao meio ambiente.

%9 STF, Agravo Regimental nos Embargos de Divergéncia nos Embargos de Declaracdo no Agravo Regimental no
Recurso Extraordinario n. 1.221.934 Rio de Janeiro, relatora a ministra Carmen Lcia, julgado em 18 de agosto
de 2020; e Repercusséo Geral no Recurso Extraordinario n. 1.394.401 Séo Paulo, relatora a ministra Rosa Weber,
julgado em 15 de dezembro de 2022.
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Em 1987, a Comissdao Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento publicou o
Relatério “Nosso Futuro Comum”, popularmente conhecido como Relatério Brundtland®, que
lancou bases do conceito de desenvolvimento sustentavel, definido como o “processo de
transformacéo no qual a exploracéo dos recursos, a dire¢do dos investimentos, a orientacéo do
desenvolvimento tecnoldgico e a mudanga institucional se harmonizam e reforcam o potencial
presente e futuro, a fim de atender as necessidades e aspira¢fes humanas” (CMMAD, 1991, p.
49). Tal nocdo foi acolhida pelo artigo 225 da Constituicdo de 1988, que elencou o0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado como direito fundamental e impds ao poder pablico e a
coletividade o dever juridico de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.
Os comandos de preservacao e defesa do meio ambiente se traduzem numa série de prescri¢oes
preventivas e repressivas na legislacdo correlata.

Apbs os debates no ambito da Convencdo de Basiléia, em 1989, o Departamento de
Comércio Exterior, vinculado ao Ministério da Fazenda, editou a Portaria DECEX n. 08/1991,
cujo artigo 27 proibiu a importacdo de bens de consumo usados, com excegdes bastante
restritas. Ato continuo, com a conclusdo da Cdpula da Terra em junho de 1992, o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) editou a Portaria
Normativa n. 138-N, de 22 de dezembro daquele ano, cujo artigo 2° 83°, inciso IlI, vedou
expressamente a importacdo de pneumaticos usados. O texto da Convencdo de Basiléia foi
incorporado pelo Estado brasileiro com a publicagdo do Decreto n. 875/1993, constando do
predmbulo do tratado que “qualquer Estado tem o direito soberano de proibir a entrada ou
eliminagdo de Residuos perigosos estrangeiros e outros Residuos no seu territorio”.

A proibigdo de importagdo de pneus usados foi reiterada por diversos outros atos
normativos infralegais nos anos seguintes, editados pelo Conselho Nacional de Meio Ambiente
(Conama), pela Secretaria de Comércio Exterior (SECEX) e pelo Instituto Nacional de
Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro). O Estado brasileiro também subscreveu a
Convencdo de Roterdd (Convencdo PIC) sobre o Procedimento de Consentimento Prévio
Informado para o Comércio Internacional de Certas Substancias Quimicas, adotada em 1998 e
incorporada ao direito interno pelo Decreto n. 5.360/2005, a qual confere aos Estados a
prerrogativa de impedir a importacdo de produtos quimicos perigosos e que representem risco
ao meio ambiente e/ou a satide humana.

Em margo de 2001, o Uruguai solicitou o inicio de tratativas com o Estado brasileiro no

ambito do Mercosul em razdo da proibicdo de importacdo de pneus remoldados. Diante da

0 Em homenagem a entdo Primeira-Ministra da Noruega, Gro Harlem Brundtland, que coordenou os trabalhos da
CMMAD durante a elaboragéo do relatorio.
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auséncia de acordo, houve a instituicdo de Tribunal Arbitral ad hoc para solucionar a
controvérsia. Em 09 de janeiro de 2002, o tribunal arbitral emitiu laudo declarando que a
proibicdo violava as normas vigentes no ambito do Mercosul, especialmente o artigo 1° do
Tratado de Assuncdo, que estipulou a livre circulacdo de mercadorias entre os Estados
integrantes do bloco, e a Decisdo n. 22/2000, do Conselho do Mercado Comum (CMC), que
proibiu a adocdo de medidas restritivas ao comércio reciproco, qualquer que seja sua natureza.
Para o tribunal arbitral, o Estado brasileiro estava obrigado a receber pneus remoldados
do Uruguai em razédo do fluxo comercial intenso desses produtos para o Brasil na década de 90
e da vedacéo de restricdes decorrente do Tratado de Assuncdo e da Decisdo CMC n. 22/2000,
a qual “possui um caréater absoluto, ou seja, ndo pode ser empregada por um Estado membro
ainda que a ‘medida’ n3o se destine & discriminacdo do produto estrangeiro® (Mercosul, 2002,
p. 30). Para cumprir o laudo arbitral, a SECEX editou a Portaria n. 02/2002, autorizando o
licenciamento de importacdo de pneus remoldados advindos de Estados membros do Mercosul.
Em paralelo, no marco do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT), a
Comunidade Europeia de Estados requereu a instalacdo de Painel pelo Orgdo de Solucdo de
Controversias da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) em 2006, formulando consulta
sobre a licitude da proibigdo de importagdo de pneumaticos da Unido Europeia pelo Brasil, seja
do ponto de vista da existéncia de fundamento ambiental suficiente para tal restrigéo, seja diante
da excecédo conferida aos Estados-membros do Mercosul. Em fase preliminar, o Painel deu
razdo a Comunidade Europeia. Contudo, na etapa de apelacdo, o Painel entendeu que a
proibicdo de importacdes era justificavel do ponto de vista ambiental. Por outro lado, o érgédo
concluiu que a excecdo benéfica ao Mercosul e as importacGes realizadas por empresas
especificas com base em decisdes judiciais afrontavam os termos do GATT (OMC, 2007).
Nesse contexto, o presidente Luiz Inécio Lula da Silva ajuizou a ADPF n. 101 no ano
de 2006, distribuida a relatoria da ministra Carmen Lucia. A peti¢do inicial alegou que as
indmeras decisBes judiciais que afirmavam a inconstitucionalidade/ilegalidade dos atos
normativos impeditivos da importacdo de pneus usados acarretavam lesdo aos preceitos
fundamentais relativos a preservacdo e a defesa do meio ambiente. Requereu, entdo, a
declaracdo de validade dessas normas, inclusive da prépria Convencdo de Basiléia, e o
reconhecimento da inconstitucionalidade das decis@es judiciais em sentido contrério.
Ap0s a realizacdo de audiéncia publica em junho de 2008, o tribunal julgou parcialmente

procedente o pedido formulado para declarar validas as normas proibitivas e inconstitucionais

®1 Do original: “[...] posee un caracter absoluto, o sea, no puede ser empleada por un Estado miembro aunque la
‘medida’ no se destine a la discriminacién del producto extranjero.”
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as interpretaces, inclusive judiciais, em sentido contrario, ressalvadas as decisdes judiciais
transitadas em julgado e que ndo foram objeto de acdo rescisoria no prazo legal. Em seu voto,
além da abordagem constitucional da protecdo ambiental, a ministra Carmen LUcia pontuou
que a necessidade de discussdo da matéria no ambito do Supremo em controle concentrado
“decorreu da circunstancia de ela ter sido objeto de contencioso perante a Organizagdo Mundial
do Comércio — OMC, a partir de 20.6.2005, quando houve Solicitagdo de Consulta da Unido
Européia ao Brasil” (Brasil, 2009, p. 54). Em outras palavras: a existéncia de um procedimento
juridico contencioso em ambito internacional foi o estopim para a analise vertical do tema no
STF. A relatora também apontou que “0 Orgao de Apelagio da OMC confirmou a determinagio
central do painel e reconheceu que a proibicao de importacéo de pneus reformados adotada pelo
Brasil pode se justificar para proteger a saude humana e 0 meio ambiente, constitucionalmente
assegurados” (Brasil, 2009, p. 69). Nesse contexto, a relatora utilizou a decisdo proferida pela
OMC para fortalecer o argumento de que a importacdo de pneus usados viola o direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Numa outra vertente, extraio do voto da ministra Ellen Gracie:

N&o obstante as restritas concessoes feitas pelo Governo brasileiro no &mbito
do MERCOSUL, a confirmagéo definitiva, nesta Suprema Corte, da plena
compatibilidade dos atos normativos ora impugnados com a Carta Magna
ainda teria o cond&o de evitar que importantes compromissos internacionais
firmados pelo Brasil perante a Organizacdo Mundial do Comércio venham a
ser seriamente comprometidos pela temeraria proliferacdo de decisdes
judiciais liminares, prolatadas por diversos 6rgdos judiciarios do Pais, que
autorizaram a importacdo de toneladas de pneus usados, principalmente
advindos da Comunidade Européia, para a utilizacdo na industria local de
remoldagem. (Brasil, 2009, p. 228)

A ministra desenvolve o seu voto a partir de uma leitura distinta dos efeitos da decisdo
da OMC sobre o processo decisorio nacional. Enquanto a ministra Carmen Lucia utilizou o
Relatério Final do Painel como elemento de corroboracdo, a ministra Ellen Gracie deu énfase
ao risco de responsabilidade internacional do Estado brasileiro caso o Supremo permitisse a
prolacdo de novas decisdes judiciais favoraveis a importacéo de pneus usados. De todo modo,
ambos 0s votos interpretam a decisdo da OMC como fundamento juridico relevante, sendo
determinante, para a proibicdo de importagéo.

Por sua vez, o ministro Gilmar Mendes desenvolve dois raciocinios acerca do tema.
Num primeiro momento, 0 ministro argumenta que a liberdade contratual das empresas de
reforma de pneus ndo pode prevalecer contra os interesses do Estado brasileiro na geopolitica

internacional. Para ele, a restrigdo ndo “inviabiliza a atividade comercial das empresas de
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reforma de pneus usados, mas restringe-se sua liberdade de livre iniciativa de importacdo
ilimitada daqueles bens, em razéo da protecdo e da defesa da saide, do meio ambiente e, em
ultima instancia, da soberania nacional junto a OMC” (Brasil, 2010, p. 263). Nesse ponto, 0
voto privilegia a supremacia do interesse publico do ponto de vista das relagfes internacionais.
E num segundo momento, o ministro afirma que o “filtro interpretativo central de assimilagéo
das diretrizes do Mercosul é a Constituicdo Federal” (Brasil, 2010, p. 273), 0 que tornaria sem
efeito interno a decisdo do Tribunal Arbitral ad hoc, que privilegiou o0s interesses comerciais
do bloco econdmico.

Com a decisdo do STF, a importacdo de pneus usados — ainda que oriundos de Estados
membros do Mercosul — foi proibida pelo Governo Federal a partir de 26 de agosto de 2009,
com a publicacdo da Portaria SECEX n. 24. Os atos normativos subsequentes mantiveram a
vedacdo geral de importacdo de pneus usados, o que permanece desde a edi¢do da Portaria
SECEX n. 23/2011, ainda em vigor. Em agosto de 2024, o Supremo reiterou a orientacéo
firmada na ADPF n. 101 e declarou a inconstitucionalidade da Lei n. 12.182/2004, do Estado
do Rio Grande do Sul, que permitia a comercializa¢do de pneus usados importados no territério
estadual em algumas situacdes®?.

Essa acdo ainda constitui um dos raros episodios em que o tribunal analisou de forma
explicita a compatibilidade das decisdes de érgdos juridicos internacionais com a Constituicdo
Federal e outros atos do direito interno. Na decisdo tomada, preponderaram os tratados
celebrados pelo Brasil em matéria ambiental e o resultado do contencioso na OMC em
detrimento da defesa de interesses comerciais, encampada pelo Tribunal Arbitral ad hoc
constituido no &mbito do Mercosul. Esse contexto revela que o Estado brasileiro, por distintos
orgdos, atribuiu eficicia vinculante as decisdes proferidas no &mbito internacional, seja pela
alteracdo inicial do regramento de importacdes pela SECEX para atender ao laudo arbitral
oriundo do Mercosul, seja pela incorporacédo da decisdo da OMC na ADPF n. 101, finalmente

refletida na normativa atual do Poder Executivo.
3.1.5 Amianto crisotila
Durante quase uma decada, o Supremo analisou a constitucionalidade de diversas leis

relativas a utilizacdo do amianto crisotila, também conhecido como amianto branco, mineral

que era bastante aplicado na industria nacional (geralmente para producdo de cimento-amianto

62 STF, ADI n. 3.801/RS, relator o ministro Nunes Marques, julgada em 19 de agosto de 2024.
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ou fibrocimento) em razdo da durabilidade de sua fibra. O emprego desse material foi
inicialmente autorizado pelo artigo 2° da Lei Federal n. 9.055/1995. Todavia, em razédo da
natureza cancerigena das fibras de amianto ao serem inaladas, os estados federados passaram a
aprovar leis que proibiam a utilizacdo do amianto crisotila, dentre elas o Estado de S&o Paulo
(Lei Estadual n. 12.684/2007)%. Essa norma, dentre outras, foi objeto de questionamento
judicial pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Inddstria (CNTI), que ajuizou a ADI
n. 3.937, distribuida a relatoria do ministro Marco Aurélio.

Ap0s o inicio do julgamento do pedido de medida cautelar, houve pedido de vista pelo
ministro Joaquim Barbosa. Diante disso, o relator concedeu monocraticamente a tutela
provisoria para suspender a eficcia da lei estadual em 20 de dezembro de 2007. Todavia,
apresentado o processo em mesa, o tribunal pleno ndo referendou essa decisdo e indeferiu o
pedido de medida cautelar em 04 de junho de 2008.

Durante a instrugdo do processo, 0 ministro relator convocou audiéncia publica em maio
de 2012, o que ensejou o aporte de diversos subsidios técnicos nos autos, em grande parte
relacionados ao alto risco de cancer provocado pela inalacdo do amianto crisotila. Parte desses
argumentos se relaciona a Convencéo n. 162, da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT),
que dispde sobre a utilizacdo do asbesto com seguranca. A norma foi incorporada pelo Brasil
no Decreto n. 126/1991 e seus artigos 3° e 10 exigem revisdo periddica da legislacdo interna
para adapta-la ao desenvolvimento cientifico e técnico, bem como o fornecimento de protecdo
aos trabalhadores e a substituicdo do amianto por tecnologias alternativas.

O voto do relator foi vencido. O ministro Marco Aurélio votou pela procedéncia do
pedido, argumentando que a utilizacdo do amianto crisotila era permitida pela lei federal e que
a Convencdo 162 se limitava a exigir a substituicdo desse material caso a autoridade
administrativa aponte alternativa viavel. Para ele, a “conclusdo de que a Convengdo direciona
ao banimento total do amianto passa por uma interpretacdo heterodoxa, particular, forcada,
sendo resultante de passo largo em demasia” (Brasil, 2017, p. 4339).

Entretanto, foi vencedor o voto do ministro Dias Toffoli. Apos realizar uma
contextualizagdo histérica da discussdo em foéruns internacionais, 0 ministro argumenta que a
Convencdo 162 esté relacionada com a protegdo dos trabalhadores, e ndo com a utilizacdo
publicamente controlada do material cancerigeno. Dai por que a norma internacional “nao pode
ser utilizada como argumento em favor da continuidade da utilizagdo do amianto” (Brasil, 2017,

p. 4461). Essa interpretacéo teleoldgica da Convengdo 162, associada ao surgimento de novos

83 Um primeiro grupo de leis estaduais foi declarado inconstitucional pelo Supremo, sob o aspecto exclusivamente
formal, nas ADIs n. 2.396 e 2.656, relatores os ministros Ellen Gracie e Mauricio Corréa, julgadas em 2003.
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materiais considerados alternativos ao amianto, conduziu a improcedéncia do pedido formulado
contra as leis estaduais e a declaracdo incidental de inconstitucionalidade da Lei Federal n.
9.055/95.

A ministra Rosa Weber aderiu a essa posi¢ao, afirmando que a Lei n. 9.055/95 nao “se
alinha aos compromissos internacionais de carater supralegal assumidos pelo Brasil e que
moldaram o conteudo desses direitos, especialmente as Convengdes n° 139 e 162 da OIT e a
Convengao de Basileia” (Brasil, 2017, p. 4512). Para a ministra, esses tratados estabelecem
protecdes ao trabalhador contra os efeitos lesivos do amianto crisotila, as quais sdo violadas
pela autorizacdo de uso dessa substancia na industria nacional.

Por sua vez, a ministra Carmen Lucia recuperou os fundamentos do voto-vista do
ministro Joaquim Barbosa na analise da medida cautelar. Segundo o ministro, “se o Brasil, no
plano internacional, assumiu o compromisso de substituir progressivamente a utilizacdo do
amianto crisotila, esse compromisso deve ser executado também no plano interno, por todos e
cada um dos membros da federagdo” (Brasil, 2017, p. 4554). Com base nesse argumento, a
ministra Carmen concluiu que “a permissdao do uso do amianto (tipo crisotila) pela Lei n.
9.055/95 (ainda que posterior a Convencao) esvaziaria 0 compromisso internacional na defesa
do direito fundamental a saude” (Brasil, 2017, p. 4566). Na linha do ministro Dias Toffoli, o
voto adota uma leitura bastante distinta daquela sugerida pelo ministro Marco Aurélio,
entendendo que a Convencéo 162 veicula normas protetivas que recomendam a aboli¢do do uso
do amianto crisotila diante da existéncia de alternativas viaveis.

Nesse julgado, o tribunal elegeu o tratado internacional como um parametro normativo
para andlise de validade de decisdes técnicas tomadas pelos demais Poderes, valendo-se de
informacdes de 6rgdos técnicos e de impressdes colhidas na audiéncia publica para reconhecer
a existéncia de materiais substitutivos do amianto crisotila e, portanto, que a aboli¢do desse
mineral era impositiva por forca dos termos da Convencédo 162 da OIT. Em posi¢do ainda mais
ampla, o voto do ministro Joaquim Barbosa aderiu a institutos ja consolidados dogmaticamente
em matéria de responsabilidade internacional ao apontar que as a¢Ges e omissdes de agentes
publicos ao permitirem o emprego do amianto se traduziriam em conduta ilicita do préprio

Estado brasileiro.

3.1.6 Federalismo e tratados internacionais em matéria tributaria

Em matéria tributéaria, alguns julgados ilustram a colocagdo em segundo plano de

normas internas, especialmente decorrentes dos estados federados, quando o assunto é o
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exercicio conflitante de competéncias tributarias. Em 1951, a Segunda Turma do STF julgou a
Apelagéo Civil n. 9.587 Distrito Federal. O caso tem o seguinte pano de fundo: a Companhia
Radio Internacional do Brasil importou valvulas para aparelhos radio-receptores e
radiotransmissores dos Estados Unidos e da Inglaterra. No momento do desembaraco
aduaneiro, a autoridade alfandegéria exigiu o pagamento de imposto de consumo, instituido
pelo Decreto-Lei n. 7.404/1945. A empresa solicitou ao Diretor da Alfandega que deixasse de
exigir o pagamento do tributo, alegando que as mercadorias importadas dos EUA e da Inglaterra
ndo estavam sujeitas a incidéncia tributaria por forca do Tratado de Comércio firmado entre o
Brasil e os Estados Unidos em fevereiro de 1935 (incorporado pelo Decreto n. 542/1935) e por
Acordo Comercial Provisorio firmado entre Brasil e Inglaterra no ano de 1936. O pedido foi
negado e a empresa pagou o0 imposto, mas ajuizou acao de repeti¢do de indébito contra a Unido.

O juiz de primeiro grau julgou parcialmente procedente o pedido para determinar a
restituicdo do imposto, assegurada a prévia verificacdo de calculo pela Fazenda Publica. A
Unido recorreu ao STF. O relator, ministro Lafayette de Andrada, negou provimento a apelacéo,
afirmando que “o tratado revoga as leis que lhe sdo anteriores, mas nao pode ser revogado pelas
leis posteriores, se estas ndo se referirem expressamente a essa revogacdo ou Sse ndo
denunciarem o tratado” (Brasil, 1951, p. 38). Similar raciocinio constou do voto vogal do
ministro Hahnemann Guimardes, que deu razdo a empresa devido a auséncia de revogacdo
expressa do contetdo dos tratados pelo Decreto-Lei n. 7.404/1945. Esse € um dos primeiros
casos em gue o Supremo afirmou a equivaléncia hierarquica entre tratados e lei ordinaria.

A regra de primazia de tratados em matéria tributaria € bem elucidada pelo caso da
incidéncia do antigo imposto de circulacdo de mercadorias (ICM) sobre produtos importados.
O artigo 98 do Cddigo Tributario Nacional (Lei n. 5.172/1966) dispbe que os tratados e as
convencdes internacionais revogam ou modificam a legislacdo tributaria interna, e serdo
observados pela que lhes sobrevenha. O artigo 21 do Tratado de Montevidéu (Decreto n.
50.656/1961), celebrado entre Argentina, Brasil, Chile, México, Peru e Uruguai, dispde que,
em matéria de impostos, taxas, e outros gravames internos, os produtos originarios do territério
de uma Partes Contratantes gozardo, no territério de outra Parte Contratante, de tratamento ndo
menos favoravel que o aplicado a produtos similares nacionais.

No primeiro julgado referente ao problema, a empresa Fosfanil S/A — Superfosfatos,
Anilinas e Produtos Quimicos adquiriu 30 (trinta) toneladas de acido-orto fosforico de uma
empresa mexicana. Todavia, a Fazenda Estadual exigiu o pagamento do ICM para desembaraco
da mercadoria. A empresa impetrou mandado de seguranga na Justica Estadual, alegando a

incidéncia da norma de isencéo prevista no Tratado de Montevidéu, tendo em vista que a mesma
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mercadoria era isenta do imposto caso adquirida no territério nacional. O juizo de origem
denegou a ordem, alegando que a eficacia da regra isentiva estava condicionada a expedientes
administrativos para garantia de reciprocidade entre os Estados. O Supremo discordou. Ao
julgar o RE n. 76.099/SP, o tribunal entendeu que a isencdo ndo estava condicionada a
reciprocidade e que a negativa da Fazenda Estadual havia ofendido o artigo 21 do tratado.

Idéntica fundamentacdo foi adotada quanto as mercadorias importadas por empresas
brasileiras e oriundas de Estados signatarios do GATT, que também contém regra antidumping.
Para o tribunal, em diversos julgados entre 1975 e 1976 (REs n. 82.509/SP, 83.531/SP,
83.806/SP, 83.428/SP, 84.400/SP, 84.492/SP e 84.040/SP), ndo poderia haver cobranga de ICM
quanto a produtos importados caso houvesse isencéo tributaria em favor de produtos nacionais,
sob pena de afronta aos termos do GATT. Tal entendimento acarretou a edi¢cdo da Sumula 575
do STF, reafirmada em julgados posteriores (RE n. 105.606/RJ, 1985; e RE n. 111.711/RJ,
1986). Com a criacdo do Superior Tribunal de Justica pela Constituicdo de 1988, o que retirou
do Supremo a prerrogativa de analisar matéria infraconstitucional, a preponderéncia dos
tratados internacionais sobre a competéncia tributéaria dos estados federados foi ratificada na
jurisprudéncia do novo tribunal e consolidada pelas Sumulas 20 e 71 do STJ.

Essa primazia também se apresenta em situacdo inversa. O artigo 151, inciso Ill, da
Constituicdo de 1988 prevé que é vedado a Unido instituir isencdes de tributos da competéncia
dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios. O STF adotou uma leitura restritiva dessa
regra pela primeira vez no julgamento da ADI n. 1.600, relator o ministro Sydney Sanches, que
discutia trechos da Lei Complementar n. 87/1996 (Lei Kandir), que institui normas gerais
relativas ao imposto sobre a circulagéo de mercadorias e servigos (ICMS).

Nessa acdo, o0 Procurador-Geral da Republica questionava certas distor¢fes na
incidéncia do imposto. Em seu voto vencedor, o ministro Nelson Jobim confirmou tais
distorcBes ao afirmar que as empresas nacionais de transporte aéreo de cargas pagavam O
imposto, ao contrario das empresas internacionais, que ndo o faziam por forca de tratados. Para
explicar tal fendmeno, o ministro Nelson Jobim argumentou que o “ambito de aplicacao do art.
151, da CF, em todos os seus incisos, € o das relagbes das entidades federadas, entre si. N&o
tem por objeto a Unido Federal quando esta se apresenta como a Republica Federativa do Brasil,
na ordem externa” (Brasil, 2000, p. 1854). O ministro se valeu da divisdo conceitual civilista
entre as pessoas juridicas de direito publico interno (Unido — sujeita a restri¢do constitucional)
e de direito publico externo (Estado brasileiro — ndo submetido a mesma regra) para declarar a
supremacia das normas elaboradas no contexto das relagdes internacionais em desfavor das

regras internas criadas pelos distintos entes da federacéo.
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Anos depois, essa tese foi desenvolvida como base principal do julgamento do RE n.
229.096/RS, relator o ministro llmar Galvdo, em que uma empresa questionava acorddo
estadual que declarou a ndo recepc¢do da norma de isencéo prevista no GATT em razédo do artigo
151, inciso 111, da Constituicdo de 1988. Ao analisar o caso, a corte deu provimento ao recurso
da empresa e reafirmou o carater geral e nacional dos tratados em matéria tributaria, apontando
que “ndo expressam eles ato normativo emanado da Unido, como mera ordem central, mas da
Uniao, ordem total e, como tal, enderegado a todos os brasileiros” (Brasil, 2007, p. 995).

Os tratados também ganham relevo quando confrontados a competéncia tributaria
federal, como demonstra o caso do imposto de renda. Em 1975, o Brasil celebrou a Convengéo
para evitar a Dupla Tributacdo em Matéria de Impostos sobre a Renda Brasil-Suécia,
incorporada pelo Decreto n. 77.053/1976, cujo artigo 24 prevé gue 0s nacionais de um estado
contratante ndo ficardo sujeitos no outro estado contratante a nenhuma tributacéo ou obrigacéo
correspondente, diferente ou mais onerosa do que aquelas a que estiverem sujeitos 0s nacionais
desse outro estado que se encontrem na mesma situacdo. Regra similar aquela que consta do
GATT e do Tratado de Montevidéu.

Por sua vez, o artigo 75 da Lei n. 8.383/1991 outorga isencéo de imposto de renda retido
na fonte ao lucro liquido distribuido a pessoas fisicas ou juridicas residentes ou domiciliadas
no Pais. Diante dessa restricdo da isencdo por critério de residéncia e domicilio, a empresa
Volvo do Brasil Veiculos LTDA e alguns de seus sdcios residentes da Suécia ajuizaram agéo
declaratoria de auséncia de relacdo juridica, pretendendo a declaracdo de inexisténcia de
imposto de renda a ser pago pelos socios estrangeiros quanto ao lucro liquido distribuido pela
empresa situada no Brasil. Derrotada em primeiro e segundo graus, a empresa interpds recurso
especial para o Superior Tribunal de Justi¢a, o qual foi provido, por maioria, naquele tribunal.
Segundo o voto vencedor do ministro José Delgado, o principio da ndo discriminacdo previsto
no tratado se sobrepde a regra legal restritiva.

A Unido recorreu ao STF. Em razdo do impedimento do ministro Luiz Fux, que
participou do julgamento no STJ, houve empate na votagdo, 0 que acarretou a negativa de
provimento ao recurso extraordinario da Fazenda Nacional. A maioria formada a partir do voto
do ministro Dias Toffoli concluiu que o acolhimento do pedido da Unido exigiria a analise de
normas infraconstitucionais, o que seria incabivel no recurso extraordinario. Contudo, 0s votos
vencidos retomam a discussdo sobre a eficicia interna dos tratados em mateéria tributaria.

O voto vencido do relator, ministro Gilmar Mendes, deu provimento ao recurso da
Unido por entender que o STJ interpretou equivocadamente os conceitos de nacionalidade e

residéncia. Mesmo assim, 0 ministro repassa a jurisprudéncia do Supremo em matéria de



91

tratados e sobre os contornos geopoliticos nas negociacbes que precedem a formalizacdo de
acordos em matéria de isen¢do tributdria reciproca. Para o relator, “a aplicagdo de normas
internacionais tributarias por meio de legislacao ordinaria (treaty override), inclusive no ambito
estadual e municipal, esta defasada com relacdo as exigéncias de cooperacdo, boa-fé e
estabilidade do atual cenério internacional” (Brasil, 2020, p. 35). E possivel extrair do voto do
ministro Gilmar Mendes uma afirmacdo de supralegalidade de tratados internacionais em
matéria tributaria, segundo a qual a legislacdo infraconstitucional ndo poderia contrariar o
resultado de tratativas complexas levadas a efeito pelo Presidente da Republica com outros
Estados soberanos.

J& os votos vencidos dos ministros Alexandre de Moraes e Celso de Mello n&o aderiram
a tese de supralegalidade, limitando-se a reafirmar a equivaléncia normativa entre tratados e lei
ordinaria e acompanhando o relator quanto ao equivoco interpretativo cometido no STJ. Para
ambos, eventual antinomia entre preceitos de idéntica estatura normativa deve ser resolvida

pelos critérios da especialidade e da temporalidade.

3.1.7 Participacdo de povos indigenas em processos decisorios

O STF também examinou a influéncia de tratado internacional na tutela de direitos
indigenas, ainda que de forma colateral. Em maio de 2005, os senadores Augusto Affonso
Botelho Neto (PDT/RR) e Francisco Mozarildo de Melo Cavalcanti (PPS/RR) ajuizaram agédo
popular perante o Supremo, a qual questionava a validade da Portaria n. 534/2005, do
Ministério da Justica, e do Decreto Presidencial de 15 de abril de 2005, que homologava a
demarcacdo da terra indigena Raposa Serra do Sol, no Estado de Roraima. Os autores alegavam
diversos vicios formais no procedimento demarcatério e afirmavam a existéncia de graves
riscos econdémicos, sociais e politicos para o Estado de Roraima em decorréncia da demarcacao,
bem como a seguranca nacional e ao patrimdnio de terceiros nao indios de boa-fé.

A acdo foi distribuida ao ministro Carlos Ayres Britto (Pet n. 3.388/RR). O caso ganhou
ampla repercussdo nacional, especialmente em razdo do voto-vista do ministro Menezes
Direito, que formulou dezoito condicionantes para o exercicio de direitos por parte de
comunidades indigenas sobre as terras por si ocupadas, dentre elas o denominado “marco
temporal”, o qual fixou a data da promulgacao da Constituigao (05/10/1988) como termo cabal

de afericdo da posse indigena sobre determinado territério®. Os fundamentos desse voto foram

64 O tribunal também decidiu que a regra do marco temporal poderia ser afastada caso a comunidade indigena
comprovasse que nao exercia posse direta sobre a area em 05/10/1988 em razdo de “renitente esbulho” praticado
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incorporados pelo relator e orientaram a maioria do tribunal, que julgou parcialmente
procedente o pedido formulado na agdo popular para declarar a constitucionalidade da
demarcacdo continua da Terra Indigena Raposa Serra do Sol, desde que observadas as
condicionantes propostas por Menezes Direito e incorporadas ao voto do relator.

Interessa a tese uma dessas condicionantes. Em 2003, o Brasil expressou consentimento
em se obrigar com os termos da Convencdo n. 169 da OIT sobre Povos Indigenas e Tribais,
incorporada ao plano interno pelo Decreto n. 5.051/2004%. Dentre suas varias disposicoes, 0
artigo 6° da Convencéo 169 estabelece o direito subjetivo das comunidades indigenas a serem
previamente consultadas acerca de medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afeta-
los diretamente, impondo aos Estados-membros o dever de criar mecanismos eficazes para
assegurar a participacdo efetiva dessas comunidades na discussdo de tais medidas, inclusive
com a provisdo dos recursos necessarios. Tal direito ndo se esgota na consulta prévia, visto que
o0 item 2 do artigo 6° da Convengédo exige a realizagdo do procedimento “com 0 objetivo de se
chegar a um acordo e conseguir o consentimento acerca das medidas propostas”. Nessa linha,
a formulacdo e a execucdo de politicas publicas tendentes a interferir na realidade de povos
indigenas estaria condicionada, por forca da convencéo, ao assentimento prévio da comunidade
afetada pela medida.

Entretanto, o voto do ministro Menezes Direito aponta a inser¢do de Raposa Serra do
Sol em regifo de faixa de fronteira®, o que exigiria a sobreposicdo da defesa do territdrio
nacional aos interesses dos povos indigenas. Dai que a instalacdo de bases militares, a
intervencdo de tropas militares, a expansdo da malha viaria e das alternativas energéticas e a
protecdo de riquezas estratégicas nesses locais, ainda que habitados por comunidade indigena,
ndo estariam atreladas a consulta e ao assentimento prévios exigidos pela Convencao 169. Para
0 ministro, por forca do principio da unidade da Constituicdo, o interesse publico pela defesa
territorial exige a relativizacdo os direitos dos povos originarios, de modo que a “salvaguarda
dos direitos indigenas ndo pode ser tomada de forma absoluta, a ponto de prevalecer em
qualquer caso” (Brasil, 2009, p. 407).

O dispositivo do voto de Menezes Direito também faz diversos apontamentos sobre a

prevaléncia do interesse publico, o qual superaria o usufruto indigena em diversas hipoteses de

por terceiros ndo indios. Essa tese paralela foi reafirmada pela Segunda Turma do STF no julgamento do Agravo
Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n. 803.462 Mato Grosso do Sul, relator o ministro Teori
Zavascki, julgado em 09 de dezembro de 2014. Esse processo ainda ndo transitou em julgado em razéo de
embargos de divergéncia, mas a tese foi superada no RE n. 1.017.365 Santa Catarina, tratado a seguir.

8 Esse decreto foi revogado para simples fim de consolidagdo normativa pelo Decreto n. 10.088/2019, passando
o texto da Convencéo a constar do Anexo LXXII desse ato presidencial.

% Faixa de até cento e cinquenta quilémetros de largura, ao longo das fronteiras terrestres (artigo 20, §2°, CF).
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atuacdo da Unido, como a instalagdo de equipamentos publicos, redes de comunicacdo, estradas
e vias de transporte, além da construcdo de prédios para prestacdo de servigos de educacao e
saude. Além disso, caso a terra indigena esteja situada em unidade de conservacdo ambiental,
a administracdo da area pelo Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade
(ICMBIO) tera participagdo da comunidade originaria “em carater apenas opinativo, levando
em conta as tradi¢des e costumes dos indigenas” (Brasil, 2009, p. 417).

O ministro Gilmar Mendes propds outra linha, a qual ndo foi acolhida pela maioria. Em
seu voto, o ministro reconheceu como fundamental o procedimento de consulta e comunicacéo,
mas ressalvou que isso “ndo significa que as decisdes dependam formalmente da aceitagdo das
comunidades indigenas como requisito de validade, mas que a sua participagdo na construcéo
de uma decisdo potencializa a eficacia da conservagdo ambiental” (Brasil, 2009, p. 799-800).
Ao contrario do ministro Menezes Direito, que dispensou a necessidade de consulta prévia em
determinadas situacgdes, o voto do ministro Gilmar Mendes se limitou a afastar o requisito do
assentimento prévio.

Por sua vez, em voto vencido, o ministro Marco Aureélio elencou diversos fundamentos
para declarar a nulidade do procedimento demarcatério, dentre eles a ndo observancia do direito
de consulta previsto na Convencgéo 169. Para o ministro, ndo “cumprir o dever de consulta pode
vir a provocar maior lesdo aos direitos humanos, pois parte-se da premissa errnea de que todas
as comunidades desejam o isolamento” (Brasil, 2009, p. 633-634). Esse raciocinio se aproxima
do voto do ministro Gilmar Mendes, embora sustente a consulta como pressuposto de validade
da demarcacao de terra indigena, o que ndo transparece nos votos vencedores.

No julgamento de embargos de declaracdo, o ministro Luis Roberto Barroso, novo
relator do processo, rebateu criticas a decisdo tomada na Pet n. 3.388/RR, argumentando que
“o0 acordao ndo infirma os termos da Convengdo n° 169/0IT, mas apenas destaca que, em linha
de principio, o direito de prévia consulta deve ceder diante de questdes estratégicas relacionadas
a defesa nacional” (Brasil, 2013, p. 48). Ao adotar esse fundamento, o relator tenta responder a
alegacdo de que houve negativa de vigéncia ao texto do tratado, argumentando que houve mera
ponderacado de interesses no julgamento do caso.

A questdo indigena voltou a pauta do STF no julgamento do RE n. 1.017.365/SC, de
relatoria do ministro Luiz Edson Fachin. Na origem, o caso trata de acdo de reintegracdo de
posse, cujo objeto € parte da Reserva Biologica do Sassafrés, localizada em Santa Catarina. A
autora da demanda, Fundacdo de Amparo Tecnoldgico ao Meio Ambiente (FATMA), alegava
a ocorréncia de invasdo da area pelo povo indigena Xokleng. O pedido foi julgado procedente

em primeiro grau sob o fundamento de que a comunidade indigena ndo comprovou a tradicional
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ocupacdo da &rea, seguindo o entendimento firmado pelo STF em Raposa Serra do Sol. Os
recursos interpostos pela Unido e pela FUNAI foram desprovidos no TRF e no STJ. Houve,
entdo, a interposicdo de recursos extraordinarios para o STF, em que as partes solicitaram a
rediscussdo do marco constitucional da posse em areas de tradicional ocupacdo indigena,
especialmente no que se refere as teses do “marco temporal” e do “renitente esbulho”.

Apesar da intensa discussao sobre essas teses e de sua superagao pela maioria da corte®’,
0 que gerou o provimento do recurso para julgar improcedente o pedido de reintegracdo de
posse, 0 acorddo ndo trouxe inovagdes na jurisprudéncia do tribunal no que diz respeito a
Convencdao 169 e/ou a outros tratados internacionais. No voto do relator, hd meng6es genéricas
ao conceito de terra indigena constante do tratado e ao “direito das comunidades de participarem
das decisdes acerca da administragdo das unidades” (Brasil, 2023, p. 162), sem discussdo
especifica acerca do alcance desse direito, restringido no caso Raposa Serra do Sol. Outros
ministros que compuseram a maioria fizeram citagdes diretas de dispositivos de tratados, mas
tampouco aprofundaram a analise do tema.

Em voto parcialmente divergente, apos repassar diversos tratados internacionais (dentre
eles a Convencgédo 169 da OIT), o ministro Dias Toffoli sugeriu que “a gestdo nas areas com
dupla afetacéo deve ser compartilhada entre as unidades ambiental e indigena, com participacdo
direta dos povos afetados” (Brasil, 2023, p. 729). Esse modelo de gestdo compartilhada das
areas entre o poder publico e a comunidade indigena estaria mais préximo do sistema de
assentimento prévio exigido pela Convencao 169, pois a participa¢do dos povos originarios ndo
estaria limitada a simples oitiva por parte da administracdo publica, ampliando-se para um
regime de cogestao do territdrio. Ocorre que esse arranjo gerencial ndo foi acolhido pela maioria
da corte, que se restringiu a determinar que as comunidades indigenas sejam previamente

ouvidas nos procedimentos demarcatorios (tese VIII do acérdao).

67 Superando parcialmente os julgados anteriores, o tribunal definiu que a protecdo constitucional aos direitos de
povos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam independe da existéncia de um marco temporal em
05 de outubro de 1988 ou da configuracdo do renitente esbulho, como conflito fisico ou controvérsia judicial
persistente a data da promulgacdo da Constituicdo. Essa decisdo gerou imediata reacdo no Congresso Nacional,
que aprovou a Lei n. 14.701/2023, cujo artigo 4° reinstituiu a tese do marco temporal. O dispositivo foi vetado
pelo presidente Luiz Indcio Lula da Silva, mas o veto foi derrubado pelo Legislativo. A constitucionalidade da
nova lei esta sob exame do STF em diversas a¢fes sob relatoria do ministro Gilmar Mendes, que determinou a
suspensdo nacional dos processos envolvendo o tema até o julgamento de mérito das acBes em controle
concentrado. O ministro relator instaurou um procedimento interno de conciliagdo, com a criagdo de uma Comissdo
Especial integrada por membros dos Poderes Executivo e Legislativo federal, representantes dos estados e
municipios, membros indicados pelos autores das acfes e participantes indicados pela Articulagdo dos Povos
Indigenas do Brasil — APIB, além de observadores ou consultores técnicos de conciliagdo/mediacéo indicados pela
Presidéncia da Republica e pelo Ministério da Defesa (ADCs n. 86 e 87 e ADIs n. 7.582, 7.583 e 7.586).
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3.1.8 Duplo grau de jurisdigéo

Em matéria processual penal, o caso Jorgina de Freitas levou o Supremo a resolver uma
aparente incompatibilidade entre a Convencdo Americana de Direitos Humanos e o sistema
recursal previsto na Constituicdo de 1988. Em 1991, a imprensa repercutiu dendncias de fraudes
generalizadas na Previdéncia Social, as quais envolveram advogados, juizes e procuradores
publicos em conluio para obtencéo ilicita de quantias devidas aos segurados do Regime Geral
e beneficiarios do sistema assistencial. Nesse contexto, a advogada e procuradora publica
Jorgina Maria de Freitas Fernandes passou a figurar nas manchetes jornalisticas como a lider
do esquema criminoso. Houve a instalacdo de uma Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito
no mesmo ano, cujo relatorio final concluiu pela préatica de irregularidades por parte do juiz
Nestor José do Nascimento, titular da 32 VVara Civel da Comarca de Duque de Caxias/RJ, além
da apropriacdo indébita de quantias por diversos advogados (Brasil, 1991).

Paralelamente, o Ministério Publico ofereceu denuncia contra dezenove pessoas, entre
elas Jorgina de Freitas e Nestor José do Nascimento, perante o Tribunal de Justica do Estado
do Rio de Janeiro (TJRJ). A dendncia foi encaminhada ao tribunal em carater originario, e ndo
a primeira instancia, devido as regras de competéncia por conexdo e por prerrogativa de funcéo
do referido juiz, estabelecidas nos artigos 78, inciso 111, e 87 do Cédigo de Processo Penal®,
Ao fim da instrucdo criminal, Jorgina de Freitas foi condenada ao cumprimento de pena de 14
(quatorze) anos de reclusao.

A controvérsia debatida pelo STF envolvia a questdo recursal. Nos processos penais
analisados por juizes de direito em primeiro grau, as sentencas condenatérias sdo recorriveis
por apelacdo®®. Esse recurso devolve cognigdo ampla ao tribunal sobre todos os fatos e provas,
permitindo que os elementos produzidos ao longo da instrucéo e as teses defensivas, de fato e
de direito, sejam reexaminados por um 6rgdo judicial colegiado. Por outro lado, as causas
penais processadas originariamente no tribunal ndo contam com um recurso dessa natureza.
Nesses casos, a Constituicdo fornece hipoteses restritas de cabimento de recurso ordinario para

0 STF e 0 STJ: (i) agbes mandamentais em caso de denegacdo da ordem pela instancia inferior;

% De acordo com essas regras, compete originariamente aos Tribunais de Apelag&o o julgamento dos governadores
ou interventores nos Estados ou Territérios, e prefeito do Distrito Federal, seus respectivos secretarios e chefes de
Policia, juizes de instancia inferior e rgdos do Ministério Publico, devendo prevalecer a jurisdicdo mais graduada
no concurso de jurisdi¢des de diversas categorias. Em outras palavras: todos os réus séo arrastados para o tribunal
de apelagdo caso um deles detenha foro por prerrogativa de fungdo. A Simula 704 do STF prevé que a atragéo por
continéncia ou conexao do processo do corréu ao foro por prerrogativa de fungdo de um dos denunciados ndo viola
as garantias do juiz natural, da ampla defesa e do devido processo legal.

8 Artigo 593, CPP.
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(i) condenacdo por crime politico; e (iii) as causas em que forem partes Estado estrangeiro ou
organismo internacional, de um lado, e, do outro, Municipio ou pessoa residente ou domiciliada
no Pais’™. Portanto, a condenag&o por crime comum, proferida originariamente por tribunais de
apelacdo, ndo permite a interposicdo de recurso de cognicdo ampla. Como consequéncia, a
pessoa condenada somente poderd questionar aspectos juridicos da deciséo perante os tribunais
superiores, que ndo reanalisam fatos e provas em sede de recurso especial e extraordinario’?.

Diante da condenagao criminal pelo Orgéo Especial do TJRJ e apesar da inexisténcia de
recurso ordindrio formalmente cabivel contra o acorddo, Jorgina de Freitas interpds “recurso
inominado” para 0 STJ, o qual pretendia o reexame amplo dos fatos e provas. Tal pedido estava
amparado no artigo 8°, item 2, subitem ‘h’, do Pacto de San José da Costa Rica, segundo o qual
toda pessoa acusada tem o “direito de recorrer da sentenca para juiz ou tribunal superior”.
Segundo a defesa, a norma internacional exigiria que o Estado brasileiro assegurasse a Jorgina
o exercicio do direito convencional ao duplo grau de jurisdicdo, ainda que ndo houvesse
previsdo de recurso dessa natureza no ordenamento juridico interno.

O Orgdo Especial do TJRJ ndo conheceu do recurso inominado, o que impediu seu
processamento. Essa decisdo foi inicialmente questionada no STJ mediante habeas corpus.
Contudo, no julgamento do HC n. 8.691/RJ, relator o ministro Fernando Gongalves, o tribunal
superior referendou a decisdo do TJRJ, afirmando que o tratado internacional ndo poderia
superar as regras de competéncia estrita previstas na Constituicao.

No julgamento de recurso interposto por Jorgina contra o acordao do STJ, o Supremo
manteve essa posicao. O relator, ministro Sepulveda Pertence, iniciou seu voto com uma revisao
da doutrina brasileira sobre direitos humanos, a partir da qual sugeriu a superagéo parcial da
tese de equivaléncia entre tratados internacionais e leis ordinarias. Na sua leitura, a clausula de
abertura elencada no artigo 5°, §2°, da Constitui¢do confirmaria o argumento da supralegalidade
dos tratados de direitos humanos (tese acolhida oito anos depois no julgamento do RE n.
466.343/SP). Essa sugestdo foi contestada pelo ministro Moreira Alves, que acompanhou 0
relator para rejeitar o recurso, mas afirmou que n3o ha “hierarquizagdo entre normas
infraconstitucionais em face do sistema de nossa Carta Magna” (Brasil, 2000, p. 316).

Apesar dessa discusséo inicial, o relator alegou que a redefini¢do do status normativo
de tratados de direitos humanos ndo era essencial para a solucdo do processo. Isto porque,

historicamente, o principio do duplo grau de jurisdicdo apenas teve status constitucional na

0 Artigos 102, inciso 11, e 105, inciso I1, da CF/1988, que estipulam as hipéteses de cabimento de recurso ordinario
para o STF e o STJ, respectivamente.
1 Esse entendimento esta consolidado nas Sumulas 279 do STF e 7 do STJ.
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Carta do Império de 1824, pelo que o direito a interposi¢édo de recurso sem limitacdes cognitivas
deveria ser estudado em conformidade com as regras de competéncia previstas na CF/1988.
Para 0 ministro Pertence, dada a natureza restritiva dessas regras de competéncia, nem mesmo
a lei poderia criar recursos para os tribunais superiores alem daqueles que a Constitui¢do previu.
Desse modo, considerando a inexisténcia de drgdo jurisdicional competente para conhecer do
recurso com carater ordindrio interposto por Jorgina, “segue-Se a incompatibilidade com a
Constituicao da aplicagcdo no caso da norma internacional de outorga da garantia invocada”
(Brasil, 2000, p. 303). Dito de outro modo: a aplicacdo do tratado no caso concreto para admitir
0 recurso da acusada geraria um resultado inconstitucional.

Os ministros Carlos Velloso e Marco Aurélio ficaram vencidos, argumentando que a
Constituicdo ndo proibia categoricamente a interposi¢cdo do recurso e sugerindo que o tribunal
deveria recorrer a analogia com o Codigo de Processo Civil para admitir o apelo para o STJ e
resguardar o direito previsto no tratado internacional. O Ministro Marco Aurélio ndo seguiu a
tese de supralegalidade, mas apontou para a paridade entre o tratado e o0 Codigo de Processo
Penal e para a necessidade de “emprestar alguma eficdcia ao que se contém no Pacto” (Brasil,
2000, p. 311). Ja o ministro Carlos Velloso afirmou que a clausula de abertura do artigo 5°, §2°,
da CF/1988 transformava em direito fundamental a garantia prevista no Pacto de San José, o
que deveria ensejar a concesséo da ordem de habeas corpus.

3.1.9 Imunidade de jurisdicao

As decisdes do Supremo em matéria de imunidade de jurisdicdo podem ser separadas
em dois grandes agrupamentos de julgados: no primeiro deles, o tribunal decidiu os processos
com base numa imunidade convencional, fundada nas ConvencGes de Viena sobre RelacGes
Diplomaticas e Consulares, incorporadas ao ordenamento juridico interno pelos Decretos n.
56.435/1965 e 61.078/1967, respectivamente. No segundo, a corte articula com uma imunidade
ndo escrita, ou pressuposta, decorrente dos principios da igualdade e da soberania dos Estados,
orientadores do direito internacional desde a Paz de Vestefalia. Apesar disso, 0s julgados em
seu conjunto apresentam a visdo do tribunal acerca da relacdo de normas internacionais com o
direito interno em matéria de competéncia jurisdicional e da solucdo a ser adotada quando tais
normas entram em conflito.

No RE n. 67.544, relator o ministro Luiz Gallotti, o tribunal examinou uma acéo
trabalhista ajuizada contra 0 Comité Intergovernamental para Migra¢es Europeias (CIME),

organismo internacional atuante no Brasil por forga do Decreto n. 42.122/1957, que incorporou
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o tratado constitutivo do CIME. As instancias ordinarias e o Tribunal Superior do Trabalho
(TST) entenderam que o tratado conferia imunidade jurisdicional ao organismo internacional e
extinguiram a demanda sem resolucéo de merito. Contudo, o STF interpretou restritivamente o
artigo 26 do tratado, segundo o qual tais imunidades apenas surtiriam efeito “de acérdo com a
aprovacao dos Governos interessados”. Uma vez que ndo havia provas quanto a existéncia desse
acordo entre o CIME e o Estado brasileiro, a corte entendeu incabivel reconhecer a imunidade
e deu provimento ao recurso da empregada. Além disso, em obiter dictum, o ministro relator
afirmou ndo estar demonstrado “que, por ter de responder a reclamacédo trabalhista, como a de
que se trata, fiqgue o Comité impossibilitado de exercer suas fung¢des e desempenhar sua missao”
(Brasil, 1969, p. 238). Por esse fundamento, a imunidade néo seria automatica, mas dependeria
de prova — a ser produzida pelo beneficiario da garantia — de que a tramitacdo do processo
poderia gerar dano incompativel com a finalidade do tratado.

Resultado distinto foi anunciado na Acéo Civel Originaria (ACO) n. 160, relator o
ministro Aliomar Baleeiro, com voto vencedor do ministro Luiz Gallotti. Na origem, a autora
foi contratada pelo Consulado Geral da Argentina no Rio de Janeiro, sendo dispensada sem
justa causa em 1968. Em razdo disso, a empregada ajuizou reclamacdo trabalhista, requerendo
indenizagOes previstas na lei brasileira. A Junta de Conciliagdo e Julgamento da Guanabara
declarou a incompeténcia da Justica brasileira para examinar o pedido. A maioria do Supremo
concordou. Em seu voto, o ministro Luiz Gallotti argumentou que a imunidade prevista no
artigo 43 da Convencao de Viena sobre Relacdes Consulares abrangia todos os atos oficiais
praticados pelo consul, no que se incluem a contratacao e a demissdo da funcionaria.

Situacdo similar ocorreu no julgamento da Apelacdo Civel n. 9.684, relator o ministro
Rafael Mayer. A autora promoveu reclamacdo trabalhista contra a Republica do Iraque,
alegando ter sido contratada para trabalhar como cozinheira na embaixada do reclamado em
Brasilia no ano de 1976, tendo sido despedida sem justa causa em 1981. O reclamado foi citado,
mas nao apresentou contestacao e 0 processo correu a revelia. Mesmo assim, o juiz de primeiro
grau extinguiu a acdo sem resolucao de mérito, entendendo que ndo houve rendncia a imunidade
de jurisdicdo por parte do Estado estrangeiro. No voto seguido por unanimidade, o ministro
relator afirmou que a imunidade jurisdicional prevista na Convencédo de Viena sobre Relagdes
Diplomaticas abrange as acdes trabalhistas, que o processamento da acdo exigia rendncia
formal pelo Iraque e que “a renuncia a jurisdicdo ndo se ha de presumir da circunstancia de que
a autoridade estrangeira ndo tenha atendido a citacdo para defender-se” (Brasil, 1983, p. 32).
Mais uma vez, o tribunal adotou uma leitura abrangente da imunidade convencional, impondo

sua aplicagdo mesmo na hipotese de inércia do Estado beneficiario.
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Esse entendimento foi reafirmado em diversos casos andlogos durante a década de 80
(AC n. 9.686/DF — Franca, relator o ministro Néri da Silveira; AC n. 9.695/DF — Hungria,
relator o ministro Oscar Corréa; AC n. 9.704 — Libano, relator o ministro Carlos Madeira; AC
n. 9.705 — Espanha, relator o ministro Moreira Alves; e AC n. 9.707 — EUA, relator o ministro
Aldir Passarinho). J& em 1987, no julgamento da AC n. 9.701, relator o ministro Néri da
Silveira, o tribunal restringiu a imunidade convencional dos consulados a reparticéo, permitindo
0 prosseguimento de uma acao indenizatoria por acidente de transito contra o consul da Poldnia,
que dirigia veiculo oficial. Na ocasido, o tribunal aplicou o artigo 43, 82°, alinea ‘b’, da
Convencéo de Viena sobre Relagdes Consulares, segundo o qual a imunidade jurisdicional dos
funcionarios e empregados do consulado ndo abrange a acao civil proposta como consequéncia
de danos causados por acidente de veiculo, navio ou aeronave ocorrido no Estado receptor.

O tribunal também examinou a imunidade convencional atribuida a organizacfes
internacionais no julgamento do RE n. 597.368/MT, relatora a ministra Ellen Gracie. O caso
tratava de acdo rescisoria ajuizada pelo Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
(ONU/PNUD) contra acordao do TST que afastou a imunidade jurisdicional da organizacao.
Apdbs o inicio da fase de execugdo, o organismo internacional ajuizou a acao rescisoria,
afirmando que o acordao violou a garantia prevista na Se¢do 2 da Convencdao sobre Imunidades
e Privilégios da ONU, incorporada ao direito brasileiro pelo Decreto n. 27.784/1950. O TRT
argumentou gue a convencao deveria ser afastada por forga do artigo 114 da CF/1988, enquanto
0 TST aplicou a tese firmada na AC n. 9.696 (tratado adiante), afirmando que o contrato de
trabalho implicava ato de gestdo ndo protegido pela imunidade.

Em seu voto, a relatora afirmou que, ao contrario dos Estados, as organizacGes
internacionais ndo gozam de imunidade jurisdicional pressuposta, exigindo-se a presenca de
norma convencional expressa que estabeleca tal garantia. E diante da existéncia de tal norma
na convencao, a relatora expressou preocupacao com as consequéncias negativas que poderiam
decorrer do afastamento da imunidade da organizagdo internacional pelo Judiciario brasileiro.
A relatora também fez distingdo contextual entre os outros casos trabalhistas analisados pela
corte e essa demanda, apontando que os cidaddos contratados pelo PNUD possuiam garantias
contratuais e acesso a sistema arbitral, o que evitaria a situagdo de desamparo que se constatou
nos outros processos que chegaram ao STF. Nesse contexto, a relatora chegou a alegar que a
decisao da Justica “presta enorme desservico ao Pais, pondo em risco a continuidade da
cooperacdo técnica recebida desse ente de direito publico internacional” (Brasil, 2013, p. 150).

Em seu voto-vista, 0 ministro Teori Zavascki afirmou que o Judiciario somente poderia

deixar de observar as regras previstas na conven¢do caso houvesse o reconhecimento de sua
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inconstitucionalidade e/ou a denuncia do tratado. Como nenhum desses fatos ocorreu, o
ministro argumentou que a convencgéo estava em pleno vigor, de modo que “o puro e simples
ndo cumprimento de qualquer de suas clausulas, € facil perceber, comprometera severamente
as relagdes do Brasil com a comunidade das Nagdes” (Brasil, 2013, p. 197). Esse voto também
da relevancia aos riscos diplomaticos, geopoliticos e juridicos que seriam impostos ao Estado
brasileiro caso o tribunal decidisse ignorar o texto do tratado. Assim, o tribunal deu provimento
ao recurso extraordinario da organizacdo internacional para reconhecer a imunidade e
desconstituir a condenacao trabalhista. A ministra Carmen Lucia votou vencida, afirmando que
a imunidade convencional ndo poderia ensejar a criagdo de um limbo juridico em que a
organizacao internacional ndo pudesse ser acionada judicialmente no plano interno por atos de
gestdo ofensivos a direitos fundamentais de trabalhadores.

Por sua vez, as decisdes que tratam da imunidade ndo escrita sdo bastante influenciadas
pelos argumentos de Francisco Rezek, que atuava como procurador da republica a época dos
primeiros julgados sobre o tema. No Agravo de Peti¢éo n. 56.466, relator o ministro Bilac Pinto,
o tribunal discutiu uma acgéo indenizatdria por acidente de transito, movida contra o governo do
Japdo. O processo foi extinto em primeiro grau, conclusdo mantida pelo STF. O voto do relator

se limita a concordar com o parecer de Rezek no caso, do qual constou:

Tem-se, pois, que a imunidade daquele Estado soberano a jurisdi¢do
domeéstica ndo resulta da Convencdo de Viena, mas de uma das mais solidas
regras costumeiras do Direito das Gentes. Nenhum Estado ignora a
impossibilidade de submeter outra Nag&o, contra sua vontade, a condic¢éo de
parte perante o Judiciario local. Nem poderia fazé-lo a menos que disposto —
e apto — a garantir pela forca bélica a execucdo de eventual e esdrixula
sentenga condenatoria, o que repugna substancialmente ao moderno Direito
Internacional, que nossa Republica ajudou a construir e consolidar. (Brasil,
1973, p. 152-153)

O parecer de Rezek informa que a imunidade de jurisdicdo dos Estados € um costume
internacional, que deveria ser observado em respeito as contribui¢cdes dadas pelo Brasil na
formacao do direito internacional moderno. Ndo ha nenhuma remisséo as Convencdes de Viena
nem a outros tratados que estipulassem regras dessa natureza. Raciocinio similar consta do RE
n. 94.084/DF, envolvendo reclamacao trabalhista ajuizada contra os EUA, no qual o tribunal
afirmou que a imunidade é um “principio de direito internacional, segundo o qual um Estado
estrangeiro ndo pode subordinar-se a jurisdigdo de outro, é postulado que diz com o respeito
aos outros Estados e a sua soberania é tema sobre o qual se tornaria ocioso dissertar” (Brasil,
1986, p. 286).
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Mas assim como nos casos relativos a imunidade convencional, 0 Supremo reconheceu
que a garantia ndo escrita poderia ser relativizada em caso de rendncia. No final dos anos 70,
os EUA foram processados na Justica do Trabalho, que rejeitou a excecdo de incompeténcia
por imunidade de jurisdi¢do. Diante disso, o Estado estrangeiro impetrou mandado de seguranca
perante o Tribunal Regional do Trabalho, que denegou a ordem. O TST manteve essa
conclusdo. Apos a interposicdo de recurso extraordinario, o qual ndo foi admitido pelo
presidente do TST, houve manejo de agravo de instrumento, mas sem o recolhimento do
preparo devido’?,

Com a chegada do RE n. 88.876/SP ao Supremo, o ministro Cordeiro Guerra suscitou
questdo preliminar sobre a necessidade de recolhimento do preparo por Estados estrangeiros. O
ministro votou no sentido de afastar a necessidade de preparo e de prover 0 recurso
extraordinario, alegando que a Convencéo de Viena sobre Rela¢bes Diplomaticas isentava 0s
Estados de recolhimento de custas ¢ que “um Estado, de acordo com o direito das gentes, ndo
pode ser trazido a Justica de outro Estado, porque isso violaria a imunidade essencial do poder
soberano” (Brasil, 1980, p. 766).

No entanto, prevaleceu o voto do relator, ministro Rafael Mayer, pelo ndo conhecimento
do recurso. Segundo o voto vencedor, os Estados estrangeiros gozam, em regra, de imunidade
de jurisdicdo. Apesar disso, “quando o Estado estrangeiro requer, perante a instancia judicial
brasileira, a jurisdicdo nacional, ele esta se submetendo a essa jurisdi¢do, despindo-se de sua
imunidade, e passa a atuar como qualquer particular” (Brasil, 1980, p. 769). Dai que, embora
0s EUA fossem teoricamente imunes a acao trabalhista, a impetracdo de mandado de seguranca
acarretou — ainda que de forma tacita — a submissao do Estado estrangeiro a jurisdi¢éo nacional,
0 que permitiria a exigéncia de pagamento do preparo.

Os limites dessa renuncia decorrente do ajuizamento de demandas foram reavaliados
dois anos depois, quando o tribunal examinou a competéncia da justica brasileira para processar
um litigio envolvendo dois Estados estrangeiros. Na Acdo Civel Originaria (ACO) n. 298,
relator o ministro Soares Mufioz, a Republica Arabe da Siria processou a Republica Arabe do
Egito, requerendo a retomada de imovel situado em Botafogo, no Rio de Janeiro. A inicial
alegou que as partes constituiram a Republica Arabe Unida (RAU) em 1951, que utilizava o

imovel em questdo como sede de sua embaixada. Todavia, com a extingdo da RAU em setembro

2 Considera-se preparo o valor devido pela parte a titulo de custas judiciais necessarias a interposicdo de um
recurso, incluindo o chamado “porte de remessa e retorno”, importancia cobrada para fins de guarda e transporte
dos autos fisicos do processo entre a vara de origem e o tribunal. Artigo 511 do Codigo de Processo Civil de 1973,
vigente a época do julgamento, e artigo 1.007 do Cdédigo de Processo Civil de 2015, em vigor atualmente.
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de 1961, o embaixador responsavel pela reparticdo, de nacionalidade egipcia, instalou a
embaixada do Egito nesse mesmo imdvel, impedindo o exercicio de direitos no local pela Siria,
que se viu obrigada a alugar outro imdvel na Gavea para instalar sua propria embaixada.

O relator sugeriu afastar a imunidade de jurisdi¢do, mas a maioria da corte seguiu 0 voto
do ministro Clovis Ramalhete, para quem a extingdo da RAU envolveu atos de soberania do
Egito e da Siria. Sendo assim, a questdo deveria ser resolvida pelos meios de solucéo pacifica
ou contenciosa de controvérsias no ambito internacional, visto que as partes estavam “imunes
a jurisdicdo interna de um terceiro Estado, — em decorréncia da igualdade juridica dos Estados”
(Brasil, 1982, p. 56). Compondo a maioria, 0 ministro Décio Miranda afirmou que o dilema
somente poderia ser resolvido pela via diplomatica. O ministro Cordeiro Guerra aderiu a
corrente vencedora e argumentou que a Constituicdo ndo atribuia competéncia ao STF para
processar litigios entre estados estrangeiros.

Na mesma linha, o ministro Moreira Alves acompanhou a maioria, mas negou a
existéncia de imunidade absoluta dos Estados a jurisdicdo nacional. Em seu voto, 0 ministro se
reportou a defesa doutrinaria da cisdo conceitual entre atos de império (acta jure imperii) e atos
de gestdo (acta jure gestionis), mas afirmou que nenhum Estado soberano possui competéncia
jurisdicional para resolver dilemas juridicos entre outros Estados. Desse modo, se a propria
doutrina assegura a imunidade absoluta quanto aos atos de império, “com maior razéo de ser
ela se impde quando o ato soberano ou publico de um Estado em face de outro se pretende
fundado no direito internacional pablico” (Brasil, 1982, p. 85).

A divisao conceitual entre atos de império e gestdo, sugerida por Moreira Alves na ACO
n. 298, foi acatada pela maioria do STF no julgamento do caso “Genny de Oliveira”. Nesse
processo, a autora buscava a condenacdo da Alemanha a realizar anotagfes na carteira de
trabalho de seu falecido marido, o qual fora contratado para prestar servigos na Representacédo
Comercial da Embaixada da Alemanha em S&o Paulo. Apds um conflito de jurisdicao entre a
Justica do Trabalho e a Justica Federal — resolvido pelo STF para declarar competente o juizo
federal —, o0 juiz da causa acolheu preliminar de imunidade de jurisdigdo e extinguiu 0 processo
sem resolucdo de mérito, na linha da jurisprudéncia vigente no Supremo.

Mas na Apelacdo Civel n. 9.696, relator o ministro Sydney Sanches, o tribunal alterou
seu entendimento. Inicialmente, o relator votou pelo provimento do recurso com base no artigo
114 da CF/1988, cuja redacdo originaria atribuia competéncia a Justica do Trabalho para
processar dissidios individuais, “abrangidos os entes de direito publico externo”. Contudo,
prevaleceram os fundamentos do voto-vista do ministro Francisco Rezek. Para ele, houve uma

progressiva relativizacdo da imunidade de jurisdi¢do no plano internacional, representada pela
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aprovacdo da Convencdo Europeia sobre Imunidade do Estado & Jurisdicdo Domeéstica dos
Demais Estados (Basiléia, 1972), pela Lei das Imunidades de Soberanos Estrangeiros nos EUA
em 1976 e pela Lei das Imunidades do Estado pela Gra-Bretanha em 1978. Dessa forma, ndo
seria mais possivel dizer “que ha uma solida regra e direito internacional costumeiro, a partir
do momento em que desertam dessa regra os Estados Unidos da América, a Gré-Bretanha e
tantos outros paises do hemisfério norte” (Brasil, 1989, p. 29). Embora adotando o norte global
como referéncia cabal para analise do tema, o ministro argumentou que a imunidade de
jurisdicéo decorrente do costume internacional ndo poderia mais ser interpretada para abranger
atos de gestdo de Estados estrangeiros. Com esse raciocinio, o tribunal deu provimento a
apelagdo para cassar a sentenca e determinar o julgamento da ac&o trabalhista na origem’.

Na questdo relativa a imunidade de execucdo, ndo ha clareza nas decisfes do tribunal
guanto ao fundamento preponderante para afastar a possibilidade de penhora de bens de estados
estrangeiros. Os primeiros julgados no tema apresentam fundamentagdo concisa, sem analise
aprofundada da natureza dessa garantia. Nas ACO n. 522, relator o ministro limar Galvéo, o
voto do relator se limitou a fazer distincdo entre o caso (execuc¢do fiscal movida pela Unido
contra o Consulado Geral da Polonia) e a decisdo no precedente “Genny”. Ja nas ACOs n. 524
e 633, relatores os ministros Carlos Velloso e Ellen Gracie, respectivamente, a corte entendeu
que a impossibilidade de penhora derivaria das Convengdes de Viena sobre Relagfes
Consulares e Diplomaticas, mas sem explicar as razdes dessa conclusdo. J& na ACO n. 543,
relator o ministro Sepulveda Pertence, o tribunal recusou proposta do ministro Celso de Mello
para afastar a imunidade de execug@o quanto aos “bens pertencentes ao Estado estrangeiro que
ndo se achem vinculados, institucionalmente, aos respectivos servicos diplomaticos e/ou
consulares” (Brasil, 2006, p. 70-71). Mas o voto condutor se limitou a reiterar os julgados
anteriores, sem explanacdo dogmatica. O ministro Marco Aurélio, que integrou a maioria, foi
0 Unico a declarar que a imunidade de execucao ndo decorre das Convencdes de Viena, mas da
soberania dos Estados.

Por fim, o caso Changri-la representou nova mudanga da jurisprudéncia do STF em
matéria de imunidade. Como visto, a relativizagdo a imunidade decorrente da soberania dos
Estados apenas ocorria nas hipoteses de atos de gestdo, preservando-se as garantias contra
medidas executivas e processos embasados em atos de império. Em 2006, os sucessores de
Deocleciano Pereira da Costa ajuizaram acdo indenizatoria contra a Republica Federal da

Alemanha, requerendo indenizagdo pelo 6bito de Deocleciano a bordo do navio Changri-14, no

3 A auséncia de imunidade para atos de gestdo foi reiterada pela Segunda Turma do STF no Al n. 139.671-
AgR/DF, relator o ministro Celso de Mello, julgado em 20 de junho de 1995.
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litoral brasileiro em Cabo Frio/RJ, bombardeado por um submarino aleméo em 1943, durante
a Segunda Guerra Mundial. O juiz federal da 142 Vara da Subsec¢do Judiciaria do Rio de Janeiro
extinguiu o processo sem resolucdo de mérito com base na imunidade jurisdicional da
Alemanha por atos de império. O STJ manteve essa conclusdo. Em recurso extraordinario, os
autores alegavam que tal imunidade ndo poderia prevalecer diante da violagdo de direitos
humanos praticada pelos agentes alemaes no territorio brasileiro.

