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Este livro ¢ dedicado ao amigo
Luiz F1Avio GOMES

pela troca de ideias constante
e amizade incondicional.






“Proponho que se reconheca natureza constitucional aos
tratados internacionais de direitos humanos, submetendo,
em consequeéncia, as normas que integram o ordenamento

positivo interno e que dispdoem sobre a protecdo dos direitos
e garantias individuais e coletivos a um duplo controle

de ordem juridica: o controle de constitucionalidade e,
também, o controle de convencionalidade, ambos incidindo
sobre as regras juridicas de cardter doméstico”.

(Ministro CeLso pe MELLo, no HC 87.585/TO, Tribunal
Pleno do STE j. 03.12.2008, fls. 341)






NOTA DO AUTOR A 2.2 EDICAO

O tema do controle jurisdicional da convencionalidade das leis nao
havia sido tratado sistematicamente entre nos antes da 1.% edicao desta
monografia (impressa em agosto de 2009). Sem falsa modéstia, este livro
foi pioneiro, tanto no Brasil como nos demais paises do nosso Continente.
Antes dele, nenhuma referéncianadoutrina havia sobre aquilo que chama-
mos de controle difuso e concentrado de convencionalidade e de controle de
supralegalidade.” Rapidamente a nossa tese foi tomada por varios juristas
(nacionais e estrangeiros) e pela jurisprudéncia patria. Na academia, por
suavez, jamais se viu nimero tio grande de alunos (de Graduacio, Espe-
cializacio, Mestrado e Doutorado) interessados em investigar o assunto.
Enfim, depois da publicacio deste livro parece que o tema do controle da
convencionalidade emergiu no Direito Brasileiro, nao obstante ter vindo
a luz entre nos desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988 (em sua
modalidade difusa), como se explicara no Capitulo 2, item 2.5.2.

Depois do lancamento deste livro — tido hoje como o estudo mais
completo sobre o art. 5.°, § 3.°, da Constitui¢ao Brasileira — fomos convi-
dados por universidades, escolas da magistratura e cursos juridicos dos
mais diversos, de norte a sul do pais, para expor o presente tema (que até
entdo soava estranho aos ouvidos do publico em geral). Essas palestras
seguramente ajudaram a divulgar as teses que se propoéem no livro. E o
nosso proposito sempre foi muito claro: fazer chegar tais ideias ao Poder
Judiciario, que é o responsavel maior por controlar a convencionalidade
dasleis dentro do Estado (conforme tem decidido a Corte Interamericana
de Direitos Humanos desde 2006). Paraanossaalegria, pouquissimo tem-
po depois de publicado, ja havia este livro angariado o respeito de juizes e
tribunais de todo o pais. Hoje, pode-se dizer que os magistrados brasileiros
jd controlam a convencionalidade das leis nas sentencas e acordaos que
diuturnamente proferem.

Passado mais de um ano da publicacio desta monografia, e de ma-
neira muito proxima daquilo que desenvolvemos (especialmente sobre o
controle difuso de convencionalidade), apareceu um artigo do professor
mexicano EpuarRDO FERRER MAC-GREGOR Poisort, intitulado “El control

* V. explicacdo na nota de rodapé n. 14, do Capitulo 2.
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difuso de convencionalidad en el Estado Constitucional” (publicado na
obra Formaciony perspectiva del Estado mexicano, coordenada por HECTOR
Fix-Zamupio e DIEGo VaLapks, México: El Colegio Nacional-UNAM, 2010,
pp- 151-188). Alientendeu o autor que o controle difuso de convencionali-
dade deve ser exercido por todos os juizes nacionais dos Estados-partes na
Convencido Americana (exatamente como ja defendiamos, sem qualquer
outranovidade). Quanto ao controle “concentrado” de convencionalida-
de, diz 0 mesmo autor que somente a Corte Interamericana o realiza (pp.
173-175). Nao conseguiu ele visualizar que as Cortes Supremas internas
tambémrealizam o dito controle concentrado, quando invalidam as normas
internas erga omnes em processos de arguicao de inconstitucionalidade
iniciados pelas acoes constitucionais do controle abstrato (v.g., no caso
do Brasil, uma ADIn). A nossa monografia, assim, propde a existéncia
dos controles difuso e concentrado de convencionalidade exercitados pelo
Poder Judiciario interno. Que a Corte Interamericana realiza o controle
de convencionalidade de forma concentrada nao se tem qualquer duvida
(alias, o controle exercido por qualquer tribunal internacional é sempre
concentrado, dado ndo haver no direito das gentes juizes internacionais
espalhados pelo Planeta e sem vinculacdo a uma determinada Corte, cujo
modo de julgamento é tdo so o colegiado). Portanto, a novidade esta (e
esse é 0 objeto deste livro) em demonstrar a maneira pela qual o nosso
Poder Judiciario deve controlar essa mesma convencionalidade, em suas
modalidades difusa e concentrada.

Enfim, cumpre aqui dizer que esta 2.* edicdo vem ao publico total-
mente revista e ampliada, mas sem descaracterizar ou modificar asideias
postas na edicdo anterior. O livro, em sua esséncia, nio mudou em nada.
Continua a ser 0 mesmo e 0 seu autor mantém as mesmas convicgodes da
primeira estampa.

Sao Paulo, fevereiro de 2011.

O Autor



PREFACIO

Todas as vezes que somos honrados com o convite para prefaciar um
livro temos que logo eleger por onde comecar: pelo autor ou pela obra.
Neste caso, vamos desde logo ao autor, VALERIO DE OLIVEIRA MAzzUOLLI, que
conheci numa fila de aeroporto, logo depois de ter recebido a noticia (do
nosso amigo comum Josg CARLOS DE OLIVEIRA RoBALDO) de que estdvamos
juntos aguardando o mesmo voo. Nos conhecemos, falamos e a partir dai
minhaadmiracédo pelo seu trabalho nunca mais teve teto. VALERIO, hoje, no
Brasil, é, sem sombra de duvida, o nosso internacionalista mais atualizado
e mais produtivo.

E professor emérito, que se doutorou (com o grau summa cum lau-
de) em Direito Internacional, pela Faculdade de Direito da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul — UFRGS. Antes ja havia conquistado o
titulo de Mestre em Direito Internacional pela Faculdade de Direito da
Universidade Estadual Paulista— UNESP, tendo sido aprovado com nota
maxima e com voto de louvor pela banca examinadora.

Depois de aprovado em primeiro lugar, tornou-se professor efetivo
de Direito Internacional Publico da Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Mato Grosso — UFMT. Para nosso orgulho e honra também é
professor de Direito Internacional e Direitos Humanos na nossa Rede de
Ensino —Rede LFG, em Sio Paulo. Leciona, ademais, em varios cursos de
pos-graduacao, tanto no Brasil como no exterior.

Pelasua contribuicao ao estudo do Direito Internacional na América
Latina, recebeu em 2004 o titulo de Professor Honordrio da Faculdade de
Direito e Ciéncias Politicas da Universidade de Huanuco, no Peru. E autor
deincontaveis artigos e livros, destacando-se, dentre tantos outros, Prisdo
civil por divida e o Pacto de San José da Costa Rica, Rio de Janeiro: Forense,
2002; Direitos humanos, Constituicdo e os tratados internacionais: estudo
analitico da situacdo e aplicacdo do tratado na ordem juridica brasileira, Sao
Paulo: Juarez de Oliveira, 2002; Tratados internacionais: com comentdrios
aConvencdo de Vienade 1969, 2.* ed. rev.,ampl. eatual., Sao Paulo: Juarez
de Oliveira, 2004; Natureza juridica e eficdcia dos acordos stand-by com o
FMI, Sao Paulo: RT, 2005; Tribunal Penal Internacional e o direito brasileiro,
2.*ed. rev. e atual., Colecao Direito e Ciéncias Afins, vol. 3, Sdo Paulo: RT,
2009; Comentdrios a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos— Pacto
de San José da Costa Rica (com Luiz Flavio Gomes), 3.% ed. rev,, atual. e
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ampl., Colecao Ciéncias Criminais, vol. 4, Sao Paulo: RT, 2010; e Tratados
internacionais de direitos humanos e direito interno, Sio Paulo: Saraiva, 2010
(que é aversao revista de sua Tese de Doutorado em Direito Internacional
da UFRGS). E, ademais, autor do ja consagrado Curso de direito interna-
cional publico, 5.% ed. rev., atual. e ampl., Sdo Paulo: RT, 2011.

No quedizrespeitoaobra,inéditanonosso pais, que cuidado controle
de convencionalidade das leis, creio que bastante apropriado seja comparar
adoutrina de VALERIO MAzzUOLI (que coincide, no STE com o pensamento
do Min. CeLso bE MELLO) com a posicdo majoritdria (por ora) na nossa
Corte Suprema, conduzida pelo voto do Min. GiLMAR MENDES. Antes de
VALERIO, no Brasil, nada se escreveu sobre o controle jurisdicional da con-
vencionalidade das leis. Agora, depois da decisdo do STF proferidano RE
466.343/SP (e no HC 87.585/TQ), no dia 3 de dezembro de 2008, cabe
evidenciar duas formas distintas de entender o tema. Vamos as diferencas.

Posicdao de VALERIO MAZZUOLI

Para VaLERIO Mazzuoll todos os tratados internacionais de direitos
humanos (reitere-se: todos) ratificados pelo Estado brasileiro e em vigor
entre nds tém indole e nivel de normas constitucionais, quer seja uma
hierarquia somente material (o que ele chama de “status de norma cons-
titucional”), quer seja tal hierarquia material e formal (que ele nomina
de “equivaléncia de emenda constitucional”). Nao importa o quorum de
aprovacao do tratado. Cuidando-se de documento relacionado com os
direitos humanos, todos possuem, no minimo, status constitucional (por
forcadoart. 5.°, 8 2.°, da CF).

Disso resulta, como enfatiza o autor, “que os tratados internacio-
nais de direitos humanos em vigor no Brasil sdo também (assim como a
Constituicdo) paradigma de controle da producao normativa domeéstica.
E o0 que se denomina de controle de convencionalidade das leis, o qual
pode se dar tanto na via de acdo (controle concentrado) quanto pela via
deexcecio (controle difuso), como veremos logo mais”. Assim, “paraque
haja o controle pelavia deacao (controle concentrado) devem os tratados
de direitos humanos ser aprovados pela sistematica do art. 5.°, § 3.°, da
Constituicdo (ouseja, devem ser equivalentes as emendas constitucionais),
e para que haja o controle pela via de excecéo (controle difuso) basta se-
jam esses tratados ratificados e estarem em vigor no plano interno, pois,
por forca do art. 5.°, § 2.°, da mesma Carta, ja tém eles status de norma
constitucional”.
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Os demais tratados internacionais, nao relacionados com os direi-
tos humanos, possuem status de supralegalidade. Com isso, “o sistema
brasileiro de controle da producdo normativa doméstica também conta
(especialmente depois da EC 45/04) com um controle jurisdicional da
convencionalidade das leis (para além do cldssico controle de constitu-
cionalidade) e ainda com um controle de supralegalidade das normas
infraconstitucionais”.

A Constituicdo (no caso do direito brasileiro atual) deixou de ser o
unico paradigma de controle das normas do direito interno. Além do texto
constitucional, também sao paradigma de controle da producio norma-
tiva domeéstica os tratados internacionais de direitos humanos (controles
difuso e concentrado de convencionalidade), bem assim os instrumentos
internacionais comuns (controle de supralegalidade).

Para VALERIO MAZzUOLL, temos entdo que distinguir quatro modalida-
des de controle: de legalidade, de supralegalidade, de convencionalidade
(difuso e concentrado) e de constitucionalidade (difuso e concentrado).

Sua conclusio final é a seguinte: o direito brasileiro esta integrado
com um novo tipo de controle das normas infraconstitucionais, que é o
controle de convencionalidade das leis, tema que antes da Emenda Cons-
titucional 45/2004 era totalmente desconhecido entre nés.

Para VALERIO, pode-se também concluir que, doravante, a produ-
¢do normativa domeéstica conta com um duplo limite vertical material:
a) a Constituicdo e os tratados de direitos humanos (1.° limite) e b) os
tratados internacionais comuns (2.° limite) em vigor no pais. No caso do
primeiro limite, relativo aos tratados de direitos humanos, estes podem
ter sido ou nédo aprovados com o quorum qualificado que o art. 5.°, § 3.°,
da Constituicao prevé. Caso nao tenham sido aprovados com essa maioria
qualificada, seu status sera de norma (somente) materialmente consti-
tucional, o que lhes garante serem paradigma apenas do controle difuso
de convencionalidade; caso tenham sido aprovados (e entrado em vigor
no plano interno, apds sua ratificacao) pela sistematica do art. 5.2, § 3.°,
tais tratados serdo materialmente e formalmente constitucionais, e assim
servirdo também de paradigma do controle concentrado (para além, é
claro, do difuso) de convencionalidade.

Os tratados de direitos humanos paradigma do controle concentrado
autorizam que os legitimados para a propositura das acoes do controle
abstrato (ADIn, ADECON, ADPF etc.), previstos no art. 103 da Consti-
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tuicao de 1988, proponham tais medidas no STF como meio de retirar a
validade de norma interna (ainda que compativel com a Constituicdo)
que viole um tratado internacional de direitos humanos em vigor no pais.

Quanto aos tratados internacionais comuns, VALERIO entende que
eles servem de paradigma do controle de supralegalidade das normas infra-
constitucionais, de sorte que aincompatibilidade destas com os preceitos
contidos naquelesinvalida a disposicao legislativa em causa em beneficio
da aplicacéo do tratado.

Doravante, como destaca VALERIO, o profissional do direito temaseu
favor um arsenal enormemente maior do que havia anteriormente para
poderinvalidar as normas de direito interno que materialmente violam ou
a Constituicao ou algum tratado internacional ratificado pelo governo e
em vigor no pais. E essa enorme novidade do direito brasileiro representa
um seguro avanco do constitucionalismo patrio rumo a concretizacao do
almejado Estado Constitucional e Humanista de Direito.

Posicao majoritaria do STF

No dia 3 de dezembro de 2008 foi proclamada, pelo Pleno do STF
(HC 87.585/TO e RE 466.343/SP), uma das decisoes mais historicas de
todasuajurisprudéncia. Finalmente nossa Corte Supremareconheceu que
os tratados de direitos humanos valem mais do que a lei ordindria. Duas
correntes estavam em pauta: a do Min. GiLmar MENDES, que sustentava
o valor supralegal desses tratados, e a do Min. CeLso DE MELLO, que lhes
conferia valor constitucional. Por cinco votos a quatro (dois Ministros nao
participaram do julgamento), foi vencedora (por ora) a primeira tese.

Caso algum tratado venha a ser devidamente aprovado pelas duas
casas legislativas com maioria qualificada (de trés quintos, em duas vo-
tacdes em cada casa) e ratificado pelo Presidente da Republica, tera ele
valor de Emenda Constitucional (CF, art. 5.°, § 3.°, acrescentado pela EC
45/2004). Fora disso, todos os (demais) tratados de direitos humanos
vigentes no Brasil contam com valor supralegal (ou seja: valem mais do
que a lei e menos que a Constitui¢do). Isto possui o significado de uma
verdadeira revolucdo na piramide juridica de KELSEN, que era composta
(apenas) pelasleis ordindrias (na base) e a Constituicao formal (no topo).

Consequéncia prdtica: doravante, toda lei (que estd no patamar infe-
rior) que for contraria aos tratados mais favoraveis nao possuira validade.
Como nos diz FErrajoL1, sao vigentes, mas nao possuem validade (isso
corresponde, no plano formal, a derrogacao dalei). O STE, no julgamento
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citado, sublinhou o ndo cabimento no Brasil de mais nenhuma hipotese
de prisao civil do depositdrio infiel, porque foram “derrogadas” (pelo art.
7.°,n.7,da Convencdao Americanasobre Direitos Humanos de 1969) todas
as leis ordindrias em sentido contrdrio ao tratado internacional. Depois
desse julgamento o STF editou, inclusive, uma Sumula Vinculante (n. 25)
paraimpedira prisdo de depositario infiel, qualquer que sejaamodalidade
do deposito.

Assim, toda lei ordindria, doravante, para ser valida, deve (entdo)
contar com dupla compatibilidade vertical material, ou seja, deve ser
compativel com a Constituicao brasileira bem como com os tratados de
direitos humanos em vigor no pais. Se a lei (de baixo) entrar em conflito
(isto é: se forantagonica) com qualquer norma de valor superior (Consti-
tuicdo ou tratados) elando vale (nao conta com eficacia pratica). Anorma
superior irradia uma espécie de “eficacia paralisante” da norma inferior
(como diria o Min. GILMAR MENDES).

Duplo controle de verticalidade: do ponto de vista juridico a conse-
quéncianatural do que acaba de ser exposto é que devemos distinguir com
toda clareza o controle de constitucionalidade do controle de convencio-
nalidade dasleis. No primeiro é analisadaa compatibilidade do texto legal
com a Constituicao. No segundo o que se valora é a compatibilidade do
texto legal com os tratados de direitos humanos. Todas as vezes que a lei
atritar com os tratados mais favoraveis ou coma Constituicao, elanao vale.

Tese de doutoramento de VALERIO MAzzuoLL: no Brasil quem defendeu,
pela primeira vez, a teoria do controle de convencionalidade foi VaLerio
MazzuoLl, em sua tese de doutoramento (sustentada na Faculdade de Di-
reito Universidade Federal do Rio Grande do Sul, em Porto Alegre, em 4
de novembro de 2008) aprovada summa cum laude. O que ali defendeu (a
exato um més antes da decisao do STF no RE 466.343/SP e no HC 87.585/
TO, de 3 de dezembro de 2008) foi rapidamente tomado pela doutrina e
jurisprudéncia brasileiras (inclusive, como se viu, a do Supremo Tribunal
Federal).

O autor, nesta sua original tese (de onde provém as ideias centrais
contidas na presente obra, que temos a honra de prefaciar) assim leciona:

“Para realizar o controle de convencionalidade das leis os tribunais
locais nao requerem qualquer autorizacdo internacional. Tal controle
passa, doravante, a ter também carater difuso, a exemplo do controle
difuso de constitucionalidade, em que qualquer juiz ou tribunal pode se
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manifestararespeito. A medida que os tratados forem sendo incorporados
ao direito patrio os tribunais locais — estando tais tratados em vigor no
plano internacional —podem, desde ja e independentemente de qualquer
condicao ulterior, compatibilizar as leis domésticas com o conteudo dos
tratados (de direitos humanos ou comuns) vigentes no pais. Em outras
palavras, os tratados internacionais incorporados ao direito brasileiro
passam a ter eficacia paralisante (para além de derrogatoria) das demais
espécies normativas domésticas, cabendo ao juiz coordenar essas fontes
(internacionais e internas) e escutar o que elas dizem. Mas, também, pode
ainda existir o controle de convencionalidade concentrado no Supremo
Tribunal Federal, como abaixo se dir4, na hipotese dos tratados (neste
caso, apenas os de direitos humanos) internalizados pelo rito do art. 5.°,
§ 3.°, da Constituicao” (p. 227-228).

.)

“Ora, se a Constituicdo possibilita sejam os tratados de direitos hu-
manos alcados ao patamar constitucional, com equivaléncia de emenda,
por questio de logica deve também garantir-lhes os meios que garante a
qualquer norma constitucional ou emenda de se protegerem contrainves-
tidas nao autorizadas do direito infraconstitucional” (p. 235).

Em relacdo aos tratados internacionais comuns (que versam temas
alheios aos “direitos humanos”), segundo VALERIO MAzzuoLl, o entendi-
mento é de que eles serdo paradigma do controle de supralegalidade das
leis (que também é um controle do tipo difuso).

Conclusoes

Fazendo-se a devida adequacao da inovadora doutrina de VALERIO
Mazzuori (que entende que todos os tratados de direitos humanos possuem
valor constitucional) com a historica decisao do STF de 3 de dezembro de
2008 (quereconheceu valor supralegal para os tratados de direitos huma-
nos, salvo se aprovados por maioria qualificada) cabe concluir o seguinte:

a) os tratados internacionais de direitos humanos ratificados e vigen-
tes no Brasil—mas nao aprovados com quorum qualificado— possuemnivel
(apenas) supralegal (posicao do Min. GiLMAR MENDES, por ora vencedora,
no RE 466.343/SP) [para VaLErio MazzuoL! todos os tratados de direitos
humanos teriam nivel constitucional, independentemente do quorum de
aprovacédo congressuall;

b) admitindo-se a tese de que, em regra, os tratados de direitos hu-
manos nao contam com valor constitucional, eles servem de paradigma
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(apenas) para o controle difuso de convencionalidade (ou de supralegalidade)
[para VaLerio MazzuoLt ha uma distincao entre controle de convenciona-
lidade — que se aplica apenas aos tratados de direitos humanos — e controle
de supralegalidade — que diz respeito aos demais tratados (acordos inter-
nacionais comuns)];

¢) o controle difuso de convencionalidade (ou o de supralegalidade)
nao se confunde com o controle de legalidade (entre um decreto e uma lei,
v.g.) nem com o controle de constitucionalidade (que ocorre quando ha an-
tinomia entre uma lei e a Constitui¢éo) [para VALERIO MAzzUOLI terfamos
que distinguir quatro tipos de controle: de legalidade, de supralegalidade,
de convencionalidade e de constitucionalidade];

d) o controle difuso de convencionalidade dos tratados de direitos
humanos deve ser levantado em linha de preliminar, em cada caso con-
creto, cabendo ao juiz ou tribunal respectivo a analise dessa matéria antes
do exame do mérito do pedido principal. Em outras palavras: o controle
difuso de convencionalidade pode ser invocado perante qualquer juizo
e deve ser feito por qualquer juiz [para VaLErio Mazzuoll existe ainda o
controle de supralegalidade das normas internas, que diz respeito aos
tratados internacionais comuns, que igualmente pode ser invocado em
preliminar perante qualquer juiz ou tribunal];

e) os tratados aprovados pela maioria qualificadado § 3.°doart. 5.°,da
Constituicdo (precisamente porque contam com “equivaléncia de emenda
constitucional”) servirdo de paradigma ao controle de convencionalidade
concentrado (perante o STF) ou difuso (perante qualquer juiz, incluindo-
se os do STF) [foi VaLErRIO MAzzUOLL quem, pela primeira vez na doutrina,
nominou tais controles de difuso e concentrado de convencionalidade,
explicando a diferenca entre os dois, como o leitor podera observar no
Capitulo 2 deste livro];

f) o controle de convencionalidade concentrado (perante o STF)
tem o mesmo significado do controle de constitucionalidade concentrado
(porque os tratados com aprovacao qualificada equivalem a uma Emenda
Constitucional) [para VaLErio MazzuolLl todos os tratados de direitos hu-
manos sio materialmente constitucionais e, quando aprovados por quorum
qualificado, sao formal e materialmente constitucionais];

g) emrelacdo ao controle de convencionalidade concentrado (s6 cabivel,
repita-se, quando observado o § 3.° do art. 5.° da CF) cabe admitir o uso
de todos os instrumentos do controle abstrato perante o STFE, ou seja, é
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plenamente possivel defendera possibilidade de ADIn (paraeivar anorma
infraconstitucional de inconstitucionalidade e inconvencionalidade), de
ADECON (para garantir a norma infraconstitucional a compatibilidade
vertical com anorma internacional com valor constitucional), ou até mes-
mo de ADPF (para exigir o cumprimento de um “preceito fundamental”
encontrado em tratado de direitos humanos formalmente constitucio-
nal). Embora de dificil concepcao, também nio se pode desconsiderar a
chamada “ADIn por omissio”;

h) o jurista do terceiro milénio, em conclusao, niao pode deixar de
reconhecer e de distinguir os seguintes controles: (1) controle de legali-
dade; (2) controle difuso de convencionalidade (ou de supralegalidade);
(3) controle concentrado de convencionalidade; e (4) controle de consti-
tucionalidade (difuso e concentrado) [para VaLeriO MAzzuoOLI teriamos: (a)
controle de legalidade, (b) de supralegalidade, (¢) de convencionalidade
difuso, (d) de convencionalidade concentrado e (e) de constitucionalidade
(difuso e concentrado)].

Adiferencafundamental, emsintese, entre a tese de VALERIO MAZZUOLI
e a posic¢do vencedora (por ora) no STF estd no seguinte: a primeira estd
um tom acima. Para o STF (tese majoritdria, conduzida pelo Min. GiLmar
MENDES) os tratados de direitos humanos nao aprovados pela maioria
qualificada do art. 5.°, § 3.°, da Constituicdo seriam supralegais (VALERIO
discorda e os elevaao patamar constitucional); para o STF os tratados nao
relacionados com os direitos humanos possuem valor legal (para VALERIO
eles sdo todos supralegais, com fundamento no art. 27 da Convencao
de Viena sobre o Direito dos Tratados de 1969, ratificada pelo Brasil em
25.09.2009 e promulgada pelo Decreto 7.030, de 14.12.2009). VALERIO
MazzuoLl e CELSO DE MELLO estdo no tom maior. GILMAR MENDES (e a maio-
ria votante do STF) esta no tom menor. A diferenca é de tom. De qualquer
modo, todos fazem parte de uma orquestra juridica espetacular: porque
finalmente tornou-se realidade no Brasil a terceira onda (internacionalista)
do Direito, do Estado e da Justica.

