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Resumo:

A imunidade dos governantes é um preceito bem assente no Direito Internacional,
em que pesem a incerteza das suas fontes normativas e as mudangas ocorridas em
sua fundamentagdo. A imunidade tem por objetivo proteger o livre exercicio da
fungdo de governante no interesse do Estado por ele dirigido. Todavia, essa regra
classica do Direito I[nternacional tem sido posta em causa pela tendéncia
contemporanea de combate a impunidade em matéria de crime internacional.
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Abstract:

The immunity of the rules in international law is a very well established norm in
international law, even tough its sources are uncertain and its justifications have
been changed. The purpose of the immunity is to protect the autonomy of rulers in
the interest of the State which is represented by them. However, this classical norm
of international law has become very controversial nowadays because of the fight
against the impunity that surrounds international crimes.
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A imunidade dos governantes sempre foi considerada um preceito bem
sedimentado no Direito Internacional: segundo Robert Jennings, tal preceito ¢ t3o antigo
quanto o proprio Direito Internacional,’ o que comprova a sua necessidade para a
comunidade interestatal. Contudo, paradoxalmente, a imunidade parecia uma norma de
tal modo evidente que ela jamais foi objeto de convengdes internacionais e a doutrina
negligenciou, em grande medida, esse tema até o célebre caso Pinochet, em 1998,
Ademais, a imunidade dos governantes tem sido cada vez mais posta em causa pela

Este artigo ¢ a versdo traduzida e revista do trabalho apresentado sobre a imunidade dos governantes no
curso de Muster Recherche (2005-2006) em Direito Internacional da Universidade de Paris 1 (Panthéon-
Sorbonne).
Mestre em Direito Internacional pela Faculdade de Direito da USP e titular do diploma Masrer Recherche
em Direito Internacional pela Universidade de Paris | (Panthéon-Sorbonne).
Graduado em Direito pela Universidade de Paris X (Nanterre) e titular do diploma Master Recherche em
Direito Internacional pela Universidade de Paris | (Panthéon-Sorbonne)

' JENNINGS, Robert. The Pinochet Extradition Case in the English Courts. In: BOISSSON DE
CHAZOURNES, L.; GOWLLAND-DEBBAS (eds). The Intemnational legal system in quest of equity and
equatity: Liber amicorum Georges Abi-Saab. Nijhoff, The Hague, 2001, p. 684-685.
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tendéncia contemporanea de responsabilizagdo dos governantes por atos cometidos em
violagdo ao Direito Internacional.

A imunidade €, assim, uma regra bem estabelecida no Direito
Internacional, porém bastante controversa e que comporta diferentes aspectos, de sorte
que se fala indistintamente em imunidade ¢ em imunidades dos governantes. Um de seus
aspectos menos contestados consiste na inviolabilidade pessoal que protege os
governantes em visita ao estrangeiro contra medidas coercitivas (a prisdo ou detengao,
por exemplo) e contra ofensas a sua pessoa e a sua dignidade.” A imunidade de jurisdigo
permite ao governante subtrair-se a um processo judicial diante dos tribunais de um
Estado estrangeiro. A imunidade de execugdo, por seu turno, consiste na proibigdo das
vias de execugdo de jurisdigdes estrangeiras contra a pessoa e os bens dos governantes.'

O objeto deste estudo consiste precisamente na analise dessas imunidades
dos governantes. o que exclui, por conseguinte, as imunidades dos Estados e dos
diplomatas. No Direito Internacional, inexiste uma definicdo da categoria de
governantes. Todavia, admite-se que os chefes de Estado e de Governo e o ministro das
Relagdes Exteriores possam ser identificados como governantes e, em conseqliéncia,
sejam protegidos pelas imunidades.*

As imunidades jamais foram concebidas com o objetivo de proteger os
interesses pessoais dos governantes. Ao revés, essa protecdo especial que lhes €
conferida € justificada pelo papel preponderante por cles exercido no seio de seus
Estados e na condugdo das relagdes internacionais. S@o, pois, os interesses do Estado de
ver os seus governantes desempenharem sem ingeréncia externa e de modo independente
as suas fun¢des e os da comunidade internacional de ver as relagdes internacionais
desenrolaram-se de modo estavel e ordenado, que sdo protegidos pelas imunidades. No
entanto, as imunidades sdo por vezes consideradas como sindnimas de impunidade,
porquanto o Obice processual que elas apresentam pode tornar-se uma exoneragio de
facto da responsabilidade internacional dos governantes. Ora, o interesse atual da
comunidade internacional ¢ o de ver os autores de crimes internacionais punidos. o que
se choca com a regra classica das imunidades quando os governantes estdo implicados

Veja-se, a essc respeito, o art. 19 da resolugio do Instituto de Dircito Internacional de 26 de agosto de
2001: “la personne du chef d'Etat est inviolable sur le territoire d’un Ftat étranger. Elle ne peut étre
soumise a aucune forme darrestation ou de détention. Les autorités de celui-ci traitent le chef d Ftat avec
le respect qui lui est dit et prennent toutes mesures raisonnables pour empécher qu'il soit porté atteinte a sa
personne ou sa dignit¢”. Annuairc de 'institut du droit international, p. 742, 2000-2001/69.

Como afirma C. Dominicé, a imunidade consiste em “un obstacle de procédure qui fait obligation au juge
de refuser de statuer sur unc requéte qu'il a normalement compétence de connaitre.” DOMINICE (C.).
Quelques observations sur 'immunité de juridiction pénale de 'ancien chef d'Etat. Revue Générale de
Droit International Public. p. 299. 1999/2.

Nos voltaremos a abordar a questao dos beneficiarios das imunidades na primeira parte deste artigo.
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na comissdo de crimes internacionais. A luta contra as violagdes dos direitos humanos €
contra 0s crimes internacionais tornou-s¢ uma prioridade para a comunidade
internacional, como demonstra o desenvolvimento do Direito Internacional dos Direitos
Humanos, do Direito Internacional Penal ¢ do Direito Internacional Humanitario. O
equilibrio entre esses interesses, por vezes em oposi¢ao, € precario.

Assim, na primeira parte deste artigo, mostrar-se-a que a imunidade ¢ um
preceito necessario ao livre exercicio da fung¢do de governante no interesse do Estado (/)
e, em uma segunda parte, que ela coloca obstaculos a luta contra a impunidade em
matéria de crime internacional (2).

I A imunidade: um preceito necessario ao livre exercicio da fun¢io de governante
no interesse do Estado

A imunidade é uma regra estabelecida de longa data no Direito
[nternacional, ainda que as suas fontes sejam incertas (/. /). Tal preceito jamais foi absoluto
e de aplicagdo irrestrita. Sdo os interesses do Estado ¢ a cstabilidade das relagdes
internacionais que sio tutelados pclas imunidades. Assim, os governantes nio se
beneficiam das imunidades quando os atos por ¢les perpctrados ndo colocam em causa o
Estado (1.2).

I.I.  Um preceito bem estabelecido no Direito Internacional, mas de fontes incertas

O fundamento das imunidades dos governantes evoluiu e adaptou-se as
mudancas da sociedade internacional (1.1.1). Mas se é verdade que este preceito sempre
foi considerado como uma evidéncia no Direito Internacional, ndo é menos certo que as
suas fontes sdv paradoxalmente incertas (1.1.2).

[.1.1. A evolu¢do do fundamento das imunidades

1.1.1.1. O fundamento antigo: a confusdo entre a soberania estatal ¢ a figura do
governante

Historicamente. as primeiras teorias buscam justificar as imunidades dos
governantes ¢ mais particularmente as dos chefes de Estado (sejam eles reis.
imperadores ou principes) com base no carater sagrado de seu estatuto. Com cfeito, a
€poca, atribuia-se a Deus a origem dos poderes ¢ da legitimidade dos soberanos. No
século XVII, Hennig Arnisacus escrevia que os soberanos. na qualidade de titulares da

Revista da Faculdade de Dircito da [ niversidade de Sao Paulo v. 101 p. 903 - 936 jan./dez. 2006



906 Daniel Damasio Borges & Gauthier Vunnieuwenhuyse

majestas (o poder soberano), ndo podiam ser julgados por nenhum tribunal terrestre e
eram responsaveis apenas diante Deus.’ Essa corrente de pensamento encontrou respaldo
até o fim do século X1X. Carlo Francesco Gabba afirmava, por exemplo, que a qualidade
de soberano “era uma qualidade inerente a pessoa do chefe de Estado, que nela penetra
completamente, de sorte que o principe é sagrado e inviolavel em todas as

¢ Contudo, a Revolugdo francesa marcou o declinio

manifestagdes de sua atividade
dessa teoria e as imunidades do chefe de Estado passaram a serem justificadas pelo
principio da igualdade soberana dos Estados.

Até a Revolugdo francesa, a personificacdo do poder era de tal ordem que
era dificil separar o Estado do individuo que nele ocupava o cargo de clupula mais
elevado e atribuia-sc ao chefe de Estado os mesmos privilégios inerentes ao proprio
Estado. A soberania estatal estava absorvida pela pessoa designada pclo qualificativo de
“soberano” o que ¢ significativo da atribuigdo pessoal da soberania.” Assim, as
imunidades do Estado consubstanciavam-se nas imunidades de seu 6rgdo maximo.* As
imunidades dos chefes de Estado apresentavam-se, assim, como o corolario do principio
da igualdade soberana entre os Estados, consoante o qual nenhum Estado e, por
assimila¢do, nenhum soberano nio estava apto a julgar ¢ a ser julgado pelo seu par, o
que ¢ explicitado pelo adagio par in parem non habet imperium. Sendo a justica
pronunciada ¢em nome do sobcrano, ndo se podia admitir que um tribunal de um pais
pudesse pronunciar um julgamento contra um soberano estrangeiro.

Essc adagio foi com freqgiiéncia repetido pela doutrina e pela
jurisprudéncia até o inicio do século XX, mas o titular da imunidade passou a ser o
proprio Estado, sujeito de Direito Internacional. ¢ nd3o mais o soberano. Pela assimila¢ao
do chefe de Estado a c¢sse altimo, atribuiu-se aquele a imunidade de que o proprio Estado
era titular. Submeter o chefe de Estado a justica do Estado estrangeiro era considerado
como uma violagdo da soberania estatal. Assim, a Corte de Alger, em 1914, afirmou que:

seguindo um principio de Direito Internacional
universalmente admitido, os soberanos e chefes de Estado
participam da independéncia do Estado de que sdo

representantes. Estando colocados por assim dizer acima
das leis do Estado estrangeiro. eles ndo podem estar

Amisacus, Liv. I, Ch lIl, n. 5 apud. BORGHI, A. L'immunité des dirigeants politiques en droit
international. Helbing & Lichtenbahn. Genéve, 2003. p. 44.

“(...) était une qualité inhérente a la personne du chef d’Etat, qui la pénétre complétement, de sorte que le
prince cst sacré et inviolable dans toutes les manifestations de son activité™ GABBA, F. De la compétence
des tribunaux a I'égard des souverains et Etats étrangers. Journal du Droit International, p. 36. 1888/15.
PANCRACIO, J. P. L'évolution historique du statut de chef d'Ctat. In: Société Frangaise pour le Droit
Intemational. Le chef d*Etat et le droit international. Pedone, Paris, p. 15.

f  DECAUX, E. Les gouvernants. In: ASCENSIO, H.: DECAUX, E.; PELLET, A. (eds). Droit international
pénal. Pedone, Paris. 2000. p. 183.
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submetidos a nenhuma jurisdi¢do a ndo ser aquela de sua
. . ~ 9
propria nagao.