Essa discussdo se notabilizou no &mbito internacional em razao do caso Ferrini, em que
a Alemanha sofreu condenagdo pelo Poder Judiciario da Itadlia em razdo de atos ilicitos
praticados pelo regime nazista no territorio italiano. Esse dilema foi levado a Corte
Internacional de Justica no caso das Imunidades de Jurisdi¢do dos Estados — Alemanha vs. Italia
(Grécia interveniente), tendo o tribunal internacional decidido favoravelmente a Alemanha,
afirmando gque a condenacdo de um Estado pelo Poder Judiciario de outro ofendia a imunidade
absoluta de jurisdi¢do por ato de império. Na oportunidade, a corte acentuou que tal garantia
tem natureza procedimental, que ndo se confunde com o caréater substancial da alegada violacdo
de direitos humanos. Logo, diante da distin¢cdo conceitual entre os direitos envolvidos, nao
havia conflito que justificasse a relativizacdo da imunidade.

A maioria formada no Supremo discordou desse entendimento. Seguindo o voto do
relator, ministro Luiz Edson Fachin, o STF resgatou o voto vencido de Anténio Augusto
Cancado Trindade, juiz brasileiro na CI1J, que argumentou pela preponderancia dos direitos
humanos em relacdo a garantia procedimental. Seguindo o estilo argumentativo de Francisco
Rezek no caso Genny, o ministro Fachin fez remissao a Convencéo de Basiléia de 1972, a leis
aprovadas na Argentina, nos EUA e na Gra-Bretanha e a decisdes judiciais na Coréia do Sul,
nos EUA e na Grécia, todas as quais indicariam um enfraquecimento do carater absoluto da
imunidade por ato de império na comunidade internacional. Além disso, com base numa
interpretacdo do Estatuto de Roma, o relator afirmou que crimes de guerra ndo poderiam ser
enquadrados no conceito de ato de império, o que também afastaria a imunidade.

O voto vencedor também deu destaque ao artigo 4°, incisos Il e V, da Constituicao, pelo
gual a prevaléncia dos direitos humanos e a igualdade entre os Estados sdo principios reitores
da atuacgdo do Estado brasileiro em matéria de relagdes internacionais. Nesse contexto, o relator
concluiu que, “ou ndo ha ato de império, ou a imunidade dele decorrente deve ceder diante da
preponderéncia dos direitos humanos, tal como visto, determina a Constitui¢do brasileira”
(Brasil, 2021, p. 25). Seguindo esses fundamentos, o tribunal deu provimento ao recurso

extraordinério para determinar o prosseguimento da acéo indenizatoria.
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3.2 O controle de convencionalidade no plano interno

A pretensdo de supremacia do direito internacional sobre as normas juridicas do direito
interno ndo é recente. Abordo a formacao desse entendimento a partir de tratados, da doutrina
e da jurisprudéncia internacionais no capitulo seguinte. Nesse intertitulo, examino a questao
especifica do instituto do controle de convencionalidade, que constitui uma das principais bases
argumentativas das sentencas proferidas pela Corte Interamericana de Direitos Humanos nas
ultimas duas décadas.

Embora seja possivel rastrear no direito europeu alguns casos que possam ser
considerados antecedentes historicos desse instituto, o controle de convencionalidade é uma
ferramenta jurisdicional tipica do sistema regional interamericano de protecdo dos direitos
humanos. Na experiéncia europeia, 0 caso Costa vs. ENEL", julgado pelo Tribunal Europeu
de Justica em 1964, é considerado o paradigma que afirmou a prevaléncia das normas
comunitérias da Unido Europeia relativamente ao direito interno de seus Estados membros.
Ainda assim, a decisdo desse tribunal internacional ndo promoveu grandes inovacoes
conceituais, limitando-se a cogitar da sobreposicdo hierarquica do direito comum a uma
determinada regulacéo legal editada na Italia. Por sua vez, a decisdo do Conselho Constitucional
da Franca sobre a lei regulamentadora do aborto em 1975 reconheceu a competéncia do Poder
Judiciario para analisar a compatibilidade de atos normativos do direito interno com tratados
internacionais, mas nao cogitou da existéncia de obrigacdes especificas a serem cumpridas
pelos Estados em decorréncia da incorporagio de tratados para além desse cotejo de normas”.

A forma de disposicao desses casos pelos respectivos 6rgdos julgadores guarda sensiveis
distingdes com o modelo decisorio diversificado que vem se consolidando em nosso sistema
regional ao longo dos ultimos anos. A proposito, a jurisprudéncia da Corte Interamericana de

Direitos Humanos indica a formulacéo de duas vertentes, ou de dois procedimentos paralelos,

4 Nesse caso, o cidaddo italiano Nicolino Flaminio Costa questionava a lei italiana de nacionalizagéo da prestacéo
de servicos de energia elétrica em razdo da proibicdo de constituicdo de monopdlios, constante do artigo 37 do
Tratado de Roma, que criou a Unido Europeia. O Tribunal Europeu de Justica deu razdo a Costa, entendendo que
a norma convencional surtia efeito direto e prevalecia sobre normas internas. Como consequéncia, o tribunal
internacional delegou ao Judiciario italiano a tarefa de averiguar se a lei que criou a ENEL surtia os efeitos
discriminatérios vedados pelo tratado.

5 O caso envolvia o questionamento de constitucionalidade da lei que regulamentou a interrupcéo voluntaria da
gravidez na Franca. No julgamento, o Conselho Constitucional declarou que a lei ndo afrontava nenhum preceito
da Constituicdo francesa e afirmou que o Conselho ndo tinha competéncia para examinar eventual
incompatibilidade entre a norma interna e tratados internacionais. Na leitura do Conselho, “a superioridade de um
tratado em relacdo a uma lei ndo tem o conddo de embasar uma declaracdo de ndo conformidade da lei a
Constituicdo; ela deve ser apreciada caso a caso pelas autoridades encarregadas de aplicar a lei” (Franga, 1975, p.
15-16). Em outras palavras: instituiu-se uma espécie de controle difuso de convencionalidade no plano interno.
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de controle de convencionalidade: o primeiro deles envolve a competéncia jurisdicional do
proprio tribunal internacional para analisar a compatibilidade de leis e condutas imputadas ao
poder publico com a Convencdo Americana de Direitos Humanos. Tal vertente encontra lastro
no artigo 62, item 3, desse tratado, que atribui competéncia a CorteIDH para “conhecer de
qualquer caso relativo a interpretacdo e aplicacdo das disposicoes desta Convencédo que lhe seja
submetido”, desde que haja o reconhecimento dessa competéncia pelo Estado envolvido na
controvérsia. Ja a segunda vertente diz respeito a obrigacdo atribuida as autoridades nacionais
para examinar a adequacao de acdes e omissdes publicas ao teor da Convencdo a partir de
procedimentos estabelecidos no plano interno. André de Carvalho Ramos (2020) denomina tais
procedimentos como matrizes internacional (ou auténtica/definitiva) e nacional (ou
preliminar/provisoria) do controle de convencionalidade.

Mesmo sem empregar essa nomenclatura, a Corte Interamericana de Direitos Humanos
exerceu controle de convencionalidade auténtico pela primeira vez no julgamento do caso
Barrios Altos vs. Peru (2001), em que se debatia a validade das Leis de Anistia n. 26.479 e
26.492, que impediram a persecucdo penal de todos os agentes peruanos acusados de violagbes
de direitos humanos ocorridas entre 1980 e 1995. O pano de fundo do caso foi 0 homicidio
qualificado de 15 (quinze) pessoas na regido conhecida como Barrios Altos, em Lima, no ano
de 1991, por integrantes do denominado “Grupo Colina”, esquadrao de eliminacao composto
por membros do exército peruano. A Décima Primeira Sala Penal da Corte Superior de Justica
de Lima declarou a compatibilidade das leis de anistia com a Constituicdo peruana e determinou
a instauracao de investigacao contra a juiza do caso, que decidira em sentido contrario. Levado
o caso a CorteIDH, o tribunal entendeu que as “leis de autoanistia conduzem a vulnerabilidade
das vitimas e a perpetuacdo da impunidade, motivo pelo qual sdo manifestamente incompativeis
com a letra e o espirito da Conven¢do Americana” (OEA, 2001, p. 15).

Contudo, o delineamento dogmatico do conceito teve inicio com 0s votos convergentes
do juiz Sergio Garcia-Ramirez nos casos Myrna Mack Chang vs. Guatemala (2003)® e Tibi vs.
Equador (2004)"". No caso Mack Chang, o juiz Garcia-Ramirez apontou para a impossibilidade
de fragmentar o Estado no momento da atribuicdo de responsabilidade internacional, devendo

a sentenca proferida pela corte surtir efeitos vinculativos contra todos os 6rgdos estatais no

6.0 caso envolveu o assassinato da antropéloga Myrna Mack Chang por um esquadrdo da morte ligado as Forcas
Armadas da Guatemala em 11 de setembro de 1990.

" Esse caso debateu a prisdo ilegal de Daniel David Tibi, comerciante francés de obras de arte equatorianas em
27 de setembro de 1995. Tibi foi detido sem mandado judicial ou informagdes referentes a existéncia de acusagdo
formal e permaneceu preso até 21 de janeiro de 1998 na penitenciaria de Guayaquil, no Equador, onde foi vitima
de sucessivos atos de tortura fisica e psicoldgica.
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ambito doméstico. J& no caso Tibi, o0 magistrado argumentou que o tribunal internacional é o
0rgdo competente para exercer o controle de convencionalidade sobre agdes e omissdes dos
Estados no plano interno, comparando o funcionamento do instituto ao controle de
constitucionalidade exercido domesticamente por cortes supremas e tribunais constitucionais.
Essas proposi¢es foram acolhidas pela CortelDH anos depois no julgamento do caso
Almonacid Arellano vs. Chile (2006), envolvendo a lei chilena de anistia.

Ja a visdo da CortelDH quanto a matriz nacional do controle de convencionalidade
passou a ser desenvolvida a partir do caso Aguado Alfaro e outros vs. Peru, julgado em 200778
Na ocasido, o tribunal reiterou que as sentencas internacionais surtem efeitos vinculantes contra
todos os 6rgdos domésticos do Estado, 0 que impde aos juizes o dever de realizar o controle de
convencionalidade, de oficio, no ambito de suas respectivas competéncias jurisdicionais. Nos
casos La Cantuta vs. Peru (2006)"° e Cabrera Garcia e Montiel Flores vs. México (2010)%°, a
corte reconheceu a existéncia do dever de compatibilizacdo de leis internas a Convencao
Americana e da necessidade de observancia pelos tribunais locais da jurisprudéncia do tribunal
internacional, na qualidade de “intérprete supremo da Convengdo”. Ja no caso Gelman vs.
Uruguai®?, julgado em 2011, a corte fixou que todos os 6rgdos publicos internos — ndo apenas
0s juizes — detém competéncia para realizar o controle de convencionalidade, embora ndo tenha
delimitado a forma pela qual esse controle deve ser exercido.

A repercussdo desses entendimentos no plano interno brasileiro tem sido ambivalente.
Isto porque, a par da auséncia de uma diretriz jurisprudencial bem definida sobre a competéncia
interna para exercicio do controle provisorio de convencionalidade, a supremacia da Corte

Interamericana na interpretacéo do Pacto de San José da Costa Rica tem encontrado resisténcias

8 0O caso envolvia a demissdo arbitraria de 257 (duzentos e cinquenta e sete) funcionarios do Congresso Nacional
peruano apds a dissolugdo do drgédo legislativo e a destituicdo de juizes do tribunal constitucional por Alberto
Fujimori. O Decreto n. 25.640, editado por Fujimori, impedia o questionamento judicial das demissdes, o que foi
declarado invélido pela CorteIDH a luz do artigo 25 da Convengdo Americana de Direitos Humanos.

™ Esse caso se insere no contexto de violages de direitos humanos ocorridas durante a ditadura de Alberto
Fujimori no Peru. O episédio envolveu o sequestro, desaparecimento forcado e assassinato de um grupo de
estudantes e um professor na Universidade Nacional de Educagdo Enrique Guzman y Valle, conhecida como “La
Cantuta”, em Lima, na madrugada de 18 de julho de 1992.

8 Nesse caso, os cidaddos mexicanos Teodoro Cabrera Garcia and Rodolfo Montiel Flores foram submetidos a
tratamento cruel e degradante por parte do exército mexicano apés serem detidos em posse de armas de fogo de
uso restrito ao corpo militar, bem como de plantacdo de papoula e maconha, no ano de 1999. As alegacdes de
Cabrera Garcia e Montiel Flores quanto a tortura foram levadas ao conhecimento de um tribunal militar nacional,
o0 que foi considerado ilicito pela CortelDH por violacdo do direito de acesso a remédios judiciais efetivos.

81 Esse caso envolveu a dendncia de desaparecimento forgado de Maria Claudia Garcia Iruretagoyena de Gelman,
detida na Argentina em 1976 em estagio avancado de gravidez. Maria Claudia Gelman foi levada ao Uruguai por
agentes estatais argentinos e uruguaios vinculados a denominada “Operagdo Condor”, onde deu a luz a sua filha,
Maria Macarena Gelman Garcia Iruretagoyena, cuja identidade foi ocultada pelos agentes publicos envolvidos, 0s
guais entregaram a crianga a uma familia uruguaia. A investigacdo dos fatos foi impedida pela Lei n. 15.848,
conhecida como Lei de Caducidade da Pretensdo Punitiva do Estado, promulgada em 1986.
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no ambito dos tribunais superiores brasileiros. Quanto ao primeiro aspecto do problema, a
Constituicdo oferece uma resposta formal possivel. Segundo o artigo 102, inciso III, ‘b’, da
CF/1988, o Supremo tem competéncia para julgar recursos extraordinarios interpostos contra
decisbes que declararem a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal. Por sua vez, o artigo
105, inciso III, ‘a’, dispbe que compete ao Superior Tribunal de Justica processar recursos
especiais interpostos contra decisfes que contrariarem tratado ou lei federal, ou lhes negarem
vigéncia. Ainda, o artigo 109, 85°, introduzido pela Emenda Constitucional n. 45/2004, atribui
ao Procurador-Geral da RepuUblica a prerrogativa de suscitar incidente de deslocamento de
competéncia perante o STJ nas hipo6teses de grave violagdo de direitos humanos com a
finalidade de assegurar o cumprimento de obrigacdes decorrentes de tratados internacionais de
direitos humanos dos quais o Brasil seja parte.

Esses dispositivos tém um sentido ldgico quando examinados em conjunto com a
jurisprudéncia do STF sobre a hierarquia de tratados no plano interno. Os julgados analisados
na primeira parte deste capitulo deixam claro que os tratados internacionais, exceto aqueles
aprovados pelo Congresso Nacional segundo o rito do artigo 5°, 83°, da CF/1988, possuem
hierarquia infraconstitucional. Logo, a Constituicdo atribui ao STJ, e ndo ao STF, a competéncia
para promover o controle de convencionalidade de decisfes judiciais das instancias inferiores
e para assegurar a efetividade de normas internacionais de direitos humanos por meio do
incidente de deslocamento de competéncia. A atuacdo do STF em recurso extraordinario esta
restrita as hipoteses em que juizes e tribunais declaram a inconstitucionalidade de tratados.

Apesar disso, 0 STJ vem resistindo ao exercicio dessa competéncia em determinadas
situacdes. llustro tal situacdo com dois casos. O primeiro deles se refere a aplicacdo da Lei de
Anistia (Lei n. 6.683/79) no caso do atentado ao Riocentro, em 30 de abril de 198182. Apds o
recebimento de denuncia oferecida pelo MPF contra os investigados por homicidio qualificado
tentado, transporte de explosivos, associacdo criminosa, fraude processual e favorecimento
pessoal, 0 TRF2 lhes concedeu habeas corpus para determinar o trancamento da a¢éo penal em
razdo da Lei de Anistia. Houve recurso especial do MPF para o STJ. O relator, ministro Rogerio
Schietti Cruz, determinou a remessa do processo ao STF em razdo da possivel existéncia de
matéria constitucional prejudicial®:. Contudo, o relator do caso no Supremo, ministro Marco

Aurélio, ordenou a devolucédo dos autos para julgamento do recurso especial.

82 Os fundamentos adotados pelo STJ nesse caso serdo examinados com mais detalhe no capitulo 5. Nesse
momento, limito a andlise a questdo da competéncia.

8 O artigo 1.031, §2°, do CPC/2015 prevé que, se o relator do recurso especial considerar prejudicial o recurso
extraordinario, em deciséo irrecorrivel, sobrestara o julgamento e remetera os autos ao Supremo Tribunal Federal.
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O ministro Rogerio Schietti Cruz, relator do caso no STJ, votou pelo provimento do
recurso especial do MPF, mas ficou vencido na Terceira Se¢do. Seu voto, embora se reportando
a diversos tratados e a jurisprudéncia do STF, ndo contém fundamentacao especifica quanto a
competéncia do STJ. O ministro Reynaldo Soares da Fonseca proferiu voto vencedor pelo
desprovimento do recurso. Apo6s apontar questdes técnicas para ndo conhecer de uma parte do
recurso, o0 ministro Reynaldo argumentou que as decisdes da CortelDH nos casos Gomes Lund
(Guerrilha do Araguaia) e Herzog estavam em conflito com o pronunciamento do Supremo na
ADPF n. 153, relator o ministro Eros Grau, que reconheceu a recepg¢do da Lei de Anistia pela
CF/1988. Logo, eventual compatibilizacdo entre tais decisdes competiria ao proprio STF. No
seu entendimento, “a submissao a jurisdi¢cao da Corte Interamericana de Direitos Humanos ndo
prescinde da devida harmonizacdo com o ordenamento patrio, sob pena de se comprometer a
propria soberania nacional” (Brasil, 2019, p. 139)%4. Esse excerto do voto-vencedor nega efeito
vinculante automatico as sentencas internacionais, mas afasta a competéncia do STJ para
analisar eventual ofensa ao seu teor caso ele seja incompativel com decis6es do STF.

Ja o segundo caso discutia a necessidade de consulta prévia a comunidade indigena
afetada pela instalacdo de um empreendimento graneleiro em Santa Catarina. O Tribunal
Regional Federal da 42 Regido entendeu que ndo havia nulidade no processo administrativo de
licenciamento, apontando que a consulta exigida pela Convencéo n. 169 da OIT poderia ocorrer
no momento da elaboracdo do estudo de impacto ambiental. Julgando o recurso especial
interposto pelo Ministério Pablico Federal, o relator, ministro Og Fernandes, afirmou que o
carater supralegal da convencdo exigiria a aplicacdo de uma técnica de intepretacdo da lei
interna conforme o tratado. Dai que “o controle de convencionalidade (supralegalidade), nesse
contexto, aproxima-se muito mais das técnicas de hermenéutica constitucional que as de
solugdo de conflitos infraconstitucionais” (Brasil, 2020, p. 6), o que deslocaria para o STF a
competéncia para analise do caso.

Mas a titulo de obiter dictum, o relator afirmou que, para o exercicio desse controle no
STJ, “caberia ao recorrente demonstrar que a interpretacdo da norma convencional adotada pelo
Juizo nacional diverge do entendimento da Corte Interamericana de Direitos Humanos
(CorteIDH)” (Brasil, 2020, p. 7). Ocorre que, para o relator, a decisdo tomada pelo TRF4 é
coerente com a jurisprudéncia da CortelDH no caso Povo Indigena Kichwa de Sarayaku vs.

Equador, em que o tribunal internacional afirmou que o direito de consulta deve ser assegurado

8 Esse entendimento foi reiterado no AgRg no AREsp n. 1.648.236/SP e no IDC n. 21/RJ, ambos de relatoria do
ministro Reynaldo Soares da Fonseca, julgados pela Quinta Turma e pela Terceira Secdo do STJ em 01 de junho
de 2021 e 25 de agosto de 2021, respectivamente.
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as comunidades indigenas nas fases de planejamento e desenvolvimento de um projeto que
possa afetar seu territério.

Para além da questdo da competéncia para o exercicio do controle de convencionalidade,
um terceiro caso ilustra que os tribunais brasileiros também resistem a pretensa supremacia
hermenéutica da corte internacional: a hipotese da tipificacdo penal do desacato, resolvida pelo
STJ em 2017 e pelo STF em 2020. O STJ analisou a matéria em sede de habeas corpus,
exercendo sua competéncia em controle difuso. Na origem, um cidad&o foi acusado da pratica
dos crimes previstos no artigo 306 do Cddigo de Transito Brasileiro (dirigir veiculo automotor
sob a influéncia de &lcool) e nos artigos 330 e 331 do Cddigo Penal (desobediéncia e desacato).
O Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul entendeu que ndo havia absor¢éo do desacato pela
desobediéncia e determinou o processamento da acdo penal nos exatos termos da denlncia. Em
voto vencido, o relator, ministro Reynaldo Soares da Fonseca, argumentou que a Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) ja havia expedido diversas recomendacdes no
sentido de que a criminalizacdo do desacato viola o direito a liberdade de expressdo e de
pensamento, previsto no artigo 13 da Convencéo.

Entretanto, foi vencedor o voto do ministro Antonio Saldanha Palheiro, que néo
conheceu do habeas corpus. Para 0 ministro Saldanha, os pronunciamentos da CIDH tém carater
puramente persuasivo, sem for¢a vinculante contra os Estados. Além disso, 0 ministro ndo
atribuiu efeito vinculativo a decisdo da CortelDH no caso Palamara Iribarne vs. Chile (2005),
que declarou invélida a lei chilena de criminalizacdo do desacato, em razdo de que o Brasil ndo
tomou parte daquele litigio internacional. Mas o voto vencedor também afirmou que eventual
decisao da CorteIDH contra o Estado brasileiro “ndo seria suficiente a elidir a deliberacdo do
Brasil acerca da aplicacdo de eventual julgado no seu ambito doméstico, tudo isso por forca da
soberania inerente ao Estado” (Brasil, 2017, p. 45-46). Adotando um raciocinio semelhante ao
caso do Riocentro, o ministro defendeu a necessidade de uma espécie de juizo de homologacéo
da sentenca internacional no plano interno, sem o que ndo se poderia atribuir eficacia vinculante
ao julgado da CortelDH.

Ja o STF abordou a questdo em controle concentrado na ADPF n. 496, relator o ministro
Luis Roberto Barroso. Na primeira parte de seu voto vencedor, o relator adotou abordagem
semelhante a do ministro Antonio Saldanha Palheiro, afirmando que as recomendacdes da
Comissao Interamericana “ndo vinculam diretamente os Estados membros, ndo gerando
responsabilidade no ambito internacional” e que ndo ha julgados especificos da CorteIDH
quanto ao artigo 331 do Codigo Penal, de modo que “nenhum dos referidos precedentes tem

aplicacdo direta em relagdo ao Brasil” (Brasil, 2020, p. 11-12). No mérito, também de modo
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similar ao STJ, o Supremo interpretou as recomendacdes da CIDH e os julgados da CortelDH
para afirmar a inexisténcia de um direito absoluto a liberdade de expressao e pensamento, 0 que
justificaria a criminalizacdo de determinadas condutas, dentre elas o desacato, com a finalidade
de proteger interesses publicos relevantes.

Por outro lado, ha diversos casos em que o STF faz mencéo a tratados internacionais
como refor¢o argumentativo para a decisdo tomada, mas sem que haja preponderancia da norma
internacional para o resultado do processo. Exemplificam essa linha de julgados os casos da
inconstitucionalidade da exigéncia de diploma de ensino superior para o exercicio da profisséo
de jornalista®, o reconhecimento do direito a alteragdo do nome civil por pessoas trans®, a
declaracéo de invalidade da proibig&o de ensino de género em escolas publicas®’ e a reafirmacéo
da obrigacéo do poder publico de ressarcir os danos comprovadamente causados aos detentos
em decorréncia da falta ou insuficiéncia das condicdes legais de encarceramento®. Em todos
esses processos, preceitos distintos da Constituicdo representaram os fundamentos principais
dos acérddos, tendo os votos vencedores se reportado a decisdes e/ou recomendacgdes de 6rgaos

internacionais apenas para reafirmar a autoridade da conclusdo adotada.

3.3 Consideragdes sobre o tema

Estudando a questdo referente a pluralidade de ordens juridicas, André de Carvalho
Ramos (2012) afirma que a harmonia entre tais ordens pode ser representada por alguns
fendmenos, dos quais destaca a abertura do ordenamento interno a fontes internacionais, a
atribuicdo de um estatuto juridico mais elevado a tais normas, geralmente pela formacéo de um
bloco de constitucionalidade, pelo emprego de tratados e decisdes internacionais como recurso
retérico em pronunciamentos judiciais no plano interno e a influéncia da evolucdo normativa
no plano interno sobre a redacdo e a interpretacdo de tratados. Na primeira parte desse capitulo,

descrevi os contornos da hierarquia dos tratados internacionais no plano interno. J& o segundo

8 RE n. 511.961/SP, relator o ministro Gilmar Mendes, julgado em 17 de junho de 2009, invocando o caso “La
colegiacion obligatoria de periodistas” (Parecer Consultivo OC-5/85, emitido pela CorteIDH em 13 de novembro
de 1985 por solicitagdo do Estado da Costa Rica).

8 ADI n. 4.275/DF, relator o ministro Marco Aurélio, redator para o acérddo o ministro Luiz Edson Fachin, julgado
em 01 de marco de 2018; e RE n. 670.422/RS, relator o ministro Dias Toffoli, julgado em 15 de agosto de 2018,
apontando o Parecer Consultivo OC-24/2017 da CortelDH.

87 Dentre outros, ADPF n. 467/MG, relator o ministro Gilmar Mendes, julgado em 29 de maio de 2020, também
indicando o Parecer Consultivo OC-24/2017 da CortelDH.

8 RE n. 580.252/MS, relator o ministro Teori Zavascki, redator para o acérdao o ministro Gilmar Mendes, julgado
em 16 de fevereiro de 2017, reportando-se aos Principios e Boas Praticas para a Protecdo de Pessoas Privadas de
Liberdade nas Américas — Resolucao 01/08, aprovada pela Comissdo Interamericana de Direitos Humanos em 13
de margo de 2008.
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intertitulo permite a formulacéo de algumas inferéncias descritivas sobre dois outros aspectos
indicados pelo autor. Tais inferéncias indicam a presenca de certas limitages na harmonia entre
o direito internacional e o direito interno.

Os nove casos que compuseram 0 primeiro intertitulo indicam que o STF tem dado
primazia aos tratados internacionais em grande parte das controvérsias que lhe sdo submetidas,
geralmente afastando a lei interna para privilegiar o contelido de convengdes em diversas
matérias, ainda que invocando disposi¢Bes constitucionais para chegar a esse resultado. Nesse
particular, € interessante o caso do transporte aéreo internacional, em que o tribunal se valeu do
artigo 178 da Constituicdo para reforcar a prevaléncia das Convencées de Montreal e Varsovia
em detrimento do CDC diante da regra da especialidade na solucéo de antinomias. Os julgados
em matéria tributaria também revelam a atribuicdo de um peso argumentativo maior aos
tratados — levados a efeito pelo Presidente da Republica enquanto chefe de Estado — em relagédo
aos interesses dos estados federados. Na prética, a conduta do tribunal esta afinada a sua
historica defesa da primazia do papel da Unido no federalismo brasileiro (Rodrigues, 1968) e
representa aderéncia da corte a determinados postulados das relacdes internacionais, tais como
a reducdo dos casos de bitributacdo e a adogdo de politicas interestatais antidumping. Por sua
vez, as decisbes em matéria cambial apresentam uma tendéncia do STF a privilegiar a
uniformidade na solucdo desses dilemas a luz dos tratados, relegando leis ordinarias internas a
segundo plano, ainda que regulem especificamente determinados titulos de crédito.

No mesmo sentido, os desdobramentos no caso da importacdo de pneus usados
corroboram o peso argumentativo dos tratados quando as relagdes econdmicas estdo em pauta.
Num primeiro momento, a decisdo do Tribunal Arbitral ad hoc do Mercosul ensejou a imediata
alteracdo do regramento infralegal no &mbito da SECEX. Ato continuo, o resultado favoravel
do processo na OMC recebeu destaque na decisdo do Supremo na ADPF n. 101, oportunidade
em gue, para além dos fundamentos relacionados ao direito ambiental, o tribunal enfatizou os
riscos de responsabilidade internacional do Estado brasileiro em caso de ndo observancia da
decisdo tomada no 6rgdo multilateral. Em ambos os momentos, os Poderes Executivo e
Judiciério prestigiaram as solucdes elaboradas pelos érgdos internacionais, nem sequer havendo
debate acerca de eventual necessidade de recepcao das referidas decisdes por procedimentos
especificos no &mbito interno. Similar comportamento transparece do caso do amianto crisotila,
em que o STF deu lugar a uma interpretacdo ampla da Convencéao n. 162 da OIT para adequar
a realidade brasileira a parametros internacionais de seguranca dos trabalhadores na industria.

Os casos referentes a imunidade jurisdicional de Estados e 6rgdos estrangeiros também

refletem a preocupacdo do STF quanto a credibilidade do Brasil em suas relagdes
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internacionais. Do conjunto dos casos, apesar das pontuais relativizacbes da imunidade, o
Supremo tendeu a assegurar essa garantia, ainda que parcialmente, com lastro nas Convencgoes
de Viena e num costume/principio internacional relativo a igualdade e a soberania dos Estados.
O voto da ministra Ellen Gracie no caso ONU/PNUD, com criticas veementes a atuacdo da
Justica do Trabalho, indica claramente a posi¢do do tribunal em assegurar a imunidade como
forma de elidir a responsabilidade internacional do Estado brasileiro.

A questdo se torna mais nebulosa em matéria de direitos humanos. Embora o STF tenha
afirmado a superioridade de normas de direitos humanos no caso da imunidade de jurisdicao, a
tratativa da matéria é contingente nos demais julgados. A propdsito, os debates no caso da
prisdo civil do depositario infiel demonstram uma mudanca na linha ideoldgica seguida pelos
integrantes do STF entre o comeco da década de 90 e 0 ano de 2008. Num primeiro momento,
o tribunal adotou leitura restritiva da Convencdo Americana de Direitos Humanos em prol do
interesse das instituicGes financeiras, amplamente beneficiadas pelo instituto da conversao da
acdo de busca e apreensdao em dep6sito, chegando a cogitar da existéncia de um direito
fundamental dos bancos a pleitearem a prisao civil dos devedores.

Para além da alteracio na composicéo da corte®®, essa decisdo pode ser associada a grave
instabilidade econdémica do Brasil pds-redemocratizacdo, enfrentada pelos sucessivos Planos
Econbmicos e pela criacdo do Plano Real, a partir da qual o mote de seguranca juridica como
sindnimo de estabilidade econbmica passou a frequentar com mais intensidade a rotina dos
tribunais®. Por outro lado, a alteracio da jurisprudéncia no RE n. 466.343 ocorreu em outro
contexto, ja no segundo governo Lula, num cenario de estabilizacdo da moeda, controle da
inflacdo e expansdo de politicas sociais, fendmenos ocorridos paralelamente a reforma do
Judiciario pela EC n. 45/2004, a assuncdo de um papel de vanguarda pelos juizes na defesa de
direitos humanos e ao progressivo ingresso do Supremo em pautas de grande interesse politico-
institucional ao longo daquela década.

Analisando esse caso, Antonio Moreira Maués (2013) afirma que a mudanca de
orientagdo no STF poderia abrir um novo campo de interpretacdo em matéria de direitos

8 Entre o julgamento dos casos, aposentaram-se 0s ministros llmar Galvao, Mauricio Corréa, Moreira Alves, Néri
da Silveira, Octavio Gallotti e Sydney Sanches, todos desfavoraveis a aplicagdo da CADH. Esses ministros foram
substituidos por Carlos Ayres Britto, Eros Grau, Joaquim Barbosa, Gilmar Mendes, Ellen Gracie e Cezar Peluso,
respectivamente. Todos (exceto Barbosa, que estava licenciado) votaram pela alteracdo jurisprudencial. Carmen
Lacia (sucessora de Nelson Jobim, que sucedera a Francisco Rezek), Menezes Direito (sucessor de Sepulveda
Pertence) e Ricardo Lewandowski (sucessor de Carlos Velloso) também compuseram a maioria, seguida por
Marco Aurélio (vencido no HC n. 72.131) e ampliada pela mudanga de posi¢do do ministro Celso de Mello.

% Vide a ADI n. 4/DF, relator o ministro Sydney Sanches, em que o tribunal debateu se a norma prevista no artigo
192, §3°, da Constituicdo, que estipulava a restrigdo dos juros reais a 12% (doze por cento) ao ano, era de eficacia
plena ou limitada. O voto vencido do ministro Paulo Brossard sintetiza 0s argumentos contrarios a limitagdo dos
juros — todos anunciando um desastre econdmico caso 0 STF declarasse a eficacia plena da norma.
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fundamentais, no qual os tratados de direitos humanos se tornariam parametro de controle da
lei e mecanismo de exegese da propria Constituicdo. Todavia, essa leitura € dificultada pela
recusa formal da corte em afirmar a existéncia de um bloco de constitucionalidade integrado
pelos tratados de direitos humanos nao incorporados pelo rito do artigo 5°, 83°, da CF/1988.

Jé& os casos Raposa Serra do Sol e Jorgina de Freitas recuperam o modelo argumentativo
desenvolvido pelo ministro Moreira Alves no HC n. 72.131. Em ambos 0s casos, o tribunal foi
confrontado pela existéncia de tratados internacionais que conferem direitos subjetivos as partes
envolvidas: garantias convencionais de consulta e consentimento prévio as comunidades
indigenas e de interposi¢do de recurso para tribunal superior pela pessoa acusada para o fim de
reexame de fatos e provas. Apesar disso, embora afirmando em abstrato a supralegalidade dos
tratados de direitos humanos, os votos vencedores apontaram para a existéncia de um conflito
entre as normas internacionais e a Constituicdo Federal. Colocada a questdo nesses termos, 0
tribunal negou aplicacdo a Convencdo 169 da OIT e a CADH por alegadamente violarem
dispositivos constitucionais nos casos concretos. O STJ reprisou esse padréo argumentativo nos
casos do desacato e da Lei de Anistia.

Em matéria de competéncia interna, o STJ tem apresentado resisténcia ao exercicio do
controle de convencionalidade no julgamento de recursos especiais, apesar da regra expressa
em sentido contrario no artigo 105, inciso III, ‘a’, da Constitui¢do. Em ambos os casos
analisados, o tribunal superior adotou fundamentos para deslocar a discusséo para o STF, ora
relacionando o instituto ao controle de constitucionalidade, ora se negando a avaliar a
compatibilidade entre decisdes do Supremo e da CortelDH.

Nesse contexto, verifico a presenca de uma clivagem nos fundamentos adotados. Em
matérias de interesse econdmico e geopolitico, os julgados analisados nos tribunais superiores
tém construido uma posic¢do de complementaridade entre as normas internacionais e o direito
interno. Nesses casos, 0s tribunais ndo apontam incompatibilidades entre o sistema juridico
interno e o tratado/deciséo internacional como impedimentos de aplicacdo dessas normas, mas
empregam recursos hermenéuticos para fazer cumprir o seu contetido. Ja em matéria de direitos
humanos, ha uma aparente tendéncia ao reconhecimento de colisdo entre o sistema interno e 0s
tratados/decisdes internacionais. Para essa outra linha jurisprudencial, o cumprimento das
normas internacionais poderia se traduzir em ofensa & soberania nacional, negando-se a
competéncia constitucional do STJ para analisar ofensa ao contetdo de tratados e demandando
a instauracdo de um processo preliminar de filtragem no Supremo Tribunal Federal. Essa
clivagem em matéria de direitos humanos somente ndo ocorreu nas hipéteses em que a norma

internacional foi citada para fortalecer argumentos ja desenvolvidos pelos ministros a partir de
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outras abordagens, como nos casos da exigéncia de diploma de ensino superior para o exercicio
da profissdo de jornalista e da alteracdo do registro civil por pessoas transgénero.

Essas inferéncias confirmam a hipotese de André Lupi (2009), para quem os julgados
do STF, ao tempo em que negam a existéncia de um centralismo/monismo estatal e afastam
uma abordagem puramente dualista quanto aos tratados internacionais, proveem ao Judiciério
uma margem de apreciacdo quanto aos tratados/decisfes relativos a direitos humanos,
conferindo aos juizes nacionais a prerrogativa de decidir se (e em que medida) havera a
execucdo de normas internacionais no plano interno.

Sob outro ponto de vista, o cenario reconstruido ao longo deste capitulo aponta que a
prética jurisprudencial brasileira em matéria de direitos humanos ndo adere integralmente as
diversas abordagens doutrindrias em prol da integracdo total entre essas normas e o direito
interno, representadas, por exemplo, pela defesa de um direito constitucional internacional, de
um ius constitutionale commune ou de um constitucionalismo multinivel®!. Como visto, a
declaracéo de supralegalidade dos tratados de direitos humanos pelo STF vem sendo mitigada
por recursos argumentativos que estabelecem um conflito entre essas normas e a Constitui¢éo
Federal, abrindo margem para sua nao aplicacdo, ao contrario do que ocorre com 0s tratados
internacionais referentes a matérias de interesse econémico.

Em sua tese de livre-docéncia, Daniel Damasio Borges (2019) afirma que os tratados
relativos a direitos sociais cumprem uma triplice funcdo: (i) esclarecimento do sentido e do
alcance de normas constitucionais; (ii) ampliacdo do significado dos direitos sociais previstos
na Constituicdo com finalidade mais ampla e protetiva; e (iii) protecdo dos respectivos titulares
contra 0 retrocesso normativo devido a assuncdo de obrigacOes internacionais relativas a
garantia contra supressdo desses mesmos direitos. O cumprimento dessa funcéo transparece
com mais intensidade nos julgados do STF sobre a importacdo de pneus usados e a proibicao
de uso do amianto crisotila, nos quais o tribunal densificou o conteddo dos direitos
fundamentais ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e a protecdo do trabalhador contra
materiais insalubres a luz da Convencéo de Basiléia e da Convencéo n. 162 da OIT.

Contudo, os demais casos estudados indicam que o Supremo resiste & interpretacdo de
direitos constitucionais fundamentais a luz de normas internacionais protetivas mais amplas em

determinadas hipoteses, em especial quanto o assunto em pauta envolve casos de grande

%1 Tais abordagens constam das obras de Flavia Piovesan (2016), Armin von Bogdandy (2015) e Melina Girardi
Fachin (2020), respectivamente. N&o reputo necessario descrever analiticamente cada uma delas para os fins desta
tese, limitando-me a explicitar seu ponto central de convergéncia: a defesa da integracdo das normas de direitos
humanos e do direito constitucional a um arranjo juridico Unico.
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repercussdo mididtica (Jorgina de Freitas) ou matérias relacionadas a conflitos sociais sensiveis
(demarcagdo e delimitacdo do uso de terras indigenas). Nesses processos, a colisdo declarada
pelos ministros sempre se resolve em favor da Constituicdo, com a consequente negativa de
aplicacdo da norma internacional.

Do ponto de vista processual, a legislacdo vigente e a jurisprudéncia vinculante dos
tribunais superiores indicam que ja existe, na pratica, um duplo controle na atuacdo dessas
cortes, apesar da resisténcia do STJ em matéria de direitos humanos. Nesse particular, o0 Cédigo
de Processo Civil transformou o principio da dialeticidade recursal em norma cogente, impondo
que a parte questione de modo especifico e particularizado todos os fundamentos da deciséo
judicial objeto do recurso, sob pena de ndo conhecimento®. No mesmo sentido, em grau de
apelacdo, o tribunal somente analisara a matéria especificamente tratada no recurso, acarretando
a preclusio das demais questdes®®. Situacdo similar ocorre em matéria penal, podendo a
apelacdo impugnar apenas uma parte da sentenca, tornando imutavel o capitulo decisorio ndo
questionado pela defesa®. O STF também ja reconheceu que o efeito devolutivo da apelagéo
contra decisdes do juri é adstrito aos fundamentos da sua interposicao®. E em qualquer caso, 0
Supremo considera inadmissivel o recurso extraordinario quando a decisao recorrida assenta
em mais de um fundamento suficiente e o recurso nio abrange todos eles®. Todas essas
barreiras processuais também se associam a incompeténcia do STF para analisar recursos
quando eventual ofensa a Constituicdo é meramente indireta ou reflexa, dependendo da analise
prévia de normas infraconstitucionais®’.

Tais obstaculos processuais deixam clara a presenca de um regime recursal duplice no
direito brasileiro, o qual atribui competéncias autdbnomas, exclusivas e independentes aos
tribunais superiores para 0 exame e a uniformizacdo do direito federal constitucional e
infraconstitucional. Uma vez que os tratados internacionais — exceto aqueles aprovados

segundo o rito do artigo 5°, §3°, da CF/1988 — foram catalogados pelo STF nessa segunda esfera,

%2 Segundo o artigo 932, inciso 111, do CPC/2015, incumbe ao relator do recurso no tribunal ndo conhecer de
recurso inadmissivel, prejudicado ou que ndo tenha impugnado especificamente os fundamentos da deciséo
recorrida.

% 0 artigo 1.013 do CPC dispde que a apelacdo devolvera ao tribunal o conhecimento da matéria impugnada,
dando contornos mais restritos ao efeito devolutivo desse recurso.

% Artigo 599, CPP.

% Stimula 713, STF.

% Stmula 283, STF.

% Por todas, as teses firmadas nos Temas 636 e 660 da Repercussdo Geral disciplinam que néo cabe recurso
extraordindrio por contrariedade ao principio constitucional da legalidade, quando a sua verificagdo pressuponha
rever a interpretacdo dada a normas infraconstitucionais pela deciséo recorrida, bem como que a questéo da ofensa
aos principios do contraditorio, da ampla defesa, do devido processo legal e dos limites a coisa julgada tem
natureza infraconstitucional, a ela se atribuindo os efeitos da auséncia de repercussdo geral.
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a reticéncia do STJ quanto ao exercicio do controle de convencionalidade e ao reconhecimento
de um mecanismo de duplo controle em matéria de direitos humanos conflita com a
competéncia jurisdicional prevista no artigo 105, inciso III, ‘a’, da Constitui¢do ¢ com a
jurisprudéncia pacificada pelos proprios tribunais superiores. Nessas hipoteses, a discussao
sobre tratados internacionais em casos concretos da lugar a competéncia do STJ, e ndo do STF,
para solucdo definitiva da matéria, o que ndo acarreta nenhuma distor¢do do sistema recursal
vigente no pais.

Essas inferéncias fornecem uma contextualizacdo mais ampla das raz6es que levam ao
descumprimento de sentencas da CortelDH em desfavor do Estado brasileiro. No tragado
histérico da matéria, é possivel observar a formagdo de uma jurisprudéncia por vezes
contraditéria no Supremo Tribunal Federal, que tende a privilegiar a eficacia de tratados em
matérias de cariz econdmico e de interesse geopolitico do Estado brasileiro, mas adota uma
postura mais restritiva e negatoria da complementaridade entre normas internacionais e
Constituicdo quando tratados de direitos humanos sdo colocados em pauta com o fim de
assegurar resultados mais protetivos aos sujeitos envolvidos nos casos. Na mesma linha, o STJ
tende a prestigiar a atuacdo do STF nos conflitos entre tratados de direitos humanos e decisdes
locais, nada obstante a existéncia de um sistema recursal bem delimitado em sentido contrério.

A partir dessa analise, o capitulo seguinte repassa a constru¢do dogmatica do momento
de eficacia de normas e sentencas internacionais no direito interno, bem como recupera certas
contribuicbes da literatura em direito e relacdes internacionais sobre o conceito de
conformidade (compliance), analisando as bases tedricas do conceito e revisando pesquisas
empiricas com foco no sistema regional interamericano de protecdo de direitos humanos. Um
estudo mais aprofundado dessas questdes fornecera elementos para uma compreensdo holistica

do problema de pesquisa.
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4 EFICACIA DE NORMAS E SENTENCAS INTERNACIONAIS NA ORDEM
JURIDICA BRASILEIRA

Ha quase seis décadas, Vicente Marotta Rangel (1967) foi convidado a dissertar sobre
os conflitos entre o direito interno e tratados internacionais no V Congresso Hispano Luso-
Americano de Direito Internacional, ocorrido em Caracas, na Venezuela. Na ocasido, 0
professor ja apontava para aspectos do problema que continuamos a estudar até 0 momento
presente, em especial a insuficiéncia das doutrinas monista e dualista para a compreensao da
mateéria, a necessidade de reconhecimento da superioridade dos tratados em relagdo ao direito
nacional como pressuposto da evolugéo do direito das gentes e a tarefa de harmonizacao entre
o direito domeéstico e os preceitos veiculados nos tratados internacionais. Procurei demonstrar
no capitulo anterior que a defesa de Marotta Rangel a tese de supraconstitucionalidade dos
tratados ndo tem ressoado na jurisprudéncia do Supremo.

Mas um aspecto desses apontamentos deve ser reiterado: qualquer que seja a doutrina
escolhida ou a abordagem adotada para examinar a questdo, ha um relativo consenso no sentido
de que a eficacia do direito internacional deve obediéncia a critérios normativos essencialmente
nacionais (Shaw, 2017). Em outras palavras: a relagdo dos tratados — e, por desdobramento, das
sentencas — internacionais com o direito dos Estados guarda estreita dependéncia com o
conjunto de normas domeésticas (legais e/ou jurisprudenciais) que definem o momento de sua
eficécia, sua posicao hierarquica e 0s atos necessarios ou dispensaveis para a efetivacédo do seu
sentido no mundo da vida, seja quanto a conduta de agentes publicos, seja quanto ao
comportamento exigido de individuos e coletividades privadas.

Para Anthea Roberts (2017), a predominancia das normas domésticas quanto ao tema
também se associa a progressiva fragmentacdo do direito internacional, cujo alcance vem se
alargando (de maneira inversamente proporcional a sua determinabilidade) com o surgimento
de inimeras areas de especializagdo no interior desse campo juridico, as quais formulam novos
parametros de criacdo e interpretacdo normativa no marco de tratados gerais, de conjuntos
regulatérios especificos e do préprio costume internacional. Na mesma linha, Antonio Cassese
(2001) aponta que o dever de boa-fé dos Estados no adimplemento de obrigacGes decorrentes
de tratados internacionais estd coligado a frequente necessidade de mecanismos internos de
implementacéo, dos quais destaca a elaboracgdo de normas internas que concedam executividade
automatica a determinados tratados e/ou a criacdo posterior de leis que deem forgca normativa
ao conteudo do tratado no ambito doméstico. E ha motivos relevantes para tal necessidade, que

abordarei ao longo das proximas paginas.
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Nesse contexto, dedico o presente capitulo a uma reconstrugdo dogmatica do tema da
eficacia de tratados e sentencas internacionais no Brasil. Para tanto, num primeiro momento,
repasso a doutrina sobre o tema no pais desde a Primeira Republica, buscando entender as
interacdes entre a experiéncia nacional e as doutrinas monista e dualista. Em seguida, abordo
aspectos dogmaticos da eficacia de sentengas internacionais no plano interno, no esforco de
complexificar a discussao sobre os conceitos de efeito direto e aplicabilidade imediata. Ainda,
recorro a certos trabalhos-chave na literatura em direito e relac@es internacionais para delimitar
a noc¢do de compliance/conformidade, ja bastante difundida por pesquisas quantitativas sobre o
comportamento dos Estados diante de decisdes condenatérias proferidas por tribunais
internacionais, com destaque para a CortelDH.

4.1 Eficacia da norma internacional

A existéncia de um cenério normativo impreciso quanto aos tratados internacionais no
Brasil ndo é constatacdo recente. Pelo contrario, antes mesmo da aprovacdo da Emenda
Constitucional n. 45/2004, conhecida como Reforma do Judiciario, Pedro Dallari ja apontava
para um “quadro rarefeito, contraditério e controverso abrangendo as referéncias do sistema
normativo infraconstitucional brasileiro aos tratados internacionais adotados pelo Pais”
(Dallari, 2003, p. 53).

Nenhuma das Constituicdes brasileiras versou explicitamente sobre a incorporacdo de
tratados internacionais a ordem juridica interna nem acerca dos critérios para solucdo de
eventuais antinomias entre tratados e preceitos normativos domésticos. Nesse aspecto, n0ssos
textos constitucionais vém se limitando a dispor acerca da distribuicdo de competéncias no
procedimento de celebracdo de tratados, em regra protagonizado pelo Chefe do Poder
Executivo, com participacao restritiva do Legislativo na conclusdo de acordos internacionais®.

O que se tem, a partir da Carta do Império, € um sistema dual: desde a independéncia,
todas as Constituicdes® atribuem ao Chefe do Poder Executivo a competéncia para manter as

relagOes internacionais e celebrar tratados, direcionando para o Legislativo a prerrogativa de

% A Constituicdo do Império, por exemplo, limitava-se a atribuir ao Imperador a competéncia para fazer tratados,
cuja ratificacéo era condicionada a aprovacéo da Assembleia Geral. Esse Unico dispositivo (artigo 102, inciso VIII)
foi reproduzido em boa medida pelas Constitui¢cGes subsequentes.

% Tal distribuicdo de competéncias € repetida, quase ipsis litteris, nos respectivos textos: artigo 102, inciso VIII,
CF/1824; artigos 34, item 12, e 48, item 16, CF/1891; artigos 40, alinea ‘a’, e 56, item 6°, CF/1934; artigos 54,
alinea ‘a’, e 74, alinea ‘d’, CF/1937 em redagdo originaria; artigos 66, inciso I, e 87, inciso VII, CF/1946; artigos
47, inciso |1, e 83, inciso VIII, CF/1967; artigos 44, inciso I, e 81, inciso X, Emenda Constitucional n. 1/1969; e
artigos 49, inciso 1, e 84, inciso VI1II, CF/1988.
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“resolver definitivamente” sobre os referidos acordos. Criou-se, portanto, um modelo de
aprovacao de tratados fundado na ideia de ato complexo, isto é, reclamando-se a conjuncao de
vontades entre ambos os Poderes para que haja o consentimento do Estado brasileiro em se
obrigar com os termos de um tratado',

Todavia, a imprecisdo dos textos constitucionais tem relegado a doutrina e a
jurisprudéncia a definicdo de aspectos centrais em matéria de direito dos tratados, notadamente
0s momentos de inicio e cessacdo da eficacia de tais normas, bem como sua relacdo com o
ordenamento juridico interno na solugéo de casos concretos®:.

Assim como os textos que lhe antecederam, a Constituigdo Federal de 1988 ndo dispde
expressamente sobre o momento a partir do qual os tratados internacionais se tornam
obrigatérios para o Brasil, nem tampouco adere expressamente as denominadas correntes
“monista” e “dualista” do direito dos tratados.

Uma origem segura desse debate pode ser encontrada no texto produzido pelo autor
alemdo Karl Heinrich Triepel em 1899, o qual deu ensejo a ministracdo de um curso na
Academia de Direito Internacional de Haia em 1923. O manuscrito, traduzido ao portugués pelo
internacionalista Amilcar de Castro, defende uma incompatibilidade l6gica entre o direito
interno e o direito internacional publico. Para Triepel (1923), o primeiro desses sistemas, criado
pelos Estados para tutelar situacbes domésticas, estava vocacionado a regular as relagdes sociais
havidas por determinadas comunidades no interior dos territérios, ao passo que o direito
internacional se presta tdo somente a parametrizar as relacdes entre os proprios Estados, em pé
de igualdade, cuja vontade comum (Vereinbarung) permitiria a estipulacdo de tais regras. Dai
que a celebracdo do tratado, ainda que comunicada aos suditos do Estado por intermédio da

publicacdo do texto em diério oficial, ndo geraria nenhuma espécie de vinculagdo no plano

100 A Constituicdo do Estado Novo (1937), em seu texto original, € a tnica que destoa parcialmente dessa praxis,
seja pelo tempo restrito de atividade do Legislativo (quatro meses por ano, ressalvada prorrogacdo pelo Presidente
da Republica — artigo 39), seja pela competéncia do Presidente para determinar a execugédo provisoria de tratados
“se a isto o aconselharem os interesses do Pais” (artigo 74, alinea ‘n’). Tal modelo foi revogado em 1945 pela Lei
Constitucional n. 9, de 28 de fevereiro daquele ano, que representou o marco inicial do declinio da ditadura Vargas
com a convocacao de elei¢des, retomando-se a préatica hoje vigente.

101 Destacam-se, ilustrativamente, as decisdes tomadas pelo STF na Acdo Declaratdria de Constitucionalidade n.
39, movida pela Confederagdo Nacional do Comércio de Bens, Servicos e Turismo (CNC), relator o ministro Dias
Toffoli, e na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.625, proposta pela Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores da Agricultura (CONTAG), relator originario o ministro Mauricio Corréa, em que o Tribunal
reconheceu a necessidade de anuéncia do Congresso Nacional para a denlncia de tratados internacionais pelo
Presidente da Republica. A matéria levou 26 (vinte e seis) anos para ser resolvida, registrando-se sete pedidos de
vista durante a tramitacéo da ADI n. 1.625, cujo julgamento tomou nove sessdes do Plenario do Supremo para ser
concluido. Por coeréncia l6gica e em razdo da aposentadoria e/ou do falecimento de diversos integrantes da Corte
ao longo do processo decisorio, o ministro Dias Toffoli foi designado redator para o acérddao da ADI. Para uma
andlise aprofundada dos votos que se sagraram majoritarios, cf. Borges, 2019.
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interno, nem acarretaria o surgimento de obrigacGes especificas para o poder publico e/ou para
individuos e coletividades privadas no interior dos territdrios dos Estados celebrantes.

Como se V&, Triepel nega a propria viabilidade de incorporacdo de um tratado
internacional as ordens juridicas dos Estados-partes, argumentando que a adogéo de preceitos
elencados em tratados com a finalidade de gerar direitos e obrigacfes no plano doméstico
reclamaria a intermediacdo das fontes normativas internas. De acordo com Charles Rousseau
(1970), Triepel, ao lado de Laband e Jellinek, notorios dualistas alemaes, seria o responsavel
pela elaboracédo da ideia de recepcdo do tratado, segundo a qual é indispensavel a edi¢do de um
ato normativo de direito interno para que a norma internacional se torne obrigatéria para o0s
agentes no territério do Estado.

A leitura de Triepel foi adotada na Italia, a seu modo, pela doutrina de Dionisio Anzilotti
(1929), que se afasta da nocdo de vontade comum (Vereinbarung) e ancora a validade do direito
internacional no principio pacta sunt servanda, mas igualmente condiciona a incorporacédo da
norma internacional ao direito interno a um procedimento especifico de recepcdo, segundo o
qual a propria natureza da norma seria modificada. Reiterando os argumentos de Triepel quanto
a auséncia de efeitos internos do tratado, Anzilotti densifica esse argumento ao afirmar que a
aplicacdo do tratado no plano doméstico envolve procedimentos internos de recepcéo, isto &,
de adaptacdo normativa e pratica do contetdo do tratado ao ordenamento de cada Estado. Para
ele, a recepcdo acarreta uma transformacao formal do tratado, na medida em que seus preceitos
normativos passam a constituir fonte doméstica do direito do Estado. Mas o procedimento de
recepcdo também compreende uma mudanca substancial, manifestada em trés aspectos
distintos: (i) a alteracdo do valor formal da norma internacional, a qual se torna juridica no
ambito da ordem receptora e passa a interagir com as demais normas vigentes segundo 0s
principios proprios da ordem doméstica; (ii) a modificacdo dos destinatarios da norma, que
passam a ser os agentes publicos, os individuos e as coletividades ndo estatais no interior do
territorio, e ndo mais o Estado-parte em suas relagcdes com outros Estados soberanos; e (iii) a
mudanca do proprio conteudo da norma incorporada, em maior ou menor extensdo, a depender
da finalidade da recepgdo, dos destinatarios escolhidos pela ordem interna e do proprio
funcionamento do sistema doméstico ao qual houve a agregacédo do tratado.

A tese de Anzilotti representa um certo aprofundamento dos argumentos de Triepel. O
autor italiano ndo nega peremptoriamente a viabilidade de incorporacdo do tratado, mas
sustenta a necessidade de intermediacdo de tal expediente por ato juridico interno e aponta para

a possibilidade de alteragdo do préprio sentido da norma internacional ao ser recepcionada pela
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ordem local, seja no que se refere aos sujeitos responsaveis pelo seu cumprimento, seja pelo
alcance semantico do preceito normativo no interior do territério.

Por outro lado, a visdo monista é geralmente enderecada a Hans Kelsen, que rebatia a
leitura de Triepel ao afirmar uma progressiva aproximacao entre as ordens juridicas interna e
internacional. Para Kelsen (1999), a visdo dualista parte da falsa premissa de que existiriam
conflitos insollveis entre os sistemas juridicos interno e internacional, o que ndo se sustenta
diante de duas leituras possiveis, ambas as quais permitem concluir pela existéncia de um
sistema unitario: (i) a ordem internacional encontra seu fundamento de validade em delegacéo
da ordem interna, razdo por que a ela se encontra incorporada; ou (ii) as normas internacionais
constituem uma ordem juridica total, que abrange as ordens internas enquanto sistemas parciais
de regulacdo de comportamentos. Na leitura do autor, os conflitos entre o direito internacional
e as normas domeésticas € analogo as tensGes entre a Constituicdo Federal e as normas
infraconstitucionais, de modo que a “determinacédo e conteido da ordem juridica estadual pelo
Direito internacional opera-se precisamente da mesma maneira que a determinagdo do contetdo
de leis futuras através de uma Constituicdo que nao institua qualquer jurisdicao constitucional
num sentido alternativo” (Kelsen, 1999, p. 243). Dessa forma, eventual incompatibilidade entre
as normas internas e o direito internacional ndo comprometeria a unidade entre esse conjunto
normativo e o direito estatal.

De acordo com o monismo kelseniano, as normas locais e internacionais integrariam
um mesmo arcabou¢o normativo, direcionando-se a solucao de eventuais conflitos aos critérios
classicos de solucdo de antinomias. Perderia sentido, entdo, investigar o0 momento da eficacia
dos tratados ou delimitar a espécie de ato normativo necessario para atribuir vigéncia ao tratado
no plano interno, porquanto a norma internacional estaria em pleno vigor desde a sua
elaboracdo, compondo a mesma ordem juridica que as normas internas.

Ocorre que nenhuma dessas perspectivas € adotada de maneira uniforme pela
comunidade internacional de Estados. Pelo contrdrio, os “tratados se tornardo operativos
quando e como os Estados negociadores decidirem, mas, na auséncia de previsdo ou acordo a
esse respeito, um tratado entrara em vigor assim que o consentimento em se obrigar com 0s
termos do tratado tenha sido estabelecido por todos os Estados negociadores” (Shaw, 2018, p.
701)1%2, E nesse particular, a inexisténcia de regras uniformes quanto ao momento da expresso

do consentimento do Estado em se obrigar com os termos do tratado desloca, inevitavelmente,

192 Do original: “[...] treaties will become operative when and how the negotiating states decide, but in the absence
of any provision or agreement regarding this, a treaty will enter into force as soon as consent to be bound by the
treaty has been established for all the negotiating states.”
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a andlise para o regime juridico estabelecido por cada um dos Estados em matéria de direito
internacional pablico. No ponto, os artigos 11 e seguintes da Convencdo de Viena sobre Direito
dos Tratados (Decreto n. 7.030/2009) preveem diversos momentos a partir dos quais os Estados
poderdo expressar 0 seu consentimento (assinatura, troca de instrumentos constitutivos,
ratificacdo, aceitacéo, aprovacgéo ou adesdo), mas ndo elege nenhum deles como o termo inicial
necessario de vigéncia de qualquer tratado.

No caso brasileiro, a Constituicdo de 1988 outorga ao Presidente da Republica a
competéncia para celebrar tratados, sujeito a referendo do Congresso Nacional (artigo 84, inciso
VI111), a quem incumbe resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais
gue acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patrimonio nacional (artigo 49, inciso 1).

O rito para aprovacao de um tratado, que ndo se encontra expressamente delimitado pela
Constituicdo, envolve uma comunicacgdo entre as ordens juridicas interna e internacional. A
matéria foi versada pelo Supremo Tribunal Federal no multicitado julgamento da Medida
Cautelar na Agéo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.480, relator o ministro Celso de Mello,
cujo objeto era a Convencdo 158 da Organizacdo Internacional do Trabalho. A demanda foi
ajuizada pela Confederacdo Nacional do Transporte (CNT) em razdo do teor do artigo 4° do
tratado, que impedia a despedida sem justa causa dos trabalhadores na esfera privada. A inicial
afirmava a inconstitucionalidade formal e material do tratado, argumentando que a matéria
estava reservada a lei complementar federal e que a vedacgéo de dispensa sem justa causa ofendia
a racionalidade do artigo 7°, inciso |, da CF/1988 e do artigo 10 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias (ADCT), segundo os quais tal dispensa é permitida mediante o
pagamento de indenizagéo ao trabalhador.

Durante seu voto, o ministro relator, aderindo ao entendimento dos internacionalistas
brasileiros Francisco Rezek e Jodo Grandino Rodas, discorre sobre as correntes monista e
dualista para afirmar que o direito brasileiro estabelece um procedimento de recep¢do dos
tratados pela ordem interna. Segundo Celso de Mello, a discussdo escolastica sobre as doutrinas
monista e dualista perde sentido diante da formulacéo de distintos modelos regulatérios pelos
Estados, 0 que redireciona a anélise da questao, no caso do Brasil, para as disposi¢des elencadas
na Constituicdo de 1988. E em sua leitura, o texto constitucional estabelece as linhas basicas de
um procedimento de recepcdo de tratados, 0 que negaria a adesdo do Brasil a doutrina monista
e, portanto, afastaria a pretensdo de aplicabilidade imediata de normas internacionais no &mbito
interno (Brasil, 1997). Apesar disso, o relator afirmou que o Estado brasileiro tampouco aderiu
a uma visdo dualista “extremada”, pois a Constitui¢do ndo exige a aprovagado de lei ordinaria

com a finalidade de recepcéo do tratado.
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A partir do voto-condutor do ministro Celso, o Tribunal definiu que o processo de
elaboragéo e recepgéo de tratados internacionais no Brasil envolve uma comunicagéo entre duas
esferas juridicas distintas, a partir das seguintes etapas: (i) negociacdo prévia; (ii) adogdo do
texto do tratado, em regra mediante assinatura do Chefe de Estado; (iii) envio de Mensagem
pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional, informando o Legislativo quanto a
adocdo do tratado'®®; (iv) elaboragio de um projeto de decreto legislativo, a ser votado em
ambas as Casas do Congresso Nacional'®; (v) ratificacio do tratado, no plano internacional;
(vi) publicacdo de Decreto pelo Presidente da Republica, promulgando o tratado, dando
publicidade ao seu texto e ordenando sua execugdo no territorio nacional®,

Na ocasido, o Supremo entendeu que a Convencéo 158 da OIT estava em vigor no plano
interno, porquanto j& havia ocorrido a publicacdo do Decreto Presidencial n. 1.855, de 10 de
abril de 1996. Todavia, foi parcialmente concedida medida cautelar para firmar o entendimento
de que a norma internacional era puramente programatica, dependendo de regulacdo por lei
complementar, nos moldes do artigo 7°, inciso I, da Constituicdo Federal. O mérito da a¢cdo ndo
foi julgado, eis que o presidente Fernando Henrique Cardoso denunciou a Convencéo n. 158 da
OIT alguns meses ap6s 0 ajuizamento da acdo direta (Decreto n. 2.100/1996). O ato de denudncia
foi declarado constitucional pelo STF no julgamento da ADC n. 39, relator o ministro Dias
Toffoli, julgada em 19 de junho de 2023.

Esse procedimento foi reiterado pelo STF no julgamento do Agravo Regimental na
Carta Rogatoria n. 8.279, oriunda da Republica Argentina, também relator o ministro Celso de
Mello, em 1998. Nessa oportunidade, o Tribunal denegou exequatur'®® & carta rogatoria
distribuida pela empresa interessada na pratica de medidas executodrias no Brasil devido ao fato
de que o Protocolo de Medidas Cautelares do Mercosul (Protocolo de Ouro Preto), embora

103 Embora n&o haja previsdo expressa na Constituicdo ou nas leis, a Mensagem é o veiculo oficial de comunicagio
entre os Chefes dos Poderes (Brasil, 2018).

104 Artigo 151, inciso I, alinea ‘j’, Regimento Interno da Camara dos Deputados; artigo 172; inciso II, alinea ‘b’,
Regimento Interno do Senado Federal.

105 O rito aqui enunciado esta previsto, até a etapa de ratificagdo, pela Convencdo de Viena sobre Direito dos
Tratados, concluida em 1969, cujo texto sistematiza as praticas internacionais adotadas até aquele momento. O
texto da referida convencdo somente foi aprovado pelo Congresso Nacional brasileiro em 2009, mais de uma
década apds o julgamento da ADI n. 1.480, sendo promulgado pelo Decreto n. 7.030/2009. Ndo ha noticia de
rediscussdo da matéria pelo STF apds a entrada em vigor da Convencéo.

16 Diferentemente dos procedimentos de cooperagdo judiciaria nacional, decisdes judiciais estrangeiras ndo
possuem automatica eficacia no territorio brasileiro. Para tanto, tais atos devem ser submetidos a analise do Poder
Judiciario nacional (até 30/12/2004, ao STF; apos esse marco, ao STJ, conforme artigo 105, inciso I, alinea ‘j’, da
atual Constituicdo, incluido pela Emenda Constitucional n. 45/2004, que promoveu a denominada Reforma do
Judiciario), a quem compete decidir se a decisdo estrangeira pode ser executada no Brasil a partir de determinados
critérios, tais como a segurancga nacional, a ordem publica e os bons costumes, atualmente previstos no artigo 963,
inciso VI, do Cadigo de Processo Civil e no artigo 7° da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB
— Decreto-Lei n. 4.657/42). Denomina-se exequatur o efeito que decorre da decisdo que declara a viabilidade
juridica de cumprimento de carta rogatdria no Brasil.
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aprovado pelo Congresso Nacional em 1995 e ratificado em 1997, ainda ndo havia sido
promulgado e publicado por Decreto Presidencial na data da deciséo recorrida.

Mais recentemente, o Tribunal Superior Eleitoral se amparou na jurisprudéncia do STF
para indeferir o pedido de registro de candidatura de Luiz Inacio Lula da Silva a Presidéncia da
Republica no pleito de 2018, negando cumprimento a medida cautelar expedida pelo Comité
de Direitos Humanos da Organizacdo das Nac¢des Unidas sob o fundamento de que o Protocolo
Facultativo ao Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos (PIDCP), que defere ao referido
Comité a prerrogativa de processar e julgar comunicagdes individuais enviadas por vitimas de
ofensa aos direitos previstos no Pacto, ndo havia sido promulgado e publicado por Decreto
Presidencial'®. As tentativas de reverter essa decisdo perante o Supremo nio obtiveram
sucessol%,

O ministro Celso de Mello leu na Constituicdo algo que ndo se encontra explicitamente
no texto. O proprio Francisco Rezek, referido extensamente no voto do relator, admite que a
promulgacédo e a publicacdo de tratados ndo constituem requisitos constitucionais explicitos.
De acordo com o autor (2014), a publicacdo da norma internacional por decreto ndo é uma
exigéncia constitucional, mas decorre da terminologia comumente utilizada para os atos do
Chefe do Poder Executivo e de uma pratica institucional adotada desde o Império, cujo objetivo
primordial é dar publicidade ao texto do tratado. Essa espécie de costume, ou de consenso
institucional, acabou por gerar o entendimento de que a norma internacional apenas sera
considerada eficaz no plano interno apds a sua aprovacdo pelo Congresso Nacional, a expressdo
do consentimento do Estado em se obrigar com seus termos a partir da ratificacdo pelo Chefe
de Estado no plano externo e a partir de sua promulgacéo e publicacdo no Diario Oficial.