Sao Paulo, 26 de janeiro de 2011.

Luiz FLAvio GOMES

Doutor em Direito Penal pela Universidade Complutense de Madri.

Mestre em Direito Penal pela USP. Diretor-Presidente da Rede de Ensino LFG.
Foi Promotor de Justica (1980 a 1983), Juiz de Direito (1983 a 1998) e
Advogado (1999 a2001).
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INTRODUCAO

Este livro propoe uma teoria do controle jurisdicional da convencio-
nalidade dasleis noBrasil, temaaté entao jamais desenvolvido por qualquer
jurista patrio. Alids, ¢ bom frisar, o tema do controle da convencionalidade
(mesmo sob outra 6tica que ndo propriamente a jurisdicional) nunca foi,
até o presente momento, realmente desenvolvido na doutrina brasileira, nao
obstante ja ter sido suscitado por alguns (poucos) autores nacionais que
tém no tema “direitos humanos” o seu objeto principal de estudo.

Falar em controle da convencionalidade significa falar em compati-
bilidade vertical das normas do direito interno com as convencoes inter-
nacionais de direitos humanos em vigor no pais. Significa, também, falar
em técnicajudicial de compatibilizacao vertical dasleis com tais preceitos
internacionais de direitos humanos.

O aparecimento do tema entre nds nao é novo, pois nasceu com a
Constituicdo de 1988, ndo obstante ser o presente livro o primeiro afazer tal
constatacdo. Desde a promulgacdo do texto constitucional (em 05.10.88)
afigura-se possivel a um juiz ou tribunal controlar a convencionalidade
(a partir de 1988, apenas pela via difusa e, desde a EC 45/04, também
pela via concentrada) das normas de direito interno em confronto com os
tratados de direitos humanos em vigor no pais. Ocorre que nao obstante
ser possivel controlar-se a convencionalidade das leis desde a entrada
em vigor da Constitui¢do, jamais tal fato foi suscitado em qualquer obra
de direito constitucional ou internacional no Brasil. E mais: a partir da
Emenda 45/2004 passou a ser possivel controlar-se a convencionalidade
das leis também pela via abstrata, e tampouco esse fato foi percebido pela
doutrina brasileiraaté o momento.* Portanto, sequer um autor brasileiro

* Fomos nos os primeiros a tratar do assunto no Brasil, originalmente
versado no Capitulo II, Secao II, da nossa Tese de Doutorado em Direito
Internacional da UFRGS, defendida em 4 de novembro de 2008. V.,
por tudo, Mazzuotl, Valerio de Oliveira, Rumo ds novas relacoes entre o
direito internacional dos direitos humanos e o direito interno: da exclusdo
a coexisténcia, da intransigencia ao didlogo das fontes, Tese de Doutorado
em Direito, Porto Alegre: UFRGS/Faculdade de Direito, 2008, publicada
sob o titulo Tratados internacionais de direitos humanos e direito interno,
Sao Paulo: Saraiva, 2010, 251p.
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(constitucionalista ou internacionalista) havia percebido, até o presente
momento, a amplitude e a importancia dessa nova tematica, capaz de
modificar todo o sistema de controle no direito patrio. Qual o motivo para
tanto? Falta de atencdo as alteracdes constitucionais? Desconhecimento
da tematica internacional? Seja qual for o motivo, o nosso intuito aqui é
contribuir para com o avanco do tema no Brasil.

Dividimos a obra em dois Capitulos. No primeiro buscaremos de-
monstrar que os tratados de direitos humanos ratificados pelo Brasil (e
em vigor no plano internacional) tém nivel de normas constitucionais,
independentemente de aprovacido congressual por quorum qualificado. E
no segundo — partindo do acerto da tese do nivel constitucional dos trata-
dos de direitos humanos e do nivel supralegal dos tratados internacionais
comuns—desenvolveremos o que se chama de dupla compatibilidade verti-
cal material como condicido de validade das normas de direito interno em
confronto com aquelas (Constituicao e tratados) que lhe sdo superiores.

Enfim,anovidade que este estudo apresenta diz respeito a possibili-
dade de se proceder a compatibilizacao vertical dasleisnao sé6 tendo como
parametro de controle a Constituicdo, senao também os tratados interna-
cionais (notadamente os de direitos humanos, mas nio so eles, como se
vera) ratificados pelo governo e em vigor no pais.



CarituLo 1
TRATADOS INTERNACIONAIS DE DIREITOS HUMANOS
NO DIREITO BRASILEIRO

1.1 O STATUS CONSTITUCIONAL DOS TRATADOS DE DIREITOS HUMANOS NO
BrasiL

Antes de desenvolvermosanossa teoria sobre o controle juris-
dicional da convencionalidade das leis é necessario estudar o status
hierarquico dos tratados de direitos humanos no direito brasileiro,
pois quando se falar em controle de convencionalidade, a referéncia
a expressao designara tao somente a compatibilizacao vertical das
leis com os tratados de direitos humanos em vigor no pais. A com-
patibilidade das leis com os instrumentos internacionais comuns
chamaremos de controle de supralegalidade, como se explicard
oportunamente (v. Capitulo 2, infra).

Assim, antes de mais nada, é bom fique nitido que a expressao
controle de convencionalidade é reservada, neste estudo, apenas aos
tratados de direitos humanos e a mais nenhum outro. Ocorre que
antes de teorizarmos sobre o controle jurisdicional da convencio-
nalidade das leis no Brasil, temos que provar (e esse é o objetivo
deste Capitulo 1) que os tratados de direitos humanos em vigor no
pais tém indole e nivel de normas constitucionais. Trata-se de fazer
um estudo conjugado dos §§ 2.° e 3.° do art. 5.° da Constituicao
Federal de 1988." Esse entendimento prévio (que estudaremos em

1. V., por tudo, Mazzuoti, Valerio de Oliveira, O novo § 3.° do art. 5.° da
Constituicao e sua eficdcia. Revista Forense, vol. 378, ano 101, Rio de
Janeiro, mar./abr./2005, p. 89-109, republicado na Revista da AJURIS,
ano XXXII, n. 98, Porto Alegre, jun. 2005, p. 303-331, e na Revista de
Informacao Legislativa, ano 42, n. 167, Brasilia: Senado Federal, jul.-set.
2005, p. 93-114. Este nosso texto foi um dos primeiros a serem publi-
cados logo apos a reforma constitucional relativa a Emenda 45/2004
(Reforma do Judicidrio). As teses ali expostas (as quais também serao
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profundidade nas linhas que seguem) é conditio sine qua non para
que depois sejam compreendidos os controles difuso e concentrado
de convencionalidade das leis.

Vamos, entido, ao estudo da internalizacao e do status hierar-
quico dos tratados de direitos humanos no Brasil.

Primeiramente, é necessdrio atentar para o fato de que a pro-
mulgacao da Constituicao de 1988 foi um marco significativo para
o inicio do processo de redemocratizacao do Estado brasileiro e de
institucionalizacao dos direitos humanos no pais. Mas se é certo
que a promulgacao do texto constitucional significouaaberturado
nosso sistema juridico para essa chamada nova ordem estabelecida
a partir de entao, também nao é menos certo que todo esse pro-
cesso desenvolveu-se concomitantemente a cada vez mais intensa
ratificacao, pelo Brasil, de intimeros tratados internacionais globais
e regionais protetivos dos direitos da pessoa humana, os quais per-
fazem uma imensa gama de normas diretamente aplicaveis pelo
Judicidrio e que agregam varios novos direitos e garantias aqueles
ja constantes do nosso ordenamento juridico interno.

Atualmente, jase encontramratificados pelo Brasil (estando em
pleno vigor entre nds) praticamente todos os tratados internacio-
nais significativos sobre direitos humanos pertencentes ao sistema
global de protecao dos direitos humanos (também chamado de
sistema das Nacoes Unidas). Sao exemplos desses instrumentos (ja
incorporadosao direito brasileiro) a Convencao paraa Prevencao e
a Repressao do Crime de Genocidio (1948),a Convencao Relativa
ao Estatuto dos Refugiados (1951), o Protocolo sobre o Estatuto
dos Refugiados (1966), o Pacto Internacional sobre Direitos Civis
e Politicos (1966), o Protocolo Facultativo Relativo ao Pacto In-
ternacional sobre Direitos Civis e Politicos (1966), o Pacto Inter-
nacional dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais (1966), a
Convencio Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas

repetidas neste Capitulo) foram rapidamente tomadas por trabalhos de
vérios outros juristas publicados posteriormente (em muitos deles sem
citacao da fonte).
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de Discriminacdo Racial (1965), a Convencao sobre a Eliminacido
de Todas as Formas de Discriminacdo Contra a Mulher (1979), o
Protocolo Facultativo a Convencéo sobre a Eliminacdo de Todas as
Formas de Discriminacdo Contra a Mulher (1999), a Convencao
Contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desu-
manos ou Degradantes (1984), a Convencao sobre os Direitos da
Crianca (1989), o Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional
(1998), o Protocolo Facultativo a Convencao sobre os Direitos da
Crianca Referentes a4 Venda de Criancas, a Prostituicao Infantil e a
Pornografia Infantil (2000), o Protocolo Facultativo a Convencao
sobre os Direitos da Crianca Relativo ao Envolvimento de Criancas
em Conflitos Armados (2000) e, ainda, a Convencido das Nacoes
Unidas contra a Corrupcao, conhecida como Convencao de Mérida
(2003).1Isso tudo sem falar nos tratados sobre direitos sociais (v.g.,as
convencdesda OIT) e em matériaambiental, também incorporados
ao direito brasileiro e em vigor no pais.

No que tange ao sistema interamericano de direitos humanosa
situacao (felizmente) nao é diferente. O Brasil também jd é parte de
praticamente todos os tratados existentes nesse contexto, a exemplo
da Convencdao Americana sobre Direitos Humanos (1969), do Pro-
tocolo Adicional a Convencao Americana sobre Direitos Humanos
em Matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1988),
do Protocolo a2 Convencao Americana sobre Direitos Humanos
Referente a Abolicdo da Penade Morte (1990), da Convencdo Inte-
ramericana para Prevenir e Punir a Tortura (1985), da Convencao
Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra
a Mulher (1994), da Convencio Interamericana sobre Trafico In-
ternacional de Menores (1994) e da Convencao Interamericana
para a Eliminacao de Todas as Formas de Discriminacao Contra as
Pessoas Portadoras de Deficiéncia (1999) .2

2. V. Mazzuoll, Valerio de Oliveira. The Inter-American human rights
protection system: structure, functioning and effectiveness in Brazilian
law. Anuario Mexicano de Derecho Internacional, vol. XI, México: UNAM,
2011, p. 337-338.
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A Constituicao Brasileira de 1988, segundo essa 6tica interna-
cional marcadamente humanizante e protetiva, erigiu a dignidade
dapessoahumana (art. 1.°,11I) ea prevaléncia dos direitos humanos
(art. 4.°,1I) a principios fundamentais da Republica Federativa do
Brasil. Este ultimo passou aser, inclusive, principio pelo qual o Brasil
devereger-seno cenario internacional. A Cartade 1988, dessa forma,
instituiu no pais novos principios juridicos que conferem suporte
axiologico a todo o sistema normativo brasileiro e que devem ser
sempre levados em conta quando se trata de interpretar quaisquer
normas do ordenamento juridico patrio. Dentro dessa mesma trilha,
que comecou aser demarcada desde a Segunda Guerra Mundial, em
decorréncia dos horrores e atrocidades cometidos pela Alemanha
Nazistano periodo sombrio do Holocausto,a Constitui¢do brasileira
de 1988 deu um passo extraordinario rumo a abertura do nosso
sistema juridico ao sistema internacional de protecao dos direitos
humanos, quando,no § 2.°doseuart. 5.°,deixoubem estatuido que:
“Os direitos e garantias expressos nesta Constituicao nao excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou
dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil
seja parte” [grifo nosso].?

Com base neste dispositivo, que segue a tendéncia do consti-
tucionalismo contemporaneo, sempre defendemos que os tratados
internacionais de direitos humanos ratificados pelo Brasil t¢m indole
e nivel constitucionais, além de aplicacao imediata, nao podendo
ser revogados por lei ordindria posterior. E a nossa interpretacao
sempre foi a seguinte: se a Constituicao estabelece que os direitos
e garantias nela elencados “nao excluem” outros provenientes dos
tratados internacionais “em que a Republica Federativa do Brasil seja
parte”, é porque ela propria estd a autorizar que esses direitos e ga-
rantias internacionais constantes dos tratados de direitos humanos
ratificados pelo Brasil “seincluem” no nosso ordenamento juridico

3. Registre-se, por oportuno, que a clausulado § 2.° do art. 5.° da Constitui-
cdo, resultou de proposta do Prof. Antonio Augusto Cancado Trindade,
naaudiéncia publica a Subcomissao dos Direitos e Garantias Individuais
da Assembleia Nacional Constituinte, em 29 de abril de 1987.
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interno, passando a ser considerados como se escritos na Constitui-
cdo estivessem. E dizer, se os direitos e garantias expressos no texto
constitucional “nao excluem” outros provenientes dos tratados
internacionais em que o Brasil seja parte, é porque, pela logica, na
medida em que tais instrumentos passam a assegurar outros direitos
e garantias, a Constituicao “os inclui” no seu catalogo de direitos
protegidos, ampliando o seu “bloco de constitucionalidade”.*

Da analise do § 2.° do art. 5.° da Carta brasileira de 1988, per-
cebe-se que trés sdo as vertentes, no texto constitucional brasileiro,
dos direitos e garantias individuais: a) direitos e garantias expressos
na Constituicao, aexemplo dos elencados nos incisos ao LXXVIII
doseuart. 5.°,bem como outros foradorol de direitos, mas dentro da
Constitui¢ao, como a garantia da anterioridade tributaria, prevista
noart. 150, 111, b, do Texto Magno; b) direitos e garantias implicitos,
subentendidos nas regras de garantias, bem como os decorrentes
doregime e dos principios pela Constituicao adotados, e ¢) direitos
e garantias inscritos nos tratados internacionais em que a Reptblica
Federativa do Brasil seja parte.’

A Carta de 1988, com a disposicao do § 2.° do seu art. 5.°, de
forma inédita, passou a reconhecer claramente, no que tange ao

4. Sao intimeros os outros argumentos em favor da indole e do nivel cons-
titucionais dos tratados de direitos humanos no nosso ordenamento
juridico interno, que preferimos nao tratar aqui, por ja terem sido de-
talhadamente estudados em varios outros dos nossos trabalhos sobre
o tema. Cf., especialmente sobre o assunto, Mazzuotl, Valerio de Oli-
veira, Direitos humanos, Constituicdo e os tratados internacionais: estudo
analitico da situacdo e aplicacdo do tratado na ordem juridica brasileira,
Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2002, p. 233-252; Prisdo civil por divida
e 0 Pacto de San José da Costa Rica: especial enfoque para os contratos de
alienacdo fiducidria em garantia, Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 109-
176; e ainda, Tratados Internacionais: com comentdrios a Convencdo de
Viena de 1969, 2. ed., rev., ampl. e atual., Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2004, p. 357-395.

5. V., assim, VELLOsO, Carlos Mario da Silva, Os tratados na jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, Revista de Informacao Legislativa, ano 41,
n. 162, Brasilia: Senado Federal, abr.-jun. 2004, p. 38-39.
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seu sistema de direitos e garantias, uma dupla fonte normativa: a)
aquelaadvinda do direito interno (direitos expressos e implicitos na
Constituicao, estes ultimos subentendidos nas regras de garantias
ou decorrentes do regime e dos principios por ela adotados), e;
b) aquela outra advinda do direito internacional (decorrente dos
tratados internacionais de direitos humanos em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte). De forma expressa, a Carta de
1988 atribuiu aos tratados internacionais de protecao dos direitos
humanos devidamente ratificados pelo Estado brasileiro a condi-
cdo de fontes do sistema constitucional de protecdo de direitos. E
dizer, tais tratados passaram a ser fontes do sistema constitucional
de protecao de direitos no mesmo plano de eficdcia e igualdade da-
queles direitos, expressa ou implicitamente, consagrados pelo texto
constitucional, o que justifica o status de norma constitucional que
detém tais instrumentos internacionais no ordenamento juridico
brasileiro. E estadualidade de fontes que alimentaa completude do
sistema significa que, em caso de conflito, deve o intérprete optar
preferencialmente pela fonte que proporciona a norma mais favo-
rdvel a pessoa protegida (principio internacional pro homine), pois
0 que se visa é a otimizacdo e a maximizacdo dos sistemas (interno
e internacional) de protecdo dos direitos e garantias individuais.®
Poderd, inclusive, o intérprete, aplicar ambas as normas aparente-
mente antindmicas conjuntamente, cada qual naquilo que tem de
melhor a protecao do direito da pessoa, sem que precise recorrer
aos conhecidos (e, noambito dos direitos humanos, ultrapassados)
métodos tradicionais de solucao de antinomias (o hierdrquico, o da
especialidade e o cronologico).”

Segundo o nosso entendimento, a clausula abertado § 2.° do
art. 5.° da Carta de 1988, sempre admitiu o ingresso dos tratados
internacionais de protecao dos direitos humanos no mesmo grau

6. Cf. Bipart Campos, German J. Tratado elemental de derecho constitucional
argentino, Tomo III (El derecho internacional de los derechos humanos
y lareforma constitucional de 1994). Buenos Aires: Ediar, 1995, p. 282.

7. Cf. JavmE, Erik. Identité culturelle et intégration: le droit international
privé postmoderne, Recueil des Cours, vol. 251 (1995), p. 60-61.
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hierarquico das normas constitucionais, e ndo em outro ambito
de hierarquia normativa. Portanto, segundo sempre defendemos,
o fato de esses direitos se encontrarem em tratados internacionais
jamais impediu a sua caracterizacao como direitos de status cons-
titucional.

Ainda em sede doutrinaria, também nao faltaram vozes que,
dando um passo mais além do nosso, defenderam cientificamente
o status supraconstitucional dos tratados de protecao dos direitos
humanos, levando-se em conta toda a principiologia internacio-
nal marcada pela forca expansiva dos direitos humanos e pela sua
caracterizacao como normas de jus cogens internacional.* Em sede
jurisprudencial, entretanto, a matéria nunca foi pacifica em nosso
pais, tendo o Supremo Tribunal Federal tido a oportunidade de, em
mais de uma ocasido, analisar o assunto, sem, contudo, ter chegado

8. V., nesse exato sentido, MeLLo, Celso D. de Albuquerque, que se dizia
“ainda mais radical no sentido de que a norma internacional preva-
lece sobre a norma constitucional, mesmo naquele caso em que uma
norma constitucional posterior tente revogar uma norma internacio-
nal constitucionalizada” (O § 2.° do art. 5.° da Constituicdo Federal,
in: Torres, Ricardo Lobo [org.], Teoria dos Direitos Fundamentais, 2.
ed. rev. e atual., Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 25). Defendendo a
supraconstitucionalidade da Convencao Americana sobre Direitos Hu-
manos, v. SAGUEs, Néstor Pedro, Obligaciones internacionales y control
de convencionalidad, Estudios constitucionales, afio 8, n. 1, Universidad
de Talca, 2010, p. 124, citando o caso “Ultima Tentacao de Cristo”, em
que a Corte Interamericana condenou o Chile a modificar sua prépria
Constituicdo. Para nos, sé tém status supraconstitucional os tratados
de direitos humanos centrifugos, como é o caso (até hoje unico) do
Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional de 1998, e nido os
demais instrumentos de direitos humanos (que sao somente centripetos,
a exemplo da Convencao Americana sobre Direitos Humanos de 1969,
cujo status é de norma constitucional). Para detalhes sobre a natureza
do Estatuto de Roma como tratado centrifugo e o conceito desse tipo de
tratado, v. GoMmEs, Luiz Flavio & Mazzuoti, Valerio de Oliveira, Direito
supraconstitucional: do absolutismo ao Estado Constitucional e Humanista
de Direito, Sao Paulo: RT, 2010, p. 149-153.
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aumasolucao uniforme e tampouco satisfatoria.’ Esse quadro insa-
tisfatorio levouadoutrinamais abalizada a qualificar de “lamentavel
faltade vontade” do Poder Judiciario anaoaplicacao devidado § 2.°
do art. 5.° da Constituicdo.'° Felizmente, a Constituicdo brasileira

9.

10.

V., sobre a posicdo majoritdria do STF até entdo — segundo a qual os
tratados internacionais ratificados pelo Estado (inclusos os de direitos
humanos) tém nivel de lei ordindria —, o julgamento do HC 72.131-R]J,
de 22.11.1995, que teve como relator o Min. Celso de Mello, tendo
sido vencidos os votos dos Ministros Marco Aurélio, Carlos Vello-
so e Sepulveda Pertence. Em relacdo a posicao minoritaria do STE,
destacam-se os votos dos Ministros Carlos Velloso, em favor do status
constitucional dos tratados de direitos humanos (v. HC 82.424-2/RS,
relativo ao famoso “caso Ellwanger”, e ainda seu artigo “Os tratados na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal”, cit., p. 39), e Septlveda
Pertence, que, apesar de ndo admitir a hierarquia constitucional des-
ses tratados, passou a aceitar, entretanto, o status de norma supralegal
desses instrumentos, tendo assim se manifestando: “(...) parificar as
leis ordindrias os tratados a que alude o art. 5.°, § 2.°, da Constituicao,
seria esvaziar de muito do seu sentido util a inovacéo, que, malgrado os
termos equivocos do seu enunciado, traduziu uma abertura significativa
ao movimento de internacionalizacdo dos direitos humanos. Ainda
sem certezas suficientemente amadurecidas, tendo assim (...) a aceitar
a outorga de forca supra-legal as convencoes de direitos humanos, de
modo a dar aplicacao direta as suas normas — até, se necessario, contra
alei ordindria—sempre que, sem ferir a Constituicdo, a complementem,
especificando ou ampliando os direitos e garantias dela constantes” (v.
RHC 79.785-R], Informativo do STF 187, de 29.03.2000).

V. Cancapo TrINDADE, Antonio Augusto. Tratado de direito internacio-
nal dos direitos humanos, vol. II1. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris,
2003, p. 623, notan. 71. Nas palavras de Cancado Trindade: “A tese da
equiparacao dos tratados de direitos humanos a legislacao infraconsti-
tucional — tal como ainda seguida por alguns setores em nossa pratica
judiciaria — nao so representa um apego sem reflexdao a uma postura
anacronica, ja abandonada em vérios paises, mas também contraria o
dispostonoart. 5.° (2) da Constituicao Federal brasileira. Se se encontrar
uma formulacao mais adequada — e com o mesmo propésito —do disposto
noart. 5.°(2) da Constituicao Federal, tanto melhor; mas enquanto nao
for encontrada, nem por isso estd o Poder Judiciario eximido de aplicar
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de 1988 ja prevé em seu texto uma gama imensa de direitos e ga-
rantias fundamentais idénticos aos previstos nesses varios tratados
internacionais de direitos humanos ratificados pelo Brasil.

Em virtude das controvérsias doutrindrias e jurisprudenciais
existentesaté entaono Brasil, e com ointuito de por fim as discussoes
relativas a hierarquia dos tratados internacionais de direitos huma-
nos no ordenamento juridico patrio, acrescentou-se um paragrafo
subsequenteao § 2.°doart. 5.° da Constituicao, por meio da Emen-
da Constitucional 45, de 8 de dezembro de 2004, com a seguinte
redacdo: “(...) 8 3.° Os tratados e convencdes internacionais sobre
direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa do Congresso
Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos
membros, serao equivalentes as emendas constitucionais.”

A redacao do dispositivo, como se percebe, é materialmente
semelhanteadoart. 60, § 2.°, da Constituicdo, segundo o qual toda
proposta de emenda a Constituicao “serd discutida e votada em
cada Casa do Congresso Nacional em dois turnos, considerando-se
aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respec-
tivos membros”. A semelhanca dos dispositivos estd ligada ao fato
de que, antes da entrada em vigor da Emenda 45/2004, os tratados
internacionais de direitos humanos, anteriormente a suaratificacio
pelo Presidente da Reptblica, eram exclusivamente aprovados (por
meio de Decreto Legislativo) por maioria simples, nos termos do
art. 49,1, da Constituicao, o que gerava iniumeras controvérsias ju-
risprudenciais (a nosso ver infundadas) sobre a aparente hierarquia
infraconstitucional (nivel de normas ordindrias) desses instrumentos
internacionais no nosso direito interno.