1.1.1.2. O fundamento funcional modemo

Atualmente, afirma-se que o fundamento das imunidades € puramente

1.'° E para proteger o livre exercicio das fungdes de governante e, por

funciona
conseguinte, para tutelar os interesses do Estado por ele dirigido, que o governante nio
pode ser submetido a uma jurisdi¢@o estrangeira cuja autoridade repousa na soberania de
um outro Fstado. A Corte Internacional de Justica no caso Yerodia'' chancelou esse
entendimento: “(...) no Direito Internucional consuetudindrio, as imunidades reconhecidas
ao ministro das relagbes exteriores ndo lhes sdo conferidas para u sua vantagem pessoal,
mas para lhes permitir cumprir livremente as suas fung¢des por contu do Estado por ele
representado” ** E, assim. o Estado representado que é protegido pelas imunidades de
seu governante. A ¢sse proposito. cumpre ressaltar que, na qualidade de titular desse
direito, o Estado pode a ¢le renunciar.'* O governante, por sua vez, ndo sendo o titular desse
direito, ndo pode dele dispor a titulo pessoal ¢ deve obter a anuéncia do Estado para poder a
ele renunciar.

F também o interesse da comunidade interestatal que é tutelado pelas
imunidades. uma vez que sem elas o desenvolvimento das relagdes internacionais pode
ser comprometido. Com efeito. o questionamento das agdes dos governantes pelas
jurisdigdes estrangeiras pode ser prejudicial a manutengdo de boas relagdes diplomaticas
entre os Estados, tanto mais que tais processos podem ser motivados por fins politicos. A

“(...) suivant un principe de droit international universellement admis. les souverains et chefs d Elat
participent de l'indépendance de 1'Etat dont ils sont les représentants. Que placés en quelque sorte au-
dessus des lois de tout Etat étranger. ils ne peuvent étre soumis a aucunc juridiction autre que celle de leur
propre nation”. Ben Afad c¢. Bey de Tunis. Cour d’Alger, arrét du 12 janvier 1914. Journal du Droit
International, p. 1.291, 1.914/41,

WATTS, A. The legal position in internativnal law of heads of states, heads of governments and foreign
ministers. Recueil des Cours de I'Académie de Droit International de 1'Haye, p. 102-103, 1994/247,

O litigio opds a Bélgica a Republica Democratica do Congo na Corte Internacional de Justiga. Em reagio
ao mandado internacional de detengio. emitido pela justiga belga. contra o entdo ministro das Relagdes
Exteriores congolés Abdoulaye Yerodia Ndombasi, a Republica Democrética do Congo questionou na
Corte a legalidade desse mandado. O mandado judicial belga fundava-se nos crimes de guerra ¢ contra a
humanidade atribuidos a Yerodia. Como veremos ulteriormente, a alta jurisdi¢do intemnacional reconheceu
a imunidade de Yerodia ¢ considerou ilegal 0 mandado judicial em aprego.

* (...) en droit international coutumier. les immunités reconnues au ministre des affaires étrangéres ne luj
sont pas accordées pour son avantage personnel, mais pour lui permettre de s acquitter librement de ses
fonctions pour le compte de 1'Etat qu'il représente.” Affaire du mandat d’arrét du 11 avril 2000, C.1.J., 14
février 2002, § 53.

" VERHOEVEN, J. L'immunité des organcs des sujets de droit international. In: VERHOEVEN, J. (ed.). Le
droit international des immunités: contestation ou consolidation?. L..G.D.J. Paris, 2004. p. 112.
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esse respeito, os juizes Higgins, Kooijmans e Bucrgenthal sublinharam, ¢cm sua opinido
conjunta no Caso Yerodia, que:
o direito dos privilégios ¢ das imunidades mantém a sua
importdncia uma vez que as imunidades sdo atribuidas a
altos funcionarios publicos para garantir o apropriado
funcionamento da redce de relagdes mutuas interestatais. o
que ¢ de suprema importancia para um sistema
internacional bem ordenado e harmonioso."*

Essa abordagem funcional das imunidades dos governantes tem por
conseqiiéncia a extensdo da categoria dos seus beneficidrios, porquanto c¢la rompe a
unidade conceitual que existia entre o Estado e o seu dirigente supremo: o chefe de
Estado. Assiste-se. desde a segunda metade do século XX. a multiplicagdo dos
representantes do Fstado. que tém por fungio representa-lo e vinculd-lo nas matérias
afeitas a sua competéncia. A titulo de exemplo. o papel conferido aos ministros de pastas
de matérias técnicas no seio do Conselho da Unido Furopéia ¢ emblematico dessa
evolugdo. O tema da extensdo dos beneficiados das imunidades dos governantes fundada
no interesse da fungao €, portanto, colocado.

Se ndo restam davidas de que os chefes de Fstado e de governo s#o
protegidos pelo Direito Internacional, o caso do ministro das Relagdes Exteriores foi
muito contestado até a decisdo da Corte Internacional de Justica do Caso Yerodia, a qual
afirmou claramente a natureza consuetudindria da imunidade do ministro das Relagoes
Exteriores.'" O acorddo da Corte pode firmar um precedente para a extensio dos
beneticiados das imunidadces para outros membros do governo. Assim, mutatis mutandis,
nada se opde que um outro membro do govermo beneficie-se da mesma imunidade do
ministro das Relagdes Exteriores, quando cle ¢ chamado a cxercer no estrangeiro
funcdes internacionais. '

Por conseguinte, malgrado a evolugdo do fundamento das imunidades dos
governantes, elas permanccem sendo um  preceito bem sedimentado no Direito
Internacional e necessario para os Lstados. Entretanto, paradoxalmente, as suas fontes
continuam sendo incertas.

" (...) the law of privileges and immunities retains its importance since immunities are granted to high

states officials to guarantee the proper functioning of the network of mutual inter-State relations, which is
of paramount importance for a well-ordercd and harmonious international system™. Joint Separate Opinion
of Judges Higgins, Kooijmans et Buergenthal, § 75.

* Affaire du mandat d’arrét du 11 avril 2000, § 53.

' VERHOEVEN (J.). op. cit, p. 2.
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1.1.2. O carater incerto das fontes convencionais ¢ consuetudinarias
1.1.2.1. As lacunas das fontes convencionais e consuetudinarias

A origem consuetudinaria das imunidades dos governantes foi reafirmada
em diferentes decisdes judiciarias, a exemplo, no Direito francés, da decisfio da Corte de
Cassagio no Caso Kadhafi,'” e da Corte Internacional de Justiga no Caso Yerodia, muito
embora essa ultima n3o tenha demonstrado em seu acorddo a préatica ¢ a opinio furis
deste costume. No entanto, o numero muito limitado de casos de aplica¢do do preceito
da imunidade na pratica internacional tende a tornar o contetido e os contornos das
imunidades incertos, notadamente no que se refere a identificagio dos orgdos dos
Estados beneficiados pelas imunidades.

A pratica internacional € essencialmente formada pelas legislagdes
nacionais e pela jurisprudéncia. Ora. somente trés paises dispdem de uma legislagdo que
trata especificamente das imunidades dos governantes ¢ mais particularmente dos chefes
de Estado:'® o Reino Unido com o State Immunity Act. a Australia com o l'oreign
Sovereign Immunities Act ¢ a india cujo codigo de processo civil aborda esse tema em
seu art. 86.

Os juizes desses trés paises baseiam-se principalmente nas suas legislagdes
internas para decidir se os chefes de Estado estrangeiros estdo protegidos pelas
imunidades. o que n3o contribui para a formulagio de uma regra costumeira
internacional. A Alta Corte de Bombay, por exemplo, afirmou em um acérdao. de 17 de
mar¢o de 1955, que: “qualquer que seja o principio do Direito Internacional, noés
estamos interessados na forma legislativa que ele assumiu em nosso pais™ "’

Ademais, a jurisprudéncia é rara e relativamente antiga,’ o que resulta. na
expressdo de Michel Cosnard.”’ em um patchwork incompleto e dificilmente exploravel
para se enunciar uma regra geral acerca das imunidades dos governantes.

Quanto as fontes convencionais. ndo existe nenhum tratado internacional
que discipline de uma maneira geral a imunidade dos governantes e que fixe o regime
aplicavel. Todavia. hd uma convengéo internacional que aborda esse tema em um quadro

Arrét du 13 mars 2001 concernant I'immunité du chef d’Etat lybien Muammar Kadhafi. Bulletin Cour de
Cassation, ch. Crim., n. 00-87.215,p. 218.

COSNARD, M. Les immunités du chel d Etat. In : Sociét Frangaise pour le Droit International. Le chef
d’Etat et le droit international. Pedone, Paris, p. 223-224.

“(...) whatever the principle of international law may be, we are concerned with the statutory form that it
has taken in our country”. Maharaj Indrajitsinghji Vijaysinghi v. Maharaja Rajendrasinghi Vijaysinghi.
Inde, High Court of Bombay, 17 mars 1955, International law reports, p. 246. 1958/22.

* WATTS, A. op. cit., p 19.

COSNARD, M. op. cit., p. 223-224.

19
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especifico: a Convengdo, de 8 de dezembro de 1969. sobre as missdes especiais. Essa
convengido ¢ aplicavel aos chefes de Estado, as personalidades de posigo elevada que se
encontram no estrangeiro em visita oficial e aquecles que chefiam a delegagio.
Entretanto, essa convengdo pouco esclarece o regime das imunidades, porquanto ela
propria faz um reenvio ao Direito consuetudinario, cujos limites ja foram salientados.
Assim, o art. 21 § 1 da conveng¢do afirma que o chefe de Estado, quando chefia a missdo
especial, beneficia-se das facilidades, privilégios e imunidades reconhecidos pelo Direito
[nternacional aos chefes de Estado em visita oficial. O paragrafo segundo do mesmo
artigo prescreve a aplicacdo do regime consuetudinario das imunidades aos chefes de
governo, ao ministro das Relagdes Exteriores e a outras personalidades de posigdo
elevada. Diante dessas lacunas, uma parte da doutrina preconiza sana-las pela aplicagio
por analogia das fontes aplicaveis as imunidades dos diplomatas e dos Estados.

1.1.2.2. A busca de fontes pela analogia

Uma das solugdes vislumbradas para se fazer face a essas lacunas € a
aplicagdo por analogia do regime previsto para os diplomatas, visto que o governante ¢ o
representante natural de seu Estado. Nessa ordem de idéias, os preceitos previstos pela
Convencdo de Viena, de 18 de abril de 1961. sobre as relagdes diplomaticas seriam
estendidos « fortiori aos governantes, pois ndo se poderia conceber que um governante
seja menos protegido que um outro representante hierarquicamente inferior e com menor
prestigio.” Essa solugdo foi acolhida pelos Estados que dispdem de uma legislagdo
interna sobre as imunidades do chefe de Estado estrangeiro. Ela possui também o mérito
da clareza, uma vez que as imunidades dos diplomatas s3o objeto de uma convengéo
internacional que codifica o costume acerca desse tema.

As situagdes dc um governante e de um diplomata sdo, contudo,
fundamentalmente distintas: os diplomatas encontram-se permanentemente sobre o
territdrio estrangeiro, ao passo que o governante nele se acha apenas temporariamente e
seus poderes de representagdo sdo qualitativamente diferentes. Além disso, o diplomata €
somente protegido contra a jurisdigdo do Estado estrangeiro em cujo territério ele exerce
as suas fungdes, enquanto que o governante desfruta de uma protecdo bem mais vasta,
uma vez que ele deve ser protegido contra as jurisdigdes de todos os Estados
estrangeiros. Ndo se pode, pois, aplicar de¢ modo estritamente idéntico o regime das
imunidades dos diplomatas aos governantes.