A afirmacdo de inexisténcia de um requisito explicito se confirma ao revisitarmos o
texto da Constituicdo de 1988. Ao dispor sobre a competéncia normativa do Presidente da
Republica, o artigo 84, incisos IV e VI, da CF atribui ao Chefe do Poder Executivo a
prerrogativa de sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execucédo, além de dispor, mediante decreto, sobre organizacao e
funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criagéo

ou extingdo de 6rgdos publicos, além da extingdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos.

107 De fato, o texto do Protocolo Facultativo foi aprovado pelo Congresso Nacional por meio do Decreto
Legislativo n. 311/2009, com depo6sito do instrumento de ratificagdo em 25 de julho de 2009, mas foi publicado
apenas pelo Decreto n. 11.777/2023, ja no terceiro mandato do presidente Lula.

108 O pedido de medida cautelar e o subsequente recurso extraordinario interposto pela defesa do presidente Lula
foram, coincidentemente, distribuidos ao ministro Celso de Mello, que indeferiu os requerimentos com base na
jurisprudéncia firmada na ADI n. 1.480.
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Essas disposic¢Ges apontam a promulgacao como requisito formal de validade e eficacia das leis,
bem como estatuem o decreto como ferramenta para o exercicio de poder regulamentar pelo
Chefe do Executivo. Nenhum desses preceitos estabelece que a vigéncia de tratados no plano
interno estaria condicionada ao exercicio, por decreto, de uma competéncia normativa propria
do Presidente da Republica apds a conclusdo do rito exigido pela Constitui¢do, especialmente
considerando que esse agente ja atuou em nome do Estado brasileiro ao ratificar o texto do
tratado no plano internacional.

Do mesmo modo, as competéncias de sancdo e promulgacao sao referidas pelo artigo
66 da Constituicdo, que trata do processo legislativo. Mas o texto constitucional ndo estabelece
um rito especifico para elaboracao de tratados, o qual decorre da leitura conjunta da Convencao
de Viena, dos Regimentos Internos das Casas do Congresso e das competéncias extraidas dos
artigos 49 e 84. Ocorre que nenhum desses atos normativos determina que a incorporagédo
definitiva do tratado a ordem juridica nacional deva observar a prévia publicacdo de decreto
presidencial como condigdo suspensiva da eficacia da norma.

Nesse aspecto, a realidade de outros Estados € elucidativa: conforme destaca Jorge
Miranda (2016), o artigo 8°, item 2, da Constitui¢do de Portugal prevé que as “normas
constantes de convengdes internacionais regularmente ratificadas ou aprovadas vigoram na
ordem interna ap0s a sua publicacdo oficial e enquanto vincularem internacionalmente o Estado
Portugués”. No mesmo sentido, o artigo 96, item 1, da Constitui¢do espanhola dispde que 0sS
“tratados internacionais validamente celebrados, uma vez publicados oficialmente na Espanha,
formardo parte do ordenamento interno”. Disposicdo similar pode ser encontrada na
Constituicio do Chile'®. De outra parte, as Constitui¢des da Boliviall®, do Paraguail!! e da
Venezuela'? atribuem eficacia interna aos tratados desde a ratificacao.

Esse contexto gera uma duvida relevante quanto a saber se a auséncia de regulacdo
expressa da matéria pelo ordenamento domestico brasileiro configura omissdo nao intencional
ou o denominado “siléncio eloquente” do legislador!'®. Uma leitura abrangente de certos atos
normativos conduz a primeira conclusdo. Em primeiro lugar, porque a Constituicdo se

pronuncia de forma clara nas restritas hipoteses de dispensa de formalidades para a préatica de

109 Artigo 54, item 1.

110 Artigo 257, item .

111 Artigo 141.

112 Artigo 23.

113 De acordo com Gilmar Ferreira Mendes, configura-se o siléncio eloquente quando a “hipdtese concreta
examinada pelo aplicador ndo foi inserida pelo constituinte no &mbito de certa regulacdo, porque o constituinte
ndo quis atribuir ao caso a mesma consequéncia que ligou as hipoteses similares de que tratou explicitamente. A
omissdo da regulacdo, nesse ambito, tera sido o resultado do objetivo consciente de excluir o tema da disciplina
estatuida” (Mendes; Branco, 2020, p. 179).
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atos juridicos pelo poder publico: (i) desnecessidade de pronunciamento do Poder Legislativo
para simples suspenséo de ato que negou execucdo de lei federal, ordem ou deciséo judicial ou
incorreu em manifesto descumprimento de principios constitucionais basilares (artigo 36, 839);
(if) manifestacdo terminativa das ComissGes do Congresso Nacional quanto a determinados
projetos de lei, sem pronunciamento do Plenéario das Casas (artigo 58, §2°, inciso I); (iii)
dispensa de requisitos de ordem formal-orcamentéria para contratagdes temporarias na vigéncia
de decreto de calamidade publica (artigos 167-C e 167-G); e (iv) realizacdo de pesquisa e lavra
de recursos minerais, além do aproveitamento dos potenciais energéticos, sem autorizacdo ou
concessao da Unido (artigo 44, ADCT).

Ressalvada a segunda hipotese, os demais casos elencados acima indicam situacGes de
excepcionalidade, nas quais o poder publico fica transitoriamente autorizado a praticar
determinados atos em descompasso com normas de carater permanente. Portanto, ndo ha uma
relacdo de pertinéncia entre as modalidades constitucionais de dispensa de formalidades e a
assertiva de que o ordenamento brasileiro dispensaria um procedimento, ainda que
simplificado, de recepc¢éo de tratados internacionais. Em outras palavras: a Constituicdo contém
disposicdes muito especificas e restritas em matéria de simplificacdo procedimental, as quais
nem sequer tangenciam o processo de recepcao de tratados internacionais.

Outras normas de carater infraconstitucional corroboram essa afirmag&o. De acordo com
0 artigo 1° da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB — Decreto-Lei n.
4.657/42), a publicacdo é indispensavel para a vigéncia das leis, ao passo que o artigo 11, inciso
I, do Decreto n. 9.215/2017 dispde ser obrigatodria a publicacdo no Diario Oficial da Unido dos
atos com contedo normativo, exceto os atos de aplicacdo exclusivamente interna que nao
afetem interesses de terceiros. Por sua vez, os artigos 4° e 15 da Lei Complementar n. 95/1998
indicam a promulgacdo como um dos pressupostos da elaboracdo das leis no pais.

Esse entendimento também parece ressoar na jurisprudéncia do STF desde a década de
50, com o reiterado reconhecimento aos tratados da mesma hierarquia das leis ordinarias'®. Se
a eficécia da lei estd condicionada aos procedimentos de sancdo, promulgacéo e publicacéo, é
razodvel exigir a submissdo dos tratados ao mesmo procedimento por for¢a dos principios do
paralelismo das formas e da simetria. Pedro Dallari (2003) também afirma a necessidade de
publicacdo de Decreto Presidencial como condicdo suspensiva da eficacia do tratado com base
no principio constitucional da publicidade (artigo 37, caput, CF/1988).

114 Dentre outros: ACi n. 9.587/DF, relator o ministro Lafayette de Andrada; RE n. 71.154/PR, relator o ministro
Oswaldo Trigueiro; e RE n. 80.004/SE, relator o ministro Xavier de Albuquerque.
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Na doutrina brasileira, o professor Celso Renato Duvivier de Albuquerque Mello (2000)
fornece um extrato acerca dos antecedentes historicos do instituto da promulgacgéo de tratados
no direito comparado, apontando alguns deles nas praticas institucionais do Egito, da Grécia e
da Roma antigas, bem como na compilacgéo de tratados ap6s a Paz de Vestefalia no século XVII.
Além disso, Celso Mello afirma que a eficacia do tratado no plano interno é expressamente
subordinada a sua publicacdo na Franca, nos Paises-Baixos e em Luxemburgo, ao passo que a
auséncia de disposicao explicita na Alemanha Ocidental e Italia ndo impediu o surgimento de
uma tradicdo no sentido da obrigatoriedade da publicacdo dos tratados nesses Estados. Assim,
do ponto de vista histérico, a promulgacéo e a publicacdo sdo expedientes que, embora nédo
integrem formalmente os textos constitucionais brasileiros, frequentam a pratica juridica e
politica nacional desde o surgimento da Nacao, inspirada por antecedentes imemoriais quanto
a publicidade dos acordos internacionais. De fato, os tratados celebrados pelo Brasil desde a
época do Império ja eram objeto de posterior publicacdo de decreto, conforme anota Anténio
Augusto Cangado Trindade (1986) em repertorio das praticas em Direito Internacional Publico
no periodo compreendido entre 1899 e 1918. Registra-se, por exemplo, o proprio Tratado de
Reconhecimento de Independéncia celebrado entre Brasil e Portugal, celebrado em 29 de agosto
de 1825, que deu azo a publicacdo do Decreto de 10 de abril de 1826.

A tradicdo diplomatica brasileira também fornece subsidios relevantes para a anélise da
questdo. Tal experiéncia vem sendo documentada e divulgada no altimo século pelo Senado
Federal por intermédio dos cadernos intitulados Pareceres dos Consultores Juridicos do
Itamaraty. Alguns trabalhos publicados no Boletim da Sociedade Brasileira de Direito
Internacional no século passado também fornecem elementos para compreendermos o
desenvolvimento dessa tradicdo no pais.

Sob a vigéncia da Constituicdo de 1891, Clovis Bevilaqua ofertou parecer em resposta
a questionamento da embaixada japonesa sobre o rito de elaboracdo de tratados em junho de
1926. Na ocasido, 0 autor consignou que o tratado celebrado pelo Executivo seria enviado ao
Congresso mediante projeto de lei, com inicio dos debates na Camara dos Deputados. Em
seguida, “[a]provado o acordo, o Presidente da Republica o ratificara e publicara” (Bevilaqua,
1926a, p. 345). O parecer de Bevildqua ndo contém indicacdo de nenhum dispositivo
constitucional ou legal que exija a publicacdo do tratado pelo Chefe do Executivo apds a sua
ratificacdo no plano internacional.

Em 1935, Gilberto Amado deu parecer em controvérsia levantada pela Camara dos
Deputados, que defendia a competéncia do Legislativo para sancionar, promulgar e publicar

tratados com base no artigo 40 da Constituicdo de 1934, que atribuia ao Congresso Nacional a
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competéncia para “resolver definitivamente” sobre tratados e convengdes com nagdes
estrangeiras, inclusive aqueles relativos a paz. O Executivo resistiu a essa tese. Em seu parecer,
Gilberto Amado (1935) deu preferéncia ao artigo 56 da CF/1934, afirmando que a celebracao
de tratados continua a ser de competéncia privativa do Presidente da Republica e que o processo
de negociacdo, elaboracdo textual, discussdo de clausulas e celebragdo ndo apenas integra as
prerrogativas do Executivo, mas ndo pode ser invadido pelo Legislativo. Além disso, o autor
argumentou que o Congresso nem mesmo teria competéncia para modificar o texto do tratado
nem para promover emendas a redacao adotada pelo Executivo ao examinar a conveniéncia de
sua aprovacao no plano interno.

Com o fim da ditadura Vargas e a elaboracéo do projeto que daria origem a Constituicdo
de 1946, Haroldo Valladdo foi convidado pelo embaixador Raul Fernandes a se pronunciar
sobre os dispositivos do projeto em matéria de direito internacional. O artigo 165, §2°, do
projeto dispunha que “os tratados e convencdes que a Unido celebrar na forma desta
Constituicdo passardo a fazer parte da legislacdo interna”. Para Valladdo, o dispositivo era
desnecessario, visto que todos os tratados estdo sujeitos a aprovacdo do Congresso desde a
proclamacdo da Republica. Além disso, o autor afirmou que “uma Constituicdo ndo deve
resolver questdes altamente controvertidas, qual a do primado do direito internacional ou do
direito interno” (Valladao, 1946, p. 11). Suas criticas foram acolhidas e a CF/1946 se limitou a
tratar das competéncias dos Poderes na celebracdo de tratados, nada dispondo sobre sua eficacia
no plano interno.

Em 1954, a Divisdo de Atos Internacionais do Ministério das Relacdes Exteriores
solicitou parecer ao internacionalista Hildebrando Accioly, alegando que o Brasil celebrou um
acordo comercial com o Chile em marco de 1943, expressando o consentimento em se obrigar
com os termos do tratado mediante a troca de instrumentos constitutivos em 08 de setembro
daquele ano. Contudo, o tratado ndo havia sido promulgado no plano interno até a data da
solicitacdo. A Divisdo questionava se era necessaria a promulgacdo. Examinando a questao,
Accioly (1954) se reporta a doutrinadores franceses (Carré de Malberg, Charles Rousseau e
Jean de Soto) para apresentar o conceito de promulgacdo, que consistiria no ato juridico que
atesta a existéncia do tratado, certifica o preenchimento de seus requisitos de validade e
determina o seu integral cumprimento no &mbito domeéstico.

Mas embora reconhecendo que a troca de instrumentos constitutivos “deveria ter sido
seguida de um decreto do Poder Executivo” (Accioly, 1954, p. 222), expediente que decorreria
de uma dedug&o dos poderes constitucionais do Presidente da Republica, o autor afirmou que a

execucdo do tratado no plano interno desde 1943 sem que houvesse questionamentos por parte
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dos interessados ndo recomendava a edi¢do tardia de um decreto presidencial, de modo que a
inexisténcia de previsdo constitucional que exigisse expressamente a promulgacéo e o tempo
decorrido desde a expressdo do consentimento tornavam desnecessaria a pratica do ato.

Apbs o golpe de 1964, Geraldo Eulédlio do Nascimento e Silva (1966) analisou as
disposi¢des da CF/1946 numa espécie de analise critica preventiva de projeto de reforma da
Constituicdo em mateéria de direito internacional. No que se refere ao processo de formagéo de
tratados, o autor criticou o argumento quanto a necessidade de submisséo de todos os tratados
a aprovacdo do Congresso Nacional, afirmando que tal expediente poderia gerar resultados
negativos para o Estado brasileiro devido a inexisténcia de pessoal técnico habilitado no &mbito
do Legislativo para analisar o contetdo dos tratados. Além disso, o diplomata apresentou
reserva a possibilidade de emenda aos tratados pelo Congresso Nacional, especialmente em
negociacoes bilaterais, dado que eventual alteracdo promovida pelos parlamentares poderia ser
nociva as tratativas entre o Brasil e o outro Estado contratante.

Ja em 1975, anos antes do inicio da redemocratizacdo, o MRE foi chamado a se
pronunciar sobre a necessidade de promulgacdo e publicacdo de um acordo bilateral secreto
celebrado entre Brasil e Franca, cujo objeto era a troca de informacdes sobre matéria sigilosa.
O Estado francés enviou nota diplomética ao Itamaraty, defendendo a desnecessidade de tais
procedimentos e, inclusive, do referendo do acordo pelo Congresso Nacional. A questdo foi
analisada por Augusto de Rezende Rocha, que opinou contrariamente a ambas as teses. De
acordo com Rocha (1975), a promulgacéo e a publicacdo do tratado no plano interno constituem
atos de natureza politico-administrativa que constituem requisitos fundamentais de validade e
eficacia do tratado no plano interno.

Além disso, a paridade hierarquica entre os tratados e as leis federais ordinarias exigiria
gue essas normas seguissem idénticos principios, especialmente aqueles elencados na Lei de
Introducdo, dentre os quais o condicionamento da vigéncia da norma a sua promulgacao pelo
Chefe do Executivo, & sua publicacdo no Diario Oficial da Unido e ao decurso de eventual
vacatio legis. No mesmo sentido, o consultor apontou que a dispensa de ratificacdo pelo
Congresso Nacional se limitaria aos denominados acordos executivos, que dizem respeito a
matérias exclusivamente administrativas e afeitas a competéncias proprias do Executivo, bem
como aos acordos complementares aqueles ja aprovados pelo Legislativo. Nesse contexto,
diante do carater normativo do acordo, o autor concluiu pela necessidade de seu referendo pelo
Congresso Nacional e pela posterior publicagdo do texto mediante decreto presidencial.

Meses antes da promulgagdo da CF/1988, Antdnio Augusto Cancado Trindade (1988)

deu parecer sobre dois decretos legislativos que aprovaram acordos firmados entre o Brasil, o
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Estado de Gana e a ONU. No primeiro deles, o Congresso aprovou a totalidade do acordo, mas
condicionou os atos de implementacdo e eventuais ajustes complementares a nova aprovagao
congressual. Ja no segundo, o Legislativo apresentou ressalva a um dos artigos do tratado. De
acordo com o autor, havia um acordo verbal entre o Itamaraty e os lideres do Congresso quanto
a necessidade de submissdo de ajustes que implicassem alteracdo do contetdo do tratado a novo
crivo do Legislativo. Entretanto, a apresentacdo de ressalvas ao texto convencional exigiria
nova negociacao entre os Estados contratantes, o que somente poderia ser levado a efeito pelo
Poder Executivo. Logo, a ressalva pontual no tramite congressual deveria acarretar a rejeicéo
total do texto do tratado, ndo podendo implicar aprovagdo parcial do texto, sob pena de
usurpacdo de competéncia do Chefe do Executivo para manter as relagdes internacionais. O
parecer de Cancado Trindade foi acatado, com comunicacdo da ressalva do Congresso a ONU
por intermédio de troca de notas. Com a aceitacdo das partes contratantes, o presidente Itamar
Franco promulgou o tratado pelo Decreto n. 1.247, de 16 de setembro de 1994.

Ja sob a atual Constituicdo, o diplomata Antdnio Paulo Cachapuz de Medeiros (2000)
afirmou que a divisdo proposta por Augusto de Rezende Rocha entre tratados normativos e
acordos executivos ndo prevaleceu na tradicao diplomatica brasileira, verificando-se na pratica
do Congresso Nacional o exame de tratados em geral, ainda que ndo acarretassem “encargos ou
COmMpPromissos gravosos ao patrimonio nacional”, numa leitura extensiva do artigo 49, inciso |,
da CF/1988. Para Medeiros, a diferenciacdo entre as espécies de tratado se d& apenas no
processo de elaboracdo dos textos: 0s acordos internacionais em geral passam pelo crivo do
Congresso Nacional, enquanto somente os tratados puramente executivos seguem um rito
abreviado de negociacéo, assinatura (ou troca de notas) e publicacgéo.

Em 2012, no primeiro governo Dilma Rousseff, o0 Subsecretario-Geral das
Comunidades Brasileiras no Exterior enviou consulta ao MRE sobre a viabilidade de alteracéo
do procedimento de formacdo dos tratados no Brasil, em especial devido ao recorrente atraso
na promulgacdo e na publicacdo do tratado mediante decreto presidencial ap6s a sua ratificacao
no plano externo. A consulta consistia em analisar a constitucionalidade de publicacdo do
decreto antes da entrada em vigor do tratado, o que permitiria uma simultaneidade na vigéncia
da norma nos ambitos domeéstico e internacional. Em seu parecer, Cachapuz de Medeiros (2012)
reiterou argumentos desenvolvidos por autores como Francisco Rezek para concordar com a
sugestdo de alteracdo, ressalvada a necessidade de oitiva prévia da Casa Civil antes da
publicacdo do decreto pelo Presidente da Republica. Contudo, o parecer de Cachapuz de

Medeiros ndo modificou a prética vigente e os expedientes de promulgacéo e publicacdo dos
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tratados mediante decreto continuam a ocorrer ap6s o0 encerramento da fase internacional de
formacéo do instrumento com a ratificagdo.

O cotejo entre esses trabalhos deixa claro que a exigéncia de promulgacdo do tratado
por intermédio de decreto presidencial integra a praxis diplomatica brasileira hd mais de dois
séculos, a qual decorre de uma leitura sistematica das competéncias estabelecidas nas
sucessivas Constituicdes brasileiras'!®. Em sentido contrario a todos esses elementos, o Brasil

incorporou a Convencdo de Havana sobre Direito dos Tratados!!®

, concluida em 1929, cujo
artigo 4° estipula textualmente que a omissdo quanto a publicacéo do tratado ndo afetara a sua
vigéncia nem a exigibilidade das obrigacdes nele contidas. Todavia, essa disposi¢do ndo tem
sido observada na elaboragdo de tratados pelo Estado brasileiro, nem foi levada em
consideracdo pelo STF ao decidir os casos acima discutidos.

Do ponto de vista institucional, esses trabalhos demonstram a postura dominante do
Executivo em relacdo ao Legislativo em matéria de direito internacional ao longo das sucessivas
constituicOes brasileiras. Apesar da atribuicdo de competéncia ao Congresso Nacional para
“resolver definitivamente” sobre tratados nos diversos textos constitucionais, a pratica
institucional manifestada nos pareceres do Itamaraty revela que essa competéncia esta
historicamente restrita a homologacdo dos acordos celebrados pelo Presidente da Republica,
inclusive com relatos de longos atrasos na remessa dos atos normativos para aprovagéo pelos
parlamentares e ressalvas a possibilidade de alteracdo do conteido desses acordos durante o
procedimento congressual. Nesse particular, Cachapuz de Medeiros (2008) indica que o
detalhamento da questéo foi suprimido no processo de redacdo da CF/1988 durante os trabalhos
da Assembleia Nacional Constituinte, ao passo que o estudo de Arno Dal Ri Jr. e Luciene Dal
Ri (2020) enquadra o siléncio das varias Constitui¢Oes brasileiras sobre o rito de aprovagdo e a
eficicia de tratados como causa do enfraquecimento institucional do Congresso diante do
Executivo quanto ao tema, provocando um desequilibrio entre os dois Poderes.

Essa posicdo dominante do Executivo também se refletiu quanto a competéncia para
denunciar tratados. A propoésito, no julgamento da ADI n. 1.625, o Supremo reconheceu a
criagdo de um “senso comum institucional” sobre o tema por quase um século em torno do

parecer de Clovis Bevilaqua acerca da saida do Brasil da Sociedade das Nac¢des, em 1926. Nesse

115 Uma vez que o objeto do presente trabalho é a analise de cumprimento das sentengas proferidas pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos em desfavor do Estado brasileiro e que o texto do Pacto de San José da Costa
Rica foi promulgado pelo Decreto n. 678/1992, a discussao relativa a aplicabilidade do entendimento firmado pelo
STF na ADI n. 1.480 aos tratados de direitos humanos, a luz da clausula de abertura constante do artigo 5°, §§1°e
2%, da Constituicdo de 1988, somente tangencia o desenho da pesquisa, razdo pela qual ndo serd abordada em
profundidade pela tese.

116 Curiosamente promulgada pelo Decreto n. 18.956/1929.
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documento, o autor afirmou a desnecessidade de aprovacdo prévia da dendncia pelo Congresso
Nacional com base em dois fundamentos: (i) o tratado, j& aprovado pelo Legislativo, previa o
rito necessario para a denuncia, o que dispensaria novo pronunciamento do Congresso para que
0 Executivo acionasse dispositivos convencionais ja referendados pelo outro Poder; e (ii) a
Constituicdo investe o Presidente da Republica, em carater privativo, na autoridade de manter
as relagdes internacionais do Estado brasileiro, o que exclui do Congresso a competéncia para
controlar os atos praticados pelo Chefe de Estado no exercicio dessa prerrogativa. No
julgamento do caso, embora reconhecendo a necessidade de prévia anuéncia do Congresso para
a dendncia de tratados, o STF julgou improcedente o pedido e manteve a validade do Decreto
n. 2.100/96, que tornou publica a dendncia da Convencéo n. 158 da OIT, constando dos votos
vencedores e vencidos a invocacgdo de razdes de seguranca juridica para convalidar as dendncias
formalizadas sem o consentimento do Congresso até a data do julgamento.

Feito esse retrospecto, a constru¢do doutrinaria e institucional em torno do tema da
elaboracdo de tratados internacionais no Brasil ao longo do século XX reflete a postura
autoritaria do Executivo em relacdo aos demais Poderes desde a RepUblica Velha, marcada pela
concentracdo de competéncias na figura do Presidente e pela reducdo do Legislativo a posicédo
de coadjuvante (ou subserviente) nos processos de tomada de deciséo. Nesse ponto, os trabalhos
referenciados ao longo deste capitulo reproduzem, sob distintos angulos, a afirmacdo de uma
primazia autarquica do Executivo na definicdo dos interesses nacionais e da necessidade de
preservacdo de sua autoridade para a conducdo do pais. Dai as repetidas mencdes a
indispensabilidade da edicdo de um ato administrativo interno (decreto presidencial) como
condicdo final de eficacia da norma internacional no plano doméstico, a incapacidade técnica
do Legislativo para conduzir a politica externa e aos riscos decorrentes da ampliacdo do poder
de controle congressual sobre a celebracdo de tratados. A recusa histérica a participacdo do
Congresso na denuncia de tratados corrobora o entendimento de que o Legislativo vem sendo

historicamente escamoteado na pratica brasileira de incorporacdo de normas internacionais.

4.2 Eficacia da sentenca internacional

A discussdo levada a efeito no intertitulo anterior se torna mais complexa quando o foco
se desloca para a eficicia de decisGes proferidas por tribunais internacionais no exercicio da
competéncia jurisdicional que lhes foi confiada por tratados incorporados pelo Estado
brasileiro. Isto porque, ao contrario da vigéncia dos tratados propriamente ditos, ndo ha

precedentes judiciais ou antecedentes diplomaticos que tenham debatido a matéria no Brasil
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com a mesma intensidade. Uma pesquisa exploratdria no acervo eletrénico de jurisprudéncia
do STF e do STJ ndo retornou resultados relevantes a esse propésito*!’.

Importa destacar, no ponto, que decisdes judiciais estrangeiras nao se confundem com
sentencas proferidas por tribunais internacionais. As primeiras constituem atos emitidos por
outros Estados soberanos, cuja eficacia no territdrio nacional esta condicionada a declaragédo de
atendimento de pressupostos especificos previstos em lei por parte do Tribunal local
competente. Essa situacdo decorre da soberania e do principio da igualdade entre os Estados,
ndo podendo uma decisdo judicial estrangeira surtir efeitos automaticos no interior do territério
de outro Estado sem a prévia constatacdo de que ndo havera ofensa ao direito local. No caso
brasileiro, o artigo 17 da LINDB dispde que as leis, atos e sentencgas de outro pais, bem como
quaisquer declaracGes de vontade, ndo terdo eficacia no Brasil, quando ofenderem a soberania
nacional, a ordem publica e os bons costumes. No mesmo sentido, o artigo 963, inciso VI, do
CPC/2015 também elenca como requisito a homologacdo que a decisdo estrangeira nao
contenha manifesta ofensa a ordem publica. A esses pressupostos, o Superior Tribunal de
Justica tem acrescido o respeito a dignidade humana®*é.

Por outro lado, as sentencas elaboradas por tribunais internacionais séo exaradas no
exercicio de competéncia que lhes foi confiada pelo proprio Estado brasileiro ao incorporar o
respectivo tratado e ao reconhecer como obrigatoria a jurisdicao do tribunal para a solugdo de
determinadas controvérsias. Logo, tais decisfes, por ndo emanarem de Estados estrangeiros,
mas de orgdos jurisdicionais investidos de competéncia por ato soberano do préprio Estado
brasileiro, ndo se sujeitam ao rito de homologacdo previsto no artigo 105, inciso I, alinea j°, da
Constituicdo Federal. Essa posi¢do ja era sustentada por José Carlos de Magalhdes (2000) antes
mesmo da aprovacdo da EC n. 45/2004 e foi recentemente encampada no Supremo Tribunal
Federal na ADPF n. 1.178/DF, em que se discute a possibilidade de municipios brasileiros
figurarem como autores em acdes judiciais propostas em Estados estrangeiros. Nesse processo,
o relator, ministro Flavio Dino, declarou a ineficacia de uma medida cautelar expedida pelo
Poder Judiciério da Inglaterra e reafirmou que qualquer decisdo proferida por tribunais
estrangeiros esta sujeita ao procedimento interno de homologacéo, ressalvadas as decisGes de

tribunais internacionais cuja jurisdi¢do obrigatdria tenha sido reconhecida pelo Brasil.

1170 Gnico caso que tangencia essa discussdo é a ADPF n. 101/DF, relativa a importacdo de pneus usados, discutida
em detalhe no capitulo 3. Entretanto, 0 STF ndo debateu, ainda que genericamente, a eficacia das decisbes do
Tribunal Arbitral ad hoc do Mercosul e do Orgéo de Solugio de Controvérsias da OMC.

118 por todos, cf. STJ, HDE n. 10.697/EX, relator o ministro Raul Araljo, Corte Especial, julgado em 18 de junho
de 2025.
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Feito esse registro, o Unico subsidio atual para essa discussdo do tema da eficécia de
sentencas internacionais no Brasil, em termos legislativos, é a Lei n. 13.810/2019, que dispde
sobre o cumprimento de san¢6es impostas por resolugdes do Conselho de Seguranca das Nacdes
Unidas, incluida a indisponibilidade de ativos de pessoas naturais e juridicas e de entidades, e
a designacéo nacional de pessoas investigadas ou acusadas de terrorismo, de seu financiamento
ou de atos a ele correlacionados.

A Lei n. 13.810/2019 foi editada para revogar a Lei n. 13.170/2015, cujo artigo 1°, §1°,
exigia a incorporacdo das Resolucdes do Conselho de Seguranca por ato normativo
doméstico!'®. Embora o Conselho de Seguranca das Nages Unidas ndo seja um tribunal
internacional, sua posi¢cdo como 6rgdo dotado de autoridade juridica para proferir decisdes
vinculantes em face dos Estados-membros da ONU fornece, com as devidas ressalvas,
elementos relevantes para a analise da relacéo entre decisdes de organismos internacionais de
natureza judicial e o direito interno, especialmente no que se refere ao momento de sua eficécia
e as condicdes para a sua execucao. Da exposicao de motivos do Projeto de Lei n. 10.431/2018,
que deu origem a nova lei, € possivel extrair alguns fundamentos centrais para a revogacao da
Lei n. 13.170/2015. O principal deles talvez seja o reconhecimento da demora excessiva no
procedimento interno de publicagéo do decreto presidencial. Segundo a exposi¢do de motivos,
0 tempo decorrido entre a decisdo do CSNU e a publicacdo do ato interno de incorporagao
poderia frustrar o objetivo da norma, que € o bloqueio de patrimdnio de pessoas envolvidas com
o terrorismo. O texto também se reporta a Resolucdo n. 1.373, editada pelo Conselho de
Seguranca apos o atentado as torres gémeas em 11 de setembro de 2001?°, a qual determina a
adogdo de inimeras providéncias pelos Estados com a finalidade de coibir atos terroristas,
dentre as quais se destaca a ordem de congelar, sem demora, fundos e outros ativos financeiros
ou recursos econdmicos de pessoas que perpetram, ou intentam perpetrar, atos terroristas, ou
participam em ou facilitam o cometimento desses atos, bem como de terceiros e/ou pessoas
juridicas que colaborem com tais atos.

Além disso, o texto afirma que as decisdes do CSNU se enquadram no conceito de
norma imperativa de direito internacional geral (jus cogens), o que tornaria obrigatério o seu
imediato cumprimento, independentemente da adogdo de providéncias internas para recepcdo

das decisdes do oOrgdo internacional. Embora essa conceituagdo ndo encontre respaldo na

119 Tal incorporacéo ocorria mediante Decreto Presidencial. Exemplificativamente, o Decreto n. 8.522/2015, que
incorporou a Resolugdo 2160 (2014) do Conselho de Seguranca da ONU, a qual renovou o regime de san¢des
aplicavel a individuos e entidades do Taliba ou associados ao Talibd que constituam ameaga a paz, a estabilidade
e a seguranca do Afeganistdo.

120 Incorporada ao ordenamento interno pelo Decreto n. 3.976, de 18 de outubro de 2001.
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Convencéo de Viena nem na jurisprudéncia internacional, o carater vinculante das decisfes do
Conselho é explicito no Capitulo VII da Carta da ONU, circunstancia que, associada a
relevancia da protecdo e da defesa da paz e da seguranca internacionais, foi bastante para ensejar
a simplificacdo do procedimento interno de execucédo das decisdes do CSNU. Na mesma linha,
a exposicdo de motivos afirma a inexisténcia de violagéo a direitos fundamentais das pessoas
afetadas pelo congelamento de ativos, apontando para a viabilidade de questionamento judicial
posterior pelos interessados*??.

A Lein. 13.810/2019, publicada ja no governo Jair Bolsonaro, decorre de projeto de lei
apresentado pelo Poder Executivo no Gltimo semestre do governo de Michel Temer, sendo
encabecado pelos Ministros do Gabinete de Seguranca Institucional (Sérgio Etchegoyen), da
Justica (Torquato Jardim) e das Relacdes Exteriores (Aloysio Nunes), bem como pela
Advogada-Geral da Unido (Grace Mendonga). A norma em vigor atribui relevancia qualificada
as decisdes do Conselho de Seguranca da ONU, atribuindo competéncia ao Poder Executivo
para tomar medidas constritivas em desfavor de pessoas indicadas como terroristas pela
organizacdo internacional, independentemente de recepcdo do ato decisorio por instrumento
normativo doméstico ou de controle judicial prévio.

N&o hé registro de disposi¢do similar no direito interno brasileiro. A Unica disposi¢do
analoga, mas de alcance restrito, é o artigo 68, item 2, da Convencdo Americana de Direitos
Humanos (Pacto de San José da Costa Rica), segundo o qual a parte da sentenca proferida pela
Corte Interamericana de Direitos Humanos que determinar indenizacdo compensatdria podera
ser executada no pais respectivo pelo processo interno vigente para a execucao de sentencas
contra o Estado!?2. Apesar da diversidade das medidas que vém sendo determinadas pela
CortelDH ao longo dos anos, o tratado se limita a atribuir os contornos de titulo executivo a
parcela pecuniaria da reparacdo, nada dispondo sobre as formas de cumprimento de eventuais
obrigac@es de fazer ou ndo fazer impostas aos Estados.

Por sua vez, o artigo 61 do Estatuto da Corte Internacional de Justica?® nem sequer trata

da eficacia executiva das sentencas; pelo contrario, o item 3 desse dispositivo se limita a prever

121 Raciocinio semelhante foi desenvolvido pelo STF em sede de repercussdo geral ao declarar a
constitucionalidade do procedimento de execucdo extrajudicial da alienacdo fiduciaria em garantia de bens
iméveis, prevista na Lei n. 9.514/97. Para o tribunal, é valido que a instituicdo financeira leve a leildo o imdvel
gravado, sem prejuizo de controle judicial posterior de eventuais nulidades. Cf. RE n. 860.631/SP, relator o
ministro Luiz Fux, julgado em 26 de outubro de 2023.

122 O reconhecimento de vinculatividade das sentencas proferidas pela CortelDH em desfavor do Brasil se deu
com a publicacdo do Decreto n. 4.463/2002, que declara obrigatéria a competéncia da Corte para julgar fatos
posteriores a 10 de dezembro de 1998, data de depdsito da declaragdo de aceitacdo da competéncia originaria do
tribunal internacional perante a Secretaria-Geral da OEA.

123 Incorporado pelo Decreto n. 19.841/1945.
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que a Corte pode condicionar a deflagracdo de procedimento de revisdo da sentenca a
comprovacao de prévia execucdo da decisdo do tribunal.

De forma distinta, os artigos 103 e 105 do Estatuto de Roma'?* disciplinam que a
execucdo de penas criminais impostas pelo Tribunal Penal Internacional ocorrera no territério
de algum dos Estados que tenha manifestado disponibilidade em receber pessoas condenadas,
assegurando-se a possibilidade de formulagéo de condicGes pelo Estado receptor, as quais ndo
podem alterar o conteudo da decisdo condenatoria.

No campo das proposicoes legislativas, o projeto de lei que deu origem ao atual Céodigo
de Processo Civil (Lei n. 13.105/2015) nem sequer cogitou da efic&cia de decisdes de tribunais
internacionais, seja em sua redacao originaria, seja nas 900 (novecentas) emendas que foram
apresentadas por parlamentares ap6s a realizacdo de diversas reunides da Comissao Especial e
dos debates em Plenario. As Unicas disposi¢fes similares constam dos incisos VIII e IX do
artigo 515 do CPC, que reconhece como titulos executivos judiciais as decisdes e sentencas
estrangeiras, desde que homologadas pelo Superior Tribunal de Justica. O inciso X ainda
atribuia eficacia executiva as decisfes do Tribunal Maritimo, mas tal dispositivo foi vetado pela
Presidenta da Republica, Dilma Rousseff.

Em consulta ao banco de propostas legislativas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, foi possivel identificar dois projetos de lei relacionados ao tema. O primeiro deles é o
PL n. 3.214/2000, de autoria do Deputado Federal Marcos Rolim (PT/RS), que propunha a
atribuicdo de eficacia automatica as decisdes da Comissdo e da Corte Interamericana de Direitos
Humanos no plano interno. Ocorre que tal projeto foi arquivado apds o fim da legislatura, na
forma do artigo 105 do Regimento Interno da Camara dos Deputados. Destaca-se, durante a
tramitacdo, o parecer do relator na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania da Camara,
Deputado Federal José Dirceu (PT/SP), pela inconstitucionalidade do projeto em sua redacéo
original, sugerindo que a sentenca do tribunal internacional deveria ser remetida ao Supremo
Tribunal Federal para homologago!?.

A segunda proposta, ainda em tramite, € o PL n. 153/2020, de autoria do Deputado
Federal Pauldo (PT/AL), que basicamente repete os termos do primeiro projeto. O substitutivo

aprovado na Comissao de Direitos Humanos e Minorias, sob relatoria da Deputada Federal Vivi

124 Incorporado pelo Decreto n. 4.388/2002, com atribuicdo de status constitucional ao reconhecimento da
jurisdicdo do TPI pela Emenda Constitucional n. 45/2004, que acrescentou o paragrafo 4° ao artigo 5° da
Constituicdo de 1988.

125 Antes da Emenda Constitucional n. 45/2004, o STF detinha competéncia exclusiva para homologar decisGes
estrangeiras e conceder exequatur as cartas rogatorias, na forma do artigo 102, inciso |, alinea ‘h’, da CF em sua
redacdo originaria.
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Reis (PSOL/PA), preveé prazo de 60 (sessenta) dias para pagamento das indenizacdes arbitradas
pela CortelDH e estipula que as autoridades competentes pela execucao de obrigagdes de fazer
deverdo apresentar plano de cumprimento da sentenca no prazo de 20 (vinte) dias ao Ministério
dos Direitos Humanos. O projeto aguarda parecer do relator na Comissdo de Relacdes
Exteriores e de Defesa Nacional da Camara.

Nesse contexto, embora autores como Augusto Rezende (2013) e Carlos Ayala Corao
(2007) afirmem diversamente, as normas vigentes no direito interno e as proposicoes
legislativas arquivadas e em tramitacdo desautorizam a leitura de que as sentencas de tribunais
internacionais surtiriam efeito direto no Brasil ndo apenas quanto a reparagao pecuniéria, mas
também quanto a todas as medidas reparatérias determinadas pela condenacédo,
independentemente de sua natureza e/ou do 6rgao nacional responsavel por sua execucao.

A discussdo doutrinéria acerca do denominado efeito direto leva a mesma concluséo.
Em termos conceituais, entende-se por efeito direto a aptiddo da sentenca internacional para ser
executada no interior do territorio nacional independentemente da realizacdo de procedimento
de recepcdo, seja pela via legislativa, seja por intermédio de outro instrumento juridico que
discipline a eficacia da decisao judicial no plano interno.

De acordo com André Nollkaemper (2014), o efeito direto cumpre uma fungéo duplice:
atua como uma espada, permitindo que o Poder Judiciario aplique o direito internacional no
plano interno, independentemente da existéncia de normas locais, para assegurar direitos a
pessoas determinadas ou, ainda, para fortalecer politicas publicas do plano domeéstico,
impedindo que governantes com mandatos temporarios alterem substancialmente o contetdo
de politicas fundadas em compromissos internacionais assumidos pelo Estado. Por outro lado,
tal efeito opera como escudo, atribuindo aos tribunais locais um amplo poder de controle sobre
a incorporacdo de normas internacionais a partir de alguns requisitos, em especial a
determinabilidade do conteldo da norma e a atribuicdo expressa de direitos subjetivos a
certos sujeitos no plano interno.

A questdo da determinabilidade ja havia sido levantada por Abram Chayes e Antonia
Chayes (1993) em seu célebre estudo sobre compliance, segundo o qual o descumprimento de
tratados internacionais nem sempre envolve atuagdo deliberada por parte dos agentes publicos,
mas deriva, em regra, da ambiguidade ou indeterminacdo do tratado, de limitacdes na
capacidade dos Estados-partes em cumprir as obrigagcdes assumidas e/ou da dimensao temporal
de mudancas econdmicas e sociais contempladas pelo tratado.

O problema da atribuicdo de efeito direto a decisdes de tribunais internacionais foi

extensamente debatido pela Suprema Corte dos Estados Unidos a partir dos desdobramentos
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dos casos LaGrand e Avena, decididos pela Corte Internacional de Justica em 1999 e 2004.
Ambos os casos envolviam a aplicacdo da Convencdo de Viena sobre Relagdes Consulares,
cujo artigo 36 assegura assisténcia consular aos nacionais detidos em territorio estrangeiro.

No primeiro caso, 0s nacionais alemdes Karl e Walter LaGrand foram presos,
processados e condenados & pena de morte nos Estados Unidos sem que tivessem sido
informados quanto aos direitos que Ihes eram deferidos pela Convencdo. Karl LaGrand foi
executado em 24 de fevereiro de 1999. Diante disso, a ClJ emitiu decisdo cautelar, ordenando
que as autoridades norteamericanas se abstivessem de promover a execucdo de Walter LaGrand
até o julgamento do mérito da demanda internacional.

Todavia, em Federal Republic of Germany v. United States, decidido em 03 de marco
de 1999, a Suprema Corte dos EUA se negou a exercer sua jurisdicdo originaria, mantendo a
eficacia da ordem interna que culminou na execuc¢do do nacional alemdo, argumentando que
ndo havia prova de rendncia a imunidade de jurisdi¢do pelos Estados Unidos, que a Constituicéo
daquele Estado somente proibe a execucéo de nacionais estrangeiros ali presentes na qualidade
de consules ou embaixadores, que o enderecamento da demanda contra o Estado do Arizona
ndo teria suporte na Convencao de Viena e que o pleito foi deduzido apenas trés horas antes da
execucao ja programada. Walter LaGrand foi executado no mesmo dia.

Alguns anos depois, ao decidir Sanchez-Llamas vs. Oregon, a Suprema Corte dos EUA
entendeu que o alegado descumprimento do dever de comunicacdo consular, previsto no artigo
36 da Convencéo de Viena, ndo exigia o desentranhamento?® de depoimentos prestados pelo
nacional mexicano Moises Sanchez-Llamas a policia sem ser cientificado dos direitos
outorgados pelo tratado?’. Na leitura do tribunal, “quando um tratado ndo prové um remédio
especifico, seja expressa ou implicitamente, ndo cabe as cortes federais a imposicao de tal
remédio aos Estados por intermédio de atividade legislativa propria” (EUA, 2006, p. 11-12)1%8,

Na mesma oportunidade, a opinido principal concluiu:

126 No original, “suppression”. O termo suppression deriva da chamada exclusionary rule, elaborada pela doutrina
e pela jurisprudéncia norteamericanas, segundo a qual eventuais provas obtidas em ofensa & Constituicdo devem
ser retiradas do processo (cf. Mapp vs. Ohio, decidido pela Suprema Corte dos EUA em 1961). A expressao
“desentranhamento” ¢ empregada na versdo para o portugués por se tratar do termo utilizado pelo proprio artigo
157 do Codigo de Processo Penal brasileiro (Decreto-Lei n. 3.689/41), que ordena a exclusdo de provas ilicitas
dos autos do processo. A aplicabilidade desse instituto no direito brasileiro é reconhecida pelo Supremo Tribunal
Federal antes mesmo da aprovacdo da Reforma do CPP (Lei n. 11.690/2008). Dentre outros julgados, cf. HC n.
82.788/RJ, relator o ministro Celso de Mello, julgado pela Segunda Turma em 12 de abril de 2005.

127 A conclusdo de que o cumprimento de um tratado sem previsdes especificas deve observar as regras
procedimentais do Estado-parte ja havia sido emitida pela Suprema Corte dos EUA no caso Breard vs. Greene
(1998), também envolvendo o dever de comunicagdo consular previsto na Convencao de Viena.

128 Do original: “[...] where a treaty does not provide a particular remedy, either expressly or implicitly, it is not
for the federal courts to impose one on the States through lawmaking of their own.”
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Qualquer interpretacdo juridica da ClJ, conferida no processo de resolucéo de
demandas especificas, ndo constitui precedente vinculante nem mesmo em
face da prépria CIJ; logo, ha pouca razdo para pensar que tais interpretacdes
foram pensadas para ser vinculantes em face dos nossos tribunais. O principal
objetivo da CIJ é arbitrar conflitos especificos entre os Estados nacionais.
(EUA, 2006, p. 20)'#°

Essa concluséo foi ampliada em 2008 no julgamento do caso Medellin v. Texas, também
envolvendo a Convencédo de Viena sobre Relagdes Consulares, em que a Suprema Corte dos
EUA decidiu que as decisdes da Corte Internacional de Justica ndo surtiam efeito direto no
ambito interno devido (i) a auséncia de disposicdo expressa nesse sentido no texto da Carta da
ONU e no Estatuto da ClJ; (ii) ao fato de que as obrigacdes veiculadas no tratado se dirigem
aos Estados-partes no plano internacional, e ndo aos juizes no plano interno; (iii) a consequéncia
politica que decorreria desse efeito, porquanto as partes beneficiarias poderiam buscar a
execucdo imediata da deciséo no plano interno, suplantando o poder de veto dos Estados Unidos
no Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas, 6rgdo competente para apreciar alegacfes de
descumprimento de decisGes da CIJ; (iv) a incompeténcia do Presidente da Republica para
ordenar, por intermédio de memorando, a execuc¢do interna da decisdo internacional, que
exigiria atuacdo legislativa.

O entendimento de que as sentencas internacionais ndo vinculam juizes na esfera
doméstica esta conflito com certas nogdes basicas do Direito Internacional, dentre 0s quais 0s
contornos da responsabilidade internacional. Destaca-se, ilustrativamente, o artigo 4° do Projeto
de Artigos da Comissdo de Direito Internacional das Nag¢6es Unidas sobre Responsabilidade
Internacional dos Estados, segundo o qual considerar-se-a ato do Estado, segundo o Direito
Internacional, a conduta de qualquer 6rgdo do Estado que exerca funcéo legislativa, executiva,
judicial ou outra — qualquer que seja sua posicdo na organizacdo do Estado —, e
independentemente de se tratar de 6rgao do governo central ou de unidade territorial do Estado.
Ainda assim, o caso Sanchez-Llamas corrobora a afirmacéo de André Nollkaemper no sentido
de que o conceito de efeito direito — ou a recusa a sua aplicacdo — pode funcionar como um
escudo para as instituicbes domésticas, em especial para o Poder Judiciério local, que se
comporta como um filtro de admissibilidade de decisGes internacionais.

O Brasil ndo conta com precedentes semelhantes acerca da matéria. No caso Lula

perante o TSE, o fundamento determinante para a solucéo da controvérsia foi a inexisténcia de

129 Do original: “Any interpretation of law the ICJ renders in the course of resolving particular disputes is thus not
binding precedent even as to the ICJ itself; there is accordingly little reason to think that such interpretations were
intended to be controlling on our courts. The ICJ’s principal purpose is to arbitrate particular disputes between
national governments.”
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promulgacdo do respectivo tratado por Decreto Presidencial, mas a Corte Eleitoral ndo se
pronunciou sobre a eventual necessidade de ato de incorporacao para atribuir eficicia a decisdes
de tribunais internacionais (ou, no caso, do Comité de Direitos Humanos da ONU, érgédo quase-
judicial responsavel pela tutela de controvérsias fundadas no PIDCP).

Da mesma forma, o dilema acerca do conflito da Lei de Anistia (Lei Federal n. 6.683/79)
com a Constituicdo de 1988 e os tratados de direitos humanos incorporados pelo Brasil ndo vem
sendo enfrentado sob o prisma da eficacia das sentencas proferidas pela CortelIDH nos casos
Gomes Lund e Herzog; pelo contrario, conforme se vera adiante, o Superior Tribunal de Justica
e os Tribunais Regionais Federais vém resolvendo o conflito com base numa interpretacéo do
acordao proferido pelo STF na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 153,
relator o ministro Eros Grau, limitando-se a dizer, em determinados casos, que as sentencas
internacionais nao poderiam se sobrepor a deliberacdo da Corte Suprema.

A questdo da eficicia também esbarra em fatores operacionais mais complexos. Ao
contrario da reparacgdo pecuniaria, a qual o prdprio texto do tratado atribui eficacia executoria
perante os tribunais nacionais, as demais espécies de medidas reparatorias fixadas pelas
sentencas variam quanto ao numero de atores e Orgdos internos responsaveis pela sua
implementacdo e, ainda, quanto as implicag@es institucionais, juridicas, morais e politicas em
torno do cumprimento da ordem. A titulo exemplificativo, o adimplemento integral das
determinacfes da CortelDH quanto a questdo da anistia exigiria, dentre outros aspectos (i) a
reabertura de investigacdes e a deflagracdo de processos criminais, 0 que reclama a atuacao
privativa do Ministério Publico, na qualidade de titular exclusivo da acdo penal pablica; (ii) a
compatibilizagdo normativa entre a deciséo de imprescritibilidade de tais crimes com a ordem
interna; (iii) a identificacdo das vitimas e das respectivas familias para fins de indenizacéo e
devolucéo de restos mortais; (iv) o reconhecimento de que a ADPF 153 ndo constitui impeditivo
as providéncias penais ordenadas pela corte internacional; (v) a realizacdo de ato publico de
reconhecimento de responsabilidade internacional pelos atos ilicitos declarados pela CortelDH.

Como se V&, o cumprimento da sentenca exige atuacao de autoridades dos trés Poderes,
em distintas esferas da Federacdo, para levar a efeito a integralidade das medidas reparatorias.
Dessa forma, seria invidvel, em termos praticos, declarar que sentengas dessa natureza surtem
efeito direto no plano interno, seja porque tal consequéncia ndo se encontra expressamente
disposta no texto do tratado, seja porque o Estado brasileiro textualmente reconheceu tal efeito
exclusivamente quanto as decisdes do Conselho de Seguranca da ONU, seja porque ndo haveria
meio de instaurar procedimento de cumprimento forgado da sentenca quanto a determinados

aspectos. Principalmente nesse ultimo aspecto, as vitimas do ato estatal ilicito ndo poderiam
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requerer a imediata execucdo das certas medidas fixadas perante o Judiciario nacional, tais
como as obrigacOes de fazer e ndo fazer que constam das distintas sentencgas, em especial
aquelas relacionadas a atividade legislativa e de persecucdo penal*®.

Isto porgue o Poder Judiciario ndo dispde de meios para obrigar o Legislativo a elaborar
normas juridicas no &mbito de um procedimento executivo; pelo contrério, a a¢do direta de
inconstitucionalidade por omiss&o®*! e o mandado de injuncéo individual e coletivo'® s&o os
anicos veiculos processuais em que os tribunais podem, em carater excepcional, elaborar
normas em carater transitorio para suprir inércia legislativa inconstitucional. Entretanto, esses
institutos compreendem ac¢des de conhecimento, ndo havendo respaldo legal para que o0s juizes
e tribunais exergam competéncia normativa atipica no ambito de processos individuais ou
coletivos de cumprimento de sentenca.

No mesmo sentido, o Ministério Publico tem a titularidade exclusiva da acdo penal
publica, por for¢a do artigo 129, inciso |, da CF/1988. Logo, o controle judicial sobre eventuais
promoc0es de arquivamento por parte do Ministério Publico esté limitado aos casos em que tal
promocdo estiver fundada na atipicidade penal da conduta ou na extin¢do da punibilidade do
agente, hipoteses nas quais se operam os efeitos da coisa julgada material*3. Por consequéncia,
eventual promocao de arquivamento por insuficiéncia de provas somente poderia ser revertida
pela Procuradoria-Geral de Justica, 6rgdo interno do Ministério Pablico, na forma do artigo 28
do CPP. Assim, se uma investigacdo determinada pela CortelDH é arquivada por iniciativa do
Ministério Publico por insuficiéncia probatoria, a lei brasileira ndo dispde de instrumentos de
controle externo que permitam a reversdo dessa decisao.

Diante desses elementos, é possivel afirmar que as sentencas da CortelDH em desfavor
do Brasil possuem aplicabilidade imediata, pois sua eficacia ndo esta sujeita a prévia

homologacdo pelo STJ. Contudo, essas decisGes somente possuem efeito direto quanto as

130 Inviavel, por exemplo, a prolagdo de decisdo judicial que obrigue o Ministério Pdblico a ofertar dentincia em
prazo determinado.

1381 Regulada pelo Capitulo 11-A da Lei n. 9.868/99, incluido pela Lei n. 12.063/2009. Tradicionalmente, o STF
adotava uma interpretacdo restritiva do artigo 12-H da Lei n. 9.868/99, decidindo que o tribunal apenas poderia
suprir vacuos normativos em caso de omissdo de 6rgdo administrativo, e ndo do préprio Legislativo, que deveria
ser cientificado acerca da decisdo do tribunal para tomar as providéncias cabiveis. Esse entendimento foi alterado
na ADO n. 25/DF, relator o ministro Gilmar Mendes, em que o STF concedeu prazo de doze meses ao Congresso
Nacional para sanar omissdo legislativa referente as medidas compensatorias exigidas pelo artigo 91 do ADCT,
sob pena de atribuicdo de competéncia normativa ao TCU.

132 Previsto no artigo 5°, inciso LXXI, da CF/1988 e regulado pela Lei n. 13.300/2016, 0 mandado de injuncio é
remédio constitucional cujo objetivo é suprir a falta de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio dos
direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania. Assim
como no caso da ADO, o STF entendeu que sua competéncia também era normativa no caso da regulamentacéo
do direito de greve de servidores publicos, ocorrida no MI n. 712/DF, relator o ministro Eros Grau, julgado em 25
de outubro de 2007.

133 STF, Ing n. 3.114, relator o ministro Dias Toffoli.
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reparagdes de natureza pecuniaria, tendo em vista que os demais aspectos das sentencas exigem,
necessariamente, a deflagracdo de procedimentos internos por diversos 6rgdos no ambito dos
trés poderes e esbarram, por vezes, em limitagcdes normativas e institucionais dos agentes
responsaveis pela execucdo dos julgados. A incompeténcia do Judiciario para fazer cumprir
certas medidas na seara do processo de cumprimento de sentenca corrobora essa afirmacéo.
Com base nessas inferéncias, a subsec¢do seguinte aborda o conceito de conformidade
(compliance) na doutrina em direito e relagdes internacionais. O estudo desse conceito importa
a presente tese em razdo dos complicadores a execugdo de sentencas internacionais no plano
interno, analisados neste intertitulo. Diante dos obstaculos formais e institucionais & imediata
execucgdo do contetido das decisdes de tribunais internacionais, uma agenda de pesquisa sobre
0 tema da conformidade surgiu desde a segunda metade do século XX, tendo por objetivos a
elaboracdo de critérios para aferir o grau de aderéncia dos Estados as sentencas proferidas por
cortes internacionais e o exame dos fatores que influenciam, positiva ou negativamente, 0s
movimentos institucionais domésticos, o comportamento dos agentes estatais no cumprimento

dessas decisdes e 0 tempo médio exigido para a sua implementacéo.

4.3 A nogéao de conformidade no Direito Internacional dos Direitos Humanos

Estudando as posturas conflitivas entre os diferentes atores envolvidos em disputas
judiciais sobre direitos humanos, Luseni Aquino (2020) destaca que ha pretensdes nitidamente
antagbnicas nos processos de decisdo e posterior implementacdo de sentencas internacionais.
As vitimas transmitem a seara juridica internacional um clamor por “justi¢a”, exigindo resposta
efetiva aos atos ilicitos atribuidos ao poder publico e que ndo receberam o devido tratamento
no ambito doméstico. O Estado busca minimizar os efeitos politicos e sociais deletérios a
imagem de seus agentes. Entidades ndo governamentais almejam ampliar seu nivel de
relevancia nos cenarios doméstico e internacional. Por sua vez, as cortes internacionais
procuram demarcar sua posi¢do de autoridade, reiterando precedentes judiciais e visando a
influenciar o funcionamento das instituicbes internas dos Estados a seguirem diretrizes
reputadas adequadas a luz de pardmetros reconhecidos pela sua jurisprudéncia.

E ha uma significativa diferenca entre os procedimentos judiciais no plano interno e 0s
litigios sobre direitos humanos no @mbito internacional. Tradicionalmente, os primeiros seguem
um modelo preponderantemente adversarial, em que as partes disputam determinados bens da
vida com base em visdes juridicas antagdnicas e em que a autoridade das decisdes judiciais se

lastreia na existéncia de instrumentos coercitivos colocados a disposicao de juizes e tribunais,
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0s quais compreendem desde medidas de invasdo patrimonial da parte vencida até o
acionamento das forcas de seguranga do Estado para garantir o cumprimento das ordens
judiciais. Ja os segundos envolvem, em regra, situacdes faticas ja consolidadas, em que as
vitimas e/ou seus parentes levam violac6es de direitos ja ocorridas e geralmente inalteraveis ao
conhecimento dos tribunais internacionais com o fim de obter reparagdo individual e
institucional pelos atos ilicitos imputados aos Estados. E diferentemente dos juizes domésticos,
os tribunais internacionais ndo contam com recursos para garantir a execucéo de seus julgados,
dependendo da cooperacdo dos Estados envolvidos para o cumprimento de suas determinacdes,
embora ndo haja prazos nem ferramentas predeterminados para o atingimento desse resultado.

A partir dessas distingdes, a literatura tem equacionado o problema a partir do conceito
de conformidade, ou compliance, a partir do qual diversos autores buscam aferir o grau de
cumprimento de sentencas internacionais pelos Estados com base numa série de indicadores. A
doutrina local e estrangeira oferece subsidios para a definicdo desse conceito, bem como
ferramentas para a medicdo da conformidade a partir de critérios ja sedimentados ao longo dos
anos na experiéncia internacional.

Kal Raustiala e Anne-Marie Slaughter fornecem uma defini¢do basica para o conceito
de compliance: “um estado de conformidade ou de identidade entre 0 comportamento de um
agente e uma regra determinada” (Raustiala; Slaughter, 2002, p. 539)!34. Mas uma imbricac&o
semantica deve ser desfeita desde ja: a nocdo de compliance adquire diferentes significados a
depender do campo de estudo e do objeto de analise. Ao longo do século XX, esse conceito se
popularizou com a expansdo da autoridade de agéncias reguladoras nos EUA, com 0 aumento
sensivel da exigéncia de medidas assecuratdrias por instituicdes financeiras no pos-crise de
1929, com o advento do New Deal na década de 1930 e com o crescimento do interesse
legislativo na pauta anticorrupcao.

Todos esses elementos passaram a embasar uma maior demanda institucional por ética
e integridade nos ambitos publico e privado, respondida pela ado¢do de medidas de compliance
(conformidade) por parte dos agentes regulados a fim de viabilizar suas relagdes com o poder
publico e o sistema financeiro e de permitir a celebracdo de acordos de leniéncia nos casos de
investigacBes criminais (Miller, 2022). No Brasil, o conceito est4 implicitamente abrangido
pela Lei n. 12.846/2013 (conhecida popularmente como Lei Anticorrup¢éo) e pelo Decreto n.
11.129/2022, ambos os quais tratam da exigéncia de programas de integridade as pessoas

juridicas envolvidas na préatica de atos contra a administracdo publica.

134 Do original: “[...] a state of conformity or identity between an actor’s behavior and a specified rule.”
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Ocorre que o conceito ¢ deslocado de seu sentido “administrativo” ao ser aplicado em
matéria de direitos humanos. Ao contrario do cenério acima descrito, normas de direitos
humanos geralmente se caracterizam pela indeterminacdo e pela falta de clareza quanto as
medidas necessarias para sua implementacdo. Dai por que ha uma certa dificuldade na aplicacdo
pratica da nocdo de compliance, tradicionalmente associada a complexificagdo e a progressiva
especificacdo dos campos regulatérios nas esferas do direito administrativo e empresarial,
guando transportada para essa nova seara. Nessa linha, Rainer Grote, Mariela Antoniazzi e
Davide Paris (2021) afirmam que a aplicacdo desse conceito na interpretacdo de questdes de
direitos humanos vem sofrendo uma série de criticas ao longo dos anos, em especial devido as
distingdes conceituais entre compliance e as nogdes de “implementacdo”, “aplicagdo/execugio”
e “efetividade” e ao alto grau de indeterminacéo dos tratados na area em relagéo a outras normas
de direito internacional.

Apesar disso, os autores ndo defendem abandonar o conceito, sugerindo uma releitura
de sua aplicacdo pratica, apesar de sua incapacidade de explicar integralmente o fenémeno da
implementacdo de sentencas internacionais no marco dos sistemas regionais de protecdo de
direitos humanos. Nesse contexto, Grote, Antoniazzi e Paris (2021) argumentam que os tratados
de direitos humanos se diferenciam de outros atos normativos internacionais por criarem
destinatarios quase exclusivamente situados no plano doméstico dos Estados e pelo fato de que
sua execucdo € dependente da conduta de agentes publicos e privados que ndo operam na esfera
internacional, seja para exigir o seu cumprimento, seja para levar a efeito o seu contedo. Além
disso, a conformidade com decisGes internacionais que reconhecem violacbes de direitos
humanos reclama a atuag@o de uma pluralidade de sujeitos no &mbito dos trés poderes, seja para
compelir determinado ente publico ao pagamento de quantias, seja para direcionar receita a
formulacdo e execucdo de politicas publicas, seja para promover a modificacdo de arranjos
institucionais para adequa-los aos parametros exigidos pelo tribunal internacional. Desse modo,
a analise de conformidade em direitos humanos depende de uma analise do comportamento do
Estado na seara internacional, ou seja, de sua postura diante dos 6rgdos competentes para o
monitoramento da execugdo de decisdes, mas também do exame dos “complexos arranjos e
processos domésticos, juridicos e politicos que modelam a implementacdo dessas normas a
nivel local (Grote; Antoniazzi; Paris, 2021, p. 5)*%.

Partindo das premissas elencadas pelos autores, hd uma aproximacao entre as ideias de

compliance/conformidade e de cumprimento, implementacdo, aplicagdo e execu¢do em matéria

135 Do original: “[...] the complex domestic legal and political arrangements and processes which shape the
implementation of those norms at the local level.”
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de direitos humanos, notadamente no que se refere as decisdes proferidas por tribunais
internacionais. Dessa forma, ndo ha por que descartar esse conceito, ainda adotado de forma
ampla pela literatura nacional e estrangeira, para a analise do fenbmeno empirico.

Oferecendo uma definicdo alternativa, Abram Chayes e Antonia Chayes (1995) e
Aloysius Llamzon (2008) argumentam que a nogdo de compliance/conformidade envolve dois
requisitos: a aceitagdo do julgamento do tribunal internacional como definitivo e a execugédo
razoavel e de boa-fé de qualquer obrigacdo vinculante. A aceitacdo do julgamento como
definitivo decorre, em regra, do proprio tratado que institui o tribunal internacional. E, por
exemplo, o caso da Corte Internacional de Justica e da Corte Interamericana de Direitos
Humanos, porquanto o artigo 60 do Estatuto da CIJ e o artigo 67 da Convencdo Americana de
Direitos Humanos preveem que as sentencas emitidas pelos tribunais serdo definitivas e
inapelaveis. Por outro lado, a formulacdo atual do principio da boa-fé decorre do entendimento
externado pela Corte Permanente de Justiga Internacional no caso das Comunidades Greco-
Bulgaras, decidido em 1930, no qual a Corte afirmou a prevaléncia das obrigacdes
internacionais em detrimento do direito interno dos Estados (CPJI, 1930).

Quatro décadas depois, tal principio foi expressamente reconhecido pela Assembleia
Geral das NacOes Unidas em 24 de outubro de 1970, com a aprovacdo da Resolucéo n. 2625
(XXV), segundo a qual os Estados ttm o dever de cumprir de boa-fé as obrigacdes por si
assumidas internacionalmente. Tal principio foi reiterado pela CIJ na Opinido Consultiva
guanto a Aplicabilidade da Obrigacdo de Arbitragem decorrente da Se¢do 21 do Acordo quanto
a Sede das Nacgdes Unidas de 26 de junho de 1947, de 1988. Dois julgados da CIJ sdo
referenciais nessa matéria, ambos julgados em 1997. O primeiro deles é o denominado Caso
dos Testes Nucleares (Australia v. Franca), em que o tribunal afirmou que a confianca entre 0s
sujeitos € inerente a cooperacdo internacional. Com base nessa ideia, a corte definiu que nao
apenas o efeito vinculativo dos tratados, decorrente do principio pacta sunt servanda, esta
atrelado a boa-fé; para a ClJ, as declaragdes unilaterais dos Estados que gerem a préatica de atos
por outros Estados com base na confianga fazem surgir uma obrigagéo internacional para o
Estado emissor da declaracdo e, como consequéncia, permitem que o interessado requeira
juridicamente o respeito a essa mesma obrigacdo (C1J, 1997b).

Naquele mesmo ano, a CIJ decidiu o caso do Projeto Gabcikovo-Nagymaros,
envolvendo disputa entre a Hungria e a Eslovaquia. Interpretando o artigo 26 da Convencdo de
Viena sobre Direito dos Tratados, o qual prevé que todo tratado em vigor obriga as partes e
deve ser cumprido por elas de boa-fé, a corte apontou que esse dispositivo contém dois

elementos com idéntica relevéncia: o efeito vinculativo do tratado e a obrigacéo internacional
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de cumprimento de seus termos em observancia a boa-fé. Para a C1J (1997a), esse segundo
aspecto exige a prevaléncia das reais intengdes dos Estados no momento da celebracdo do
acordo em relagdo a interpretacédo literal do texto, bem como a aplicacao razoavel da norma, de
forma que seu objetivo possa ser realizado.

De acordo com Robert Kolb (2000; 2006), o dever de boa-fé no cumprimento de tratados
internacionais se desdobra em (i) obrigagdes de cooperacdo, consistentes nos deveres de prestar
informacdes adequadas em tempo habil, de (re)negociar os termos do tratado caso tal
providéncia seja indispensavel a sua regular aplicacdo e de abstencdo em tirar vantagem
indevida dos outros Estados-partes; (ii) obrigac@es de preservacao, isto €, a vedagdo de medidas
que privariam de todo efeito o tratado; e (iii) obrigacGes de correcdo, ou seja, a garantia de
aplicacdo integral dos termos do tratado, sejam eles favoraveis ou ndo a determinado Estado, e
a maxima aplicabilidade de suas clausulas, sem prejuizo da responsabilidade internacional do
Estado que deliberadamente impeca a aplicacdo integral do tratado.

Ja Steven Reinhold (2013) argumenta que a boa-fé, enquanto fundamento do brocardo
pacta sunt servanda, opera no Direito Internacional como um limitador necessario da soberania
dos Estados, uma vez que tal principio é necessario para balancear interesses contrapostos na
esfera internacional, regulando as condutas estatais a partir de institutos como a preclusao
(estoppel), e vedacdo do abuso de direito e a proibicdo do comportamento contraditério (ne
potest venire contra factum proprium).

Reportando-se ao trabalho de Kolb, Paulo Emilio Vauthier Borges de Macedo (2011)
discrimina trés funcBes centrais da boa-fé no direito internacional que extrapolam a simples
remissao ao pacta sunt servanda. Para o autor, a boa-fé (i) produz obrigagdes juridicamente
vinculantes na esfera internacional, as quais operam para manter a estabilidade e a seguranca
nas relacdes interestatais; (ii) protege a finalidade e o objeto de tratados contra transagdes
internacionais que tenham o propdsito de frustrar acordos precedentes; e (iii) proibe a ado¢do
de comportamentos contraditérios por parte dos Estados em suas relagcdes internacionais,
atuando como limitador do voluntarismo estatal em prol de condutas solidaristas, que prezem
pela lealdade no cumprimento adequado de obrigagOes validamente assumidas.

Um dos desdobramentos da boa-fé é a prevaléncia do direito internacional sobre as
normas internas, estando tal regra atualmente materializada no artigo 46 da Convencéo de Viena
sobre Direito dos Tratados'®, segundo o qual o Estado nio pode invocar o fato de que seu

consentimento em se obrigar por um tratado foi expresso em violag&o de uma disposicéo de seu

136 promulgada e publicada pelo Decreto n. 7.030/2009.
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direito interno sobre competéncia para concluir tratados, a ndo ser que essa violagcdo for
manifesta e disser respeito a uma norma de seu direito interno de importancia fundamental*’.