A inspiracao do legislador constitucional brasileiro talvez
tenha sido o art. 79, §8 1.° e 2.°, da Lei Fundamental alema, que

o art. 5.° (2) da Constituicdo. Muito ao contrario, se alguma incerteza
houver, encontra-se no dever de dar-lhe a interpretacao correta, para
assegurar sua aplicacdo imediata; nao se pode deixar de aplicar uma
disposicdo constitucional sob o pretexto de que nao parece clara” (Idem,
p. 624, notan. 73).
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prevé que os tratados internacionais, sobretudo os relativos a paz
(com a observacido de que a Lei Fundamental alema néo se refere
expressamente aos tratados “sobre direitos humanos” como faz
agora o texto constitucional brasileiro), podem complementar a
Constituicao, desde que aprovados por dois tercos dos membros
do Parlamento Federal e dois tercos dos votos do Conselho Federal,
nestes termos: “Artigo 79 [Emendas a Lei Fundamental] 1. A Lei
Fundamental s6 poderd ser emendada por uma lei que altere ou
complemente expressamente o seu texto. Em matéria de tratados
internacionais que tenham por objeto regular a paz, prepara-la ou
abolirumregime de ocupacéio, ou que objetivem promover a defesa
da Republica Federal da Alemanha, sera suficiente, para esclarecer
que as disposicoes da Lei Fundamental nao se opdem a conclusao
e a entrada em vigor de tais tratados, complementar, e tao somente
isso, o texto daLei Fundamental. 2. Essas leis precisam ser aprovadas
por dois tercos dos membros do Parlamento Federal e dois tercos
dos votos do Conselho Federal” [grifo nosso].

Dado esse panorama geral sobre a regra constitucional em
andlise, pode-se entdo proceder ao estudo mais pormenorizado do
art. 5.°, 8 3.°, da Constituicao de 1988. Em primeiro lugar, deve-se
verificar as incongruéncias presentes nesta norma constitucional.

1.2 ASINCONGRUENCIAS DO 8 3.° DO ART. 5.° DA CONSTITUICAO

Naio obstante ter tido o art. 5.°, § 3.°, da Constituicio um
aparente bom proposito, o certo é que se trata de dispositivo in-
congruente. Se a sua intencao foi colocar termo as controvérsias
(doutrinarias e jurisprudenciais) sobre o nivel hierarquico dos
tratados de direitos humanos no Brasil, parece que a tal desiderato
nao conseguiu chegar. Nos também sempre entendemos inevitavel
a mudanca do texto constitucional brasileiro, a fim de se eliminar
as controvérsias a respeito do grau hierarquico conferido pela
Constituicao aos tratados internacionais de direitos humanos pelo
Brasil ratificados. Mas a nossa ideia era outra, em nada semelhante
a da Emenda Constitucional 45. Entendiamos ser premente, mais
do que nunca, incluir em nossa Carta Magna nao um dispositivo
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hierarquizando os tratados de direitos humanos, como feza EC 45,
mas sim um dispositivo que reforcasse o significado do § 2.° do art.
5.°,dando-lhe verdadeirainterpretacao auténtica. Por esse motivo,
haviamos proposto, como alteracao constitucional, a introducao
de mais um paragrafo no art. 5.° da Carta de 1988, mas nao para
contrariar o espirito inclusivo que o § 2.° do mesmo artigo ja tem.
A redacao que propusemos, publicada em nosso livro Direitos hu-
manos, Constituicdo e os tratados internacionais, foia seguinte: “§ 3°.
Os tratados internacionais referidos pelo paragrafo anterior, uma
vezratificados, incorporam-se automaticamente na ordem interna
brasileira com hierarquia constitucional, prevalecendo, no que
forem suas disposicdes mais benéficas ao ser humano, as normas

estabelecidas por esta Constituicao”."

Como se vé, aredacdo que pretendiamos, ja ha algum tempo,
para um terceiro paragrafo ao rol dos direitos e garantias funda-
mentais, nao invalidava a interpretacao doutrinaria relativa aos 8§
1.°e2.°do art. 5.° da Carta de 1988, que tratam, conjugadamente,
da hierarquia constitucional e da aplicacao imediata dos tratados
internacionais de protecao dos direitos humanos no ordenamento
brasileiro. Neste caso,ainsercao de um terceiro paragrafo ao rol dos
direitos e garantias fundamentais doart. 5.° da Constituicao, valeria
tao somente como interpretacdo auténtica do paragrafo anterior, ou
seja, do § 2.° do elenco constitucional dos direitos e garantias.

Essa proposta que fizemos, inspirada no legislador constitu-
cional venezuelano de 1999, teria a vantagem de evitar os graves
inconvenientes sofridos pela atual doutrina, no que tange a inter-
pretacao do efetivo grau hierarquico conferido pela Constituicao
aos tratados de protecao dos direitos humanos. Afastaria, ademais,
as controvérsias até entao existentes em nossos tribunais supe-
riores, notadamente no Supremo Tribunal Federal, relativamente
ao assunto. Tal mudanca, a nosso ver, era 0 minimo que poderia
ter sido feito pelo legislador constitucional brasileiro, retirando

11. Cf. Mazzuoul, Valerio de Oliveira. Direitos humanos, Constituicdo e os
tratados internacionais..., cit., p. 348.
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a Constituicido do atrasado de muitos anos em relacio as demais
Constituicoes dos paises latino-americanos e do resto do mundo,
no que diz respeito a eficacia interna das normas internacionais de
protecao dos direitos humanos.

A Emenda Constitucional 45, entretanto, nao seguiu essa orien-
tacao, e estabeleceu, no § 3.° do art. 5.° da Carta de 1988, que os
tratados e convencoes internacionais sobre direitos humanos serao
equivalentes as emendas constitucionais, uma vez aprovados, em
cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos
dosvotos dos seusrespectivos membros (que é exatamente o quorum
para a aprovacdo de uma emenda constitucional).

Essa alteracao do texto constitucional, que pretendeu por
termo ao debate quanto ao status dos tratados internacionais de
direitos humanos no direito brasileiro, ¢ um exemplo claro da falta
de compreensio e de interesse (e, sobretudo, de boa-vontade) do
nosso legislador relativamente as conquistas ja alcancadas pelo
direito internacional dos direitos humanos nessa seara. Como ma-
gistralmente destaca CANCADO TRINDADE, em um desabafo ptblico
dereflexao obrigatoriaa todos, esse “retrocesso provinciano poe em
risco a interrelacao ou indivisibilidade dos direitos protegidos em
nosso pais (previstos nos tratados que o vinculam), ameacando-os
de fragmentacdo ou atomizacao, em favor dos excessos de um for-
malismo e hermetismo juridicos eivados de obscurantismo”. E con-
tinua: “Os triunfalistas darecente Emenda Constitucional 45/2004,
nao se dao conta de que, do prisma do direito internacional, um
tratado ratificado por um Estado o vincula ipso jure, aplicando-se
de imediato, quer tenha ele previamente obtido aprovacao parla-
mentar por maioria simples ou qualificada. Tais providéncias de
ordem interna—ou, ainda menos, de interna corporis,—sao simples
fatos do ponto de vista do ordenamento juridico internacional, ou
seja, sao, do ponto de vista juridico internacional, inteiramente
irrelevantes. A responsabilidade internacional do Estado por vio-
lacoes comprovadas de direitos humanos permanece intangivel,
independentemente dos malabarismos pseudo-juridicos de certos
publicistas (como a criacao de distintas modalidades de prévia
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aprovacao parlamentar de determinados tratados, a previsao de pré-
requisitos paraaaplicabilidade direta de tratados no direito interno,
dentre outros), que nada mais fazem do que oferecer subterfugios
vazios aos Estados para tentar evadir-se de seus compromissos de
protecao doser humano noambito do contencioso internacional dos
direitos humanos”.'* Como se percebe, o legislador brasileiro que
concebeu o § 3.°do art. 5.° em comento, além de demonstrar total
desconhecimento dos principios do contemporaneo direito inter-
nacional publico, notadamente das regras basilares da Convencao
de Viena sobre o Direito dos Tratados, em especial as de jus cogens,
traz consigo o velho e arraigado ranco da ja ultrapassada nocéo de
soberania absolutista, que todos fazemos questao de esquecer.

A redacao do dispositivo induz a conclusao de que apenas as
convencdes aprovadas pela maioria qualificada que estabelece te-
riam valor hierdrquico de norma constitucional, o que traz a possi-
bilidade de alguns tratados, relativamente a essa matéria, serem
aprovados sem esse quorum, passando a ter (aparentemente) valor
denormainfraconstitucional, ou seja, de mera lei ordinaria. Como
o texto proposto, ambiguo que é, ndo define quais tratados deverao
serassimaprovados, poderd ocorrer que determinados instrumentos
internacionais de protecao dos direitos humanos, aprovados por
processo legislativo nao qualificado, acabem por subordinar-se a
legislacdo ordinaria, quando de sua efetiva aplicacao pratica pelos
juizes e tribunais nacionais (que poderio preterir o tratado a fim de
aplicar a legislacao “mais recente”), o que certamente acarretaria a
responsabilidade internacional do Estado brasileiro. Surgiria, ainda,
o problema em saber se os tratados de direitos humanos ratificados
anteriormente a entrada em vigor da Emenda 45, a exemplo da Con-
vencao Americanasobre Direitos Humanos, do Pacto Internacional
sobre Direitos Civis e Politicos, do Pacto Internacional dos Direitos

12. Cancapo TrINDADE, Antonio Augusto. Desafios e conquistas do direito
internacional dos direitos humanos no inicio do século XXI, in CACHA-
PUz DE MEDEIROS, Antonio Paulo (org.). Desafios do direito internacional
contemporaneo. Brasilia: Fundacao Alexandre de Gusmao, 2007, p. 209,
notan. 6.
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Econodmicos, Sociais e Culturais e tantos outros, perderiam o status
de norma constitucional que aparentemente detinham em virtude
do §2.°doart.5.°da Constituicao, caso agoranao sejam aprovados
pelo quorum do § 3.° do mesmo art. 5.° (v. item 1.5, infra).

Como se dessume da leitura do novo § 3.° do art. 5.° do Texto
Magno, basta que os tratados e convengoes internacionais sobre
direitos humanos sejam aprovados pela maioria qualificada ali
prevista, para que possam equivaler as emendas constitucionais.
Nao h4d, no citado dispositivo, qualquer mencao ou ressalva dos
compromissos assumidos anteriormente pelo Brasil e, assim sen-
do, podera ser interpretado no sentido de que, nao obstante um
tratado de direitos humanos tenha sido ratificado ha varios anos,
pode o Congresso Nacional novamente aprova-lo, mas agora pelo
quorum do § 3.°, para que esse tratado mude de status. Mas de qual
status mudaria o tratado? Certamente daquele que o nosso Pretério
Excelso entende que tém os tratados de direitos humanos — o status
de lei ordinaria (em sua antiga jurisprudéncia) ou, mais recente-
mente, de norma supralegal (a partir de 3 de dezembro de 2008 no
julgamento do RE 466.343-1/SP) —, para passar a deter o status de
norma constitucional. O Congresso Nacional teria, assim, o poder
de, a seu alvedrio e a seu talante, decidir qual a hierarquia norma-
tiva que devem ter determinados tratados de direitos humanos em
detrimento de outros, violando a completude material do bloco de
constitucionalidade. E claro que as discussdes sobre para qual status
mudaria o tratado levam a uma incerteza premente, que somente
pode ser analisada de acordo com o que pensam a jurisprudéncia e
adoutrina arespeito. Ainda que tenha o STF passado a atribuir aos
tratados de direitos humanos (quando nao aprovados pela sistema-
ticadoart.5.%,§3.°,da Constituicao) o nivel de norma supralegal ">

13. V. o citado RE 466.343-1/SP, j. em 03.12.08, especialmente o Voto-
vista do Min. GiLmar MENDES. Frise-se que, nesse mesmo julgamento,
e também no anterior HC 87.585-TO, o Min. CELSO DE MELLO aceitou a
tese do nivel constitucional dos tratados de direitos humanos, mas nao
foi acompanhado pela maioria dos Ministros. Dai ter sido vencedora
(por ora) a tese da supralegalidade dos tratados de direitos humanos,
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ocerto é queadoutrina mais abalizada entende (corretamente) que
tais tratados tém status de “norma constitucional”. Porisso que, ao
responder a pergunta acima formulada, dissemos que o status de
que mudaria o tratado seria certamente o de norma infraconstitu-
cional, status este que o nosso Pretorio Excelso sempre entendeu
que tém os tratados de direitos humanos. Esse imbroglio causado
pela Emenda 45/2004 ¢, segundo CaNcaDO TRINDADE, tipico “de
nossos publicistas estatocéntricos, insensiveis as necessidades de
protecao do ser humano”.'* Deve-se frisar, no entanto, que o proprio
Supremo Tribunal jd ilumina a possibilidade de grande mudanca
jurisprudencial nesta seara, devendo-se concordar inteiramente
com o Min. GiLMAR MENDES, para quem ¢é preciso ponderar se, “no
contextoatual, em que se pode observar aabertura cada vez maior do
Estado constitucional a ordensjuridicas supranacionais de protecao
de direitos humanos, essa jurisprudéncia [que atribui status de lei
ordindria aos tratados de direitos humanos] nao teria se tornado

completamente defasada”.’

Ademais, parece claro que o nosso poder reformador, ao con-
ceber este § 3.°, parece nao ter percebido que ele, além de subverter
a ordem do processo constitucional de celebracao de tratados,
uma vez que nao ressalva (como deveria fazer) a fase do referendum
congressual do art. 49, I, da Constituicao (que diz competir exclu-
sivamente ao Congresso Nacional “resolver definitivamente sobre
tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou
compromissos gravosos ao patrimonio nacional”), também rompe a
harmoniado sistema de integracao dos tratados de direitos humanos

defendida pelo Min. GiLMar MENDES (para as nossas criticas a essa po-
sicdo, v. Capitulo 2, item 2.4, infra). De qualquer forma, nao ha como
ndo reconhecer que essa nova posicao do STF em matéria de tratados
sobre direitos humanos ja representa um grande avanco da Corte, se
comparada a sua jurisprudéncia anterior.

14. Cancapo TrINDADE, Antonio Augusto. Desafios e conquistas do direito
internacional dos direitos humanos no inicio do século XXI, cit., p. 209,
notan. 6.

15. Voto-vista do Min. Gilmar Mendes no RE 466.343-1/SP do STE p. 14.
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no Brasil, uma vez que cria “categorias” juridicas entre os proprios
instrumentos internacionais de direitos humanos ratificados pelo
governo, dando tratamento diferente para normas internacionais
que tém o mesmo fundamento de validade, ou seja, hierarquizando
diferentemente tratados que tém o mesmo conteudo ético, qual
seja, a protecao internacional dos direitos humanos. Assim, essa
“desigualacao de iguais” que permite o § 3.° ao estabelecer ditas
“categorias de tratados”, é totalmente injuridica por violar o prin-
cipio (também constitucional) da isonomia.

Por tudoisto, pode-seinferirque 0§ 3.°doart. 5.°da Constituicao,
acrescentado pela EC 45, seria mais condizente com a atual realidade
das demais Constituicoes latino-americanas, bem como de diversas
outras Constituicoes do mundo, se determinasse expressamente que
todos os tratados de direitos humanos pelo Brasil ratificados tém
hierarquia constitucional, aplicacao imediata e, ainda, prevaléncia
sobre as normas constitucionais no caso de serem suas disposicoes
maisbenéficasao ser humano. Isso faria com que se evitassem futuros
problemas de interpretacdo constitucional, bem como contribuiria
para afastar de vez o arraigado equivoco que assola boa parte dos
constitucionalistas brasileiros, no que diz respeito a normatividade
internacional de direitos humanos e seus mecanismos de protecao.
Na verdade, tal fato nao seria necessario se fosse aplicavel no Brasil o
principio de que a jurisprudéncia seria a lei escrita, atualizada e lida
com olhos das necessidades prementes de uma sociedade. Apesar de
ja existirem os “principios” do art. 4.° da Constituicao, a nosso ver,
para parte da jurisprudéncia nada valem, mesmo que tenham sido
colocados pelolegislador constituinte emnosso texto constitucional.

Perceba-se, ainda, uma diferenca redacional entre os §§ 2.° ¢
3.°do art. 5.° da Constituicao. O segundo se refere aos tratados e
convencoes “sobre direitos humanos”, enquanto o primeiro fala em
“direitos e garantias”, seguindo a mesma denominacao usada pelo
Titulo Il da Constituicdo (“Dos Direitos e Garantias Fundamentais™).
Caberia, aqui, indagar o que sao tratados de “direitos humanos” e
se haveria diferenca destes para os tratados sobre “direitos e garan-
tias”. E claro que a expressao direitos humanos (utilizada pelo § 3.°)
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é expressao ampla, na qual indubitavelmente se incluem todos os
tratados — quer de cardter global, quer de carater regional — que, de
alguma maneira, consagrem direitos as pessoas, protegendo-as de
qualquer ato atentatorio a sua dignidade. Da mesma forma, nao se
pode também excluir da expressao “direitos e garantias” os direitos
de carater humanitario, os direitos dos refugiados e os direitos in-
ternacionais do ser humano stricto sensu, que compdem o universo
daquilo que se chama direito internacional dos direitos humanos.

1.3 EM QUE MOMENTO DO PROCESSO DE CELEBRACAO DE TRATADOS TEM
LUGAR O § 3.° DO ART. 5.° DA CONSTITUICAO?

Caberia, agora, indagar em qual “momento” do processo de
celebracdo de tratados tem lugar esta disposi¢ao constitucional.
Mas frise-se, preliminarmente, que esta indagacdao quanto momento
em que deve se manifestar o Congresso Nacional relativamente ao
§ 3.°do art. 5.°, exclui, a evidéncia, as hipoteses do art. 60, § 1.° do
texto constitucional, segundo o qual a Constituicao “nao podera ser
emendada na vigéncia de intervencao federal, de estado de defesa
ou de estado de sitio”.

Pois bem, como se sabe, a Constituicdo de 1988 cuida do
processo de celebracao de tratados em tao somente dois de seus
dispositivos,'® que assim dispoem: “Art. 84. Compete privativa-
mente ao Presidente da Republica: (...) VIII — celebrar tratados,
convencoes eatos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso
Nacional; (...)”;e “Art. 49. E da competéncia exclusivado Congres-
so Nacional: I — resolver definitivamente sobre tratados, acordos
ou atos internacionais que acarretem encargos ou COmpromissos
gravosos ao patrimonio nacional; (...)”

Este procedimento estabelecido pela Constituicao vale para to-
dos os tratados e convencdes internacionais de que o Brasil pretende
ser parte, sejam eles tratados comuns ou de direitos humanos. Nem

16. Para um estudo completo do assunto, v. MazzuoLl, Valerio de Oliveira,
Curso de direito internacional puiblico, 5. ed. rev., atual. e ampl., Sdo Paulo:
Ed. RT, 2011, p. 326-364.
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sediga que areferénciaaos “encargos ou compromissos gravosos ao
patrimonio nacional” exclui da apreciacdo parlamentar os tratados
de direitos humanos, umavez que o art. 84, VIII, da Constituicao, é
claro em submeter todos os tratados internacionais assinados pelo
Presidente da Republica ao referendo do Parlamento.

Assim, uma primeira interpretaciao que poderia ser feita é no
sentido de quea competénciado Congresso Nacional parareferendar
os tratados internacionais assinados pelo Executivo (constante do
art. 49, 1, da Constituicdo), autorizando este ultimo a ratificacdo do
acordo, nao ficasuprimida pelaregradoatual § 3.°doart. 5.°da Carta
de 1988, uma vez que a participacao do Parlamento no processo de
celebracdo de tratados internacionais no Brasil ¢ uma sé: aquela que
aprova ou nao o seu conteuido, e mais nenhuma outra. Nao ha que se
confundir o referendo dos tratados internacionais, de que cuida o art.
49,1, da Constituicao, materializado por meio de um Decreto Legisla-
tivo (aprovado por maioria simples) promulgado pelo Presidente do
Senado Federal, com asegunda eventual manifestacao do Congresso
parafins de pretensamente decidir sobre qual status hierarquico deve
ter certo tratado internacional de direitos humanos no ordenamento
juridico brasileiro, de que cuida o § 3.° do art. 5.° da Constituicao.

Frise-se, por oportuno, que tanto no caso da primeira inter-
pretacdo que estamos a propor, quanto no caso da segunda (que
comentaremos mais a frente), o decreto legislativo do Congresso
Nacional (que aprova o tratado internacional e autoriza o Presidente
daRepublicaaratifica-lo) faz-se necessdrio. Nao ha que se confundir
aequivaléenciaasemendas,de que trataoart. 5.°,8 3.°, comas proprias
emendas constitucionais previstasno art. 60 da Constituicao. A rela-
cao entre tratado de direitos humanos e as emendas constitucionais é
de equivaléncia, nao deigualdade. O art. 5.°, § 3.°, nao disse que “A é
igualaB”, mas que “A é equivalenteaB”, sendo certo que duas coisas
sO se “equivalem” se forem diferentes.'” Por isso, é inconfundivel a

17. Cf. BorGEs, José Souto Maior. Curso de direito comunitdrio: instituicoes
de direito comunitdrio comparado — Unido Europeia e Mercosul, 2. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 313-314.
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normado tratado equivalente auma emenda constitucional comuma
emenda propriamente dita, sendo também inconfundivel o processo
de formacido de um (tratado) e de outra (emenda). Como a relacdo
entre ambos nao é de igualdade, mas de equivaléncia (ou equipara-
¢do), nao se aplicam aos tratados os procedimentos estabelecidos
pela Constituicao para a aprovacao das emendas, tampouco a regra
constitucional sobre a iniciativa da proposta de emenda (art. 60,
incs. Talll). Enfim, a Constituicao ndo diz que se estara aprovando
uma emenda, mas um ato (nesse caso, um decreto legislativo) que
possibilitara tenha o tratado (depois de ratificado) umaequivaléncia
de emenda constitucional. Assim, tudo continua da mesma forma
como antes da EC 45/2004, devendo o tratado ser aprovado pelo
Congresso por decreto legislativo, mas podendo o Parlamento decidir
se com o quorum (e somente o quorum...) de emenda constitucional
ousem ele. Alids, foi exatamente dessa forma que agiu o Congresso
Nacional brasileiro ao aprovar os dois primeiros tratados de direitos
humanos com equivaléncia de emenda constitucional depoisda EC
45/2004, que foram a Convencao Internacional sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo, assinados em
Nova York, em 30 de marco de 2007, aprovados conjuntamente pelo
Decreto Legislativo 186, de 9 de julho de 2008.'® Perceba-se que o
Congresso Nacional, obviamente, nao se utilizou do processo pro-
prio das propostas de emenda constitucional,' tendo apenas editado

18. Publicado no DOU de 10.07.2008; republicado em 20.08.2008. A Con-
vencao e seu Protocolo Facultativo tiveram seu instrumento brasileiro
de ratificacdo depositado no Secretariado da ONU em 01.08.2008, tendo
seus textos sido promulgados pelo Decreto n° 6.949, de 25.08.2009.
Frise-se que apenas a partir desta ultima data (25.08.2009), e nao da
data de promulgacao do Decreto Legislativo citado, que a Convencao
e seu Protocolo Facultativo efetivamente entraram em vigor com equi-
valéncia de emenda constitucional no Brasil.

19. Defendendo a necessidade do processo das emendas, assim aduz André
Ramos Tavares: “Cumpre saber, agora, se o processo proprio das pro-
postas de emenda incidird sobre o § 3.° do art. 5.° da CB [Constituicdo
do Brasil]. A necessidade de coeréncia faz com que a resposta seja
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(como realmente tem de fazer) um decreto legislativo por maioria
qualificada, e nada mais do que isso. Dai o equivoco daqueles que
lecionam no sentido de ndo mais haver necessidade de ratificacdo
do tratado pelo Presidente da Reptiblica e de promulgacdo e publica-
cdo posteriores,* pelo fato de o Chefe do Executivo nao participar
da edicao das emendas constitucionais, sancionando-as. Aqueles
que assim pensam nao entenderam que a relacao estabelecida pela
Constituicdo entre os tratados de direitos humanos e as emendas nio
é de igualdade, mas de equivaléncia. Nao é porque o Presidente da
Republica nao sanciona as emendas constitucionais que ele nao ira
ratificar um tratado internacional aprovado nos termos do § 3.°do
art. 5.° da Constituicdo. Uma coisa ndo tem nada a ver com a outra:
a aprovacao parlamentar do tratado de direitos humanos (com ou

positiva. Isto porque, se suas vestes sao as de uma emenda constitucio-
nal, as formalidades impingidas a esta deverao ser, também, impostas
na novel previsao processual” (Reforma do judicidrio no Brasil pos-88:
(des)estruturando a justica. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 46). Ocorre que
a Constituicdo nao diz que as vestes do § 3.° do art. 5.° serdo de uma
emenda constitucional, dizendo apenas que os tratados aprovados pela
maioria qualificada que estabelece serao equivalentes as emendas cons-
titucionais.