2 COSNARD, M. op. cit.. p. 237.
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Uma outra possivel fonte para as imunidades dos governantes € o regime
das imunidades do proprio Estado. Assim, no século XIX. o Instituto do Direito
Internacional preconizava a aplicagdo do regime da imunidade dos Estados para os
chefes de Estado.” Essa posigdo encontra, ainda, certo respaldo nos dias de hoje. Lord
Goff of Chieveley, na terceira decisdo do caso Pinochet, atirmou que: “O principio da
imunidade do Estado é expresso na mdxima latina par in parem non habet imperium, o
qual tem por conseqiiéncia a regra de que nenhum Estado adjudica a conduta de um
outro. Esse principio aplica-se tanto entre os Estados, e o chefe de Estado é titular da
imunidade do Estado tal como o préprio Estado, quanto para os representantes
diplomaticos do Estado”* Mais recentemente, o projeto de artigos, de 1991, da
Comissdo de Direito Internacional sobre as imunidades jurisdicionais dos Estados ¢ de
seus bens contém em seu art. 3° uma disposi¢do que faz referéncia aos chefes de Estado,
mas tal artigo ndo tem por finalidade fundar a aplica¢do do projeto aos chefes de Estado
¢ nem precisar a extenso de seu estatuto.”

Nao-obstante, a analogia entre os Estados e scus governantes nédo € isenta
de censuras. Com cfeito, tal analogia ignora a diferen¢a de natureza cntre uma pessoa
fisica ¢ uma entidade abstrata, além de ndo levar em consideragio a distingdo moderna
entrc o Estado ¢ a figura de seu governante. Ela nfo leva ¢m conta, também, o regime
ratione temporis das imunidades dos governantes, em virtude do qual a extensdo da
protecdo € menor quando o governante ndo cxerce mais as suas fungdes.*® Além disso,
determinados processos sdo proprios as pessoas fisicas (o contencioso em matéria de
Direito de Familia e de Direito Penal, por exemplo). E, assim, pouco plausivel procurar
no regime das imunidades do Estado uma fonte aplicavel de modo idéntico aos
governantces.

Em que pese a incertcza sobre o valor das fontes da imunidade dos
governantes, a vocagdo desse instituto juridico € clara: a de proteger a fun¢do de
governante e por tras dela o Estado representado. E esse fundamento que fixa os limites
das imunidades dos governantes: os atos que ndo colocam em causa o Estado sdo
excluidos da prote¢do conferida pelas imunidades.

“  COSNARD. M. op. cit., p 241.

“The principle of state immunity is expressed in the Latin maxim par in parem non habet imperium, the
effect of which is that one sovereign state docs not adjudicate on the conduct of another. This principle
applies as between states, and the head of a state is entitled 10 the same immunity as the state itself, as are
the diplomatic representatives of the state™ Lord Goff of Chieveley, Affaire Pinochet de 24 de margo de
1999. International 1.egal Matenial, p. 598, 1999/37.

BORGHI, A. L'immunité des dirigeants politiques en droit international. Genéve, Helbing & Iichtenhahn,
2003, p 68.

“  COSNARD, M. op. cit., p 241.
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1.2 Alimita¢do da imunidade dos governantes: a exclusdo dos atos que ndo colocam
em causa o Estado

1.2.1 A limitagdo classica ratione temporis da imunidade dos governantes
1.2.1.1. A imunidade dos governantes em exercicio

Os governantes em exercicio sdo protegidos por dois tipos de imunidades
que se sobrepdem durante o periodo em que ocupam o0s seus cargos publicos: a
imunidade ratione materiae e a imunidade ratione personae.

A imunidade ratione personae abrange atos que ndo se enquadram no
exercicio das fun¢des dos governantes e as condutas que tenham sido consumadas antes
mesmo que o governante tenha iniciado a exercer as suas fungdes oficiais.”’” Isso ndo
significa dizer que ela seja absoluta. A esse respeito, convém distinguir a imunidade de
Jjurisdigdo civil que é limitada, da imunidade de jurisdi¢do penal e da inviolabilidade que
permanecem sendo absolutas.

Em se tratando da imunidade civil, as fontes ndo sdo claras, pelo que é
necessario recorrer a analogia. cujos limites ja foram salientados. A convengio sobre as
relagdes diplomaticas, de 1961. prevé restri¢des a imunidade em matéria de acdes reais
imobiliarias, de sucessdo, de atividade comercial e de agdo reconvencional. Ademais, a
convengdo, de 1969. em seu art. 31 § 2 afasta a imunidade em caso de agdo por
reparagdo de danos advindos de um acidente ocasionado fora do exercicio das fung¢des
oficiais. Essas restrigdes apenas se aplicam quando se trata de atos privados.” No Caso
Yerodia, a imunidade de jurisdi¢@o civil ndo estava em causa. Todavia, cumpre lembrar
que a Corte Internacional de Justi¢a sublinhou que as imunidades outorgadas ao ministro
das Relagdes Exteriores lhe eram concedidas para que pudesse exercer liviemente as
suas fungdes por conta do Estado por ele representado.” Por conseguinte, quando o
exercicio da jurisdi¢do ndo se acompanha de medidas coercitivas sobre o governante, as
quais possam impedir-lhe de exercer as suas fungdes, ¢ duvidoso estender-se o carater
absoluto da imunidade penal a imunidade civil. Como salienta J. Verhoeven é
excessivo afirmar-se que a mera manifestagao de autoridade — a qual constitui o
exercicio da jurisdigdo civil -~ contra o governante €, em si mesma, incompativel com o
livre cxercicio de suas fungdes.

** BORGHI. A. op. cit, p. 53,

*  VERHOEVEN, I. op. cit, p. 75.

Affaire du mandat darrét du 11 avril 2000, op. cit, § 53.
% VERHOEVEN. J. op. cit.. p. 77.
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Contrariamente a imunidade de jurisdi¢do civil, a imunidade de jurisdi¢do
penal e a inviolabilidade sdo absolutas. Elas justificam-se pela necessidade de permitir
aos governantes o desempenho de suas fun¢des sem que eles sejam objeto de medidas
coercitivas. Tal observacgdo foi, alids, realirmada pela Corte Internacional de Justica no
Caso Yerodia."

Contudo. a manutengdo da natureza absoluta da imunidade de jurisdi¢do
penal é hoje questionada, quando o governante em exercicio é acusado de crimes
internacionais (nés voltaremos a abordar esse tema na segunda parte deste artigo).

Quanto a imunidade ratione materiac dos governantes, que abarca
unicamente os atos cometidos no exercicio de suas fungdes, ela comeg¢a a produzir
efeitos somente quando eles deixam o seu cargo publico.

1.2.1.2. A imunidade funcional dos ex-governantes

A abordagem funcionalista em que se funda a concep¢do moderna das
imunidades implica uma limita¢do do alcance desse instituto juridico. Tais imunidades
ndo se aplicam do mesmo modo ao governante em exercicio ¢ ao ¢x-governante que se
tornou uma pessoa privada: nesse @ltimo caso, ndo apenas os tribunais estrangeiros
podem se pronunciar sobre os atos ultcriores ao término do excrcicio da fungdo de
governante, como também eles podem julgar retroativamente determinados atos
perpetrados durante tal exercicio.™

Convém ressaltar, todavia, que a imunidade ratione materiae outorgada
aos ex-governantes justifica-se também pelo fundamento funcional: os atos ligados ao
desempenho das fung¢des de governante ndo podem ser postos em causa por eventuais
processos judiciais movidos apds o término do cxercicio de tais fungdes. Conforme
observa J. Verhoeven, uma ameaga, mesmo que virtual, de processos judiciais que

“(...) si un ministre des affaires étrangeéres est arrété dans un autre Etat a la suite d’une quelconque
inculpation, il se trouvera a I"évidence empéché de s’acquitter des tiches inhérentes a ses fonctions. Les
obstacles ainsi apportés a |'exercice de telles fonctions officielles ont des conséquences aussi graves, que
le ministre des affaires étrangéres, au moment de son arrestation, ait été présent a titre officiel ou privé sur
le territoire de I'Etat ayant procédé a cette arrestation, que celle-ci concerne des actes qu’il aurait
accomplis avant d occuper le poste de ministre des affaires étrangéres ou des actes accomplis dans le cadre
de ses fonctions, ou vncore qu'elle concemne des actes qu'il aurait accomplhis a titre “officiel” ou des actes
qu’il aurait accomplis a titre “privé’. En outre, le simple fail quen se rendant dans un autre Etat ou qu'en
traversant celui-ci un ministre des affaires étrangéres puisse étre expos¢ a unc procédure judiciaire peut le
dissuader de sc déplacer a I'étranger lorsqu’il est dans 1'obligation de le faire pour s’acquitter de ses
fonctions™. Affaire du mandat d’arrét du 11 avril 2000, C.1.J., § 54-55.

' DECAUX. L. Lu statut du chef d'Etat déchu. Annuaire Frangais de Droit International, p. 101. 1980,
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seriam movidos apds o término de suas fungdes, € suficiente para incitar o governante a
ndo as exercer com a independéncia requerida. ™

Assim, os ex-governantes apenas s¢ beneficiam da imunidade ratione
materiae e ndo da imunidade ratione personae. Isso significa dizer que o ex-governante
¢ protegido apenas por aquilo que se relaciona aos atos de fungéo e ndo, por conseguinte,
aos atos efetuados a titulo privado. Nesse sentido, a imunidade ratione materiae ¢ menos
protetora que a ratione personae, muito embora a primeira perdure mais no tempo.

Em virtude dessas caracteristicas da imunidade ratione materiac dos ex-
governantes, avulta a importancia da seguinte indagagio: quais sdo os critérios que devem ser
utilizados para se qualificar uma determinada conduta como sendo um ato de fung3o.

1.2.2. As incertezas quanto a distin¢3o entre atos de fung¢io e atos privados

1.2.2.1. A busca de uma defini¢io de atos de fung¢io no direito das imunidades do
Estado e dos diplomatas

A nogio de ato de fungfo é fugidia e complexa,™ de modo que ndo ha na
doutrina nem na jurisprudéncia uma definicdo uninime do scu conceito. A isso se
acresce que nenhuma conveng¢o internacional disciplina essa questdo. Faz-se necessario,
por isso, buscar subsidios adicionais, para tragar a ténue fronteira entre os atos de fungdo
e os atos privados, no direito das imunidades do Estado e dos diplomatas.

Em se tratando das imunidades do Estado, tornou-se corrente
distinguirem-se os atos soberanos (acta jure imperii) dos atos realizados pelo Estado que
poderiam ser feitos por um particular (acta jure gestionis).” Essa distingdo, contudo,
pouco esclarece a nog¢do de ato de fungdo. O governante, no exercicio de sua fungio e
em nome do Estado, pode realizar tanto um ato de gestio (firmar um contrato
administrativo de fornecimento de bens, por exemplo) quanto um ato de soberania
(assinar um decreto regulamentado uma lei ou ordenar um ato de policia. por exemplo).
Do mesmo modo, o governante pode utilizar-se das prerrogativas de sua fun¢io em
beneficio proprio tanto no exercicio de atos de gestdo quanto no desempenho de atos de
soberania. Por conseguinte, o recurso a analogia ndo ¢ pertinente nesse caso, pois ele nio
possibilita estabelecer o contetido dos atos de fungdo.