Mas a impossibilidade de invocar disposi¢des internas para negar vigéncia ao contetdo
de tratados ndo acarreta a atribuicdo automatica de efeito direito a tais normas, nem tampouco
confere imediata operacionalidade as decisdes proferidas por decisdes de tribunais
internacionais no ambito interno; pelo contrério, Courtney Hillebrecht (2014) argumenta que,
diante da auséncia de estipulacdo de um rito especifico para execucdo das decisGes nos textos
dos respectivos tratados, os procedimentos de cumprimento de sentencas internacionais sdo
marcadamente domeésticos. Nessa mesma linha, Oona Hathaway (2004) j& argumentava uma
década antes que o indice de conformidade da conduta estatal esta diretamente relacionado a
existéncia de instituicGes domésticas que municiem atores locais com ferramentas de pressdo
contra o Estado e permitam cobranca formal/institucional de cumprimento de normas e
sentencas internacionais. Para a autora, a no¢éo de autoexecutoriedade é mais interessante para
orientar a analise do tema, visto que a conformidade ndo depende exclusivamente do receio
fundado quanto a san¢des de outros Estados e/ou de organismos internacionais, mas também se
ancora intensamente na operacdo de mecanismos voltados a assegurar a observancia de
compromissos internacionais no ambito interno.

O argumento das autoras quanto a necessidade de criacdo de estruturas internas para
assegurar a conformidade, ou ao menos para ampliar o indice de compliance, tem ressonancia
na literatura nacional e estrangeira. Segundo Rachel Murray e Christian De Vos (2020), a
simples prolacdo de uma sentenca internacional ndo basta para deflagrar os expedientes
necessarios a concretizacdo do seu dispositivo; em vez disso, a implementacdo do contetdo de
decisbes de tribunais internacionais dependerd do envolvimento de agentes publicos em
distintas esferas de governo e de todos os poderes do Estado e, principalmente, da
disponibilidade de processos formais no ambito da burocracia interna, a partir dos quais as
pessoas e/ou coletividades interessadas poderdo reivindicar o inicio das providéncias
domeésticas de cumprimento da determinacéo judicial internacional.

Na linha do que apontam os autores, 0 cumprimento das decisdes exaradas por tribunais
internacionais enfrenta, desde logo, um desafio: a dispersdo de competéncias estatais no plano
juridico-politico interno. Embora as condenacGes internacionais se dirijam ao Estado enquanto

pessoa juridica de direito publico externo, representado pelo Presidente da Republica, a quem

187 A existéncia de uma clausula de primazia de normas internas fundamentais na prépria Convencéo de Viena
respalda a resisténcia institucional a tese de supraconstitucionalidade dos tratados. Procurei ilustrar essa resisténcia
no capitulo anterior a partir da jurisprudéncia do STF.
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compete privativamente manter as relages internacionais'*®, o Chefe de Estado ndo detém
competéncia para cumprir todos os aspectos das decisdes dos tribunais internacionais.
llustrativamente, porque a dotacao de receita para executar aspectos pecuniarios das sentencas
depende de autorizagio do Congresso Nacional**°, a investigaco e punico de crimes incumbe
a0 Ministério Publico*? e ao Poder Judiciario®*!, ao passo que a capacitagdo de agentes publicos
em matéria de direitos humanos compete aos respectivos estados federados!#?,

De igual modo, ao problematizar visdes dicotdbmicas do conceito de compliance,
Andreas Von Staden (2018) afirma que a avaliacdo de conformidade envolve um prévio e
necessario exercicio de elaboracéo hermenéutica dos requisitos comportamentais exigidos pelo
tratado e/ou pela sentenca internacional. De acordo com Von Staden, a avaliagdo de compliance
envolve trés momentos: (i) a especificacdo dos requisitos comportamentais que decorrem da
norma/sentenca internacional; (ii) a afericdo empirica dos fatos que decorreram da aplicacdo da
norma; e (iii) a avaliagdo propriamente dita da conduta estatal. Ocorre que esse roteiro néo leva
a resultados autoevidentes, especialmente porque a indeterminacdo das normas internacionais
da inicio a processo interpretativo no plano interno que frequentemente gera controvérsias e
desacordos razoaveis. Por consequéncia, a delimitacdo do comportamento esperado dos agentes
estatais diante da norma internacional geralmente ocorrerd com a tomada de decisdo no &mbito
doméstico acerca de quais medidas — dentre as inUmeras teoricamente possiveis — serdo
efetivamente necessarias para dar cumprimento a norma em questdo. E essa discussdo interna
ndo transcorre pacificamente; pelo contrario, o processo de especificacdo de requisitos
comportamentais € geralmente conflitivo e reflete disputas juridico-politicas entre os agentes
responsaveis pela tomada de deciséo.

Esse dilema ja era debatido na antiga obra de Louis Henkin (1968) em matéria de
execucdo de tratados internacionais nos EUA. Para ele, o desenho institucional de separacédo de
poderes deixa claro que, embora o Estado seja enxergado como um todo unitario enquanto
sujeito de direito internacional, a dispersao do poder no plano interno acarreta a inexisténcia de
pautas institucionais, juridicas e geopoliticas Unicas no ambito doméstico. Dessa forma, a
intencdo do Executivo de cumprir uma determinada norma pode ser frustrada pela
inércia/recusa do Legislativo em aprovar legislagdo que viabilize sua implementacdo, ou em

apropriar receita publica para financiar as medidas propostas pelo Presidente da Republica com

138 Artigo 84, inciso VII, da Constituicdo de 1988.
139 Artigo 166 da Constituicdo de 1988.

140 Artigo 129, inciso |, da Constituicdo de 1988.
141 Artigos 102 a 126 da Constituicdo de 1988.

142 Artigo 39 da Constituicdo de 1988.
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essa finalidade. De igual forma, os juizes e tribunais podem proferir decisbes consideradas
ofensivas ao direito internacional com base na legislagdo local, bem como declarar a
inconstitucionalidade da aplicacdo de tratados e sentencas internacionais no plano interno,
contrariando as expectativas de agentes politicos. Dai que, conguanto o Executivo esteja
investido na conducgéo do Estado nas relacGes internacionais, o Presidente ndo possui garantia
de adesdo dos demais poderes a sua agenda geopolitica.

No mesmo sentido, o sistema europeu de protecdo de direitos humanos se notabilizou a
partir do final da década de 1950 por formular a denominada doutrina da margem de apreciacao,
a qual estipula um mecanismo de autocontencdo da corte ao conferir espagos de liberdade aos
Estados para definirem as maneiras pelas quais as normas internacionais seréo incorporadas no
ambito doméstico. A doutrina, surgida a partir dos casos Cyprus (1958)*4% e Lawless (1961)'44,
estd assentada na necessidade de deferéncia judicial as opc@es legitimas dos agentes politicos
no &mbito dos Estados e na indeterminacdo do contetdo de certas normas, e sua aplicacdo tem
variado de acordo com a controvérsia debatida nos tribunais (Yourow, 1996). De acordo com
Andrew Legg (2012), a aplicacao da teoria envolve o recurso ao principio da proporcionalidade,
com base no qual os tribunais internacionais sopesam os interesses envolvidos e realizam um
balanceamento entre as vantagens e riscos decorrentes das escolhas dos agentes estatais.

Analisando a aplica¢do da doutrina na Corte Europeia de Direitos Humanos, Thomas A.
O’Donnell (1982) afirma que a corte reduz essa margem de apreciacdo quando o tema ja obteve
relativo consenso no ambito da Unido Europeia, a norma em questdo é considerada fundamental
ou o texto do tratado permite uma Unica leitura razoavel. Por outro lado, essa margem se amplia
quando o caso envolve declaracdes de calamidade publica e as medidas adotadas pelo Estado
para resolver a crise. Por sua vez, Yuval Shany (2006) aponta para limitagcdes dessa doutrina,
em especial diante de regulacdes especializadas, de eventuais alteracbes contextuais a serem
consideradas, da relevancia dos interesses debatidos e da comparagdo entre o grau de expertise
dos tribunais domésticos e internacionais para debater o tema. Ainda, a incorporacdo dessa
doutrina tem sido incipiente no sistema interamericano de protecdo de direitos humanos, seja
pela recusa peremptoria na jurisprudéncia da CortelDH, seja pela elaboragéo de critérios rigidos

para sua aplicacdo (Guerra, 2021; Schaffer; Previdelli; Gomes, 2018).

143 Referente ao questionamento pela Grécia da decretacdo de emergéncia pelo Reino Unido no territério do
Chipre, em violacéo aos termos da Convencdo Europeia de Direitos Humanos (CEDH). A Comissdo Europeia de
Direitos Humanos entendeu que o governo inglés deveria possuir uma margem de discricdo para decidir que
providéncias eram necessarias para solucionar a situacdo emergencial.

144 O caso se refere a detencéo de Gerard Lawless, membro do grupo paramilitar IRA (Irish Republican Army),
sem prévia instauracdo de processo judicial. A CEDH entendeu que a situacdo de risco a seguranca nacional
autorizava a utilizacdo da Lei dos Crimes contra o Estado, que permitia a formalizacdo de prisdes dessa natureza.
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A partir dessas reflexdes, duas linhas de proposicoes tém frequentado a literatura. Uma
delas € representada por Antonio Augusto Cangado Trindade (2015), que defende a criagdo de
um mecanismo internacional de supervisdo do cumprimento de sentencas da CortelDH.
Cancado Trindade parte de sua experiéncia como juiz da corte e argumenta que a inexisténcia
de um 6&rgdo internacional revestido de autoridade executiva tem levado a um cenéario de
compliance parcial dos Estados com as decisdes do tribunal, em especial quanto aos aspectos
ndo pecuniarios das condenacdes. Isis de Angellis Pereira Sanches (2019) segue essa linha e
sugestiona que a criacdo de um mecanismo internacional de supervisédo, a ser formalizado por
tratado entre os Estados membros da OEA e que operasse paralelamente as instituicdes
domeésticas, poderia contribuir para a solucao do problema.

Numa outra linha, autores como Maria Valentina de Moraes (2022) apontam como
causa do compliance parcial a auséncia de um marco legal regulatério de cumprimento das
sentengas da CortelDH no Brasil. Para a autora, o enfrentamento institucional do problema
exigiria a criagdo de Unidades de Monitoramento e Fiscalizagdo de decisdes e deliberagdes do
tribunal internacional no dmbito dos Poderes Executivo e Legislativo, com o consequente
estabelecimento de um fluxo decisorio interno e a instituicdo de grupos de trabalho especificos.

A relevancia da estipulacdo de tais mecanismos no &mbito local também é abordada por
David Baluarte (2012), para quem a criacdo de mecanismos nacionais de implementacéo
desloca o Estado da condicdo de garantidor coletivo de direitos humanos, em que sua conduta
se restringe a adesao a normas protetivas no ambito internacional, para uma funcédo de protetor
individual, caracterizada pela adoc¢éo de condutas concretas no plano interno com o objetivo de
implementar tais normas. Em seu estudo, o0 autor aborda algumas experiéncias consideradas
bem-sucedidas nesse particular: na Guatemala, em cumprimento da decisdo em Villagran
Morales'*, houve a aprovacio da Lei de Protecdo Integral de Criangas e a criagdo de um ramo
especializado da Defensoria Publica para tutela de interesses desse grupo. Na Bolivia, apos a
decisdo em Trujillo Oroza®®, a atuacdo intensa do Executivo e a elaboragdo de um relatdrio
técnico pelo Legislativo levaram a tipificacdo criminal do desaparecimento for¢ado de pessoas.

Na Costa Rica, apds a decisdo em Herrera-Ulhoa!*” e a participacdo de advogados

145 0O caso envolvia o sequestro, tortura e assassinato de quatro jovens em situagdo de rua (Henry Giovanni
Contreras, Federico Clemente Figueroa Tunchez, Julio Roberto Caal Sandoval e Jovito Josué Juarez Cifuentes) e
0 assassinato do jovem Anstraum Villagran Morales em 1990.

146 Referente a detencdo ilegal, tortura e desaparecimento forcado sofridos por José Carlos Trujillo Oroza no ano
de 1972.

147 Em 1995, o jornalista Mauricio Herrera-Ulloa publicou uma série de artigos no jornal La Nacion relacionados
a um escandalo de corrupcéao envolvendo Félix Przedborski, embaixador da Costa Rica na Agéncia Internacional
de Energia Atdmica. Ap0s o ajuizamento de agdes por Przedborski, Herrera-Ulloa foi condenado criminalmente
pela pratica de difamacéo, além das ordens judiciais de pagamento de indenizacéo e de remog&o do conteldo.
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nacionalmente conhecidos no lobby perante o Congresso, o Estado modificou sua lei processual
penal para ampliar possibilidades de recursos criminais. E na Nicardgua, a decisdo em
Comunidade Mayagna (Sumo) Awas Tingni'*® gerou a criagio de um procedimento detalhado
de demarcacao e protecdo de terras indigenas por lei federal.

E para além da discussdo puramente conceitual, a literatura em Relagdes Internacionais
também se dedica a entender por que os Estados cumprem as decisdes de tribunais
internacionais. Argumentando que a conformidade com tais decisdes se baseia numa serie de
incentivos e sopesamentos politicos, a doutrina busca elaborar elementos que justifiqguem os
comportamentos adotados no plano interno. Em obra referencial sobre o tema, Beth Simmons
(2009) argumenta que a existéncia de mecanismos domésticos para compliance com tratados e
decisdes internacionais esta vocacionada ao alcance de trés finalidades distintas. Para a autora,
agentes publicos podem dar cumprimento as decis@es internacionais no intuito de viabilizar o
desenvolvimento de agendas politicas que Ihes sejam favoraveis no plano interno. Nesse
contexto, a decisdo servira como esteio juridico para a consecuc¢do de certas pautas alinhadas
ao projeto de governo, conferindo justificacdo para a tomada de certas decisGes perante 0s
demais Poderes e a sociedade civil.

Por outro lado, Simmons afirma que o conteldo da sentenca internacional pode ser
empregado para catalisar certos resultados pela via da litigancia judicial, especialmente em
termos de fixacdo ou alteracdo da jurisprudéncia local a respeito de determinadas matérias. De
acordo com a autora, a decisao internacional pode influenciar a maneira pela qual os juizes
locais interpretam certos preceitos constitucionais e legais e, por conseguinte, afetar a forma
pela qual os magistrados enfrentam controvérsias relacionadas a problemas sociais sensiveis,
geralmente em matéria de direitos humanos.

Ainda, Simmons aponta que a sentenca pode servir ao incremento da mobilizacéo social
em torno de certas pautas. Para ela, a decisdo internacional constitui um ativo relevante para
que organizacfes ndo governamentais e outras entidades da sociedade civil se mobilizem em
prol de determinados resultados. Na experiéncia brasileira, o caso Maria da Penha é ilustrativo
dessa terceira hipdtese, dada a ampla mobilizagdo social que sucedeu a decisdo da Comissado
Interamericana de Direitos Humanos e que rendeu ensejo a aprovacéo da Lei n. 11.340/20064°.

Em linha semelhante, Courtney Hillebrecht (2014) afirma que os Estados se portam

numa espécie de a la carte compliance. Para a autora, 0s agentes publicos, ao se depararem

148 Envolvendo a inércia do Estado da Nicardgua quanto a demarcacéo da terra indigena e a outorga de uma
concessdo sobre 0 espago sem prévia consulta e consentimento da comunidade.
149 para um retrospecto aprofundado da questdo, cf. Severi, 2017.
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com uma decisdo internacional desfavoravel, realizam uma serie de célculos politicos para
escolher quais aspectos das sentencas serdo cumpridos, buscando eleger quais medidas
reparatérias Ihes gerardo beneficios eleitorais, institucionais e/ou sociais. Dai por que,
incorporando parcela dos argumentos de Simmons, a autora defende que essa espécie de
conformidade a la carte envolve certos mecanismos causais desse processo decisorio. O
primeiro deles € a intencdo do agente publico de demonstrar compromisso com os direitos
humanos, criando um ambiente politico interno e externo favoravel perante a opinido publica e
os demais autores no cenario geopolitico. Em segundo lugar, os agentes tenderiam a cumprir
parcelas das decisdes que estejam afinados a uma agenda doméstica relacionada aos direitos
humanos. Por outro lado, em Estados democraticos consolidados, a autora se refere a uma
“conformidade relutante” (begrudging compliance), pela qual os agentes executariam as
sentencas a contragosto, atribuindo ao respeito as tradi¢des democraticas o cumprimento das
ordens, ainda que em contrariedade a visdo particular dos mandatarios de ocasido.

A nocdo de a la carte compliance estéa refletida no estudo de Adriano Sousa Costa e
Jodo Henrique Ribeiro Roriz (2020) acerca das recomendacdes da Comissao Interamericana de
Direitos Humanos. O trabalho adota a taxonomia elaborada por Christopher Hood para
classificar as condutas governamentais em quatro espécies de ferramentas: (i) nodalidade,
consistente na capacidade da autoridade puablica de atuar como nédulo de informacdes; (ii)
autoridade, referente aos poderes oficiais de natureza impositiva sobre terceiros; (iii) tesouro,
alusivo a posse de receita por parte do governo; e (iv) organizacdo, relativa a capacidade do
Estado de conduzir acGes sem a aquiescéncia e/ou a intervencao de terceiros.

Apesar do carater ndo vinculativo dos pronunciamentos da CIDH quanto aos Estados-
membros da OEA, o estudo traz resultados relevantes ao apontar que a conformidade dos
Estados quanto a essas recomendacBes € similar ao comportamento constatado diante de
decisbes da CortelDH: ha uma aparente preferéncia dos agentes publicos pela aplicacdo de
ferramentas de nodalidade (publicacdo das sentencas, atos publicos de reconhecimento de
responsabilidade, adequacdo de estruturas curriculares etc.) e tesouro (pagamento de
indenizagOes e pensdes, isen¢des tributarias, criacdo de fundos publicos e aplicagdo de multas),
com baixa adesdo as ferramentas de organizacdo (criagdo de cargos e orgdos publicos e
reformulacdo de estruturas burocraticas) e uma tendéncia a ignorar completamente as
recomendacdes da CIDH por ferramentas de autoridade (pratica de atos administrativos,
arquivamento de procedimentos e restricdo de recursos contra vitimas, admissdo ou readmissao
de pessoas a cargos e fungdes, prosseguimento ou deflagracdo de processos penais,

regulamentacéo legislativa, modificacdo de penas e elaboracédo de politicas publicas).



154

Por sua vez, diversos outros trabalhos fornecem subsidios empiricos para a anélise de
conformidade. A pesquisa desenvolvida por Anibal Pérez-Lifian (2019), por exemplo, fornece
um modelo estatistico que pretende antever o tempo médio para cumprimento das decisfes da
CortelDH. Segundo os resultados da investigacdo, 8 (0ito) anos sdo necessarios para constatar
0 cumprimento parcial das sentengas, demandando-se uma média de 11 (onze) anos para
cumprimento total.

Analisando 373 (trezentas e setenta e trés) sentencas proferidas pela CortelDH até
dezembro de 2018, Max Abbott (2020) aponta que apenas 12,9% (doze inteiros e nove décimos
por cento) dos casos registram cumprimento integral, enquanto outros 64,2% (sessenta e quatro
inteiros e dois décimos por cento) registram cumprimento parcial ou descumprimento. O
percentual restante se refere a casos sentenciados muito recentemente, acerca dos quais ndo
houve instauracdo de processo de monitoramento pela Corte.

Quanto as espécies de medidas reparatorias, Michael Camilleri e Viviana Krsticevic
(2009) destacam que o descumprimento de sentencas da CortelIDH ocorre com mais frequéncia
guando o governante responsavel pela implementacdo da decisdo ndo é passivel de
responsabilizacdo politica ou quando os beneficiarios da decisdo sdo um publico mal visto pela
populacéo, tais como pessoas em situacdo carceraria. Em ambas as hip6teses, o noncompliance
decorre da auséncia de pressdo doméstica pelo cumprimento da sentenca internacional.

Examinando as Resolugdes de Monitoramento emitidas pela CortelDH em 2012, Cecilia
Bailliet (2013) indica uma resisténcia dos Estados a implementarem os aspectos das decisdes
relacionados a investigacdo e punicdo criminal de agentes beneficiados por leis de anistia e a
dispensacdo de tratamento médico e psicologico as vitimas e suas familias. No mesmo sentido,
analisando 114 (cento e quatorze) julgamentos no periodo 2011-2013, Damian Gonzalez-
Salzberg (2013) verificou um baixo indice de conformidade dos Estados quanto as
determinacges de alteracGes legislativas e sancionamento penal de responsaveis por violacdes
de direitos humanos.

A relacdo aritmética entre o nimero de agentes publicos envolvidos no procedimento
interno de conformidade, o nivel de constrangimento do Executivo e o grau de cumprimento
das decisGes também é alvo de pesquisas na literatura estrangeira. Debrugando-se sobre 114
(cento e quatorze) julgamentos proferidos pela CortelDH entre 1979 e 2009, Alexandra
Huneeus (2011) afirma que ha uma relagdo de proporcionalidade inversa entre o indice de
conformidade e a quantidade de 6rgdos internos envolvidos no cumprimento das sentencgas. De
acordo com o estudo, o indice é de 44% (quarenta e quatro por cento) quando a implementacao

da decisao requer a¢des exclusivamente do Poder Executivo. Contudo, o indicador cai para 36%
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(trinta e seis por cento) quando as ordens exigem a¢des do Executivo e do Judiciario. Decisdes
que reclamam acdes do Executivo e do Legislativo contam com 22% (vinte e dois por cento)
de chance de compliance. Essa chance cai para 21,1% (vinte e um inteiros e um décimo por
cento) quando sdo necessarias acdes do Executivo e do Ministério Publico. Ainda, acBes que
envolvem Executivo, Ministério Pablico e Judiciario registram 2% (dois por cento) de chance
de conformidade.

Courtney Hillebrecht (2014) fornece outra perspectiva. Analisando julgados das Cortes
Europeia e Interamericana de Direitos Humanos, a autora afirma que o indice de compliance é
diretamente proporcional & forca de constrangimentos institucionais no plano doméstico. Para
realizacdo do estudo, a autora define xconst como uma varidvel composta que mede a extensao
dos constrangimentos institucionais sobre o processo decisorio dos Chefes de Poder Executivo,
individuos ou coletividades. Tal variavel opera numa escala de 1 a 7, sendo que 1 sugere
autoridade executiva totalmente livre e 7 indica um Executivo altamente constrangido. Os
resultados apontaram uma média de 45% (quarenta e cinco por cento) no indice geral de
compliance pelos Estados. A inclusao de todas as varidveis na analise e a reducdo de xconst ao
patamar mais baixo conduziu a 0 (zero) o indice de conformidade. Por outro lado, a
probabilidade de compliance salta para 28% (vinte e oito por cento) quando oS
constrangimentos institucionais sobre o Executivo sdo relativamente formas, ao passo que a
ampliacdo do controle sobre a conduta do Executivo em 1 (um) ponto gera um incremento
médio de 9,81% (nove inteiros e oitenta e um centésimos por cento) no indice de cumprimento
de decis@es internacionais.

De forma aparentemente antagonica com a pesquisa de Hillebrecht, os resultados de
Huneeus apontam que o aumento do ndmero de instituicdes envolvidas na implementacdo da
decisdo acarreta uma reducdo do indice de conformidade. Ainda que o controle externo do
Executivo ndo se confunda, necessariamente, com participacdo no procedimento interno de
compliance, o incremento na quantidade de agentes participantes do processo decisério ou de
instancias de controle prévio/posterior da decisdo tomada pode atuar como entrave no processo
de execucéo da sentenca internacional.

Essa ambivaléncia sugere cautela na incorporagdo de metodologias exclusivamente
“quantitativas” na analise de questdes relativas ao compliance. Isto porque, como acentuam
Christopher Fariss e Geoff Dancy (2017), as abordagens puramente factualistas do fenémeno
tendem a desconsiderar a origem dos dados, o que pode fornecer uma viséo parcial da nocéo de
conformidade. Além disso, o conhecimento pelos agentes publicos de que suas praticas estdo

sob escrutinio pode gerar adulteracdo de dados e modificagcbes de conduta com o proposito
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especifico de burlar o processo de monitoramento. Os autores apontam, ainda, a endogeneidade
normativa dos indicadores de compliance. Com o incremento da transparéncia ao longo dos
anos, especialmente com o avanco dos meios de comunicacdo, é possivel que os indicadores
elaborados ndo tenham acompanhado mudancas sociais e, por consequéncia, gerem resultados
negativamente discrepantes da realidade.

A revisdo de literatura desenvolvida na tese de doutorado de Karina Denari Gomes de
Mattos (2021) sugere a existéncia de trés fases historicas dos estudos sobre compliance. A
primeira delas decorre das pesquisas realizadas a partir dos anos 1950 acerca da atuacdo da
Suprema Corte dos EUA na era da Corte Warren e a partir da decisdo em Brown vs. Board of
Education. Ja a segunda etapa de estudos se apresenta ao final do século XX, com o aumento
do nimero de decisdes de tribunais internacionais nos sistemas global e regional de direitos
humanos. Por fim, a terceira fase envolve estudos focalizados na experiéncia do Sul global, os
quais buscam interpretar a atuacdo de cortes locais e internacionais na implementagdo de
direitos sociais, notadamente aqueles previstos no PIDESC. Incorporando as contribuicfes das
pesquisas levadas a efeito em todas as fases, a autora sugere que uma analise
metodologicamente consistente de compliance deve levar em consideracdo a relacdo entre 0s
poderes a luz do ordenamento juridico do Estado objeto de analise e os resultados de estratégias
empregadas por agentes publicos e privados perante os tribunais locais quanto a implementacgéo
das sentengas. Sem que isso ocorra, as inferéncias produzidas poderdo estar contaminadas por
externalidades politicas e sociais ndo consideradas no modelo analitico e que poderdo acarretar
distorcdes no resultado da pesquisa.

Colocados esses elementos, a literatura, embora tenha avangado significativamente no
exame dos contornos conceituais do compliance e venha sugerindo pressupostos dogmaticos
para sua aferi¢cdo, ainda ndo abordou em profundidade a experiéncia brasileira, em especial no
gue toca aos aspectos qualitativos da controvérsia, isto €, saber quais fundamentos o Estado
brasileiro, por intermédio de seus distintos agentes e instituicdes, adota para (des)cumprir as
sentengas proferidas por tribunais internacionais, notadamente a Corte Interamericana de
Direitos Humanos.

Os estudos sintetizados ao longo deste intertitulo fornecem hipoteses e produzem
inferéncias sobre o comportamento institucional de diversos atores no plano interno de distintos
Estados, assim como elaboram indicadores quanto ao tempo médio de cumprimento das
medidas reparatdrias e as espécies de comandos mais frequentemente descumpridos. Contudo,
a falta de pesquisas empiricas sobre os fundamentos adotados por agentes publicos no plano

interno para justificar o (des)cumprimento das varias determinacdes da CortelDH contra o
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Estado brasileiro produz uma lacuna no campo investigativo. Para além de afericdo aritmética
da probabilidade de compliance com determinados pontos das sentencas, a compreensdo dos
fundamentos juridicos que norteiam 0 comportamento dos agentes estatais possui um
componente estratégico que ndo pode ser ignorado, seja do ponto de vista da funcéo prescritiva
da dogmatica, seja com o proposito de fortalecer o advocacy em mateéria de direitos humanos

no plano interno. A tese aborda esse aspecto especifico da questao no capitulo seguinte.
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5 RAZAO JURIDICA DO (DES)CUMPRIMENTO DE SENTENCAS DA CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS

Partindo das reflex6es desenvolvidas nas secdes antecedentes, o presente capitulo
aborda especificamente o elemento central do problema de pesquisa que fundamenta a tese. Ao
elaborar inferéncias descritivas a partir de uma exploragdo ndo sistemética da jurisprudéncia
dos tribunais superiores, em especial do STF, os dois primeiros capitulos reinem evidéncias
tedricas e empiricas acerca da funcdo judiciaria no marco constitucional da separacdo de
Poderes no Brasil, bem como sobre as interacGes entre o direito internacional e o direito interno.
Ja a secdo anterior organiza os principais argumentos encontrados na literatura nacional e
estrangeira sobre a questdo do compliance em matéria de tribunais internacionais e direitos
humanos. Com base nesses elementos, busco contribuir para o avanco da agenda de pesquisa
ao analisar um aspecto pouco explorado da questdo no Brasil: os fundamentos juridicos pelos
quais o Estado brasileiro (des)cumpre as sentencas proferidas pela Corte Interamericana de
Direitos Humanos em seu desfavor.

A revisdo narrativa de literatura que consta do capitulo anterior demonstra essa lacuna:
os diversos trabalhos estudados se concentram no apontamento dos fatores institucionais e
politicos que afetam o comportamento do Estado em relacdo as sentencas e na elaboracdo de
indices de conformidade/compliance balizados por critérios matematicos. Alguns desses
estudos também se dedicaram a identificar os pontos resolutivos das decisdes internacionais
que enfrentam maior resisténcia por parte de agentes publicos no plano interno. Apesar disso,
os trabalhos encontrados na revisdo ndo compilam, com algum grau de representatividade
amostral, as razdes expressamente declaradas pelos agentes estatais para justificar sua conduta
comissiva/omissiva diante do contedo das sentencas da CortelDH.

Nesse contexto, dedico o presente capitulo a realizacdo de uma pesquisa empirica com
esse objeto. Conforme apontei na secdo anterior, a diversidade no contetdo dos pontos
resolutivos das sentencas internacionais e a limitagdo de sua forca executiva ao aspecto
pecunidrio da reparacdo demandam o envolvimento de atores com competéncias distintas no
plano interno e, ocasionalmente, a intermediacdo do Legislativo para a criacdo e/ou alteracéo
do regime juridico doméstico e adequacao das estruturas burocraticas do Estado aos comandos
do tribunal internacional. Esse cenéario gera um desafio do ponto de vista da coleta de dados,
tendo em vista ser incomum a exposic¢do publica das razfes juridicas de suas condutas pelos
agentes do Executivo e do Legislativo. Embora esses agentes se pronunciem publicamente, tais

manifestagbes ndo contém, necessariamente, um cariz juridico. Além disso, ao contrario do
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Judiciério, os diversos 6rgdos dos demais Poderes (nas trés esferas federativas) ndo dispdem de
um banco de dados que contenha gravacdes e/ou transcri¢des das respectivas autoridades e que
permita a consulta publica ao teor desses pronunciamentos. No intertitulo seguinte, apresento
um modelo que permitiu a coleta e a organizacdo de dados suficientemente representativos,
minimizando tais fatores limitantes, assegurando a viabilidade de replicacdo do desenho de
pesquisa em outros contextos e, portanto, autorizando a elaboragéo de inferéncias descritivas

minimamente confiaveis (Demo, 2002; King, 2015; King; Epstein, 2013).

5.1 Percurso metodoldgico

A pesquisa empirica desenvolvida neste capitulo € exclusivamente documental. No
contexto das limitacdes de tempo e recursos humanos/financeiros em que escrevi esta tese, a
realizacdo de entrevistas com autoridades puablicas brasileiras direta ou indiretamente
envolvidas no cumprimento de sentencas da CortelDH exigiria o planejamento de uma subetapa
onerosa do projeto de pesquisa, a qual envolveria, a0 menos, capacitacao técnica para execugado
do procedimento, aprovacdo de documentos pelo Comité de Etica em Pesquisa (CEP)'°,
identificacdo de atores estratégicos, obtencdo de aceite desses agentes, compatibilizacdo de
agendas para realizacdo das entrevistas e, eventualmente, deslocamento fisico no territério
nacional, com dispéndio de recursos financeiros proprios.

E mesmo que desconsiderados esses fatores, a realizacdo de entrevistas era uma opg¢éo
metodologicamente desinteressante e desnecessaria diante do acervo documental disponivel em
bancos publicos de dados. Mesmo que as respostas das autoridades entrevistadas pudessem
fornecer elementos de interesse para a investigacao, essa eventual e incerta contribuicdo seria
circunstancial e ndo poderia ser interpretada como representativa no processo de formulacédo de
inferéncias. Dai por que os pronunciamentos escritos de autoridades publicas em meios oficiais
constituem um material mais confiavel para os fins dessa tese, a medida que a pesquisa
documental ndo arbitraria reclama um inventario exaustivo da informacdo disponivel e a
justificacdo da escolha do material, a0 passo que as entrevistas, por seu carater subjetivo, podem
reproduzir vieses na percepc¢do de ambos os interlocutores (Cellard, 2008; Gil, 2008).

Feito esse apontamento, a coleta de dados ocorreu em oito etapas. Na primeira delas,
houve o descarregamento (download) e armazenamento em pasta propria de nuvem digital (i)

das sentengas de merito proferidas pela CortelDH contra o Estado brasileiro; (ii) dos relatorios

150 Resolugdes n. 466/2012 e 510/2016, ambas do Conselho Nacional de Satde.
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de monitoramento emitidos pela Corte até a presente data, nos termos do artigo 63.1 da
Convencdo Americana de Direitos Humanos; (iii) dos extratos (resumos) de medidas cumpridas
e pendentes, elaborados pela Secretaria da Corte; e (iv) contestacdes e alegaces finais ofertadas
pelo Estado brasileiro durante a tramitacdo dos casos. A amostra selecionada compreende as
sentencas proferidas pela CortelDH contra o Estado brasileiro no periodo de 2006 até 2023, o
que totaliza 13 (treze) casos: Ximenes Lopes, Escher, Garibaldi, Gomes Lund (Guerrilha do
Araguaia), Fazenda Brasil Verde, Favela Nova Brasilia, Povo Xucuru, Herzog, Fabrica de
Fogos Santo Antonio, Barbosa de Souza, Sales Pimenta, Tavares Pereira e Honorato.

N&o houve analise das sentencas proferidas a partir de 2024 nos casos Leite de Souza,
Santos Nascimento, Muniz da Silva, Comunidades Quilombolas de Alcantara e Manoel Luiz
da Silva em razdo da entrada recente desses casos em etapa de supervisdo de cumprimento de
sentenca, sem emissdo de relatérios e resolucbes pela CortelDH. Uma vez que todas as
obrigacOes fixadas nessas demandas se encontram pendentes de cumprimento e que decorreu
um prazo relativamente curto entre a publicacdo das condenac6es e a finalizacdo da tese, optei
por priorizar os demais casos diante da insuficiéncia de documentos no tribunal internacional e
no plano interno que viabilizasse a equivaléncia de profundidade da analise em relacdo aos
demais processos.

Apos a coleta de tais materiais, sintetizei seu contedo em tabelas, as quais constam da
secdo seguinte. As medidas foram descritas e acompanhadas do status indicado pela prépria
CortelIDH (cumprida, pendente de cumprimento ou ndo cumprida). A Gltima coluna de cada
tabela indica o 6rgao responsavel pelo seu cumprimento no ambito interno de acordo com as
competéncias estabelecidas pela Constituicdo de 1988 e pelas leis brasileiras.

Na segunda etapa, houve a coleta de 503 (quinhentos e trés) acérdaos proferidos pelos
6 (seis) Tribunais Regionais Federais (TRFs), pelo STF e pelo STJ, com selecdo de 53
(cinquenta e trés) documentos para analise integral. O critério Unico de selecdo foi a relacdo
direta entre o processo judicial encontrado e uma das sentencas proferidas pela CorteIDH contra
o0 Estado brasileiro. Os acordaos sumariamente excluidos da analise estéo listados no Apéndice
A, acompanhados da justificativa para sua exclusdo. As estratégias de busca (strings)
empregadas nos bancos eletronicos de jurisprudéncia foram agregadas num livro de codigos,
constante do Apéndice B. Em todos os tribunais, exceto o STF, ndo houve analise de decistes
monocraticas, as quais sdo proferidas com base em jurisprudéncia consolidada, sem veiculacéo

de fundamentos inéditos'®!. Tampouco houve realizacdo de buscas exaustivas nos sitios

151 Artigo 932, incisos IV e V, CPC/2015.
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eletronicos dos Tribunais de Justica estaduais, haja vista que a primeira fase de coleta de dados
permitiu constatar que a maior parte das ordens enderecadas ao Poder Judiciario se inserem no
ambito local de competéncia da Justica Federal, na forma do artigo 109 da Constituicdo de
1988. Logo, eventuais medidas pontualmente dirigidas as autoridades no &mbito estadual foram
individualmente investigadas, evitando o dispéndio de recursos desnecessarios.

Jé& na terceira fase, consultei o banco de dados mantido pela Unidade de Monitoramento
e Fiscalizacdo de decisdes e deliberacbes da Corte Interamericana de Direitos Humanos (UMF),
instituida pela Resolucdo CNJ n. 364/2021. Esse acervo € composto de gravagdes de audiéncias
publicas realizadas na CortelDH, de um painel eletrdnico interativo de monitoramento e de
relatdrios periddicos e sumarios executivos de implementacdo formulados pela UMF. Nesse
ponto, o desenho original da pesquisa teve que ser alterado, visto que a plataforma da UMF foi
modificada pelo CNJ durante a escrita da tese. Ao tempo da submissdo do anteprojeto no
processo seletivo de ingresso, o painel continha informacGes sobre o andamento de agOes
judiciais no plano interno, incluindo, pelo menos, 0 nimero do processo, 0 que deixou de
ocorrer pela modificacdo da interface virtual da Unidade.

Uma vez que tais informacdes ndo mais constam do sitio eletrénico da UMF, houve a
formulacdo de strings (estratégias de pesquisa com palavras-chave) para acesso aos bancos de
jurisprudéncia dos Tribunais brasileiros na segunda fase, bem como a consulta individual dos
processos indicados nos relatorios e nos sumarios executivos da UMF nos sitios eletronicos de
pesquisa processual dos respectivos tribunais.

Na quarta etapa, busquei projetos de lei (PLs) e propostas de emenda a Constitui¢do
(PECs) nos sitios eletronicos da Camara dos Deputados e do Senado Federal que tivessem
relacdo com as medidas determinadas pela CortelIDH quanto a adaptacdo/modificacdo do
ordenamento juridico local. 14 (quatorze) resultados positivos compdem essa fase, com 11
(onze) projetos na Camara e 4 (quatro) no Senado.

A quinta fase envolveu a busca de informagdes nas bases do Governo Federal. Diante
da pluralidade de oOrgaos internos envolvidos nos casos, analisei os relatorios de gestdo
divulgados pela Fundacéo Nacional dos Povos Indigenas (FUNALI) e pelo Ministério da Mulher,
da Familia e dos Direitos Humanos (MMFDH) — atualmente denominado Ministério dos
Direitos Humanos e da Cidadania (MDHC) — desde 2018, bem como dos relatorios divulgados
pela Comissdo Especial sobre Mortos e Desaparecidos Politicos (CEMDP) desde 2017 (datas
mais antigas a disposi¢cdo). Nessa etapa, o Balanco de Gestdo do MMFDH no governo
Bolsonaro, com 325 (trezentas e vinte e cinco) péginas, ndo contém nenhuma mengdo as

sentencas da CortelDH (MMFDH, 2022). Os relatorios anuais de alguns anos no periodo
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compreendido entre 2019 e 2022 contém informagdes pontuais, sem indicacdo de formulagéo
e/ou execucdo de politicas publicas voltadas ao cumprimento das sentengas. As informacdes
obtidas constam do intertitulo seguinte.

Na sexta fase, consultei a plataforma Busca de Pedidos e Respostas (BuscaLAl), da
Controladoria-Geral da Unido, a qual contém informacdes detalhadas sobre pedidos de acesso
a informacéo anteriormente enderecados a todos os 6rgaos da Administracdo Publica Federal.
O acesso a esse ambiente virtual possibilitou o aproveitamento de outros pedidos ja respondidos
por diversos 6rgaos federais sobre o tema da pesquisa sem que houvesse a necessidade de
formulacdo individual de pedidos de acesso a informacdo, propiciando economia de tempo e
evitando que o avango da investigacdo ficasse condicionado a entraves inerentes a burocracia
estatal. Lancando a string “corte interamericana” no campo de pesquisa exata da plataforma,
obtive 173 (cento e setenta e trés) resultados. Desse universo, analisei integralmente 147 (cento
e quarenta e sete) respostas, incluindo: 101 (cento e um) acessos concedidos, 12 (doze) acessos
negados e 34 (trinta e quatro) acessos parcialmente concedidos. Os demais resultados foram
sumariamente descartados por abrangerem respostas de informacéo inexistente (3), pedido ndo
trata de solicitacdo de informacéo (4), falta de competéncia do 6rgdo para responder sobre o
assunto (5) e pergunta duplicada/repetida (14). Essa etapa permitiu a obtencdo de informacdes
existentes no Ministério das Relacdes Exteriores (MRE), mas que ndo estdo disponiveis em
meios de livre acesso e, portanto, ndo foram coletadas na fase antecedente.

A sétima fase teve carater suplementar, envolvendo a formulacao de pedidos individuais
de acesso a informacdo a 6rgdos publicos com base na Lei n. 12.527/2011 (Lei de Acesso a
Informacdo). Os critérios para realizacdo dos pedidos individuais foram a inexisténcia de
respostas pertinentes na sexta etapa e a impossibilidade de localizar a informacéo pretendida na
internet ou em outros acervos pablicos ou privados livremente acessiveis. Nessa etapa, formulei
trés pedidos de acesso. O primeiro deles foi enviado a Camara Municipal de Maraba/PA, com
solicitagdo de informacOes sobre o Projeto de Lei n. 165/2024, referente & denominagdo de
praca publica em homenagem a Gabriel Sales Pimenta. O segundo foi endere¢cado ao Municipio
de Campo Largo/PR, com pedido de cdpia integral do processo administrativo de tombamento
do Memorial Tavares Pereira. E o terceiro foi encaminhado & AGU, com solicitagdo de copia
integral do Plano Nacional de Negociacdo n. 23, referente a negociacdo em processos que
tratam sobre o reconhecimento da condi¢do de anistiado politico pelo Ministério da Justica e a
fixacdo do valor da indenizagdo por danos morais ou da reparacdo econdmica de que trata a Lei
n° 10.559/2002 (danos materiais).
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Por fim, a oitava fase contemplou a coleta de todas as manifestacfes da advocacia
publica, da Defensoria Publica, do Poder Legislativo, do Ministério Publico, da Ordem dos
Advogados do Brasil e dos amici curiae existentes nas ADPFs n. 153/DF (ap6s os embargos
de declaracdo), 320/DF e 635/RJ, cujos autos sdo eletronicos e publicos. Considerando que o
objetivo dessas peticdes é influenciar a tomada de decisdo do STF nas questfes da anistia e da
violéncia policial, esses documentos podem viabilizar uma anélise holistica das posi¢es
institucionais internas quanto as decisdes da CortelDH. Essa fase resultou na coleta de 9 (nove)
documentos.

Em termos de organizagdo e analise de dados, empreguei ferramentas tipicas de analise
de contetido de matriz categorial, proposta por Laurence Bardin (2011), seguindo as regras de
base indicadas por Romeu Gomes (2007) para realizacdo da pré-analise, da exploracdo do
material e da producdo de inferéncias. Nesse sentido, os dados foram agregados a partir de
categorias, correspondentes a cada uma das sentencas internacionais, com a finalidade de
atender as garantias de homogeneidade, exaustividade, exclusividade, concretude e adequacéao
propostas por esses autores. E apesar das limitagdes metodoldgicas da analise de conteldo,
especialmente a impossibilidade de deducéo do contexto a partir do exame exclusivo do texto,
essa ferramenta possibilita 0 mapeamento das razdes formalmente declaradas pelo emissor pelo
emprego de recursos de excluséo e tendéncia (Bauer, 2008). Tais resultados, embora limitados,
permitem a formulacdo de inferéncias generalizaveis, o que torna a analise de conteddo um

instrumento interessante para a presente investigacao.

5.2 Os casos na Corte e seu desdobramento no plano interno

As subsecdes a seguir reanem e organizam as informacdes coletadas durante a pesquisa
empirica, agrupando os dados obtidos com relacdo a cada uma das treze sentencas
condenatdrias. Antes da exposicao dos dados, cada subsecdo contém um breve relato dos casos
levados a CortelDH, com informagdes essenciais para a compreensdo do pano de fundo de cada
um deles. Extrai todas as informagdes dos casos concretos do inteiro teor das sentengas
condenatorias, as quais contém relatos exaustivos das circunstancias dos processos no ambito
interno. Ao longo dos relatos, utilizo as notas de rodapé para indicar os nimeros dos processos
judiciais relacionados aos casos no plano interno, varios deles ndo informados pelas sentencas
internacionais. Por outro lado, informagdes ndo essenciais para a compreensao dos casos seréo
omitidas. Reputei necessaria essa contextualizacdo para colocar os pontos resolutivos das

sentencas em perspectiva quanto ao histérico dos processos, assim como para evitar a



164

obrigatoriedade de consulta a documentos externos pelos leitores da tese. Adotei expediente
similar ao longo do texto, com recurso as notas de rodapé, quando me reportei a outros casos

na jurisprudéncia internacional, processados na CortelDH ou perante outros tribunais.

5.2.1 Ximenes Lopes

Damido Ximenes Lopes, com 30 (trinta) anos de idade e diagnosticado com deficiéncia
mental, vivia com sua mae no municipio de Varjota/CE, situado a aproximadamente uma hora
do municipio de Sobral/CE. Em 1995, Damido foi internado na Casa de Repouso Guararapes,
centro de atendimento psiquiatrico privado credenciado ao Sistema Unico de Sadde (SUS) e
operante em Sobral, por um periodo de dois meses. Apds sua libera¢do, Damido apresentava
lesGes nos joelhos e nos tornozelos e informava que tais feridas eram decorrentes de violéncia
praticada por funcionérios da casa de repouso. Em razdo de intercorréncias de sua situago
mental, Damido passou a apresentar resisténcia para comer, dormir e tomar seus remédios, o
que levou a uma nova internacdo na Casa de Repouso Guararapes no dia 01 de julho de 1999,
embora ndo estivesse agressivo nem apresentasse sinais de violéncia fisica. Em 03 de julho de
1999, Damido teria manifestado uma crise de agressividade, trancando-se em um banheiro da
casa de repouso, sendo dali retirado a forca por um auxiliar de enfermagem e outros pacientes.
Outro episddio de agressividade foi registrado no mesmo dia.

No dia seguinte, a méde de Damido, Albertina Viana Lopes, chegou ao local por volta
das 9h da manha, tendo avistado o filho sangrando, com hematomas, a roupa rasgada e odor de
excremento, além das mdos amarradas para tras, dificuldade para respirar e com gritos de
socorro. Apds ser colocado numa cama por um auxiliar de enfermagem, Damido caiu ao solo,
sendo realocado num colchonete no chdo. A senhora Albertina solicitou aos funcionarios do
local que dessem banho em seu filho, sem resposta. O médico responsavel se limitou a
prescrever medicamentos sem prévio exame fisico. Damido Ximenes Lopes faleceu as 11h30
do dia 04 de julho de 1999. O medico responsavel indicou parada cardiorrespiratoria como
causa mortis, sem determinar a realizacdo de necropsia. Tal diligéncia somente ocorreu por
exigéncia dos familiares de Damido, tendo o cadaver apresentado sangramento intenso no
trajeto até Fortaleza/CE. O relatdrio médico final indicou a causa da morte como indeterminada.

Os familiares continuaram a cobrar providéncias dos 6rgdos estatais. Durante o ano de
1999, os familiares apresentaram denuncias a Coordenagdo Municipal de Controle e Avaliacdo
da Secretaria de Saude e Assisténcia Social de Sobral e & Comissdo de Cidadania e Direitos

Humanos da Assembleia Legislativa do Estado do Ceara. Paralelamente, o Ministério Publico
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Estadual requisitou a instauracdo de inquérito policial para apuragdo criminal dos fatos. Apds
a realizacdo de diligéncias, o Ministério Publico ofertou denlincia contra quatro pessoas em 27
de marco de 2000 pela suposta pratica do delito de maus-tratos seguidos de morte. O processo
criminal ndo havia recebido decisdo de mérito até a prolacdo da sentenca condenatoria pela
CortelDH em 04 de julho de 2006.

Na esfera administrativa, apds diversas inspe¢des por parte da Divisdo de Vigilancia
Sanitéria e da Secretaria Municipal de Saude e a constatagdo da total inadequacdo de suas
condi¢cdes de funcionamento, a Casa de Repouso Guararapes foi descredenciada como
instituicdo contratada para prestar servigos ao SUS na area de assisténcia hospitalar em
psiquiatria em 10 de julho de 2000. No ambito civel, o Instituto Medico Legal emitiu novo
laudo em 17 de fevereiro de 2000, informando que as lesdes constatadas no corpo de Damido
foram provocadas por acdo de instrumento contundente (ou por espancamento ou por tombos),
ndo sendo possivel afirmar o modo especifico de causa dos ferimentos. Em 06 de abril de 2002,
apo6s 0 ajuizamento de acdo indenizatoria pela familia, houve exumacdo do cadaver, que
também apontou como indeterminada a causa da morte. Em 16 de junho de 2004, a Assembleia
Legislativa do Estado do Ceara aprovou a Lei n. 13.491/2004, concedendo pensdo mensal
vitalicia a senhora Albertina Viana Lopes, mde de Damido, no importe de um salario-minimo.

A sentenca internacional reconheceu que o Estado brasileiro violou os direitos a vida e
a integridade pessoal assegurados a Damido Ximenes Lopes, bem como os direitos a integridade
pessoal, as garantias judiciais e a protecdo judicial deferidos aos familiares da vitima,
decorrentes do artigos 1.1, 4.1, 5.1, 5.2, 8.1 e 25.1 da CADH. As medidas de reparacdo, seu

status atual e seus destinatéarios no plano interno estdo descritos na Tabela 1:

Tabela 1 — Medidas determinadas em Ximenes Lopes vs. Brasil

Medida Status Destinatario

Publicar sentenca no Diério Oficial Cumprida  Executivo federal
Desenvolver programa de formacdo e capacitacdo para pessoal médico,
psiquiéatrico, psicoldgico, de enfermagem, auxiliares de enfermagem e todas Executivo
as pessoas vinculadas a atencdo a salde mental, em particular sobre os Cumprida  federal, estadual
principios que devem reger o trato das pessoas com deficiéncias mentais em e municipal
conformidade com os parametros internacionais sobre a matéria.
Pagar indenizacdo por dano material Cumprida  Executivo federal
Pagar indenizacdo por dano moral Cumprida  Executivo federal
Pagar custas e despesas processuais Cumprida  Executivo federal

. , . . . . Executivo e
Garantir, em prazo razoével, que o processo interno tendente a investigar e Néo Judiciario

punir os responsaveis pelos fatos narrados no caso surta seus devidos efeitos  cumprida estadual

Fonte: elaboracéo prdpria, com base em dados da CortelDH
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Além do pagamento de indenizacOes e custas, a sentenca determinou que o Estado
desenvolvesse um programa de formacdo e capacitacdo em matéria de salide mental e
promovesse a responsabilizacdo dos agentes envolvidos na morte de Damido Ximenes Lopes.
Nesse primeiro ponto, os relatérios de monitoramento emitidos nos anos de 2009 e 2010
indicam que o Estado se limitou a informar a existéncia de programas de formagao em recursos
humanos para a reforma psiquiatrica e de cursos de especializagdo ndo obrigatdrios, bem como
a defender a autonomia dos entes federados para capacitacdo de seus servidores. No relatério
de 2021, apontou-se a realizacdo de uma audiéncia publica, em que representantes do Estado
fizeram referéncia ao inicio de uma politica de reestruturacdo da assisténcia psiquiatrica e a
implementacdo do Programa Permanente Dami&o Ximenes Lopes, o que ocorreu em 2023 com
a disponibilizagdo do curso “Direitos Humanos e Satide Mental — Curso permanente Damido
Ximenes Lopes”. O curso foi langado em abril de 2023 sob gestdo da Escola Nacional de
Administracdo Pablica (ENAP) e contabilizou cerca de 17.000 (dezessete mil) inscritos até
dezembro de 2024, segundo informagdes do Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania
(MDHC, 2025).

No ano de 2021, o entdo presidente do CNJ, ministro Luiz Fux, editou a Portaria n.
142/2021, que instituiu Grupo de Trabalho para a realizacdo de estudos e medidas voltadas a
superacao das dificuldades relativas a promocéo da satide mental (Grupo Ximenes Lopes). Em
seu relatério final, o GT apontou que a implementacdo de politicas publicas de atencdo a satde
mental de pessoas presas enfrenta “desafios inerentes a infraestrutura, mas também a propria
logica institucional do Sistema Socioeducativo” no caso de criancas e adolescentes envolvidos
na pratica atos infracionais (CNJ, 2022, p. 53). No mesmo ano, a UMF/CNJ informou a
realizacdo de um seminario sobre o tema, mas apontou a necessidade de mudancga cultural no
sistema de justica criminal, a necessidade de fortalecimento das redes de atendimento e apoio
a satde mental no SUS e a vinculacdo de eventuais alteragdes estruturais aos termos da Lei n.
10.216/2001 como entraves ao cumprimento da sentenca internacional (CNJ, 2021).

Em 2023, sob a presidéncia da ministra Rosa Weber, o CNJ editou a Resolugéo n. 487,
de 15 de fevereiro de 2023, que instituiu a Politica Antimanicomial do Poder Judiciario,
estabelecendo diretrizes protetivas com a finalidade de cumprir a sentenca proferida em
Ximenes Lopes, dentre as quais se destacam o fechamento dos manicomios judiciarios e a
transferéncia de internos para atendimento nos Centros de Atencdo Psicossocial (CAPs) do
Sistema Unico de Satde (SUS).

Essa resolucéo foi questionada perante o STF pelos partidos politicos Podemos e Uni&o

Brasil, pela Associacao Brasileira de Psiquiatria e pela Associacdo Nacional dos Membros do
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Ministério Publico, com alegacdes de inconstitucionalidade formal e material (ADI n.
7.389/DF; ADPF n. 1.076/DF; ADI n. 7.454/DF; e ADI n. 7.566/DF, todas de relatoria do
ministro Luiz Edson Fachin). Em suas manifestacdes nesses processos, 0 CNJ, a AGU e a PGR
afirmaram que a resolugédo ndo cria normas juridicas, ndo invade competéncia de outros 6rgaos
nem acarreta violagdes de direitos fundamentais de pessoas presas, mas visa a instituir uma
politica de atencdo a satde mental ndo focalizada na internacdo compulséria, em atendimento
aos pontos resolutivos da sentenca proferida pela CortelDH em Ximenes Lopes. Essa
argumentacdo foi acolhida no voto de meérito do relator.

Quanto ao segundo ponto resolutivo, a agdo penal movida contra os agentes envolvidos
na morte de Damido Ximenes Lopes ndo gerou puni¢do dos responsaveis. Isto porque, embora
0 pedido condenatdrio tenha sido julgado procedente em primeiro grau, o TICE entendeu que
ndo havia prova de nexo de causalidade entre a situacdo de maus tratos e o resultado morte, o
que acarretou a desclassificacdo da conduta para o delito de maus tratos na modalidade simples
e 0 reconhecimento da prescricdo da pretensdo punitiva estatal no ano de 20122, O aco6rdéo
ndo contém nenhuma remissdo a sentenca internacional. No relatério de monitoramento emitido
pela CortelDH em 2021, o Estado brasileiro afirmou que nao houve intencdo de promover a
impunidade dos agentes envolvidos, mas que a prescri¢cdo constitui um limite ao poder estatal,
de modo que a investigacdo ndo poderia ser reaberta sem que houvesse afronta a preceitos
constitucionais e ao proprio direito internacional dos direitos humanos. Além disso, o Estado
argumentou que a responsabilizacdo poderia ocorrer na esfera civel no ambito de acdo
indenizatoria movida pelos familiares de Damido Ximenes Lopes.

Nesse particular, o pedido indenizatorio formulado por familiares contra a casa de
repouso, 0 médico responsavel e um dos enfermeiros foi julgado parcialmente procedente para
condena-los ao pagamento de indenizacdo por danos morais no valor de R$ 150.000,00 (cento
e cinquenta mil reais). Em grau de apelagdo, o TICE®®® e 0 STJ*** mantiveram integralmente a
sentenga condenatoria. Nas razdes do recurso de apelacdo, os requeridos alegavam que a
condenacéo do Brasil na CortelDH impediria o estabelecimento de nova indenizacao contra o0s
agentes, tendo em vista que essa situacédo acarretaria bis in idem. Contudo, o TJCE rejeitou esse

argumento, afirmando que as rela¢Ges juridico-processuais eram distintas: enquanto o processo

152 TJCE, Apelagdo Criminal n. 0012736-95.2000.8.06.0167, relator o desembargador Luiz Evaldo Gongalves
Leite, Primeira Cadmara Criminal, julgada em 20 de novembro de 2012.

153 TJCE, Apelagdo Civel n. 0014219-63.2000.8.06.0167, relator o desembargador Francisco de Assis Filgueira
Mendes, 2% Camara Civel, julgada em 31 de margo de 2010.

154 8TJ, AgRg no AREsp n. 116.933/CE, relator o ministro Paulo de Tarso Sanseverino, Terceira Turma, julgado
em 05 de junho de 2012.
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internacional apontava o prdprio Estado brasileiro no polo passivo, a a¢do indenizatoria tinha
como réus as pessoas naturais autoras do ato ilicito. Logo, diante da distincdo de sujeitos e

objetos, ndo foi reconhecida a dupla punicéo pelo mesmo fato.

5.2.2 Escher

Arlei José Escher, Celso Aghinoni, Dalton Luciano de Vargas, Delfino José Becker e
Pedro Alves Cabral eram membros das organizacdes Associacdo Comunitaria de Trabalhadores
Rurais (ADECON) e Cooperativa Agricola de Conciliacdo Avante (COANA), ambas as quais
mantinham rela¢des com o Movimento Sem Terra (MST) no Estado do Parana com o objetivo
de promover a reforma agraria. Em 28 de abril de 1999, o subcomandante e Chefe do Estado
Maior da Policia Militar do Estado do Parana solicitou que o Secretario de Seguranca Publica
requeresse judicialmente medida de intercepcao e monitoramento das comunicacdes telefonicas
dessas associagdes privadas.

O pedido foi encaminhado pelo Secretario ao Juizo da Comarca de Loanda sob o
argumento da existéncia de fortes indicios de praticas delitivas pelos membros da associacéo,
em especial a suposta préatica de desvio ilicito de receita oriunda do Programa Nacional de
Agricultura Familiar (PRONAF) e do Programa de Crédito Especial para a Reforma Agréria
(PROCERA). A juiza responsavel deferiu o pedido em 05 de maio de 1999 mediante decisdo
sem nenhuma fundamentacdo. Em 12 de maio de 1999, um sargento da Policia Militar Estadual
solicitou a extensdo da medida a outra linha telefénica sem nenhuma justificativa. Esse segundo
pedido também foi deferido, mas nenhuma das medidas foi comunicada ao Ministério Publico.
Em 25 de maio de 1999, o Chefe do Estado Maior do Estado do Parand solicitou o cancelamento
da interceptacdo, o que foi acolhido na mesma data.

Na noite de 07 de junho de 1999, trechos dos dialogos interceptados foram divulgados
no Jornal Nacional, na Rede Globo de Televisdo. No dia seguinte, o Secretario de Seguranca
do Estado do Parana deu entrevista coletiva a imprensa, na qual fez comentarios elogiosos a
atuacdo da Policia Militar e reproduziu novos excertos dos audios coletados. Em 01 de julho de
1999, o Chefe de Estado Maior encaminhou oficio a juiza do caso, acompanhado de 123 (cento
e vinte e trés) fitas de gravacdo e contendo acusacdes contra 0 MST. O documento fazia
remissdo a duas etapas de interceptacdo: a primeira ocorrida entre 14 e 26 de maio de 1999, e a
segunda entre 09 e 30 de junho de 1999. Essa segunda etapa de monitoramento nem sequer

contou com prévia autorizacdo judicial. O oficio ndo continha a integra dos dialogos, mas
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simples resumos dos trechos considerados relevantes pela Policia Militar, e alegava que o
material foi entregue a imprensa por um agente infiltrado do MST na corporacéo policial.

Em 05 de outubro de 1999, as organizaces ADECON e COANA e os senhores Arlei
José Escher, Avanilson Alves Araudjo e Celso Aghinoni impetraram mandado de seguranca
perante o Tribunal de Justica do Estado do Parana (TJPR), requerendo a suspensdo da medida
de interceptacéo telefonica e a destruicdo das fitas gravadas. Em 05 de abril de 2000, o TIPR
extinguiu o processo sem resolucdo de mérito sob o fundamento de que as gravacdes ja haviam
cessado, 0 que acarretava a perda de objeto do mandado de seguranca. Embargos de declaracao
opostos para suprir omissao quanto ao pedido de destruigéo das fitas foram rejeitados em 07 de
junho de 2000. Na oportunidade, o tribunal alegou que a analise dessa questdo dependeria do
exame de mérito do proprio mandado de seguranca, ndo enfrentado pelo primeiro acordao.

Na primeira instancia, os autos somente foram encaminhados ao Ministério Publico em
30 de maio de 2000. A promotora de justica responsavel deu parecer pela ilegalidade das
diligéncias, as quais foram solicitadas por agentes sem legitimidade ativa para requerer tais
providéncias e foram levadas a efeito sem lastro em procedimento investigatério ou judicial
previamente instaurado. Além disso, argumentou que um dos pedidos ndo continha justificativa
e que as decisbes que acolheram as solicitagdes ndo atendiam ao dever constitucional de
fundamentacdo. Nesse contexto, o Ministério Publico argumentou que as diligéncias ndo
tinham o objetivo de investigar a pratica de possiveis crimes, mas buscavam atender ao interesse
politico de monitorar as acdes do MST, em ofensa aos direitos constitucionais a intimidade e a
vida privada. A juiza do caso rejeitou o contetdo do parecer, mas ordenou a destruicdo das
fitas, o que ocorreu em 23 de abril de 2002.

Em 19 de agosto de 1999, o MST e a Comisséo Pastoral da Terra (CPT) formularam
representacdo criminal perante o Ministério Publico, requerendo a investigacdo dos agentes
publicos envolvidos no caso pela possivel pratica dos crimes de usurpacdo de funcao publica,
interceptacéo telefénica ilegal, divulgacao de segredo de justica e abuso de autoridade. Em 06
de outubro de 2000, o0 Orgéo Especial do TJPR ordenou o arquivamento da investigacio quanto
ao suposto crime de interceptacédo telefonica ilegal e baixou os autos para apuracao do possivel
crime decorrente da divulgagéo indevida das informacdes. Apos o oferecimento de denincia, 0
Secretario de Seguranca Publica foi condenado criminalmente em primeiro grau de jurisdicao
no dia 23 de dezembro de 2003 as penas de multa e dois anos e quatro meses de recluséo, esta
ultima substituida por prestacdo de servi¢os a comunidade. Em 14 de outubro de 2004, a

Segunda Camara Criminal do TJPR deu provimento ao recurso de apelagdo da defesa para



170

absolver o acusado, entendendo que a prévia exibicao das informacGes em rede nacional tornava
impossivel a pratica do crime de divulgacao de segredo pelo agente publico.

Na seara administrativa, a Corregedoria-Geral de Justica do TJPR arquivou dendncia
oferecida contra a juiza do caso em 28 de setembro de 2001, afirmando que a investigacao
criminal ja havia concluido pela ndo ocorréncia dos crimes imputados a magistrada. Apés a
aprovacao de recomendacéo pela Comissao Interamericana e remessa de oficio pela Secretaria
Especial de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, o CNJ rejeitou pedido de revisao
disciplinar sob os mesmos fundamentos. J& na esfera civel, os senhores Arlei José Escher e
Dalton Luciano de Vargas moveram agdes indenizatorias contra o Estado do Parana em 04 de
maio de 2004 e 15 de maio de 2007. No primeiro caso, o pedido foi julgado improcedente em
primeira instancia, com interposicdo de recurso de apelacdo pelo autor. O segundo processo
ndo havia sido julgado até a data da prolacdo da sentenca pela CortelDH.

A sentenca internacional reconheceu que o Estado brasileiro violou os direitos a vida
privada, a reputacdo, a liberdade de associacdo, as garantias judiciais e a protecdo judicial
assegurados as vitimas Arlei José Escher, Celso Aghinoni, Dalton Luciano de Vargas, Delfino
José Becker e Pedro Alves Cabral, decorrentes dos artigos 8, 11 e 25 da CADH. As medidas de
reparacdo, seu status atual e seus destinatarios no plano interno estdo descritos na Tabela 2:

Tabela 2 — Medidas determinadas em Escher vs. Brasil

Medida Status Destinatario
Publicar sentenca no Diério Oficial Cumprida Executivo federal
Pagar indenizacdo por dano moral Cumprida Executivo federal
Pagar custas e despesas processuais Cumprida Executivo federal
Investigar os fatos narrados no caso Supervisdo Policia Federal, Ministério Publico e Judiciério
concluida Federal

Fonte: elaboracéo prdpria, com base em dados da CortelDH

Neste caso, a publicacdo da sentenca gerou controvérsia, tendo em vista que, no relatorio
de monitoramento de 2010, o Estado indicou custos elevados para divulgacdo do inteiro teor
do julgado em jornal de ampla circulacdo e argumentou que a publicacéo integral do texto
geraria prejuizos a sua compreensdo pelo publico-alvo, especialmente em razdo da linguagem
técnica empregada na sentenga e sua extensdo consideravel. Apds a rejeicdo dessas teses pela
Corte, a sentenca foi publicada em dois jornais de grande circulacdo e no Diario Oficial. O
pagamento das indenizagcOes ocorreu apés a publicacdo do Decreto Presidencial n. 7.158/2010,
pelo qual o presidente Lula autorizou que a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da

Republica realizasse os pagamentos em favor de cinco vitimas, no importe de US$ 22.000,00



171

(vinte e dois mil ddlares) cada. Entretanto, no relatério de monitoramento de 2012, o Estado
afirmou a impossibilidade de conduzir investigacGes civeis e criminais contra 0s agentes
publicos envolvidos devido a prescri¢do das respectivas pretensdes, tanto na esfera civel como
criminal. Argumentou, ainda, que a investigacdo ndo constitui um fim em si mesma, de modo
que seria inatil deflagrar procedimentos investigativos com a simples finalidade de declarar a

prescri¢éo e arquivar 0S processos.

5.2.3 Garibaldi

Em 1998, a Fazenda S&o Francisco, situada no municipio de Queréncia do Norte, no
Estado do Paran4, estava ocupada por aproximadamente cinquenta familias vinculadas ao MST.
No dia 27 de novembro daquele ano, um grupo composto por cerca de vinte homens armados
e encapuzados invadiu a fazenda, determinando que as familias deixassem suas barracas e se
encaminhassem para o centro do acampamento, devendo permanecerem deitados no chdo. Ao
sair de sua barraca, Sétimo Garibaldi foi atingido na coxa esquerda por um disparo de arma de
fogo calibre 12, efetuado por um dos individuos encapuzados. Garibaldi ndo resistiu aos
ferimentos e faleceu em decorréncia de hemorragia. O grupo se retirou do local sem realizar a
desocupacéo da fazenda.

Na manhd@ desse mesmo dia, dois policiais militares e um escrivdo de policia
compareceram ao local e efetuaram diligéncias para localizar o administrador da fazenda, que
teria sido reconhecido por alguns ocupantes como integrante do grupo armado. O suspeito foi
encontrado em outra fazenda na posse de uma arma de fogo calibre 38, embora sem registro do
artefato nem licenca para posse ou porte. Apés a formalizagdo da prisdo em flagrante, o escrivao
efetuou um disparo com a arma no local, a pretexto de evitar retaliaces de integrantes do MST.
Houve a instauracdo de inquérito policial contra o administrador e o proprietario da fazenda,
mas a juiza do caso indeferiu pedido de decretacdo da prisdo temporéria dos investigados em
14 de dezembro de 1998. Apds inumeras diligéncias e prorrogacdes de prazo, o escrivao da
Vara de Loanda/PR certificou que a arma apreendida ndo se encontrava em cartorio. Remetidos
0s autos ao Ministério Publico, o promotor de justica deu parecer pelo arquivamento do
inquérito diante da auséncia de indicios suficientes de autoria e da prescricdo da pretensédo
punitiva quanto ao crime de posse ilegal de arma de fogo. O parecer foi acolhido pela juiza do
caso em 18 de maio de 2004. Iracema Garibaldi, vilva de Sétimo Garibaldi, impetrou mandado
de seguranga contra essa decisdo, mas a ordem foi denegada pelo TIPR sob o fundamento de

que o pedido exigia dilacdo probatdria incompativel com o rito do mandado de seguranca.
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Em 2009, ap6s o encaminhamento da dendncia a CIDH, o Ministério Publico solicitou
o desarquivamento do inquérito em razdo do surgimento de novas provas, especialmente as
declaractes prestadas por Vanderlei Garibaldi e Giovani Braun a CortelDH em 03 e 05 de
fevereiro de 2009. O pedido foi acolhido pela nova juiza titular da VVara de Loanda/PR em 20
de abril de 2009.