20. Nesse sentido, mas sem razao, afirma ainda ANDRE Ram0os TAVARES que
a “ratificacdo pelo Presidente, constante do modelo anteriormente
enunciado, simplesmente ndo existird neste novo formato, pelas proprias
caracteristicas de aprovacao e promulgacao de proposta de emenda
constitucional, que sempre descartou a atuacao presidencial. (...) Sendo
assim, essa conclusao levaa outra: a presenca do Presidente da Repuiblica,
enquanto chefe de Estado, reduzir-se a celebracao do tratado interna-
cional (fica excluido do ato de promulgacéo e publicacéo e do posterior
controle por meio de decreto presidencial, como ocorre em relacao aos
tratados gerais)” [grifo nosso] (Reforma do judicidrio no Brasil pos-88...,
cit., p. 45-46). Equivocadamente também lecionam DimiTrl DiMoULIS e
LEONARDO MARTINS, para quem nao ha “mais justificativa para edicao de
decreto do Presidente da Reptblica, ja que as emendas sao promulga-
das sem a sua participacao” (Teoria geral dos direitos fundamentais. Sao
Paulo: Ed. RT, 2007, p. 47).
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sem o quorum de emenda) é uma coisa, totalmente diferente dos
atos posteriores de ratificacdo, promulgacado e publicacao daquele.
Nao ha que se comparar o processo de celebracao de tratados com
o processo legislativo de edicao das emendas constitucionais no
pais. E, inclusive, impossivel (mais a frente voltaremos a esse tema)
ter um tratado internacional valor interno sem que, anteriormente,
tenha sido ratificado e ja se encontre em vigor no plano externo.

Feito esse parénteses explicativo, voltemos a segunda inter-
pretacao que poderia ser seguida para o entendimentodo o § 3.°do
art. 5.° da Carta de 1988.

Pois bem, a segunda interpretacao que poderia ser feita é no
sentido de que o § 3.° do art. 5.° da Carta de 1988 excepcionou a
regrado art. 49, I, da Constituicao e, dessa forma, poderia, no caso
dacelebracdao de um tratado de direitos humanos, fazer as vezes desse
ultimo comando constitucional. Mas caso seja este o entendimento
adotado, deve-se fazer a observacao de que o referido § 3.° foi mal
colocado ao final do rol dos direitos e garantias fundamentais do
art. 5.° da Constituicao, uma vez que seria mais preciso inclui-lo
como uma segunda parte do proprio art. 49, I. Poderia objetar-se,
contudo, que aentender como correta esta interpretacao o processo
de celebracao de tratados ficaria com a ordem desvirtuada, uma
vez que o § 3.°do art. 5.° nao diz que cabe ao Congresso Nacional
decidir sobre os tratados assinados pelo Chefe do Executivo, como
faz o art. 49, I, deixando entender que a aprovacao ali constante
serve tao somente para equiparar os tratados de direitos humanos
as emendas constitucionais, o que poderia ser feito apds o tratado
ja estar ratificado pelo Presidente da Republica e depois de ja se
encontrar em vigor internacional.

Perceba-se que o § 3.° do art. 5.° nao obriga o Poder Legisla-
tivo a aprovar eventual tratado de direitos humanos pelo quorum
qualificado que estabelece. O que o paragrafo faz é tdo somente
autorizar o Congresso Nacional a dar, quando lhe convier, a seu
alvedrio e a seu talante, a “equivaléncia de emenda” aos tratados
de direitos humanos ratificados pelo Brasil. Isto significa que tais
instrumentos internacionais poderao continuar sendo aprovados
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por maioria simples no Congresso Nacional (segundo a regra do
art. 49, I, da Constituicao), deixando-se para um momento futuro
(depois da ratificacdo) a decisdo do povo brasileiro em atribuir a
equivaléncia de emenda a tais tratados internacionais. Sequer de
passagem a Constituicao obriga o Parlamento a dar cabo ao pro-
cedimento referendatdrio pela maioria qualificada estabelecida no
art. 5.°, 8 3.°, sendo discriciondrio do Poder Legislativo a aprova-
cao do tratado com ou sem este quorum especial.?! E mesmo que a
Constituicao obrigasse o Congresso aaprovar os tratados de direitos
humanos com quorum qualificado (o que ela absolutamente nao
faz), tal aprovacao seria inutil em caso da nao ratificacao do acordo
pelo Presidente da Republica, a qual continua sendo discricionaria
do Chefe do Executivo.

Assim, o iter procedimental de celebracao dos tratados de di-
reitos humanos, nos termos da nova sistematica introduzida pelo §
3.°doart. 5.°da Constituicao, poderia, em principio, dar-se de duas
formas, eleitas a livre escolha do Poder Legislativo, quais sejam:

1.*) Depois de assinados pelo Executivo, os tratados de direi-
tos humanos seriam aprovados pelo Congresso nos termos do art.
49,1, da Constituicao (maioria simples) e, uma vez ratificados,
promulgados e publicados no Didrio Oficial da Unido, poderiam,
mais tarde, quando o nosso Parlamento Federal decidisse por bem
atribuir-lhes a equivaléncia de emenda constitucional, serem nova-
mente apreciados pelo Congresso, para serem dessa vez aprovados
pelo quorum qualificado do § 3.° do art. 5.°, ou;

2.*) Depois de assinados pelo Executivo, tais tratados ja se-
riam imediatamente aprovados (seguindo-se o rito das propostas

21. Nao assiste razao novamente a ANDRE Ramos TavarEs, quando assim
leciona: “Ao contrario dos demais tratados e convencoes internacio-
nais, aqueles que versarem direitos humanos — e este ¢ um pressuposto
(material) para se poder falar do novo processo — uma vez que tenham
sido celebrados pelo Estado, quando submetidos ao CN [Congresso
Nacional], deverdo ser aprovados por trés quintos dos votos de seus
membros, conforme as novas determinacoes da Reforma” [grifos do
original] (Reforma do judicidrio no Brasil pos-88..., cit., p. 43).
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de emenda constitucional) por trés quintos dos votos dos membros
de cada uma das Casas do Congresso em dois turnos, suprimindo-
se, em face do critério da especialidade, a fase do art. 49, I, da
Constituicao, autorizando-se a futura ratificacao do acordo ja com
a aprovacao necessaria para que o tratado, uma vez ratificado pelo
Presidente da Republica e ja se encontrando em vigor internacio-
nal, ingresse no nosso ordenamento juridico interno equivalendo
auma emenda constitucional, dispensando-se, portanto, segunda
manifestacao congressual apos o tratado ja se encontrar concluido
e produzindo seus efeitos.

Perceba-se que estasegunda hipotese é perigosa e pode ser mal
interpretada lendo-se friamente o § 3.° do art. 5.°, que, a primeira
vista, leva o intérprete a entender que a partir da aprovacao con-
gressual, pelo quorum que ali se estabelece, os tratados de direitos
humanos ja passam a equivaler as emendas constitucionais, o que
nao é verdade, uma vez que, para que um tratado entre em vigor é
imprescindivel asua futura ratificacao pelo Presidente da Republica
e, também, que ja tenhaa potencialidade de produzir efeitos na 6rbi-
tainterna, nao se concebendo que um tratado de direitos humanos
passe a ter efeitos de emenda constitucional —e, consequentemente,
passe a ter o poder de reformar a Constituicdo —antes de ratificado
e, muito menos, antes de ter entrado em vigor internacionalmente.
Esta falsaideiasurge daleitura desavisada do texto do referido para-
grafo, segundo o qual os tratados e convencoes internacionais “sobre
direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa do Congresso
Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos
membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais”. A coloca-
cao que se pode fazer é aseguinte: umavez aprovado eventual tratado
de direitos humanos, logo depois de sua assinatura, nos termos do
§ 3.°doart. 5.°da Constitui¢do (suprimindo-se, portanto, a fase do
art. 49, 1), j seria ele equivalente a uma emenda constitucional? E
evidente que ndo. Jamais uma convencao internacional, aprovada
neste momento do iter procedimental de celebracao de tratados
podera, desde ja, ter o efeito que pretende atribuir-lhe o § 3.° em
exame,amenos que se queira subverter aordem constitucional por
completo, pois é impossivel que um tratado tenha efeitos internos
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antesderatificado e antes de comecaravigorarinternacionalmente.
E nao hafalar-se, porabsolutaimpropriedade, que ndo dependendo
as emendas constitucionais de san¢do do Presidente da Republica,
os tratados de direitos humanos aprovados com quorum qualificado
ficariam dispensados de ratificaciao (na medida em que se poderia
fazer um paralelo entre esta ultima e a sancao das leis no processo
legislativo ordinario). Imagine-se como seria possivel um tratado
internacional entrar em vigor no plano interno sem sequer ter sido
ratificado! Frise-se, mais uma vez, que a Constitui¢ao, no § 3.° do
art. 5.°, nao criou nova espécie de emenda constitucional. Apenas
autorizou o Parlamento a aprovar os tratados de direitos humanos
comamesmamaioriacom que aprova uma Emenda Constitucional,
0 que ndo exige que essa aprovacao parlamentar tenha forma de
emenda. O instrumento aprobatodrio do tratado de direitos humanos
serd o mesmo decreto legislativo usado em todos os demais tratados
referendados pelo Parlamento, mas com a diferenca de poder este
mesmo decreto ser aprovado com a maioria de trés quintos dos
votos dos membros de cada Casa do Congresso Nacional, em dois
turnos de vota¢do. Aprovado com esta maioria, o tratado ainda nao
integra o acervo normativo nacional, dependendo de ser ratificado
pelo Chefe do Estado, quando somente entao podera ter efeitos na
orbita do ordenamento juridico interno (e, mesmo assim, caso ja
esteja em vigor no plano internacional).

Como se janao bastasse esse fato constatado, pode-se agregar
ainda outro: um tratado, mesmo jd ratificado, poderd jamais entrar
em vigor dependendo de determinadas circunstancias, como, por
exemplo, nos casos dos tratados condicionais ou a termo, em que
se estabelece um ntimero minimo de ratificacoes para a sua entra-
da em vigor internacional. Imagine-se, entao, que o Brasil aprove
determinado instrumento internacional de direitos humanos, pelo
quorum do § 3.° do art. 5.°, na fase que seria, em principio, do art.
49,1, da Constituicéo, e que o ratifique, promulgue o seu texto e o
publique no Didrio Oficial da Unido. Esse tratado ja pode ser apli-
cado no Brasil? A resposta somente podera ser dada verificando-
se 0 que dispde o proprio tratado. Tomando-se como exemplo o
Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional de 1998, le-se
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no seu art. 126, § 1.° que o “presente Estatuto entrard em vigor no
primeiro dia do més seguinte ao termo de um periodo de 60 dias
apos a data do deposito do sexagésimo instrumento de ratificacéo,
de aceitacao, de aprovacao ou de adesao junto do Secretario-Geral
da Organizacao das Nacoes Unidas”. Assim, mesmo que o Brasil
tenha sido o primeiro pais a ratificar dito tratado, caso ainda nao
tivessem sido depositados os sessenta instrumentos de ratificacao
exigidos para sua entrada em vigor internacional, nao haveria que
se falar que o seu texto ja equivale a uma emenda constitucional
em nosso pais, uma vez que nao se concebe (por absurda que é esta
hipotese) que algo que sequer vigora enquanto norma juridica (e
que podera levar anos para vir a vigorar como tal) ja tenha valor
interno em nosso ordenamento juridico, inclusive com o poder de
reformar a Constituicao.

Em suma, pode o Congresso Nacional aprovar o tratado pela
sistematica do art. 5°, § 3°, em supressio a fase do art. 49, 1, da
Constituicao,*” mas tal aprovacao ndo coloca o tratado em vigor
no plano interno com equivaléncia de emenda constitucional, o
que somente ird ocorrer apos ser o tratado ratificado e desde que
este ja vigore no plano internacional. A fim de que nao pairem du-
vidas quanto a isso, a nossa sugestao ¢ a de que se deixe expresso
no instrumento congressual aprobatorio do tratado que o mesmo
apenas tera o efeito que preveé o § 3° do art. 5° depois de ter sido o
instrumento ratificado e depois de 0o mesmo se encontrar em vigor
externo, para que se evite uma subversao completa da ordem cons-
titucional e dos principios gerais do Direito dos Tratados univer-
salmente reconhecidos.

22. Existe, contudo, um argumento de indole politica em desfavor da apli-
cacdo do § 3° do art. 5° em supressao da fase do art. 49, inc. I, que é
a possibilidade de um Presidente da Reptblica insensivel a causa dos
direitos humanos, deixar de ratificar o tratado (anteriormente aprovado
pelo Congresso por maioria qualificada) com o receio de, a partir dat,
estar colocando uma norma em vigor no plano interno que ja ingressa
em nosso ordenamento juridico com hierarquia formalmente consti-
tucional.
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Como se vé, esse tipo de procedimento de aparéncia duplice
agora estabelecido pelo texto constitucional ndo é salutar nem ao
principio da seguranca juridica, que deve reger todas as relacoes
sociais, nem aos principios que regem as relacdes internacionais
do Brasil. Seria muito melhor que a jurisprudéncia tivesse se po-
sicionado a favor da indole constitucional e da aplicacio imediata
dos tratados de direitos humanos, nos termos do § 2.°do art. 5.°da
Constituicdo, do que ter criado um terceiro paragrafo que so traz
insegurancaasrelacoessociais e, ademais, estabelece distin¢ao entre
instrumentos internacionais que tém o mesmo fundamento ético.

Ademais, deixar a livre escolha do Poder Legislativo a atribui-
cao (aos tratados de direitos humanos) de equivaléncia as emendas
constitucionais é permitir que se trate de maneira diferente instru-
mentos com igual conteudo principiolégico, podendo ocorrer de
se atribuir equivaléncia de emenda constitucional a um Protocolo
de um tratado de direitos humanos (que é suplementar ao tratado
principal) e deixar sem esse efeito o seu respectivo Tratado-quadro.
Admitir tal interpretacao seria consagrar um verdadeiro paradoxo
no sistema, correspondente a total inversao de valores e principios
no nosso ordenamento juridico.

1.4 HIERARQUIA CONSTITUCIONAL DOS TRATADOS DE DIREITOS HUMANOS
INDEPENDENTEMENTE DA ENTRADA EM VIGOR DA EMENDA 45/2004

Transita-se, agora, ao momento da andlise do § 3.° do art. 5.°
da Constituicao em que se buscara compreendé-lo conjugadamente
com o § 2.° desse mesmo artigo, uma vez que ambos os paragrafos
encontram-se dentro de um mesmo contexto juridico, devendo en-
tao sob esse mesmo aspecto (contextualmente) ser interpretados.

Tecnicamente, os tratados internacionais de prote¢ao dos direi-
tos humanos ratificados pelo Brasil ja tém status de norma constitu-
cional, em virtude do disposto no § 2.° do art. 5.° da Constituicao,
segundo o qual os direitos e garantias expressos no texto constitu-
cional “nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios
porelaadotados, oudos tratados internacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte”, pois na medida em que a Consti-
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tuicao ndo exclui os direitos humanos provenientes de tratados, é
porque ela propria os inclui no seu catalogo de direitos protegidos,
ampliando o seu “bloco de constitucionalidade” e atribuindo-lhes
hierarquia de norma constitucional, como ja assentamos anterior-
mente. Portanto, ja se exclui, desde logo, o entendimento de que os
tratados de direitos humanos nao aprovados pelamaioria qualificada
do § 3.° do art. 5.° equivaleriam hierarquicamente a lei ordinaria
federal, pelo fato (aparente) de os mesmos teremsido aprovados ape-
nas por maioria simples (nos termos do art. 49, I, da Constituicao)
endo pelo quorum que lhesimpoe o referido paragrafo. A evidéncia,
nao se pode utilizar da tese da paridade hierarquico-normativa para
tratados que tenham contetido materialmente constitucional, como
¢ o caso de todos os tratados de direitos humanos.? Alids, o § 3.°
do art. 5.°em nenhum momento atribui status de lei ordindria (ou,
que seja, de norma supralegal, como pensa atualmente a maioria
dos Ministros do STF) aos tratados nao aprovados pela maioria
qualificada por ele estabelecida. Dizer que os tratados de direitos
humanos aprovados por esse procedimento especial passam a ser
“equivalentes as emendas constitucionais” nao significa obrigato-
riamente dizer que os demais tratados terao valor de lei ordindria,
ou de norma supralegal, ou do que quer que seja. O que se deve
entender é que o quorum que o § 3.° do art. 5.° estabelece serve
tao somente para atribuir eficacia formal a esses tratados no nosso
ordenamento juridico interno, e nao para atribuir-lhes a indole e o
nivel materialmente constitucionais que eles ja tém em virtude do
§ 2.°do art. 5.° da Constituicdo.**

O que é necessdrio atentar é que os dois referidos paragrafos do
art. 5.° da Constituicdo cuidam de coisas similares, mas diferentes.

23. Cf. CanotiLHo, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da
Constituicdo, 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 821.

24. No mesmo sentido do texto, v. LAFER, Celso. A internacionalizacao dos
direitos humanos: Constituicdo, racismo e relacoes internacionais, Barueri:
Manole, 2005, p. 16-18; e Piovesan, Flavia. Direitos humanos e o direito
constitucional internacional, 7. ed. rev., ampl. e atual. Sao Paulo: Saraiva,
2006, p. 72-73.
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Quais coisas diferentes? Entao para qué serviriaaregrainsculpidano
§3.°doart. 5.°da Cartade 1988, senao para atribuir status de norma
constitucional aos tratados de direitos humanos? A diferenca entre
082.°infine,e0§3.°,ambosdoart. 5.°da Constituicao, é bastante
sutil: nos termos da parte final do § 2.°do art. 5.°, os “tratados inter-
nacionais [de direitos humanos] em que a Republica Federativa do
Brasil sejaparte” sao, a contrario sensu, incluidos pela Constituicao,
passando consequentemente a deter o “status de norma constitucio-
nal” e aampliar o rol dos direitos e garantias fundamentais (“bloco
de constitucionalidade”); ja nos termos do § 3.° do mesmo art. 5.°,
uma vez aprovados tais tratados de direitos humanos pelo quorum
qualificado ali estabelecido, esses instrumentos internacionais, uma
vez ratificados pelo Brasil, passam a ser “equivalentes as emendas
constitucionais”.

Mas, ha diferenca em dizer que os tratados de direitos humanos
tém “status de norma constitucional” e dizer que eles sao “equiva-
lentes as emendas constitucionais”? No nosso entender a diferenca
existe e nela estd fundada ainica e exclusiva serventia do imperfeito
8 3.°do art. 5.° da Constituicio, fruto da Emenda Constitucional
45/2004. A relacio entre tratado e emenda constitucional estabe-
lecida por esta norma (ja falamos) é de equivaléncia e nao de igual-
dade, exatamente pelo fato de “tratado” e “norma interna” serem
coisas desiguais, nao tendo a Constituicao pretendido dizer que
“AéigualaB”, massim que “A é equivalente aB”, em nada influen-
ciando no status que tais tratados podem ter independentemente de
aprovacao qualificada. Falar que um tratado tem “status de norma
constitucional” é o mesmo que dizer que ele integra o bloco de
constitucionalidade material (e nao formal) danossa CartaMagna,
o que é menos amplo que dizer que ele é “equivalente auma emenda
constitucional”, o que significa que esse mesmo tratado ja integra
formalmente (além de materialmente) o texto constitucional.
Assim, o que se quer dizer é que o regime material (menos amplo)
dos tratados de direitos humanos nao pode ser confundido com o
regime formal (mais amplo) que esses mesmos tratados podem ter, se
aprovados pelamaioria qualificadaali estabelecida. Perceba-se que,
neste tltimo caso, o tratado assim aprovado serd, além de material-
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mente constitucional, também formalmente constitucional. Assim,
fazendo-se uma interpretacdo sistematica do texto constitucional
em vigor, a luz dos principios constitucionais e internacionais de
garantismo juridico e de protecao a dignidade humana, chega-se
a seguinte conclusao: o que o texto constitucional reformado quis
dizer é que esses tratados de direitos humanos ratificados pelo Brasil,
que ja tém status de norma constitucional, nos termos do § 2.° do
art. 5.°, poderao ainda ser formalmente constitucionais (ou seja,
ser equivalentes as emendas constitucionais), desde que, a qualquer
momento, depois de sua entrada em vigor, sejam aprovados pelo
quorum do § 3.° do mesmo art. 5.° da Constituicao.

Mas, quais sao esses efeitos mais amplos em se atribuir a tais
tratados equivaléncia de emenda para além do seu status de norma
constitucional? Sao trés os efeitos:

1) eles passardo a reformar a Constituicao, o que nao é possivel
tendo apenas® o status de norma constitucional;

2) eles nao poderao ser denunciados, nem mesmo com Projeto
de Dentncia elaborado pelo Congresso Nacional, podendo ser o
Presidente da Republica responsabilizado em caso de descumpri-
mento dessa regra (o que nao é possivel fazer — responsabilizar o
Chefe de Estado — tendo os tratados somente status de norma cons-
titucional); e

3) eles serao paradigma do controle concentrado de conven-
cionalidade, podendo servir de fundamento para que os legitima-
dos do art. 103 da Constituicao (v.g., o Presidente da Reptblica,
o Procurador-Geral da Reptblica, o Conselho Federal da OAB
etc.) proponham no STF as acoes do controle abstrato (v.g., ADIn,

25. A utilizacdo dessa expressio nao tem a finalidade de menosprezar o
status material dos tratados de direitos humanos. O fato de uma norma
internacional de direitos humanos ter nivel constitucional é motivo de
jubilo. A expressao “apenas” (que sera repetida no texto) visou demons-
trar que tais tratados nao serao formalmente constitucionais, como sao
aqueles instrumentos aprovados pela sistematica do art. 5.°, § 3.° da
Constituicao.
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ADECON, ADPF etc.) a fim de invalidar erga omnes as normas in-
fraconstitucionais com eles incompativeis.

Os nameros 1 e 2 acima merecem ser agora detalhadamente
explicados, a fim de se demonstrar que o § 3.° do art. 5.° ndo pre-
judica o entendimento de que os tratados de direitos humanos
ratificados pelo Brasil ja tém status de norma constitucional, nos
termos do § 2.° do mesmo art. 5.° da Constituicdo. Do nimero 3
citado (referente ao controle concentrado de convencionalidade)
cuidara o Capitulo 2 deste livro (v. infra) e, por isso, nao cuidare-
mos dele neste topico.

Pois bem, a primeira consequéncia de se atribuir equivalén-
cia de emenda constitucional a um tratado de direitos humanos,
exposta no niimero 1 acima, é a de que eles passarao a reformar a
Constituicao, o que nao € possivel quando se tem somente o status
de norma constitucional. Ou seja, uma vez aprovado certo tratado
pelo quorum previsto pelo § 3.°, opera-se a imediata reforma do
texto constitucional conflitante, o que nao ocorre pela sistematica
dog§2.°doart.5.°,em que os tratados de direitos humanos (que téem
nivel de normas constitucionais, sem, contudo, serem equivalentes
as emendas constitucionais) serao aplicados atendendo ao principio
da primazia da norma mais favoravel ao ser humano (ou “principio
internacional pro homine”, expressamente consagrado peloart. 4.°,
11, da Carta de 1988, segundo o qual o Brasil deve se reger nas suas
relacoes internacionais pelo principio da “prevaléncia dos direitos
humanos”).

Esta diferenca entre status e equivaléncia ja tinha sido por nos
estudada em trabalho anterior, onde escrevemos: “E isto significa,
nainteligéncia do art. 5.°, 8 2.°, da Constituicao Federal, que o sta-
tus do produto normativo convencional, no que tange a protecao
dos direitos humanos, nao pode ser outro que nao o de verdadeira
norma materialmente constitucional. Diz-se ‘materialmente consti-
tucional’, tendo em vista ndo integrarem os tratados, formalmente,
a Carta Politica, o que demandaria um procedimento de emenda a
Constituicao, previstonoart. 60, § 2.°, o qual prevé que tal proposta
‘serd discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em
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dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés

quintos dos votos dos respectivos membros’ .