Quanto a imunidade dos diplomatas. a pratica nessa matéria ¢ um ponto de
referéncia importante para distinguir os atos de fung¢do dos atos privados no direito das

5 VERHOEVEN. J. op. cit.. p. 9.
¥ SALMON, J. Immunités ct actes de la fonction. Annuaire Frangais de Droit Intemational. p. 357, 1992,
Veja-se. por exemplo, BORGHI. A. op. cit.. p. 8.
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imunidades dos governantes, ainda que ela n3o traga uma definigfo clara do conceito de atos
de fun¢do. Com efeito, a jurisprudéncia nfo ¢ pacifica no que diz respeito a casos que
envolvam abusos de fungdo dos diplomatas para fins pessoais e atos que sejam
considerados ilicitos para o Estado acreditado, mas cometidos com a anuéncia do Estado
acreditante.

Sobre o tema, Jean Salmon aponta diferentes critérios para qualificar um
ato de fungdo: a forma do ato, a qualidade em que o agente realizou o ato, as formas
utilizadas pelo agente quando ele cumpriu o ato objeto da demanda, a existéncia de uma
autorizagdo preambular, a presenga de instrugdes oficiais, a aprovagao ulterior dada por
uma autoridade hierarquica superior, todo outro indicio sobre a intengdo do agente de
agir de boa-fé no quadro do exercicio de suas fun¢des.’® A analise de Salmon tem o
mérito da cxaustividade, porém ndo permite afirmar qual ¢ o critério preponderante. O
uso de diferentes critérios de qualificagdo dos atos de fun¢do pode conduzir a resultados
opostos: por exemplo, se a forma de um determinado ato pode ser oficial, a sua finalidade
pode ser o enriquecimento pessoal e configurar, sob esse ponto de vista, um desvio de
fungdo. Por isso, € mister escolher um critério preponderante para se qualificar uma conduta
de ato de fungio.

1.2.2.2. As incertezas quanto a distingio entre atos privados ¢ atos de fun¢fo no direito
das imunidades dos governantes

Podem-se identificar dois tipos de abordagem na defini¢do dos atos de
fungdo na doutrina e na jurisprudéncia. A primeira, por nés designada pelo qualificativo
“formalista”, procura identificar os atos de fung¢fo pela forma que eles assumem. Assim,
um ato que possua a forma oficial ou, de um modo mais geral, de Direito Publico (um
decreto, uma portaria, um contrato administrativo, por exemplo), seria um ato de fungio.
A contrario sensu, um ato realizado pelo governante que n3o assuma tal forma seria
considerado um ato privado. o que impediria tal governante de beneficiar-se, quando
deixasse o seu cargo publico, da imunidade ratione materiae no que diz respeito aos
processos relacionados a esse ato.

Sob esse prisma, o carater oficial do ato -- determinado em fun¢do da
forma que assumiu — ndo seria afetado pela sua ilicitude do ponto de vista da legislacdo
do Estado do foro ou do Estado do governante. Foi o que afirmou, notadamente, a Cortc
Federal de Apelag¢do estadunidense do nono circuito no caso Republic of Philippines v.
Marcos de 4 de junho dc 1987 Esse ultimo litigio tratou de uma demanda proposta pelo

*  SALMON, J. op. cit.. p. 314-357.
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Govemno filipino apds a fuga do ex-presidente Marcos, que visava a recuperar os bens ¢
recursos financeiros que teriam sido desviados em beneficio do ex-presidente e de sua
esposa. A jurisdigdo norte-americana considerou que os atos cometidos por uma
autoridade governamental eram atos oficiais. e a fortiori quando tais condutas assumiam
a forma de leis, decretos, portarias ou outro ato governamental.>” Ademais, o tribunal
norte-americano afirmou que a a¢do proposta pelo Governo filipino opunha-se a doutrina
do act of state, consoante a qual um ato administrativo ou legislativo estrangeiro deve
ser tido como valido mesmo se ele repugna aos principios juridicos do Estado de foro.*

Um diferendo similar opds o Governo haitiano ao seu ex-presidente Jean-
Claude Duvallier. Mais uma vez, tratava-se da recupera¢do de fundos publicos desviados
pelo ex-governante quando do exercicio de suas fungdes. A Corte de Cassagdo francesa
rejeitou o pedido do Haiti de recuperagio de tais fundos e afirmou que os litigios acerca
das relagbes entre um Estado ¢ seus dirigentes estdo necessariamente relacionados ao
exercicio do poder publico.*

Assim, segundo essa jurisprudéncia. atos que vao claramente de encontro
ao interesse do proprio Estado podem ser considerados atos de fungdo, desde que
assumam a forma oficial. A escolha desse critério formalista tem amplas repercussoes
nos processos. envolvendo os crimes patrimoniais dos ex-governantes. Com efeito. os
atos em torno de tais crimes tomam com freqiiéncia a forma oficial. A guisa de exemplo.
pode-se citar um decreto que institui um monopo6lio ou ainda um contrato administrativo
de obras puablicas que nio tenham outro objetivo senfo o de organizar um sistema de
corrupgdo em beneficio do governante. Esse excessivo apego a forma do ato e a
desconsideragdo da sua finalidade, na identificagdo dos atos de fungdo, motivaram
muitas criticas da doutrina®’.

Essa ndo é, todavia, a tnica abordagem adotada para se identificarem os
atos de fung@o. Ha, também, uma segunda abordagem, por nds qualificada de finalista, a
qual se centra mais no objetivo que o ato visa a alcangar que na sua forma. Nessa ordem
de idéias, para quc uma conduta seja considerada um ato de fungdo, ela deve ter por
escopo contribuir efetivamente para o excercicio da tungdo de governante e ndo-atender a
uma finalidade puramente privada. Assim, observa S. Wirth,* se uma medida do

Republic of the Philippines v. Marcos, 818 Federal Reporter. 2™ series, p. 1473,

Sobre a conhecida doutrina norte-americana do act of state, ver BORGHI. A. op. cit. p. 479 ¢ WATTS, A.
op. cit., p. 59.

Consorts Duvalier ct autres c. Etat haitien et autres. Arrét de la Cour de Cassation. 29 mai 1990. Joumnal du
Droit International, p. 139-140, 1991/118.

Veja-se, por exemplo. WATTS, A. op. cit.. p. 60.

' WIRTH (S.). Immunity for Crimes? The JC1's Judgement in the Congo v. Belgium Case. European Journal
of Intemational [ .aw. p. 890, 2002/13.

Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo v. 101 p. 903 - 936 jan./dez. 2006



A imunidade dos governantes no Direito Iniernacional 917

governante que tenha por objetivo restaurar a seguran¢a e a ordem publica pode ser
considerada um ato de fun¢do, uma conduta cujo escopo seja o enriquecimento pessoal
do governante deve ser qualificada como um ato privado.

Essa abordagem finalista também encontra guarida em decisdes de
jurisdi¢des nacionais. Ela foi acolhida, por exemplo, pela Corte Federal norte-americana
do quinto circuito no caso Jimenez v. Aristeguieta, de 1962. O litigio versou sobre o
pedido de extradicdo feito pela Venezuela aos EUA sob o fundamento das acusagdes de
desvio de fundos publicos que pesavam sobre o ex-chefe de Estado Jimenez. Em seu
julgamento, o tribunal norte-americano afirmou que os atos imputados a Jimenez
constitufam crimes financeiros que foram perpetrados em violagdo a posi¢do por ele
ocupada de chefe de Estado € ndo em conformidade com essa tltima.*

Essa qualificagio de crimes patrimoniais como atos privados ¢ bastante
significativa do estreito liame cntre a defesa dos interesses do Estado e o instituto
juridico da imunidade dos governantes: condutas que nio colocam em causa o Estado ¢
que sdo mesmo contrarias aos interesses desse Ultimo ndo sio protegidas pelas imunidades.

Nao-obstante, ndo € possivel, no estado atual do Direito Internacional,
identificar-se uma defini¢do consensual dos atos de funcdo, diante das incertezas acima
apontadas. Convém ressaltar, porém. que se a imunidade ratione materiae abrange
apenas os atos de funcdo, isso se da para se tutelarem os interesses do Estado. A
abordagem finalista inscreve-se, por isso, na perspectiva funcional das imunidades dos
governantes e responde as exigéncias da comunidade internacional de luta contra a
impunidade. visto que ela restringe o rol de condutas que niio ¢ suscetivel de ser
apreciado pelo juiz estrangeiro.

A imunidade dos governantes €, assim, um preceito paradoxal: os Estados
sempre o consideraram como uma regra fundamental e necessaria para a estabilidade das
relagdes internacionais, ainda que a incerteza reine em se tratando de suas fontes e da
distingdo fundamental entre ato de fungdo e ato privado. Se a diferenciacio entre atos dc
fungdo e atos privados fundada na protecdo do interesse do Estado sempre foi
determinante para tragar os contornos das imunidades dos governantes, novos limites
perfilam-se e encontram a sua justificacdo em um outro interesse: o da comunidade
internacional de ver os autores de crimes internacionais julgados e punidos.

* Jimenez v. Aristeguieta (5th circuit). 313 Federal Reporter , 2™ series, p. 557.
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2. A imunidade dos governantes face 4 luta contra a impunidade em matéria de
143

crime internaciona

A protecdo de que os governantes desfrutam no exercicio de suas fungdes
em razdo de suas imunidades tem dado causa, com certa freqiiéncia, a comissdo de
graves violagdes ao Direito Internacional pela utilizagdo do aparelho do Estado, em
particular no dominio dos Direitos Humanos.

O regime classico das imunidades choca-se, assim, com a tendéncia atual
do Direito Internacional em priorizar a prote¢do dos direitos fundamentais dos
individuos. notadamente pela consagragio da responsabilidade penal individual por
violagdes aos direitos humanos. Nesta segunda parte, convém abordar dois aspectos
dessa evolucdo: a qualificagdo como crime internacional de determinadas condutas
relacionadas ao exercicio da fungdo de governante (2./) e a afirmacio da
responsabilidade individual dos governantes pela perpetragio de crimes internacionais (2.2).

2.1. O impacto sobre as imunidades da criminalizagio de atos relacionados ao
exercicio da fun¢do de governante

Um namero apreciavel de crimes internacionais estad estreitamente
relacionado ao exercicio da fung¢dio de governante, uma vez que tais crimes apenas
podem ser cometidos por meio do controle sobre o aparato estatal. Tais sdo os casos, por
exemplo, das violagdes ao direito humanitério e da tortura.*

Dai a importancia do estudo da repercussdo da criminalizagdo de
determinadas condutas pelo Direito Internacional sobre as imunidades de que desfrutam os
governantes. Os termos dessa questdo colocam-se de modo diferente quando se trata da
imunidade racione materiae dos ex-governantes (2.1.1) e quando se aborda a imunidade
racione personae dos governantes que ainda estio no desempenho de suas atribui¢des
(2.1.2).

Sao considerados crimes internacionais aqueles previstos pelo art. 5° Estatuto da Corte Penal
internacional. vale dizer: o crime de genocidio, os crimes contra a humanidade, os crimes de guerra e o
crime de agressdo. Todavia, conforme o proprio referido artigo reconhece, ndo ha ainda uma definigio do
crime de agressdo. Nesse altimo caso, conforme prevé o paragrafo scgundo do art. 5° a Corte sera apenas
competente para conhecer desse crime quando houver a sua tipificago.