A sentenca internacional reconheceu que o Estado brasileiro violou os direitos as
garantias judiciais e a protecdo judicial assegurados aos familiares de Sétimo Garibaldi,
decorrentes dos artigos 8 e 25 da CADH. As medidas de reparacdo, seu status atual e seus

destinatérios no plano interno estdo descritos na Tabela 3:

Tabela 3 — Medidas determinadas em Garibaldi vs. Brasil

Medida Status Destinatario
Publicar sentenca no Diério Oficial Cumprida Executivo federal
Pagar indenizacdo por dano material e moral Cumprida Executivo federal
Pagar custas e despesas processuais Cumprida Executivo federal

Conduzir de forma eficaz e dentro de um prazo razoavel a

investigacdo e qualguer processo que seja aberto como Cumprimento parcial — ..
gag quald P d ) P P Policia Federal,

consequéncia dela, para identificar, julgar e, eventualmente, processo s
. . . , . . Ministério
punir os autores da morte do senhor Garibaldi, além de administrativo Piblico e
investigar e, se for o caso, punir, as eventuais faltas funcionais  arquivado e denlncia S
. . o Judiciario Federal
em que possam ter incorrido os funcionarios publicos a cargo da ofertada

investigacao.
Fonte: elaboracdo prépria, com base em dados da CortelDH

Nesse caso, o relatério de monitoramento de 2011 indica que houve pagamento das
indenizacgdes e a publicacdo da sentenca. Apesar disso, o Estado informou que a investigacédo
criminal do fato havia sido reaberta perante a Delegacia Civil de Loanda/PR ap6s pedido de
desarquivamento do inquérito por parte do MPPR. No relatério divulgado em 2012, o Estado
informou que o MPPR havia ofertado dentncia contra um acusado, a qual foi recebida pelo juiz
da Vara Criminal de Loanda, com designacdo de audiéncia de instrucdo e julgamento para o
dia 22 de novembro de 2011.

Contudo, apos o recebimento da denuncia, a defesa do acusado impetrou habeas corpus
perante 0 TJPR, que concedeu a ordem para determinar o trancamento da acdo penal. Na
ocasido, o tribunal entendeu que a investigagcdo ndo poderia ser reiniciada sem que houvesse
provas novas, nos termos do artigo 18 do CPP e da Sumula 524 do STF. Assim, a condenagéo

do Estado brasileiro na CortelDH ndo permitiria, por si so, desarquivar o inquérito>. O STJ

155 TJPR, HC n. 825907-6, relator o desembargador Jesus Sarrdo, Primeira Camara Criminal, julgado em 01 de
dezembro de 2011.
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concordou com esse entendimento. No julgamento do recurso especial, o tribunal superior
seguiu a tese de que ndo havia provas novas que justificassem a reabertura do inquérito. Além
disso, o0 voto vencedor do ministro Sebastido Reis Junior apontou falta de prequestionamento
dos artigos 28 e 68 da CADH no acordéao do TJPR, o que impediria 0 conhecimento do recurso
pelo STJ. Ficou vencido o ministro Rogerio Schietti Cruz, que defendeu a vinculagdo dos
Orgdos judiciais internos a sentenca internacional e afirmou que havia lastro probatdrio

suficiente para autorizar o prosseguimento da ag&o penal na origem®°°,

5.2.4 Gomes Lund (Guerrilha do Araguaia)

Guerrilha do Araguaia é o nome pelo qual ficou conhecido o grupo de aproximadamente
70 (setenta) pessoas, militantes do Partido Comunista do Brasil (PCdoB), que se instalou na
regido sul do Estado do Para, com o propoésito de formar uma guerrilha rural contra o Estado
ditatorial. O grupo operava nas proximidades do municipio de Sdo Geraldo do Araguaia/PA,
cidade que margeia o Rio Araguaia, onde havia densa regido de floresta amazodnica na década
de 1970. Entre abril de 1972 e janeiro de 1975, o Exército brasileiro, a mando do regime militar
sob a presidéncia de Emilio Médici, executou diversas operacdes na regido com o objetivo
inicial de capturar — e posteriormente de eliminar — os guerrilheiros.

Em 04 de novembro de 1995, o Presidente Fernando Henrique Cardoso sancionou a Lei
n. 9.140/95, cujo Anexo reconhece a existéncia de 136 (cento e trinta e seis) pessoas
desaparecidas em razdo da atividade repressiva do Estado durante a ditadura, sendo que 60
(sessenta) delas desapareceram apOs as operacdes contra a Guerrilha. Essa mesma lei
estabeleceu um procedimento administrativo para formulagdo de requerimentos por familiares
de outras pessoas desaparecidas, estipulou indenizacéo a ser paga aos familiares das vitimas no
valor de R$ 3.000,00 (trés mil reais), multiplicado pelo nimero de anos correspondentes a
expectativa de sobrevivéncia da pessoa desaparecida, e criou a Comissdo Especial sobre Mortos
e Desaparecidos Politicos (CEMDP), cujos trabalhos indicaram a pratica de atos sistematicos
de tortura contra os guerrilheiros capturados e a populacéo local pelos integrantes do Exeército
com o propdsito de obter informacdes sobre a Guerrilha, bem como que ao menos 64 (sessenta
e quatro) pessoas desapareceram em razdo das operagOes militares contra a Guerrilha do
Araguaia (CEMDP, 2007).

1% STJ, REsp n. 1.351.177/PR, relator o ministro Ericson Maranho (desembargador convocado do TJSP), redator
para o acorddo o ministro Sebastido Reis Junior, Sexta Turma, julgado em 15 de marco de 2016.
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Paralelamente, os familiares de Julia Gomes Lund e outras 21 (vinte e uma) pessoas
desaparecidas na Guerrilha moveram agdo civil ordinéria contra a Unido perante a Justica
Federal no Distrito Federal'®>’, requerendo a quebra de sigilo das informages militares sobre o
local dos restos mortais e a condenagdo da Unido a providenciar o traslado e o sepultamento
das ossadas das vitimas. Em 20 de junho de 2003, o pedido foi julgado procedente em primeiro
grau para determinar a quebra do sigilo dos documentos oficiais relacionados a Guerrilha do
Araguaia e determinar que a Unido apresentasse informacdes pormenorizadas sobre a
localizagdo das ossadas, providenciasse seu traslado e sepultamento e apresentasse os dados
referentes a todas as operagdes militares na Guerrilha, bem como sobre os expedientes de
identificacdo das pessoas vitimadas no episédio.

Em 06 de dezembro de 2004, o Tribunal Regional Federal da 1% Regido (TRF1), por
maioria, negou provimento a remessa oficial e ao recurso de apelacdo interposto pela Unido,
mantendo integralmente a sentenca. O relator, desembargador Souza Prudente, também
determinou a realizacdo de audiéncia de instalacdo dos trabalhos judiciais de quebra dos
arquivos da Guerrilha do Araguaia, para a entrega das informacoes aos familiares das vitimas,
em dia, hora e local a serem designados pelo Ministro da Defesa até o dia 15 de dezembro
daquele ano, sob pena de busca e apreenséo de documentos, multa coercitiva e responsabilidade
criminal'®®, O Advogado-Geral da Unido impetrou habeas corpus no STF contra esse aspecto
da deciséo, tendo a medida liminar sido concedida pelo ministro Joaquim Barbosa para
determinar a expedicdo de salvo-conduto em favor do Vice-Presidente da Republica — que
acumulava a funcdo de Ministro da Defesa —, do Ministro da Justica, do proprio AGU, dos trés
comandantes das Forcas Armadas, do Secretario Especial dos Direitos Humanos e do Diretor-
Geral da Agéncia Brasileira de Inteligéncia, para garantir que essas autoridades se abstivessem
de comparecer ou se submeter a referida audiéncia'®®. A ordem de realizacdo desse ato solene
foi revogada pelo STJ ao prover recurso especial interposto pela Unido, limitando a condenacéo
aos termos da sentencal®. Diante da decisdo proferida pelo STJ, o recurso extraordinario da
Unido foi declarado prejudicado no STF pelo ministro Ricardo Lewandowski em 21 de

novembro de 2007%%1. Com o inicio da fase de cumprimento de sentenca, a Uni&o apresentou

157 Acdo Ordinaria n. 0000475-06.1982.4.01.3400, 1* Vara Federal da Secdo Judiciaria do Distrito Federal,
proposta pelos familiares de Julia Gomes Lund e outros, sentenciada em 10 de junho de 2003.

18 TRF1, Apelagédo Civel n. 0030844-60.2003.4.01.0000, relator o desembargador Souza Prudente, Sexta Turma,
julgada em 06 de dezembro de 2004.

159 STF, HC n. 85.252-MC/DF, relator o ministro Joaquim Barbosa, deciséo de 09 de dezembro de 2004.

160 STJ, REsp n. 873.371/DF, relator o ministro Teori Albino Zavascki, Primeira Turma, julgado em 26 de junho
de 2007.

161 STF, Al n. 690.802/DF, relator o ministro Ricardo Lewandowski, decisdo de 21 de novembro de 2007.
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manifestacdo nos autos com copia de um relatério elaborado pelo Ministério da Defesa, o qual
foi acompanhado de cerca de 21.000 (vinte e uma mil) p&ginas dos arquivos do antigo Servico
Nacional de Informacdes (SNI), custodiadas no Arquivo Nacional, e que conteriam todos os
dados disponiveis sobre as operacdes contra a Guerrilha.

No ambito administrativo, em 02 de outubro de 2003, o Presidente Lula editou o Decreto
n. 4.850/2003, que instituiu Comissdo Interministerial com a finalidade de obter informagdes
que levem a localizacdo dos restos mortais de participantes da Guerrilha do Araguaia. O
Governo Federal informou a CortelDH a realizacdo de 13 (treze) expedicdes em busca de restos
mortais na regido do Araguaia entre 1980 e 2006. Em cumprimento & sentenga proferida na
acdo ordinaria, o Ministro da Defesa, Nelson Jobim, constituiu novo grupo de trabalho (GT
Tocantins) em 29 de abril de 2009 com a finalidade de coordenar e executar, conforme padrdes
de metodologia cientifica adequada, as atividades necessarias para a localizacdo, recolhimento
e identificacio dos corpos dos guerrilheiros e militares mortos<®2,

Ainda, apds instauracdo de trés inquéritos civis no Distrito Federal, no Para e em S&o
Paulo, o Ministério Publico Federal apurou que a populacdo da regido do Araguaia apresentava
forte receio de apresentar informacbes sobre o eventual paradeiro dos restos mortais de
membros da Guerrilha, bem como que agentes do Exército continuavam a atuar na regido sob
disfarce, identificando-se como jornalistas ou membros de érgdos publicos com funcdo de
assisténcia social e distribuindo mantimentos para os moradores da localidade, além de
fornecerem armas de fogo a ex-colaboradores. Os inquéritos civis também apuraram que
informantes do Exército, ex-guias e ex-militares continuavam a viver na regido para coagir
eventuais detratores e manter a influéncia das Forgas Armadas sobre a comunidade local.

Diante disso, em 09 de agosto de 2001, o MPF ajuizou acdo civil pablica contra a Unido
na Subsecdo Judiciaria de Maraba/PA, pleiteando a condenacao da Unido a se abster de utilizar
as Forcas Armadas para praticar acdes de assisténcia ou assistencialismo social na regido
envolvida na Guerrilha do Araguaia, ressalvadas hipoteses excepcionais e/ou de calamidade
publica, assim como deixar de realizar quaisquer espécies de visitas, por intermédio de agentes
militares, a pessoas que tiveram participacdo direta ou indireta na Guerrilha do Araguaia ou
atos de repressdo a esse movimento, além de apresentar todos os documentos que contivessem
informac0des sobre as a¢es militares das forgas armadas brasileiras na Guerrilha do Araguaia.
O pedido foi julgado parcialmente procedente em primeiro grau de jurisdi¢do para condenar a

Unido a se abster de utilizar 6rgdos do Exército, Marinha ou Aeronautica para promover

162 portaria MD n. 567, de 29 de abril de 2009.
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atividades de assisténcia social ou assistencialismo que tenham por beneficiarios os ex-guias
do Exército na Guerrilha do Araguaia (exceto em casos de calamidade publica ou situagao de
anormalidade semelhante), encerrando qualquer vinculo existente com tais pessoas, bem como
que se abstenha de realizar visitas a ex-guias, ex-militares e ex-colaboradores que atuaram na
Guerrilha do Araguaia, sob pena de multa. Além disso, considerando que os documentos
pretendidos estavam sob sigilo, o juiz determinou que a Uni&o exibisse, reservadamente, todos
os documentos que contivessem informacdes sobre as acdes militares das Forcas Armadas
brasileiras na Guerrilha do Araguaia, em audiéncia secreta a ser oportunamente designada, da
qual deveriam participar, exclusivamente, agentes publicos federais especialmente indicados
pelo Ministro da Defesa e 0 MPF, permitindo-se apenas o registro de informagdes que fossem
relevantes para a localizagdo dos restos mortais das vitimas desaparecidas na Guerrilha®®3,

No julgamento do recurso de apelacdo interposto pela Unido, o TRF1 entendeu que a
primeira parte do dispositivo da sentenca era excessivamente imprecisa e genérica, tendo em
vista que ndo houve identificacdo das pessoas interlocutoras de agentes das Forgas Armadas.
Desse modo, em razdo da insuficiéncia de provas, o tribunal afastou a primeira condenacéo e
manteve tdo somente a ordem de exibic¢do de documentos em audiéncia secreta'®*. Os recursos
especial'® e extraordinario interpostos pela Uni&o ndo foram admitidos. Ainda assim, a Uni&o
alegou no STF que a condenacdo na acdo movida pelos familiares das vitimas ja esgotava a
ordem de exibicdo de documentos nesse novo processo, que deveria ser extinto sem resolugéo
de mérito. Esse pedido foi indeferido pelo relator, ministro Joaquim Barbosa, que negou
seguimento ao recurso extraordinario por falta de prequestionamento e necessidade de reexame
de fatos e de matéria infraconstitucional*®.

Embora o caso perante a instancia internacional ndo tenha debatido aspectos penais da
questdo, a CortelDH declarou que a Lei n. 6.683/79, que concedeu anistia aos perpetradores de
diversos tipos de crimes cometidos durante a ditadura, contraria a Convengdo Americana por
impedir a adequada investigagdo das condutas!®’. Ainda, a sentenca internacional reconheceu
que o Estado brasileiro violou os direitos ao reconhecimento da personalidade juridica, a vida,

a integridade pessoal e a liberdade pessoal das vitimas em decorréncia do desaparecimento

163 ACP n. 0000815-32.2001.4.01.3901, Subsecao Judiciaria de Maraba/PA, movida pelo MPF e sentenciada em
19 de dezembro de 2005.

164 TRF1, Apelacdo Civel n. 0000815-32.2001.4.01.3901, relator convocado o juiz federal Marcelo Albernaz,
Quinta Turma, julgada em 26 de julho de 2006.

165 STJ, REsp n. 934.309/PA, relatora a ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 18 de agosto de
2009.

186 STF, Al n. 770.247/PA, relator o ministro Joaquim Barbosa, decisdo de 25 de agosto de 2010.

167 Também analiso o conflito entre a CADH e a Lei de Anistia ao tratar do caso Herzog no subitem 5.2.8 do
presente capitulo.
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forcado, bem como os direitos as garantias judiciais e a protecdo judicial devido a falta de
investigacdo dos crimes e a demora excessiva na tramitacdo das acBes civeis, o direito a
liberdade de pensamento e de expressdo pelo cerceamento do direito de buscar e receber
informacdes, além do direito a integridade pessoal dos familiares das vitimas desaparecidas,

decorrentes dos artigos 8 e 25 da CADH. As medidas de reparacdo, seu status atual e seus

destinatérios no plano interno estéo descritos na Tabela 3:

Tabela 4 — Medidas determinadas em Gomes Lund (Guerrilha do Araguaia) vs. Brasil

Medida Status Destinatario
Publicar sentenca no Diério Oficial Cumprida Executivo federal
Permitir que os familiares de Francisco Manoel Chaves,
Pedro Matias de Oliveira (“Pedro Carretel”), Hélio Luiz
Navarro de Magalhdes e Pedro Alexandrino de Oliveira . .
g Cumprida Executivo federal

Filho possam apresentar, se desejarem, pedidos de
indenizacdo utilizando os critérios e mecanismos
estabelecidos no direito interno pela Lei n. 9.140/95.

Continuar desenvolvendo as iniciativas de busca,
sistematizacdo e publicacdo de toda a informag&o sobre a
Guerrilha do Araguaia, assim como da informag&o relativa
a violagGes de direitos humanos ocorridas durante o regime
militar, garantindo o acesso a tais informagdes.

Parcialmente cumprida —
sem informagdes sobre a
criacdo do denominado Executivo federal
Memorial da Anistia
Politica do Brasil

Pagar indenizacao por dano material e moral, além de custas
e despesas, a 39 familiares de vitimas

Parcialmente cumprida Executivo federal

Realizar uma convocatéria em, ao menos, um jornal de
circulagdo nacional e um na regido em que ocorreram 0S
fatos do caso, ou mediante outra modalidade adequada, para
que, por um periodo de 24 meses contado a partir da
notificacdo da Sentenga, os familiares das pessoas indicadas
na decisdo fornecam prova bastante que permita ao Estado
identificA-los e, nesse caso, considera-los vitimas nos
termos da Lei n. 9.140/95 e da Sentenca.

Parcialmente cumprida —
sem comprovagéo de
publicacdo em jornal local;
sem analise de realizar
divulgacéo da convocatoria
em radios locais

Executivo federal

Conduzir de forma eficaz, perante a jurisdi¢do ordinéria, a
investigacdo penal dos fatos do caso a fim de esclarecé-los,
determinar as correspondentes responsabilidades penais e
aplicar efetivamente as penas e consequéncias que a lei
preveja.

Policia Federal,
Ministério
Pendente de cumprimento Publico e
Judiciario
Federal

Realizar todos os esforgos para determinar o paradeiro das
vitimas desaparecidas e, nesse caso, identificar e entregar os
restos mortais a seus familiares.

Pendente de cumprimento  Executivo federal

Oferecer o tratamento médico e psicolégico ou psiquiatrico
que as vitimas requeiram e, nesse caso, pagar a importancia
estabelecida.

Executivo
Pendente de cumprimento  federal, estadual
e municipal

Realizar um ato publico de reconhecimento de
responsabilidade internacional pelos fatos do caso.

Pendente de cumprimento  Executivo federal

Continuar com as ac¢des desenvolvidas em matéria de
capacitacdo e implementar, em prazo razoavel, um
programa ou curso permanente e obrigatorio sobre direitos

Pendente de cumprimento  Executivo federal
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humanaos, dirigido a todos os niveis hierarquicos das Forcas

Armadas.

Adotar, em prazo razoavel, as medidas que sejam

necessarias para tipificar o delito de desaparecimento Legislativo e
forcado de pessoas em conformidade com os pardmetros Judiciéario
interamericanos, devendo também adotar todas as agdes que  Pendente de cumprimento federal,
garantam o efetivo ajuizamento, e se for o caso, punicdo Ministério
relativa aos fatos constitutivos de desaparecimento forcado Publico
através dos mecanismos existentes no direito interno.

Pagar custas e despesas Pendente de cumprimento Eég;:go

Fonte: elaboracdo prépria, com base em dados da CortelIDH

A sentenca contém pontos resolutivos que demandam providéncias diversas. Além dos
expedientes reparatorios (pagamento de indenizacdes e oferta de tratamento clinico), a corte
determinou que o Estado adotasse medidas de carater informacional, consistentes na divulgagao
de dados referentes a Guerrilha do Araguaia, localizagdo de desaparecidos, na entrega dos restos
mortais aos familiares e no reconhecimento publico de responsabilidade internacional.
Ademais, a decisdo ordena a investigacdo penal das violacdes de direitos humanos, a tipificacdo
criminal do desaparecimento forcado e a modificacdo dos cursos de formacdo das Forcas
Armadas para neles incluir a formagdo em direitos humanos.

Quanto ao pagamento das indenizacdes, a Unido moveu acdo de cumprimento de
sentenca internacional perante a Justica Federal da Bahia em 2013, pleiteando autorizacdo para
depositar judicialmente o valor das indenizagdes. O processo foi inicialmente extinto pelo juiz
de primeiro grau, mas o TRF1 deu parcial provimento a apelacdo do ente publico no ano de
2014 para autorizar o deposito e determinar a citacdo de todas as pessoas indicadas pela Unido
para se manifestarem nos autos*®®. Durante a tramitacdo processual, houve o pagamento de
algumas indenizacBes e ordem de suplementagdo de valores. O feito ndo foi encerrado até a
concluséo desta tese.

No Unico relatério de monitoramento disponivel, emitido em 2014, o Estado brasileiro
apresentou varias justificativas quanto aos entraves para o cumprimento da sentenca. Em
matéria de investigacdo penal, o Estado argumentou que a Lei de Anistia e a prescrigdo nao
constituiam impeditivos, por si s@, para a persecuc¢édo penal, a medida que o MPF teria ofertado
dendncias contra certos investigados. Além disso, o Estado se reportou aos trabalhos da
Comissdo Nacional da Verdade, aos quais tornaram publicas diversas informacdes relacionadas

ao periodo ditatorial e acarretariam o cumprimento da sentenca, ainda que parcialmente. Além

1688 TRF1, 0000098-33.2013.4.01.3308, relator o desembargador federal Jodo Batista Moreira, Quinta Turma,
julgado em 20 de outubro de 2014.
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disso, apontou a instituicio do Grupo de Trabalho Araguaia (GTA), de composicdo
interministerial e acompanhado pelo MPF, criado com a finalidade de promover o rastreamento
de restos mortais de vitimas desaparecidas durante a repressao a guerrilha.

Quanto ao atendimento clinico, o Estado informou a realizacdo de ligacdes telefonicas
informais e a edigdo da Portaria Interministerial n. 93/2014, publicada com o especifico
proposito de ofertar tratamento médico (mas ndo psicoldgico ou psiquiatrico) aos familiares das
vitimas. Segundo o Estado, ndo houve realizacdo de ato publico de reconhecimento de
responsabilidade a pedido dos familiares das vitimas, os quais temem que a realizacdo do ato
antes do cumprimento integral da sentenca fragilize as demais iniciativas pela divulgagéo da
verdade. Em matéria de formacdo das Forcas Armadas, o Ministério da Defesa ordenou a
realizacdo de um curso de ética profissional militar, sem que houvesse planejamento especifico
de um curso obrigatorio em direitos humanos. Quanto a tipificacdo penal do delito de
desaparecimento forcado, o Estado informou a existéncia de dois projetos de lei em tramitagéo
no Congresso Nacional e a ratificacdo da Convencdo Interamericana sobre Desaparecimento
Forcado de Pessoas em fevereiro de 2014, insistindo em que o descumprimento parcial desse
ponto resolutivo tampouco impedia a investigacdo dos fatos.

Em relatério enviado a CortelDH em 2020, o Estado informou a atualizacdo do
programa de ética profissional militar nos anos de 2013 e 2015, com inclusdo de contetdos
especificos em matéria de direitos humanos na formacdo obrigatria dos ingressantes nas
Forcas Armadas. Esse relatério também informa que aproximadamente 400.000 (quatrocentos
mil) militares receberam capacitacdo sobre o tema entre 2013 e 2019. Os projetos de lei (PL n.
6.240/2013 e PLS n. 236/2012) nao foram aprovados durante o periodo. Por outro lado, houve
a promulgacéo e publicacdo da Convencéo Interamericana sobre Desaparecimento Forcado de
Pessoas pelo Decreto n. 8.766/2016. No que se refere a divulgacdo de informacdes sobre a
Guerrilha do Araguaia, esse segundo relatorio reitera os resultados dos trabalhos da CNV e
informa sobre a iniciativa de implantagdo do Memorial da Anistia Politica do Brasil, em
parceria com a Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), mas alega que a vigéncia do
termo de referéncia assinado em 2009 se encerrou em 2018 e que 0 processo se encontrava em
fase de prestacdo de contas. Em pesquisa ao banco de dados do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), constatei que 0 MMFDH reprovou as contas prestadas pela UFMG. Entretanto, o TCU
determinou a reandlise das contas devido a problemas nos projetos elaborados pelo Ministério

da Justica e pela falta de repasse de valores durante a vigéncia do termo de referéncia®®®.

189 TCU, Acdrddo n. 2.907/2025, relator o ministro Augusto Sherman, Primeira Camara, 06 de maio de 2025.
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Em consulta ao banco de dados da BuscaLAl, verifiquei que o Ministério da Defesa
reiterou a existéncia de cursos permanentes voltados a capacitacdo em Direitos Humanos em
todos os Comandos Militares'’®. A Marinha informou a inser¢io do Programa de ética
Profissional Militar nos cursos do Sistema de Ensino Naval em 2013, com atualizacdo em 2015
mediante provocacdo do Ministério da Defesal’l. A Aeronautica informou a criagdo do
Programa e/ou Curso de ética Profissional Militar (com énfase em Direitos Humanos), edi¢do
2015, por ordem do Ministério da Defesa'’2. Ja o Exército se limitou a informar que todos os
Seus cursos possuem carga horaria em direito internacional humanitario®”.

Quanto a publicizacdo de informacfes e busca de vitimas desaparecidas, o Ministério
de Direitos Humanos informou a realizacdo de uma expedicao pelo GTA em 2014, bem como
a realizacdo de atividades de divulgacao (mostra de cinema, fomento para a publicacéo de obras
escritas, realizacdo de debates e exposicdes, criacdo de dois memoriais nos Estados de Espirito
Santo e Rio Grande do Sul e disponibilizacdo do portal online Memdrias da Ditadura, com
informagGes, materiais didaticos e planos de aula voltados a professores)!’*. Em 2021, 0 MDHC
informou que, apos expedicdes, estudos e consultas aos érgdos competentes, verificou-se a
inviabilidade de tombamento e transformacdo da Casa Azul — espaco de detencdo ilegal e
violagBes de direitos humanos durante a ditadura em Maraba/PA — em local para funcionar
como espaco de memoria seria impraticavel. Atualmente, o espaco € utilizado por diversos
orgdos publicos, que oferecem servicos essenciais a populacdo local (Unidade de Pronto
Atendimento e escritorios da Defensoria Publica do Estado, da Policia Rodoviaria Federal
(PRF) e do Departamento Nacional de Infraestrutura e Transportes (DNIT)",

No mesmo sentido, os relatérios divulgados pela Comissdo Especial sobre Mortos e
Desaparecidos Politicos (CEMDP) entre 2017 e 2019 indicam entraves burocréticos e
financeiros para a realizacdo de suas atividades, dentre os quais se destacam o encerramento de
vinculos profissionais de antigos servidores e o subfinanciamento do 6rgao em razao de atrasos
no repasse de receita. O relatorio de 2017 também aponta como limitador “um cenério de
acentuada instabilidade politica nos 6rgéos tradicionalmente responsaveis pelas atividades de
buscas, inclusive a Secretaria Especial de Direitos Humanos e o Ministério da Justica e
Cidadania” (CEMDP, 2017, p. 6). No Relatério Final divulgado pela CEMDP em 2022, o 6rgao

170 pedido n. 60502.001367/2020-73, 21/05/2020.
111 pedido n. 60502.002068/2020-56, 02/07/2020.
172 pedido n. 60502.002068/2020-56, 02/07/2020.
173 pedido n. 60502.001511/2020-71, 21/05/2020.
174 pedido n. 00083.000244/2017-76, 04/07/2017.
175 pedido n. 00105.001244/2021-74, 20/04/2021.
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informou a impossibilidade de localizacdo de restos mortais para aléem daqueles ja rastreados
em razdo do decurso do tempo, sugerindo-se a criagdo de um memorial em homenagem as
vitimas do regime ditatorial.

Por outro lado, o Governo Federal tem se negado a fornecer informacgbes sobre o
cumprimento de certas medidas de reparacao, tais como a prestacdo de atendimento médico,
psicoldgico ou psiquiatrico a determinadas vitimas com base no Acordo n. 01/2019, celebrado
com a CortelDH, o qual submete a publicacdo desses dados, bem como sobre as garantias de
n&o repeticdo, ao critério da presidéncia do tribunal internacional®.

Quanto a persecucgdo penal, hd um projeto arquivado e dois em tramitacdo na Camara
dos Deputados: PL n. 7.430/2010, de autoria da deputada federal Luciana Genro (PSOL/RS),
PL n. 1.124/2011, de autoria do deputado federal Chico Alencar (PSOL/RJ), e PL 573/2011, de
autoria da deputada federal Luiza Erundina (PSB/SP). Os trés projetos sugerem dar
interpretagdo auténtica ao disposto no art. 1°, 81°, da Lei n. 6.683/79 para excluir do seu ambito
de incidéncia os crimes contra a humanidade praticados durante a ditadura militar. Nenhuma
das propostas tem previsdo de analise de mérito pelo Plenario da Casa. Os PLs n. 6.240/2013,
5.215/2020 e 728/2025, referentes a tipificacdo criminal do desaparecimento forcado de
pessoas, também seguem paralisados na Camara dos Deputados.

No julgamento da ADPF n. 153/DF, relator o ministro Eros Grau, o STF declarou a
recepcdo da Lei de Anistia, reeditada pela EC n. 26/1985, pela Constituicdo de 1988 e afirmou
a impossibilidade de abertura de processos penais contra os agentes publicos acusados de
violacdes de direitos humanos no periodo. Houve oposicdo de embargos de declaracdo pelo
Conselho Federal da OAB em 2010. Com a publicagéo da sentenca em Gomes Lund, o CFOAB
requereu que o STF levasse em conta o teor da deciséo internacional para acolher os embargos
declaratdrios e afirmar que a extensao da lei de anistia aos crimes perpetrados contra opositores
do regime militar viola a Convencdo Americana de Direitos Humanos.

Em sua manifestacdo, a AGU defendeu que o acérddo de mérito ja havia cotejado a Lei
de Anistia e os tratados internacionais invocados pela OAB e que o Estado brasileiro ndo estaria
obrigado a cumprir a sentenca internacional decorrente de tratado ratificado e incorporado ao
ordenamento doméstico apds a publicacdo e o exaurimento dos efeitos da Lei n. 6.683/79. A
Céamara dos Deputados defendeu que o STF nem mesmo possui competéncia para exercer
controle de convencionalidade, de modo que o acorddo na ADPF n. 153 nédo poderia ser alterado

sem que o tribunal superasse a tese de supralegalidade dos tratados de direitos humanos e lhes

176 pedidos n. 00083.000385/2020-94 e 00083.000386/2020-39, ambos de 09/05/2020.
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atribuisse status normativo constitucional. Na mesma linha, o Senado Federal afirmou que a
sentenga internacional constituia fato novo, que ndo poderia ser examinado em sede de
embargos de declaracdo. No mérito, a Casa Legislativa sustentou que a decisao internacional
ndo poderia obrigar o Estado brasileiro a deflagrar processos penais com base em normas
juridicas que nem sequer estavam em vigor ao tempo da suposta pratica dos atos criminosos. O
PGR concordou com a preliminar suscitada pelo Senado. Em resposta a esses argumentos, a
OAB juntou parecer da Camara de Coordenacdo Criminal do MPF, segundo a qual era possivel
e necessaria a compatibilizacdo entre a ADPF n. 153 e a sentenca proferida em Gomes Lund,
visto que o descumprimento da decisdo internacional exigiria a declaracdo de
inconstitucionalidade do ato juridico que reconheceu a jurisdicdo obrigatoria da CortelDH e a
dendncia do Pacto de San José da Costa Rica, o que seria vedado pelo principio da proibicéo
do retrocesso. Os embargos de declaracdo ndo foram analisados até o encerramento da tese.
Ap0s a publicacdo da sentenca em Gomes Lund, o PSOL ajuizou no STF a ADPF n.
320/DF, de relatoria do ministro Dias Toffoli, a qual requer que o Supremo declare a
inaplicabilidade da Lei de Anistia aos crimes de graves violagdes de direitos humanos,
cometidos por agentes publicos, militares ou civis, contra pessoas que, de modo efetivo ou
supostos, praticaram crimes politicos, bem como aos crimes permanentes. O partido também
requer que o tribunal determine o cumprimento de todos os pontos resolutivos da sentenga
proferida em Gomes Lund. Em suas informacdes, o Senado Federal argumentou que o
cumprimento da sentenca internacional deve ocorrer de forma compativel com o ordenamento
juridico brasileiro, notadamente com as disposi¢fes da Constituicdo de 1988. Por sua vez, a
AGU afirmou que a ADPF ndo poderia ser utilizada como mecanismo para execucdo da
sentenca internacional. Quanto ao mérito, informou que o Estado ja vem tomando providéncias
para cumprir a decisdo da CortelDH, indicando as diligéncias do GTA, os trabalhos da CNV e
as dendncias oferecidas pelo MPF como exemplos dessa conduta. De outro lado, o PGR reiterou
0s argumentos de seu parecer sobre os embargos declaratorios na ADPF n. 153, alegando que
a sentenca internacional nao conflita com a decisdo do Supremo e informando que juizes e
tribunais vém recusando o efeito vinculante da sentenca em Gomes Lund com base na Lei de
Anistia, na prescricdo dos crimes e na coisa julgada. Em resposta a pedido de acesso a
informagdo constante da plataforma BuscaLAl, o Ministério das RelagOes Exteriores ressaltou
a discordancia da Unido ao acolhimento dos embargos declaratorios na ADPF n. 153 e a

procedéncia da ADPF 320 com base em objecdes procedimentais®’’.

117 pedido n. 09200.001117/2016-02, 15/12/2016.
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Os processos penais na Justica Federal confirmam a alegagéo da PGR. O MPF ofertou
denuncia contra Sebastido Curié Rodrigues de Moura (Major Curio) perante a Justica Federal
de Maraba em razéo de crimes praticados no contexto da Guerrilha do Araguaia. A denuncia
foi rejeitada liminarmente em 16 de marco de 2012 com base na Lei de Anistia e na prescricéo
dos delitos'’®, Houve a interposicdo de recurso em sentido estrito pelo MPF, o que acarretou a
retratacdo do juiz de primeiro grau e o recebimento da dentincial’®. Todavia, o acusado impetrou
habeas corpus no TRF1, que concedeu a ordem, afirmando que a sentenca internacional nao
interfere no poder de punir do Estado, e nem na decisio do STF sobre a matéria'®. Em 24 de
outubro de 2023, a punibilidade foi extinta em razéo do ébito do réu.

Situag&o similar ocorreu na denuncia do MPF contra Licio Augusto Maciel por crime
de sequestro no contexto da guerrilha®®, O juiz federal recebeu a dentincia em 29 de agosto de
2012, afastando a prescricdo em razdo do carater permanente do delito. Apesar disso, o
magistrado afirmou que eventual revisdo da ADPF n. 153 competiria ao STF e que o direito
internacional ndo exige a responsabilizacdo penal a qualquer custo. Apesar disso, 0 TRF1
concedeu ordem de habeas corpus em 2014, também sob os fundamentos de aplicabilidade da
Lei de Anistia e prescricdo®®?. Apos recurso do MPF, o STJ determinou o rejulgamento dos
embargos de declaracdo’®®. Nessa nova oportunidade, o TRF1 acolheu os embargos no ano de
2019 apenas para afirmar que competiria exclusivamente ao STF se pronunciar sobre o0s efeitos
da sentenca internacional sobre o resultado da ADPF 153. Houve interposigéo de recursos pelo
MPF, mas, em razdo do ébito, a punibilidade foi extinta em 15 de junho de 2022, sem exame
do mérito das teses do MPF pelas instancias superiores.

Outra dendncia ofertada contra Licio Maciel a Sebastido Curid teve destino similar,
sendo rejeitada pelo juiz federal de primeiro grau sob o fundamento de que a sentenca
internacional ndo poderia rescindir ou obstar os efeitos de anistia anteriormente concedidal®*.

O TRF1 manteve essa decisdo pelos mesmos fundamentos do outro caso'®. O STJ nio

178 Processo n. 0001162-79.2012.4.01.3901, 22 Vara Federal de Maraba/PA.

179 Acdo Penal n. 0006231-92.2012.4.01.3901, 22 VVara Federal de Maraba/PA.

180 TRF1, 0068063-92.2012.4.01.0000/PA, relator o desembargador federal Olindo Menezes, 4% Turma, julgado
em 18 de novembro de 2013.

181 Acdo Penal n. 0006232-77.2012.4.01.3901, 22 VVara Federal de Maraba/PA.

182 TRF1, 0066237-94.2013.4.01.0000/PA, relator o desembargador federal Olindo Menezes, 42 Turma, julgado
em 28 de outubro de 2014.

183 STJ, REsp n. 1.557.916/PA, relator o ministro Jorge Mussi, Quinta Turma, julgado em 13 de novembro de
2018.

184 procedimento Investigatério Criminal (PIC) n. 0000342-55.2015.4.01.3901, 12 Vara Federal de Maraba/PA,
decisdo de 17 de marco de 2015.

185 TRF1, RESE n. 0000342-55.2015.4.01.3901/PA, relator o juiz federal José Alexandre Franco, Terceira Turma,
julgado em 15 de dezembro de 2020.
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conheceu do agravo em recurso especial interposto pelo MPF por obstaculos processuais*®®.
Por sua vez, o STF admitiu recurso extraordinario da acusagdo para definir se o crime
permanente de ocultacdo de cadaver esta abrangido pelos efeitos da Lei de Anistia. O caso
aguarda julgamento definitivo'®’.

Na Justica Federal do Rio de Janeiro, a denuncia ofertada pela préatica dos crimes de
sequestro contra agentes da ditadura foi rejeitada em 2013 por fundamentos similares. Mas para
além deles, o juiz federal questionou a propria eficacia da sentenca em Gomes Lund, afirmando
que essa decisdo nao produzia efeitos vinculativos por ndo ter se debrucado especificamente
sobre os fatos narrados na denudncia, que a sentenca internacional tem carater puramente
declaratério, ndo se prestando a revisar pronunciamentos judiciais na esfera doméstica dos
Estados, e que a sentenca extrapolou os limites da manifestacdo estatal de reconhecimento da
jurisdicdo obrigatéria da CortelDH, O TRF2 manteve essa decisdo, reafirmando que a
CortelDH somente tinha competéncia para tratar de fatos posteriores ao reconhecimento de sua
jurisdicdo obrigatoria, o que ndo incluiria os fatos ocorridos durante a ditadura'®. O STJ ndo
conheceu do recurso especial interposto pelo MPF'®°, Contudo, o STF admitiu o recurso
extraordinario da acusacao e reconheceu a repercussao geral da matéria em agosto de 2025,
ainda n&o julgada definitivamente!®?,

Em 2014, o TRF2 julgou caso similar em sede de habeas corpus e concedeu a ordem
para determinar o trancamento de acdo contra agentes da ditadura responsaveis pelo atentado a
bomba ao Riocentro em 1981. Na ocasido, o tribunal afirmou que decisbes de tribunais
internacionais ndao poderiam ser utilizadas para desconstituir a coisa julgada que se formou em
processo penal militar, no qual foi declarada extinta a punibilidade dos agentes com base na Lei
n. 6.683/79. Além disso, os desembargadores afirmaram que os delitos imputados aos acusados
ndo constituiam crimes contra a humanidade, mas infracdes penais comuns sujeitas a prescri¢do
da pretensdo punitiva estatal. Sendo assim, ndo seria possivel admitir a denincia quando 0s

fatos nela narrados ocorreram ha mais de 30 (trinta) anos®.

186 STJ, AgRg no AREsp n. 2.341.948/PA, relator o ministro Sebastido Reis Jinior, Sexta Turma, julgado em 21
de maio de 2024.

187 STF — Tema 1.369, ARE n. 1.501.674/PA, relator o ministro Flavio Dino, pendente de julgamento.

188 Acdo Penal n. 0801434-65.2013.4.02.5101, 22 Vara Federal Criminal do Rio de Janeiro, sentenciada em 05 de
junho de 2013.

189 TRF2, RESE n. 0801434-65.2013.4.02.5101, relator o desembargador federal Paulo Espirito Santo, Primeira
Turma Especializada, julgado em 03 de dezembro de 2013.

190 STJ, AREsp n. 592.285/RJ, relator o ministro Newton Trisotto (desembargador convocado do TJSC), deciséo
de 27 de fevereiro de 2015.

191 STF — Tema 1.374, RE n. 881.748/RJ, relator o ministro Alexandre de Moraes, pendente de julgamento.

192 TRF2, HC n. 0005684-20.2014.4.02.0000, relator o desembargador federal Ivan Athié, Primeira Turma
Especializada, julgado em 02 de julho de 2014.
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Também no Rio de Janeiro, 0 MPF ofertou denlncia contra os agentes supostamente
envolvidos no sequestro, tortura, morte e ocultacdo de cadaver de Rubens Beyrodt Paiva,
ocorridos em janeiro de 1971. O juiz de primeiro grau recebeu a denuncia, considerando que o
enguadramento dos delitos como crimes de lesa-humanidade e a caracterizacéo da ocultacédo de
cadaver como crime permanente afastavam a aplicacdo da Lei de Anistia'®3. Essa concluséo foi
mantida pelo TRF2 com fundamentos similares e com lastro na sentenga em Gomes Lund®,
Contudo, o0 STJ proveu recurso interposto pela defesa, reafirmando que a decisdo internacional
n&o pode superar o pronunciamento do STF na ADPF n. 153%%., O Supremo admitiu recurso
extraordinério interposto pelo MPF e reconheceu a repercussao geral da matéria em fevereiro
de 2025. O caso aguarda julgamento definitivo®®®.

Em 2013, a Justica Federal de S&o Paulo rejeitou dentncia oferecida contra o ex-coronel
Carlos Alberto Brilhante Ustra por crimes cometidos durante a ditadura, também argumentando
que apenas 0 STF pode revisitar a decisdo proferida na ADPF n. 153 e que ndo havia ofensa a
sentenga em Gomes Lund devido ao fato de que as condutas narradas na denuncia eram
anteriores ao reconhecimento da jurisdicio obrigatéria da CortelDH®’. A Justica Federal de
Santa Catarina seguiu esse posicionamento no ano de 2019 e essa decisdo foi referendada pelo
TRF4 no mesmo ano'®. Idéntica fundamentacéo foi adotada para rejeitar a dentincia contra os
supostos autores do homicidio de Carlos Marighella®®.

No Supremo Tribunal Federal, o julgamento da Extradi¢cdo n. 1.362, solicitada pela
Republica Argentina, forneceu indicios sobre a visdo de alguns dos ministros acerca dos efeitos
da sentenca em Gomes Lund sobre o acérddo proferido na ADPF n. 153. O caso envolvia o
pedido de extradi¢do do nacional argentino Salvador Siciliano, acusado da pratica de crimes
equivalentes a associacao criminosa, sequestro qualificado e homicidio qualificado nos anos de
1973 a 1975, e o cerne da discussdo era saber se 0s delitos estavam prescritos. Por maioria, 0

tribunal afirmou que a qualificacdo de tais delitos como crimes de lesa-humanidade pela

193 Acdo Penal n. 0023005-91.2014.4.02.5101, 42 Vara Federal Criminal do Rio de Janeiro, decisdo de 26 de maio
de 2014.

1% TRF2, HC n. 0104222-36.2014.4.02.0000, relator o desembargador federal Messod Azulay Neto, Segunda
Turma Especializada, julgado em 10 de setembro de 2014.

195 STJ, RHC n. 57.799/RJ, relator o ministro Joel Ilan Paciornik, Quinta Turma, julgado em 17 de dezembro de
2019.

19 STF — Tema 1.376, ARE n. 1.316.562/RJ, relator o ministro Alexandre de Moraes, pendente de julgamento.
197 TRF3, RESE n. 0004204-32.2012.4.03.6181, relator o desembargador federal Peixoto Junior, Segunda Turma,
julgado em 09 de abril de 2013.

19 TRF4, Apelagéo Criminal n. 5012165-46.2018.4.04.7200/SC, relator o desembargador federal Carlos Eduardo
Thompson Flores Lenz, 8 Turma, julgada em 02 de outubro de 2019.

199 PIC n. 5009815-89.2023.4.03.6181, 12 Vara Criminal Federal de Sdo Paulo, sentenciado em 26 de junho de
2024.
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Argentina ndo permitiam a extradicdo, pois o Estado brasileiro ndo incorporou a Convengao
sobre a Imprescritibilidade dos Crimes de Guerra e dos Crimes contra a Humanidade e o
ordenamento juridico nacional estabelece reserva de lei para a tipificacdo penal de condutas.
Assim, o pleito foi indeferido.

Embora o caso ndo possuisse relacdo direta com a Lei n. 6.683/79, o ministro Dias
Toffoli argumentou que aceitar o voto do relator, ministro Luiz Edson Fachin, quanto a
aplicacdo da jurisprudéncia internacional acerca da imprescritibilidade dos crimes implicaria
reabrir “o embrulho da anistia interna no Brasil, que ja foi julgada aqui” (Brasil, 2016, p. 80).
Concordando com esse argumento, o ministro Marco Aurélio Mello defendeu que eventual
decisdo nesse sentido mitigaria a soberania nacional. Acompanhando a maioria formada, o

ministro Luiz Fux afirmou:

Eu sé quero esclarecer ao Plenario que os embargos de declaragcdo foram
interpostos em razdo de uma condenacdo pela Corte Interamericana de
Direitos Humanos devido ao fato de o Brasil ter promulgado a Lei da Anistia.
Entdo, esse fato novo — vamos dizer assim —, juridicamente, ndo indica que
tenha havido nenhuma contradi¢do, omisséo ou obscuridade, porque, & época
do julgamento, ndo havia nenhum pronunciamento da Corte Interamericana.
Assim, na verdade, esses embargos de declaracdo com efeitos infringentes
trazem a lume um fato que ndo foi objeto do contraditério. Portanto, o
julgamento desse embargo de declaracdo néo vai alterar isso em nada. (Brasil,
2016, p. 82)

O voto do ministro Fux realiza um prejulgamento dos embargos declaratdrios opostos
na ADPF n. 153, qualificando a sentenca proferida em Gomes Lund como um fato novo que
ndo poderia ser adotado como fundamento para acolher os embargos. O Senado Federal
desenvolveu esse mesmo raciocinio nas informacdes prestadas nos autos daquela ADPF. Esses
votos apontam para uma tendéncia de rejeicdo dos embargos por, pelo menos, trés ministros do
STF, ainda que por premissas distintas (coisa julgada, soberania nacional e inadmissibilidade
de fatos novos em sede de recurso integrativo).

Numa outra linha de processos, 0 STF tem deferido pedidos liminares em sede de
reclamacdo constitucional para impedir o andamento de a¢des penais movidas pelo MPF contra
agentes da ditadura. Em setembro de 2014, o ministro Teori Zavascki sustou a a¢do penal no
caso Rubens Paiva. Em 2015, o ministro impediu a oitiva de testemunhas em sede de produgéo

antecipada de provas no mesmo processo?®. Em 2018, o ministro Alexandre de Moraes

200 STF, Rel n. 18.686/RJ, relator o ministro Teori Zavascki, decisdes de 29 de setembro de 2014 e 24 de novembro
de 2015.
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estendeu os efeitos dessa suspensdo a outro acusado. Com a admissdo do Tema 1.376 da
Repercussdo Geral, essa reclamacgédo foi extinta por perda do objeto. Em abril de 2015, a
ministra Rosa Weber suspendeu acdo penal movida contra Carlos Alberto Brilhante Ustra na

Justica Federal de Sdo Paulo?®*

. A reclamacao foi extinta em novembro do mesmo ano em razao
do falecimento de Brilhante Ustra. Em marco de 2016, a ministra proferiu idéntica decisdo em
favor de um delegado de policia civil aposentado, acusado da pratica do crime de sequestro e
carcere privado®®?. Essa reclamacdo também foi extinta em fevereiro de 2020 por 6bito do
reclamante. Nos trés casos, a PGR reiterou o parecer langado na ADPF n. 320, a0 passo que 0s
relatores se limitaram a afirmar a eficécia vinculante da deciséo proferida na ADPF n. 153.

Do ponto de vista civel, dois acorddos do STJ revelam divergéncia interna do tribunal
em matéria de prescricdo. Ambos os casos envolvem acgdes civeis movidas por vitimas e/ou
familiares contra Carlos Alberto Brilhante Ustra. O primeiro caso envolve acdo declaratéria
ajuizada pela familia Teles contra Brilhante Ustra, requerendo a declaracdo de existéncia de
relagdo juridica decorrente das torturas praticadas pelo réu no DOI-CODI em S&o Paulo. Nesse
julgado, o STJ afirmou que os efeitos da Lei n. 6.683/79 estavam confinados a esfera penal,
reconheceu a imprescritibilidade da acdo declaratdria e afirmou que tal conclusdo estava afinada
ao julgamento da CorteIDH em Gomes Lund?®, Ja o segundo caso recebeu resultado oposto:
julgando acdo movida pela companheira e pela irmé de Luiz Eduardo da Rocha Merlino —
torturado e morto no DOI-CODI —, o STJ afirmou que a pretensdo indenizatdria somente sera
imprescritivel quando o réu for o préprio Estado, e ndo o perpetrador da violacdo de direitos
humanos. Além disso, o voto vencedor da ministra Maria Isabel Gallotti pontuou que a
admiss@o da demanda acarretaria ofensa ao contexto historico que levou a aprovacéao da Lei n.
6.683/79 e produziria efeito inverso ao pretendido pela Lei de Anistia?®*. A maioria formada
ndo se pronunciou, ainda que genericamente, sobre os efeitos da sentenca internacional.

Um ultimo julgado civel se refere a acao ajuizada por familiares de vitimas da ditadura
contra a Unido devido a postagem realizada pela Secretaria de Comunicacgéo da Presidéncia da
Republica no ano de 2020 apos reunido do presidente Jair Bolsonaro com o agente conhecido
como Major Curio, responsavel por violagdes de direitos humanos na Guerrilha do Araguaia.

A nota publicada pela SECOM qualificava o referido agente como her6i nacional. O TRF3

201 STF, Rcl n. 19.760/SP, relatora a ministra Rosa Weber, decisdo de 24 de abril de 2015.

202 STF, Rcl n. 22.616/SP, relatora a ministra Rosa Weber, decisdo de 09 de margo de 2016.

203 STJ, REsp n. 1.434.498/SP, relatora a ministra Nancy Andrighi, redator para o acérddo o ministro Paulo de
Tarso Sanseverino, Terceira Turma, julgado em 09 de dezembro de 2014.

204 STJ, REsp n. 2.054.390/SP, relator o ministro Marco Buzzi, redatora para o acorddo a ministra Maria Isabel
Gallotti, Quarta Turma, julgado em 29 de novembro de 2023.
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entendeu que esse ato publico ofendia o julgamento da CorteIDH em Gomes Lund e determinou
a publicacdo de resposta nas paginas oficiais do governo federal?®. A resposta somente foi

publicada no ano de 2023 pelo governo Lula.

5.2.5 Fazenda Brasil Verde

Em 21 de dezembro de 1988, a Comissdo Pastoral da Terra (CPT) e a Diocese de
Conceicdo de Araguaia formularam denuncia a Policia Federal quanto ao desaparecimento e a
submisséo de Iron Canuto da Silva e Luis Ferreira da Cruz, com 17 (dezessete) e 16 (dezesseis)
anos de idade, respectivamente, a pratica de trabalho escravo na denominada Fazenda Brasil
Verde, situada no municipio de Sapucaia/PA. Segundo a dendncia, os jovens foram aliciados e
cooptados por um “gato” da fazenda para 14 trabalharem por 60 (sessenta) dias. Contudo, os
jovens ndo conseguiram deixar o local apOs esse prazo em razdo de ameacas, estando
desaparecidos desde entdo. No mesmo més, um trabalhador fugido da fazenda e a esposa de
outra vitima formularam dendncias similares. Agentes da Policia Federal visitaram a Fazenda
Brasil Verde em 20 de fevereiro de 1989. O relatério oficial indicou que ndo houve constatacdo
da prética de trabalho escravo, mas de irregularidades trabalhistas, tais como o pagamento de
baixos salérios e a falta de registro em CTPS. Na ocasido, outros trabalhadores teriam relatado
a fuga de Iron e Luis para outra fazenda. O relat6rio ndo continha uma lista com os nomes dos
trabalhadores localizados na Fazenda Brasil Verde.

Apesar disso, a CPT enviou novo oficio a PGR em 18 de mar¢o de 1992, contendo a
integra da dendncia encaminhada a PF em 1989. Apés a requisicao de diligéncias, agentes da
Delegacia Regional do Trabalho conduziram nova visita & Fazenda Brasil Verde em 02 de
agosto de 1993. O relatorio do 6rgdo também concluiu pela ndo ocorréncia de trabalho escravo.
A PGR enviou resposta a CPT em 25 de abril de 1994, a qual foi acompanhada do relatério
dessas visitas, 0 qual alegava que a maioria dos supostos crimes estaria prescrita e que seria
impossivel apurar os demais fatos em razdo do tempo decorrido entre o suposto fato e a
realizacdo das diligéncias oficiais. Duas outras visitas foram realizadas na Fazenda Brasil VVerde
em novembro de 1996 e abril de 1997, essa Gltima ap06s o recebimento de nova dendncia por
parte de trabalhadores fugidos do local. Nessa diligéncia, os fiscais constataram o alojamento
dos trabalhadores em barracfes cobertos de plastico e palha sem nenhuma higienizagdo, sem

acesso a agua potavel, com doengas de pele e registro de ameacas as vitimas por funcionarios

205 TRF3, Apelacéo Civel n. 5010000-84.2020.4.03.6100/SP, relator o desembargador federal Marcelo Saraiva, 42
Turma, julgada em 17 de novembro de 2021.
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da fazenda com armas de fogo. O relatorio também informa a tentativa de ocultagdo de
trabalhadores para dificultar o resultado das diligéncias e que diversas vitimas nem sequer
possuiam carteira de trabalho. Com base nesse relatorio, o MPF ofereceu denuncia contra um
gato, o gerente e o0 proprietario da Fazenda Brasil Verde em 30 de junho de 1997, imputando-
Ilhes a préatica dos crimes de trabalho escravo, atentado contra a liberdade do trabalho,
aliciamento de trabalhadores e frustracdo de direitos trabalhistas. Quanto ao proprietério, a
guem houve imputacdo exclusivamente desse Ultimo delito, o MPF propbs o beneficio de
suspensdo condicional do processo por dois anos. Em audiéncia preliminar realizada em 13 de
setembro de 1999, o proprietario aceitou os termos da proposta, comprometendo-se a entregar
seis cestas bésicas a uma entidade de beneficente na cidade de Ourinhos/SP.

Em 16 de mar¢o de 2001, o juiz federal responsavel declarou a incompeténcia da Justica
Federal para andlise do caso. O processo foi reiniciado na Comarca de Xinguara/PA em 08 de
agosto de 2001, com recebimento da denuncia em 23 de maio de 2002. Apos a colheita de
provas, o juiz estadual suscitou conflito de competéncia perante o STJ, que declarou competente
a Justica Federal. O processo foi deslocado para a Subsecédo Judiciria de Maraba/PA em 11 de
dezembro de 2007. Em 10 de julho de 2008, apds o refazimento de varias diligéncias, o juiz
federal extinguiu a acdo penal em razdo da prescri¢do da pretensdo punitiva.

Uma segunda ac¢do penal foi movida pelo MPF em razdo de atos ilicitos cometidos na
Fazenda Brasil Verde ap6s nova fiscalizagdo no ano 2000, em que houve o resgate de 85 (oitenta
e cinco) trabalhadores submetidos a condicdo analoga a de escravo no local, sendo um deles
uma crianca. Ha noticia de declinio de competéncia para a justica estadual em 11 de julho de
2001, mas o Estado informou a CortelDH que houve o extravio dos autos do processo.

A sentenca internacional reconheceu que o Estado brasileiro violou os direitos dos
trabalhadores da Fazenda Brasil Verde a ndo serem submetidos a escraviddo e ao trafico de
pessoas, a protecdo contra discriminacdo e as garantias judiciais e a protecdo judicial,
decorrentes dos artigos 1, 3, 5, 6, 7, 8, 11, 19, 22 e 25 da CADH. As medidas de reparagéo, seu

status atual e seus destinatarios no plano interno estdo descritos na Tabela 5:

Tabela 5 — Medidas determinadas em Fazenda Brasil Verde vs. Brasil

Medida Status Destinatario
. o - . Executivo
Publicar sentenca no Diério Oficial Cumprida
federal
. Executivo
Pagar custas e despesas Cumprida

federal
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Parcialmente cumprida — ndo
Pagar indenizacdo por dano moral houve identificacdo e
reparacgdo de todas as vitimas

Executivo
federal

Reiniciar, com a devida diligéncia, as investigacdes e/ou
processos penais que correspondam aos fatos constatados
em mar¢co de 2000 no presente caso para, em prazo N Policia Federal,
) L . houve prolacgdo de sentenca, L
razodvel, identificar, processar e, se for o caso, punir 0s . Ministério
Lo ainda sem resultado dos .
responsaveis. Nesse caso, o Estado deve reestabelecer (ou Publico e
. recursos (processo n. S
reconstruir) o processo penal 2001.39.01.000270-0, 0000001-41.2020.4.01.3905) Judiciario federal
iniciado em 2001, perante a 2% Vara Federal de Marab4, ' ST
no Estado do Para.
Adotar, dentro de um prazo razoavel a partir da
notificacdo da Sentenga, as medidas necessarias para
garantir que a prescricdo ndo seja aplicada ao crime
internacional de escravidao e suas formas analogas.
Fonte: elaboracéo prdpria, com base em dados da CortelDH

Parcialmente cumprida —

Legislativo

Pendente de cumprimento
P federal

A sentenca apresenta trés pontos resolutivos principais a serem cumpridos: o pagamento
de indenizagdes as vitimas, a conclusdo de processo penal contra os violadores e a declaracao
legal de imprescritibilidade do delito de escraviddo. Quanto ao primeiro ponto, os relatorios de
monitoramento emitidos em 2019 e 2023 contém informacdes quanto as dificuldades do Estado
brasileiro em identificar e/ou localizar todas as vitimas a serem indenizadas. No plano interno,
segundo informacdes do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos, houve o
pagamento de indenizacdes a 11 (onze) vitimas no ano de 2019 (MMFDH, 2020).

No que se refere ao processo penal, o MPF denunciou o proprietario e um funcionario
da Fazenda Brasil Verde pelo aliciamento e submisséo de 85 (oitenta e cinco) trabalhadores a
condicdo anadloga a de escravo®®. Os acusados impetraram habeas corpus, alegando
incompeténcia da CortelDH para examinar 0 caso, cerceamento de defesa e prescricdo da
pretensdo punitiva. Contudo, o TRF1 denegou a ordem, afirmando que os fatos ocorreram no
ano 2000, sendo posteriores ao reconhecimento da jurisdicdo obrigatéria do tribunal
internacional pelo Brasil, que ndo houve ofensa ao devido processo legal, pois somente o Estado
é parte na demanda internacional, e que o delito de escravidao é imprescritivel por forca de
normas internacionais imperativas?®’. Esses fundamentos foram reiterados pela sentenca que
condenou os acusados pela préatica dos crimes de reducdo a condi¢do analoga & de escravo e
aliciamento de trabalhadores de um local para outro do territério nacional. Em grau de apelagéo,
0 TRF1 apontou a obrigatoriedade de cumprimento da sentenca proferida pela CortelDH e

206 Acdo Penal n. 0000001-41.2020.4.01.3905, Vara Federal Civel e Criminal de Redencéo/PA, sentenciado em
27 de junho de 2023.

207 TRF1, HC n. 1023279-03.2018.4.01.0000, relator o juiz federal Saulo Casali Bahia, 4% Turma, julgado em 12
de dezembro de 2018.
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reafirmou a imprescritibilidade do delito de redugdo a condicdo anédloga a de escravo. O voto
vencedor também questiona a decisdo do STF na Extradigdo n. 1.362, que deliberou pela
existéncia de reserva legal para tipificacdo penal, em razdo da declaracdo da supralegalidade
dos tratados de direitos humanos. Apesar disso, por maioria, 0 tribunal reconheceu a prescricdo
do delito de aliciamento de trabalhadores?®. Os acusados opuseram embargos infringentes e de
nulidade, ndo julgados até a conclus&o da tese.

Quanto ao reconhecimento legal da imprescritibilidade do delito, os TRFs vém
divergindo quanto a declaracdo de impossibilidade de prescricdo com base no direito
internacional e sem que o Congresso Nacional aprove lei federal nesse sentido. E essa
divergéncia tem sido interna (entre as turmas de uma mesma corte) e externa (entre tribunais
distintos). Em 2021, a 3% Turma do TRF1 declarou a imprescritibilidade do delito com lastro na

209 Contudo, em 2022, essa mesma Turma

sentenca internacional em dois julgamentos distintos
afirmou que a propria sentenca da CortelDH em Fazenda Brasil Verde exigiu intermediacao
legislativa para o tema?'®. Por sua vez, a 4% Turma vem sempre afastando a prescricdo com
fundamento no acordio do caso Fazenda Brasil Verde?'!. J4 no TRF3, a pesquisa localizou um
unico julgado sobre o tema, o qual declarou a prescri¢do sob o fundamento de que as hipoteses
de imprescritibilidade estio taxativamente previstas na Constituicdo de 1988%'2, No TRF4,
também localizei um Gnico acordao sobre o tema, o qual se reporta aos fundamentos da sentenca
em Fazenda Brasil Verde para dissertar sobre os contornos faticos do crime de escraviddo, mas
declarou a prescri¢do sem se pronunciar sobre a imprescritibilidade da infracdo penal?3,

Em abril de 2023, o PGR ajuizou a ADPF n. 1.053/DF perante o Supremo Tribunal
Federal, pleiteando o reconhecimento de ndo recepg¢éo, sem reducdo de texto, dos artigos do
Caodigo Penal relativos a prescricao relativamente ao crime de reducdo a condicdo analoga a de
escravo (artigo 149). Na peticdo inicial, o PGR articula com a jurisprudéncia da CortelDH e

com a sentenca em Fazenda Brasil VVerde para defender a imprescritibilidade do delito. Em sua

208 TRF1, Apelagbes Criminais n. 0000001-41.2020.4.01.3905, relator o desembargador federal Ledo Alves,
Quarta Turma, julgadas em 04 de abril de 2025.

209 TRF1, Apelagdo Criminal n. 0001314-35.2009.4.01.3901, relatora a desembargadora federal Maria do Carmo
Cardoso, 32 Turma, julgada em 29 de junho de 2021; e Apelagdo Criminal n. 0000054-82.2007.4.01.3903, relatora
a desembargadora federal Maria do Carmo Cardoso, 3% Turma, julgada em 10 de agosto de 2021.

210 TRF1, Apelagdo Criminal n. 0007819-08.2010.4.01.3901, relator o desembargador federal Wilson Alves de
Souza, 32 Turma, julgada em 28 de setembro de 2022.

211 TRF1, Apelagdo Criminal n. 0000280-45.1997.4.01.3901, relator o desembargador federal Néviton Guedes,
Quarta Turma, julgada em 18 de maio de 2021; e RESE n. 0005216-83.2015.4.01.3901, relator o juiz federal Erico
Rodrigo Freitas Pinheiro, 42 Turma, julgado em 25 de julho de 2022.

212 TRF3, Apelacdo Criminal n. 0000155-90.2009.4.03.6006, relator o desembargador federal Fausto Martin de
Sanctis, 112 Turma, julgada em 25 de agosto de 2023.

213 TRF4, Apelacdo Criminal n. 5000623-39.2015.4.04.7005/PR, relator o juiz federal Danilo Pereira Jnior, 72
Turma, julgada em 18 de julho de 2023.
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manifestacdo de setembro de 2023, a AGU concordou com a argumentacdo e requereu a
procedéncia do pedido inicial. Por sua vez, o Senado Federal defendeu a inadmissibilidade da
acao, afirmando que eventual declaracdo de imprescritibilidade constitui atribuicdo do Poder
Legislativo. Além disso, a casa legislativa argumentou que existem diversos projetos de lei em
tramitacdo com o objetivo de coibir a pratica do crime de reducdo a condicdo analoga a de
escravo, bem como que a prevencéo e a repressdo da conduta ndo dependem, necessariamente,
do afastamento da prescricdo. O relator, ministro Nunes Marques, ndo havia liberado o processo
para julgamento de mérito até a concluséo da tese. No Congresso Nacional, a pesquisa localizou
um unico projeto (PEC 14/2017, proposta pelo Senador Antonio Carlos Valadares — PSB/SE)
com o objetivo de tornar imprescritivel o crime de submisséo de pessoa a condicdo analoga a

escraviddo. A PEC se encontra arquivada.

5.2.6 Favela Nova Brasilia

O caso envolve duas incursdes realizadas pelas Policias Civil e Militar do Estado do Rio
de Janeiro na denominada Favela Nova Brasilia, no municipio do Rio de Janeiro, em 1994 e
1995. A primeira incurs@o ocorreu em 18 de outubro de 1994 pela manh&, quando um grupo de
40 (quarenta) a 80 (oitenta) policiais passou a invadir diversas residéncias na favela, efetuando
disparos contra os moradores e levando seus corpos enrolados em cobertores para a praga no
centro da comunidade. Outras pessoas foram detidas e posteriormente mortas, também com
depdsito de seus corpos na praca central. Ha relato da préatica de violéncia sexual contra trés
mulheres, duas delas adolescentes, por policiais no momento da operagdo. Essa incursao
resultou na morte de 13 (treze) pessoas, 4 (quatro) delas criancgas.

A segunda operacdo ocorreu em 08 de maio de 1995 por volta das 6h (seis horas) da
manhda. Um grupo de 14 (quatorze) policiais civis ingressou na Favela Nova Brasilia com apoio
de dois helicdpteros com o objetivo de interceptar um carregamento de armas de fogo que seria
entregue a traficantes locais de drogas. Ha registro de um tiroteio entre agentes publicos e
supostos traficantes de drogas. O extrato da operagdo foi a morte de 13 (treze) moradores da
comunidade. Os documentos disponibilizados pelo Estado indicam a presenca de diversos
ferimentos de arma de fogo nos corpos das vitimas, a maioria na regido do peito e na cabeca.
Os prontuarios médicos revelam que todas as vitimas chegaram mortas ao hospital. Houve a
instauracdo de dois inquéritos policiais e de uma sindicancia administrativa para apuracéo dos
homicidios, nenhum dos quais reverteu para a responsabilizagdo dos agentes envolvidos. A

violéncia sexual sofrida pelas trés vitimas jamais foi investigada.
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Quanto ao primeiro inquérito, relativo a incursdo de 1994, apds diversas dilages de
prazo, o Ministério Publico opinou pelo arquivamento do caso pela prescricdo em 01 de outubro
de 2009, o que foi acatado pela 312 VVara Criminal do Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro (TJRJ). Os depoimentos dos policiais envolvidos caracterizaram 0s 0Obitos como
decorrentes de resisténcia seguida de morte por parte das vitimas, enquanto as diligéncias
periciais foram inconclusivas devido ao transporte dos corpos para a praga central da Favela
Nova Brasilia e a auséncia de preservacéo dos locais. Com a emissao do Relatorio de Mérito n.
141/11 pela CIDH, o Subprocurador-Geral de Justica do MPRJ solicitou o desarquivamento do
inquérito, o que gerou o oferecimento de dendncia contra seis investigados pelos fatos ocorridos
na Favela Nova Brasilia em 16 de maio de 2013, recebida em 21 de maio de 2013. N&o houve
conclusdo do processo até a prolacdo da sentenca internacional.