Assim, nunca entendemos que os tratados de direitos humanos
ratificados pelo Brasil integram formalmente a Constituicao. O que
sempre defendemos é que eles tém status de norma constitucional por
integrarem materialmente a ordem juridica estabelecida pela Carta
Politica (o que é absolutamente normal em quase todas as democra-
ciasmodernas).*” Nem se argumente que a aprovacao legislativa dos
tratados internacionais se da por maioria relativa de votos no Con-
gresso Nacional e, por isso, nao se poderia atribuir a um tratado de
direitos humanos assim aprovado o status de norma constitucional.
Objeta-se que se estaria a permitir que a Constituicao, que é rigida,
pudesse ser modificada pelaaprovacao de decretoslegislativos, ja que
tais espécies normativas € que sao as necessarias para a aprovacao e
ingresso de um tratado internacional no plano interno (o que nao é
verdade no que diz respeito ao ingresso). Ja tivemos a oportunidade
de rechacar este tipo de colocacao em outro lugar.”® Basta aqui argu-
mentar que se alegitimidade da reforma constitucional é encontrada
na maioria qualificada necessdria para a aprovacao de uma emenda
constitucional, a legitimidade de um instrumento internacional de
direitos humanos provém do complexo procedimento de negociacao
e aprovacao dos tratados no plano internacional, o que demonstra
queambos os processos (o de alteracaointernada Constituicaoeode
celebracao de tratados) sio absolutamente distintos e t¢tm ambitos de
validade que nao podem ser confundidos.?* Mas agora, uma vez apro-

26. Mazzuoti, Valerio de Oliveira. Direitos humanos, Constituicdo e os tratados
internacionais..., cit., p. 241.

27. Nesse mesmo sentido, v. Wes, Carlos, Direitos humanos contemporaneos,
Sao Paulo: Malheiros, 1999, p. 28-29.

28. V. Mazzuoll, Valerio de Oliveira. Direitos humanos, Constituicdo e os
tratados internacionais..., cit., p. 295-303.

29. V., assim, WEis, Carlos, Direitos humanos contemporaneos, cit., p. 34-35.
Destaque-se, a proposito, a seguinte colocacao de WEis: “Realmente,
o valor protegido pela norma juridica nao depende do procedimento
legislativo previsto para seu ingresso no sistema juridico; e se para a
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vados pelo quorum que estabelece 0 § 3.°do art. 5.° da Constituicao,
os tratados de direitos humanos ratificados integrardo formalmente a
Constituicao, uma vez que serao equivalentes as emendas constitu-
cionais. Contudo, frise-se que essa integracao formal dos tratados de
direitos humanos no ordenamento brasileiro nao abala a integracao
material que esses mesmos instrumentos ja apresentam desde a sua
ratificacao e entrada em vigor no Brasil. Assim, quer tenham sido
ratificados anterior ou posteriormente 2 Emenda Constitucional
45/2004, os tratados de direitos humanos em vigor no pais tém status
de norma (materialmente) constitucional, mas somente os aprova-
dos pelo quorum qualificado do art. 5.°, § 3.°, terdo status material e
formalmente constitucional.

Dizer que um tratado equivale a uma emenda constitucional
significa dizer que ele tem a mesma potencialidade juridica que

incorporacéo de tratados de direitos humanos ele é mais simplificado
que o previsto para que seja a Constituicao emendada, tal decorre
da vontade manifesta do Poder Constituinte, que assim determinou,
talvez com prejuizo da congruéncia, mas tendo em conta a peculiari-
dade daquela espécie normativa que decorre do consenso global — no
caso das Nacoes Unidas — ou regional — no da Organizacao dos Estados
Americanos” (Idem, p. 35).

30. FLAvia Piovesan entende que os tratados ratificados pelo Brasil antes do
advento do § 3.° do art. 5.° (ou seja, antes da promulgacao da Emenda
Constitucional 45/2004), “sao normas material e formalmente constitu-
cionais” [grifo nosso], sendo que os ratificados posteriormente a EC 45
seriam apenas materialmente constitucionais, devendo entao ser apro-
vados pelo § 3.° do art. 5.° para serem — repita-se: apds o advento da EC
45 — também formalmente constitucionais (Cf. seu Direitos humanos e o
direito constitucional internacional, cit., p. 73-74). Para nés, nao se pode
dizer que um tratado é formalmente constitucional por deter status de
norma constitucional antes da EC 45/2004. Se estamos de acordo com
Flavia Piovesan, no sentido de serem os tratados de direitos humanos —
anteriores ou posteriores a EC 45/2004 — materialmente constitucionais,
nao aceitamos atribuir status formal aos tratados ratificados anterior-
mente a2 EC 45, o que somente podera ocorrer no caso da aprovacio
qualificada nos termos do art. 5.%, § 3.°.
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uma emenda. E o que faz uma emenda? Uma emenda reforma a
Constituicao, para melhor ou para pior. Portanto, o detalhe que
podera passar desapercebido de todos (e até agora também nao
vimos ninguém cogita-lo) é que atribuir equivaléncia de emenda
aos tratados internacionais de direitos humanos, as vezes, pode ser
perigoso, bastando imaginar o caso em que a nossa Constituicao
€ mais benéfica em determinada matéria que o tratado ratificado.
Neste caso, seria muito mais salutar, inclusive paraa maior comple-
tude do nosso sistema juridico, se se admitisse o “status de norma
constitucional” desse tratado, nos termos do § 2.° do art. 5.° — e,
neste caso, nao haveria que se falar em reforma da Constituicao,
sendo o problema resolvido aplicando-se o principio da primazia
da norma mais favordvel ao ser humano (ou “principio internacio-
nal pro homine) —, do que atribuir-lhe uma equivaléncia de emenda
constitucional, o que poderia fazer com que o intérprete aplicasse
o tratado em detrimento da norma constitucional mais benéfica.

Poderiase objetar que a Constituicao,noart. 60, § 4.°,IV, proibe
qualquer proposta de emenda tendente a abolir os direitos e garan-
tias individuais e, assim sendo, os tratados de direitos humanos
(aprovados por maioria qualificada) conflitantes coma Constituicao
seriam inconstitucionais. Seriaimenso o trabalho em se verificar, nas
varias comissoes do Congresso Nacional responsaveis pela andlise
preliminar da compatibilidade do tratado com o direito brasileiro
vigente, quais dispositivos de cada tratado poderiam eventualmente
conflitar com a Constituicdo. As vezes, certo dispositivo de deter-
minado tratado nao abole nenhum direito ou garantia individual
previsto no texto constitucional, mas traz tal direito ou tal garantiade
formamenos protetora,como é o caso, por exemplo, daprisao civildo
devedor dealimentos que, segundo a Constituicao brasileirade 1988
(art. 5.°, LXVII), somente pode ter lugar quando o inadimplemento
da obrigacao alimentar for voluntdrio e inescusdvel. Atente-se bem: a
Cartade 1988 somente permite seja preso o devedor dealimentos se
for ele responsavel pelo inadimplemento “voluntdrio e inescusdvel”
da obrigacao alimentar. Nao ¢, pois, qualquer obrigacao alimentar
inadimplida que deve gerara prisao do devedor. O inadimplemento
pode ser voluntdrio, mas escusdvel, no que nao se haveria falar em
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prisao nesta hipdtese. Pois bem. Esta redacao atribuida pela nossa
Constituicao em relacdo a prisao civil por divida alimentar difere da
redacdo dada pela Convencdo Americana sobre Direitos Humanos
(Pacto de San José da Costa Rica), que, depois de estabelecer a regra
genérica de que “ninguém deve ser detido por dividas”, acrescenta
que “este principio nao limita os mandados de autoridade judiciaria
competente expedidos em virtude de inadimplemento de obriga-
cdo alimentar” (art. 7, n. 7). Como se percebe, o Pacto de San José
permite que sejam expedidos mandados de prisao pela autoridade
competente, em virtude de inadimplemento de obrigacdo alimentar.
Nao diz mais nada: basta o simples inadimplemento da obrigacao
para que seja autorizada a prisao do devedor. Neste caso, é a nossa
Constituicao mais benéficaque o Pacto, pois contém umaadjetivacio
restringente nao encontrada no texto deste ultimo e, por isso, seria
prejudicial ao nosso sistema de direitos e garantias reforma-la em
beneficio da aplicacao do tratado.’

Aplicando-se o principio da primazia da norma mais favoravel
(principio internacional pro homine) nada disso ocorre, pois ao se
atribuir aos tratados de direitos humanos ratificados pelo Brasil o
status de norma constitucional, nao se pretende reformar a Consti-
tuicdo, mas sim aplicar, em caso de conflito entre o tratado e o texto
constitucional, a norma que, no caso, mais proteja os direitos da
pessoa humana, posicao esta que tem em CANCADO TRINDADE 0 seu
maior expoente.’? Trata-se de aplicar aquilo que Erik JaymE chamou
no seu Curso da Haia de 1995 de “didlogo das fontes” (dialogue
des sources). Nesse sentido, em vez de simplesmente excluir do
sistema certa norma juridica, deve-se buscar a convivéncia entre

31. Para um estudo detalhado da matéria, v. MazzuoLi, Valerio de Oliveira,
Prisao civil por divida e o Pacto de San José da CostaRica..., cit., p. 160-162.

32. Cf., por tudo, Cancapo TrINDADE, Antonio Augusto Cancado Trindade,
Tratado de direito internacional dos direitos humanos, vol. I. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1997, p. 401-402; Mazzuott, Valerio de Oliveira,
Direitos humanos, Constituicdo e os tratados internacionais..., cit., p.
272-295; e PiovesaN, Flavia, Direitos humanos e o direito constitucional
internacional, cit., p. 99-100.



Tratados Internacionais de Direitos Humanos 59

essas mesmas normas por meio de um didlogo. Segundo JAYME,
a solucédo para os conflitos normativos que emergem no direito
pos-moderno é encontrada na harmonizacao (coordenacio) entre
fontes heterogéneas que nao se excluem mutuamente (normas de
direitos humanos, os textos constitucionais, os tratados internacio-
nais e 0s sistemas nacionais), mas, ao contrario, “falam” umas com
as outras. Essa “conversa” entre fontes diversas permite encontrar
a verdadeira ratio de ambas as normas em prol da protecao do ser
humano (em geral) e dos menos favorecidos (em especial).”> E
bom fique nitido que os proprios tratados de direitos humanos ja
contém clausulas de compatibilizacao das normas internacionais
com as de direito interno, as quais chamamos de “clausulas de dia-
logo”, “clausulas dialogicas” ou “vasos comunicantes” (ou ainda
“clausulasderetroalimentacao”). Tais clausulas interligam a ordem
juridica internacional com a ordem juridica interna, retirando a
possibilidade de prevaléncia de um ordenamento sobre o outro em
quaisquer casos, mas fazendo com que tais ordenamentos (o inter-
nacional e o interno) “dialoguem” e intentem resolver qual norma
deve prevalecer no caso concreto (ou, até mesmo, se as duas pre-
valecerao concomitantemente no caso concreto) quando presente
uma situacdo de antinomia.>*

33. V. Javme, Erik. Identité culturelle et intégration: le droit international
privé postmoderne, cit., p. 259, nestes termos: “Desde que evocamos a
comunicacao em direito internacional privado, o fendmeno mais impor-
tante é o fato que a soluc@o dos conflitos de leis emerge como resultado
de um dialogo entre as fontes mais heterogéneas. Os direitos do homem,
as constituicdes, as convencdes internacionais, os sistemas nacionais:
todas essas fontes ndo se excluem mutuamente; elas ‘falam’ uma com
a outra. Os juizes devem coordenar essas fontes escutando o que elas
dizem”. Sobre esse tema, v. MARQUES, Claudia Lima & Mazzuoll, Valerio
de Oliveira, O consumidor-depositdrio infiel, os tratados de direitos
humanos e o necessario dialogo das fontes nacionais e internacionais:
aprimazia da norma mais favoravel ao consumidor, Revista de Direito do
Consumidor, vol. 70, ano 18, Sao Paulo: RT, abr.-jun. 2009, p. 93-138.

34. Para um estudo completo dessas cldausulas nos tratados de direitos
humanos, v. Mazzuoti, Valerio de Oliveira, Tratados internacionais de
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A segunda consequéncia em se atribuir aos tratados de direi-
tos humanos equivaléncia as emendas constitucionais, exposta
no numero 2 visto acima, significa que tais tratados nao poderao
ser denunciados nem mesmo com Projeto de Dentincia elaborado
pelo Congresso Nacional, podendo o Presidente da Republica ser
responsabilizado caso o denuncie (o que ndo ocorria a égide em
que o § 2.° do art. 5.° encerrava sozinho o rol dos direitos e garan-
tias fundamentais do texto constitucional brasileiro). Assim sendo,
mesmo que um tratado de direitos humanos preveja expressamente
a sua dentincia, esta ndo podera ser realizada pelo Presidente da
Republica unilateralmente (como é a pratica brasileira atual em
matéria de dentincia de tratados internacionais), e nem sequer por
meio de Projeto de Dentincia elaborado pelo Congresso Nacional,
uma vez que tais tratados equivalem as emendas constitucionais,
quesao (emmatéria de direitos humanos) cldusulas pétreas do texto
constitucional.

A responsabilidade do Presidente da Reptublica, neste caso,
decorre da regra constitucional que diz serem crimes de responsa-
bilidade os atos presidenciais “que atentem contra a Constituicao
Federal e, especialmente, contra o exercicio dos direitos politicos,
individuais e sociais” (art. 85, I11).* Perceba-se a formula genérica

direitos humanos e direito interno, Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 116-128.
Na Convencao Americana sobre Direitos Humanos, v.g., a “clausula de
didlogo” respectiva encontra-se no art. 29, b, segundo o qual nenhuma
das disposicoes da Convencao pode ser interpretada no sentido de “li-
mitar o gozo e exercicio de qualquer direito ou liberdade que possam
ser reconhecidos em virtude de leis de qualquer dos Estados-partes ou
em virtude de Convencoes em que seja parte um dos referidos Estados”.

35. ALeil.079,de 10 de abril de 1950, define os crimes de responsabilidade
e regula o respectivo processo de julgamento. Frise-se, contudo, que
nao obstante a Constituicido de 1988 (art. 85) e a Lei 1.079/50 falarem
em “crimes de responsabilidade”, o que ali se apresenta (a exemplo do
impeachment) nao sao propriamente crimes no sentido penal. Trata-se,
em verdade, de infracdes politico-administrativas, que atentam contra
a dignidade, a honra e o decoro do cargo.
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utilizada pelo texto constitucional quando se refere (no caput do
dispositivo) aos atos do Presidente que “atentem contra a Consti-
tuicdo Federal”. Em outras palavras, todo ato presidencial que atente
contra a Constituicao é passivel de responsabilizacao, ainda mais
(especialmente...) aqueles que vao de encontro ao “exercicio dos
direitos politicos, individuais e sociais”, como é o caso da dentincia
dos tratados de direitos humanos internalizados de acordo com a
sistematica do art. 5.°, § 3.°, da Constituicao.

Hé que se enfatizar que varios tratados de protecao dos direitos
humanos preveem expressamente a possibilidade de sua dentincia.
Contudo, trazem eles disposicoes no sentido de que, eventual de-
nuncia por parte dos Estados-partes nao tera o efeito de desliga-los
das obrigacoes contidas no respectivo tratado, no que diz respeito
aqualquerato que, podendo constituir violacao dessas obrigacoes,
houver sido cometido por eles anteriormente a data na qual a de-
nuncia produziu seu efeito.*

A impossibilidade de denuncia dos tratados de direitos hu-
manos jd tinha sido por nés defendida anteriormente, com base
no status de norma materialmente constitucional dos tratados de
direitos humanos, que passariam a ser também clausulas pétreas
constitucionais.’” Sob esse ponto de vista, a denincia dos tratados
de direitos humanos ¢ tecnicamente possivel (sem a possibilidade
de se responsabilizar o Presidente da Republica neste caso), mas
totalmente ineficaz sob o aspecto pratico, uma vez que os efeitos do

36. Cf. nesse sentido, art. 21 da Convencao sobre a Eliminacio de Todas as
Formas de Discriminacdo Racial (1965); art. 12 do Protocolo Facultativo
relativo ao Pacto Internacional dos Direitos civis e Politicos (1966); art.
78, n. 2 da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (1969); art.
31, n. 2 da Convencio contra a Tortura e outros Tratamentos ou Penas
Cruéis, Desumanos ou Degradantes (1984); e art. 52 da Convencao
sobre os Direitos da Crianca (1989).

37. V. Mazzuoll, Valerio de Oliveira. Direitos humanos, Constituicdo e os
tratados internacionais..., cit., p. 315. Fomos, alids, o primeiro autor
a defender esse ponto de vista, o que hoje ja é largamente aceito em
inumeras doutrinas (em muitas delas sem citacao da fonte).
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tratado denunciado continuam a operar no nosso ordenamento
juridico, pelo fato de eles serem clausulas pétreas do texto consti-
tucional .*®

No que tange aos tratados de direitos humanos aprovados pelo
quorum do § 3.° do art. 5.° da Constituicao, esse panorama muda,
nao se admitindo sequer a interpretaciao de que a dentncia desses
tratados seria possivel, mas ineficaz, pois agora ela sera impossivel do
ponto de vista técnico, existindo a possibilidade de responsabiliza-
¢do do Presidente da Republica caso este venha pretender opera-la.
Seria como o Presidente da Reptblica pretender, por meio de ato
administrativo (um decreto etc.), revogar uma emenda constitucio-
nal e, o que é mais absurdo, uma cldusula pétrea da Constituicao.

Quais os motivos da impossibilidade técnica de tal dentincia?
De acordo com o § 3.°do art. 5.°, uma vez aprovados os tratados de
direitos humanos, em cada Casado Congresso Nacional, em dois tur-
nos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serao eles
“equivalentes as emendas constitucionais”. Passando a ser equivalen-
tes as emendas constitucionais, isto significa que nao poderao esses
tratados ser denunciados mesmo com base em Projeto de Dentncia
encaminhado pelo Presidente da Reptiblicaao Congresso Nacional.
Caso o Presidente entenda por bem denunciar o tratado e realmente
o denuncie (perceba-se que o direito internacional aceitaa dentincia
feitapelo Presidente, nao importando se, deacordo com o seu direito
interno, estd ele autorizado ounao adenunciar oacordo), podera ser
responsabilizado por violar disposicao expressa da Constituicao, o
que nao ocorria a égide em que o § 2.° do art. 5.° encerrava sozinho

38. Em sentido contrario, v. Piovesan, Flavia, Direitos humanos e o direito
constitucional internacional, cit., p. 77, que admite a eficdcia da dentincia
dos tratados materialmente constitucionais “em virtude das peculiari-
dades do regime de direito internacional publico”, complementando
apenas ser de rigor “a democratizaciao do processo de dentincia, com a
necessaria participacao do Legislativo”. Somente os tratados material e
formalmente constitucionais é que a autora entende serem insuscetiveis
de denuncia (cf. Op. cit., p. 77), como nao poderia deixar de ser em face
da superveniéncia do § 3.° do art. 5.° da Constituicao.
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o rol dos direitos e garantias fundamentais. Poderia se objetar que
mesmo no caso dos tratados de direitos humanos internalizados pela
sistematicadoart. 5.°,82.°, caberiaaresponsabilidade do Presidente
daRepublicadecorrente de suadentincia, também peloargumento de
que tal seriaum ato do Presidente que atenta “contraa Constituicao
Federal” (art. 85, caput) e, especialmente, “contra o exercicio dos
direitos politicos, individuais e sociais” (inciso III). Parece-nos que
nao se podeir tao longe, uma vez que nasistematicadoart. 5.°, 8§ 2.°,
os tratados de direitos humanos nao passamaintegrar formalmente a
Constituicao —integrando apenas o seu bloco de constitucionalidade
—, nao havendo entao que se falar que a denuncia do tratado, neste
caso, seria um ato do Presidente que atenta propriamente “contra a
Constituicao Federal”. Mas, no caso dos tratados internalizados pela
sistematicadoart. 5.°, § 3.°, namedida em que tais instrumentos in-
ternacionais passam a integrar formalmente a propria Constituicdo,
nao ha como negar que a sua dentincia ofende tanto o proprio texto
constitucional, como “o exercicio dos direitos politicos, individuais e
sociais” referidos peloart. 85,11, da Constituicao. Dai entendermos
que,apesar de em ambos os casos (isto é, tantono casodo § 2.° como
no do § 3.° do art. 5.°) os tratados de direitos humanos ratificados
pelo Brasil serem cldusulas pétreas constitucionais, apenas quando
aprovados por trés quintos dos votos dos membros de cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos, € que tais instrumentos serao
impossiveis de denunciar, fazendo operar (somente nesta hipotese) a
responsabilidade do Presidente da Reptiblica caso tal venhaa ocorrer.

Assim sendo, mesmo que um tratado de direitos humanos pre-
veja expressamente sua dentncia, estanao podera ser realizada pelo
Presidente da Republica unilateralmente (como autoriza a pratica
brasileira atual em matéria de dentncia de tratados internacionais),
enemsequer por meio de Projeto de Dentincia elaborado pelo Con-
gresso Nacional, uma vez que tais tratados equivalem as emendas
constitucionais (sendo entdo normas constitucionais formais), o que
impede, alias, ainterpretacdo que se podera fazer, nosentido de que
seria possivel a dentincia do tratado caso o Congresso aprovasse tal
Projeto pelamesma maioria qualificada com que aprovou o acordo.
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No Brasil, apesar de forte divergéncia doutrindria, a pratica
em relacdo a matéria tem sido no sentido de que a conjugacao de
vontades dos Poderes Executivo e Legislativo é obrigatériasomente
em relacdo a ratificacdo dos tratados internacionais. Pela pratica
brasileira a respeito, a dentincia de tratados, infelizmente, ainda
continua sendo ato exclusivo do Chefe do Poder Executivo, tdo
somente. Sem embargo dessa pratica, sempre estivemos com Pontes
de Miranda, para quem, “aprovar tratado, convencao ou acordo,
permitindo que o Poder Executivo o denuncie, sem consulta, nem
aprovacao, é subversivo dos principios constitucionais”.* Do mes-
mo modo que o Presidente da Reptiblica necessita da aprovacao do
Congresso Nacional, dando a ele permissao para ratificar o acordo,
0 mais correto, consoante as normas constitucionais em vigor, seria
que idéntico procedimento parlamentar fosse aplicado em relacao
a dentuncia.

Este, alids, o sistema adotado pela Constituicao espanhola de
1978, que submete eventual dentincia de tratados sobre direitos
humanos fundamentais ao requisito da prévia autorizacao ou apro-
vacdo do Legislativo (arts. 96, n. 2 e 94, n. 1, ¢). O mesmo se diga
em relacdo as Constituicoes da Suécia (art. 4.°, com as emendas de
1976-1977), da Dinamarca de 1953 (art. 19, n. 1), da Holanda de
1983 (art. 91, n. 1), além da Constituicao da Republica Argentina
que, a partir da reforma de 1994, passou a exigir que os tratados
internacionais de protecao dos direitos humanos sejam denuncia-
dos pelo Executivo mediante a prévia aprovacao de dois tercos dos
membros de cada Camara. A Constituicdao do Paraguai, por suavez,
determina que os tratados internacionais relativos a direitos huma-
nos “nao poderao ser denunciados senao pelos procedimentos que
vigem para a emenda desta Constituicao” (art. 142).

Entretanto, nos termos da nova sistematica constitucional
brasileira, aprovado um tratado de direitos humanos nos termos do

39. PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentdrios a Constituicdo de
1967 comaEmendan®1de 1969, Tomo 111, 3. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1987, p. 109.
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§3.°doart. 5.°da Constituicao, nem sequer por meio de Projeto de
Dentuncia votado com o mesmo quorum exigido para a conclusao
do tratado (votacao nas duas Casas do Congresso Nacional, em dois
turnos, por trés quintos dos votos dos seus respectivos membros)
serd possivel o pais desengajar-se desse seu compromisso, quer no
ambito interno, quer no plano internacional.

Agora, portanto, serd preciso distinguir se o tratado que se pre-
tende denunciar equivale auma emenda constitucional (ou seja, se é
material e formalmente constitucional, nos termos doart. 5.°, 8 3.°) ou
sesomente detém status de norma constitucional (é dizer, se é somente
materialmente constitucional, em virtude doart. 5.°,8 2.°). Caso o tra-
tado de direitos humanos se enquadre apenas nesta ultima hipotese,
com o ato da dentincia (para os que admitem sua possibilidade neste
caso) o Estado brasileiro passa a nao mais ter responsabilidade em
responder pelo descumprimento do tratado tdo somente no ambito
internacional e ndo no ambito interno. Ou seja, nada impediria que,
tecnicamente, fosse denunciado um tratado de direitos humanos que
tem somente status de norma constitucional, poisinternamente nada
mudaria, uma vez que eles ja se encontrarao petrificados no nosso
sistema de direitos e garantias, importando tal denincia apenas em
livrar o Estado brasileiro de responder pelo cumprimento do tratado
no ambito internacional. Mas caso o tratado de direitos humanos
tenha sido aprovado nos termos do § 3.°doart. 5.°, 0 Brasil nao pode
mais desengajar-se do tratado, quer no plano internacional, quer no
planointerno (o que nao ocorre quando o tratado detém apenas status
de norma constitucional), podendo o Presidente da Republica ser
responsabilizado caso o denuncie (devendo tal dentinciaser declarada
ineficaz). Assim, repita-se, quer nos termos do § 2.°, quer nos termos
do §3.°doart. 5.° os tratados de direitos humanos sao insuscetiveis
de denunciaporserem clausulas pétreas constitucionais. O que difere
é que, umavezaprovado o tratado pelo quorumdo § 3.°, sua dentincia
acarreta a responsabilidade do Presidente da Republica, o que nao
ocorre na sistematicado § 2.°do art. 5.°.

Portanto, aafirmacio antes correntemente utilizada, no sentido
de que anteriormente a entrada em vigor da Emenda 45 existia um
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paradoxo, namedida em que os tratados de direitos humanos eram
aprovados por maioria simples, o que autorizava o Presidente da
Reptblica,aqualquer momento, denunciar o tratado, desobrigando
opaisao cumprimento daquilo que assumiu no cendrio internacio-
nal desde o momento daratificacido do acordo, ndo serd mais valida
apartirdo momento em que o tratado que pretende ser denunciado
(repita-se, para os que admitem a possibilidade de dentuncia dos
tratados nao aprovados com quorum qualificado) passe a equivaler
auma emenda constitucional.