A esse proposito, Michel Cosnard observa. com razao. que: “Il est souvent affirmé, non sans raison que les
régles pénales internationales visent au premier chef les gouvernants. les titulaires du pouvoir, puisque,
comptce tenu de leur ampleur et de leur gravité. seuls les plus hauts responsables peuvent matériellement en
étre les auteurs, que ce soit au stade de la planification ou de I’exécution a grande échelle. D’ailleurs,
I'ensemble du projet de code des crimes contre la paix et la sécurité internationale de la CDI reposait sur
I"implication de Iappareil étatique dans la comnussion dus crimes”™ COSNARD (M.), op. cit.. p. 227-228.
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2.1.1. Ainfluéncia da criminalizagdo de condutas ligadas ao exercicio da fungio de
governante sobre a imunidade ratione materiae dos ex-governantes

2.1.1.1. Os crimes internacionais como atos privados

Como ja& vimos, a nogdo de atos de fungdo, cujos contornos sio
extremamente dificeis de serem demarcados com precisdo,” constitui o ponto fulcral
para delimitar-se a imunidade ratione materiae dos ex-governantes. Esse tema torna-se
tanto mais problematico quanto a delimita¢do dessa imunidade pode pér em causa a
politica oficial, ainda que ndo explicitamente admitida, de um Estado. Em outros termos,
torna-se ainda mais polémica a qualificagdo de uma conduta criminosa como um ato
privado quando tal conduta é cometida na defesa de uma suposta razio de Estado e ndo,
como no caso dos crimes patrimoniais, para proteger interesses privados. O célebre Caso
Pinochet diante da Camara dos Lordes britinica é disso uma ilustragdo.*

Quando a alta jurisdigdo britdnica apreciou pela primeira vez o pedido da
Espanha de extradi¢do do ex-chefe de Estado chileno Augusto Pinochet, ela considerou,
por trés votos contra dois, que o crime internacional da tortura, sobre o qual a demanda
espanhola foi precipuamente fundada, nao pertencia a categoria de atos de fungao.

Para os juizes britdnicos, os crimes internacionais imputados a Pinochet
eram atos privados, ainda que eles houvessem sido perpetrados por Pinochet na sua
condigdo de chefe de Estado e fossem justificados pela politica oficial do Estado chileno
da época de combate aos oponentes politicos ao regime entdo vigente. Tal qualificagio
fundou-se no entendimento dos lordes britinicos de que a tortura ndo era uma atitude
aceitavel de um individuo, tanto menos de um governante, e ndo podia ser considerada,
portanto, uma fung¢do do chefe de Estado. Nesse sentido, a imunidade prevista pelo
Direito Internacional ndo podia dar guarida a essa sorte de condutas. Em um trecho
muito significativo e contundente de seu voto, Lord Nicholls of Birkenhead afirmou que

conceber a tortura como um ato de fungio seria ludibriar o Direito Intermacional.*’

A esse respeito, J. Verhoeven menciona “la part de mystére qui ne cesse d’entourer ‘I’acte de la fonction™
VERHOEVEN. J. op. cit,, p. 102.

Antes do Caso Pinochet, 0 mesmo problema havia-se colocado em um caso envolvendo a imunidade civil
ratione malteriae de que os ex-governantes sao titulares. Trata-se de uma agdo por reparagio de danos
movida diante dos tribunais estadunidenses pelas vitimas de graves violagocs de direitos humanos contra o
ex-chefe de Estado filipino, Marcos. Em sua defesa, Marcos fez valer a imunidade rationc materiae de que
¢ titular como ex-chefe de Estado. Em sua decisdo, de 21 de outubro de 1992, a Corte de Apelagio
estadunidense do nono circuito rejeitou essa defesa, afirmando que atos de tortura e de assassinado nao
podem ser considerados atos oficiais. Para o tribunal norte-americano, os crimes de que Marcos era
acusado iam além do que era permitido pelo Dircito filipino e deviam, por conseguinte, ser considerados
atos privados. Para uma descrigdo em pormenor desse caso, ver BORGHI (A.), op. cit., p 68.
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Essa mesma posi¢ao sobre os crimes internacionais foi, alias, reafirmada pelos
Juizes Higgins, Kooijmans e Buergental em sua opinido conjunta proferida no Caso
Yerodia.

Conforme observa Michel Cosnard, a finalidade de tal linha de raciocinio
¢ clara: adotar-se uma concepcio restritiva de atos de fungdo. para tornar determinadas
condutas suscetiveis de aprecia¢do pelo juiz estrangeiro.”

Tal ponto de vista foi, todavia, criticado pelos lordes dissidentes ¢ por uma
parte importante da doutrina.™ A csse respeito, Lord Lloyd of Berwick sublinhou que os
crimes imputados a Pinochet foram por ele cometidos na sua qualidade de chefe de
Estado, porquanto foram perpetrados com a colaboragio de outros governos e pela agao
da policia e do servigo secreto que ele dirigia na sua condi¢fio dc governante.’’ Ademais,
pode-se objetar que a natureza oficial dos atos é um elemento constitutivo da propria
defini¢do de determinados crimes internacionais. em particular da tortura.™ Nessa ordem

(... it hardly needs saying that torture of his own subjects, or of aliens, would not be regarded by

international law as a function of a hcad of state. All states disavow the use of torture as abhorrent,
although from time to time some still resort to it. Similarly. the taking of hostages, as much as torture, has
been outlawed by the international community as an offence. International law recognises, of course, that
the functions of a head of state may include activitics which are wrongful. even illegal, by the law of his
own state or by the laws of other states. But intenational law has made plain that certain types of conduct,
including torture and hostage-taking, arc not acceptable conduct on the part of anyone. This applics as
much to heads of state, or even more so. as it does to cveryone ¢lse: the contrary conclusion would make a
mockery of international law.” Lord Nicholls of Birkenhcad. Judgment  Regina v. Bartle and the
Commissioner of Police for the Metropolis and others EX Parte Pinochet (on appeal from a Divisional
Court of the Queen's Bench Division) Regina v. Evans and another and the Commissioner of Police for the
Metropolis and others EX Parte Pinochet (on appeal from a Divisional Court of the Quecn's Bench
Division). Decisdo de 25 novembro de 1998. International Legal Materials, p. 1.312, 1998/37.

“(...) serious international crimes cannot be regarded as official acts because they are neither normal State
functions nor functions that a State alone (in contrast to an individual) can perform.™ Joint Scparate
Opinion of Judges Higgins, Kooijmans and Buergenthal. op. cit., § 85.

¥ COSNARD, M. op. cit., p. 242.

% Veja-se, por exemplo. DOMINICE (C.), op. cit.. p. 297- 308.

“Where a person is accused of organising the commission of crimes as the head of the government. in
cooperation with other governments. and carrying out those crimes through the agency of the police and
the secret scrvice, the inevitable conclusion must be that he was acting in a sovereign capacity and not in a
personal or private capacity.” Lord Lloyd of Berwick. Judgment - Regina v. Bartle and the Commissioner
of Policc for the Metropolis and others EX Parte Pinochet (on appeal from a Divisional Court of the
Queen's Bench Division) Regina v. Evans and another and the Commissioner of Police for the Metropolis
and others EX Partc Pinochet (on appcal from a Divisional Court of the Queen's Bench Division). Decisdo
de 15 de novembro de 1998, op. cit., p. 1.315.

De acordo com o art. 1° da Convengao conlira a tortura ¢ todas outras formas de tratamento ou de penas
cruéis. desumanas ou degradantes “Délinition de torture: tout acte par lequel une douleur ou des
souftrances aigués, physiques ou mentales, sont intentionnellement infligées a une personne aux fins
notamment d'obtenir d'clle ou d'une tierce personnc des renseignements ou des aveux, de la punir d'un acte
qu'elle ou unc tierce personne a commis ou ¢st soupgonnée d'avoir commis, de I'intimider ou de faire
pression sur elle ou d'intimider ou de faire pression sur unc tierce personne, ou pour tout autre moltif fondé
sur une forme de discrimination quelle qu'elle soit. lorsqu'une telle douleur ou de telles souffrances sont
infligées par un agent de la fonction publique ou toute autre personne agissant a titre officiel ou a son
instigation ou avec son consentement expres ou tacite. Ce terme ne s'étend pas a la douleur ou aux
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de idéias, Michel Cosnard afirma que seria incoerente sustentar-se que a tortura seria um
ato privado para se excluir a imunidade ¢, a0 mesmo tempo, afirmar-se que ela seria um
ato oficial para determinar a responsabilidade penal do governante.”

Essas objegdes a caracteriza¢do do crime internacional como atos privados
ndo nos parecem ser, contudo, determinantes. De inicio, cabe observar que o mero fato
de o ex-governante ter praticado crimes internacionais fazendo uso de suas prerrogativas
publicas ndo significa dizer que tais atos estejam protegidos pela imunidade ratione
materiae. A ordem juridica contemporanea, sobretudo pela afirmagdo do dever dos
Estados de ndo-violar os Direitos Humanos, tem circunscrito as condutas que podem ser
enquadradas como uma fun¢do do governante. Nesse sentido, atos que repugnam a
ordem juridica internacional, tais como os crimes internacionais, ndo podem ser
considerados atos de fungfio. Quanto a objecio de Cosnard acima referida, deve-se ter
em mente os objetivos proprios das regras internacionais atinentes ao direito das
imunidades. Se as normas acerca da responsabilidade internacional visam a identificar os
individuos que praticaram os crimes internacionais e a responsabiliza-los penalmente, as
normas sobre as imunidades tém por escopo proteger os governantes de processos
relativos a determinados atos. Assim, dadas essas finalidades distintas, ndo nos parece de
todo contraditério adotar-se uma concep¢do distinta de atos de fungio para cada ramo do
Direito Internacional acima mencionado.

Essa interpretacio extensiva dos atos privados ndo €, todavia, o Unico
argumento a fundamentar a auséncia da imunidade ratione materiae dos ex-governantes
para crimes internacionais.

2.1.1.2. Os crimes internacionais como atos de fungio ndo-protegidos pela imunidade

ratione materiae

Na terceira decisdo da Camara dos Lordes sobre o0 mesmo Caso Pinochet,*
a alta jurisdi¢do inglesa admitiu que os atos de tortura atribuidos a Pinochet deveriam ser
considerados atos de fun¢fo. Uma das razdes invocadas para justificar essa mudanca de
opinido foi precisamente a definigdo de tortura prevista na Convencdo sobre a matéria,

155

consoante a qual a tortura € necessariamente um crime cometido por uma autoridade oficia

souffrances résultant uniquement de sanctions légitimes, inhérentes a ces sanctions ou occasionnées par elles”

% COSNARD, M. op. cit., p. 249,

A primeira decisdo havia sido invalidada por uma segunda datada de 17 de dezembro de 1998, O motivo
de tal invalidagio foi o fato de Lord Hoffman. o juiz que havia dado o voto decisivo na primeira decisio,
nio ter rcvelado as suas ligagdes com a organizagdo ndo-governamental Anistia Internacional, a qual
interveio no processo que redundou na primeira decisio.

Como sublinhou Lord Browne-Wilkinson: “Under the Convention the intcrnational crime of torture can
only be committed by an official or someone in an official capacity” Lord Browne-Wilkinson. Judgment -
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Em que pese essa qualificagdo, os lordes ingleses decidiram que tal crime
internacional nido era suscetivel de ser protegido pela imunidade ratione materiae. E
dificil, contudo, identificar com nitidez a ratio decidendi desse julgado que trouxe uma
inovagio substancial para o direito das imunidades dos governantes.* Em uma decisio
em que ha tantos votos individuais quanto juizes, cada lorde exp6s a sua propria
fundamentacdo para negar a Pinochet a imunidade conferida a um ex-governante.

Pode-se afirmar, entretanto, que os lordes apoiaram-se, sobremodo, nas
disposi¢des da propria Convengdo sobre a tortura, de 1984, para justificar a sua decisfo.
Em sua fundamentagio que foi largamente seguida pelos outros juizes do caso,’’ Lord
Browne-Wilkinson afirmou que a Convengdo sobre a tortura, de que o Chile e o Reino-
Unido s@o partes, instituiu um sistema internacional para combaté-la. Assim, podia-se
depreender de tal sistema convencional uma exce¢do, se bem que implicita. a imunidade
dos ex-chefes de Estado, quando eles sdo acusados de haver cometido o crime de tortura.
Concluir de outro modo, segundo o juiz britanico, seria contraditério com a finalidade

Regina v. Bartle and the Commissioner of Police for the Metropolis and Others Ex Parte Pinochet Regina
v. Evans and Another and the Commissioner of Police for the Metropolis and Others Ex Parte Pinochet
(On Appeal from a Divisional Court of the Queen's Bench Division). International Legal Materials, p. 581
¢ s., 1999/38.