O segundo inquérito também foi arquivado por solicitacdo do MPRJ em 18 de junho de
2009. Em 31 de outubro de 2012, o Ministério Publico solicitou o desarquivamento do caso
com base num relatdrio que apontava falhas na investigacdo. Esse pedido foi negado pelo juiz
da 32 Vara Criminal do Rio de Janeiro. Ainda assim, o Procurador-Geral de Justica do Rio de
Janeiro autorizou a realizacdo de novas investigacdes, 0 que ensejou a abertura de um terceiro
inquérito policial em 09 de julho de 2013 pela Divisdo de Homicidios. Contudo, em 07 de maio
de 2015, o juiz da 3?* Vara Criminal declarou a nulidade das provas colhidas e ordenou o
arquivamento do inquérito por considerar que a sua abertura havia contrariado decisdo judicial
e que os investigados estavam sob tortura psicoldgica diante da realizacdo das diligéncias por
19 (dezenove) anos.

A sentenca internacional reconheceu que o Estado brasileiro violou os direitos as
garantias judiciais de independéncia e imparcialidade da investigag&o, devida diligéncia e prazo
razoavel, bem como os direitos as garantias judiciais, a protecdo judicial e a integridade pessoal
das vitimas, decorrentes dos artigos 1, 2, 5, 8 e 25 da CADH. Além disso, o tribunal declarou
que o Estado ofendeu os direitos assegurados as vitimas de violéncia sexual pela Convencéo
Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura e pela Convencdo Belém do Para. As medidas

de reparacdo, seu status atual e seus destinatarios no plano interno estdo descritos na Tabela 6:

Tabela 6 — Medidas determinadas em Favela Nova Brasilia vs. Brasil

Medida Status Destinatario
Publicar sentenca no Diério Oficial Cumprida Executivo federal
Pagar custas e despesas Cumprida Executivo federal

Ressarcir o Fundo de Assisténcia Juridica das Vitimas da

CortelDH Cumprida Executivo federal
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Parcialmente
cumprida — ndo
Pagar indenizacdo por dano moral houve identificacdo Executivo federal
de todas as vitimas,
apenas 61

O Estado deve conduzir de forma eficaz a investigacdo em
curso sobre os fatos relacionados as mortes ocorridas na batida
policial de 1994, com a devida diligéncia e em prazo razoavel
para identificar, processar e, se for o caso, punir os
responsaveis. Quanto as mortes ocorridas na batida policial de Pendente de
1995, o Estado deve iniciar ou reativar uma investigacdo cumprimento
eficaz a respeito desses fatos. Sem prejuizo, o Estado, por

Policia Civil estadual;
Ministério Publico
estadual e federal,

Judiciario estadual e

. ot . federal
meio do Procurador-Geral da Republica, deve avaliar se os
fatos referentes as batidas de 1994 e 1995 devem ser objeto de
ajuizamento de Incidente de Deslocamento de Competéncia.

L . L . Policia Civil e
O Estado deve iniciar uma investigacio eficaz a respeito de Pendente de S
A . Ministério Publico

dos fatos de violéncia sexual. cumprimento estadual

O Estado deve oferecer gratuitamente, por meio de suas

instituicdes de salde especializadas e de forma imediata,

adequada e efetiva, o tratamento psicoldgico e psiquiatrico

que as vitimas requeiram, prévio consentimento informado e Pendente de
pelo tempo que seja necessario, incluindo o fornecimento cumprimento
gratuito de medicamentos. Sem prejuizo, os tratamentos

respectivos deverdo ser dispensados, na medida do possivel,

nos centros escolhidos pelas vitimas.

Executivo federal

O Estado deve realizar um ato publico de reconhecimento de

responsabilidade internacional em relacdo aos fatos do caso e Pendente de

sua posterior investigacdo, e durante esse ato publico deverdo . Executivo federal
. - . cumprimento

ser inauguradas duas placas em memdria das vitimas da

Sentenca na praca principal da Favela Nova Brasilia.

O Estado deve publicar anualmente um informe oficial com

os dados relativos as mortes decorrentes de operacGes

policiais em todos os estados do pais. Esse informe também Pendente de
deve conter informagdo atualizada anualmente sobre as cumprimento
investigacGes realizadas a respeito de cada incidente

resultante na morte de um civil ou de um policial.

Executivo federal

O Estado, dentro do prazo de um ano, contado da notificagdo
da Sentenga, deve estabelecer os mecanismos normativos
necessarios para que, em suspeitas de mortes, tortura ou
violéncia sexual derivadas de intervengdo policial, em que
aparega, prima facie, como possivel imputado um servidor
policial, desde a notitia criminis se encarregue a investigacdo
a um 6&rgdo independente e diferente da forca publica
envolvida no incidente, tais como uma autoridade judicial ou
0 Ministério Publico, assistido por pessoal policial, técnico
criminalistico e administrativo alheio ao corpo de seguranca a
que pertenca o possivel imputado ou imputados.

Pendente de

. Legislativo federal
cumprimento

O Estado deve adotar as medidas necessarias para que O
. . e Pendente de .
Estado de Rio de Janeiro estabeleca metas e politicas de . Executivo estadual
x . A . cumprimento
reducdo da letalidade e da violéncia policial.




195

O Estado deve implementar, em prazo razoavel, um programa
ou curso permanente e obrigatério sobre atencdo a mulheres
vitimas de violéncia sexual, dirigido a todos os niveis
hierarquicos das Policias Civil e Militar do Rio de Janeiro e a

S , « Pendente de .
funcionarios da satde. Como parte dessa formacao, dever-se- . Executivo estadual
fa Lo A . cumprimento
& incluir a Sentenca, a jurisprudéncia da Corte Interamericana
a respeito de violéncia sexual e tortura, assim como 0s
parametros internacionais em matéria de atengdo as vitimas e
investigacdo desse tipo de casos.
O Estado deve adotar as medidas legislativas ou de outra
indole necessarias para permitir as vitimas de delitos ou seus

Pendente de

familiares participar de maneira formal e efetiva na . Legislativo federal
. L . . . . cumprimento

investigacdo de delitos realizada pela policia ou 0 Ministério

Publico.

O Estado deve adotar as medidas necessarias para uniformizar

a expressdo “lesdo corporal ou homicidio derivado de

interveng@o policial” nos relatdrios e investigagdes realizadas Policia Civil e
. S Pendente de S

pela policia ou pelo Ministério Publico em casos de mortes ou cumbrimento Ministério Publico

lesbes provocadas pela atuacdo policial. O conceito de P estadual

“oposicdo” ou “resisténcia” a atuagdo policial deve ser

abolido.

Fonte: elaboracéo prdpria, com base em dados da CortelDH

Os pontos resolutivos da sentenca envolvem determinagfes ja conhecidas em outros
casos, como o0 pagamento de indenizacdes, a prestacdo de assisténcia psicoldgica e psiquiatrica
aos familiares das vitimas, o reconhecimento publico da responsabilidade estatal e a reabertura
de investigagcdes criminais. Contudo, a decisdo também avancou para determinar outras
medidas de reparacdo: a andlise quanto a instauracdo de incidente de deslocamento de
competéncia para a Justica Federal pelo PGR, a publicacédo de informacdes detalhadas sobre as
mortes derivadas de operacdes policiais, a instalacdo de uma placa na praca central da Favela
Nova Brasilia, a estruturacdo de 6érgdos investigativos independentes, o estabelecimento de
ferramentas para assegurar a participacdo das vitimas em procedimentos investigatérios, o
estabelecimento de metas e indicadores para reducdo da letalidade policial e a abolicdo dos
conceitos de oposicdo e resisténcia, geralmente utilizados para justificar acdes publicas
violentas durante operacGes policiais. Os relatorios de monitoramento publicados em 2019 e
nos meses de junho e novembro de 2021 ndo fornecem informacoes detalhadas sobre a maioria
dos pontos resolutivos.

Quanto ao pagamento de indenizagbes, o Ministério da Mulher, da Familia e dos
Direitos Humanos informou o empenho do valor total de R$ 9.603.582,00 (nove milhdes,
seiscentos e trés mil, quinhentos e oitenta e dois reais) no ano de 2018. Dessa quantia, houve

liquidacdo de R$ 6.368.567,00 (seis milhdes, trezentos e sessenta e oito mil, quinhentos e
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sessenta e sete reais) nesse ano, com inclusdo do saldo remanescente em restos a pagar
(MMFDH, 2019). Segundo informacgdes prestadas pelo MDH no ano de 2018 e obtidas via
BuscaL Al, houve defini¢do do contetdo da placa a ser instalada na praca central, o que ocorreu
em conjunto entre agentes pablicos e moradores da Favela Nova Brasilia?'4. Contudo, nio
houve noticia de acertamento de data para realizacdo da ceriménia até a concluséo desta tese.

Em matéria de persecucdo penal, houve a reabertura das investigacfes criminais quanto
aos homicidios ocorridos na incursdo de 1994 apos a prolacdo da sentenca internacional. Em
setembro de 2019, o PGR suscitou incidente de deslocamento de competéncia perante o STJ,
alegando negligéncia das autoridades publicas, em especial da PCRJ e do MPRJ, quanto a
efetiva investigacao dos fatos, o que gerou o arrastamento do inquérito policial durante quatorze
anos. O PGR também apontou a decisdo do TJRJ que determinou o trancamento do inquérito
como um fator que justificaria o deslocamento. Entretanto, a Terceira Se¢do do STJ indeferiu
0 pedido de transferéncia do caso para a Justi¢ca Federal, argumentando que oferecimento de
denuncia contra os agentes envolvidos afastava o cenario de negligéncia. Além disso, o STJ
reiterou a decisdo proferida no caso do atentado ao Riocentro?*®, afastou a tese de que os crimes
cometidos em Favela Nova Brasilia fossem imprescritiveis e reafirmou que esse entendimento
n&o constitui resisténcia ao cumprimento da deciséo internacional, a qual deve ser harmonizada
com o ordenamento juridico interno?®.

A partir da nova investigacdo, o0 MPRJ ofereceu dendncia contra cinco policiais. Esses
agentes publicos foram denunciados e pronunciados, determinando-se sua submissdo a jari
popular pela suposta pratica do crime de homicidio qualificado contra treze vitimas. Entretanto,
os acusados foram absolvidos pelo Tribunal do Jari, que ndo reconheceu a autoria dos delitos.
O MPRJ n#o interpds recurso contra a sentenca absolutéria, que transitou em julgado?!’. O
inquérito referente a incursdo de 1995 foi novamente arquivado em 19 de marc¢o de 2020 apds
a realizacdo de nova pericia a mando da PGJ-RJ, a qual ndo constatou indicios de execucdo
sumaria das vitimas?8,

Quanto aos crimes sexuais, dois policiais foram denunciados e condenados pelo crime

de atentado violento ao pudor, cuja imprescritibilidade foi reconhecida pela sentenca de

214 pedido n. 00083.000206/2018-02, 18/06/2018.

215 Examinado na se¢do 5.2.8 deste capitulo.

216 STJ, IDC n. 21/RJ, relator o ministro Reynaldo Soares da Fonseca, Terceira Secéo, julgado em 25 de agosto de
2021.

217 Acdo Penal de Competéncia do Jari n. 0271673-52.2009.8.19.0001, 12 Vara Criminal da Comarca do Rio de
Janeiro, sentenciada em 17 de agosto de 2021.

218 Inquérito policial n. 901-00892/2013.
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primeiro grau®!®. Contudo, em segundo grau, o TJRJ deu provimento aos recursos defensivos
para declarar a prescrigéo dos crimes, afirmando que a sentenga da CorteIDH em Favela Nova

Brasilia ndo havia reconhecido expressamente a imprescritibilidade??°

. O processo nao transitou
em julgado até a conclusao desta tese.

Em matéria de participacéo das vitimas nas investigacdes e no processo penal, 0 CNJ
editou a Resolugdo n. 253/2018, que determinou aos tribunais a instituicdo de Centros
Especializados de Atencdo as Vitimas e a adocdo de providéncias para cientificar as vitimas
acerca dos atos do processo penal e de seus direitos de participacdo na demanda. Esse ato
regulamentar também orienta os juizes e tribunais a estabelecerem valor minimo para
indenizacdo as vitimas nas sentencas condenatdrias e a prezarem pela destinacao prioritéaria de
patriménio bloqueado dos réus ao pagamento dessas indenizacdes. No mesmo sentido,
analisando o caso do homicidio da vereadora Marielle Franco e do motorista Anderson Gomes,
0 STJ decidiu que os familiares das vitimas tém direito subjetivo de acessar 0s autos e 0s
respectivos elementos de prova ja documentados em inquéritos e acbes penais, fazendo
expressa referéncia ao comando da sentenca em Favela Nova Brasilia??!.

A questdo referente a letalidade policial € mais complexa. Em 2019, o Partido Socialista
Brasileiro (PSB) ajuizou no Supremo Tribunal Federal a ADPF n. 635/DF, de relatoria do
ministro Luiz Edson Fachin, em que o partido apontou o descumprimento da sentenca da
CortelDH em Favela Nova Brasilia e requereu diversas providéncias, das quais se destacam: (i)
a elaboracdo de plano para reducédo da letalidade policial no Estado do Rio de Janeiro; (ii) a
proibicdo do uso de helicopteros como plataformas de tiro ou instrumentos de terror; (iii) o
estabelecimento de critérios objetivos para diligéncias de busca e apreensdo; (iv) a estipulagédo
de obrigatoriedade de presenca de ambulancias e equipes de saide em operacdes policiais; (V)
a declaracdo de absoluta excepcionalidade da realizacdo de operagdes policiais nas imediacdes
de escolas, creches, hospitais ou postos de saude; (vi) a suspensdo do sigilo de todos os
protocolos de atuacdo policial; (vii) a imposicdo de elaboracao de relatérios detalhados sobre
cada operacéo; (viii) a instalacdo de equipamentos de GPS e sistemas de gravacao de audio e
video nas viaturas policiais e nas fardas dos agentes de seguranca, com 0 posterior
armazenamento digital dos arquivos; e (ix) a designagdo de um promotor de justica para o

atendimento de cada operagéo.

219 Acdo Penal n. 0338179-58.2019.8.19.0001, 35? Vara Criminal da Comarca do Rio de Janeiro, sentenciada em
14 de maio de 2024.

220 TJRJ, Apelagbes Criminais n. 0338179-58.2019.8.19.0001, relatora a desembargadora Denise Vaccari
Machado Paes, Primeira Camara Criminal, julgadas em 02 de setembro de 2025.

221 STJ, RMS n. 70.411/RJ, relator o ministro Rogerio Schietti Cruz, Sexta Turma, julgado em 18 de abril de 2023.
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Em sua manifestacdo, a AGU requereu a extingdo do processo por inadequagéo da via
eleita e, no mérito, afirmou a improcedéncia dos pedidos, alegando que o PSB pretendia a
atuacdo do Judiciario como legislador positivo e que o acolhimento dos pleitos exigiria a
declaracéo de existéncia de um estado de coisas inconstitucional no Rio de Janeiro, embora ndo
se pudesse afirmar categoricamente a incapacidade reiterada e persistente das autoridades locais
para reverterem a situagdo apontada. A manifestagédo ndo aborda a sentenca internacional. Por
sua vez, 0 MPRJ informou que ja cumpre as diretrizes internacionais aplicaveis a sua atuacao
e informou a instauracdo de inquérito policial para apurar o aumento do indice de letalidade
policial no Estado. O governador do estado também alegou a adequagdo da conduta do Poder
Executivo e ndo se pronunciou sobre a condenacdo decorrente da sentenca internacional. De
outro lado, o PGR opinou pelo ndo conhecimento da acdo em grande parte dos pedidos, mas
defendeu que a postura do governador do estado — que defendia uma politica de tolerancia zero
em matéria de atividade policial, com estimulo do uso letal da forga — estava em descompasso
com a sentenca internacional. Desse modo, o PGR requereu a procedéncia parcial do pedido
para estabelecer parametros objetivos ao uso de helicopteros e declarar inconstitucional o
Decreto Estadual n. 46.775/2009, que retirou os indicadores de reducdo de homicidios
decorrentes de oposicéo a intervencdo policial do célculo das gratificagbes de integrantes de
batalhdes e de delegacias.

Durante a pandemia de Covid-19, o relator concedeu parcialmente tutela provisoria de
urgéncia para determinar que ndo fossem realizadas operacdes policiais em comunidades do
Rio de Janeiro durante a emergéncia sanitaria, salvo em hipoteses absolutamente excepcionais
devidamente justificadas por escrito e com imediata comunica¢do ao MPRJ. Em sua deciséo, 0
ministro Fachin faz menc¢éo a condenacédo do Estado brasileiro pela CorteIDH em Favela Nova
Brasilia para corroborar a ilicitude da falta de protocolos para o uso da forca. O Estado do Rio
de Janeiro interpds agravo regimental, cujas razdes nao fazem nenhuma remissao ao julgado.
O Plenério referendou essa decisdo, constando apenas do voto do ministro Gilmar Mendes uma
referéncia breve a sentenga internacional.

No julgamento de mérito, o tribunal homologou parcialmente o plano de reducéo da
letalidade policial apresentado pelo Estado do Rio de Janeiro e determinou medidas adicionais.
Para a corte, 0 ponto resolutivo da sentenca internacional referente a autonomia dos 6rgéos
investigativos ndo exigia a desvinculacdo dos orgaos periciais em relacéo a Policia Civil. Por
outro lado, o STF vedou a atuacéo da Superintendéncia-Geral de Policia Técnico-Cientifica do
Estado quando o objeto da pericia fosse uma morte ocorrida em contexto de a¢do ou operagdo

policial da Coordenadoria de Recursos Especiais (CORE) ou de qualquer agente da Policia
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Civil do Estado de Rio de Janeiro. Nesses casos, o tribunal ordenou que o MPRJ tome as
providéncias cabiveis para viabilizar a pericia cientifica com outros profissionais.

Em seu voto vogal, o ministro André Mendongca afirmou que o Estado do Rio de Janeiro
ndo foi parte do processo perante a CortelIDH, de modo que eventual inércia no cumprimento
dos pontos resolutivos da sentenca internacional deveria ser imputada a Unido, e ndo ao ente
federado. Como consequéncia, 0 ministro sugeriu que o tribunal determinasse a adocéo de
postura colaborativa quanto ao cumprimento da decisdo internacional, embora sustentasse a
responsabilidade primaria da Unido. Contudo, esses argumentos e sugestbes ndo foram
acolhidos pela maioria formada.

No plano estadual, durante a tramitacdo da ADPF, a Assembleia Legislativa do Rio de
Janeiro aprovou a Lei n. 8.928/2020, que dispde sobre os procedimentos a serem adotados pelas
autoridades policiais nas ocorréncias de lesdo corporal ou morte por intervencdo de agentes do
estado. O artigo 4° da lei disciplina que essas ocorréncias deverdo ser registradas com a
classificacdo “lesdo corporal decorrente de oposi¢do a intervencao policial” ou “homicidio
decorrente de oposicdo a intervencdo policial”, conforme o caso. Essas defini¢cbes afrontam
diretamente a sentenca internacional, que determinou o abandono do conceito de oposicao.

Em 2024, o presidente Lula editou o Decreto n. 12.341/2024, que regulamenta a Lei n.
13.060/2014 e disciplina o uso da forga e dos instrumentos de menor potencial ofensivo pelos
profissionais de seguranca publica. Esse decreto ndo contém nenhuma mencdo a sentenca
internacional nem aos conceitos de oposicdo e resisténcia, mas estipula o uso letal da forca

como ultimo recurso a disposi¢do dos agentes de seguranca publica.

5.2.7 Povo Xucuru

O povo originario Xucuru de Ororuba, constituido por 2.354 (duas mil trezentas e
cinquenta e quatro) familias e 7.726 (sete mil setecentas e vinte e seis) pessoas, habita um
territorio de aproximadamente 27.555 ha (vinte e sete mil quinhentos e cinquenta e cinco
hectares) no municipio de Pesqueira/PE. Outros quatro mil indigenas vivem fora desse
territorio, residindo na cidade de Pesqueira. O processo administrativo de demarcacéo da terra
indigena teve inicio em 1989. A posse permanente da terra foi concedida ao povo Xucuru por
portaria do Ministro da Justi¢a, publicada em 28 de maio de 1992. O tamanho da area
reconhecida se tornou definitivo em 1995. Apos a publicacdo do Decreto n. 1.775/96, cerca de
270 (duzentas e setenta) pessoas impugnaram o processo demarcatério, tendo o Governo

Federal rejeitado todas essas objecdes. Em 28 de maio de 1997, o STJ concedeu a ordem
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impetrada em mandado de seguranca para determinar a reabertura de prazo para producéo de
provas pelos interessados em questionar a demarcagdo??2, O Ministro da Justica rejeitou esses
novos questionamentos.

Em marco de 1992, dois interessados moveram acao de reintegracdo de posse contra o
povo Xucuru, 0 MPF, a FUNAI e a Uni&o, disputando uma faixa de 300 ha (trezentos hectares)
no interior da terra, alegadamente ocupado por 350 (trezentos e cinquenta) indigenas naquele
mesmo ano?23, Em primeiro grau, o juiz federal competente acolheu o pedido, tendo a sentenca
sido questionada por apelacGes de todos os requeridos. O Tribunal Regional Federal da 5?
Regido (TRF5) negou provimento a esses recursos??4, O STJ negou provimento aos recursos
especiais?®®, o STF negou seguimento ao recurso extraordinario??® e a sentenca transitou em
julgado no dia 28 de marco de 2014. A FUNAI ajuizou acdo resciséria contra a sentenca, nao
julgada até a definicdo do caso na CortelDH??’,

No dia 21 de maio de 1998, o cacique Xicdo, chefe do povo indigena Xucuru, foi
assassinado. O inquérito policial apurou que um posseiro ndo indigena teria sido 0 mandante
do crime, cometido por um terceiro contratado por intermediacdo. O intermediador faleceu no
estado do Maranhdo por motivo ndo relacionado ao caso. O mandante cometeu suicidio
enquanto estava detido pela PF. Por sua vez, o autor material do homicidio foi denunciado,
pronunciado e levado ao Tribunal do Juri da Subsecdo Judiciaria de Caruaru/PE, sendo
condenado a 19 (dezenove) anos de prisdo??8. O autor do crime faleceu antes do julgamento da
apelacdo criminal, o que gerou o reconhecimento de extingéo da punibilidade pelo TRF52%°, Ha
noticias de outros atos de hostilidade contra o povo Xucuru, dentre eles a tentativa de homicidio

do cacique Marquinhos, filho de Xicao, em 07 de fevereiro de 2003. Esse fato acarretou atos

222 5TJ, MS n. 4.802/DF, relator o ministro Adhemar Maciel, redator para o acérddo o ministro José Delgado,
Primeira Secéo, julgado em 28 de maio de 1997.

223 Acdo de Reintegracdo de Posse n. 0002697-28.1992.4.05.8300, 92 Vara Federal da Subsecdo Judiciaria de
Pernambuco, sentenciada em 24 de novembro de 1998.

224 TRF5, Apelagdes Civeis n. 0035132-79.1999.4.05.0000, relator convocado o desembargador Elio Wanderley,
32 Turma, julgadas em 24 de abril de 2003.

225 STJ, REsp n. 646.933/PE, relator o ministro Massami Uyeda, Quarta Turma, julgado em 06 de novembro de
2007. Os recursos nao foram conhecidos pelo acérddo, mas o STJ acolheu embargos de declaragdo com o propdsito
exclusivo de alterar o dispositivo da decisdo e negar provimento aos recursos.

226 STF, RE n. 738.012-AgR/PE, relator o ministro Marco Aurélio, Primeira Turma, julgado em 10 de dezembro
de 2013.

221 TRF5, Acdo Rescisdria n. 0801601-70.2016.4.05.0000, relator o desembargador federal Edilson Pereira Nobre
Junior, de competéncia do Pleno.

228 Acdo Penal n. 0012442-80.2002.4.05.8300, Tribunal do Juri da Subsecéo Judiciaria de Caruaru/PE, julgada em
29 de novembro de 2004.

229 TRF5, Apelacdo Criminal n. 0012442-80.2002.4.05.8300, relator o desembargador federal Francisco Barros e
Silva, 42 Turma, decisdo de 26 de junho de 2006.
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de violéncia no interior da terra demarcada e resultou na expulséo de cerca de quinhentos
indigenas, que foram deslocados forcadamente para 0 municipio de Pesqueira.

A demarcacdo da terra indigena Xucuru foi homologada por Decreto do Presidente da
Republica de 30 de abril de 2001. Em fevereiro de 2002, oito particulares ndo indigenas, na
condigdo de proprietarios registrais de alguns imoveis situados no interior da &rea demarcada,
ajuizaram acdo ordinaria contra a FUNA, pleiteando a anulagdo do procedimento demarcatério
por falta de notificacdo prévia. Em primeiro grau, o pedido foi julgado parcialmente procedente
em 01 de junho de 2010 para manter a validade do decreto presidencial e condenar a FUNAI
ao pagamento de indenizagdo aos autores no valor de R$ 1.385.375,86 (um milhdo, trezentos e
oitenta e cinco mil, trezentos e setenta e cinco reais e oitenta e seis centavos)?*°. Em grau de
apelacdo, os recursos das partes foram parcialmente providos apenas para adequar o valor da
indenizacdo?®!. Contudo, em grau de recurso especial, 0 STJ determinou a devolugio dos autos
ao TRF5 para andlise de nulidade processual decorrente da falta de intimagdo da Unido para
apresentar contrarrazdes®®2. Essa nulidade foi reconhecida pelo TRF5, que anulou o acordéo
anterior e ordenou a reanalise dos recursos de apelacdo. O novo julgamento ndo ocorreu até a
data da concluséo desta tese?*2,

A sentenca internacional reconheceu que o Estado brasileiro violou os direitos a
propriedade coletiva, a prote¢do judicial e a garantia judicial de prazo razoavel, decorrentes dos
artigos 1, 8, 21 e 25 da CADH. As medidas de reparacdo, seu status atual e seus destinatarios

no plano interno estdo descritos na Tabela 7:

Tabela 7 — Medidas determinadas em Povo Xucuru vs. Brasil

Medida Status Destinatario
. o - . Executivo
Publicar sentenca no Diério Oficial Cumprida
federal
. Executivo
Pagar mpri
agar custas e despesas Cumprida federal
Executivo
Pagar indenizaca r dano moral mpri
agar indenizacdo por dano mora Cumprida federal
Garantir de maneira imediata e efetiva o direito de propriedade coletiva do N&o ha Executivo
Povo Indigena Xucuru sobre seu territério, de modo que ndo sofram avaliagdo de federal

nenhuma intrusdo, interferéncia ou afetacdo por parte de terceiros ou cumprimento

230 Acdo Ordinaria n. 0002246-51.2002.4.05.8300, 122 Vara Federal da Subsecéo Judiciaria de Recife, sentenciada
em 01 de junho de 2010.

231 TRF5, ApelacGes Civeis n. 0002246-51.2002.4.05.8300, relatora a juiza federal convocada Cintia Menezes
Brunetta, 32 Turma, julgadas em 26 de julho de 2012.

232 9TJ, EDcl no REsp n. 1.501.362/PE, relator o ministro Sérgio Kukina, decisdo de 10 de agosto de 2020.

233 TRF5, Questdo de Ordem nas Apelacdes Civeis n. 0002246-51.2002.4.05.8300, relator o desembargador Cid
Marconi Gurgel de Souza, 32 Turma, julgada em 25 de agosto de 2022.
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agentes do Estado que possam menoscabar a existéncia, o valor, 0 uso ou
0 gozo de seu territério.
Concluir o processo de saneamento do territério indigena Xucuru, com
extrema diligéncia, realizar os pagamentos de indenizacGes por N30 ha
benfeitorias de boa-fé pendentes e remover qualquer tipo de obstaculo ou avaliacio de Executivo
interferéncia sobre o territorio em questdo, de modo a garantir o dominio cumprimento federal
pleno e efetivo do Povo Xucuru sobre seu territorio em prazo ndo superior
a 18 meses.
Fonte: elaboracéo prépria, com base em dados da CortelDH

A sentenca fixou o pagamento de indenizagdo ao Povo Xucuru e determinou
providéncias para viabilizar o pleno exercicio da posse indigena, seja pela desintrusdo do
territorio, seja pelo pagamento de indenizac@es a terceiros ndo indigenas de boa-fé para afastar
as interferéncias desses individuos sobre a area ocupada pelo povo originério. Essas questdes
ndo foram abordadas nos relatérios de monitoramento divulgados nos anos de 2019 e 2023. Por
sua vez, a UMF/CNJ mapeou trés processos judiciais ativos que interessam ao tema.

O primeiro deles é a acdo rescisria movida pela FUNAI, ja referida na primeira parte
desse intertitulo. Em dezembro de 2023, o0 TRF5 extinguiu a acdo por perda superveniente do
objeto, sob os fundamentos de que a demarcagdo da terra indigena foi homologada por decreto
presidencial posterior a sentenca proferida na acdo de reintegracdo de posse e de que a decisdo
da CortelDH acarretou a inexequibilidade da sentenca rescindenda®*. O MPF interpds recurso
especial contra esse acérddo, afirmando a necessidade de julgamento de mérito da rescisoria
para garantir a autoridade da sentenca internacional, ainda ndo julgado pelo STJ?,

A segunda demanda se refere a acdo indenizatdria por desapropriacdo indireta movida
pelos proprietarios registrais — também autores da acdo possessoria — contra a Unido. O pedido
foi julgado parcialmente procedente em primeiro grau, com sentenca mantida em grau de
apelacdo, para condenar o ente federal ao pagamento da quantia de R$ 684.019,24 (seiscentos
e oitenta e quatro mil dezenove reais e vinte e quatro centavos) aos autores, referente as
benfeitorias implementadas sobre a terra demarcada como indigena?®. O recurso especial dos
particulares ndo foi julgado até a conclusdo da tese?’.

Um terceiro processo se refere a ACP movida pela FUNAI contra particulares ocupantes
da terra indigena Xucuru. O juiz federal de primeiro grau e o0 TRF5 reconheceram a perda do

2% TRF5, Agdo Rescisdria n. 0801601-70.2016.4.05.0000, relator o desembargador federal Vladimir Souza
Carvalho, redator para o acorddo o desembargador federal Leonardo Resende Martins, Pleno, julgada em 18 de
dezembro de 2023.

235 9TJ, REsp n. 2.166.114/DF, relatora a ministra Maria Isabel Gallotti, pendente de julgamento.

2% TRF5, Apelacdes Civeis n. 0812757-50.2017.4.05.8300, relator o desembargador federal Fernando Braga
Damasceno, 32 Turma, julgadas em 03 de agosto de 2021.

237 STJ, REsp n. 2.064.433/PE, relator o ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma, pendente de julgamento.
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objeto da demanda quanto ao pedido de desocupacéo, a qual j& havia ocorrido no curso do feito,
mas julgaram procedentes os pedidos de abstencdo quanto a reocupagdo, permanéncia, acesso,
utilizacdo e negociacdo de area no interior da terra indigena, sob pena de multa diaria, e de
consignacio em pagamento do valor benfeitorias existentes no local?3. O STJ n&o conheceu do
recurso especial interposto pelos particulares e a sentenga transitou em julgado°.

No plano administrativo, 0 CNJ editou a Resolugéo n. 454/2022, que estabelece
diretrizes para a prestacdo de atendimento aos povos indigenas em processos judiciais de forma
coerente com os tratados internacionais subscritos pelo Estado brasileiro. A resolucao ndo faz
referéncia a sentenga da CortelDH. Por outro lado, ndo ha informagdes oficiais sobre o

cumprimento da ordem de desintrusdo da area indigena demarcada.

5.2.8 Herzog

O caso ocorreu no ambito da denominada Operagdo Radar, conduzida pelo Centro de
Informacéo do Exército (CIE) em conjunto com o DOI-CODI do Il Exército entre os anos de
1974 e 1976, cujo objetivo era a eliminacdo de dirigentes do Partido Comunista Brasileiro
(PCB). Vladimir Herzog era jornalista e dramaturgo, nascido na antiga lugoslavia (atual
Croécia) e naturalizado brasileiro. Em 24 de outubro de 1975, agentes do DOI-CODI
compareceram a reparticdo da TV Cultura em Séo Paulo a fim de conduzir Vladimir Herzog
para prestar depoimento na qualidade de testemunha, sem indicacdo de inquérito ou processo
especifico que fundamentasse a intimacédo. Apds intervencdo da direcdo da emissora, 0s agentes
concordaram em apenas convocar Herzog para comparecer ao DOI-CODI no dia seguinte para
prestar depoimento.

Em 25 de outubro de 1979 pela manha, Herzog se apresentou no DOI-CODI, onde foi
detido, interrogado e submetido a sess@es de tortura. Na tarde do mesmo dia, o Comando do Il
Exército divulgou um comunicado segundo o qual Vladimir Herzog teria cometido suicidio
mediante enforcamento com uma tira de pano®*®. O mesmo comunicado informava que a

convocagdo de Herzog para prestar depoimento decorreu da indicagdo de seu nome como

238 TRF5, Apelagdo Civel n. 0800139-38.2020.4.05.8310, relator o desembargador federal André Carvalho
Monteiro, 22 Turma, julgada em 06 de dezembro de 2022.

239 3TJ, Aglnt no REsp n. 2.068.571/PE, relator o ministro Paulo Sérgio Domingues, Primeira Turma, julgado em
08 de abril de 2024.

240 A prética de tortura seguida de morte com posterior alegacdo de suicidio por estrangulamento se tornou
recorrente no modus operandi dos agentes do DOI-CODI durante a repressao ditatorial. Idéntica situagdo ocorreu
no caso do metaldrgico Manoel Fiel Filho, cuja familia também foi indenizada por ordem da Justica Federal de
Sao Paulo em razéo da morte por acdo ilicita do Estado. Cf. TFR, Apelacdo Civel n. 70.756/SP, relator o ministro
William Patterson, 22 Turma, julgada em 07 de abril de 1987.
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integrante do PCB. Diante da repercussdo social do caso, houve a instauragcdo de inquérito
policial militar, com a consequente producéo de relatério de criminalistica e laudo de necropsia,
ambos ratificando a conclusdo de suicidio por enforcamento. O inquérito foi arquivado por
deciséo da Justica Militar em 12 de fevereiro de 1976.

Em 19 de abril de 1976, a esposa e os dois filhos de Vladimir Herzog ajuizaram agédo
declaratéria perante a Justica Federal da Subse¢do Judiciéria de Sdo Paulo, visando a declaracdo
de responsabilidade da Unido pela detencdo arbitraria, tortura e morte de Herzog nas
dependéncias do DOI-CODI?*!, Em primeiro grau, o pedido foi julgado procedente para
reconhecer a falsidade do laudo de necropsia, declarar que Herzog morreu de causas ndo
naturais no interior do DOI/CODI e determinar o pagamento de indenizacgdo aos familiares. O
Tribunal Federal de Recursos (TFR) deu parcial provimento a apelacdo interposta pela Unidao
para manter a declaracdo de morte por causas ndo naturais, mas para afirmar que eventual
indenizagdo deveria ser pleiteada em agdo propria?*2. O TRF3 rejeitou embargos infringentes
opostos pela Unido em 18 de maio de 199424,

Um dos pontos-chave do processo de reabertura democréatica do pais foi a aprovacdo da
Lei n. 6.683/79 durante o governo Figueiredo, a qual concedeu anistia aos autores de delitos
eleitorais e de crimes politicos e conexos com estes no periodo compreendido entre 02 de
setembro de 1961 e 15 de agosto de 1979. O artigo 1° 81° da Lei de Anistia considerava
conexos os crimes de qualquer natureza relacionados com crimes politicos ou praticados por
motivacdo politica. Essa anistia foi reafirmada pelo artigo 4° 881° e 2° da Emenda
Constitucional n. 26/1985, que convocou a Assembleia Nacional Constituinte que deu origem
a CF/1988. No comecgo de 1992, Pedro Antonio Mira Grancieri, conhecido como capitdo
Ramiro, deu entrevista ao periodico “Isto ¢, senhor”, na qual admitia ter sido o unico
responsavel pela conducdo do interrogatério de Vladimir Herzog. Apds a divulgacdo da
entrevista, o deputado federal Hélio Bicudo solicitou que o Ministério Publico do Estado de
S&o Paulo investigasse criminalmente o caso. O pleito foi atendido pelo MPSP em 04 de maio
de 199224 mas o Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo (TJSP) concedeu ordem de habeas
corpus em favor de Grancieri, afirmando que os fatos ja haviam sido investigados no inquérito

policial militar ja arquivado, que a justica comum ndo tinha competéncia para reexaminar a

241 Acdo Declaratdria n. 136/76, 72 Vara Federal da Subsecdo Judiciaria de S&o Paulo, sentenciada em 27 de
outubro de 1978.

242 TFR, Apelagéo Civel n. 59.873/SP, relator o ministro Leitdo Krieger, Primeira Turma, julgado em 21 de junho
de 1983.

243 TRF3, Embargos Infringentes n. 1989.03.01.007264-0, relatora a juiza Salette Nascimento, Primeira Secéo,
julgados em 18 de maio de 1994.

24 Inquérito n. 487/92.
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matéria e que a investigacdo afrontava a Lei de Anistia®®. O STJ ndo conheceu do recurso
especial interposto contra a decisdo do TISP?4,

Com a publicacdo da Lei n. 9.140 em 04 de novembro de 1995, o Estado brasileiro
reconheceu sua responsabilidade pelo assassinato de opositores politicos do regime militar no
periodo abrangido pela Lei de Anistia e pagou uma indenizacdo no valor de R$ 100.000,00
(cem mil reais) a Clarice Herzog. Em 2007, a CEMDP — criada pela Lei n. 9.140/95 — publicou
0 livro “Direito a Memoria e a Verdade”, o qual contém informagdes acerca do caso Herzog.
Em decorréncia dos fatos narrados na obra, o professor Fabio Konder Comparato solicitou que
0 MPF investigasse a morte de Vladimir Herzog. Contudo, o procurador responsavel requereu
o0 arquivamento da investigacdo com base na Lei de Anistia, o que foi acolhido pela juiza federal
da 12 Vara Federal da Subsec&o Judiciéria de S3o Paulo em janeiro de 200924’. Em 29 de abril
de 2010, por sete votos a dois, 0 STF declarou a recepcdo da Lei n. 6.683/79 pela CF/1988 no
julgamento da ADPF n. 153/DF, relator o ministro Eros Grau.

No plano civel, o MPF ajuizou acdo civil publica contra a Unido perante a Justica
Federal de Sao Paulo em 14 de maio de 2008, pleiteando a declaracdo de existéncia de obrigacéo
do Exército brasileiro de tornar pablica toda a informacdo que tivessem com respeito as
atividades desenvolvidas no DOI/CODI entre 1970 e 1985, o reconhecimento de omissdo da
Unido em realizar as medidas necessarias para garantir o pagamento das indenizacdes previstas
na Lei n. 9.140/95, além da condenacgdo de Audir Santos Maciel e Carlos Alberto Brilhante
Ustra, ex-comandantes do Exército, ao pagamento de indenizacGes e a perda de suas funcbes
publicas. Em primeiro grau, o pedido foi julgado improcedente?*®, J4 em segunda instancia, o
TRF3 deu parcial provimento a remessa oficial e a apelacdo interposta pelo MPF. O tribunal
reconheceu que o pedido de natureza declaratoria estava prejudicado em razdo das atividades
desenvolvidas pela Comissdo Nacional da Verdade (CNV), criada pela Lei n. 12.528/2011, mas
afirmou a existéncia de direito de regresso a ser exercido pela Unido contra 0s sucessores de
Brilhante Ustra em razdo das indenizagdes pagas pelo poder publico as vitimas do agente
publico e suas familias. Por outro lado, 0 TRF3 entendeu inviavel declarar a perda das funcoes

publicas em razéo da Lei de Anistia e da competéncia exclusiva da justica militar para adotar

25 TJSP, HC n. 131.798/3-4, relator o desembargador Péricles Piza, 4 Camara Criminal, julgado em 13 de outubro
de 1992.

246 STJ, REsp n. 33.782/SP, relator o ministro José Dantas, Quinta Turma, julgado em 18 de agosto de 1993.

247 Procedimento Investigatério Criminal n. 0013434-40.2008.4.03.6181, 12 Vara Federal da Subsecdo Judiciaria
de Séo Paulo, arquivado em 12 de janeiro de 2009.

248 ACP n. 0011414-28.2008.4.03.6100, 82 Vara Federal da Subsecdo Judiciaria de Sdo Paulo, sentenciada em 5
de maio de 2010.
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tal providéncia, que ja estaria prescrita diante da data dos fatos?*. Recursos especiais
interpostos pelo MPF néo foram conhecidos no STJ, mas ndo houve o transito em julgado até
a data de conclusio desta tese?°.

O MPF também moveu outra ACP contra trés delegados da Policia Civil do Estado de
Sao Paulo, a Unido e a Fazenda Publica de Sdo Paulo por violagdes de direitos humanos
cometidas nas dependéncias do DOI-CODI, requerendo a condenagdo dos entes publicos a
formularem pedidos oficiais de desculpas, bem como a revelar os nomes e cargos de seus
servidores da Administracdo direta ou indireta que, em qualquer tempo, foram requisitados,
designados ou cedidos, sob qualquer titulo ou forma, para atuar no DOI/CODI, especificando
os periodos de tempo em que exerceram funcdes naquele destacamento militar, bem como a
condenacdo dos trés delegados a ressarcirem as indenizacfes pagas pelos cofres pablicos as
vitimas e a pagarem indenizag&o por dano moral coletivo®>l. Uma primeira sentenca julgou
totalmente improcedentes os pedidos2. Essa decisio foi confirmada pelo TRF32%3, Contudo, 0
STJ proveu parcialmente recurso especial do MPF e ordenou o rejulgamento da causa®*.

Em nova sentenca, a juiza federal da 72 Vara Civel Federal da Subsecdo Judiciaria de
Sdo Paulo julgou parcialmente procedentes os pedidos para condenar os delegados ao
pagamento de indenizagdes por dano moral coletivo no importe de R$ 1.000.000,00 (um milh&o
de reais) para cada um deles. Entretanto, a sentenca declarou a prescricdo da pretenséo de
ressarcimento e rejeitou os pleitos formulados contra os entes publicos, alegando que o Estado
brasileiro ja reconheceu publicamente sua responsabilidade pelas viola¢6es de direitos humanos
cometidas durante a ditadura e que o pedido de revelacdo de nomes de servidores era
excessivamente genérico e deveria ser objeto de requerimento administrativo prévio®®. Os
novos recursos interpostos nao foram julgados pelo TRF3 até o momento da conclusdo da tese.

E no plano administrativo, a CNV produziu laudo pericial indireto acerca da morte de
Vladimir Herzog, apontando a causa mortis como homicidio por estrangulamento e afirmando
que a carta supostamente redigida por Herzog momentos antes de sua morte ndo foi escrita

espontaneamente, mas copiada de um modelo. O assentamento publico de 6bito somente foi

249 TRF3, Apelagdo Civel n. 0011414-28.2008.4.03.6100/SP, relator o desembargador federal Antonio Cedenho,
Terceira Turma, julgada em 01 de agosto de 2018.

250 STJ, REsp n. 1.942.749/SP, relator o ministro Teodoro Silva Santos, decisdes de 02 de dezembro de 2024.

251 ACP n. 0018372-59.2010.4.03.6100, 72 Vara Civel Federal da Subsec&o Judiciaria de Sdo Paulo.

252 Sentenca publicada em 04 de abril de 2011.

23 TRF3, Apelacdo Civel n. 0018372-59.2010.4.03.6100/SP, relator o desembargador federal Nelton dos Santos,
Terceira Turma, julgada em 03 de maio de 2017.

254 STJ, REsp n. 1.836.862/SP, relator o ministro Og Fernandes, Segunda Turma, julgado em 22 de setembro de
2020.

255 Sentenca publicada em 19 de janeiro de 2023.
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corrigido apds o envio de pedido de providéncias pela CNV ao TIJSP. O MPSP discordou desse
requerimento, alegando que seria necesséria nova investigacdo sobre a causa da morte para
autorizar a retificacdo. Contudo, o pleito foi acolhido pelo juiz da 22 VVara de Registros Publicos
do Foro Central Civel de Sdo Paulo em setembro de 2012, sob os fundamentos de que os fatos
ja haviam sido suficientemente apurados pela CNV e reconhecidos na acdo declaratéria de
1976, bem como que a reabertura de investigacédo a esse respeito somente prolongaria de modo
desnecessario o sofrimento dos familiares?®®. A certiddo de obito retificada, com indicacéo de
“lesBes e maus tratos sofridos nas dependéncias do 2° Exército de Sdo Paulo” como causas da
morte, foi entregue a Clarice Herzog e ao filho Ivo durante a 682 Caravana da Anistia, realizada
pela Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica no dia 15 de marco de 2013.

A sentenca internacional reconheceu que o Estado brasileiro violou os direitos as
garantias judiciais, a protecao judicial, ao conhecimento da verdade e a integridade pessoal dos
familiares de Vladimir Herzog, decorrentes dos artigos 1, 2, 8, e 25 da CADH, bem como da
Convencado Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura. As medidas de reparacdo, seu status

atual e seus destinatarios no plano interno estdo descritos na Tabela 8:

Tabela 8 — Medidas determinadas em Herzog vs. Brasil

Medida Status Destinatério
Cumprida parcialmente — somente houve
publicacdo no site do Ministério, e ndo no
Diério Oficial, em jornal de ampla
circulagdo nacional e no site do Exército

Publicar sentenca Executivo federal

Pagar custas e despesas Cumprida Executivo federal
Ressarcir o Fundo de Assisténcia as . .

i, Cumprida Executivo federal
Vitimas
Pagar indenizacdo por dano moral Cumprida Executivo federal

Policia Federal,
Ministério Publico
Federal; Judiciario

Federal

Reiniciar a investigacdo e o processo
penal relativo a tortura e morte de Pendente de cumprimento
Vladimir Herzog

Adotar as medidas necessarias para
reconhecer a imprescritibilidade de Pendente de cumprimento Legislativo federal
crimes contra a humanidade
Realizar ato publico de
reconhecimento de responsabilidade Pendente de cumprimento Executivo federal
internacional pelo ato ilicito
Pagar indenizacdo por dano material
e moral

Fonte: elaboracdo prépria, com base em dados da CortelDH

Pendente de cumprimento Executivo federal

2% pedido de Providéncias n. 0046690-64.2012.8.26.0100, 22 Vara de Registros Publicos do Foro Central Civel
de Séo Paulo, sentenciado em 24 de setembro de 2012.
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A sentenca segue um padrdo decisério similar ao pronunciamento da CortelDH nos
casos Gomes Lund e Fazenda Brasil Verde. Além de determinar a publicacdo da sentenca, 0
reconhecimento publico de responsabilidade do Estado e o pagamento de indenizagdes, 0
tribunal internacional ordenou o reinicio da investigacdo criminal referente a tortura e morte de
Vladimir Herzog e a adogdo de medidas legislativas para declaragéo de imprescritibilidade de
crimes contra a humanidade. Quanto a reparagdo pecuniaria, 0 Ministério dos Direitos Humanos
e da Cidadania informou que todas as indenizacGes foram pagas, no importe de R$ 889.000,00
(oitocentos e oitenta e nove mil reais), no ano de 2023 (MDHC, 2024).

Em 2025, Clarice Herzog moveu acdo indenizatéria contra a Unido perante a Justica
Federal em Brasilia, requerendo o reconhecimento pdstumo da condi¢do de anistiado politico
em favor de Vladimir Herzog e a condenacdo da Unido ao pagamento retroativo de pensao
mensal, bem como de indenizacdo por dano moral em favor da vitva. O juiz da causa concedeu
a antecipacéo de tutela em 31 de janeiro de 2025 para determinar o pagamento da pensao mensal
em favor de Clarice Herzog no importe de R$ 34.577,89 (trinta e quatro mil, quinhentos e
setenta e sete reais e oitenta e nove centavos). Em 18 de junho de 2025, a AGU celebrou acordo
com os familiares de Vladimir Herzog, comprometendo-se a pagar o valor aproximado de R$
3.000.000,00 (trés milhdes de reais) aos familiares e a manter o pagamento da pensdo mensal
em favor de Clarice Herzog®'.

Na matéria referente a imprescritibilidade, apenas trés projetos de lei abordaram o tema
até a conclusdo da tese. O primeiro deles foi 0 PLS n. 253/2004, de autoria da CPMI sobre
exploracdo sexual realizada em 2003, que pretendia alterar a redacdo do artigo 109, §2°, do
Caodigo Penal para tornar imprescritiveis os crimes contra a dignidade sexual quando cometidos
de modo generalizado ou sistematico. Segundo a justificacdo do projeto, o Estado brasileiro
ndo incorporou a Convencao sobre Imprescritibilidade de Crimes contra a Humanidade e de
Crimes de Guerra, de 1968, “mas a razdo nao se deve a oposicdo interna ao instituto da néo
prescricdo, e sim porque a ratificacdo encerraria consigo o efeito de retroatividade das
disposicdes da Convencdo” (Brasil, 2004, p. 8). Na Camara dos Deputados, o projeto recebeu
emenda que suprimiu esse dispositivo. O texto final se limitou a alterar a parte especial do
Cadigo Penal e foi transformado na Lei n. 12.015/2009. N&o consta dos arquivos da Camara
nenhuma justificativa para essa modificacéo.

Os outros dois PLs se encontram apensados e sem perspectiva de analise de mérito pela
Camara dos Deputados: PLs n. 301/2007 e 4.038/2008, de autoria do deputado federal Dr.

257 Acdo Civel n. 1006041-09.2025.4.01.3400, 22 Vara Federal Civel da Subsecéo Judiciéria do Distrito Federal.
A AGU se negou a fornecer copia integral do PNN 23: Pedido n. 01015.002599/2025-86, 18/09/2025.
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Rosinha (PT/PR) e do Poder Executivo (segundo governo Lula). Ambas as proposicoes
sugerem tipificar, por lei ordinéria, os crimes internacionais previstos no Estatuto de Roma,
bem como incorporar a imprescritibilidade de tais delitos. O PL n. 301/2007 recebeu parecer
favoravel nas Comissfes de RelacGes Exteriores e de Defesa Nacional, Direitos Humanos e
Minorias e Constituicdo, Justica e Cidadania, mas ndo avangou para exame de mérito. O parecer
do relator na CCJC, deputado federal Antonio Carlos Biscaia (PT/RJ), defende a viabilidade de
ampliacdo do rol constitucional de crimes imprescritiveis por tratado e lei ordinaria. O PL n.
4.038/2008 foi apensado ao primeiro e nem sequer recebeu parecer até a concluséo da tese.

Nos TRFs, a pesquisa identificou a preponderancia da tese de impossibilidade de
superacdo da prescricdo e de afastamento da Lei de Anistia com base no julgamento da
CortelDH no caso Herzog. No TRF1, em caso envolvendo o crime de falsidade ideoldgica de
exame cadavérico, o tribunal entendeu que tal delito ndo se enquadrava no conceito de crime
de lesa-humanidade e afirmou que o STF vem ratificando a eficacia da Lei n. 6.683/79 mesmo
apods as decisdes em Gomes Lund e Herzog®*®,

Ja no TRF3, é possivel verificar uma divergéncia interna, com prevaléncia da tese
também contraria a aplicacdo das sentencas internacionais. Na corrente majoritaria, 0s
desembargadores entendem pela impossibilidade de sobreposi¢do das sentencas internacionais
a uma decisdo do Supremo Tribunal Federal®® e pela competéncia exclusiva do STF para
revisar o tema da anistia®®®. Trés acorddos de relatoria do desembargador federal André
Nekatschalow?5! apontam como fundamentos autdnomos a impossibilidade de retroagdo dos
efeitos das sentencas internacionais para alcancar fatos anteriores ao proprio reconhecimento
de jurisdicdo obrigatéria da CortelDH pelo Estado brasileiro e a indeterminacdo dessas

sentengas sobre como 0s seus efeitos criam, extinguem ou modificam direitos de carater

28 TRF1, RESE n. 0002631-17.2018.4.01.4301, relator o desembargador federal Candido Ribeiro, Quarta Turma,
julgado em 28 de setembro de 2021.

29 TRF3, Embargos Infringentes e de Nulidade n. 0004823-25.2013.4.03.6181, relator o desembargador federal
José Lunardelli, 4% Se¢do, julgado em 21 de marco de 2019.

260 TRF3, RESE n. 5003562-56.2021.4.03.6181, relator o desembargador federal Nino Oliveira Toldo, 112 Turma,
julgado em 10 de novembro de 2023; RESE n. 5001469-57.2020.4.03.6181, relator o desembargador federal
Fausto Martin de Sanctis, redator para o acorddo o desembargador federal Nino de Toldo, 112 Turma, julgado em
15 de dezembro de 2022; RESE n. 5003962-41.2019.4.03.6181, relator o desembargador federal José Marcos
Lunardelli, 11* Turma, julgado em 05 de agosto de 2022; ED no RESE n. 0005946-82.2018.4.03.6181, relator o
desembargador federal André Nekatschalow, 5% Turma, julgado em 10 de junho de 2022; Apelagdo Criminal n.
0011580-69.2012.4.03.6181, relator o desembargador federal José Marcos Lunardelli, 112 Turma, julgado em 15
de fevereiro de 2022; e RESE n. 0007502-27.2015.4.03.6181, relator o desembargador federal Fausto Martin de
Sanctis, redator para o acorddo o desembargador federal Nino Oliveira Toldo, 112 Turma, julgado em 06 de
novembro de 2018.

%1 TRF3, RESE n. 5000299-50.2020.4.03.6181, RESE n. 0007052-50.2016.4.03.6181 e RESE n. 0015754-
19.2015.4.03.6181, todos de relatoria do desembargador federal André Nekatschalow, 5% Turma, julgados em 27
de abril de 2021 e 05 de dezembro de 2016, respectivamente.
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processual ou de direito material no ambito interno. Alguns dos acorddos nem sequer fazem
remissao as sentengas da CortelDH, limitando-se a invocar a decisdo do STF na ADPF n.
153%2, Ha uma corrente intermediéria, representada por um unico acérddo, que aplica o
entendimento majoritario quanto aos crimes instantaneos, mas afasta a Lei n. 6.683/79 para o
caso do crime de ocultacio de cadaver, que tem natureza permanente?®3,

Quando o tema foi levado a secdo de direito criminal, 6rgdo fracionario responsével pela
uniformizacdo interna da jurisprudéncia, houve uma primeira decisdo em 2021 que reconheceu
a imprescritibilidade dos crimes com base no direito internacional, sem se reportar ao conteido
das sentencas da CortelDH?%, Contudo, em 2022, a se¢do criminal alterou seu entendimento e
reafirmou a corrente majoritaria®®®. A tese intermediaria, relativa a inaplicabilidade da anistia
aos crimes permanentes, foi acolhida pela se¢io criminal em 202526,

O TRF2 seguiu esse mesmo entendimento no ano de 2014, quando a 1* Turma
Especializada concedeu habeas corpus aos agentes responsaveis pelo atentado ao Riocentro?®’.
Mas em 2019 esse TRF alterou sua posicéo e segue isolado dos demais tribunais regionais
federais ao encampar a tese do MPF quanto a aplicacdo obrigatdria das sentencas em Gomes
Lund e Herzog e afastar a aplicacdo da Lei n. 6.683/79. Na leitura da 12 Turma Especializada
do tribunal, a partir de voto condutor da desembargadora federal Simone Schreiber, 0
desinteresse do Estado brasileiro quanto a ratificacdo da Convencao sobre Imprescritibilidade
de Crimes contra a Humanidade e de Crimes de Guerra, de 1968, ndo afasta a natureza de norma
imperativa de direito internacional costumeiro que reveste a imprescritibilidade de crimes de

268

lesa-humanidade<®°. A 12 Secdo Especializada manteve esse acorddo em 2021 e reafirmou essa

jurisprudéncia em 20232,

262 TRF3, RESE n. 5008580-58.2021.4.03.6181, relator o desembargador federal Ali Mazloum, 52 Turma, julgado
em 01 de abril de 2024.

263 TRF3, Embargos Infringentes e de Nulidade n. 5002674-87.2021.4.03.6181, relator o desembargador federal
Paulo Gustavo Guedes Fontes, redator para o acorddo o desembargador federal Ali Mazloum, 5% Turma, julgado
em 18 de agosto de 2023.

264 TRF3, Embargos Infringentes e de Nulidade n. 0008031-41.2018.4.03.6181, relator o desembargador federal
Mauricio Yukikazu Kato, redator para o acorddo o desembargador federal Fausto Martin de Sanctis, julgado em
13 de dezembro de 2021.

265 TRF3, Embargos Infringentes e de Nulidade n. 5001756-20.2020.4.03.6181, 42 Sec4o, relator o desembargador
federal Mauricio Yukikazu Kato, julgado em 19 de dezembro de 2022.

266 TRF3, Embargos Infringentes e de Nulidade n. 5002620-24.2021.4.03.6181, relator o desembargador federal
Ali Mazloum, 42 Sec¢do, julgado em 21 de fevereiro de 2025.

257 \ide nota 192.

268 TRF2, Carta Testemunhavel n. 0500068-73.2018.4.02.5106/RJ, relator o desembargador federal Paulo Espirito
Santo, redatora para o acorddo a desembargadora federal Simone Schreiber, 12 Turma Especializada, julgado em
14 de agosto de 2019.

29 TRF2, Embargos Infringentes e de Nulidade n. 0500068-73.2018.4.02.5106/RJ, relator o desembargador
federal Marcello Granado, 12 Secdo Especializada, julgado em 25 de fevereiro de 2021; e Embargos Infringentes
e de Nulidade n. 0170716-17.2016.4.02.5106/RJ, relator o desembargador federal Marcello Granado, 12 Se¢éo
Especializada, julgado em 31 de agosto de 2023.
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No STJ, a Terceira Secdo aderiu a posi¢ado majoritaria dos TRFs ao examinar o caso do
atentado ao Riocentro, ocorrido em 30 de abril de 1981. O voto vencedor do ministro Reynaldo

Soares da Fonseca manteve a declaracdo de prescri¢cdo dos crimes, afirmando:

[...] cabe ao Supremo Tribunal Federal verificar os efeitos da deciséo
proferida, em 24/11/2010, pela Corte Interamericana de Direitos Humanos no
Caso Gomes Lund e outros (“Guerrilha do Araguaia”) vs Brasil, bem como
no Caso Herzog e outros vs Brasil, julgado em 15/3/2018, com a consequente
harmonizagdo da jurisprudéncia relativa a Lei de Anistia, 0 que é objeto
também da ADPF n. 320/DF, da relatoria do eminente Luiz Fux.

Referida conclusdo néo revela resisténcia ao cumprimento das decis6es
proferidas pela Corte Interamericana de Direitos Humanos, ou reticéncia em
exercer o controle de convencionalidade, porquanto a submissao a jurisdigdo
da Corte Interamericana de Direitos Humanos ndo prescinde da devida
harmonizagdo com o ordenamento patrio, sob pena de se comprometer a
prépria soberania nacional.

Com efeito, a soberania é fundamento da RepuUblica Federativa do Brasil e
justifica a Supremacia da Constitui¢do Federal na ordem interna. Dessa forma,
o cumprimento das decisGes proferidas pela Corte Interamericana de Direitos
Humanos ndo pode afrontar a Constitui¢do, motivo pelo qual se faz mister sua
harmonizagdo, sob pena de se subverter nosso préprio ordenamento, negando
validade as decisdes do Supremo Tribunal Federal, em observancia a decisdes
internacionais. (Brasil, 2019, p. 138-139, grifo omitido)

O voto condutor corrobora a recusa do tribunal em analisar a repercussdo dos efeitos
das sentencas internacionais sobre o caso concreto, insistindo em que o STF detém competéncia
exclusiva para exame do tema em razdo da ADPF n. 153. Além disso, o ministro afirma a
existéncia de um conflito entre as decisdes da CortelDH e o ordenamento juridico doméstico e
defende a prevaléncia deste ultimo com base na soberania nacional. Com base nesses
fundamentos, o STJ negou provimento ao recurso especial do MPF e manteve a declaracdo de
prescricdo. O tribunal superior aplicou esse mesmo raciocinio no caso Rubens Paiva®’, para
manter a impossibilidade de persecucdo penal de agentes do DOI-CODI pelos crimes de
homicidio qualificado e falsidade ideol6gica®’* e para negar a federalizagcio do caso Favela
Nova Brasilia®".

No julgamento de embargos de declaracdo no caso Rubens Paiva, a Quinta Turma do
STJ também afastou a natureza permanente do delito de ocultacdo de cadaver, afirmando que
o delito somente ostenta essa natureza quanto o agente espera que 0s restos mortais venham a

ser eventualmente encontrados, 0 que ndo ocorreu no caso, Visto que os acusados tinham a

219 Vide nota 195.

211 STJ, AgRg no AREsp n. 1.648.236/SP, relator o ministro Reynaldo Soares da Fonseca, Quinta Turma, julgado
em 01 de junho de 2021.

212 \/ide nota 219.
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intencdo de fazer desaparecer permanentemente o cadaver. Logo, a turma entendeu que o delito
tinha carater instantdneo com efeitos permanentes e reafirmou que o crime estava abrangido
pelos efeitos da Lei de Anistia®”.

Ja na esfera civel, a unanimidade dos acérddos encontrados nos TRFs reconhece a
imprescritibilidade da pretenséo reparatdria em desfavor da Unido e/ou do Estado de Séo Paulo,
decorrente de violaces de direitos humanos durante o periodo ditatorial?’*. Esse entendimento
se consolidou posteriormente na Sumula 647 do STJ. Por outro lado, uma Unica deciséo, isolada
no ano de 2011, declarou prescrita a demanda ajuizada contra um dos agentes da Operacéo
Bandeirantes, afirmando que os fatos eram anteriores ao reconhecimento da jurisdi¢do
obrigatoria da CortelDH pelo Brasil e que o Estado ndo incorporou a Crimes contra a
Humanidade e de Crimes de Guerra?’®. Essa posicao foi encampada pela Quarta Turma do STJ

no caso Brilhante Ustra, referido no subtitulo 5.2.4 deste capitulo?’®.

5.2.9 Fabrica de Fogos Santo Anténio de Jesus

Em 11 de dezembro de 1998, ocorreu uma explosdo no interior da fabrica de fogos de
artificio “Vardo dos Fogos”, situada no municipio de Santo Antdnio de Jesus/BA. O evento
acarretou a morte de sessenta pessoas, com provocacdo de lesGes corporais em outras quatro
vitimas. Quarenta mulheres, dezenove meninas e um menino figuram entre as pessoas mortas.
Quatro mulheres falecidas estavam gravidas. Os sobreviventes mantiveram diversas sequelas,

como perda de audicdo e queimaduras extensas pelo corpo. No momento do incidente, a fabrica

213 STJ, EDcl no RHC n. 57.799/RJ, relator o ministro Joel Ilan Paciornik, Quinta Turma, julgado em 15 de
setembro de 2020.

214 TRF3, Apelagéo Civel n. 5004004-13.2017.4.03.6100, relator o desembargador federal Nelton Agnaldo Moraes
dos Santos, 3% Turma, julgado em 26 de abril de 2021; Apelacéo Civel n. 0009639-17.2009.4.03.6108, relator o
desembargador federal Nery da Costa Janior, redator para o acérddo o desembargador federal Nelton Agnaldo
Moraes dos Santos, 3% Turma, julgado em 26 de abril de 2021; Apelacdo Civel n. 5000746-14.2016.4.03.6105,
relator o desembargador federal Mairan Gongalves Maia Junior, redator para o acérddo o desembargador federal
Nelton Agnaldo Moraes dos Santos, 32 Turma, julgado em 05 de fevereiro de 2020; Apelagdo Civel n. 5000717-
61.2016.4.03.6105, relator o desembargador federal Antonio Carlos Cedenho, 32 Turma, julgado em 29 de janeiro
de 2020; Apelacéo Civel n. 5000716-76.2016.4.03.6105, relator o desembargador federal Nelton Agnaldo Moraes
dos Santos, 3% Turma, julgado em 28 de janeiro de 2020; Apelacdo Civel n. 5003767-08.2019.4.03.6100, relator o
desembargador federal Nelton Agnaldo Moraes dos Santos, 3% Turma, julgado em 28 de janeiro de 2020; Apelacéo
Civel n. 5008393-07.2018.4.03.6100, relator o desembargador federal Nelton Agnaldo Moraes dos Santos, 3%
Turma, julgado em 28 de janeiro de 2020; Embargos de Declaracdo na Apelacdo Civel n. 5000751-
36.2016.4.03.6105, relatora a desembargadora federal Cecilia Maria Piedra Marcondes, 32 Turma, julgado em 16
de junho de 2019; Apelacédo Civel n. 5000732-30.2016.4.03.6105, relator o desembargador federal Antonio Carlos
Cedenho, 3* Turma, julgado em 14 de junho de 2019; e Al n. 5013474-98.2018.4.03.0000, relatora a
desembargadora federal Cecilia Maria Piedra Marcondes, 3% Turma, julgado em 16 de agosto de 2018.

215 TRF3, Al n. 0025470-28.2011.4.03.0000/SP, relator o juiz federal Santoro Facchini, Sexta Turma, julgado em
27 de outubro de 2011.

276 \/ide nota 204.
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possuia autorizagbes de funcionamento emitidas pela Administragdo Municipal e pelo
Ministério do Exército, as quais permitiam o armazenamento de 20.000 kg (vinte mil
quilogramas) de nitrato de potassio e 2.500 kg (dois mil e quinhentos quilogramas) de pdlvora
negra no imovel. Houve instauracdo de processo administrativo, o qual apurou a violacao de
normas de seguranga quanto ao manejo e armazenamento desses materiais. A pericia realizada
no inquérito policial indicou como causas da exploséo a ofensa as normas de seguranga € 0
manejo desses materiais por pessoas sem capacitacdo técnica. O Ministério do Exército cassou
o certificado de registro da fabrica em 23 de junho de 1999.

No &mbito penal, o Ministério Publico do Estado da Bahia (MPBA) ofereceu denuncia
contra o dono da fabrica, seu pai e seis funcionarios com funcGes administrativas pela suposta
pratica dos crimes de homicidio e tentativa de homicidio na modalidade dolosa. A denuncia foi
recebida e os réus foram pronunciados em 09 de novembro de 2004, ordenando-se sua
submissdo a julgamento pelo Tribunal do Jari?’’. A sentenca de prondncia foi mantida pelo
TJBA e pelo STJ?’8, O MPBA requereu o desaforamento (transferéncia) do juri para Salvador,
0 que foi atendido em 07 de novembro de 2007. O dono da fabrica, seu pai e outros trés
funcionarios foram condenados pelo Tribunal do Juri em 20 de outubro de 2010, tendo a decisédo
sido mantida pelo TIBA. Contudo, antes do transito em julgado, o dono da fabrica impetrou
habeas corpus no TIBA, que concedeu a ordem para reconhecer a prescri¢cdo em 01 de outubro
de 2019%7°. Na mesma data, o STJ reconheceu nulidade em razdo da falta de intimagéo dos
advogados quanto a sessdo de julgamento das apelagdes, anulou o processo e determinou o
rejulgamento dos recursos?°. Em novo julgamento, o TIBA negou provimento as apelacdes e
declarou extinta a punibilidade em relacdo ao dono da fébrica, falecido durante a tramitacao do
feito®!. Houve interposicdo de recursos especial e extraordinario, com remessa dos autos ao
STJ?2, Tais recursos ndo foram julgados até a data da conclusio desta tese.

Ja no ambito civel, familiares de vitimas da explosdo na fabrica moveram acao
indenizatdria contra a Unido, o Estado da Bahia, o Municipio de Santo Anténio de Jesus e 0
dono da fabrica em 04 de marco de 2002. O pedido foi julgado parcialmente procedente em

primeiro grau para condenar os réus, em carater solidario, ao pagamento de indenizag6es por

217 Agdo Penal n. 0000447-05.1999.8.05.0229, 12 Vara Criminal da Comarca de Santo Ant6nio de Jesus.

278 TJBA, RESE n. 0214803-42.2005.3.00.0000; STJ, HC n. 51.824/BA, relator o ministro Hamilton Carvalhido,
Sexta Turma, julgado em 28 de junho de 2007.

219 TIBA, HC n. 8016892-66.2019.8.05.0000, relator o desembargador Lourival Almeida Trindade, 22 Turma da
Primeira Cadmara Criminal, julgado em 01 de outubro de 2019.

280 STJ, HC n. 527.573/BA, relator o ministro Rogerio Schietti Cruz, decisdo publicada em 01 de outubro de 2019.
BLTIBA, Apelacdo Criminal n. 0000447-05.1999.8.05.0229, relator o desembargador Lourival Almeida Trindade,
22 Turma da Primeira Camara Criminal, julgada em 05 de julho de 2021.