Por fim, a terceira consequéncia em se atribuir aos tratados
de direitos humanos equivaléncia as emendas constitucionais,
referida no niimero 3 acima citado, significa que eles passarao a ser
paradigma do controle concentrado das normas de direito interno
(o que chamamos ineditamente de controle concentrado — ou abs-
trato—de convencionalidade, como se vera no momento oportuno),
podendo servir de fundamento para que os legitimados do art. 103
da Constituicao proponham no STF as acdes do controle abstrato
a fim de invalidar (com efeito erga omnes) as leis internas com eles
incompativeis. Como dissemos acima, o estudo dessa terceira con-
sequéncia sera feito no desenrolar do Capitulo 2, infra.

1.5 HIERARQUIA CONSTITUCIONAL DOS TRATADOS DE DIREITOS HUMANOS
INDEPENDENTEMENTE DA DATA DE SUA RATIFICACAO (SE ANTERIOR OU
POSTERIOR A ENTRADA EM VIGOR DA EMENDA 45/2004)

A tese que acabamos de defender pdginas acima — segundo a
qual os tratados de direitos humanos tém status de norma consti-
tucional independentemente da regra do § 3.° do art. 5.° da Cons-
tituicao — vale tanto para os tratados ja ratificados pelo Brasil antes
da entrada em vigor da Emenda 45/2004, quanto para aqueles
ratificados depois dela.

A primeiravista, com o advento da Emenda45/2004, poder-se-
ia defender a tese (como jd fizeram alguns) de que, tendo 0 § 3.°do
art. 5.° estabelecido quorum qualificado paraaatribuicdo de equiva-
léncia de emenda constitucional aos tratados de direitos humanos,
os tratados anteriores seriam recebidos pela ordem constitucional
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vigente com esse mesmo status de emenda.* Aplicar-se-ia ao caso
o fendomeno da “recepcao de normas” com mudanca de status, cujo
exemplo classico, no Brasil, é o Codigo Tributario Nacional que,
tendo sido a época de sua edicao aprovado com quorum de lei ordi-
naria, forarecepcionado pela Constituicao de 1988 com status de lei
complementar, por ter anova Carta (art. 146, I1I) estabelecido que
as normas gerais em matéria de legislacao tributdria s6 poderao ser
criadas mediante a edicdo de tal espécie normativa. Assim também
pensa REZEK, para quem “é sensato crer que ao promulgar esse para-
grafona Emenda constitucional 45, de 8 de dezembro de 2004, sem
nenhuma ressalva abjuratdria dos tratados sobre direitos humanos
outrora concluidos mediante processo simples, o Congresso cons-
tituinte os elevou a categoria dos tratados de nivel constitucional”,
equacao esta “da mesma natureza daquela que explica que nosso
Codigo Tributdrio, promulgado a seu tempo como lei ordinaria,
tenha-se promovido a lei complementar a Constituicao desde o
momento em que a carta disse que as normas gerais de direito tri-
butario deveriam estar expressas em diploma dessa estatura”.*' Os
tratados de direitos humanos ratificados posteriormente a Emenda
45/2004, segundo esse raciocinio, teriam hierarquia infraconstitu-
cional (nivel de lei ordinaria — como sustenta a maioria dos Minis-
tros do STF — ou supralegal, como pensam os Ministros SEPULVEDA
PERTENCE e GILMAR MENDES, este tltimo no voto do RE 466.343-1/SP).

Paranos, é equivoco compararo § 3.°doart. 5.°coma chamada
recepcao com mudanca de status, como no se da caso do Codigo Tri-
butdrio Nacional. No caso do CTN, a Constituicao expressamente
exige lei complementar para a criacao de normas gerais em matéria
delegislacao tributaria, sendo entao legitimo o raciocinio segundo o

40. Nesse sentido, v. Tavares, André Ramos, Reforma do judicidrio no Brasil
pos-88..., cit., p. 47-48. Adotando também ao presente caso, mas sem
razdo, “a teoria geral da recepcao acolhida no direito brasileiro”, v.
Piovesan, Flavia, Direitos humanos e o direito constitucional internacional,,
cit., p. 73.

41. Rezek, José Francisco. Direito internacional publico: curso elementar, 10.
ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 103.
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qualas normas tributdrias anteriores a Constituicao sejam obrigato-
riamente recepcionadas com o status que doravante a Constituicao
lhes atribui (qual seja, o status de lei complementar). Tal ndo é o
caso do § 3.°do art. 5.°, que ndo exige sejam os tratados de direitos
humanos aprovados pelo quorum qualificado que estabelece. O que
a disposicao constitucional em comento faz é autorizar sejam os
tratados de direitos humanos aprovados pela maioria qualificada
ali prevista, mas sem obrigar o Congresso Nacional a proceder des-
sa maneira. Portanto, nio faz sentido a tese (ainda com seus bons
propositos) de que os tratados de direitos humanos ratificados antes
da Emenda 45/2004 teriam sido recepcionados pelo § 3.° do art.
5.° com equivaléncia as normas constitucionais, e aqueles outros
instrumentos — também de direitos humanos — ratificados apos a
referida Emenda ingressariam na ordem juridica brasileira com
status infraconstitucional.

Em verdade, nao importa o momento em que o tratado de
direitos humanos foi ratificado, se antes ou depois da Emenda
45/2004. Entender que os tratados ratificados anteriormente a
reforma constitucional serdo recepcionados como normas cons-
titucionais, ao passo que os ratificados posteriormente valerdao
como normas infraconstitucionais, enquanto nao aprovados pela
maioria qualificada estabelecida pelo § 3.° do art. 5.°, é prestigiar a
incongruéncia. Em ambos os casos (ratificacao anterior ou poste-
rioraEmenda45) o tratado terd status de norma constitucional, por
integrar o ntucleo material do bloco de constitucionalidade, como ja
dissemos por mais de uma vez. O tratado ratificado apés a Emenda
45 nao perde o status de norma materialmente constitucional que
ele ja tem em virtude do art. 5.°, § 2.°, da Constituicdao. Apenas o
que podera ocorrer é ser ele aprovado com o quorum qualificado
doart. 5.°, § 3.° e, a partir dessa aprovacao, integrar formalmente o
texto constitucional brasileiro (caso em que serd, para além de ma-
terialmente constitucional, também formalmente constitucional).

Em resumo: materialmente constitucionais os tratados de di-

reitos humanos (sejam eles anteriores ou posteriores a Emenda
45) jasao, independentemente de qualquer aprovacao qualificada;
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formalmente constitucionais somente serao se aprovados pela maioria

de votos estabelecida pelo art. 5.°, § 3.°, da Constituicao de 1988
(caso em que serdo material e formalmente constitucionais), quan-
do entdo tornar-se-ao, de facto e de jure, insuscetiveis de dentncia
pelo Presidente da Republica. No primeiro caso (tratados apenas
materialmente constitucionais), serao eles paradigma do controle
difuso de convencionalidade,ao passo que no segundo caso (tratados
material e formalmente constitucionais), serao ainda paradigma do
controle concentrado (ou da fiscalizacao abstrata) de convenciona-
lidade, como se verda no Capitulo 2 deste livro.

1.6 APLICACAO IMEDIATA DOS TRATADOS DE DIREITOS HUMANOS
INDEPENDENTEMENTE DA REGRA DO § 3.° DO ART. 5.° DA
CONSTITUICAO

Por fim, registre-se ainda que, além de o novo § 3.°do art. 5.°
da Constitui¢ao nao prejudicar o status constitucional que os tra-
tados de direitos humanos em vigor no Brasil ja t¢ém de acordo com
0 § 2.° desse mesmo artigo, ele também nao prejudica a aplicacao
imediata dos tratados de direitos humanos ja ratificados ou que
vierem a ser ratificados pelo nosso pais no futuro.* Isso porque
a regra constitucional que garante aplicacdo imediata as normas
definidoras dos direitos e garantias fundamentais, insculpida no
§ 1.° do art. 5.° da Carta (verbis: “As normas definidoras dos di-
reitos e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata.”), sequer
remotamente induz a pensar que os tratados de direitos humanos
so terdo tal aplicabilidade imediata (pois eles também sao normas
definidoras dos direitos e garantias fundamentais) depois de apro-
vados pelo Congresso Nacional pelo quorum estabelecido no § 3.°
do art. 5.°. Pelo contrdrio: a Constituicao é expressa em dizer que
as “normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais” téem
aplicacdo imediata, mas nao diz quais sao ou quais deverao ser es-

42. Sobre a aplicacao direta dos tratados de direitos humanos, v. CaNcaDO
TRINDADE, Antonio Augusto, Tratado de direito internacional dos direitos
humanos, vol. 111, cit., p. 622-625.
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sas normas. A Constituicao nao especifica se elas devem provir do
direito interno ou do direito internacional (v.g., dos tratados inter-
nacionais de direitos humanos), mas apenas diz que todas elas tém
aplicacaoimediata, independentemente de serem ounao aprovadas
por maioria qualificada.

Tal significa que os tratados internacionais de direitos huma-
nos ratificados pelo Brasil podem serimediatamente aplicados pelo
PoderJudicidrio, com status de norma constitucional, independen-
temente de promulgacéo e publicacao no Didrio Oficial da Unido e
independentemente de serem aprovados deacordo comaregrado §
3.°doart. 5.°da Constituicao. Tais tratados, de formaidénticaa que
se defendia antes da entrada em vigor da EC 45/2004, continuam
dispensando aedicao de decreto de execucao presidencial para que
irradiem seus efeitos tanto no plano interno como no plano interna-
cional, umavez que témaplicacaoimediatano ordenamento juridico
brasileiro.” Quaisquer outros problemas relativos a aplicacio dos
tratados de direitos humanos no Brasil nao sao problemas de direito,
mas sim—como diz CANcapo TrRINDADE—de falta de vontade (animus)
por parte dos poderes publicos, notadamente do Poder Judiciario.*

1.7 Concrusio po CarituLo 1

Do exposto no presente Capitulo 1 foi possivel concluir que
todos os tratados internacionais de direitos humanos ratificados
pelo Estado brasileiro e em vigor entre nés tém nivel de normas
constitucionais, quer seja uma hierarquia somente material (o
que chamamos de “status de norma constitucional”), quer seja tal
hierarquia material e formal (que nominamos de “equivaléncia de
emenda constitucional”).

Disso resulta que os tratados internacionais de direitos huma-
nos em vigor no Brasil sao também (assim como a Constituicao)

43. Cf. Mazzuoll, Valerio de Oliveira. Direitos humanos, Constituicdo e os
tratados internacionais..., cit., p. 253-259.

44. Cf. Cancapo TrRINDADE, Antonio Augusto. Tratado de direito internacional
dos direitos humanos, vol. 111, cit., p. 625.
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paradigma de controle da produ¢do normativa doméstica. E o que
se denomina de controle de convencionalidade das leis, o qual pode
se dar tanto na via de acéo (controle concentrado) quanto pela via
de excecao (controle difuso), como se vera no Capitulo seguinte.

Portanto, deve-se agora verificar a maneira como se processa
(judicialmente) tal controle de convencionalidade no direito patrio.






CariTuLO 2
CONTROLE JURISDICIONAL DE CONVENCIONALIDADE
(Diruso E CONCENTRADO) E DE SUPRALEGALIDADE

2.1 INTRODUCAO

Como estudamos no Capitulo anterior, a Emenda Constitu-
cional 45/2004, que acrescentou o § 3.°ao art. 5.° da Constituicao,
trouxe a possibilidade de os tratados internacionais de direitos
humanos serem aprovados com um quorum qualificado, a fim de
passarem (desde que ratificados e em vigor no plano internacional)
de um status materialmente constitucional para a condi¢ao (for-
mal) de tratados “equivalentes as emendas constitucionais”. E tal
acréscimo constitucional trouxe ao direito brasileiro um novo tipo
de controle a normatividade interna, até hoje desconhecido entre
nos: o controle de convencionalidade' das leis. Ora, a medida que os
tratados de direitos humanos ou sao materialmente constitucionais
(art. 5.°, 8§ 2.°) ou material e formalmente constitucionais (art. 5., §
3.9), élicito entender que, para além do cldssico “controle de cons-
titucionalidade”, deve ainda existir (doravante) um “controle de
convencionalidade” das leis, que é a compatibilizacao das normas
de direito interno com os tratados de direitos humanos ratificados
pelo governo e em vigor no pais.

Poderia se objetar tratar-se de controle de constitucionalida-
de aquele exercido em razao dos tratados de direitos humanos
internalizados pela sistematica do art. 5.°, § 3.°, por ostentarem
equivaléncia de emenda constitucional. Para nos, apenas quando
existe afronta a Constituicao mesma é que pode haver controle de
constitucionalidade propriamente dito. Ainda que os tratados de

1. A expressao reflete um neologismo talvez pouco elegante, mas é a
melhor ja encontrada até o momento para designar a conformidade de
uma norma interna com um tratado internacional de direitos humanos.
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direitos humanos (material e formalmente constitucionais) sejam
equivalentes as emendas constitucionais, tal nao autoriza a chamar
de controle “de constitucionalidade” o exercicio de compatibilidade
vertical que se exerce em razao deles, notadamente no caso de o
texto constitucional permanecer incélume de qualquer violacao
legislativa (ou seja, no caso de a lei ndo violar a Constituicao pro-
priamente, mas apenas o tratado de direitos humanos). Em suma,
doravante se falara em controle de constitucionalidade apenas para
o estrito caso de (in)compatibilidade vertical das leis com a Cons-
tituicao, e em controle de convencionalidade para os casos de (in)
compatibilidade legislativa com os tratados de direitos humanos
(formalmente constitucionais ou nao) em vigor no pais.

Portanto, a ideia que se ira defender nas paginas abaixo é a
seguinte: quer tenham os tratados de direitos humanos “status de
norma constitucional” (nos termos do art. 5.°, § 2.°, da Constitui-
¢d0), quersejam “equivalentes as emendas constitucionais” (posto
que aprovados pela maioria qualificada prevista no art. 5.°, § 3.°),
em ambos os casos serao eles paradigma de controle das normas
infraconstitucionais no Brasil, ao que se nomina de controle de
convencionalidade das leis (em suas modalidades difusa e concen-
trada). Ocorre que os tratados internacionais comuns (que versam
temasalheios aos direitos humanos) também tém status superior ao
das leis internas no Brasil.” Se bem que nao equiparados as normas
constitucionais, osinstrumentos convencionais comuns tém status
supralegal em nosso pais, por nao poderem ser revogados por lei
interna posterior, como estao a demonstrar varios dispositivos da
propria legislacao infraconstitucional brasileira, dentre eles o art.
98 do Codigo Tributario Nacional,’ e as normas internacionais
que regem a matéria (em especial o art. 27 da Convencao de Viena

2. Nao é aqui o lugar de estudarmos a hierarquia dos tratados internacio-
nais comuns. Sobre o assunto, v. Mazzuoll, Valerio de Oliveira, Curso
de direito internacional publico, cit., p. 366-384.

3. Parauma andlise do art. 98 do CTN aluz da supremacia do direito inter-
nacional, v. Mazzuoti, Valerio de Oliveira, Curso de direito internacional
publico, cit., p. 385-393.
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sobre o Direito dos Tratados de 1969, ratificada pelo Brasil em
25.09.2009, e promulgada pelo Decreton.® 7.030, de 14.12.2009).
Nesse ultimo caso, tais tratados (comuns) também servem de pa-
radigma ao controle das normas infraconstitucionais, por estarem
situadosacima delas, com aunicadiferenca (emrelaciao aos tratados
de direitos humanos) que néo servirao de paradigma do controle
de convencionalidade (expressao reservada aos tratados com nivel
constitucional), mas do controle de supralegalidade das normas
infraconstitucionais.

Isso tudo somado demonstra que, doravante, todas as normas
infraconstitucionais que vierem a ser produzidas no pais devem,
paraaanalise de sua compatibilidade com o sistema do atual Estado
Constitucional e Humanista de Direito,* passar por dois niveis de
aprovacao: (1) a Constituicdo e os tratados de direitos humanos (ma-
terial ou formalmente constitucionais) ratificados pelo Estado; e (2)
os tratados internacionais comuns também ratificados e em vigor no
pais. A compatibilidade das leis coma Constituicao é feita por meio
do classico e bem conhecido controle de constitucionalidade, e com os
tratados internacionais em vigor no pais (sejam ou nao de direitos
humanos) por meio dos controles de convencionalidade (emrelacdo
aos tratados de direitos humanos) e de supralegalidade (no que toca
aos tratados comuns), temaaté entdo inédito na doutrinabrasileira.

Em Portugal, mesmo a melhor doutrina néo percebeu essa di-
ferenca entre o controle de convencionalidade e o de supralegalidade.
CANOTILHO, v.g., em todo o tépico destinado ao estudo da compati-
bilidade das leis com os tratados internacionais (topico intitulado
Processo de Verificacao da Contrariedade de uma Norma Legislativa
com uma Convencao Internacional), ndo se utiliza das expressoes
citadas, chamando de “relacao de contrariedade” o que, em verda-
de, deveria ser chamado de “controle” (de convencionalidade ou
de supralegalidade). Mesmo quando admite que alguns tratados

4. Sobre esse novo modelo de Estado, v. GomEs, Luiz Flavio & Mazzuotl,
Valerio de Oliveira, Direito supraconstitucional: do absolutismo ao Estado
Constitucional e Humanista de Direito, Sao Paulo: RT, 2010, p. 188-198.
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possam ter “valor constitucional”, oautor nominaapossivel relacao
de contrariedade com as leis de “inconstitucionalidade indireta”
(e também aqui ndo aparece a expressao “controle de convencio-
nalidade”). Por fim, ao explicar o procedimento de afericdo dessa
“contrariedade” perante o Tribunal Constitucional portugués,
diz CanotiLHO que o Tribunal nao julga os atos legislativos como
“inconstitucionais” (a expressao correta, no nosso entender, seria
“inconvencionais”) ou como “ilegais”, mas profere “uma sentenca
de natureza declaratodria através da qual se reconhece a justeza ou
nao justezadadecisao do tribunal a quo, que recusou aaplicacio de
uma norma em desarmonia com anteriores sentencas do Tribunal
Constitucional”.”

Em suma, depois de estudado o status hierarquico dos trata-
dos de direitos humanos no Brasil (v. Capitulo 1, supra) ja se pode
comecar a entender essa nova teoria juridica que tem nos compro-
missos internacionais assumidos pelo Estado — especialmente os
compromissosrelativos a direitos humanos—ummnovo e maisracional
paradigma de controle da legislacao interna.

2.2 INEDITISMO DA TEORIA NO BRASIL

A teoria que se ira defender nas paginas seguintes é inédita no
Brasil. Antes, porém, de nos debrucarmos sobre ela, é necessario
mencionar que os autores que, antes de nos,’ fizeram referéncia a
expressao “controle de convencionalidade”, versaram o assunto
sob outro angulo, notadamente o daresponsabilidade internacional

5. V., por tudo, CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito constitucional e
teoria da Constituicdo, cit., p. 1042-1047.

6. Quando falamos “antes de nés”, queremos nos referir aos autores que
publicaram algo (sempre muito pouca coisa, é certo...) sobre o tema em
apreco antes que nés. Mas, néo obstante ser este 0 nosso primeiro estudo
(e o primeiro sobre o tema a ser publicado no Brasil) sobre o modelo de
controle de convencionalidade brasileiro, o certo ¢ que ha varios anos
(em aulas, conferéncias e orientacoes académicas) nos ocupamos desse
tema como uma de nossas linhas de pesquisa.
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do Estado por violacao de direitos humanos em razao de atos do
Poder Legislativo.” Nesse sentido, o controle de convencionalidade
seria 0o método a impedir o Parlamento local de adotar uma lei que
viole (mesmo que abstratamente) direitos humanos previstos em
tratados internacionais jd ratificados pelo Estado. Em outras pala-
vras, seria a técnica legislativa pela qual o Parlamento, tendo em
conta um tratado de direitos humanos em vigor no pais, deixaria
de adotar uma lei que com dito tratado conflitasse, a fim de nao
dar causa a responsabilidade internacional do Estado por ato do
Poder Legislativo.® Também jd se empregou a expressao “controle
de convencionalidade” para aferir a compatibilidade das normas
locais diante das normas internacionais de direitos humanos, nao
pela via judiciaria interna (tal como estamos a desenvolver aqui),
mas pelos mecanismos internacionais (unilaterais ou coletivos) de
apuracao do respeito por parte de um Estado de suas obrigacoes
internacionais.’

7. Nesse sentido, v. Ramos, André de Carvalho, Responsabilidade internacio-
nal por violagao de direitos humanos: seus elementos, a reparacdo devida e
sancoes possiveis, Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 169-170; e também
Ramos, André de Carvalho, Responsabilidade internacional do Estado
por violacdo de direitos humanos, Revista CEJ, n. 29, Brasilia, abr.-jun.
2005, p. 56. A utilizacdo da expressao “controle de convencionalidade”
por este autor é baseada pura e simplesmente na adocao que faz do termo
a Corte Interamericana de Direitos Humanos, além de sua explanacao
sobre tal controle nao passar de poucas linhas.

8. Cf. Ramos, André de Carvalho. Responsabilidade internacional por vio-
lacdo de direitos humanos..., cit., p. 169-170.

9. V. Ramos, André de Carvalho. Tratados internacionais: novos espacos
de atuacéo do Ministério Publico, Boletim Cientifico — Escola Superior do
Ministério Publico da Unido, ano 11, n. 7, Brasilia, abr.-jun. 2003, p. 86-88.
Nesse exato sentido, v. CANTOR, Ernesto Rey, Controles de convencionali-
dad delasleyes, in Mac-GREGOR, Eduardo Ferrer & LeLL0 DE LARREA, Arturo
Zaldivar (coords.), La ciencia del derecho procesal constitucional: estudios
en homenaje a Héctor Fix-Zamudio en sus cincuenta afos como investigador
del derecho, México: Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM/
Marcial Pons, 2008, p. 225-262; e Piovesan, Flavia, Direitos humanos e o
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Vale transcrever a licao de ANDRE DE CarRvALHO Ramos, quando
se refere aquilo entende por controle de convencionalidade:

“Esse controle de convencionalidade pode ser feito de modo
unilateral pelos demais Estados participantes da sociedade interna-
cional, o que é o modo tradicional de apuracao do respeito por um
Estado de suas obrigacdes internacionais, uma vez que a sociedade
internacional é uma sociedade ainda marcada pelo voluntarismo,
sendo paritdria e descentralizada.

Contudo, o modo unilateral é questiondvel, tendo em vistaque
estabelece o judex in causa sua.

Um segundo modo de controle de convencionalidade é aquele
feito por mecanismos coletivos, nos quais é apurado se determinada
condutado Estado (por exemplo, a edicdao de lei, a prolacio de uma
sentenca ou um ato administrativo) é compativel com as normas
internacionais.

Como jd expus em obra anterior, ‘As diferencas sao claras: no
mecanismo unilateral prevalece o principio do judex in causa sua,
o que é substituido, nos mecanismos coletivos, por procedimentos
onde a imparcialidade e o devido processo legal imperam no pro-
cessamento da responsabilidade internacional do Estado’.

direito constitucional internacional, cit., p. 239, que diz tao somente que
a Corte Interamericana “ainda pode opinar sobre a compatibilidade de
preceitos da legislacao doméstica em face dos instrumentos internacio-
nais, efetuando, assim, o ‘controle da convencionalidade das leis™”, sem
qualquer outro desdobramento mais aprofundado sobre o tema. V. tam-
bém, CIDH, Caso dos Trabalhadores Demitidos do Congresso Vs. Peru, voto
fundamentado do juiz SErGio Garcia Ramirez, de 24.11.2000, paragrafo 5,
nestes termos: “De manera semejante a la descrita en el parrafo anterior,
existe un ‘control de convencionalidad’ depositado en tribunales inter-
nacionales — o supranacionales —, creados por convenciones de aquella
naturaleza, que encomienda a tales 6rganos de la nueva justicia regional
delos derechos humanos interpretar y aplicar los tratados de esta materia
y pronunciarse sobre hechos supuestamente violatorios de las obligaciones
estipuladas en esos convenios, que generan responsabilidad internacional
para el Estado que ratificé la convencion o adhirio a ella”.
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Cite-se, pela importancia da tematica de direitos humanos, o
reconhecimento, pelo Brasil, da jurisdicdo obrigatoria da Corte In-
teramericana de Direitos Humanos em 1998. De fato, exemplo mar-
cante do controle de convencionalidade efetuado por mecanismo
coletivo, afetando o Brasil, é aquele feito pela Corte Interamericana
de Direitos Humanos, quer na sua jurisdicao contenciosa, quer na
sua jurisdicao consultiva.