A inovagdo que representava para o Direito Internacional a decisdo dos juizes britanicos foi assinalada por

Lord Browne-Wilkinson: “This is the point around which most of the argument turned. It is of

considerable general importance internationally since, if Senator Pinochet is not entitled to immunity in

relation 1o the acts of torture alteged to have occurred after 29 September 1988, it will be the first time so
far as counsel have discovered when a local domestic court has refused to afford immunity to a head of
state or former head of state on the grounds that there can be no immunity against prosecution for certain
international crimes.” Lord Browne-Wilkinson. Judgment Regina v. Bartle and the Commissioner of

Police for the Metropolis and Others Ex Parte Pinochet Regina v. Evans and Another and the

Commissioner of Police for the Metropolis and Others Ex Parte Pinochet (On Appeal from a Divisional

Court of the Queen's Bench Division). Decisdo de 14 de margo de 1999, op. cit., p. 593.

7 Vejam-se, a esse respeito, os votos de Lord Hutton, Lord Millet, Lord Saville of Newdigate, Lord Philips
of Worth Matravers. Judgment - Regina v. Bartle and the Commissioner of Police for the Metropolis and
Others Ex Parte Pinochet Regina v. Fvans and Another and the Commissioner of Police for the Metropolis
and Others Ex Parte Pinochet (On Appeal from a Divisional Court of the Queen's Bench Division).
Decisdo de 24 de margo de 1999. International Legal Materials, p. 591-663, 1999/38.

§6
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mesma da convenc¢do de 1984: a repressio a tortura.*® Ademais, os lordes salientaram a
natureza de jus cogens da norma que proibe a pratica da tortura no Direito Internacional.

O alcance desse precedente para o direito das imunidades dos ex-
governantes permanece, contudo, deveras obscuro, porquanto a auséncia de imunidade
de Pinochet decorreu antes das disposigdes especificas da Convengao sobre a tortura, de
1984, que de uma norma consuetudinaria geral. Nesse caso em particular, a invocagio do
fundamento convencional reduziu sobremaneira as acusagdes que pesavam sobre o ex-
chefe de Estado chileno, visto que a auséncia de imunidade foi reconhecida apenas com
relagdo aos atos posteriores a data da ratificagdo pelo Reino Unido da Convengdo de
1984 — 8 de dezembro de 1988.*”

A doutrina avangou, outrossim, outros argumentos para excluir a
imunidade dos ex-governantes quando eles estdo implicados em crimes internacionais,
mesmo quando tais crimes configurem atos de fungdo. A esse respeito, C. Dominicé
afirma que as regras internacionais sobre os crimes devem preponderar sobre as que
disciplinam as imunidades dos governantes.®’

Convém observar, porém, que essa visdo sobre os limites das imunidades
dos ex-governantes ndo parece ter sido acolhida pela Corte Internacional de Justi¢a, que
reafirmou a distin¢do classica entre atos de fungdo e atos privados. Em um obiter dictum
da decisdo do Caso Yerodia, a Corte assinalou que, em se tratando de atos cometidos no
exercicio de suas fungdes, os ex-governantes dispdem de uma imunidade penal absoluta
pelos seus atos de fungdo.’ A significagdo desse obiter dictum permanece, contudo,
incerta, visto que a Corte nao precisou se os crimes internacionais estdo compreendidos
na no¢do de atos de func¢io.

“Therefore the whole elaborate structure of universal jurisdiction over torture commitied by officials is
rendered abortive and one of the main objectives of the Torture Convention--to provide a system under
which there is no safe haven for torturers--will have been frustrated. Tn my judgment all these factors
together demonstrate that the notion of continued immunity for ex-heads of state is inconsistent with the
provisions of the Torture Convention. For thesc reasons in my judgment if, as alleged, Senator Pinochet
organised and authorised torture after 8 December 1988, he was not acting in any capacity which gives rise
to immunity ratione materiae because such actions were contrary to international law, Chile had agreed to
outlaw such conduct and Chile had agreed with the other parties to the Torture Convention that all
signatory states should have jurisdiction to try official torture (as defined in the Convention) even if such
torture were committed in Chile” Lord Browne-Wilkinson. Judgment  Regina v. Bartle and the
Commissioner of Police for the Metropolis and Others Ex Parte Pinochet Regina v. Evans and Another and
the Commissioner of Police for the Metropolis and Others Ex Parte Pinochet (On Appeal from a
Divisional Court of the Queen's Bench Division), op. cit., p. 581 ¢ s.

Como ¢ sabido. o periodo mais negro da repressio chilena é anterior a essa data. Assim. a Camara dos
Lordes reconheceu a imunidade de Pinochet com relagido as acusagdes mais sérias de tortura que pesavam
sobre cle. .

" Veja-se, por exemplo, DOMINICE (C.), op. cit., p. 297-308.

* Affaire du mandat d’arrét du 11 avril 2000, op. cit., § 61.
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Diante das imprecisdes e das contradi¢des das decisdes das jurisdigdes
nacionais € internacionais em um curto periodo de tempo, segue-se que n3o se pode
dizer, com exatiddo. qual ¢ o estado atual do Direito Internacional sobre essa matéria.

2.1.2. A auséncia de influéncia da criminalizagio dos atos relacionados a fungéo de
governante sobre a imunidade ratione personae dos governantes em exercicio

Quando os governantes estdo no exercicio de suas atribui¢des oficiais, a
imunidade penal ratione personae impede que eles sejam objeto de todo e qualquer
processo penal movido em uma jurisdigdo estrangeira, qualquer que seja 0 motivo de tal
processo. Por conseguinte, contrariamente ao que sucede com a imunidade ratione
materiae dos ex-governantes, as caracteristicas do crime - se ele foi cometido antes ou
depois do inicio do exercicio das fun¢des de governante ou ainda se ele faz parte da
categoria de atos de fun¢do ou de atos privados - ndo tém qualquer importancia para
delimitar a extensdo da imunidade ratione personae dos governantes em exercicio.

A natureza absoluta de que se reveste essa imunidade foi, no entanto, posta
em causa pela inovagdo representada pela criminaliza¢do pelo Direito Internacional de
determinadas condutas. Com efeito, o desenvolvimento do Direito Internacional penal
reflete a firme reprovagdo que determinadas condutas suscitam no seio da comunidade
internacional.®? Por essa razdo, sustenta-se que as normas sobre os crimes internacionais
devem primar sobre as imunidades dos governantes em exercicio, quando eles sio
acusados de haverem cometido crimes internacionais. Para sustentar tal tese. sublinham-
se a natureza de jus cogens das normas de Direito Internacional acerca dos crimes
internacionais e a primazia da prote¢do dos direitos humanos na ordem juridica atual.®’

O Caso Yerodia foi a ocasido em que se testou a validade dessa ordem de
argumentos, visto que o mandado de detencdo belga fundava-se nos crimes de guerra e
contra a humanidade de que o entdo ministro das Rela¢des Exteriores congolés cra
acusado. A Bélgica, para sustentar a legalidade do mandado. invocou precisamente a
gravidade particular dos crimes atribuidos a Yerodia.

Essa tese foi admitida pelo juiz Awn Al-Khasawneh em sua opinido

dissidente. Para Al-Khasawneh. o combate efetivo aos crimes internacionais adquiriu um

62

A esse propdsito, Alain Pellet observa que os crimes internacionais s3o “particuliérement odieux, qui
choquent la conscience de I’humanité tout cntiere et dont la répression intéresse la communauté
internationale dans son ensemble.” PELLET (A.). Présentation de la premiére partie. In: ASCENSIO
(H.), DECAUX (E.) ¢ PELLET (A.) (eds). Droit International Pénal. Paris, E. Pedone, 2000. p. 85.

Essa mesma sorte de argumentos, conforme ja visto, € utilizada para ncgar a imunidadc ratione materiae
aos ex-governantes no caso de crimes intemmacionais. Sobre esse tema, ver notadamente BORGHI (A.), op.
cit, p. 293 ess.
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carater de jus cogens e deve, pois, prevalecer sobre as regras acerca das imunidades."' A
juiza ad hoc Van Den Wyngaert expos uma fundamentagdo andloga em sua opinido
dissidente.®

Essa linha de argumentagio ndo foi acolhida. contudo, pela Corte
Internacional de Justiga. Alias. ela sequer menciona em seu acorddo a questdo do jus
cogens. Em sua decisdo, a Corte adstringiu-se a reafirmar a regra classica da imunidade
penal absoluta dos governantes em exercicio € a assinalar que ndo ha uma exce¢@o
consuetudinaria a tal imunidade, ainda que os crimes que lhes sejam imputados sejam
crimes de guerra ou crimes contra a humanidade.®

Essa linha argumentativa fundada sobre a nogdo de jus cogens foi
igualmente criticada por J. Verhoeven. Para Verhoeven, inexiste conflito entre as regras
que tratam das imunidades e aquelas que reprimem os crimes internacionais. A
imunidade, acrescenta ele, ¢ uma questdo de Direito Processual e ndo constitui, portanto,
um obstaculo a responsabiliza¢io individual dos autores de crimes internacionais — um
tema de direito substancial.®’

Lssa critica de Verhoeven demonstra que o estudo das imunidades na
perspectiva da criminalizagdo de determinados atos associados a fun¢io de governante
nio ¢ suficiente para apreciar o lugar ocupado pelas imunidades dos governantes na
ordem juridica contemporanea. Faz-se necessario, ainda, estuda-las sob o pano de fundo
da afirmag¢3o da responsabilidade penal individual dos governantes.

2.2 Aimunidade diante da responsabilidade penal individual dos governantes

Nio € raro caracterizar-se o Direito Internacional como uma ordem
juridica essencialmente ou exclusivamente interestatal. Disso resulta que os Estados
foram por muito tempo considerados os unicos sujeitos de direito que podiam ser
responsabilizados pelas violagdes ao Direito Internacional.®

Assim, a presenga de regras juridicas internacionais que atribuem aos
individuos, em particular aos governantes, uma responsabilidade penal individual,
representou uma inova¢do substancial para o Direito Internacional (2.2.1),% cuja
repercussao sobre as imunidades dos governantes deve ser apreciada (2.2.2).

®  Opinion dissidente du juge Awn Al-Khasawneh, Affaire du mandat d’arrét du 11 avril 2000, op. cit., § 7.

Opinion dissidente de Mme Van Den Wyngaert, Affaire du mandat d’arrét du 11 avril 2000, op. cit, § 28.
“  Affaire du mandat d'arrét du 11 avril 2000, op. cit, § 58.

¢ VERHOEVEN, J. op. cit., p. 128-130.

“  “La responsabilité internationale est essentiellement congue comme une institution juridique jouant d'un
Etat 4 Etat, méme si depuis la reconnaissance de leur personnalité juridique internationale, la
responsabilité des organisations internationales obéit en principe aux mémes régles”. DUPUY, P. M. Droit
International Public. Paris: Dalloz, 1998. p. 412-413.
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2.2.1 Aresponsabilidade penal dos governantes por crimes internacionais diante das
jurisdigdes internacionais

2.2.1.1. Os obstaculos aparentes a concretizagdo da responsabilidade penal dos
governantes nas jurisdi¢des internacionais

ApoOs a segunda guerra mundial, procurou-se punir os individuos que
organizaram, planejaram ¢ ordenaram a execug¢do de crimes internacionais pela
utilizagdo do aparelho do Estado. Dai a importancia que assumiu, desde essa época, a
responsabilidade penal e individual dos governantes, tendo em vista o papel
preponderante por eles exercido no seio do aparato estatal.”