282 STJ, AREsp n. 2.480.538/BA, relator o ministro Rogerio Schietti Cruz, ndo julgado.
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danos materiais e morais, além de pensdo mensal no importe de 2/3 (dois tergos) do salario-
minimo vigente por familiar falecido, a ser dividida entre os autores, até a data em que os filhos
das vitimas atingissem 21 (vinte e um) anos, ou, no caso de pensdo devida aos pais, até a data
e, que a vitima, se viva, completaria 25 (vinte e cinco) anos de idade®®®. O TRF1 negou
provimento a remessa oficial e as apelaces interpostas pelos requeridos?4. O recurso especial
interposto pela Unido n&o foi admitido e o processo transitou em julgado em 26 de maio de
2021. Houve instauracdo da fase de cumprimento de sentenca, ainda em tramitacdo. Também
ha noticia de uma acéo civil ex delicto e dezenove a¢des trabalhistas em andamento.

A sentenga internacional reconheceu que o Estado brasileiro violou os direitos a vida e
da crianca, a integridade pessoal, a proibicdo de discriminacdo e ao trabalho, as garantias
judiciais e a protecdo judicial das vitimas da exploséo e suas familias, decorrentes dos artigos
1, 4,5, 8, 19, 24, 25 e 26 da CADH. As medidas de reparacdo, seu status atual e seus
destinatérios no plano interno estdo descritos na Tabela 9:

Tabela 9 — Medidas determinadas em Fabrica de Fogos Santo Antdnio de Jesus vs. Brasil

Medida
Continuar o processo penal para responsabilizacdo dos agentes

Status Destinatario

. x . « f Pendente de Judiciério
envolvidos na explosédo da fabrica, com conclusdo em prazo razoavel e .
- cumprimento estadual
eventual punicdo
. ~ . . - . Judiciério
Continuar as agfes civis e trabalhistas em tramitacdo, com duracao Pendente de estadual e
razoavel e total execucdo das sentencas cumprimento .
trabalhista
L . s Executivo
Fornecer, de forma gratuita e imediata, tratamento médico, psicoldgico Pendente de federal estadual
ou psiquiatrico as vitimas que solicitarem tais medidas cumprimento "
e municipal

Publicar sentenca

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Produzir e difundir material relacionado ao caso em veiculos de radio e
televisado

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Realizar ato publico de reconhecimento de

internacional pelo ato ilicito

responsabilidade

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Inspecionar sistematica e periodicamente os locais de producédo de fogos
de artificio

Pendente de
cumprimento

Executivo
estadual

Informar sobre a tramitacdo do PL 7433/2017

Pendente de
cumprimento

Legislativo
federal

Elaborar e executar um programa de desenvolvimento socioecondmico,
em consulta com as vitimas e seus familiares, com o objetivo de
promover a insercdo de trabalhadoras e trabalhadores dedicados a

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

283 Acfo Indenizatéria n. 0005241-13.2002.4.01.3300, 3* Vara Federal da Subsecdo Judiciaria de Salvador,

sentenciada em 11 de outubro de 2011.

284 TRF1, ApelagBes Civeis n. 0005241-13.2002.4.01.3300, relator o desembargador federal Kassio Nunes

Marques, 62 Turma, julgadas em 29 de agosto de 2016.
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fabricacdo de fogos de artificio em outros mercados de trabalho e
possibilitar a criacdo de alternativas econémicas.
Informar sobre a aplicacdo das Diretrizes Nacionais sobre Empresas e Pendente de
Direitos Humanos cumprimento
Pagar indenizagdes por dano material e moral Pende'nte de Executivo federal
cumprimento
Pendente de

Pagar custas e despesas processuais . Executivo federal
cumprimento

Executivo federal

Fonte: elaboracéo prépria, com base em dados da CortelDH

Para além das medidas de reparacdo financeira, do reconhecimento publico da
responsabilidade do Estado e da disponibilizacdo de atendimento meédico, psicoldgico e
psiquiatrico as vitimas e seus familiares, a sentenca determinou a continuidade de acgdes
judiciais trabalhistas, a implementacdo de um plano de desenvolvimento socioeconémico de
trabalhadores dedicados a fabricacdo de fogos de artificio e a inspecdo continua dos
estabelecimentos envolvidos nessa atividade. O relatério de monitoramento divulgado em 2024
se limitou a informar o pagamento parcial de indenizaces.

Por sua vez, o Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania informou o pagamento
de 158 (cento e cinquenta e oito) indenizacGes a vitimas e familiares, no valor total de R$
32.061.362,17 (trinta e dois milhdes, sessenta e um mil trezentos e sessenta e dois reais e
dezessete centavos) no ano de 2023, o que ocorreu apos a celebracdo de acordo de cooperacdo
técnica entre a AGU e a Defensoria Publica da Unido (DPU), o qual redundou na assinatura de
acordos com todas as vitimas do evento (MDHC, 2024).

Quanto aos atendimentos clinicos, 0 MRE prestou informacg6es a CortelDH em junho
de 2023, obtidas via BuscaLAl, relatando dificuldades em agilizar o atendimento de média e
alta complexidade, bem como a existéncia de cotas limitadas para certas especialidades. Além
disso, o 6rgdo relatou que as vitimas desejam que a sentenca alcance um maior estagio de
cumprimento antes de considerarem a realizacédo do ato de reconhecimento de responsabilidade
internacional®®. Por sua vez, o governo da Bahia informou, em agosto de 2024, a constituicio
de um grupo de trabalho para elaboracdo do plano socioeconémico exigido pela sentenca
internacional (Estado da Bahia, 2024). O PL n. 7.433/2017, que visa a regulamentar a
fabricacdo, o comercio e o uso de fogos de artificio, encontra-se sem tramitacdo na Camara
desde 13 de dezembro de 2023. A matéria ja havia sido aprovada no Senado (PLS n. 497/2013).
O projeto na Camara foi apensado aos PLs n. 3.381/2015 e 4.266/2019, que tratam do mesmo

tema, sem perspectiva de analise pelos parlamentares.

285 pedido n. 09002.003382/2023-82, 03/11/2023.
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No que se refere aos processos trabalhistas, a UMF/CNJ requisitou informaces ao juizo
da Vara do Trabalho de Santo Antdnio de Jesus, tendo sido informada a concentracdo dos atos
executivos em um anico processo, no qual houve a penhora de um imdvel avaliado em R$
1.800.000,00 (um milh&o e oitocentos mil reais). Também hé noticia de 60 (sessenta) processos
em arquivo, indicando-se a extingdo sem resolucdo de mérito, o arquivamento por auséncia do
reclamante & audiéncia de conciliacdo e a improcedéncia dos pedidos como fundamentos do
estado atual das demandas. Em novembro de 2020, os Juizos da Vara do Trabalho de Santo
Antbnio de Jesus e da Coordenadoria de Execucéo e Expropriacdo — CEE do TRT5 celebraram
termo de cooperacéo jurisdicional para viabilizar a reunido das execugdes. Segundo a UMF, a
Justica do Trabalho tem adotado medidas para viabilizar a satisfacdo dos créditos, mas esses
esforcos tém esbarrado “na inércia dos proprios reclamantes e na dificuldade de encontrar bens
dos executados passiveis de penhora, outras tantas vezes nos proprios limites da legislacao
aplicada a execugdo trabalhista” (CNJ, 2021, p. 14). Apesar disso, em consulta publica ao
processo no sitio eletrénico do Tribunal Regional do Trabalho da 52 Regido (TRT-5), verifiquei
que a execucio global foi extinta pelo pagamento integral em 29 de abril de 202428¢,

O relatério da UMF/CNJ também aponta o transito em julgado de condenacdes
criminais contra trés responsaveis pela explosdo na fabrica, além de diversas agdes civeis nas
esferas estadual e federal contra tais pessoas. Ocorre que nenhum desses processos tem relagéo
direta com a sentenca internacional, visto que ndo ha ponto resolutivo que abranja tais
demandas. Logo, o seu teor ndo foi objeto de analise para os fins desta tese.

A questdo referente a aplicacdo das Diretrizes Nacionais sobre Empresas e Direitos
Humanos teve um andamento parcial no ano de 2023 com a revogagdo do Decreto n.
9.571/2018, publicado pelo entdo presidente da Camara dos Deputados, Rodrigo Maia, no
exercicio temporario da Presidéncia da Republica. Esse decreto, que estabelecia diretrizes a
serem voluntariamente implementadas pelas empresas, foi revogado pelo Decreto n.
11.772/2023, editado pelo presidente Lula, que instituiu grupo de trabalho interministerial para
a elaboragéo de proposta da Politica Nacional de Direitos Humanos e Empresas. O GT tinha
prazo de 180 (cento e oitenta) dias para conclusdo dos trabalhos, o qual foi prorrogado por mais
120 (cento e vinte) dias?®’, expirados no dia 01 de fevereiro de 2025. A Politica Nacional ndo

foi divulgada pelo governo federal até a concluséo da tese.

286 Execucdo Trabalhista n. 0133900-20.2000.5.05.0421, Vara do Trabalho de Santo Antdnio de Jesus, sentenciada
em 29 de abril de 2024.
287 portaria MDHC n. 1.052, de 09 de agosto de 2024.
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5.2.10 Barbosa de Souza

Marcia Barbosa de Souza, com 20 (vinte) anos de idade, era estudante no municipio de
Cajazeiras/PB. Em 13 de junho de 1998, Marcia viajou para o municipio de Jodo Pessoa/PB na
companhia da irmd para participar de um congresso do Partido do Movimento Democrético
Brasileiro (PMDB). A irmd retornou para Cajazeiras, enquanto Mércia permaneceu em Jodo
Pessoa. Em 17 de junho de 1998, por volta das 19h, Marcia recebeu uma ligacdo do entéo
deputado estadual Aércio Pereira de Lima e saiu para se encontrar com ele. Por volta das 21h,
no interior do estabelecimento Motel Trevo, Aércio realizou uma ligacédo de seu telefone celular
para um ndmero no municipio de Cajazeiras. Durante a ligacdo, Marcia conversou com varias
pessoas, sendo que uma delas também dialogou com o referido deputado. Em 18 de junho de
1998 pela manhd, um pedestre avistou uma pessoa retirando um corpo humano do interior de
um veiculo em um terreno baldio nos arredores de Jodo Pessoa. Tratava-se do corpo de Marcia
Barbosa de Souza. O laudo pericial da Policia Civil do Estado da Paraiba constatou sinais de
violéncia fisica no corpo de Maércia e indicou como causa mortis a asfixia por sufocamento.

Apbs a investigacdo policial, o inquérito foi remetido a Procuradoria-Geral de Justica
do Estado da Paraiba, que ofertou dentincia contra Aércio Pereira de Lima perante o Tribunal
de Justica do Estado da Paraiba (TJPB). Contudo, em razdo de imunidade parlamentar, a
Assembleia Legislativa do Estado da Paraiba negou dois pedidos de abertura de acdo penal
contra o deputado. Com o fim do mandato parlamentar, o processo foi devolvido a primeira
instancia, com inicio da acdo penal em 14 de marco de 2003. Na audiéncia de instrucdo
realizada em 27 de julho de 2005, o juiz presidente pronunciou o acusado e determinou sua
submissdo ao Tribunal do Jari?®. O TJPB negou provimento ao recurso em sentido estrito
interposto pela defesa. Essa decisdo foi mantida pelo STJ?®. O jari popular condenou Aércio
Pereira de Lima a cumprir 16 (dezesseis) anos de prisdo pelos crimes de homicidio e ocultacdo
do cadaver de Mércia Barbosa de Souza. O mérito do recurso de apelacdo ndo chegou a ser
analisado devido ao falecimento do réu em 12 de fevereiro de 2008. As investigac¢des policiais
em face de outras quatro pessoas foram encerradas por insuficiéncia de provas.

A sentenga internacional reconheceu que o Estado brasileiro violou os direitos as
garantias judiciais, a igualdade perante a lei, a protecdo judicial e a integridade pessoal,
decorrentes dos artigos 1, 2, 8, 24 e 25 da CADH, bem como no artigo 7 da Convengéo

288 Acdo Penal n. 0800562-88.2003.8.15.2002, 1° Tribunal do Jari de Jo&o Pessoa.
289 STJ, AgRg no Ag n. 873.382/PB, relator o ministro Nilson Naves, Sexta Turma, julgado em 31 de outubro de
2007.
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Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher. As medidas de

reparacgdo, seu status atual e seus destinatarios no plano interno estdo descritos na Tabela 10:

Tabela 10 — Medidas determinadas em Barbosa de Souza vs. Brasil

Medida Status Destinatério
Executivo
Publicar sentenca Cumprida
¢ P federal
Pagar custas e despesas processuais Cumprida Executivo
g P P P federal
Realizar ato pablico de reconhecimento de responsabilidade internacional Pendente de Executivo
pelo ato ilicito cumprimento federal
Elaborar e implementar um sistema nacional e centralizado de
recompilacdo de dados que permitam a andlise quantitativa e qualitativa Pendente de Executivo
de casos de violéncia contra as mulheres e, em particular, mortes violentas cumprimento federal
de mulheres.
Criar e implementar um plano de formagdo, capacitacdo e sensibilizacdo .
. P p. . ¢ . P : 9 ¢ Pendente de Executivo
continuada das forgas policiais a cargo da investigacao e aos operadores .
—_— , . . cumprimento estadual
de justica do estado da Paraiba, com perspectiva de género e raca.
Realizar uma jornada de reflexdo e sensibilizagdo sobre o impacto do .
o e e - Pendente de Executivo
feminicidio, a violéncia contra a mulher e a utilizagdo da figura da .
L cumprimento federal
imunidade parlamentar.
Adotar e implementar um protocolo nacional para a investigagdo de Pendente de Executivo
feminicidios. cumprimento federal
. - . Pendente de Executivo
Pagar indenizac6es por dano material e moral .
cumprimento federal
. Pendente de Executivo
Pagar custas e despesas processuais .
cumprimento federal

Fonte: elaboracdo prépria, com base em dados da CortelDH

Essa sentenca se diferencia dos casos anteriores em razéo de seu foco na determinagéo
de implementacdo de politicas publicas em diversas esferas. No relatério de monitoramento
divulgado em 2024, o Estado se limitou a informar a publicacdo da sentenca e 0 pagamento das
custas, restando pendentes os demais pontos resolutivos. O Estado ndo forneceu justificativa
formal para o descumprimento dos demais itens da sentenca internacional. Nao ha nenhuma
deciséo no banco de dados do TJPB envolvendo o caso.

Por sua vez, o relatério da UMF informa a disponibilizag&o, pelo préprio CNJ, do Painel
de Monitoramento da Politica Judiciaria Nacional de Enfrentamento & Violéncia contra as
Mulheres e do Painel de Monitoramento das Medidas Protetivas de Urgéncia da Lei Maria da
Penha. No mesmo sentido, o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) criou o Painel
de Feminicidios no Brasil, derivado do Sistema de Cadastro de Feminicidio, operante desde
2017. Essas ferramentas digitais proveem informagdes detalhadas sobre tais crimes em escala

nacional, indicando a quantidade de casos registrados, com opcdes de filtro por regido, estado
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e municipio, e elencam dados que permitem o rastreamento do perfil das vitimas (escolaridade,
raca, faixa etéria, renda e tipo de vinculo com os autores do delito). No mesmo sentido, o
Ministério da Justica e Seguranca Publica publicou portaria no ano de 2024 para publicizar o
acesso ao Protocolo Nacional de Investigacao e Pericias nos Crimes de Feminicidio, que estava
em vigor desde 2020, mas com restricdo de uso as policias civis e aos 6rgdos publicos
responsaveis pela realizacdo de pericias criminais®®. O governador da Paraiba, estado onde
ocorreu o feminicidio de Marcia Barbosa de Souza, publicou o Plano de Acdo para
Aplicabilidade do Protocolo de Feminicidio da Paraiba, cuja finalidade € uniformizar os
procedimentos para enfrentamento do feminicidio pelos 6rgdos de justica e seguranca publica
no territorio estadual®®*.

A UMF/CNIJ também informou que o MDHC “esta em didlogo com as peticionarias, as
quais solicitaram gque o0 evento ocorresse na cidade de Cajazeiras, no estado da Paraiba, e
contasse com a participacdo de altas autoridades, preservando a privacidade da familia da
vitima” (CNJ, 2024, p. 23). Nao ha previsdo de realizagdo do ato, apesar da informacao de
realizacdo de reunido entre o Ministério e a Secretaria de Politica para Mulheres de Cajazeiras
no ano de 2023. O relatorio também informa que houve o pagamento das indenizagdes previstas
na sentenca internacional no ano de 2024.

Na esfera legislativa, a Unica proposta indiretamente relacionada ao tema é o PL n.
4.814/2020, de autoria do deputado federal Nereu Crispim (PSL/RS), que sugere alteracdo no
sistema de medidas protetivas na Lei n. 11.340/2006 (Lei Maria da Penha) com o intuito de
agilizar o atendimento as vitimas. A justificacdo do projeto cita o pronunciamento da CIDH no
caso Maria da Penha Fernandes, mas néo trata do caso Barbosa de Souza.

Em consulta ao banco de dados do STJ, localizei um Unico acordao que referenciou o
caso. Na origem, houve o arquivamento de um inquérito policial no Estado de Sdo Paulo em
gue se apurava a pratica do crime de lesdo corporal em contexto de violéncia doméstica. A
vitima impetrou mandado de seguranca contra a decisdo de arquivamento, tendo o TJSP
denegado a ordem. No julgamento do recurso ordinario, o STJ se reportou a sentenca proferida
no caso Barbosa de Souza para afirmar que a ineficiéncia judicial diante da violéncia contra as
mulheres afronta os compromissos internacionais assumidos pelo Estado brasileiro. Assim, o
tribunal entendeu que o encerramento prematuro das investigacdes, sem a devida diligéncia e
atencdo a palavra da vitima, corroborada por outros elementos de informacao, ofendeu a CADH

e a Convencdo Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher.

29 portaria MJSP n. 596, de 22 de janeiro de 2024.
291 Decreto Estadual n. 41.071, de 08 de margo de 2021.
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Como consequéncia, o recurso ordinario foi provido para determinar o encaminhamento dos
autos & Procuradoria-Geral de Justica do Estado, a quem compete confirmar ou reverter a
promocdo de arquivamento do inquérito policial, nos termos do artigo 28 do CPP. Néo foi
possivel pesquisar os andamentos do processo na origem devido a sua tramitacéo sob segredo
de justica no STJ, o que impediu a identificacdo do nimero do processo originario e dos nomes
das partes e advogados?®2, Em pesquisa exploratéria, foi possivel encontrar acorddos em alguns
tribunais estaduais que passaram a seguir a orientacdo do STJ e conceder mandados de
seguranca em favor de mulheres vitimas de violéncia doméstica?®®, bem como para apontar a

relevancia da palavra da vitima para fins probatorios na seara criminal?®,

5.2.11 Sales Pimenta

Gabriel Sales Pimenta era natural de Juiz de Fora/MG e se graduou em Direito pela
Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF). Em 1980, passou a trabalhar como advogado do
Sindicato de Trabalhadores Rurais de Maraba/PA, também prestando assessoria juridica para a
Comissao Pastoral da Terra, figurando como fundador da Associacdo Nacional de Advogados
dos Trabalhadores na Agricultura e participando de movimentos sociais de luta pela terra na
regido de Maraba. Em 1980, dois individuos passaram a alegar a aquisicdo da propriedade de
imével rural situado na regido conhecida como Pau Seco, nas imedia¢cdes de Marabd. Em
outubro de 1981, essas pessoas moveram acdo de reintegracdo de posse contra trabalhadores
rurais nessa localidade, obtendo decisdo judicial favoravel que gerou o despejo dos ocupantes
da terra. Em 20 de novembro de 1981, Gabriel Sales Pimenta impetrou mandado de seguranca
em favor dos trabalhadores rurais perante o Tribunal de Justica do Estado do Para (TJPA), tendo
a ordem sido concedida pelo TJPA. Diante disso, a juiza de primeiro grau determinou que o
oficial de justica comparecesse ao local para garantir a permanéncia dos trabalhadores rurais no
terreno disputado.

A partir desse fato, Gabriel Sales Pimenta e os ocupantes do imovel rural passaram a
sofrer diversas ameagas de morte, o que foi comunicado & Secretaria de Seguranga Publica do

Estado do Para. Em 18 de julho de 1992, apds sair de um bar no municipio de Maraba na

292 9TJ, RMS n. 70.338/SP, relatora a ministra Laurita Vaz, Sexta Turma, julgado em 22 de agosto de 2023.

293 ||ustrativamente: TISP, MS n. 2301462-79.2023.8.26.0000, relator sorteado o desembargador Gilberto Ferreira
da Cruz, relatora designada a desembargadora Marcia Monassi, 32 Camara de Direito Criminal, julgado em 06 de
fevereiro de 2024.

29 Dentre outros: TIMG, Apelacdo Criminal n. 1.0000.24.410006-1/001, relatora a desembargadora Maria das
Gragas Rocha Santos, 92 Camara Criminal Especializada, julgada em 19 de margo de 2025.
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companhia de dois amigos, Gabriel Sales Pimenta foi alvejado por trés disparos de arma de
fogo, falecendo no local. O autor material do crime fugiu em um automével VVolkswagen Fusca,
estando acompanhado de dois comparsas. Apés investigacdes, o Ministério Publico do Estado
do Para (MPPA) ofertou denuncia contra trés pessoas supostamente envolvidas no homicidio
qualificado de Gabriel Sales Pimenta em 19 de agosto de 19832%. O processo se arrastou
durante 16 (dezesseis) anos, com realizacdo de diversas audiéncias infrutiferas por falta de
comparecimento de um dos acusados. Em 31 de agosto de 2000, o juiz da causa extinguiu a
punibilidade de um dos possiveis envolvidos em razéo do 6bito e impronunciou outro acusado
por insuficiéncia de provas. Houve a pronuncia de um unico acusado. Em 20 de fevereiro de
2004, o juiz da Quarta Vara Criminal de Maraba determinou a remessa do processo para a Vara
Agréaria em razdo da natureza do crime. Contudo, o TJPA determinou a devolucédo do feito no
ano de 2005. O acusado permaneceu desaparecido durante quatro anos, sendo cumprida sua
prisdo preventiva em 03 de abril de 2006. Em 08 de maio de 2006, o TIJPA concedeu ordem de
habeas corpus impetrada pelos advogados da defesa e reconheceu a prescricdo da pretenséo
punitiva do Estado?®®.

Nas seara administrativa, 0 CNJ arquivou representacdo por excesso de prazo movida
pelo irmdo de Gabriel Sales Pimenta sob o fundamento de que a declaracdo de prescri¢do
acarretou a perda de objeto da reclamaco?®’. Ja no plano civel, a mée de Sales Pimenta moveu
acdo indenizatdria contra o Estado da Paraiba®®. Apesar da obtencio de sentenca favoravel, o
TJPA proveu o recurso de apelacdo interposto pelo estado e julgou improcedente o pedido,
entendendo que ndo houve negligéncia deliberada na conducdo do processo por parte dos
servidores do Poder Judiciario paraense?®®. O STJ manteve essa decisio>®.

A sentenca internacional reconheceu que o Estado brasileiro violou os direitos as
garantias judiciais, a protecdo judicial e a integridade pessoal, bem como o direito a verdade
titularizados pelos familiares de Gabriel Sales Pimenta, decorrentes dos artigos 1, 8 e 25 da
CADH. As medidas de reparacdo, seu status atual e seus destinatarios no plano interno estéo
descritos na Tabela 11:

2% Acdo Penal n. 028.1986.2.000004-9, 42 Vara Criminal da Comarca de Maraba/PA.

2% TJPA, Acorddo n. 61.736, Camaras Criminais Reunidas, julgado em 08 de maio de 2006.

297 CNJ, Representacdo por Excesso de Prazo n. 200710000004997, relator o ministro Gilson Dipp (Corregedor
Nacional de Justica), decisdo de 12 de setembro de 2008.

2% Acdo Indenizatéria n. 0007348-91.2007.8.14.0028, 32 Vara Civel e Empresarial da Comarca de Maraba/PA.
29 TJPA, Apelacdo Civel n. 0007348-91.2007.8.14.0028, relatora a desembargadora Diraci Nunes Alves, 52
Camara Civel Isolada, julgada em 02 de junho de 2016.

300 STJ, Aglnt no AREsp n. 1.303.755/PA, relator o ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma, julgado em 07
de junho de 2021.
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Tabela 11 — Medidas determinadas em Sales Pimenta vs. Brasil

Medida

Status

Destinatario

Publicar sentenca

Cumprida

Executivo federal

Criar grupo de trabalho com as finalidades de identificar as causas e
circunstancias geradoras da situacdo de impunidade estrutural
relacionada com a violéncia contra as pessoas defensoras de direitos
humanos dos trabalhadores rurais e de elaborar linhas de acdo que
permitam supera-las.

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Fornecer tratamento psicologico ou psiquiatrico aos irmaos do senhor
Gabriel Sales Pimenta.

Pendente de
cumprimento

Executivo federal,
estadual e
municipal

Realizar ato publico de reconhecimento de

internacional pelo ato ilicito

responsabilidade

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Nomear uma praga com o nome de Gabriel Sales Pimenta no municipio
de Maraba, no estado do Para.

Pendente de
cumprimento

Executivo federal
e municipal;
legislativo
municipal

Criac&o de um espaco publico de memdria na cidade de Belo Horizonte,
Minas Gerais, com a anuéncia dos familiares de Gabriel Sales Pimenta,
no qual se valorize, proteja e resguarde o ativismo das pessoas
defensoras de direitos humanos no Brasil, entre eles o de Gabriel Sales
Pimenta.

Pendente de
cumprimento

Executivo federal
e municipal;
legislativo
municipal

Criar e implementar um protocolo para a investigacdo dos delitos
cometidos contra pessoas defensoras de direitos humanos e um sistema
de indicadores que permitam medir a sua efetividade.

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Realizar um plano de capacitacdo do pessoal que intervém na
investigacéo e tramitagdo de casos de delitos contra pessoas defensoras
de direitos humanos sobre o referido protocolo de investigagéo.

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Revisar e adequar mecanismos existentes, em particular o Programa de
Protecdo aos Defensores de Direitos Humanos, Comunicadores e
Ambientalistas.

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Elaborar e implementar um sistema nacional de recompilacéo de dados
e valores vinculados aos casos de violéncia contra as personas
defensoras de direitos humanos.

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Criar, no prazo de trés anos, um mecanismo que permita a reabertura
de investigacGes e processos judiciais, inclusive naqueles em que tenha
ocorrido a prescrigdo, quando, em uma sentenga da Corte
Interamericana, se determine a responsabilidade internacional do
Estado pelo descumprimento da obrigagéo de investigar violagdes de
direitos humanos de forma diligente e imparcial.

Pendente de
cumprimento

Legislativo federal

Pagar indenizacdo por dano material e moral

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Pagar custas e despesas processuais

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Fonte: elaboracéo prdpria, com base em dados da CortelDH

Assim como no caso Barbosa de Souza, a sentenca em Sales Pimenta focalizou a

elaboracdo de politicas publicas por parte do Estado brasileiro, neste caso voltadas a protecao

de defensores de direitos humanos. O relatorio de monitoramento divulgado em agosto de 2023
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indica a formagdo do grupo de trabalho com as finalidades de identificar as causas e
circunstancias geradoras da situacdo de impunidade estrutural relacionada com a violéncia
contra as pessoas defensoras de direitos humanos dos trabalhadores rurais e de elaborar linhas
de acdo que permitam supera-las. O GT é presidido pela professora Flavia Piovesan, ex-vice-
presidente da CIDH. Mesmo com o esgotamento do prazo de dois anos para as atividades do
grupo, ndo houve divulgacdo de relatorio conclusivo até o encerramento desta tese. Nesse
ponto, o relatério anual de atividades da UMF/CNJ indica a realizacdo de doze reunides pelo
grupo entre novembro de 2023 e dezembro de 2024, com previsdo de publicacdo de obra
coletiva sobre o tema, escuta de representantes de 6rgaos publicos, de associa¢Ges da sociedade
civil e familiares de Gabriel Sales Pimenta (CNJ, 2025).

Paralelamente, o relatdrio de gestdo do ano de 2023, divulgado pelo MDHC, informa a
criacdo do Grupo de Trabalho Técnico (GTT) Sales Pimenta no &mbito do Ministério, composto
por vinte integrantes do governo e vinte representantes da sociedade civil (MDHC, 2024). O
grupo foi instituido pelo Decreto n. 11.562, de 13 de junho de 2023, que determina a
apresentacdo de relatério final, proposta de Plano Nacional de Protecdo aos Defensores dos
Direitos Humanos, aos Comunicadores e aos Ambientalistas e proposta de anteprojeto de lei da
Politica Nacional de Protecdo aos Defensores de Direitos Humanos, aos Comunicadores e aos
Ambientalistas. No mesmo ano, o presidente Lula editou o Decreto n. 11.867/2023, que alterou
0 Programa de Protecdo aos Defensores de Direitos Humanos, Comunicadores e
Ambientalistas, instituido pelo Decreto n. 9.937/2019, para modificar a composicdo de seu
conselho deliberativo. Em dezembro de 2024, O GTT Sales Pimenta disponibilizou as
propostas de anteprojeto de lei e do plano nacional em sua plataforma virtual, mas ndo houve
encaminhamentos adicionais pelo Poder Executivo desde entdo®°!. N&o consta nenhum projeto
de lei referente a matéria nas plataformas da Camara e do Senado no ano de 2025.

Apesar desses andamentos parciais, ndo é possivel dizer que as agdes do Executivo
decorrem exclusivamente da sentenca internacional. Isto porque, em 2021, a Unido foi
condenada em acéo civil publica movida pelo MPF adotar, em um prazo de 90 (noventa) dias,
medidas necessarias para elaboracdo de um Plano Nacional de Protecdo aos Defensores dos
Direitos Humanos, sob pena de aplicacdo de multa diaria®®?. Esse acorddo determina o

cumprimento do artigo 2° do Decreto n. 6.044/2007, editado no segundo governo Lula, que

301 Informagdes disponiveis em: https://www.gov.br/participamaisbrasil/gtt-sales-pimenta.

302 TRF4, Apelacdo Civel/Remessa Necessaria n. 5005594-05.2017.4.04.7100/RS, relatora a desembargadora
federal Marga Inge Barth Tessler, redator para o acorddo o desembargador federal Rogério Favreto, 3% Turma,
julgada em 04 de maio de 2021.
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previu a criagdo de um plano nacional de protecéo de defensores de direitos humanos. O TRF4
acolheu parcialmente embargos de declaragdo no mesmo ano para determinar medidas de
composicao paritaria do grupo de trabalho a ser instituido, bem como a realizagéo de audiéncias
publicas com participagdo da sociedade civil®*®. O acdrddo transitou em julgado em junho de
2022, antes da prolagéo da sentenca internacional, o que indica que a atua¢do do Executivo se
prestou a cumprir a ordem judicial doméstica.

No plano legislativo, ndo consta nenhum projeto nas bases da Camara e do Senado
quanto a reabertura de processos, ainda que ocorrida a prescri¢ao, quando houver determinacao
dessa natureza pela CorteIDH. Dois projetos em tramitagéo no Senado tratam da tipificagao por
lei dos crimes internacionais previstos no Estatuto de Roma (PLS n. 3.817/2021 e 4.178/2021,
de iniciativa do senador Eduardo Contarato e da CPI da Pandemia, respectivamente). Ambas
as propostas reproduzem, em boa medida, o teor do PL n. 4.038/2008, de iniciativa do
Executivo no segundo governo Lula, mas nenhum deles trata do reinicio de ac¢Ges penais
encerradas, seja pela prescri¢cdo, seja por outra fundamentacdo juridica. O prazo para
cumprimento dessa determinacao se esgotou em junho de 2025.

Em 30 de junho de 2024, o MDHC realizou ato publico no municipio de Juiz de Fora
para formalizagdo de pedido de desculpas do Estado brasileiro aos familiares de Gabriel Sales
Pimenta. A noticia divulgada pelo Ministério indica que a pasta passou a dar prioridade absoluta
ao cumprimento de sentencas internacionais no terceiro governo Lula e prestou informacoes
sobre os trabalhos do GTT, notadamente a realizacdo de consultas e audiéncias publicas ao
longo do ano de 2023, além da realizacdo de esforcos para pagamento de indenizacfes. N&do
houve prestagdo de informagGes concretas sobre os demais pontos resolutivos®®,

Quanto a nomeacao de uma praga em homenagem a Gabriel Sales Pimenta no municipio
de Maraba/PA, o sitio eletrbnico da Camara Municipal registra o PL n. 165/2024, de autoria da
Mesa Diretora, cuja tramitacdo se iniciou em 15 de outubro de 2024. Consta do parecer do
advogado do 6rgdo legislativo que “a presente denominagdo da praga publica visa atender as
determinacg6es contidas na Sentenca proferida pela Corte Interamericana de Direitos Humanos
contra o Estado Brasileiro” (Maraba, 2024, p. 6). Contudo, os andamentos do projeto indicam
que o PL foi “retirado definitivamente” em dezembro do mesmo ano sem noticia de votacéo,

mas que houve sua inclusdo na pauta de reunides secretas de comissdes da Camara.

303 TRF4, Embargos de Declaragdo na Apelagdo Civel/Remessa Necessaria n. 5005594-05.2017.4.04.7100/RS,
relatora a juiza federal convocada Carla Evelise Justino Hendges, 3% Turma, julgados em 078 de outubro de 2021.
304 A noticia esta disponivel em: https://www.gov.br/mdh/pt-br/assuntos/noticias/2024/julho/em-ato-publico-
historico-estado-brasileiro-se-desculpa-pelo-assassinato-de-gabriel-sales-pimenta.
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Considerando a auséncia de informacgdes concretas sobre o teor de eventuais atos
decisorios por parte do 6rgdo legislativo, formulei pedido de acesso a informacdo a Camara
Municipal, respondido por e-mail em 20 de agosto de 20253%. De acordo com as informacdes
prestadas pela Camara, o referido projeto foi arquivado porque a praca indicada pelo Executivo
ja havia recebido outra denominagdo em 2023. Diante disso, a assessoria do 6rgdo fundamentou
a deciséo no artigo 163, inciso Il1, do Regimento Interno da Camara Municipal, segundo o qual
a Mesa Diretora deixara de receber proposicdes idénticas a outras ja protocoladas, mesmo que
redigidas de forma diferente, quando delas resultem as mesmas consequéncias. A resposta ao
pedido veio acompanhada de oficio do prefeito de Marab4, que solicitou a aprovacéo de decreto
legislativo referente a nomeacdo da praga em homenagem a Gabriel Sales Pimenta ap6s
provocacdo do MPF para fins de cumprimento da sentenca internacional. Ndo ha noticia de
outro projeto em andamento com esse mesmo objeto.

Por fim, ndo houve a divulgacdo de informacdes oficiais sobre a disponibilizacdo de
atendimento psicoldgico e psiquiatrico aos familiares de Gabriel Sales Pimenta, a criacdo e
implementacdo de protocolo para a investigacdo dos delitos cometidos contra pessoas
defensoras de direitos humanos e um sistema de indicadores que permitam medir a sua
efetividade, a elaboracdo do plano de capacitacdo do pessoal responsavel por investigacGes
dessa natureza, a criagdo de sistema nacional de recompilacao de dados e valores e a construcéo
do memorial em homenagem a Sales Pimenta até o encerramento desta tese. Nesse Ultimo
ponto, 0 MDHC publicou uma noticia em 2023 que informava tratativas entre o Ministério e a

Universidade Federal de Juiz de Fora nesse sentido, sem desdobramentos concretos®%,

5.2.12 Tavares Pereira

Em 02 de maio de 2000, aproximadamente cinquenta 6nibus com trabalhadores rurais
integrantes do MST se deslocavam para Curitiba com o objetivo de realizar uma marcha pela
reforma agraria em frente a sede do INCRA. Em reacdo a noticia de protestos e a deciséo
proferida pelo TIPR em sede de interdito proibitdrio, o comando da Policia Civil do Estado do
Parana determinou o refor¢o do policiamento de transito na cidade e nas rodovias, instruindo
as tropas a determinarem o retorno de veiculos ao interior do estado em caso de constatacédo de

porte de armas e da intencdo de invadir predios publicos. Um desses onibus era ocupado por

305 Protocolo n. 20250815183804.
306 Disponivel em: https://www.gov.br/mdh/pt-br/assuntos/noticias/2023/julho/com-a-participacao-do-mdhc-ato-
publico-em-juiz-de-fora-mg-ressalta-compromisso-do-brasil-com-a-memoria-de-sales-pimenta.



226

Antdnio Tavares Pereira. Apds um conflito na rodovia BR-277, um soldado efetuou disparo de
arma de fogo, tendo o projétil ricocheteado do solo e atingido o abdémen de Anténio Tavares
Pereira, que faleceu no hospital em decorréncia de uma hemorragia aguda. Pelo menos outras
69 (sessenta e nove) pessoas ficaram feridas em decorréncia da acdo policial.

A morte de Antbnio Tavares Pereira acarretou a instauracéo de inquérito policial militar,
0 qual foi arquivado em 10 de outubro de 2000 sob o fundamento de que o policial agiu em
estrito cumprimento de seu dever legal®®’. Também houve instauracdo de inquérito policial
submetido a jurisdicdo comum, com base no qual o Ministério Pablico do Estado do Parana
(MPPR) ofertou dentincia contra o agente pablico em 29 de abril de 20023%, Contudo, a defesa
do acusado impetrou habeas corpus perante o TIPR, que concedeu a ordem para determinar o
trancamento da acéo penal em 17 de abril de 2003 sob o fundamento de que os fatos ja haviam
sido apreciados pela justica militar>®.

Na esfera civel, a vitva e os filhos de Anténio Tavares Pereira propuseram acao
indenizatdria contra o Estado do Parana em dezembro de 2002. Em primeiro grau, o pedido foi
julgado parcialmente procedente em 06 de novembro de 2010 para condenar o Estado do Parana
ao pagamento de pensdo mensal e indenizacdo por danos morais no valor de R$ 20.000,00
(vinte mil reais) para cada um dos familiares da vitima®!°. Em sede de apelag&o, o TIPR proveu
parcialmente o recurso dos autores para assegurar o pagamento da pensdo mensal até a data em
que cada filho completasse 25 (vinte e cinco) anos de idade, independentemente de prova da
condicdo de estudante®!*. Os recursos do Estado do Parana foram desprovidos pelo STJ®'? e
pelo STF33, operando-se o transito em julgado em 23 de maio de 2015. Na fase de cumprimento
de sentenca, o juiz da causa homologou o valor do débito para expedicdo de precatdrio e
requisicdo de pequeno valor em 17 de abril de 2019. Até a data da sentenga internacional, 0s
familiares de Antdnio Tavares Pereira ainda ndo haviam recebido as indenizacdes.

A sentenca internacional reconheceu que o Estado brasileiro violou os direitos a vida, a
integridade pessoal, a liberdade de pensamento e expressdo, de reunido, da crianca e de
circulacdo de Antonio Tavares Pereira e de outros 197 (cento e noventa e sete) trabalhadores

307 Inquérito da Policia Militar n. 221/2000, decisdo de arquivamento em 10 de outubro de 2000.

308 Acdo Penal n. 059/2002, Vara Criminal da Comarca de Campo Largo/PR.

39 TJPR, HC n. 131.794-2 (0005856-56.2002.8.16.0000), relator o juiz designado José Mauricio Pinto de Almeida,
Segunda Camara Criminal, julgado em 17 de abril de 2003.

310 Acdo Indenizatéria n. 0001820-56.2002.8.16.0004, 12 Vara da Fazenda Publica, Faléncias e Concordatas de
Curitiba, sentenciada em 06 de novembro de 2010.

311 TJPR, ApelagGes Civeis n. 0000256-42.2002.8.16.0004, relator o desembargador Salvatore Antonio Astuti, 12
Camara Civel, julgadas em 05 de junho de 2012.

312 STJ, AREsp n. 442.900/PR, relator o ministro Herman Benjamin, decisdo de 27 de fevereiro de 2014.

313 STF, ARE n. 806.351/PR, relator o ministro Celso de Mello, decisdo de 30 de abril de 2014.
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rurais, bem como os direitos as garantias judiciais, a protecdo judicial e a integridade pessoal
dos familiares de Tavares Pereira, decorrentes dos artigos 1, 2, 4, 5, 8, 13, 15, 19, 22 e 25 da

CADH. As medidas de reparacao, seu status atual e seus destinatarios no plano interno estao

descritos na Tabela 12:

Tabela 12 — Medidas determinadas em Tavares Pereira vs. Brasil

Medida Status Destinatario
Fornecer gratuitamente e de forma oportuna, adequada e efetiva, Executivo
tratamento médico, psicoldgico ou psiquiatrico, por meio de instituicbes ~ Pendente de
- , . . . . . federal, estadual
especializadas de saude, aos familiares de Anténio Tavares Pereira e &  cumprimento & municioal
demais vitimas indicadas pela sentenca que assim o requeiram P
. Pendente de Executivo
Publicar sentenca .
cumprimento federal
Realizar ato publico de reconhecimento de responsabilidade  Pendente de Executivo
internacional pelo ato ilicito cumprimento federal
. . . Executivo
Adotar todas as medidas adequadas para proteger de maneira efetiva o Pendente de
. L . federal, estadual
Monumento Antdnio Tavares Pereira, situado em Campo Largo/PR cumprimento ..
e municipal
Incluir um conteddo especifico no curriculo permanente de formacéao das
forgas de seguranca que atuam no contexto de manifestag6es publicas no
estado do Parana, orientado a: orientado a: (i) sensibilizar os membros
desses corpos policiais sobre o absoluto dever de respeito e protecdo da  Pendente de Executivo
populacdo civil com a qual entram em contato no &mbito de suas fungbes  cumprimento estadual
de ordem publica, especialmente quando estiverem presentes criangas e
adolescentes, e (ii) capacitar os agentes da policia sobre os padrées em
matéria do uso da forca em contextos de protesto social.
Adequar o ordenamento juridico relativamente a competéncia da Justiga
Militar, dela excluindo os delitos cometidos contra civis de tal forma que
unicamente lhe corresponda julgar militares em servico ativo pelo N
. . P J. g L. ¢ P Pendente de Legislativo
cometimento de delitos que violem, por sua propria natureza, bens .
s o - . N . cumprimento federal
juridicos proprios da ordem militar. A referida adequagdo normativa deve
garantir que a Policia Militar ndo tenha competéncia para investigar
delitos supostamente cometidos contra civis.
. o . Pendente de Executivo
Pagar indenizacdo por dano material e moral .
cumprimento federal
. Pendente de Executivo
Pagar custas e despesas processuais .
cumprimento federal

Fonte: elaboracdo prépria, com base em dados da CortelDH

Para além das medidas indenizatodrias, a sentenca determinou a adogdo de providéncias
para protecdo do Memorial Tavares Pereira, situado no municipio de Campo Largo/PR, a
inclusdo de contetdos sobre padrbes de uso da forca em contextos de protestos sociais no
curriculo permanente dos cursos de formacéo das policias estaduais e a alteracdo da legislacao
federal para excluir crimes cometidos contra civis da competéncia da justica militar. O relatério

de monitoramento divulgado em julho de 2025 indica o pagamento parcial de indenizacdes e a
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publicacdo da sentenca internacional em meios oficiais, mas ndo contém informacdes sobre 0s
demais pontos resolutivos. Sobre a ordem de capacitacdo de agentes publicos, as Policias Civil
e Militar do Estado do Parand ndo publicam as estruturas curriculares de seus cursos de
formacéo, o que impediu a consulta de adequacdo do seu teor a decisdo da corte. Ndo houve
alteracio do Regulamento de Etica Profissional dos Militares Estaduais, integrantes da Policia
Militar e Corpo de Bombeiros do Parana (Decreto Estadual n. 5.404/1998), do Regulamento
Interno e dos Servicos Gerais da Policia Militar do Parana (Decreto Estadual n. 7.339/2010),
da Lei do Processo Disciplinar Militar Estadual (Lei Estadual n. 8.262/2010) nem da lei que
estabelece principios, requisitos e processamento para promogoes de Pracgas de Pré da Policia
Militar e do Corpo de Bombeiros Militar do Estado do Parana (Lei Estadual n. 5.940/1969)
apos a publicacdo da sentenca internacional.

Quanto ao Memorial Tavares Pereira, 0 municipio de Campo Largo/PR instaurou
procedimento administrativo de tombamento da obra (Processo n. 4.177/2021) a pedido de seis
cidadaos residentes em Campo Largo e Curitiba. A fim de apurar a existéncia de fundamentos
juridicos que interessassem a pesquisa, solicitei o fornecimento de copia integral do processo
administrativo com base na LAI, o qual foi deferido e atendido pela Secretaria Municipal de
Cultura em 11 de setembro de 2025%!*, Do inteiro teor do processo, € possivel constatar que o
memorial foi instalado em propriedade privada, pertencente a empresa Postepar — Industria de
Artefatos de Concreto Parand LTDA. A instalacdo ocorreu mediante a celebracdo de contrato
de comodato®'® entre a Postepar, a CUT, a CPT do Parana, o Sindicato dos Engenheiros do
Estado do Parana e o Centro de Formacao Urbano Rural Irma Araujo no ano de 2001.

Em 24 de junho de 2021, a CortelDH deferiu pedido de medidas provisorias no caso
Tavares Pereira e determinou que o Estado brasileiro adotasse imediatamente todas as medidas
adequadas para proteger definitivamente o monumento no local onde foi construido até a
decisdo de mérito do caso. A sentenca de mérito ratificou essa determinacdo. Em 14 de julho
do mesmo ano, o municipio de Campo Largo notificou extrajudicialmente a Postepar a se abster
de alterar e/ou realizar mudangas de qualquer natureza no monumento. Em sua resposta, a
empresa afirmou a inviabilidade de tombamento do memorial, alegando que as comodatarias
descumpriram o0s termos do contrato ao deixar de realizar manutenc6es no espago, que teria se
tornado palco para atuacdo de vandalos, sem que nunca tivesse havido visitas ao local pela
comunidade de Campo Largo. A comodante também informou sobre seu interesse pela

expansdo de seu estabelecimento comercial e argumentou pela possibilidade de transferéncia

314 Protocolo n. 61.437/2025.
315 Nos termos do artigo 579 do Codigo Civil de 2002, 0 comodato é o empréstimo gratuito de coisas infungiveis.
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da obra para outro local, haja vista o posicionamento do memorial as margens de uma rodovia
e a possibilidade de melhor aproveitamento cultural do monumento em outro espago.

Paralelamente, o MPPR ajuizou acdo civil pablica contra a Postepar, pleiteando a
concessao de tutela provisoria de urgéncia de carater inibitério contra a comodante. O juiz
responsavel deferiu o pedido liminar em 29 de setembro de 2021 para ordenar que a Postepar
se abstivesse de remover, destruir ou descaracterizar o0 monumento até decisdo administrativa
a ser proferida no processo administrativo de tombamento. O procedimento foi concluido em
11 de abril de 2023, com remessa dos autos a Secretaria Municipal de Governo. O prefeito
editou o Decreto Municipal n. 224, de 20 de julho de 2023, que efetuou o tombamento do
Memorial Antbnio Tavares Pereira para fins de interesse historico-cultural. O processo
administrativo e o decreto ndo fazem nenhuma remissdo ao teor da sentenca internacional.

Em sua contestacdo a ACP, a Postepar denunciou a lide a Unido e aos comodatarios.
Considerando a manifestacdo de interesse no processo pela Unido, o juiz declinou da
competéncia para a justica federal em marco de 20243, Com o deslocamento da competéncia,
0 juiz federal confirmou a medida liminar e determinou a intimag¢do dos comodatarios para
apresentarem projetos e demais documentos sobre a construcao, restauragdo e manutencéo do
monumento, além da intimacdo do Instituto do Patrimoénio Historico e Artistico Nacional
(IPHAN) para intervir na demanda. Em sua manifestagdo, o IPHAN recusou intervengdo no
processo devido a auséncia de protecdo federal formal do monumento, mas a juiza federal
manteve o 6rgdo no feito para garantir o cumprimento da decisdo internacional. Esse processo
n&o foi julgado até o encerramento da tese®!’.

A posicdo do IPHAN na demanda judicial contraria 0 pronunciamento publico da
superintendente do 6érgdo no Parana durante ato publico realizado nas proximidades do
memorial em 02 de maio de 2025, em que a representante do instituto informou que o
reconhecimento e a valorizacdo de patriménios ainda ndo reconhecidos institucionalmente
constituiam a “principal missdo nessa gestio”3'®. N&o ha noticia de ajuizamento de acéo de
desapropriacao contra a proprietaria do terreno por parte da Unido, do Estado do Parana ou do
Municipio de Campo Largo. Em junho de 2025, o MDHC informou, por nota, a realizacdo de

reunides interinstitucionais para cumprimento da sentenca, sem resultados concretos®!®.

316 ACP n. 0007723-39.2021.8.16.0026, 12 Vara da Fazenda Pdblica de Campo Largo.

317 ACP n. 5049454-21.2024.4.04.7000/PR, 12 Vara Federal de Curitiba, decisdes de 18 de outubro de 2024, 15 de
abril de 2025 e 31 de julho de 2025.

318 Disponivel em: https://terradedireitos.org.br/noticias/noticias/ato-cobra-justica-por-antonio-tavares-sem-terra-
morto-pela-pm-do-pr-ha-25-anos/24135.

319 Disponivel em: https://www.gov.br/mdh/pt-br/assuntos/noticias/2025/junho/governo-federal-avanca-na-
reparacao-do-caso-antonio-tavares-no-parana.
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No que se refere a adequacdo legislativa da competéncia da justica militar, h4 quatro
projetos em tramitacdo na base da Camara dos Deputados. O PL n. 7.770/2014, de autoria do
deputado federal Chico Alencar (PSOL/RJ), sugere a alteracdo de dispositivo do Decreto-Lei
n. 1.001/1969 (Cadigo Penal Militar), para abolir a competéncia da justica militar para julgar
civis em tempos de paz. Este projeto esta apensado aos PLs n. 2.014/2003 e 5.704/2013. Por
sua vez, o PL n. 2.739/2019, de autoria do deputado federal Marcelo Freixo (PSOL/RJ),
pretende alterar o Cdodigo Penal Militar, para atribuir competéncia ao Tribunal do Jari para
julgar crimes dolosos contra a vida praticados por militares. Todos 0s projetos sdo anteriores a
sentenca internacional e ndo fazem referéncia ao julgado.

Ja no STF, ha pelo menos quatro acdes de interesse sobre o tema. A primeira delas foi
extinta por ilegitimidade ativa, mas o tribunal entendeu, em cautelar, pela constitucionalidade
do artigo 82, §2°, do Decreto-Lei n. 1.002/1969 (Cddigo de Processo Penal Militar), que atribui
competéncia a justica militar para conducdo de inquérito policial nos crimes dolosos contra a
vida praticados por militares®?°, As outras trés acdes questionam a competéncia da justica
militar para processar delitos cometidos por militares contra civis. Duas delas estdo sob relatoria
do ministro Gilmar Mendes e n3o tém previsio de julgamento®!. A Gltima acdo estava sob
relatoria do ministro Marco Aurélio Mello, ja aposentado.

Em todos os processos, a AGU defendeu a constitucionalidade das normas impugnadas,
argumentando que a justica militar ndo constitui tribunal de excecdo e que os principios da
hierarquia e da disciplina justificam a criacdo dessa competéncia jurisdicional especial. Por sua
vez, 0 MPF deu parecer pela procedéncia dos pedidos, afirmando que as decisdes em Gomes
Lund e Favela Nova Brasilia exigiram que o Estado brasileiro assegurasse a apuracdo de fatos
criminais por 6rgdos independentes. Até o momento, foram proferidos sete votos, com maioria
parcial no sentido da constitucionalidade da atribuicdo de competéncia a justica militar para
processar infracdes penais cometidas por militares contra civis. No voto do ministro Luis
Roberto Barroso, consta uma ressalva quanto a necessidade de garantir um julgamento justo e
imparcial na justica militar, a qual ndo foi incorporada pelos demais ministros. Apenas dois
votos, proferidos pelos ministros Luiz Edson Fachin e Ricardo Lewandowski (aposentado),
concluiram pela inconstitucionalidade dos preceitos questionados. O julgamento foi suspenso

em 08 de margo de 2023, sem previsdo de retomada até o momento da conclusio da tese®??,

320 STF, ADI n. 1.494-MC/DF, relator o ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgada em 09 de abril de 1997.
321 STF, ADIs n. 4.164/DF e 5.901/DF, relator o ministro Gilmar Mendes, pendentes de julgamento.
322 STF, ADI n. 5.032/DF, relator o ministro Marco Aurélio Mello, julgamento iniciado em 04 de abril de 2018.
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5.2.13 Honorato

Em 13 de marco de 2000, o Secretario de Seguranca Publica do Estado de Sao Paulo
criou o Grupo de Repressdo e Analise dos Delitos de Intolerancia (GRADI), integrado por
agentes das Policias Civil e Militar do Estado, cujos objetivos oficiais eram estudar e prevenir
crimes de intolerancia de qualquer espécie. A partir de sua criacdo, 0 GRADI passou a realizar
servicos de inteligéncia policial, notabilizando-se pela cooptacao de presos a serem infiltrados
em grupos criminosos, especialmente o Primeiro Comando da Capital (PCC), a fim de auxiliar
no desbaratamento de iniciativas delitivas. Entre os anos de 2001 e 2002, o GRADI deflagrou
a denominada “Operacao Castelinho”. Essa operagao envolveu autorizagao judicial para soltura
de trés presos, que se infiltraram em supostas fac¢bes do PCC e transmitiram informac6es
falsas, referentes a aterrisagem de um avido no aeroporto de Sorocaba com aproximadamente
R$ 28.000.000,00 (vinte e oito milhdes de reais) em seu interior no dia 05 de margo de 2002.

Com base nessas informagdes, 0 grupo criminoso destacou doze pessoas para roubar o
avido, preparando-se com armas, municdes e veiculos. Houve pelo menos duas reunides entre
0 grupo e os agentes infiltrados, que forneceram municdes de festim aos demais integrantes do
grupo. Um grupo de aproximadamente 53 (cinquenta e trés) agentes do GRADI aguardou a
chegada do veiculo levando os supostos criminosos ao pedagio da rodovia Castelo Branco.
Quando o 6nibus levando os integrantes do grupo chegou ao pedagio, os agentes do GRADI
interromperam o transito e determinaram que 0s passageiros permanecessem dentro de seus
veiculos. Ha relato de que uma pessoa desembarcou de seu automovel, mas foi imediatamente
alvejada por disparo de arma de fogo. O 6nibus levando o grupo de supostos criminosos recebeu
disparos de arma de fogo por cerca de 10 (dez) minutos ininterruptos, os quais deixaram 114
(cento e quatorze) orificios de entrada e 20 (vinte) orificios de saida na lataria do veiculo.
Nenhum dos doze passageiros sobreviveu.

Diversas testemunhas, inclusive agentes policiais que estavam no local, informaram que
ndo houve disparos contra os policiais do GRADI. Os laudos produzidos pela Policia Civil
indicaram que as armas encontradas no porta-malas do 6nibus ndo estavam carregadas. Apesar
dos indicios de execugdo sumaéria, o inquérito policial militar foi arquivado em 30 de janeiro de
2004 sem tomada de providéncias contra agentes do GRADI. Por sua vez, 0 PGR se negou a
suscitar incidente de deslocamento de competéncia para a Justica Federal no ano de 2005,
alegando que ndo havia indicios de insuficiéncia ou falha nas investigacdes pelas autoridades

estaduais. Na jurisdicdo penal comum, em 04 de novembro de 2014, os policiais foram
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sumariamente absolvidos sob os fundamentos de legitima defesa e estrito cumprimento do
dever legal®?®. O TJSP confirmou essa decisdo em 2017, com acérddo transitado em julgado®?.
Paralelamente, 0 MPSP solicitou a abertura de inquérito ao TJSP contra dois juizes de
direito e o Secretario de Seguranca Publica. Contudo, mesmo apds a realizacdo de investigacoes
e colheita de inimeras provas, o Orgio Especial do TJSP indeferiu o pedido e determinou o
arquivamento dos autos em 16 de fevereiro de 2005 por 24 (vinte e quatro) votos a 1 (um). Em
recurso especial, 0 STJ cassou esse acordao e determinou a remessa do feito a Procuradoria-
Geral de Justica do Estado de S3o Paulo®?®. Mesmo assim, ndo ha noticia de conclusio de
investigacdes ou oferecimento de denuincia contra tais agentes até o encerramento desta tese.
Na esfera civel, ha noticia de ajuizamento de oito a¢des indenizatdrias pelos familiares
das pessoas mortas na operacdo policial. Os pedidos formulados em quatro delas foram

acolhidos3%6

, enquanto outros trés foram julgados improcedentes®?’. N&o ha noticia do resultado
da ultima acdo. As indenizac0es fixadas variaram entre R$ 60.000,00 (sessenta mil reais) e R$
300.000,00 (trezentos mil reais).

A sentenca internacional reconheceu que o Estado brasileiro violou os direitos a vida,
as garantias judiciais, a protecdo judicial, a verdade, a garantia do prazo razoavel e a integridade
pessoal das vitimas de execucdo extrajudicial e de seus familiares, decorrentes dos artigos 1, 8
e 25 da CADH. As medidas de reparacéo, seu status atual e seus destinatarios no plano interno

estdo descritos na Tabela 13:

Tabela 13 — Medidas determinadas em Honorato vs. Brasil

Medida Status Destinatario
Criar um Grupo de Trabalho com a finalidade de esclarecer as atuagdes
do denominado GRADI no estado de Sdo Paulo, incluindo as Pendente de
circunstancias da execugdo extrajudicial das vitimas diretas, e realizar ~ cumprimento
recomendagdes que previnam a repeti¢éo dos fatos.

Executivo federal

. L . . Executivo
Fornecer tratamento médico, psicoldgico ou psiquiatrico aos familiares ~ Pendente de federal. estadual
das vitimas, caso requeiram. cumprimento e
e municipal

323 Acdo Penal n. 0012422-57.2002.8.26.0286, Vara Criminal de Itu/SP, sentenciada em 04 de novembro de 2014.
324 TJSP, Apelagdo Criminal n. 0012422-57.2002.8.26.0286, relator o desembargador Ivan Sartori, 42 Camara de
Direito Criminal, julgada em 14 de fevereiro de 2017.

325 STJ, REsp n. 917.406/SP, relator o ministro Felix Fischer, Quinta Turma, julgado em 01 de junho de 2010.

326 por amostragem: TJSP, Apelagio Civel n. 0185842-78.2008.8.26.0000, relator o desembargador Rubens Rihl,
8% Cémara de Direito Publico, julgada em 18 de setembro de 2013; e Apelagdo Civel n. 0015690-
60.2009.8.26.0000, relator o desembargador Sidney Romano dos Reis, 62 Camara de Direito Publico, julgada em
17 de setembro de 2012.

327 por amostragem: TJSP, Apelacdo Civel n. 0006708-68.2004.8.26.0053, relator o desembargador Moreira de
Carvalho, 9% Camara de Direito Publico, julgada em 26 de junho de 2013; e Apelacdo Civel n. 0179625-
53.2007.8.26.0000, relator o desembargador Leonel Costa, 32 Camara de Direito Publico, julgada em 25 de outubro
de 2011.
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Publicar sentenca.

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Realizar ato publico de reconhecimento de

internacional pelo ato ilicito

responsabilidade

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Adotar as medidas necessarias para garantir a plena implementacédo de

. - L . . : Pendente de Executivo
dispositivos de geolocalizag&o e registro de movimentos dos veiculos .
L o x cumprimento estadual
policiais e dos agentes policiais no estado de S&o Paulo.
Adotar as medidas necessarias para garantir o envio dos registros de
operacOes policiais que resultem em mortes ou lesdes graves de civis, Pendente de Executivo
incluindo as gravacbes de cameras corporais e de geolocalizagdo, aos  cumprimento estadual
6rgdos de controle interno e externo da policia do estado de Sao Paulo.
Adotar as medidas necessarias para formalizar um marco normativo que Legislativo
permita que todo agente policial envolvido na morte resultante de uma Pendente de federal:
acdo policial seja afastado temporariamente de sua fungéo ostensiva até . o
. cn oA ; x cumprimento legislativos
que se determine a conveniéncia a pertinéncia de sua reincorporagao por estaduais
parte do escritério de assuntos internos (corregedorias).
Criar um mecanismo que permita a reabertura de investigacOes e
processos judiciais, inclusive naqueles em que tenha ocorrido a
prescricdo, quando, em uma sentenca da Corte Interamericana, se Pendente de Legislativo
determine a responsabilidade internacional do Estado pelo  cumprimento federal
descumprimento da obrigacdo de investigar violagbes de direitos
humanos de forma diligente e imparcial.
Adotar as medidas necessarias para suprimir a competéncia da Policia ~ Pendente de Legislativo
Militar para investigar delitos presumidamente cometidos contra civis. cumprimento federal
Garantir que o Ministério Publico do estado de S&o Paulo conte com os Pendente de Executivo e
recursos econdmicos e humanos necessarios para investigar as mortes de cumprimento legislativo
civis cometidas por policiais, tanto civis como militares. estadual

Pagar indenizacdo por dano material e moral

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Pagar custas e despesas processuais

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Ressarcir o Fundo de Assisténcia as Vitimas

Pendente de
cumprimento

Executivo federal

Fonte: elaboracdo prépria, com base em dados da CortelDH

Além das medidas reparatérias de carater indenizatorio e referentes a prestacdo de

atendimento médico aos familiares das vitimas, a sentenca ratifica e aprofunda certos pontos

resolutivos das decisfes em Favela Nova Brasilia e Sales Pimenta no que se refere a retomada

de investigagdes e processos penais, assim como o controle da atividade policial. Os relatorios

de monitoramento divulgados pela CorteIDH em 2024 e pela UMF/CNJ se limitam a informar

0 pagamento parcial das indenizacbes, a publicacdo da sentenca em oOrgdos oficiais e a

constituicdo do grupo de trabalho com o objetivo de esclarecer as operacdes do GRADI,

composto por um representante das vitimas, um profissional escolhido pelo Estado e outro

indicado pela corte. A representante do Estado foi escolhida apos sugestdo dos familiares das

vitimas. As atividades do GT tém prazo de encerramento em novembro de 2026.
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No plano interno, ndo ha nenhum acérdao no banco de dados do TJSP que contenha as
expressoes “Operagdo Castelinho” ou “GRADI” desde a publicagdo da sentenga internacional.
Também nédo ha propostas legislativas em andamento com o fim de criar um marco legal que
permita a reabertura de investigacdes e processos-crime, como ja relatei no caso Sales Pimenta.
De outro lado, a questdo dos registros de acdes policiais por meio de cameras e ferramentas de
geolocalizacdo vem sendo intensamente debatida na seara judicial a partir de casos envolvendo
0s estados do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo. No caso do Rio, a ado¢do de mecanismos de
reducdo da letalidade policial foi amplamente discutida no STF na ADPF n. 635/DF.

Nesse processo, 0 governo do Rio de Janeiro resistiu a implantacdo de cdmeras em
fardas e viaturas policiais, especialmente em relagdo aos batalhdes especiais da policia (BOPE
e CORE), sob o argumento de que tal medida poderia revelar as estratégias de inteligéncia e
provocar riscos a integridade fisica dos agentes e a propria seguranca publica. Mesmo apo6s a
concessdo de tutela provisoria pelo ministro relator, o estado adotou medidas tendentes a
descumprir a ordem judicial, representadas pelo veto parcial a um projeto de lei que estipulava
a instalacdo das cameras e a edicdo de um decreto sem previsdo de prazos para implementacéo
do expediente. O estado do Rio também apontou como obstaculo o alto valor exigido para
concretizagdo da politica pablica, estimado em R$ 30.000.000,00 (trinta milhGes de reais)
anuais. No julgamento de mérito, o tribunal reafirmou a ordem de implantagdo das cadmeras
para todos os policiais que realizam atividades de patrulhamento e policiamento ostensivo,
operacdes policiais planejadas e atividades ou diligéncias externas, bem como autorizou o
emprego de recursos do Fundo Nacional de Seguranca Publica pelo Estado do Rio de Janeiro
para custeio da politica publica.

J& no estado de Séo Paulo, a Defensoria Publica Estadual (DPESP) moveu acéo civil
publica contra o estado em setembro de 2023, requerendo a utilizacdo obrigatdria de cameras
corporais em operac6es policiais em Santos, Guaruja e em operagdes para responder a ataques
contra policiais no territorio estadual. O juiz de primeira instancia concedeu a antecipacao de
tutela®?®. Entretanto, o presidente do TJSP deferiu pedido de suspensdo da medida, afirmando
gue o cumprimento da decisdo de primeiro grau exigiria o dispéndio de centenas de milhdes de
reais e que a ordem de implantacdo de cdmeras nos moldes pretendidos poderia impedir a
regular prestacdo dos servicos de seguranca piblica®?®. Contra essa decisdo, a DPESP ajuizou
pedido de suspenséo de liminar perante o STF. Numa primeira deciséo, o presidente do tribunal,

ministro Luis Roberto Barroso, indeferiu o pedido por entender que a complexidade da matéria

328 Acdo Civil Pablica n. 1057956-89.2023.8.26.0053, 112 Vara da Fazenda Publica de S&o Paulo.
329 TJSP, Suspensdo de Liminar n. 2252498-55.2023.8.26.0000, Presidéncia, decisdo de 22 de setembro de 2023.
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impediria seu exame no incidente de contracautela. Apds tramitacdo do feito, o estado de S&o
Paulo se comprometeu a instalar as cameras corporais de forma voluntéria em abril de 2024.
No entanto, apos o0 aumento no nimero de mortes decorrentes de operacdes policiais entre 2023
e 2024, o ministro Barroso acolheu pedido de reconsideracdo e determinou 0 uso obrigatério
de cdmeras por policiais militares envolvidos em operacdes, estipulando que os equipamentos
deveriam ser alocados prioritariamente de acordo com o risco de letalidade. Além disso, o
ministro determinou a publicacdo de informacdes sobre quais tropas ja contam com cameras
corporais, a apresentacdo de relatérios mensais ao STF e a ado¢do de medidas para recompor o
ndmero minimo de equipamentos, manter em operacao os aparelhos j& adquiridos até a efetiva
possibilidade de sua substituicdo e informar sobre os processos disciplinares instaurados em
razdo de descumprimento da ordem de uso das cameras.

Em 07 de maio de 2025, houve a celebracdo de acordo entre o estado de Sdo Paulo e a
DPESP, tendo o ente publico assumido os compromissos de ampliar o nimero de cadmeras
corporais, estabelecer parametros geograficos de obrigatoriedade de seu uso, implementar
mecanismos de acionamento remoto e automatico das cameras, fortalecer o programa de
capacitacdo de policiais para o uso dos aparelhos, editar norma com diretrizes e procedimentos
operacionais para uso das cameras, conduzir adequadamente processos disciplinares acerca do
tema, desenvolver indicadores para o acompanhamento da politica publica, enviar relatorios
trimestrais ao MPESP, formalizar termo de cooperagédo com a DPESP e 0 MPESP para permitir
o compartilhamento de dados, publicar relatorio anual de monitoramento da politica publica e
manter informac6es atualizadas no portal eletrdnico da Secretaria de Seguranca Publica. O
ministro Barroso homologou o acordo em 08 de maio de 2025°%,

Na esfera federal, o Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP)
editou a Recomendacdo n. 1, de 19 de janeiro de 2024, que sugere 0 uso de cameras corporais
nas atividades dos agentes de seguranca publica e de seguranca e vigilancia privada. No mesmo
sentido, o Plano Pena Justa, elaborado pelo Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP)
apos o reconhecimento de um estado de coisas inconstitucional no sistema carcerario brasileiro
pelo STF®! indica expressamente o uso de cAmeras corporais como medida de prevencéo e
combate a tortura e outros tratamentos cruéis, desumanos e degradantes considerando a

perspectiva de género e étnico-racial no ambito das agdes policiais (Brasil, 2025).

330 STF, SL n. 1.696/SP, relator o ministro Luis Roberto Barroso, decises de 30 de dezembro de 2023, 24 de abril
de 2024, 09 de dezembro de 2024 e 08 de maio de 2025.