Desde o final de 1998, aceitou-se que um 6rgao internacional,
a Corte Interamericana, passe a ser o intérprete definitivo de direi-
tos constantes da Convencdo Americana de Direitos Humanos”.'°

Perceba-se que em nenhum momento o autor citado faz re-
feréncia a possibilidade de um juiz ou tribunal nacional controlar
essa convencionalidade dasleis, tampouco ao fato de os legitimados
doart. 103 da Constituicao poderem propor, no Supremo Tribunal
Federal, uma dasacdes do controle abstrato de constitucionalidade
(v.g., ADIn, ADECON, ADPF etc.). Em outras palavras, a doutri-
na que se acaba de citar chama prioritariamente de “controle de
convencionalidade” o exercicio de compatibilidade normativa
realizado pelas instancias internacionais de protecao dos direitos
humanos, nao o comparando (como estamos a fazer neste estudo)
com o “controle de constitucionalidade” existente no plano do
nosso direito interno. Assim, a utilizacao da expressao em comento,
na doutrina citada, nada tem que ver com o problema que ora nos

10. Ramos, André de Carvalho. Tratados internacionais: novos espacos de
atuacao do Ministério Publico, cit., p. 86-87. No que tange ao afirmado
pelo autor no pentltimo paragrafo do trecho citado, de que o controle
de convencionalidade efetuado pela Corte Interamericana se da “quer
na sua jurisdicao contenciosa, quer na sua jurisdicao consultiva”, uma
observacdo deve ser feita. Nao é correto dizer que a Corte controla a
convencionalidade das leis no ambito de sua competéncia consultiva.
Somente no plano contencioso é que ha efetivo controle da convencio-
nalidade das leis. No ambito da competéncia consultiva o que existe é
(segundo nominamos) uma afericdo de convencionalidade, posto nao
serem vinculantes aos Estados as manifestacoes da Corte no exercicio
da competéncia consultiva. Para detalhes, v. item 2.3, infra.
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ocupa, que é o estudo do controle jurisdicional da convencionali-
dade das leis.

O tema ja havia sido suscitado anteriormente (talvez pela
primeira vez no Brasil) no jornal da Associacdo Juizes para a De-
mocracia, em julho de 2000, em pequena nota sem indicacao de
autoria, intitulada “Direito ao duplo grau de jurisdi¢ao e o controle
da convencionalidade das leis”, tal como segue:

“Em junho passado, o Grupo de Trabalho de Direitos Humanos
da PGE/SP e o Centro pelaJustica e o Direito Internacional (CEJIL)
submeteram a apreciacao da Comissao Interamericana de Direitos
Humanos um caso envolvendo o conflito normativo entre os arts.
594 e 595 do Codigo de Processo Penal e o art. 8.2, (2), ‘h’, da Con-
vencdo Americana de Direitos Humanos.

Os peticiondrios sustentaram que condicionar o processamen-
to de recurso ao prévio recolhimento do réu ao cdrcere revela-se
requisito inadmissivel em face da garantia judicial minimaao duplo
grau de jurisdicao, consagrada no art. 8.°, (2), ‘h’, da Convencao
Americana de Direitos Humanos. Isto é, o nao processamento do
recurso em face da fuga do réu estaria em implicar em expressa
ofensaanormatividade internacional acolhida pela Brasil. O caso foi
admitido pela Comissao Interamericanano tltimo més de setembro.

Trés argumentos foram desenvolvidos ao longo da peticao in-
ternacional: a) o Brasil, no livre e pleno exercicio da sua soberania,
ratificou a Convencao Americana de Direitos Humanos, sem a for-
mulacao de qualquer reservasobre amatéria; b) em face do principio
daboa-fé, cabe ao Estado brasileiro conferir plena observancia aos
direitos internacionais nela enunciados; e ¢) em face do principio
da prevaléncia de norma mais benéfica, em caso de conflito entre
a norma internacional e a norma interna, prevale (sic) sempre a
norma mais favoravel, em consonancia com o dispostonoart. 29 da
Convencao Americana. Dai a necessidade de conferir prevaléncia
ao art. 8.°, (2), ‘h’, da Convencao Americana, em detrimento do
dispostonosarts. 594 e 595 do Codigo de Processo Penal, ja que nao
cabe ao Estado brasileiro suprimir, limitar ou restringir o alcance
de direitos previstos na Convencao.
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Ha que se ressaltar que os instrumentos internacionais con-
templam sempre parametros minimos de protecao aos direitos
humanos, cabendo aos Estados-partes o dever de harmonizar sua
legislacao interna a luz dos parametros internacionais mais prote-
tivos a pessoa humana. Inaugura-se, assim, no campo dos direitos
humanos, a advocacia voltada ao ‘controle da convencionalidade
das leis’, em prol da melhor e mais eficaz protecao a dignidade

humana”."!

Como se pode depreender dos textos acima transcritos, nao
obstante a expressao controle de convencionalidade ja ter sido empre-
gada entre nos anteriormente, o certo é que em nenhum dos casos
explicou-se “como funciona” esse controle no Brasil e quais sao os
meios de se exercer a advocacia a ele voltada.

E ainda necessario deixar claro, notadamente ao leitor brasilei-
ro einteramericano, queaideiade “controle de convencionalidade”
tem origem francesa e data do inicio da década de 1970. Nao foram
o0s autores patrios citados, tampouco a Corte Interamericana de
Direitos Humanos, que por primeiro se utilizaram dessa ideia de
controle e o seu consequente (e ja conhecido) neologismo. Tal se
deu originariamente quando o Conselho Constitucional francés,
na Decisdo n. 74-54 DC, de 15 de janeiro de 1975, entendeu nao
ser competente para analisar a convencionalidade preventiva das
leis (ou seja, a compatibilidade destas com os tratados ratificados
pela Franca, notadamente — naquele caso concreto —a Convencao
Europeia de Direitos Humanos de 1950'?), pelo fato de nao se tratar
de um controle de constitucionalidade propriamente dito, o unico

11. Jornal Juizes para a Democracia, ano 5, n. 21, Sao Paulo: AJD, jul.-set.
2000, p. 9. Frise-se, por oportuno, que o art. 594 citado no texto
transcrito foi ao final revogado pela Lei 11.719/2008. Por um lapso
do legislador, esqueceu-se de revogar também o art. 595 do mesmo
codex.

12. Sobre a Convencao Europeia de Direitos Humanos, v. Mazzuott, Valerio
de Oliveira, O sistema regional europeu de protecdo dos direitos huma-
nos, Revista Forense, vol. 406, ano 105, Rio de Janeiro, nov./dez./2009,
p. 325-347.



82 O CoONTROLE JURISDICIONAL DA CONVENCIONALIDADE DAS LEIS

em relacao ao qual teria competéncia dito Conselho para se mani-
festar a respeito."

Assim, a teoria do controle de convencionalidade que apre-
sentaremos nas linhas que seguem ¢ inédita no Brasil, nao tendo
sido desenvolvida por nenhum jurista (constitucionalista ou in-
ternacionalista) anteriormente entre nos. Nao se trata de técnica
legislativa de compatibilizacao dos trabalhos do Parlamento com os
instrumentos de direitos humanos ratificados pelo governo, nemde
mecanismo internacional de apuracao dos atos do Estado emrelacao
ao cumprimento de suas obrigacoes internacionais, mas sim de
meio judicial de declaracao deinvalidade de leis incompativeis com
tais tratados, tanto por via de excecio (controle difuso ou concreto)
como pormeio deacao direta (controle concentrado ou abstrato). Na
doutrinabrasileira, fomosnds os primeiros a empregar as expressoes
“controle difuso de convencionalidade”, “controle concentrado
de convencionalidade” e “controle de supralegalidade” (também
nao vimos na doutrina estrangeira qualquer utilizacao, ainda que
similar, dessas expressoes antes da publicacao destamonografia).'*

13. V. ArLaND, Denis (coord.). Droit international public. Paris: PUE, 2000, p.
370-371, nestes termos: “Cette décision trés importante et amplement
commentée pose une distinction fondamentale entre la ‘convention-
nalité’ (néologisme peu elegant mais commode pour designer la con-
formité au traité) el la constitutionalité des lois”. No mesmo sentido,
v. MartiNs, Thomas Passos, A implementacdo do constitucionalismo
na Franca, Revista da AJURIS, ano XXXIV, n. 108, Porto Alegre, dez.
2007, p. 320-321. Ainda sobre o caso francés, mas sem referéncia di-
reta a expressao “convencionalidade” das leis, v. Dinn, Nguyen Quoc,
DaILLIER, Patrick & PeLLET, Alain, Direito internacional publico, 2. ed.,
trad. Vitor Marques Coelho, Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian,
2003, p. 292-297.

14. O emprego pioneiro de tais expressoes ocorreu originalmente em nossa
Tese de Doutorado em Direito Internacional da UFRGS, jé citada (publica-
dasob o titulo Tratados internacionais de direitos humanos e direito interno,
Sao Paulo: Saraiva, 2010, 251p). Para o texto original, v. Mazzuot, Valerio
de Oliveira, Rumo as novas relacoes entre o direito internacional dos direitos
humanos e o direito interno: da exclusdo a coexisténcia, da intransigéncia ao
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DEcisOESs DA CORTE INTERAMERICANA EM MATERIA DE CONTROLE DE
CONVENCIONALIDADE

E importante frisar que esse controle de convencionalidade

por parte dos tribunais internos, da maneira como estamos a de-
fender neste estudo, tem sido ordenado pela Corte Interamericana
de Direitos Humanos desde 2006," cujas decisoes o Brasil se com-

15.

didlogo das fontes, Tese de Doutorado em Direito, Porto Alegre: UFRGS/
Faculdade de Direito, 2008, p. 201-241. Posteriormente, desenvolvemos
amesma ideia (e utilizamos a mesma terminologia) em um texto menor,
publicado em veiculos de maior acesso publico. V. Mazzuott, Valerio de
Oliveira, O controle de convencionalidade das leis, Jornal O Estado do
Parand (Caderno “Direito e Justica”) de 18.01.2009, p. 5, republicado
no Jornal Tribuna do Direito, ano 16, n. 190, Sao Paulo, fev. 2009, p. 8, e
na Revista Juridica Consulex, ano XIII, n. 290, Brasilia, fev. 2009, p. 42-
43. Aideia foi também incorporada em nossos Comentdrios a Convencdo
Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de San José da Costa Rica), 3.
ed.,rev.,atual. eampl., Sdo Paulo: RT, 2010, p. 21-22. Por fim, um estudo
mais aprofundado (que serviu de base a revisao deste Capitulo 2) foi
ainda publicado em revista juridica especializada. V. Mazzuoti, Valerio
de Oliveira. Teoria geral do controle de convencionalidade no direito
brasileiro, Revista da AJURIS, ano XXXVI, n. 113, Porto Alegre, mar. 2009,
p-333-370. O certo é que, antes dessas publicacoes, nenhum autor brasi-
leiro (e, de nosso conhecimento, tampouco um autor estrangeiro) havia
feito mencao aos controles difuso e concentrado de convencionalidade,
bem assim ao que chamamos de controle de supralegalidade; também
nao havia nada na doutrina brasileira que teorizasse sobre o controle
jurisdicional da convencionalidade das leis.

V. Sintese do Relatorio Anual da Corte Interamericana sobre Direitos Hu-
manos referente ao Exercicio de 2006 (Washington, D.C., 29 de marco de
2007), reproduzido no documento da Assembleia-Geral da OEA (AG/
doc.4761/07) de 2 de junho de 2007 (Observacoes e Recomendacoes dos
Estados Membros sobre o Relatorio Anual da Corte Interamericna de Direitos
Humanos), p. 12, nestes termos: “No que diz respeito a deveres judiciais
e meios de protecdo, cabe mencionar: impugnabilidade dos efeitos da
interpretacao ou aplicacao de uma norma; ‘controle de convencionalidade’
por parte dos tribunais internos; leis que excluem o processo penal de
crimes de lesa-humanidade” [grifo nosso].
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prometeu (desde 1998, pelo Decreto Legislativo 89) a respeitar e a
fielmente cumprir.'®

Eimportante desde jd esclarecer que, no Continente America-
no,aobrigacao de controlaraconvencionalidade das leisremonta a
entradaem vigor da Convencao Americana (em 18 de julhode 1978,
nos termos do seu art. 74, 2). Ocorre que mais de vinte anos depois
é que foi o termo “controle de convencionalidade” efetivamente
aparecer, especialmente nassentencas da Corte Interamericana. Esta
(desde 2006) tem entendido devam os juizes e tribunais internos
proceder ao exame da compatibilidade das leis com a Convencao
Americana, levando em conta ndo somente a Convencao, mas tam-
bémainterpretacao que delafaza Corte Interamericana, intérprete
ultima e mais autorizada do Pacto de San José. Sera também, sob
esse enfoque, que definiremos os contornos do controle de conven-
cionalidade das leis nos termos do direito brasileiro atual.

Nesse exato sentido, assim decidiu a Corte Interamericana
no Caso Almonacid Arellano e outros Vs. Chile, julgado em 26 de
setembro de 2006: “A Corte tem consciéncia de que os juizes e
tribunais internos estao sujeitos ao impeto da lei e, por isso, estao
obrigados a aplicar as disposicoes vigentes no ordenamento juri-
dico. Porém, quando um Estado ratifica um tratado internacional
como a Convencao Americana, seus juizes, como parte do aparato
do Estado, também estao submetidos a ela, o que os obriga a velar
para que os efeitos das disposicdes da Convencdo nao se vejam
prejudicados pela aplicacdo de leis contrarias ao seu objeto e fim,
e que desde o seu inicio carecem de efeitos juridicos. Em outras
palavras, o Poder Judiciario deve exercer uma espécie de ‘controle
de convencionalidade’ entre as normas juridicas internas que apli-
cam nos casos concretos e a Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos. Nesta tarefa, o Poder Judicidrio deve ter em conta ndo
somente o tratado, sendo também a interpretacao que do mesmo
tem feito a Corte Interamericana, intérprete ultima da Convencao

16. v. Mazzuoti, Valerio de Oliveira. Comentdrios a Convencdo Americana
sobre Direitos Humanos, cit., p. 324-325.
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Americana” [grifo nosso].!” Frise-se que este julgamento da Corte
(Caso Almonacid Arellano e outros Vs. Chile) é considerado o caso
queinauguraadoutrinado controle de convencionalidade no Con-
tinente Americano.'® E também o caso a partir do qual se verifica

17.

18.

CIDH, Caso Almonacid Arellano e outros Vs. Chile, Excecdes Preliminares,
Meérito, Reparacoes e Custas, sentenca de 26 de setembro de 2006, Série
C,n. 154, paragrafo 124. Frise-se que a referéncia feita pela Corte Inte-
ramericana ao “Poder Judicidrio” nao exclui o dever de controle pelos
chamados “Tribunais Constitucionais”. Veja-se, a propdsito, a licao de
Néstor Saguiés: “Aparentemente, la Corte Interamericana encomienda el
control de convencionalidad alos jueces del Poder Judicial. Sin embargo,
razones derivadas del principio de analogia, del argumento teleologico
y del argumento ‘a fortiori’, llevan a concluir que esa directriz obliga
también a los jueces de un Tribunal Constitucional extra-poder (cuando
asi ha sido disefiado por la constitucion), en las causas sometidas a su
decision. Si de lo que se trata es de asegurar el ‘efecto ttil’ del Pacto de
SanJosé de Costa Rica, contra normas internas que se le opongan, en los
procesos respectivos, esa mision de aplicar sin cortapisas el derecho del
Pacto tiene que involucrar, igualmente, a las cortes y tribunales consti-
tucionales, aunque en algunos casos no pertenezcan al Poder Judicial
y operen como entes constitucionales auténomos, o extra-poder” (El
“control de convencionalidad”, en particular sobre las Constituciones
nacionales, La Ley, ano LXXIII, n° 35, Buenos Aires, fev./2009, p. 2).

Cf. Sacues, Néstor Pedro. Obligaciones internacionales y control de
convencionalidad, cit., p. 118. Observe-se, porém, que a expressao
“controle de convencionalidade” ja havia sido utilizada individualmente
(na propria Corte) antes de 2006. Credita-se a utilizacao primeira desta
expressao (no sistema regional interamericano) ao voto concorrente do
Juiz SerGio Garcia Ramirez, no Caso Myrna Mack Chang Vs. Guatemala,
julgado em 25 de novembro de 2003, paragrafo 27, assim colocado: “Para
los efectos de la Convencion Americana y del ejercicio de la jurisdicci-
on contenciosa de la Corte Interamericana, el Estado viene a cuentas
en forma integral, como un todo. En este orden, la responsabilidad es
global, atafie al Estado en su conjunto y no puede quedar sujeta a la
division de atribuciones que sefiale el Derecho interno. No es posible
seccionar internacionalmente al Estado, obligar ante la Corte s6lo a uno
o algunos de sus 6rganos, entregar a éstos la representacion del Estado
en el juicio — sin que esa representacion repercuta sobre el Estado en su
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ser intencao da Corte que o controle difuso de convencionalidade
seja tido como questao de ordre public internacional.

Pouco tempo depois voltou a Corte a referir-se ao controle de
convencionalidade, no Caso dos Trabalhadores Demitidos do Congre-
so Vs. Peru, reforcando o seu entendimento anterior e destacando
algumas especificidades desse controle: “Quando um Estado rati-
fica um tratado internacional como a Convencdo Americana, seus
juizes também estdo submetidos a ela, o que os obriga a velar para
que o efeito util da Convencéao nao se veja diminuido ou anulado
pela aplicacao de leis contrarias as suas disposicoes, objeto e fim.
Em outras palavras, os 6rgaos do Poder Judicidrio devem exercer
nao somente um controle de constitucionalidade, sendo também
‘de convencionalidade’ ex officio entre as normas internas e a Con-
vencao Americana, evidentemente no ambito de suas respectivas
competéncias e dos regulamentos processuais correspondentes.
Esta funcdo ndo deve se limitar exclusivamente as manifestacoes
ou atos dos postulantes em cada caso concreto...”.*

Perceba-searedacaoimperativada Corte no sentido de serum
dever do Poder Judicidrio interno o de controlara convencionalidade
de suas leis em face dos tratados de direitos humanos em vigor no
pais. Na frase derradeira do primeiro trecho citado, segundo a qual
o Poder Judiciario “deve ter em conta ndao somente o tratado, sendo
também a interpretacdo que do mesmo tem feito a Corte Interameri-
cana, intérprete ultima da Convencdo Americana”, fica claro que
o controle de convencionalidade exercido pelos juizes e tribunais
nacionais devera também pautar-se pelos padroes estabelecidos pela
“intérprete ultima” da Convencao. Isso tem reflexos no chamado
controle difuso de convencionalidade, pois se a Corte Interameri-
cana (repita-se: a “intérprete tultima” da Convencao) nao limita o

conjunto —y sustraer a otros de este régimen convencional de responsa-
bilidad, dejando sus actuaciones fuera del ‘control de convencionalidad’
que trae consigo la jurisdiccion de la Corte internacional”.

19. CIDH, Caso Trabalhadores Demitidos do Congresso (Aguado Alfaro e
outros) Vs. Peru, Excecdes Preliminares, Mérito, Reparacoes e Custas,
sentenca de 24 de novembro de 20006, Série C, n. 158, paragrafo 128.
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dito controle aum pedido expresso das partes em um caso concreto,
e se, a0 seu turno, os juizes e tribunais nacionais “devem” levar em
conta a interpretacao que do tratado faz a Corte Interamericana,
tal significa que o Poder Judiciario interno nao deve se prender a
solicitacao das partes, mas controlar a convencionalidade dasleis ex
officio sempre que estiver diante de um caso concreto cuja solucao
possaser encontrada em tratado internacional de direitos humanos
em que a Republica Federativa do Brasil seja parte: iura novit curia.
Destaque-se que todo e qualquer tratado de direitos humanos é para-
digma para o controle de convencionalidade, e nao somente a Con-
vencdo Americana (o que a propria Corte também tem entendido,
aoreferir-se semprea “um tratado internacional como a Convencao
Americana”).” Enfim, a negativa do Poder Judicidrio em controlar
a convencionalidade pela via difusa, sob o argumento de que nao
solicitado pelas partes ou de que néo é possivel exercé-lo ex officio,
é motivo suficiente para acarretar aresponsabilidade internacional
do Estado por violacao de direitos humanos.* Frise-se, ademais,
que essa obrigacao dos juizes internos em controlar a convencio-
nalidade das leis (na modalidade difusa) passa a existir mesmo
naqueles paises em que os juizes singulares nao tém competéncia
pararealizar o controle de constitucionalidade (paises que reservam
tal controle apenas a Corte Suprema ou a uma Sala Constitucional
da Corte Suprema, a exemplo do Uruguai, México e Costa Rica).**

20. A Corte Interamericana, no Caso Gomez Palomino V. Peru de 22 de
novembro de 2005, pela primeira vez controlou a convencionalidade
de outro tratado que nido a Convencao Americana; no caso em tela,
utilizou-se para fins de controle a Convencéo Interamericana sobre
Desaparecimento Forcado de Pessoas, aprovada em Belém do Para
(Brasil) em 1994.

21. Cf. Hirters, Juan Carlos. Control de constitucionalidad y control de
convencionalidad: comparacion (criterios fijados por la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos). Estudios Constitucionales, afio 7, n.
2, Universidad de Talca, 2009, p. 124-125.

22. Nestes casos, mesmo nao tendo os juizes internos competéncia para
controlar a constitucionalidade das leis, deverdo eles (ainda assim)
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Foi, porém,no Caso Cabrera Garcia e Montiel Flores Vs. México,
julgado em 26 de novembro de 2010, que a Corte Interamericana
(por unanimidade de votos) afirmou em definitivo sua doutrina
jurisprudencial sobre o “controle de convencionalidade” (tal qual
propusemos desde a primeira edicdo desta monografia, anterior a
decisao da Corte). Dos paragrafos 225 a 233 da sentenca, a Corte
reafirma sua jurisprudencia consolidada sobre o tema e cita (como
reforco a sua tese) decisdes de varias Cortes Supremas de paises
latinoamericanos que atribuiram obrigatoriedade interna a inter-
pretacao que tem feito a Corte Interamericana dos dispositivos da
Convencio (o que ainda esta longe de ocorrer no Brasil, lamenta-
velmente).

Veja-se, nos trechos abaixo, as decisoes das Cortes Supremas
citadas, tal como referidas na sentenca de 26.11.2010:

e Sala Constitucional da Corte Suprema de Justica da Costa
Rica: “...debe advertirse que si la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos es el 6rgano natural para interpretar la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos |...], la fuerza de su decision
al interpretar la convencion y enjuiciar leyes nacionales a laluz de
estanormativa, ya sea en caso contencioso o en una mera consulta,

tendra — de principio — el mismo valor de la norma interpretada”.*

e Tribunal Constitucional da Bolivia: “En efecto, el Pacto de
San José de Costa Rica, como norma componente del bloque de
constitucionalidad, est[d] constituido por tres partes esenciales,

encontrar o meio adequado (“...no ambito de suas respectivas compe-
téncias e dos regulamentos processuais correspondentes”, como destaca
a Corte Interamericana) de se proceder a esse controle, eles proprios,
ou por meio de encaminhamento do processo ao Tribunal competente.
Tudo o que nao pode o Judiciario interno é deixar de controlar a conven-
cionalidade das leis, em desrespeito as decisoes da Corte Interamericana
nesse sentido.