No que concerme ao direito das imunidades, essa afirmagdo da
responsabilidade penal dos governantes chocava-se, a primeira vista, com dois
obstaculos: as disposigdes das constituigdes nacionais que atribuiam imunidades aos
governantes”' e as normas classicas do Direito Internacional sobre as imunidades dos
governantes em exercicio. Esses entraves pareciam tanto mais dificeis a serem superados
quanto os atos de que os governantes eram acusados estavam relacionados ao exercicio
de suas fungdes publicas.

Em se tratando do primeiro entrave, deve-se lembrar da norma
consuetudinaria internacional consoante a qual os sujeitos de Direito Internacional nio
podem se valer de regras internas para violar o Direito Internacional e para se subtrairem
da sua responsabiliza¢io por essas violagdes.”” Com efeito. sdo as normas internacionais
que definem a responsabilidade penal dos governantes. pelo que eles nio podem invocar
a sua imunidade conferida pelo direito interno para eximirem-se dessa responsabilizagio.

% Para R. Maison , trata-se de “un reversement radical dans les techniques de responsabilité internationale.”
MAISON (R.). Immunités et tribunaux pénaux internationaux. In: VERHOEVEN J. (ed.). Le drout
international des immunités: contestation ou consolidation?. Paris, L.G.D.J., 2004. p. 193.

Uma primeira tentativa de responsabilizar internacionalmente os governantes por seus atos sucedeu apds o
fim da primeira guerra mundial. O art. 227 do tratado de Versalhes previa a instituigio de um tribunal
internacional ad hoc para julgar o imperador alemdo Guilherme Il por crimes cometidos durante o
conflito. Todavia, o Governo holandés, pais em que Guilherme [1 havia se exilado, recusou-se a extradita-
lo. Em consegiiéncia, esse artigo do tratado de Versalhes nio foi levado a efeito. BORGHI, (A.), op. cit.,
21l es.

' As disposigdes das constituigdes nacionais que tratam dessa imunidade s3o ainda hoje bem numerosas.
Sobre o assunto, ver notadamente BEAUD (O.). L’immunité du chef de 1'Etat en droit constitutionnel et en
droit comparé. In: VERHOEVEN J. (ed.). Le droit intemational des immunités: contestation ou
consolidation?. Paris, L.G.D.I., 2004. p. 149-188.

Vcja-se, a c¢sse respeilo. o art. 32 dos artigos da Comissdo de Direito Internacional sobre a
responsabilidade internacional do Estado por atos ilicitos. CRAWFORD (J.). The intemational law
commission’s articles on state responsibility: introduction, text and comments. Cambridge, Cambridge
University Press, 2002. p. 207-208.
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Quanto ao segundo o6bice, ele pode ser superado em razdo da natureza
internacional das jurisdigdes que foram criadas apos o segundo grande conflito mundial.
Como sublinha J. Verhoeven, a imunidade tem sentido apenas diante de um juiz
estrangeiro,”* vale dizer, diante do imperium de um outro Estado. E essa submissdo do
governante a jurisdi¢cdo de um outro Estado que prejudica o livre exercicio da fun¢do de
governante e ofende a soberania estatal.

A fungio das jurisdi¢des internacionais. por sua vez. consiste precisamente
em julgar os Estados e os seus 6rgdos. o que impede que eles possam invocar a sua
imunidade a fim de subtrair-se ao poder do juiz internacional.”' A esse respeito, cumpre
sublinhar que o poder dos tribunais internacionais nio provém da soberania de um outro
Estado, mas das normas de Direito Internacional a que os Estados estdo sujeitos.

Assim, os dois obstaculos acima referidos a efetiva¢io da responsabilidade
penal dos governantes diante das jurisdi¢des internacionais eram tdo-somente aparentes.
Seja, porém, como for. os estatutos dos tribunais internacionais precisam que os
governantes ndo podem se valer de suas imunidades diante dessas jurisdi¢des.” Por
conseguinte, as imunidades dos governantes ndo constituiram um ébice a efetivagdo da
responsabilidade penal dos governantes pelos tribunais internacionais.

2.2.1.2. O alcance limitado da pratica das jurisdi¢gdes internacionais

A instituicdo de tribunais internacionais para julgar os governantes foi,
contudo, muito episédica. Apoés Nuremberg, o Direito Internacional Penal passou, na
expressdo de Alvaro Borghi,” por um periodo de hibernagido. Foi somente a partir da
década de 90 que as jurisdi¢des penais internacionais ganharam um novo impulso.

E necessario, todavia, observar que os tribunais penais intermacionais ad
hoc sdo ainda raros na cena internacional e tém a sua competéncia muito restringida.”
Além disso, a sua criagdo depende de uma decisio do Conselho de Seguranca da ONU e
esta, assim, submetida as contingéncias politicas inerentes ao funcionamento desse
orgio.

“  VERHOEVEN, J. op.cit., p. 5.

J. Verhoeven observa que “il n’y a d’abord pas a contester la compétence de principe du juge institué dans

’ordre juridique international pour commettre les litiges qui mettent en cause un Etat souverain ou ses

agents, auquel cc dernier est nécessairement “soumis’ alors qu'il ne I’est pas naturellement a un juge

étranger.” VERHOEVEN (J.), op. cit., p. 90.

Sobre esse assunto, ver BORGHI (A.), op. cit, p. 251 e s.

“  BORGHI, A. op. cit,,p. 251 es.

T Veja-se, por exemplo, o caso do [ribunal Penal Internacional para a ex-lugoslavia, cuja competéncia
adstringe-se aos crimes internacionais cometidos no territorio da ex-lugoslavia.
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Quanto a Corte Penal Internacional, ainda ¢ muito cedo para apreciar a sua
contribuigdo para a efetivagdo da responsabilidade penal dos governantes. Alias, de
acordo com o seu estatuto, se os governantes nio podem s¢ valer de sua imunidade
diante da Corte, os Estados continuam obrigados a obedecer as imunidades previstas no
Direito Internacional. Essas imunidades podem impedir a entrega a Corte dos
governantes que estejam no territorio de um Estado estrangeiro, o que pode dificultar o
funcionamento efetivo desse novo tribunal internacional.”® Ademais, a Corte ndo ¢
competente para julgar os crimes anteriores a sua instituigdo e seu estatuto prevé que os
Estados continuam sendo os principais responsaveis pela punigdo dos crimes
internacionais. A isso se acresce que um numero substancial de Estados ainda nio
ratificou a Convengdo de Roma que prevé a instituicdo do tribunal, notadamente os
EUA.

Em razio dos fatos acima apontados, a efctivagdo da responsabilidade
penal dos governantes pelos tribunais internacionais tem sido muito restrita na pratica
internacional. Assim, a responsabilidade penal individual dos governantes foi afirmada
pelo Direito I[nternacional” sem que os meios ¢ as condigdes adequadas fossem
instituidos para que ela fosse efetivada.

2.2.2. A questio da contribuigdo da pratica dos tribunais internacionais para a
imunidade dos governantes em exercicio diante dos juizes estrangeiros

2.2.2.1. Arejeiglo pela C.1.J. de uma excegéo consuetudinaria a imunidade dos

governantes em exercicio no caso de crimes internacionais

Alguns autores viram na cristalizagdo do preceito da responsabilizagdo
individual dos governantes e na pratica dos tribunais internacionais desde Nuremberg
um ponto de inflexdo decisivo no direito das imunidades: a emergéncia de uma excegdo
consuetudinaria as imunidades dos governantes em caso de crimes internacionais.®

™ Veja-se. a esse respeito, o art. 98 do estatuto da Corte Penal Internacional.

“The idea that individuals who commit international crimes are intemationally accountable for them has
now become an accepted part of international law. Problems in this area--such as the non-cxistence of any
standing international tribunal to have jurisdiction over such crimes, and the lack of agreement as to what
acts are internationally criminal for this purpose--have not alTected the general aceeptance of the principle
of individual responsibility for international criminal conduct. (...) It can no longer be doubted that as a
matter of general customary international law a head of state will personally be liable to be called to
account if there is sufficient cvidence that he authoriscd or perpetrated such serious intemational crimes”
WATTS, A. op. cit., p. 82.

Esse raciocinio ¢ explicitado pelo art. 7° do projeto de crimes contra a paz ¢ contra a scguranga da
humanidade: “The absence of any procedural immunity with respect to prosecution or punishment in
appropriate judicial proceedings is an essential corollary of the absence of any substantive immunity or
defence. It would be paradoxical 1o prevent an individual from invoking his official position to avoid

Ll
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Essa questdo adquiriu especial importincia, apos a consolidagdo da
chamada competéncia universal a qual permitc que o juiz nacional conhe¢a de crimes
internacionais cometidos no estrangciro, sem que haja um liame de concxdo entre o
crime e o Estado do foro.®

Nos termos dessa tese da excegdo consuetudinaria, pode-se depreender da
auséncia de imunidade dos governantes ¢cm face dos tribunais internacionais ¢ de sua
responsabilidade penal individual. a auséncia de imunidade diante dos fribunais
estrangeiros em processos cnvolvendo crimes internacionais.® Para fundar tal
argumento, afirma-se que os estatutos dos tribunais internacionais ndo restringiram o
preceito da auséncia de imunidade aos processos movidos perante as jurisdigdes
internacionais. Nesse sentido. em se tratando de crimes internacionais, os governantes
em exercicio ndo disporiam de nenhuma imunidade diante de qualquer tipo de
jurisdi¢do, seja ela nacional ou internacional.™

No caso Yerodia. a Corte Internacional de Justi¢a rejeitou nitidamente essa
linha argumentativa: para ela, a pratica dos tribunais intermacionais n3o € pertinente para
se estabelecer a imunidade de que os governantes em exercicio dispdem diante das

* Deveras, a substancial diferenga de natureza entre uma

jurisdi¢cdes estrangeiras.
jurisdi¢do internacional e uma estrangeira constitui um sério dbice para se deduzir da
auséncia de imunidade diante da primeira a mesma inexisténcia de imunidade em face da
segunda. A Corte asseverou também que inexiste uma pratica dos Estados que seja
suscetivel de embasar uma exceg¢do consuetudinaria a imunidade dos governantes em

fun¢do por crimes internacionais.

responsibility for a crime only to permit him to invoke this same consideration to avoid the consequences
of this responsibility.”™ Apud. Opinion dissidente du juge Awn Al-Khasawneh. Affaire du mandat d’arrét du
11 avril 2000, op. cit, § 5. Veja-se, também, BORGHI, A. op. cit.

Como observa Pierre-Marie Dupuy, os dois conceitos, embora distintos, ¢stiao estreitamente relacionados:
“or, encore une fois, méme si le probléme des immunités de juridiction des responsables de la politique
d’Etat et celui de la compétence universelle sont deux questions bien distinctes, I'admission élargic de la
seconde conditionnera dans une grande mesure la réduction effective du champ d’application de la
premiére” DUPUY, P. M. Crimes et immunités, ou dans quelle mesure la nature des premiers empéche
I'excrcice des seconds. Revue Géncrale de Droit International Public, p. 294, 1999/2.