381 STF, ADPF n. 347/DF, relator o ministro Marco Aurélio, redator para o acérddo o ministro Luis Roberto
Barroso, julgada em 04 de outubro de 2023, com homologacédo parcial do plano em 19 de dezembro de 2024.
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5.3 Analise e discussao dos dados

Analisando as treze sentencas internacionais em seu conjunto, € possivel observar, ao
longo dos anos, um incremento significativo na diversidade dos pontos resolutivos elaborados
pela CortelDH e no grau de engajamento exigido pelo tribunal de agentes publicos no ambito
doméstico para dar cumprimento a essas decisdes. Enquanto as trés primeiras sentencas
(Ximenes Lopes, Escher e Garibaldi) se limitaram a determinar o pagamento de indenizagdes
e a retomada de processos de investigacdo em casos especificos, a decisdo em Gomes Lund
inaugura uma nova espécie de ponto resolutivo nas demandas contra o Estado brasileiro, pois
exige a deflagracdo de politicas publicas para veiculagdo de informaces relativas a todo o
periodo ditatorial (e ndo apenas sobre a Guerrilha do Araguaia), bem como para o rastreamento
de pessoas desaparecidas e devolucao de restos mortais as familias vitimadas. Aleém disso, essa
sentenca determinou a capacitacdo de servidores publicos, enderecou ao Poder Legislativo a
obrigacéo juridica de tipificar o delito de desaparecimento forcado e ordenou a deflagragdo de
persecucao penal contra os eventuais sujeitos ativos desse crime.

Por sua vez, as decisdes em Herzog, Sales Pimenta e Tavares Pereira reclamam acédo
legislativa em matérias sensiveis e de estatura constitucional. Ao exigir que o Estado brasileiro
reelabore os contornos da competéncia da justica militar, o tribunal internacional entra em rota
de colisdo com o Supremo Tribunal Federal, que ja formou maioria para manter o status quo.
No mesmo sentido, ao ordenar que o Brasil adote medidas legislativas para normatizar a
imprescritibilidade de crimes contra a humanidade e permitir a reabertura de processos ja
sentenciados, a corte inaugura um conflito com o artigo 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo de
1988, que eleva a coisa julgada ao patamar de direito fundamental, bem como com normas
penais e processuais penais basilares, que proibem a retroacdo de leis penais maléficas ao
acusado (artigo 5° inciso XL, CF/1988) e atribuem exclusivamente a defesa técnica a
legitimidade para requerer a revisao criminal de sentencas (artigos 621 a 631 do CPP).

Ainda, sentencas mais recentes, prolatadas no casos Favela Nova Brasilia, Fabrica de
Fogos Santo Antonio de Jesus, Barbosa de Souza e Honorato, representam uma intensificacéo
no nivel de ingeréncia do tribunal internacional sobre politicas pablicas ja existentes no plano
interno. Nessas decisdes, a CortelDH néo se restringiu ao reconhecimento de violagdes pontuais
de direitos humanos e a fixacdo de medidas reparatdrias especificas, mas determinou uma
completa remodelacéo administrativa em ambitos federal, estadual e municipal com o objetivo
de enfrentar estruturalmente questdes sensiveis, como a protecao de trabalhadores inseridos em

atividades perigosas, a violéncia contra as mulheres e a letalidade policial.
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Esse cenario permite afirmar que a CortelDH vem testando os limites da competéncia
que Ihe foi deferida pelo artigo 63, item 1, da Convencdo Americana de Direitos Humanos,
segundo o qual, quando decidir que houve violacdo de um direito ou liberdade protegido nesta
Convencdo, a Corte determinara que se assegure ao prejudicado o gozo do seu direito ou
liberdade violados. Determinara também, se isso for procedente, que sejam reparadas as
consequéncias da medida ou situacdo que haja configurado a violagdo desses direitos, bem
como o pagamento de indenizacdo justa a parte lesada. O dispositivo contém uma clausula
ampla de provisdo de remeédios, pois nao estabelece um rol taxativo de medidas que a corte
pode determinar apds a anélise dos casos submetidos a sua jurisdicdo obrigatoria. Dai que,
utilizando-se da prerrogativa de ordenar ndo s a reparacdo das consequéncias do ato ilicito,
mas também o desfazimento da situacdo de fato que ensejou a violacéo de direitos, a corte tem
superado um modelo tradicional de processo adversativo. Como consequéncia, as sentencas
estipulam medidas para reparacdo de danos individuais, mas também incorporam um arranjo
processual de carater estrutural, em que os juizes passam a tutelar a implementacgdo, a execugédo
e 0 monitoramento de politicas publicas no ambito dos trés Poderes.

Ocorre que, ao contrario do Poder Judiciario no plano interno, o tribunal internacional
ndo dispBe de ferramentas juridicas coercitivas para compelir o Estado ao cumprimento dos
pontos resolutivos fixados em suas sentengas. Nesse particular, a legislagdo processual
brasileira coloca uma ampla gama de medidas a disposi¢do dos juizes nacionais para assegurar
a autoridade de suas decis@es, as quais incluem, ilustrativamente, o arbitramento de multa, a
busca e apreensdo de documentos ou coisas, 0 suprimento de manifestacdes de vontade pela
prépria decisdo judicial e a configuracdo dos crimes de desobediéncia e prevaricagdo nos casos
de omissdo deliberada, sem prejuizo da fixacdo de medidas atipicas em carater subsidiario por
parte dos magistrados. A CADH néo estabelece instrumentos dessa natureza. Dai que, do ponto
de vista pratico, a autoridade da corte passa a depender exclusivamente da boa-fé do Estado
quanto ao adimplemento das obrigacGes juridicas decorrentes da expressdo do consentimento
em se vincular aos termos do tratado que instituiu a jurisdicdo obrigatdria do tribunal.

Do ponto de vista da coisa julgada, ha duas ordens de problemas na execucdo das
decisbes da corte. O primeiro deles decorre da eficacia supralegal atribuida pelo STF aos
tratados de direitos humanos néo incorporados pelo rito do artigo 5°, 83°, da CF/1988 (o que &
0 caso da CADH). Isto porque o artigo 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo, além de proteger a
coisa julgada, eleva o ato juridico perfeito e o direito adquirido ao status de normas
fundamentais, ao passo que o desfazimento da coisa julgada por norma juridica superveniente

constitui hipotese de retroatividade maxima. E nesse particular, o STF possui jurisprudéncia
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bastante antiga no sentido de que a Constituicdo ndo admite a retroatividade, ainda que minima,
de normas juridicas infraconstitucionais, exceto nos casos em que o proprio texto constitucional

atribua esse efeito a uma de suas normas®32

. Assim, o cumprimento dos pontos resolutivos que
determinam a reabertura de processos penais definitivamente encerrados pela prescri¢do e/ou
pela absolvicdo exigiria a superagdo da jurisprudéncia do STF ou a aprovagdo de emenda
constitucional, visto que as sentencas da CortelDH, por serem posteriores aos fatos debatidos e
possuirem status infraconstitucional, ndo poderiam retroagir para desfazer os efeitos juridicos
de decis0es judiciais transitadas em julgado.

Também nesse ponto, o artigo 525, 8812 e 14, do Cddigo de Processo Civil, aplicado
analogicamente ao processo penal por forca do artigo 3° do CPP, considera inexigivel a
obrigacdo reconhecida em titulo executivo judicial fundado em lei ou ato normativo
considerado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, ou fundado em aplicacdo ou
interpretacdo da lei ou do ato normativo tido pelo Supremo Tribunal Federal como incompativel
com a Constituicdo Federal, em controle de constitucionalidade concentrado ou difuso, desde
que a decisdo do STF seja anterior ao transito em julgado. Ja o paragrafo 15 do mesmo artigo
estipula que, caso a decisdo do Supremo seja posterior ao transito em julgado, caberd acao
rescisdria no prazo de dois anos, contados do transito em julgado da decisdo do STF.

O objetivo dessas normas é prestigiar as decisbes do Supremo em controle de
constitucionalidade. Todavia, ndo é possivel aplicar esses dispositivos as sentencas da
CortelDH sem que ocorra uma alteracédo legislativa ou a superacao da tese da supralegalidade,
com o reconhecimento de que os tratados de direitos humanos (e, por arrastamento, as sentencas
proferidas por tribunais internacionais nessa matéria), qualquer que seja o rito de sua aprovagédo
pelo Congresso Nacional, integram um bloco de constitucionalidade e, portanto, constituem
parametro de controle das demais normas infraconstitucionais. Além disso, a legislacao
processual penal ndo contempla o Ministério Pablico com instituto analogo a acéo rescisoria,
tendo em vista que somente a defesa pode requerer a revisao criminal de processos findos.
Desse modo, sob o aspecto processual, o ordenamento juridico brasileiro ndo elenca sentencas
internacionais em matéria de direitos humanos como causa de cessa¢do automatica da eficacia
da coisa julgada nem permite o ajuizamento de ac¢éo propria com essa finalidade.

Um segundo problema na seara penal decorre da exigéncia legal e jurisprudencial de
surgimento de novas provas para o reinicio de investigagdes criminais, decorrente do artigo 18

do CPP e da Simula 524 do STF. Esse obstaculo serviu de anteparo para o descumprimento de

332 STF, ADI n. 493/DF, relator o ministro Moreira Alves, Tribunal Pleno, julgada em 25 de junho de 1992; e Al
n. 258.337-AgR/MG, relator o ministro Moreira Alves, Primeira Turma, julgado em 06 de junho de 2000.
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pontos resolutivos das sentencas da CortelDH em Garibaldi e Favela Nova Brasilia, eis que o
Poder Judiciario local entendeu pela impossibilidade de reinicio de investigacGes apenas por
forca das decisBes internacionais, ainda que essas sentencas tenham argumentado pela
existéncia de indicios suficientes para a deflagracéo da persecucdo penal ou pela ocorréncia de
falhas sistémicas nas investiga¢des conduzidas no plano interno.

A tese da supralegalidade também imp&e um obstéaculo relevante a superacéo de inércia
legislativa. Isto porque os dois instrumentos processuais dedicados a suprir vacuos normativos
no ordenamento brasileiro, a acdo direta de inconstitucionalidade por omissao e 0 mandado de
injuncdo, estdo restritos a corre¢do de omissdes do legislador quanto a concretizagdo de normas
constitucionais de carater fundamental, ndo se prestando a correcdo de omissdes legislativas
que afrontem normas juridicas supralegais. Desse modo, a recusa do Congresso Nacional em
aprovar legislacdo para dar cumprimento as sentencas da CortelDH e/ou o decurso de prazo
excessivamente longo para apreciacao de eventuais projetos de lei com esse propdsito, situacao
ja constatada nos casos Gomes Lund, Fazenda Brasil Verde, Herzog, Fabrica de Fogos Santo
Antbnio de Jesus, Sales Pimenta e Tavares Pereira, ndo autorizardo o manejo da ADO e do Ml
até que ocorra a superacao da tese de supralegalidade.

Para além desse aspecto, ainda que fosse admitido o controle dessa omissao no ambito
de uma acdo judicial a ser movida contra o ente federado pelo procedimento comum civel,
surgiria um dilema quanto a legitimidade ativa para a propositura da acdo, isto €, sobre a
definicdo das pessoas e 6rgdos que possuiriam interesse juridico para requerer a tutela judicial
do conflito. E no mérito, no caso de procedéncia do pedido, os artigos 497 e 501 do CPC/2015
dispdem que, na acdo que tenha por objeto a prestacdo de fazer ou de ndo fazer, o juiz, se
procedente o pedido, concederd a tutela especifica ou determinara providéncias que assegurem
a obtencdo de tutela pelo resultado pratico equivalente, bem como gue, na acdo que tenha por
objeto a emissdo de declaracao de vontade, a sentenca que julgar procedente o pedido, uma vez
transitada em julgado, produzira todos os efeitos da declaracdo ndo emitida.

Entretanto, ndo ha nenhum caso conhecido em que um juiz brasileiro tenha fixado
medidas coercitivas para obrigar o Congresso Nacional a elaborar normas juridicas, nem
tampouco que o Poder Judiciario tenha, por iniciativa prépria, realizado tal atividade fora das
hipdteses de cabimento da ADO e do MI. Também nesse ponto, 0 mandado de segurancga e as
acoes que compbdem o microssistema de tutela de direitos difusos e coletivos, principalmente a
acdo popular (Lei n. 4.717/65) e a agdo civil publica (Lei n. 7.347/85) tém finalidade repressiva,
prestando-se a nulificar atos ilegais, determinar reparacdo de danos e até mesmo controlar

politicas publicas. Mas nenhuma delas envolve a criacdo judicial de normas gerais e abstratas.
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Assim, observada a legislagdo em vigor, a prerrogativa judicial de prover a tutela
especifica para o atingimento do resultado pratico almejado pela parte vitoriosa e, no limite,
para suprir a manifestacdo de vontade do réu nas vias ordinarias, isto ¢, fora das hipdteses de
cabimento da ADO e do M1, ndo chega ao ponto de suprir a inércia legislativa no que se refere
ao cumprimento de decisdes de tribunais internacionais de direitos humanos. Na perspectiva
criminal, esse obstaculo também se associa a falta de competéncia do Judiciério para estabelecer
normas penais incriminadoras, atividade publica que envolve ndo somente a criminalizacdo de
condutas (elaboracdo dos preceitos primarios), mas também a definicdo das penas minima e
maxima em abstrato (criacdo dos preceitos secundarios).

De toda forma, mesmo se afastadas essas barreiras, considero que a transferéncia da
atividade legislativa para o ambito judicial produziria um efeito politico-institucional negativo
do ponto de vista da harmonia e da separacédo entre os Poderes, na medida em que o Judiciario
se tornaria o gargalo exclusivo do cumprimento das sentengas internacionais e retiraria do
Legislativo o peso politico da tomada de deciséo acerca de temas sensiveis. Embora a baixa
responsividade dos agentes politicos as demandas sociais seja uma das causas da denominada
“judicializagdo da politica”, a absor¢do judicial da competéncia legislativa para satisfazer
condenacgdes decorrentes do sistema interamericano de protecdo de direitos humanos
incentivaria a inércia do Congresso Nacional para atuar na matéria e contribuiria para o
aprofundamento de tensdes institucionais ja latentes em nosso sistema.

Um outro aspecto processual a ser ressaltado é a limitacdo subjetiva da eficacia
vinculante das sentencas internacionais. De acordo com o artigo 68, item 1, da CADH, as
decisbes da CortelDH vinculam o Estado contra o qual foi estipulada a condenacéo e, por
arrastamento, todos os seus agentes publicos. Essa conclusdo também pode ser extraida do
artigo 5° do Projeto de Artigos da Comissdo de Direito Internacional da ONU, segundo o qual
é considerado agente publico em matéria de responsabilidade internacional qualquer pessoa que
“possa exercer atribuicdes do poder publico, sempre que a pessoa ou entidade esteja agindo
naquela qualidade na situacdo particular”.

Contudo, em termos processuais, a sentenca internacional ndo produz coisa julgada
material contra individuos e pessoas juridicas de direito privado no plano interno. Por isso
mesmo, embora o Estado brasileiro esteja juridicamente obrigado a adotar medidas que poderao
acarretar resultados negativos a esfera juridica de determinadas pessoas naturais e juridicas no
plano domestico, os quais podem variar desde prejuizos econémico-financeiros até a imposi¢éo
de sancOes penais, as sentencgas internacionais ndo surtem um efeito preclusivo contra os

perpetradores das violagGes de direitos humanos. Em outras palavras, essas decisfes nédo



241

impedem a adogdo de expedientes internos por tais sujeitos com o objetivo de resistir a
implementacdo do julgado, seja pelo ajuizamento de acdes, seja pela interposi¢édo de recursos,
seja pelo exercicio de prerrogativas inerentes a ampla defesa e ao contraditorio (oferecimento
de contestagdes e impugnacdes, ndo comparecimento a atos processuais, exercicio de direito ao
siléncio, ndo producdo de provas autoincriminantes etc.). A propdsito, o artigo 506 do CPC
dispde que a sentenca faz coisa julgada as partes entre as quais é dada, ndo prejudicando
terceiros. Uma vez que os perpetradores de violacdes de direitos humanos ndo tomam parte dos
processos internacionais, a lei processual brasileira ndo admite a formacao de coisa julgada
material em seu desfavor.

Os desdobramentos das sentencas proferidas em Gomes Lund, Fazenda Brasil Verde,
Povo Xucuru, Herzog e Tavares Pereira no plano interno ilustram essa inferéncia. Nos casos
Gomes Lund, Fazenda Brasil Verde e Herzog, os investigados e acusados vém empregando
diversas estratégias processuais com o intuito de impedir eventuais condenagdes, com destaque
para a impetracdo de habeas corpus e 0 manejo de reclamagdes constitucionais para obter o
trancamento de inquéritos e acBes penais ou, a0 menos, para sustar o seu andamento. No caso
Povo Xucuru, os proprietarios ndo indigenas prosseguem buscando a retomada da posse da terra
por intermédio de acdo possessoria. JA no caso Tavares Pereira, a preservacdao do memorial
existente no municipio de Campo Largo/PR somente ocorreu apds o tombamento da obra no
ambito municipal e o ajuizamento de acdo civil publica contra a proprietaria do terreno.
Contudo, a empresa apresentou defesa em ambos os procedimentos e resiste a restricdo de sua
propriedade, articulando teses para descredibilizar o carater cultural e histérico do monumento.

E esse problema nao se restringe aos causadores das viola¢fes. No caso Ximenes Lopes,
a politica antimanicomial elaborada pelo CNJ em cumprimento da sentenca internacional sofreu
impugnacdo judicial perante o STF pelos partidos politicos Podemos e Unido Brasil, pela
Associacdo Brasileira de Psiquiatria e pela Associacdo Nacional dos Membros do Ministério
Publico, o que demonstra ndo apenas a auséncia de efeito vinculativo das decisdes da CorteIDH
contra particulares e pessoas juridicas de direito privado, mas a falta de consenso no plano
interno quanto a definicdo da autoridade competente para fazer cumprir as sentencas e das
medidas necessarias para adimplir tal obrigacéo.

Reputo importante destacar um fundamento especifico que, embora vencido, apresenta
desdobramentos perigosos nesse aspecto. Em seu voto na ADPF n. 635, o ministro André
Mendonca argumentou que a auséncia de participacdo do Estado do Rio de Janeiro no caso
Favela Nova Brasilia acarretaria a ineficacia da sentenca internacional com relagdo ao ente

federado e deslocaria a responsabilidade pela execucao dos pontos resolutivos exclusivamente
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para a Unido. Esse fundamento, conquanto néo tenha sido acolhido pela maioria do tribunal,
propde uma restricdo sensivel em matéria de responsabilidade internacional, na medida em que,
embora a representacdo do Estado perante o tribunal internacional seja de competéncia da
Unido na figura do Presidente da Republica (artigo 84, inciso VII, CF/1988), todos o0s 6rgéos
estatais internos estdo vinculados aos efeitos da coisa julgada internacional. Dessa forma, o
voto vencido do ministro André Mendonca abre um flanco para que os entes federados passem
a justificar o descumprimento de decisGes da CorteIDH mediante a invocacdo da tese de
ineficécia subjetiva da coisa julgada internacional.

Além da restricdo da eficacia subjetiva das sentencas internacionais, a indeterminacéao
dos seus destinatarios e da forma de cumprimento dos pontos resolutivos no plano interno tem
gerado uma inversao do préprio procedimento judicial internacional. Isto porque o artigo 46,
item 1, alinea ‘a’, da CADH pressupde, em regra, 0 esgotamento de recursos internos para que
haja a formalizacdo de denuncia perante a Comissdo Interamericana, ressalvadas as hipoteses
de inexisténcia de remédio no plano interno para assegurar o devido processo legal, de
impedimento de acesso da vitima a tal recurso ou de demora injustificada no seu processamento.
Esse requisito denota o carater de subsidiariedade da jurisdicdo internacional, que somente
podera ser acionada ap0s o tratamento da matéria no &mbito doméstico.

No entanto, em razdo da diversidade de pontos resolutivos estipulados pela CortelDH,
da profusédo de competéncias no plano interno e da inexisténcia de prazos e procedimentos
especificos para execucdo dessas decisdes, vitimas e terceiros interessados tém levado as
demandas ao Judiciario, estabelecendo-se um processo implicito de referendo da decisdo no
plano interno e exigindo que os vencedores do processo internacional percorram novamente
todo o sistema recursal doméstico para obter um titulo executivo que permitira, em tese, o
cumprimento forcado das obrigaces. Esse cenario € ilustrado pelas dezenas de processos
judiciais analisados ao longo do presente capitulo, os quais demonstram que as sentencas
internacionais ndo acarretam a solugdo dos litigios, mas geram a instauracdo de novas disputas
institucionais, juridicas e politicas em torno de sua execucdo no ambito local, as quais
frequentemente desaguam no Supremo Tribunal Federal.

A par desses entraves institucionais e processuais, 0s casos examinados demonstram a
reiteracdo de fundamentos juridicos por parte de 6rgdos domesticos em sua abordagem dos
pontos resolutivos. Em matéria de persecucédo penal, a prescricdo é o fundamento predominante
nas decisdes judiciais estudadas. Nesse particular, 0s inquéritos policiais e 0s processos penais
iniciados e/ou retomados a partir das decisdes em Ximenes Lopes, Escher, Garibaldi, Guerrilha

do Araguaia, Favela Nova Brasilia, Herzog e Fabrica de Fogos Santo Ant6nio de Jesus tiveram
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seu tramite impedido em razdo do reconhecimento da prescri¢do da pretensao punitiva, tendo a
maioria das decisOes judiciais se amparado na auséncia de incorporacdo da Convencao sobre
Imprescritibilidade de Crimes contra a Humanidade e de Crimes de Guerra de 1968 e insistido
na irretroatividade da CADH.

Um temperamento pontual a questdo da prescricdo decorre dos processos penais
referentes ao crime de reducdo da vitima a condicdo analoga a de escravo. No processo penal
relativo a Fazenda Brasil Verde, a 3% Turma do TRF1 declarou a imprescritibilidade do delito,
0 que foi seguido pela 4% Turma em outra demanda. Apesar disso, outro julgado da 3% Turma
concluiu pela necessidade de intermediagéo legislativa para alcangar tal resultado. O TRF4
também adota o fundamento da necessidade de lei em sentido estrito para esse reconhecimento.
Assim, é possivel afirmar que o afastamento da prescri¢do tem sido circunstancial e ndo reflete
a jurisprudéncia dominante nos tribunais brasileiros, que apresentam uma tendéncia a extingédo
dos processos penais.

Em matéria de crimes cometidos durante o regime ditatorial, os tribunais regionais
federais, 0 STJ e o STF tém reafirmado a decisdo na ADPF n. 153 para rejeitar as dendncias
oferecidas pelo MPF ou para suspender o andamento de acdes penais. Os fundamentos
predominantes nessas decisOes séo a existéncia de um conflito normativo entre as sentengas
proferidas em Gomes Lund e Herzog e o pronunciamento do STF em controle concentrado e a
competéncia exclusiva do Supremo para solucionar essa antinomia. Até 0 momento, a posicao
do TRF2 em sentido contrario se mostrou isolada dos demais tribunais regionais federais,
embora o Supremo tenha manifestado abertura para reavaliar a aplicacdo da Lei n. 6.683/79 aos
crimes contra a humanidade, ao menos no que se refere aos delitos de carater permanente.

Nesse ponto, a decisdo do STJ no caso do Riocentro, reiterada em casos subsequentes,
contétm um fundamento adicional: a necessidade de harmonizacdo entre as sentencas
internacionais e a ordem juridica interna. Segundo essa linha de raciocinio, as decisbes da
CortelDH ndo surtem um efeito vinculante automatico em desfavor do Estado, que pode invocar
a soberania nacional como razéo para negar cumprimento a determinados pontos resolutivos.
Assim, o STJ concluiu que a divergéncia entre o contetldo da ADPF n. 153 e as sentengas em
Gomes Lund e Herzog nédo poderia ser resolvida em favor das decisdes internacionais, a menos
que o STF venha a reconsiderar sua posicao, pois tal solu¢éo afrontaria a soberania do Estado.
Entendimento similar j& constava do acorddo proferido sobre a constitucionalidade e a
convencionalidade do desacato, em que STF e STJ se negaram a seguir a interpretacdo da

CortelDH sobre o tema.
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Também sobre a questdo da anistia, os Poderes Executivo e Legislativo apresentam
fundamentos juridicos contrarios a sua revisdo no STF. Em seus pareceres nas ADPFs n. 153 e
320, a AGU argumenta que o Estado brasileiro ndo estaria obrigado a cumprir uma sentenca
internacional posterior ao exaurimento dos efeitos da Lei n. 6.683/79 e que 0s processos de
controle concentrado ndo tém por finalidade a execucdo de decisdes dessa natureza. Por sua
vez, a Camara dos Deputados afirma que o STF ndo detém competéncia para realizar controle
de convencionalidade em razdo do carater supralegal dos tratados de direitos humanos. Ja o
Senado Federal indica a impossibilidade de analise de fato novo em sede de embargos de
declaracdo e insiste no fundamento da soberania nacional como obstaculo ao cumprimento de
sentencas internacionais contrérias a decisdes judiciais domésticas.

O posicionamento contrario do Legislativo a reabertura de processos penais contra
agentes do regime ditatorial também fica bastante clara na justificacdo do PLS n. 253/2004, o
qual reafirma a preocupacdo do Congresso Nacional quanto a necessidade de imunizar crimes
cometidos durante o regime ditatorial dos efeitos da Convencédo sobre Imprescritibilidade de
Crimes contra a Humanidade e Crimes de Guerra. No mesmo sentido, a resposta do MRE a um
dos pedidos de acesso a informacéo coletados na pesquisa aponta a discordancia do Executivo
quanto a reanalise do tema nas a¢des em curso perante o Supremo.

Em sentido contrério, os fundamentos juridicos defendidos pelo Ministério Publico
estdo isolados no debate desse tema nos ambitos federal e estadual. Os casos estudados apontam
que esse 6rgdo € responsavel por colocar a discussdao em pauta, seja pelo oferecimento de
dendncias criminais, seja pela elaboracdo de pareceres nas acdes de controle concentrado.
Apesar disso, os fundamentos relativos ao efeito vinculante automético das sentengas
internacionais, a prevaléncia desses julgados sobre decisdes judiciais domésticas, a invalidade
da Lei de Anistia e a imprescritibilidade de crimes contra a humanidade ndo vém sendo
acolhidos pelo Judiciério local.

Também foi possivel constatar que, nas informacGes prestadas a CortelDH na etapa de
supervisdo das sentencas, o Estado brasileiro geralmente aponta as a¢gdes tomadas pelo MPF
como fatos comprobatdrios de cumprimento das decisBes, afirmando que as denuncias
ofertadas, por si s6s, ja caracterizariam adimplemento dos pontos resolutivos. Ocorre que o
Estado deixa de informar a resisténcia do Judiciario a essas acdes e, quando avanca para o
mérito do tema, defende a prescricdo como um limite de seu poder punitivo. Assim, o Estado
tem defendido que a adog¢do de medidas por um Unico ator no plano interno (o Ministério
Publico) seria suficiente para acarretar o cumprimento das sentencas internacionais, ainda que

tais acOes ndo gerem resultados praticos quanto a efetiva execucdo das condenacdes.
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No plano indenizatério, os dados coletados no MDHC, no MRE e na UMF/CNJ indicam
que a Unido vem efetuando pagamentos parciais em favor de vitimas e familiares sem critérios
objetivos, especialmente no que se refere ao tempo minimo entre a condenacao internacional e
o efetivo pagamento e a ordem de prioridade para as reparacdes. Em matéria de violacdes de
direitos humanos durante o regime ditatorial, a AGU informou a cria¢do do Plano Nacional de
Negociacdo (PNN) n. 23 no ano de 2022, cujo objeto é a realizacdo de acordos com anistiados
politicos para encerrar demandas judiciais contra a Unido. Contudo, néo foi possivel examinar
os critérios elencados pelo PNN, eis que a AGU negou pedido de acesso ao inteiro teor desse
documento, mesmo que o requerimento tenha dispensado o fornecimento de dados pessoais das
partes envolvidas no acordo. Segundo a AGU, a disponibilizacdo dessa informacédo poderia
comprometer as estratégias processuais adotadas pelo ente federal e fragilizar a posicdo da
Unido em negociacdes futuras. Dessa forma, foi inviavel aferir a fundamentacao juridica que
leva a AGU a ofertar acordos a anistiados politicos, embora o 6rgdo tenha informado a
realizacdo de 1.712 (mil setecentos e doze) transa¢des com base no PNN 23 desde 2022.

Também nessa matéria, os pontos de vista divergentes no ambito do STJ sobre a
incidéncia da prescricdo em a¢des indenizatdrias movidas contra agentes da ditadura denotam
uma divisao entre os ministros da Segunda Secéo, que tendem a limitar a imprescritibilidade as
acOes movidas contra o poder publico. Nesse ponto, o voto vencedor na Quarta Turma indica o
contexto histdrico de elaboragdo da Lei de Anistia como fundamento principal para afirmar a
prescricdo. Em outras palavras: a Lei n. 6.683/79 ndo surtiria efeitos apenas no ambito penal
(como geralmente ocorre com as anistias concedidas pelo Legislativo), mas o momento de sua
elaboracdo e os objetivos que levaram a edi¢do da norma juridica surtiriam efeito vinculativo
em desfavor das pretensfes indenizatorias das vitimas. H& uma fragilidade técnica nesse
argumento, visto que o contexto historico pode fornecer elementos para a interpretacdo de uma
determinada norma juridica, mas nao detém forca normativa propria.

Por sua vez, a realizacdo de atos publicos de reconhecimento de responsabilidade
internacional ndo tem ocorrido por duas razbes distintas: relatos de pedidos das proprias
vitimas, que desejam aguardar um estadgio mais avancado de cumprimento das sentencas
(Gomes Lund) ou a designacdo de inUmeras reunides preparatorias sem desdobramentos
concretos (Favela Nova Brasilia e Barbosa de Souza). No caso Sales Pimenta, o entdo ministro
da justica informou que a execucgdo das condenacgdes tinha se tornado uma das prioridades da
pasta, mas ndo houve realizacdo de novos atos similares quanto aos demais processos.

Nesse mesmo caso, a ordem de atribuicdo do nome de Gabriel Sales Pimenta a uma

praca publica no municipio de Maraba/PA obteve um resultado heterodoxo no ambito do
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legislativo municipal. Em sua resposta ao pedido de acesso a informac&o, o 6rgdo informou que
o0 Executivo enviou projeto de lei com esse propdsito apds provocagdo do MPF, mas que houve
a retirada definitiva da proposta em razéo de coincidéncia de objetos com um decreto legislativo
que ja havia nomeado a mesma praca. Na hipotese, um dispositivo do regimento interno da
Céamara de Vereadores constituiu fundamento suficiente para negar vigéncia a determinacdo da
CortelDH. Nao héa informacao sobre elaboracdo de outro projeto de lei sobre a matéria.

Os impactos econdémicos dos pontos resolutivos também ocupam parte relevante das
manifestacdes do Estado em matéria de violéncia publica. No caso Gomes Lund, os relatorios
da Comissdo Especial sobre Mortos e Desaparecidos Politicos apontam o subfinanciamento do
6rgdo como uma das principais causas de atraso na realizacdo de suas atividades. Por outro
lado, os estados do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo apresentaram nameros alarmantes em acgoes
perante 0 STF (ADPF n. 635 e SL n. 1.696) para resistir a determinacdo de implementacéo de
cameras corporais e em viaturas como instrumentos de mitigacédo da letalidade policial em seus
respectivos territorios. Nada obstante as sentencas em Favela Nova Brasilia e Honorato tenham
determinado expressamente a criacdo dessa politica publica, os estados federados somente
cumpriram esses pontos resolutivos mediante decisfes do Supremo Tribunal Federal.

De outro lado, os pontos resolutivos que ordenam a capacitacao de servidores publicos
em matéria de direitos humanos tém recebido pouco destaque no plano interno. No ambito das
Forcas Armadas, a alteracdo das estruturas curriculares somente ocorreu ap6s determinagéo do
ministro da defesa. Ainda assim, as informacGes prestadas pela Aeronautica, pelo Exército e
pela Marinha ndo denotam a implementacdo de ponto curricular especifico para cumprimento
das sentencas, mas apontam simples remissdo genérica a tematica de direitos humanos durante
os cursos de formacdo. Nem sequer ha dados concretos sobre o tema no &mbito das policias nas
esferas estadual e federal.

Na mesma linha, a capacitacdo para atencdo em saude mental ordenada em Ximenes
Lopes sofreu resisténcia inicial por parte da Unido, que alegou a autonomia dos entes federados
para promover a formacdo técnica de seus servidores. Apds a recusa dessa justificativa pela
CortelDH, houve a criagdo de um curso virtual pela ENAP, com noticia de matricula de
aproximadamente 17.000 (dezessete mil) pessoas desde a sua criagdo. Contudo, ndo ha
nenhuma informacdo acerca da identidade das pessoas inscritas, de eventual limitagdo das vagas
a servidores publicos e da obrigatoriedade de participacdo no curso por servidores de todas as
esferas de governo em nivel nacional. Logo, a despeito de seu carater permanente, nao é

possivel afirmar que o curso atinge estruturalmente a politica publica de atencdo a satide mental.
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Ja no campo da implementacdo de politicas publicas para enfrentamento de problemas
sociais estruturais (desenvolvimento socioecondmico de trabalhadores em situagdo de risco,
violéncia contra as mulheres e protecdo de defensores de direitos humanos), as medidas
determinadas em Fabrica de Fogos Santo Antdnio de Jesus, Barbosa de Souza e Tavares Pereira
tém gerado a constituicdo de grupos de trabalho no plano interno, os quais sao incumbidos de
apresentar sugestdes para futuro encaminhamento de projetos de lei ao Congresso Nacional
e/ou elaboracéo de decretos presidenciais. Ainda assim, ndo ha informacdes objetivas sobre 0s
pontos resolutivos referentes a criagdo e implementacéo de sistemas de compilacdo de dados
em nivel nacional. Nesse particular, 0 CNJ e 0 CNMP divulgaram ferramentas virtuais que
atendem parcialmente as determinac@es da CortelDH, mas ndo ha noticia de encaminhamento
formal da questdo por parte dos érgdos do Executivo.

A questdo relativa a revisdo da competéncia da justica militar para julgar crimes
cometidos por militares contra civis, determinada em Tavares Pereira, enfrenta resisténcia dos
trés Poderes. Ao longo dos anos, o Congresso Nacional aprovou leis que ratificaram e
ampliaram essa competéncia, especialmente com a finalidade de proteger militares atuantes em
operacdes de garantia da lei e da ordem (GLO), frequentes durante a intervencdo federal
decretada no estado do Rio de Janeiro no governo Michel Temer. Nas ages em tramite perante
o STF, a AGU vem utilizando o fundamento da inexisténcia de tribunal de exce¢do para
defender a constitucionalidade da expansdo da competéncia da justica militar. Até o0 momento
da conclusdo da tese, cinco ministros ja haviam encampado essa linha argumentativa. Mais uma
vez, o Ministério Publico fica isolado ao adotar fundamentacdo coerente com a sentenca da
CortelDH nessa demanda.

Também no caso Tavares Pereira, a ordem de protecdo efetiva do memorial existente
no municipio de Campo Largo enfrenta certos entraves ainda ndo abordados adequadamente
pelo Estado brasileiro. Embora a corte ndo tenha delimitado a forma de execucdo desse ponto
resolutivo, os contornos juridicos da prépria instalacdo do monumento geram um cenério de
inseguranca juridica. O terreno em que se encontra 0 memorial pertence a uma empresa que
cedeu gratuita e temporariamente 0 espago a trés movimentos sociais organizados no ano 2000,
mas que manifestou expressa intengdo de reaver o imével. No direito civil, o contrato de
comodato é caracteristico pela sua precariedade, a qual se desdobra na possibilidade de resilicdo
unilateral, desde que assegurado prazo razoavel pelo comodante para desocupacéo do bem por

parte do comodatario (artigo 581 do Cddigo Civil). Da mesma forma, a jurisprudéncia do STJ
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afirma a impossibilidade de eternizacdo do comodato de bem imovel pelo simples fato de que
n&o tenha havido estipulacdo contratual de prazo certo de vigéncia do negdcio®3,

Conquanto tenha ocorrido o tombamento da obra no ambito municipal, esse instituto
juridico se limita a criar restricdes ao exercicio do direito ao usufruto e a disposicdo da
propriedade privada, vez que proibe a destrui¢do, demolicdo ou mutilagdo da coisa tombada,
bem como a colocacdo sobre ela de andncios e cartazes ou realizagdo de construgdo na
vizinhanca que Ihe impeca ou reduza a visibilidade, assegurada a prerrogativa de inspecéo a
qualquer tempo por parte do Servi¢co do Patrimoénio Histdrico e Artistico Nacional. Entretanto,
0 tombamento ndo estipula deveres especificos ao proprietario quanto a visitacdo do bem
tombado pela populacdo, ndo impede que o dono crie embaracos ao acesso de terceiros, mas
prevé tdo somente um dever genérico de manutencgdo da coisa pelo titular do dominio, o qual
ndo garante que havera manutencao periodica da coisa nem obriga o proprietario a implementar
melhoramentos para assegurar a sua durabilidade. Em outras palavras, o tombamento ndo tem
0s mesmos efeitos da desapropriagédo, que acarreta a perda efetiva da propriedade privada em
favor do ente expropriante, que assumira a gestdo do espaco e lhe dara finalidade especifica
segundo o interesse publico mediante o pagamento de justa indenizacdo em dinheiro (artigo 5°,
inciso XXIV, da CF/1988, Decreto-Lei n. 3.365/41 e Lei n. 4.132/62).

Dai que a situagdo atual, em que o monumento foi tombado pela administracdo publica
municipal e a posse da area permanece disputada perante a justica federal do Parand, ndo
confere efetiva protecdo ao memorial, seja porque ndo ha certeza quanto a permanéncia da obra
no local em razdo da precariedade do contrato de comodato e da inexisténcia de data certa para
encerramento do litigio judicial, seja porque nao houve a propositura de a¢do de desapropriacao
por qualquer ente pablico contra a titular do dominio, seja porque ndo ha clara defini¢do acerca
da responsabilidade pela manutencdo bem tombado e da efetiva implementacdo de uma politica
publica de natureza cultural nessa area. A postura contraditoria do IPHAN em manifestacéo
publica de uma de suas dirigentes e no ambito da acdo judicial também contribui para esse
cenario de inseguranca, pois a alegacao de prioridade da pauta foi contrastada pela inexisténcia
de procedimento administrativo para instituicdo de protegéo cultural do monumento no plano
federal e pela recusa do érgédo técnico em intervir no processo.

As inferéncias descritivas aqui elaboradas permitem concluir que o Estado brasileiro

vem apresentando respostas protocolares a CortelDH acerca do cumprimento dos pontos

333 8TJ, REsp n. 1.327.627/RS, relator o ministro Luis Felipe Salomédo, Quarta Turma, julgado em 25 de outubro
de 2016; AgRg no REsp n. 1.424.390/PB, relator o ministro Paulo de Tarso Sanseverino, Terceira Turma, julgado
em 12 de fevereiro de 2015.
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resolutivos que ndo ostentam um carater puramente indenizatério. Em linhas gerais, os dados
obtidos corroboram as reflexdes desenvolvidas no capitulo 3 desta tese, porquanto os distintos
orgdos no plano interno abordam as sentencas internacionais por uma perspectiva de colisdo
normativa entre o conteudo dessas decisfes e o ordenamento juridico doméstico, o qual recebe
primazia na solugdo dos casos concretos. Além disso, a generalidade e a indeterminagdo dos
pontos resolutivos esbarram em obstaculos processuais e materiais decorrentes da legislacéo
brasileira, que por vezes ndo fornece instrumentos para a execucdo imediata das sentencas e,
em diversos casos, desloca o tratamento da matéria para o Judiciario. Nesse particular, diante
da inércia dos entes estaduais e municipais, 0 Ministério Publico tem se mostrado a porta de
entrada dessas demandas, embora os tribunais tenham se mostrado refratarios as posicdes
defendidas pelo 6rgdo. No mesmo sentido, a limitacdo da eficacia subjetiva vinculante das
sentencas aos agentes do Estado impossibilita o cumprimento dos pontos resolutivos sem prévia
reacao de terceiros.

Do ponto de vista instrumental, a auséncia de ferramentas coativas a disposicdo do
tribunal internacional também constitui um complicador relevante quando estdo em pauta 0s
pontos resolutivos que exigem a criacdo e/ou a completa remodelacao de politicas publicas. Ao
contrario dos juizes e tribunais no plano doméstico, a CortelDH ndo possui ferramentas
juridicas para compelir distintos érgdos nacionais a executarem suas decisdes. E como procurei
apontar na parte inicial desse intertitulo, mesmo que a¢des judiciais fossem deflagradas com
esse objetivo no plano interno, ha limitagcbes materiais e processuais a atividade jurisdicional
gue ndo podem ser ignoradas, em especial no que se refere ao suprimento de omissdes
legislativas. A tese da supralegalidade dos tratados de direitos humanos é outro limitador
importante ao uso de ferramentas ja disponiveis, como a acdo direta de inconstitucionalidade
por omissdo e o mandado de injuncéo.

Nesse contexto, as sugestdes da literatura quanto a necessidade de cria¢do de 6rgdos de
supervisdo, seja no plano interno ou nos marcos da OEA, nao fornecem solugdes definitivas
para o problema. Como demonstram os dados coletados, 0 CNJ ja vem desempenhando essa
atividade de monitoramento na seara administrativa, a qual se desdobra na compilagdo de
informagdes, na elaboracéo de atos normativos regulamentares para balizar a atividade de juizes
e tribunais, na realizacdo de reunides, na disponibilizacdo de ferramentas para acesso desses
dados em carater nacional e na publicacéo de relatdrios periddicos sobre os casos. Da mesma
forma, no plano internacional, a propria CortelDH ja desenvolve a atividade de monitoramento,
com requisi¢do periddica de informagdes as partes envolvidas nos processos. Entretanto, a

pluralidade de esferas decisorias atingidas pelos pontos resolutivos no ambito dos trés Poderes
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em todos os niveis da federagdo acarreta a impossibilidade, a luz das regras constitucionais e
legais de divisdo funcional de competéncias no Brasil, de formata¢éo de um 6rgdo Gnico com
prerrogativas abrangentes para supervisao e execucdo das sentencas internacionais.

Desse modo, os resultados da analise ndo permitem concluir que o descumprimento de
sentencas da Corte Interamericana de Direitos Humanos pelo Estado brasileiro tenha por causa
necessaria a inexisténcia de um o6rgao revestido da funcdo de monitoramento. Os dados
coletados permitem afirmar que, para além de obstaculos econdmicos e procedimentais, esse
fendmeno esta associado a producdo de fundamentos juridicos que sustentam a instauracdo de
um conflito entre o direito interno e o direito internacional. E na solugdo dessa controvérsia, o
Estado ndo apenas confere preponderancia as normas domésticas, como também destitui a
CortelDH da autoridade de intérprete definitiva da Convencdo Americana de Direitos
Humanos, na medida em que a execu¢do das decisdes do tribunal tem como pressuposto a
harmonizacdo de seu contetido ao direito nacional.

Os resultados apresentados também apontam que a obtencdo de decisdes favoraveis
pelas vitimas e seus familiares na CortelDH nao se traduz imediatamente em resultados praticos
que levem a superacdo de quadros de violacdo de direitos humanos. Apesar da execucdo — ainda
que parcial — das medidas de compensacdo financeira por parte do Executivo e da atuagéo
estratégica de certas instituic@es, especialmente o Conselho Nacional de Justica, a Defensoria
Publica e o Ministério Publico, as sentencas internacionais condenatdrias dao lugar a disputas
juridicas intensas no plano doméstico, nas quais distintos 6rgdos estatais e agentes privados

produzem fundamentos juridicos para resistir ao cumprimento dessas decisoes.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

“Tenho para mim que sou essencialmente um leitor. Como sabem, eu me aventurei na
escrita; mas acho que o que li é muito mais importante que o que escrevi. Pois a pessoa Ié o que
gosta — porém ndo escreve 0 que gostaria de escrever, e sim o0 que é capaz de escrever” (Borges,
2000, p. 76). Nesses momentos finais de escrita da tese, volta @ memdria o trecho de Jorge Luis
Borges sobre o credo do poeta. A esta altura, tudo quanto encontrei na literatura durante a
elaboracdo deste trabalho me parece mais relevante que as inferéncias que produzi. Mas nisto
h& uma certa calmaria: esse é o produto desejado da pesquisa cientifica. Busco contribuir para
0 campo investigativo ao entregar resultados coerentes com os limites de minha capacidade. As
conclusbes do trabalho ndo procuram encerrar, mas expandir uma agenda de pesquisa em
permanente desenvolvimento.

A questdo referente & eficacia de sentencas de tribunais internacionais é alvo de
inimeras pesquisas no Brasil e no exterior. Apesar disso, o foco principal desses trabalhos tem
sido a elaboracdo de indicadores para mensurar o nivel de compliance/conformidade dos
Estados com o teor dessas decisfes. E mesmo na seara de pesquisas qualitativas, identifiquei
uma lacuna no ponto relativo a fundamentacdo juridica adotada por agentes publicos no plano
interno brasileiro para justificar suas condutas em relacdo a essas sentencas. Dai a realizacdo
de um recorte amostral a partir das decisdes da Corte Interamericana de Direitos Humanos que
condenaram o Estado brasileiro pela préatica de acGes e omissfes que acarretaram ofensa aos
direitos humanos de vitimas e seus familiares.

Mas antes de ingressar no objeto central do problema de pesquisa, retroagi um passo
para estudar, com algum grau de rigor, 0s contornos em que o Brasil incorporou a denominada
doutrina das questdes politicas e as interacdes entre o direito brasileiro e o direito internacional.
Nesse primeiro momento, dediquei os dois primeiros capitulos da tese a analisar a legislacédo
nacional, a doutrina e dezenas de julgados do Supremo Tribunal Federal a fim de elaborar um
panorama mais representativo da questdo. Reputei necessario esse esfor¢o para entender o
status normativo ocupado pelo direito internacional no Brasil em distintas formas de problemas
juridicos e para ndo recair numa critica singela a “judicializacdo” de questdes nacionais pela
CortelDH ou ao “ativismo” do tribunal internacional na solucido dos casos.

No terceiro capitulo, uma revisdo narrativa de literatura apontou a auséncia de um 6rgéo
interno ou externo com a especifica finalidade de monitoramento das sentengas e a tendéncia
dos Estados a cumprirem somente pontos resolutivos de carater indenizatério como causas

possiveis para 0 descumprimento. Essa revisdo deu lastro a elaboracdo de duas hipoteses, as
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quais testei mediante a realizagdo de uma pesquisa empirica, constante do Gltimo capitulo, em
que recorri a variadas fontes para coleta de dados. Ap6s examinar treze sentencas da CortelDH,
analisei o contetdo de todas as manifestacbes do Estado brasileiro e dos relatorios de
monitoramento divulgados pelo tribunal, o que permitiu identificar os fundamentos juridicos
oficialmente empregados por agentes publicos brasileiros para justificar suas acfes ou omissées
na etapa de supervisdo de sentenga. No plano interno, conduzi sete etapas de coleta de dados
em distintas fontes (bancos publicos de jurisprudéncia, base de dados da UMF/CNJ, acervo de
projetos legislativos da Camara dos Deputados e do Senado Federal, relatorios de gestdo de
6rgdos da administracdo publica federal, plataforma BuscaLAI/CGU, formulacdo de pedidos
individuais de acesso a informacdo a 6rgdos publicos e analise de manifestacfes processuais
em trés acdes de controle concentrado de constitucionalidade). Esse desenho procurou abranger
0 maior numero possivel de informacGes relevantes para subsidiar a elaboracdo de respostas
mais complexas no enfrentamento do problema de pesquisa.

Apos a realizacdo da pesquisa empirica, argumentei que os dados angariados ndo ddo
suporte a afirmacdo de que o Estado brasileiro nega cumprimento a certos pontos resolutivos
das sentencas da CortelDH em razdo da auséncia de um 6rgao proprio de monitoramento. Nesse
ponto, 0 CNJ j& vem desenvolvendo atividades de supervisdo por intermédio da UMF desde
2021. Um contraponto a essa inferéncia € a inércia de distintos érgdos administrativos quanto
a execucao das decisdes até que haja determinacdo de superiores hierarquicos, como ocorreu
no ponto relativo a capacitacao de servidores das Forcas Armadas, ou intervencao do Ministério
Publico Federal, ilustrada pelas determinacdes de nomeacéo de praca em homenagem a Gabriel
Sales Pimenta e de protecdo do Memorial Anténio Tavares Pereira.

De toda forma, a complexidade do arranjo de diviséo funcional de Poderes no Brasil
indica que um 6&rgdo dessa natureza ndo teria capacidade institucional para executar a
integralidade das medidas determinadas pelo tribunal internacional, que perpassa a atuagédo de
agentes publicos em todas as esferas de poder e niveis da federagdo. No mesmo sentido, 0s
instrumentos processuais existentes no pais ndo conferem autoridade ao Judiciario para atuar
como 6rgdo executor de todos 0s pontos resolutivos, especialmente aqueles que se referem a
atividade legislativa e a elaboracdo de tipos penais, também se destacando a tese da
supralegalidade de tratados de direitos humanos como um limitador importante a utilizacdo de
ferramentas tipicas do controle de constitucionalidade.

Outro fundamento relevante para o descumprimento das sentencas é a limitagdo dos
efeitos vinculativos da coisa julgada internacional. Os processos analisados, ao serem lidos em

conjunto com os textos da CADH e do Projeto de Artigos da Comisséo de Direito Internacional
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das Nacgdes Unidas, corroboram a afirmacdo de que as sentencas que reconhecem a
responsabilidade internacional do Estado ndo vinculam, material e processualmente, pessoas
naturais e juridicas no plano interno. Dessa forma, ndo ha nenhum impedimento normativo a
que tais sujeitos resistam a implementacdo dos pontos resolutivos mediante a adogdo de
expedientes assegurados pela legislacdo brasileira, seja pelo manejo de recursos e incidentes
pelas defesas técnicas nos casos criminais (ilustrativamente, os casos Escher, Garibaldi, Gomes
Lund, Favela Nova Brasilia, Herzog e Honorato), seja pelo questionamento judicial de medidas
adotadas pelo poder publico, como ocorreu no caso da politica antimanicomial implementada
pelo CNJ apds a sentenca em Ximenes Lopes.

E mesmo nos casos em que ha vinculagdo decorrente da coisa julgada internacional, 0s
responsaveis pelo cumprimento das decisdes apresentam justificativas para ndo executar as
decisbes da CortelDH, dentre as quais se destacam o subfinanciamento das atividades do érgédo
e 0 impacto econdmico relevante da medida. Tais fundamentos foram ventilados pela CEMDP
no caso Gomes Lund e pelos estados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo nos desdobramentos das
sentencas proferidas em Favela Nova Brasilia e Honorato perante o STF.

Por outro lado, a declaracdo de recepcdo da Lei de Anistia pela ADPF n. 153 e 0
reconhecimento da prescri¢do da pretensao punitiva figuram como os principais fundamentos
juridicos utilizados para negar cumprimento aos pontos resolutivos atinentes a reabertura de
investigacOes policiais e acOes penais. Aqui, a prevaléncia das teses da soberania nacional e da
necessidade de harmonizacdo entre as decisGes da CorteIDH e o ordenamento interno
robustecem as inferéncias produzidas no segundo capitulo do desenvolvimento, segundo as
quais o STF recusa a existéncia de complementaridade entre normas de direitos humanos e o
direito interno nos processos de controle de validade dos atos do poder publico, apontando para
uma coliséo entre essas duas esferas normativas. Esse entendimento se reflete na jurisprudéncia
dos demais tribunais e nos posicionamentos da AGU e do Poder Legislativo, o que
frequentemente produz decisdes locais que visam a prestigiar a supremacia do direito nacional.
A elaboracéo de pontos resolutivos contrarios a entendimentos ja firmados internamente (como
na hipdtese da competéncia penal da justica militar, debatida em Tavares Pereira) também se
apresenta como um entrave juridico ao cumprimento das decis@es internacionais.

As reflexdes desenvolvidas nesta tese buscam explicitar os principais elementos da
resisténcia juridica a execugdo de sentencas da Corte Interamericana de Direitos Humanos
contra o Brasil. Espero que os resultados obtidos possam fortalecer iniciativas de compliance
com essas decisoes e ampliar as possibilidades de mobilizacdo dos direitos humanos nas lutas

sociais por igualdade, dignidade e justica.
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5007319-30.2020.4.04.7001
5000367-35.2020.4.04.7001
5012308-13.2019.4.04.7002

Cita jurisprudéncia da CortelDH, sem tratar de
caso especifico, para versar sobre a natureza
relativa da liberdade de expressédo

TRF4

5046592-87.2018.4.04.7000
5006533-57.2018.4.04.7000
5010998-12.2018.4.04.7000
5003155-30.2017.4.04.7000
5004782-98.2019.4.04.7000
5050228-32.2016.4.04.7000
5050228-32.2016.4.04.7000
5016002-64.2017.4.04.7000
5028475-48.2018.4.04.7000
5021519-16.2018.4.04.7000
5016002-64.2017.4.04.7000
5001763-60.2014.4.04.7000
5033622-26.2016.4.04.7000
5033622-26.2016.4.04.7000
5000224-05.2018.4.04.7005
5057596-92.2016.4.04.7000
5062861-75.2016.4.04.7000
5032854-03.2016.4.04.7000
5031682-11.2015.4.04.0000
5057471-32.2013.4.04.7000
5001880-20.2011.4.04.7012

Cita Opinido Consultiva n. 05/1985 para tratar da
dispensa de diploma para exercicio de atividade
jornalistica

TRF4

5001254-39.2018.4.04.7211
5002034-11.2020.4.04.7210
5016169-12.2021.4.04.7204
5004257-59.2014.4.04.7205
5008339-28.2017.4.04.7206

Cita Povo Indigena Kichwa de Sarayaku v.
Equador para tratar de reparacdo de danos
ambientais contra populacées indigenas
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5005105-15.2023.4.04.0000
5002112-40.2013.4.04.7213
5001896-60.2014.4.04.7014
5000535-63.2014.4.04.7028
5014655-48.2012.4.04.7201
5001805-33.2015.4.04.7014
5008701-36.2017.4.04.7204
5003588-47.2012.4.04.7214
5002993-93.2017.4.04.7207
5004257-59.2014.4.04.7205
5008600-96.2017.4.04.7204
5002773-95.2017.4.04.7207
5002384-91.2014.4.04.7215
5006513-10.2016.4.04.7009
5005926-57.2017.4.04.7201
5003779-88.2021.4.04.0000

TRF4

5000998-18.2017.4.04.7119
5003163-43.2018.4.04.7203
5003163-43.2018.4.04.7203
5022987-15.2018.4.04.7000
5011012-05.2014.4.04.7204
5006246-20.2011.4.04.7201

Cita Moiwana v. Suriname e Saramaka v.
Suriname para tratar de direitos indigenas

TRF4

5006915-58.2020.4.04.7104
5008878-39.2021.4.04.0000
5000073-87.2010.4.04.7015
5000073-87.2010.4.04.7015
5000073-87.2010.4.04.7015

Cita Comunidade Indigena Yakye Axa v. Paraguai
para tratar de direitos indigenas

TRF4

5000895-22.2018.4.04.7104
5014121-43.2017.4.04.7100
5003677-39.2017.4.04.7103
5014121-43.2017.4.04.7100
5019595-88.2014.4.04.7200

Cita Comunidade Indigena Xakmok Kasek vs.
Paraguai para tratar de direitos indigenas

TRF4

5051226-34.2015.4.04.7000
5019780-05.2018.4.04.7001

Cita jurisprudéncia da CortelDH, sem tratar de
caso especifico, para versar sobre a necessidade de
garantir liberdade de expressao

TRF4

5011179-56.2021.4.04.0000
5034567-22.2020.4.04.0000
5014984-89.2014.4.04.7201
5010199-50.2015.4.04.7201
5010195-13.2015.4.04.7201
5010191-73.2015.4.04.7201
5014982-48.2011.4.04.7000

Cita jurisprudéncia da CortelDH, sem tratar de
caso especifico, para versar sobre a necessidade de
proteger direitos indigenas
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5031471-28.2022.4.04.0000

Cita Almonacid Arellano y Otros vs. Chile para

TRF4 5059172-52.2018.4.04.7000 tratar de controle de convencionalidade
5039977-67.2021.4.04.7100
5006150-69.2015.4.04.7005 : A
TRF4 | 5071606-06.2014.4.04.7100 S'mp'esjlﬁ;”aﬁza; ti(ioﬁtfﬂ'pgzs?ﬁ?;a de um
5070856-04.2014.4.04.7100
5071746-40.2014.4.04.7100
5001696-34.2020.4.04.7017 Trata da necessidade de parametros investigativos
TRF4 | 5019953-41.2022.4.04.0000 para evitar condenacdes perante a CortelDH
5001696-34.2020.4.04.7017
Trata da necessidade de assegurar politicas
TRF4 | 5054682-64.2020.4.04.0000 publicas para protecdo de direitos das criancas
para evitar condenacdes perante a CortelDH
Cita jurisprudéncia da CortelDH, sem tratar de
TRF4 5064186-12.2021.4.04.7000 caso especifico, para tratar da abordagem de
5039731-31.2021.4.04.0000 violéncia contra as mulheres em questéo de
concurso publico
5014541-97.2021.4.04.7200 . :
TRF4 | 5014551-44.2021.4.04.7200 Cita D“ﬁ#;a\’r'c Eﬂ';’gg:mf‘cr; Itratar de
5014179-95.2021.4.04.7200
TRF4 | 5001838-62.2011.4.04.7208 | C'@ COtelDH, sem versar caso especifico, para
tratar de imparcialidade judicial
5001466-23.2014.4.04.7204
5008434-79.2017.4.04.7005
5000628-59.2014.4.04.7017
5004913-59.2018.4.04.7016
5007969-21.2013.4.04.7002
5005963-18.2016.4.04.7202
5021702-75.2018.4.04.7100 | Cita jurisprudéncia da CortelDH, sem tratar de
TRF4 | 5005605-75.2015.4.04.7206 | caso especifico, para afirmar a convencionalidade
5002991-89.2018.4.04.7110 da criminalizacéo do desacato
5006606-97.2016.4.04.7000
5001264-69.2016.4.04.7109
5003375-60.2015.4.04.7012
5007185-86.2014.4.04.7009
5004061-55.2015.4.04.7205
5008852-79.2015.4.04.7104
TRF4 | 5009321-25.2015.4.04.7202 Cita jurisprudéncia da QorteIDH para absolver reu
quanto ao crime de desacato
Cita jurisprudéncia da CortelDH, sem tratar de
TRF4 | 5012101-10.2020.4.04.9999 caso especifico, para tratar dos critérios para

afericdo de deficiéncia
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TRF4

5012153-93.2021.4.04.0000

Cita Loayza Tamayo vs. Peru para tratar da
proibigdo de dupla incriminagao

TRF4

5061155-43.2019.4.04.7100
5051883-82.2019.4.04.0000
5046921-16.2019.4.04.0000
5041136-73.2019.4.04.0000

Cita orientacao da CortelDH sobre a razoavel
duracéo do processo

TRF4

5015065-97.2020.4.04.0000
5014746-32.2020.4.04.0000

Cita declaracdo da CortelDH sobre Covid-19

TRF4

5040944-58.2020.4.04.7000
5000854-26.2012.4.04.7117
5054704-30.2017.4.04.0000
5001214-11.2018.4.04.7000
5013379-41.2018.4.04.0000
5054704-30.2017.4.04.0000
5001078-80.2015.4.04.7206
0014430-42.2009.4.04.7000

Remissao a julgado da CortelDH em manifestacédo
da parte transcrita no voto

TRF4

5022614-90.2014.4.04.7107
5022597-54.2014.4.04.7107

Cita discussOes na CortelDH, sem remiss&o a caso
especifico, para tratar da independéncia entre as
instancias de responsabilizacao

TRF4

5005539-57.2017.4.04.7002
5046863-67.2016.4.04.7000

Cita jurisprudéncia da CortelDH, sem tratar de

caso especifico, para tratar da possibilidade de

restricdo da liberdade de expressdo pelo direito
penal

TRF4

5052170-45.2019.4.04.0000
5051272-32.2019.4.04.0000
5042733-77.2019.4.04.0000
5031060-24.2018.4.04.0000
5025078-29.2018.4.04.0000
5013194-03.2018.4.04.0000
5067038-96.2017.4.04.0000
5062056-39.2017.4.04.0000
5055189-30.2017.4.04.0000
5059991-71.2017.4.04.0000
5053266-66.2017.4.04.0000
5048797-74.2017.4.04.0000
5044111-39.2017.4.04.0000
5044128-75.2017.4.04.0000
5042474-53.2017.4.04.0000
5037959-43.2015.4.04.0000
5017423-11.2015.4.04.0000
5011566-81.2015.4.04.0000
5011746-97.2015.4.04.0000
5011503-56.2015.4.04.0000

Cita entendimento de juiz da CortelDH para tratar
da possibilidade de medidas cautelares penais
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5006139-06.2015.4.04.0000
5010758-76.2015.4.04.0000
5030742-80.2014.4.04.0000
5030697-76.2014.4.04.0000
5029060-90.2014.4.04.0000
5029050-46.2014.4.04.0000
5028881-59.2014.4.04.0000
5029016-71.2014.4.04.0000
5028737-85.2014.4.04.0000
5028730-93.2014.4.04.0000

Cita doutrina sobre CortelDH para tratar do duplo

TRF4 | 5017256-04.2019.4.04.7000 o
grau de jurisdicao
5001170-24.2016.4.04.7012
5005898-07.2017.4.04.7002
5021827-39.2015.4.04.7200
5011289-74.2016.4.04.7002
5075860-51.2016.4.04.7100
5003046-10.2017.4.04.7002 Faz remissdo a dendncias no sistema
TRF4 oV11289-74.2016.4.04.7002 interamericano quanto a situagao prisional no
5011289-74.2016.4.04.7002 Brasil
5010131-18.2015.4.04.7002
5002898-78.2017.4.04.7202
5006669-71.2016.4.04.7114
5008733-12.2015.4.04.7107
5051831-77.2015.4.04.7000
5003185-06.2015.4.04.7204
5010492-86.2016.4.04.7200 . _— A
TRF4 5010492-86.2016.4.04.7200 Cita dendncia em tramite perante a CortelDH
Cita jurisprudéncia de tribunais internacionais
TRF4 | 5046863-67.2016.4.04.7000 para tratar de critérios para incriminacédo de
terrorismo
TRF4 | 5034678-11.2017.4.04.0000 Trata da legitimidade ativa para veicular
dendncias a Comissdo Interamericana
Manifestacdo de membro da turma sobre a
TRF4 | 0000378-55.2015.4.04.9999 possibilidade de acionamento da Corte
Interamericana
TRF4 5003815-29.2014.4.04.7000 | Cita entendimento de Cancado Trindade sobre a
5002893-96.2016.4.04.7200 protecéo de direitos humanos
5025744-84.2015.4.04.7000
TRF4 5025744-84.2015.4.04.7000 | Cita exigéncia de contedo sobre competéncia da
5022556-34.2015.4.04.0000 CortelDH em concurso publico
5014066-05.2011.4.04.7100
TRF4 | 5046653-98.2015.4.04.0000 Rejeita retirada de livros com teor homofdébico
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Cita jurisprudéncia da CortelDH sobre audiéncia

TRF4 | 5015364-16.2016.4.04.0000 -
de custddia
TRF4 | 5013305-32.2015.4.04.7100 Reconhece impossibilidade do acr'esso ao sistema
de cotas por estrangeiro
5071427-72.2014.4.04.7100
5071655-47.2014.4.04.7100
5070696-76.2014.4.04.7100
5071722-12.2014.4.04.7100
5070886-39.2014.4.04.7100 Trata da ilegitimidade passiva da Uni&o para
TRF4 | 5071748-10.2014.4.04.7100 responder por acdo indenizatoria fundada em
5071734-26.2014.4.04.7100 irregularidades em presidio estadual
5070596-24.2014.4.04.7100
5071736-93.2014.4.04.7100
5071735-11.2014.4.04.7100
5070618-82.2014.4.04.7100
Cita jurisprudéncia da CortelDH, sem caso
TRF4 | 5002802-43.2014.4.04.0000 especifico, para permitir permanéncia de
estrangeiro no territdrio nacional
Cita jurisprudéncia da CortelDH, sem caso
TRF4 | 5023293-91.2012.4.04.7000 especifico, para tratar da excepcionalidade da
prisdo cautelar
0800611-53.2021.4.05.8003
TRF5 0800607-16.2021.4.05.8003 Cita Povo Xucuru vs. Brasil para tratar de
0800610-68.2021.4.05.8003 | demarcacdo de territorio de outro povo indigena
0811459-18.2022.4.05.0000
e |0B16362:0420174058300 | i Be e o
0816362-04.2017.4.05.8300
CortelDH
TRF5 | 0825872-31.2023.4.05.8300 Cita Dugue vs. Colombia para tratar de
imparcialidade
Cita jurisprudéncia da CortelDH, sem tratar de
TRF5 | 0800601-09.2021.4.05.8003 | caso especifico, para versar sobre a necessidade de
proteger direitos indigenas
Cita jurisprudéncia da CortelDH, sem tratar de
TRF5 | 0812293-84.2023.4.05.0000 caso especifico, para negar a possibilidade de
acesso de associacdo privada a processo penal
Cita jurisprudéncia da CortelDH, sem tratar de
TRF5 | 0800375-31.2022.4.05.8403 | caso especifico, para ordenar a entrega de diploma
a pessoa haitiana
Cita jurisprudéncia da CortelDH, sem tratar de
TRF5 | 0806743-11.2023.4.05.0000 | caso especifico, para tratar da responsabilidade

integral em matéria ambiental
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Cita Moiwana v. Suriname e Saramaka V.

TRF5 | 0814036-66.2022.4.05.0000 . oo
Suriname para tratar de direitos indigenas

Cita jurisprudéncia da CortelDH, sem tratar de

TRF5 | 0801751-07.2023.4.05.0000 caso especifico, para dizer que a liberdade de

expressao ndo é absoluta
TRF5 | 0813801-02.2022.4.05.0000 | 't Resolucbes da CortelDH para tratar de
superlotacdo prisional
TRF5 | 200705000670865 Informa qu_e ~pessoas presas tt?rlam denunciado
condicdes degradantes a CortelDH
TRE6 | 0000055-21.2017 4.01.3805 Necessidade de prevenir condenacgdes na

CortelDH em matéria previdenciaria
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APENDICE B: LIVRO DE CODIGOS

O presente apéndice detalha as estratégias de busca (strings) utilizadas na pesquisa
empirica realizada nos TRFs, no STJ e no STF, detalhada no capitulo 5. A pesquisa nos TRFs
e no STF empregou 14 (quatorze) strings distintas, tendo em vista a incapacidade das bases de
dados para trabalharem com estratégias mais longas e que envolvessem termos alternativos e/ou

pesquisas com muitas expressdes em conjunto. Foram elas:

“corte interamericana”
“corte interamericana” e “Ximenes Lopes”
“corte interamericana” e “escher”
“corte interamericana” e “Garibaldi”
“corte interamericana” e “gomes lund”
“corte interamericana” e “fazenda brasil verde”
“corte interamericana” e “favela nova Brasilia”
(13 : : 2 (13 2

corte interamericana’ € “~“xXucuru
“corte interamericana” e “herzog”
“corte interamericana” e “fogos de santo antonio”
“corte interamericana’ e “barbosa de Souza”
[13 : : 2 (13 : 2

corte interamericana” e “sales pimenta
“corte interamericana’” e “tavares pereira”

“corte interamericana’ e “Honorato”

Jano STJ, a ferramenta de pesquisa é suficientemente avancada para a utilizacdo de uma
estratégia com varias expressdes e marcadores. Sendo assim, apliquei a string seguinte: “corte
interamericana” e (“ximenes Lopes” ou “garibaldi” ou “gomes lund” ou “fazenda brasil verde”
ou “favela nova brasilia” ou “xucuru” ou “Herzog” ou “fogos de santo antonio” ou “barbosa de

Souza” ou “sales pimenta” ou “tavares pereira” ou “honorato”).