Menciona-se com Irequéncia, sobre csse assunto. a scguinte declaragdo do tribunal de Nuremberg: “l¢
principe du droit intemational qui, dans certaines circonstances. protége les représentants d’un Etat, ne
peut s’appliquer aux actes condamnés comme criminels par le droit international. Les auteurs de ces acles
nc peuvent invoquer leur qualité officielle pour se soustraire a la procédure normale ou se mettre a ’abri
du chatiment.”” Apud. DUPUY, P. M. op. cit., p. 290-291.

Veja-se, a esse respeito, BORGHI, A. op. cit.. p. 211 es.

Essa mesma posi¢io foi defendida por Michel Cosnard: “Ainsi. contrairement & ce qui est par ailleurs
affirmé, I'existence d'une juridiction pénale internationale n'exclut pas I'immunité mais au contraire
cantonne son application a I"activité des juges étatiques.” COSNARD (M.). op. cit.. p. 205-206.

A esse respeito, convém ressaltar que no caso Pinochet alguns lordes afirmaram, a titulo de obirer dictum,
quc a imunidade ratione personae dos govemantes em exercicio € absoluta, mesmo quando eles sao
acusados do crime de tortura. Veja-se, por exemplo, o voto de Lord Browne-Wilkinson. Judgment - Regina
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Assim, mesmo reconhecendo que a qualidade de ministro das Relagdes
Exteriores de Yerodia ndo o eximia de sua responsabilidade penal individual. a Corte
reafirmou que ele dispde de uma imunidade penal absoluta diante das jurisdi¢des de
outros paises. A esse proposito, a Corte observou que a responsabilidade penal individual
¢ um conceito distinto da imunidade: enquanto que a primeira consiste em um tema de
direito material, a segunda pertence ao direito processual.®

A Corte assinalou ainda que as imunidades nada mais sdo que um
obstaculo processual a agdo penal movida em face de um juiz estrangeiro. Nesse sentido,
observou a Corte, as imunidades podem impedir a¢des penais durante um certo periodo e
com rela¢do a determinados crimes. Por outro lado, ainda de acordo com a Corte, a
imunidade em nada prejudica a norma de Direito Internacional Penal que estabelece a
responsabilidade individual dos governantes.”” Por isso, concluiu a Corte, a imunidade
dos governantes em exercicio diante do juiz estrangeiro nio é sinénimo de impunidade.

2.2.2.2. Asdificuldades atuais para a cfetivagdo da responsabilidade penal dos
govemantes em excrcicio

Apbs haver distinguido a imunidade dos governantes da sua impunidade. a
C.1.J. fez alusdo a quatro possibilidades de efetivacdo da responsabilidade penal dos
governantes sem que o preceito classico da imunidade diante das jurisdigdes estrangeiras
seja posto em causa.

Em um primeiro momento, a Corte assinalou que inexiste nenhuma norma
de Direito Internacional que impega o governante de ser julgado pelo scu proprio pais.
Além disso, o Estado pode renunciar a imunidade de que beneficia o seu governante, o
que tornara possivel o seu julgamento por uma jurisdi¢do estrangeira.

Em uma terceira hipétese, observou a Corte, o governante podera ser
submetido a uma jurisdi¢do estrangeira, quando deixar as suas fun¢des, visto que a
imunidade de que dispde na qualidade de ex-governante é limitada. Por fim, a Corte fez
alusdo as jurisdicdes penais internacionais as quais podem, quando competentes, julgar
os governantes, estejam eles no exercicio de suas fung¢des ou ndo.®

v. Bartle and the Commissioner of Police for the Mctropolis and Others Ex Parte Pinochet Regina v. Evans
and Another and the Commissioner of Police for the Metropolis and Others Ex Parte Pinochet (On Appeal
from a Divisional Court of the Queen's Bench Division), op. cit, p. 581 e s.
¥  Aflaire du mandat d’arrét du |1 avril 2000, op. cit., § 5K, 59, 60.
Do mesmo modo, J. Verhoeven faz a distingdo entre imunidade e impunidade: “Elle (I'immunite)
n'impliquc aucunement que son bénéficiaire ne soit pas responsable de ces actes, éventuellement criminel,
qui lui sont reprochés; elle signifie seulement que tribunal devant lequel cette responsabilité devant lequel
cette responsabilité est mise en cause ne peut pas en connaitre.” VERHOEVEN (J.), op. cit., p. 91.
¥ Affaire du mandat d’arrét du 11 avril 2000, op. cit., § 61.
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Malgrado essa distingio feita pela Corte entre impunidade e imunidade.
parece-nos imperioso sublinhar o profundo divércio entre, de um lado, a formulagio
teorica dessas quatro hipoteses e, de outro, as possibilidades reais de sua eletiva
concretizagdo.

Em se tratando das duas primeiras hipdteses, a influéncia que os
governantes exercem sobre os seus proprios paises impedem que elas sejam levadas a
efeito. Ademais, os governantes podem implementar em seus proprios paises
mecanismos juridicos que lhes permitem perpetuar essa influéncia mesmo apos terem
deixado o poder.*” Assim, por exemplo, leis de anistia podem ser instituidas com o
objetivo de assegurar a impunidade dos crimes praticados pelos ex-governantes.” Essa
protegdo nacional ¢, também, uma garantia contra a extradigdo potencial dos ex-
governantes em agoes penais movidas diante das jurisdi¢des estrangeiras. A proposito, a
propria Corte foi ambigua em relagdo a extensdo das imunidades de que os ex-
governantes desfrutam. No que se refere a quarta hipdtese vislumbrada pela Corte. os
limites da agdo das jurisdi¢des penais internacionais ja foram salicntados.”

Sio, alias, as grandes falhas dessas quatro possibilidades de cfetivagdo da
responsabilidade penal dos governantes que incitou as jurisdigdes nacionais a quererem
julgar os governantes estrangeiros, sob o fundamento da competéncia universal. Nesse
sentido, o julgamento de governantcs em exercicio por jurisdigdes estrangeiras sob a
base da competéncia universal seria uma solugdo paliativa a espera da institui¢do de uma
jurisdi¢do internacional efetiva.”

N

O exemplo de Pinochet é mais uma vez muito ilustrativo. Mesmo apos ter deixado o posto de chefe de
Estado, Pinochet foi durante varios anos o mais alto comandante do exéreito chileno. Foi apenas apds o
julgamento da Camara dos Lordes que sua influéncia sobre a politica chilena decresceu e sua imunidade
pdde ser contestada na justiga chilena. Sobre o assunto, ver La Cour supréme du Chili donne son feu vert
au jugement de Pinochet. Le monde, 06 janeiro de 2005, p. 7.

Nos paises da América Latina, os exemplos de leis de anistia sdo notoriamente muito numerosos. Sobre o
assunto, ver BORGHI, A. op. cit., p. 179 es.

Esse divorcio foi também sublinhado pelos juizes Higgins, Kooijmans et Buergenthal em sua opinido
conjunta: “After having emphasized — and we could not agree more — that the immunity from jurisdiction
enjoyed by incumbent Ministers for Foreign Affairs does not mean that they enjoy impunity in respect of
any crimes they might have committed (para. 60), the Court goes on to say that these immunities do not
represent a bar to criminal prosecution in certain circumstances (para. 61). We feel less than sanguine
about examples given by the Court of such circumstances. The chance that a Minister tor Foreign Affairs will
be tried in his own country in accordance with the relevant rules of domestic law or that his immunity will
be waived by his own State is not high as long as therc has been no change of power, whereas the
existence of a competent international criminal court to initiate criminal proceedings is rare; moreover. it is
quite risky to expect too much of a future international criminal court in this respect. The only credible
altemnative therefore seems to be the possibility of starting proceedings in a foreign court afier the
suspected person ceases to hold the oftice of Foreign Minister. This altermative, however, can also be
easily forestalled by an uncooperative government that keeps the Minister in office for an as yet
indeterminate period™. Joint Separate Opinion of Judges Higgins, Kooijmans and Buergenthal, op. cit., § 78.
COSNARD. M. vp. cit.. p. 268.
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O Caso Yerodia. no entanto, pos fim a possibilidade de os Estados fazerem
uso legalmente dessa solugdo paliativa,” porquanto a C.LJ. condenou, claramente, essa

"% E por esse motivo que essa decisdo foi

forma de ‘“unilateralismo judiciario
considerada um retrocesso no combate & impunidade em matéria de crime internacional.
A bem dizer, as insuficiéncias atuais dos meios legais de efctivagdo da responsabilidade
penal dos governantes podem conduzir a uma impunidade de facto dos governantes que
tenham cometido crimes internacionais.

Por outro lado, deve-se igualmente observar que a decisdo da C.1.J. pos
fim aos riscos aprecidveis desse unilateralismo judiciario. Por conta do grande niimero
de jurisdigdes nacionais e de governantes na comunidade internacional, havia o claro
risco de uma banalizagdo das ag¢des penais intentadas contra os governantes em
excrcicio, o que poderia tornar instaveis as relagdes internacionais.

Esse risco é tanto mais presente quanto esse unilateralismo judiciario pode
dar lugar a processos penais, motivados por consideragdes puramente politicas.
especialmente ¢vm paises cujo Poder Judiciario ndo desfruta de garantias institucionais
contra a ingeréncia do Poder Executivo no exercicio de sua atividade jurisdicional. Pode-
se citar, a titulo de exemplo, a condenagdo, de 21 de setembro de 2000, dos chefes de
Estado da OTAN por um tribunal de Belgrado por atos cometidos na ex-lugoslavia pelos
Estados membros dessa organizago.”

Ademais, no quadro desse unilateralismo judiciario, hd uma estreita
relagdo entre o poder dos Estados nas relagdes internacionais e possibilidade de
existirem processos penais contra 0S seus governantes, sob o fundamento da
competéncia universal. A esse respeito, J. Verhoeven observa que é dificil de imaginar
que os presidentes em exercicio da Rissia e dos EUA sejam julgados pela justiga belga
com base na famosa lei sobre a competéncia universal. Para Verhoeven, somente os

chefes de Estado de pequenos paises seriam submetidos a essa “justica universal” ®
Justic

" A esse respeito, sdo muito significativas as modificagdes a lei belga sobre a competéncia universal

introduzidas apos o caso Yerodia e as pressdes diplomaticas. notadamente norte-americanas, sofridas pela
Bélgica por conta dessa lei. Dentre essas modificagGes. destacam-se precisamente as disposigdces sobre as
imunidades dos governantes em exercicio. Essas disposi¢des proibem processos penais contra os chefes de
Estado e de governo, o ministro das Relagdes Exteriores que estejam em [lungdo e outras pessoas, cuja
imunidade ¢ reconhccida pelo Direito Intcrnacional. Além disso. os artigos acerca da competéncia
universal foram substancialmente modificados. Sobre o tema, ver notadamente RATNER, R. Belgim’s War
Crimes Statute: a post-modern. American Journal of International Law, p. 888-897, 2003/97.

*“ COSNARD. M. op. cit.. p. 268.

De acordo com Michel Cosnard, esse é o unico exemplo de condenagdo penal por um juiz estrangeiro de

um chefe de Estado em exercicio. COSNARD, M. op. cit., p. 230.

% VERHOEVEN, J. Exposé préliminaire. Annuaire du Institut de Droit International, Paris, Pedone, 2000-
2001/69. p. 519-520.
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Por conseguinte, o combate & impunidade em matéria de crimes
internacionais requer a instituigio de jurisdicdes internacionais efetivas e ndo do
unilateralismo judiciario. Até que haja a edificagdo de tais jurisdigdes, ndo se pode
deixar de constatar a preponderancia, na ordem juridica internacional contemporéanea, da
protegdo do livre exercicio da fungdo de governante — que se funda ainda na idéia da
soberania do Estado — sobre o combate efetivo contra as graves violagdes aos Direitos

Humanos.”

Sio Paulo. dezembro de 2006.
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