23. CIDH, Caso Cabrera Garcia e Montiel Flores Vs. México, Excecao Pre-
liminar, Mérito, Reparacdes e Custas, sentenca de 26 de novembro de
2010, Série C, n. 220, paragrafo 226.
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estrictamente vinculadas entre si: la primera, conformada por el
preambulo, lasegunda denominada dogmaticayla tercerareferente
a la parte organica. Precisamente, el Capitulo VIII de este instru-
mento regula a la C[orte] Interamericana de Derechos Humanos,
en consecuencia, siguiendo un criterio de interpretacion constitu-
cional ‘sistémico’, debe establecerse que este 6rgano y por ende las
decisiones que de ¢l emanan, forman parte también de este bloque
de constitucionalidad. Esto esasipor dosrazones juridicas concretas
asaber: 1) el objeto de la competencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos; y, 2) la aplicacion de la doctrina del efecto

util de las sentencias que versan sobre Derechos Humanos”.**

e Suprema CortedeJusticadaReptiblica Dominicana: “...encon-
secuencia, esde cardcter vinculante para el Estado dominicano, y, por
ende, para el Poder Judicial, no sélo la normativa de la Convencion
Americanasobre Derechos Humanos sino susinterpretaciones dadas
por los 6rganos jurisdiccionales, creados como medios de protec-
cion, conforme el articulo 33 de ésta, que le atribuye competencia
para conocer de los asuntos relacionados con el cumplimiento de

los compromisos contraidos por los Estados partes”.”

e Tribunal Constitucional do Peru: “La vinculatoriedad de las
sentencias de la Clorte Interamericanal no se agota en su parte
resolutiva (la cual, ciertamente, alcanza solo al Estado que es parte
en el proceso), sino que se extiende a su fundamentacion o ratio
decidendi, con el agregado de que, porimperio de la [ Cuarta Dispo-
sicion Final y Transitoria (CDFT)] de la Constitucion y el articulo
V del Titulo Preliminar del [Codigo Procesal Constitucional], en
dicho ambito lasentenciaresulta vinculante para todo poder publico
nacional, incluso en aquellos casos en los que el Estado peruano no
hayasido parte en el proceso. En efecto, la capacidad interpretativa
y aplicativa de la Convencion que tiene la Corte Interamericana,
reconocida en el articulo 62.3 de dicho tratado, aunada al mandato
de la CDFT de la Constitucion, hace que la interpretacion de las

24. Idem, pardgrafo 227.
25. Idem, pardgrafo 228.
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disposiciones de la Convencion que se realiza en todo proceso, sea
vinculante para todos los poderes publicos internos, incluyendo,
desde luego, a este Tribunal”.*®

o Corte Suprema de Justica da Nacdo Argentina: “...[las deci-
siones de la Corte Interamericana] ‘resulta[n] de cumplimiento
obligatorio para el Estado Argentino (art. 68.1, CADH)’, por lo cual
dicha Corte ha establecido que ‘en principio, debe subordinar el
contenido de sus decisiones a las de dicho tribunal internacional’.
Igualmente, dicha Corte Suprema establecio ‘que la interpretacion
dela Convencion Americanasobre Derechos Humanos debe guiarse
porlajurisprudenciadela Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos’yaque se ‘trata de unainsoslayable pauta de interpretacion para
los poderes constituidos argentinos en el ambito de su competencia
y, en consecuencia, también para la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion, a los efectos de resguardar las obligaciones asumidas por
el Estado argentino en el Sistema Interamericano de Proteccion de

los Derechos Humanos’.?”

e Corte Constitucional da Colombia: “...[en virtud de que la
Constitucion colombiana sefiala que los derechos y deberes cons-
titucionales deben interpretarse] ‘de conformidad con los tratados
internacionales sobre derechos humanosratificados por Colombia’,
se deriva ‘que la jurisprudencia de las instancias internacionales,
encargadas de interpretar esos tratados, constituye un criterio
hermenéutico relevante para establecer el sentido de las normas

constitucionales sobre derechos fundamentales’ .2

Todas essas manifestacoes de tribunais internos (lamentavel-
mente, repita-se, o Judicidrio brasileiro nao figura — e nao figurara
tao cedo — entre os exemplos citados) demonstram ja existir no
Continente Americano uma interacao inter-cortes (ou, para falar
como o Juiz DIEGo GARCIA-SAYAN, uma “vivainteracao” entrea Corte
Interamericana e os tribunais internos) paraa promocao e protecao

26. Idem, pardgrafo 229.
27. Idem, paragrafo 231.
28. Idem, paragrafo 232.
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dos direitos humanos.*® Essa interacdo (ou “didlogo inter-cortes”)
que deve existir entre as instancias internacionais e internas refor-
ca a tese de que o controle de convencionalidade das leis deve ser
realizado, para além dos proprios tribunais internacionais, pelos
orgaos judiciarios dos Estados. Esta monografia tem exatamente a
finalidade de compreender como se da o controle jurisdicional da
convencionalidade das leis no Estado brasileiro.

Ainda nesse primeiro momento, antes de nos embrenharmos
no estudo do controle (difuso e concentrado) de convencionalidade
das leis no Brasil, é necessério lembrar que a Corte Interamerica-
na, no seu papel de “intérprete tiltima” da Convencao Americana,
emite pareceres consultivos que devem ser (para além também das
sentencas) respeitados na orbita do direito interno, exatamente
com o fim de auxiliar os juizes e tribunais nacionais a controlar a
convencionalidade das leis em face dos tratados internacionais de
direitos humanos. Nesse sentido, assim ja expusemos em outra obra:
“Os Estados tém a responsabilidade de recepcionar tais pareceres
consultivos (chamados no sistema interamericano de opinioes con-
sultivas) para aplicacao no ambito de seu direito interno, evitando
sejam responsabilizados no plano internacional por violacao da
Convencao. Alguns tribunais de Estados interamericanos ja tém
o habito de se fundamentar com base nas opinides consultivas da
Corte (v.g.,como ocorre na Suprema Corte da Costa Rica), o que esta
bem longe de ocorrer no Brasil, infelizmente. Outros paises (como
aArgentina) tém também seguido as manifestacoes da Corte como
paradigma aos julgamentos de seus juizes e tribunais. Ja dissemos
(nos comentarios ao art. 33) que a Suprema Corte argentina, nos
casos Simon (2005) e Magzzeo (2007), trilhou no sentido de ser
obrigatdria a adocao dos entendimentos da Corte Interamericana

no plano do direito interno daquele pais”.*°

29. Cf. Garcia-Savan, Diego. Una viva interaccion: Corte Interamericanay
tribunales internos, in La Corte Interamericana de Derechos Humanos:
un cuarto de siglo: 1979-2004, San José, CIDH, 2005, p. 323-384.

30. Mazzuoti, Valerio de Oliveira. Comentdrios a Convencdo Americana sobre
Direitos Humanos, cit., p. 335.
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Uma observacado, porém, deve ser feita. A Corte Interamerica-
na, no exercicio de sua competéncia consultiva nao controla pro-
priamente a convencionalidade das leis (uma vez que tais pareceres
nao tém forca vinculante perante os Estados-partes).*! O queelafaz,
neste caso, é aferir a convencionalidade de determinada norma ou
ato administrativo interno, tendo como paradigma a Convencao
Americana ou outro tratado de direitos humanos, conforme dispoe
oart. 64,1, da Convencao, segundo o qual os Estados-membros da
OEA “poderao consultar a Corte sobre a interpretacao desta Con-
vencao ou de outros tratados concernentes a protecao dos direitos
humanos nos Estados americanos. Também poderio consulta-la, no
que lhes compete, os 6rgaos enumerados no Capitulo X da Cartada
Organizacao dos Estados Americanos, reformada pelo Protocolo de
Buenos Aires”.** Mas como se dd essa afericdo de convencionalidade?

31. Naterceira edicdo dos nossos Comentdrios a Convencdo Americana sobre
Direitos Humanos, defendemos tratar-se de controle de convencionali-
dade preventivo o exercicio de compatibilidade (das leis internas com a
Convencao Americana) realizado pela Corte Interamericana no exerci-
cio de sua competéncia consultiva (p. 220). Depois de melhor refletir,
pensamos que chamar de controle preventivo de convencionalidade a
verificacdo que faz a Corte no plano consultivo néo é correto, pois o
controle da convencionalidade, ainda que preventivo, traz sempre efeitos
juridicamente vinculantes (o que ndo ocorre no plano consultivo da
Corte, que nao vincula o Estado). No item 2.5.2.1 (infra) falaremos ser
possivel o controle preventivo da convencionalidade (no plano do direito
interno brasileiro) exercido pelo Congresso Nacional. Neste caso, sim, ha
controle, dado que a lei que nao passa pelo crivo da convencionalidade
ndo é aprovada pelo Parlamento. Em suma, quando se fala em controle
de convencionalidade entende-se que deve haver resultado juridica-
mente obrigatorio (tal como em qualquer tipo de controle exercido no
ambito da constitucionalidade). Por isso é que pensamos (no momento
atual) tratar-se nao de controle, mas de afericdo de convencionalidade a
verificacdo que faz a Corte no exercicio de sua competéncia consultiva.

32. Diz o art. 64, 1, in fine, da Convencao, que também poderao deflagrar a
competéncia consultiva da Corte Interamericana, no que lhes compete,
“o0s orgaos enumerados no capitulo X da Carta da OEA, reformada pelo
Protocolo de Buenos Aires”. Ocorre que a Carta da OEA (que entrou
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Oart. 64, 2, da Convencao, assim responde: “A Corte, a pedido de
um Estado-Membro da Organizacao, podera emitir pareceres sobre
a compatibilidade entre qualquer de suas leis internas e os mencio-
nados instrumentos internacionais”. Portanto, essa verificacdo da
compatibilidade dasleis internas com os tratados internacionais de
direitos humanos, no ambito da competéncia consultivada Corte, é
que se deve nominar de aferi¢do de convencionalidade, reservando-
se a expressao controle de convencionalidade apenas o exercicio de
compatibilidade das leis domésticas com a Convencao (ou outro
tratado de direitos humanos) realizado no ambito contencioso do
mesmo Tribunal.

De qualquer forma, o que se pretende dizer aqui é que todo
esse corpus jurisprudencial lato sensu da Corte Interamericana
(sentencas e opinides consultivas) forma aquilo que se chama de
“bloco de convencionalidade” (em paralelo ao conhecido “bloco
de constitucionalidade”), que deve servir de paradigma e referen-
cial ético aos juizes e tribunais nacionais quando do exercicio de

em vigor internacional em 13 de dezembro de 1951) ja foi também
reformada (para além do Protocolo de Buenos Aires) pelo Protocolo de
Cartagena das Indias, em 1985, pelo Protocolo de Washington, em 1992,
e pelo Protocolo de Mandgua, em 1993. Assim, com a realocacao dos
dispositivos da Carta da OEA, em virtude das subsequentes alteracoes ao
texto original, o capitulo agora relativo aos 6rgaos da OEA é o Capitulo
VIII da Carta e ndo mais o Capitulo X a que faz referéncia a Convencao
Americana. Nos termos do Capitulo VIII da Carta da OEA em vigor
(art. 53), “a Organizacao dos Estados Americanos realiza os seus fins
por intermédio dos seguintes 6rgaos: a) Assembléia-Geral; b) Reunido
de Consulta dos Ministros das Relacoes Exteriores; ¢) Conselhos;
d) Comissio Juridica Interamericana; e¢) Comissao Interamericana
de Direitos Humanos; f) Secretaria-Geral; g) Conferéncias Especia-
lizadas; e h) Organismos Especializados”. Até o presente momento,
0 unico 6rgao que tem se utilizado da faculdade de solicitar pareceres
consultivos a Corte Interamericana é a Comissao Interamericana sobre
Direitos Humanos. Frise-se que esta enumeracao de 6rgaos com direito
de solicitar opinioes consultivas a Corte é numerus clausus e corresponde
a limitacao ratione personae as atribuicoes consultivas da Corte.
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compatibilizacao das normas domésticas com as do sistema inte-
ramericano de direitos humanos.

Por fim, é também importante destacar que o Institut de Droit
International, na sua sessio de Mildao de 1993, na Resolucao sobre A
atividade do juizinterno e as relacoes internacionais do Estado, da qual
foi relator o Sr. BENEDETTO CONFORTI, prop0s que 0s juizes internos
apliquem com total independéncia as normas provindas do direito
internacional e as interpretem segundo os métodos seguidos pelos
tribunais internacionais. Falando de outra maneira, o que o Institut
pretendeu foi que os juizesinternos interpretem e apliquem o direito
internacional da mesma maneira que um tribunal internacional o
faria, ou seja, como se uma jurisdicao internacional fossem.** E no
art. 5° damesma Resolucao o Institut autorizou os juizes nacionais a
recusaraaplicacao de tratados que considerem, no todo ou em parte,
invalidos por qualquer razao, ainda que o Estado em causa nao o
tenha denunciado.’* Neste caso, o Institut, ainda que sem referéncia
expressaaterminologia “controle de convencionalidade”, autorizou
que os juizes internos controlem a convencionalidade material de

33. No original: “Article premier. 1. Les juridictions nationales devraient étre
habilitées par leur ordre juridique interne a interpréter et appliquer le
droit international en toute indépendance. 2. Lorsqu’elles déterminent
I'existence ou le contenu du droit international, soit a titre principal,
soit a titre préalable ou incident, les juridictions nationales devraient
disposer de la méme liberté d’interprétation et d’application que pour
d’autres regles juridiques, en s’inspirant des méthodes suivies par les
tribunaux internationaux. 3. Rien ne devrait s'opposer a ce que les ju-
ridictions nationales sollicitent I'avis du pouvoir exécutif a condition
que cette consultation soit dépourvue d’effets contraignants”.

34. No original: “Article 5. 1. Les juridictions nationales compétentes de-
vraient pouvoir constater en toute indépendance l'existence, la modifi-
cation ou la terminaison d’un traité dont il est allégué qu’il lie 'Etat du
for. 2. Dans une affaire portée devant elles, les juridictions nationales
devraient refuser d’appliquer un traité, en tout ou en partie, si elles
estiment qu'il est a considérer, pour quelque raison que ce soit, comme
non valable ou ayant pris fin, en tout ou en partie, méme lorsque I'Etat
du for ne I'a pas dénoncé”.
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um tratado (v.g., de um tratado comum) em relacao a outro (v.g.,
um tratado de direitos humanos), dando prevaléncia a interesses
substancialmente maiores (como quando se trata do tema “direitos
humanos”) em detrimento de questdes sem esse grau de abrangéncia.

2.4 VIGENCIA, VALIDADE E EFICACIA DAS LEIS

Depois de compreendidos os elementos basicos a envolver
o controle de convencionalidade, bem assim as manifestacoes da
Corte Interamericana sobre o tema, pode-se entao iniciar o seu es-
tudo a luz do Direito Brasileiro atual. Para tanto, deve-se comecar
estudando os conceitos de vigéncia, validade e eficdcia das leis no
Brasil, especialmente em face dos tratados internacionais de direitos
humanos. Vamos ao tema.

Como se sabe e ja se estudou durante todo o Capitulo 1, a
Emenda Constitucional 45/2004, que acrescentou o § 3.°aoart. 5.°
da Constituicao, trouxeapossibilidade de os tratados internacionais
de direitos humanos serem aprovados com um quorum qualificado,
afim de passarem (desde que ratificados e em vigor no plano interna-
cional) de um status materialmente constitucional paraa condicao
(formal) de tratados “equivalentes as emendas constitucionais”.
Como ja se falou, tal acréscimo constitucional trouxe ao direito
brasileiro um novo tipo de controle das normas de direito interno,
até hoje desconhecido entre nds: o controle de convencionalidade
das leis. Assim, a medida que os tratados de direitos humanos ou
sao materialmente constitucionais (art. 5.°, § 2.°) ou material e
formalmente constitucionais (art. 5.°, § 3.°), é licito entender que,
paraalémdo classico “controle de constitucionalidade”, deve ainda
existir (doravante) um “controle de convencionalidade” das leis,
que é a compatibilizacdo das normas de direito interno com os
tratados de direitos humanos ratificados pelo governo e em vigor
no pais. Portanto, a ideia a ser desenvolvida (v. item 2.5, infra) é a
de que as normas domésticas também se sujeitam a um controle de
convencionalidade (compatibilidade vertical do direito doméstico
com os tratados de direitos humanos em vigor no pais), para além
do classico e ja bem conhecido controle de constitucionalidade.



96 O CONTROLE JURISDICIONAL DA CONVENCIONALIDADE DAS LEIS

Antes, porém, de ingressarmos no amago do tema, mister escla-
recer o que se deve atualmente entender por “vigéncia”, “validade”
e “eficdcia” das leis. E fundamental, paraa correta compreensio do
nosso objeto de estudo, que se demonstre o verdadeiro (e atual)
significado dessas expressdes em contraposicao ao que (ainda...)
pensa o positivismo legalista classico, que confunde vigéncia com
validade das normas do ordenamento juridico.

Pois bem, a primeira ideia a fixar-se, para o correto entendi-
mento do que doravante serd exposto, é ade que a compatibilidade
da lei com o texto constitucional nao mais lhe garante validade no
plano do direito interno. Para tal, deve a lei ser compativel com a
Constituicdo e com os tratados internacionais (de direitos humanos
e comuns) ratificados pelo governo. Caso a norma esteja de acordo
com a Constitui¢do, mas nio com eventual tratado ja ratificado e
em vigor no plano interno, poderad ela ser até considerada vigente
(pois, repita-se, estd de acordo com o texto constitucional e nao
poderia ser de outra forma) — e ainda continuara perambulando
nos compéndios legislativos publicados —, mas nao podera ser tida
como vdlida, por nao ter passado imune a um dos limites verticais
materiais agora existentes: os tratados internacionais em vigor no
plano interno. Ou seja, a incompatibilidade da producao norma-
tiva doméstica com os tratados internacionais em vigor no plano
interno (ainda que tudo seja compativel com a Constituicao) torna
invdlidas (ou ilegitimas®) as normas juridicas de direito interno.

A essa conclusdo somente se chega quando se diferencia o que
é “vigéncia”, “validade” e “eficacia” das normas juridicas, como
iremos expor em seguida.

Como se sabe, a dogmatica positivista classica confunde vi-
géncia com a validade da norma juridica. KeLsen ja dizia que uma
norma vigente é valida e aceitava o mesmo reverso, de que uma
norma valida é também vigente: em certo momento falavaem “uma
‘norma valida’ (‘vigente’)” e, em outro, na “vigéncia (validade) de

35. Cf. FerrajoL, Luigi. Derechos y garantias: la ley del mds débil. Trad. de
Perfecto Andrés Ibanez e Andrea Greppi. Madrid: Trotta, 1999, p. 29.
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uma norma”.*® Porém, na perspectiva do Estado Constitucional
e Humanista de Direito esse panorama muda, e nem toda norma
vigente deverd ser tida como vdlida. Nao sao poucos os autores
atuais que rechacam a concepcao positivista legalista de vigéncia
e validade das normas juridicas (v. infra) >’

De nossa parte, também entendemos que nao se podera mais

confundir vigéncia comvalidade (e a consequente eficdcia) dasnor-
masjuridicas. Devemos seguir, a partir de agora, alicao de FErrajoLI,
que bem diferenciaambas as situacoes.’®* Para FErrajoL1, a identifi-

36.

37.

38.

39.

V. o trecho ao qual aludimos: “Entéo, e s6 entao, o dever-ser, como dever-
ser ‘objetivo’, é uma ‘normavdlida’ (‘vigente’), vinculando os destinatarios.
E sempre este o caso quando ao ato de vontade, cujo sentido subjetivo é
um dever-ser, é emprestado esse sentido objetivo por uma norma, quando
uma norma, que por isso vale como norma ‘superior’, atribui a alguém
competéncia (oupoder) paraesseato”. E, mais a frente, leciona: “Se, como
acima propusemos, empregarmos a palavra ‘dever-ser’ num sentido que
abranja todas estas significacdes, podemos exprimir a vigéncia (validade)
de uma norma dizendo que certa coisa deve ou nao deve ser, deve ou néo
ser feita” [grifos nossos] (KeLsex, Hans. Teoria pura do direito, 7. ed. Trad.
de Joao Baptista Machado. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 11).

Cf. FerrajoLl, Luigi. Derechos y garantias: la ley del mds débil, cit., p. 20;
Gowes, Luiz Flavio, Estado constitucional de direito e a nova piramide juri-
dica, Sao Paulo: Premier Mdxima, 2008, p. 75; GoMmEs, Luiz Flavio; Vico,
Rodolfo Luis, Do Estado de direito constitucional e transnacional: riscos
e precaucoes (navegando pelas ondas evolutivas do Estado, do direito e da
justica), Sao Paulo: Premier Maxima, 2008, p. 19; e Gowmes, Luiz Flavio &
Mazzuott, Valerio de Oliveira, Direito supraconstitucional. .., cit., p. 60-64.
Cf. FerrajoLt, Luigi. Derechosy garantias: la ley del mds débil, cit., p. 20-22.
Cf. também, FerrajoL1, Luigi, Direito e razdo: teoria do garantismo penal,
2. ed. rev. e ampl., trad. Ana Paula Zomer Sica (et all.), Sdo Paulo: RT,
2006, p. 329-331.

A dificuldade de precisdo desses conceitos ja foi objeto dos comentarios
de KELSEN, nestes termos: “A determinacdo correta desta relacdo ¢ um
dos problemas mais importantes e ao mesmo tempo mais dificeis de
uma teoria juridica positivista. E apenas um caso especial da relacao
entre o dever-ser da norma juridica e o ser da realidade natural. Com
efeito, também o ato com o qual é posta uma norma juridica positiva
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cacdo davalidade de uma norma com a sua existéncia (determinada
pelo fato de se pertencer a certo ordenamento e estar conforme as
normas que regulam sua producao) é fruto “de uma simplificacao,
que deriva, por sua vez, de uma incompreensao da complexidade
da legalidade no Estado constitucional de direito que se acaba de
ilustrar”.* Com efeito, continua FERrAJOLI, “0 sistema das normas so-
bre a producao de normas—habitualmente estabelecido, em nossos
ordenamentos, com nivel constitucional —nao se compoe somente
denormas formais sobre a competéncia ousobre os procedimentos
de formacao das leis”, incluindo também “normas substanciais,
como o principio da igualdade e os direitos fundamentais, que de
modo diverso limitam e vinculam o poder legislativo, excluindo ou
impondo-lhe determinados contetidos”, o que faz com que “uma
norma — por exemplo, uma lei que viola o principio constitucional
da igualdade — por mais que tenha existéncia formal ou vigéncia,
possa muito bem ser invalida e, como tal, suscetivel de anulacao

por contrastar com uma norma substancial sobre sua producao”.*!

Com efeito, a existéncia de normas invdlidas, ainda segundo
FerrajoLl, “pode ser facilmente explicada distinguindo-se duas di-
mensdes daregularidade oulegitimidade dasnormas: a que se pode
chamar ‘vigéncia’ ou ‘existéncia’, que faz referéncia a formadosatos
normativos e que depende da conformidade ou correspondéncia
com as normads formais sobre sua formacéo; e a ‘validade’ propria-
mente dita ou, em se tratando de leis, a ‘constitucionalidade’ [e,
podemos acrescentar, tambéma ‘convencionalidade’], que, pelo con-
trario, tém que ver comseu significado ou conteudo e que depende da
coeréncia com as normas substanciais sobre sua producao”.** Nesse

é — tal como a eficacia da norma juridica — um fato da ordem do ser.
Uma teoria juridica positivista é posta perante a tarefa de encontrar
entre os dois extremos, ambos insustentdveis, o0 meio-termo correto”
(Teoria pura do direito, cit., p. 235).

40. FerrajoLt, Luigi. Derechos y garantias: la ley del mds débil, cit., p. 20.

41. FerrajoLt, Luigi. Idem, p. 20-21.

42. FerrajoLt, Luigi. Idem, p. 21.
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sentido,avigencia (ou existéncia) de determinada norma guardaria
relacao com a forma dos atos normativos, enquanto a sua validade
seria uma questao de coeréncia ou de compatibilidade das normas
produzidas pelo direito doméstico com aquelas de carater substan-
cial (a Constituicao e/ou os tratados internacionais em vigor no pais)
sobre sua producdo.* Como explica FErrajoL1, deve-se chamar de
vigencia “a validade apenas formal das normas tal qual resulta da
regularidade do atonormativo”, devendo-se limitar “ouso dapalavra
‘validade’ a validade também material das normas produzidas, quer
dizer, dos seus significados ou contetidos normativos”.* Dai se en-
tender que a declaracdo deinconstitucionalidade de umanorma tal
(eisso é bastante visivel no controle difuso de constitucionalidade)
afeta a validade dessa norma,® e nao sua vigéncia (uma vez que ela

43. Cf. FerrajoL, Luigi. Idem, p. 21-22. Nesse mesmo sentido, v. FERRAJOLI,
Luigi, A soberania no mundo moderno: nascimento e crise do Estado nacional,
trad. Carlo Coccioli e Mércio Lauria Filho, Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007,
p- 32 e 44. Essa discussao remete também as observacoes de Otto Bachof
acerca da distin¢do entre Constituicao em sentido formal e em sentido
material. V. BacHor, Otto. Normas constitucionais inconstitucionais? Trad.
José Manuel M. Cardoso da Costa. Coimbra: Almedina, 2008, p. 38-40.

44. FerrajoLt, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal, cit., p. 330-331.

45. Nesse exato sentido, v. BAcnor, Otto, Normas constitucionais inconstitu-
cionais?, cit., p. 17 e 51, para quem uma norma inconstitucional é, em
qualquer caso, uma norma invdlida. Veja-se, igualmente, a exatalicao de
BarrOs0, Luis Roberto, O controle de constitucionalidade no direito brasi-
leiro: exposicao sistemdtica da doutrina e andlise critica da jurisprudencia,
2.ed.rev. eatual., Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 13, nestes termos: “Dentro
da ordem de ideias aqui expostas, uma lei que contrarie a Constituicao,
por vicio formal ou material, nao é inexistente. Ela ingressou no mundo
juridico e, em muitos casos, tera tido aplicacao efetiva, gerando situa-
coes que terdo de ser recompostas. Norma inconstitucional é norma
invdlida, por desconformidade com regramento superior, por desatender
os requisitos impostos pela norma maior. Atente-se que validade, no
sentido aqui empregado, nao se confunde com validade técnico-formal,
que designa a vigéncia de uma norma, isto é sua existéncia juridica e
aplicabilidade” [grifos do original]. Cf. ainda, Gomes, Luiz Flavio, Estado
constitucional de direito e a nova piramide juridica, cit., p. 76-77.
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continuaraa operar em outros casos Concretos, NUM processo entre
outras partes etc.).*

Em nosso pais, é certo que toda lei vigora formalmente até que
sejarevogada por outraou até alcancar o seu termo final de vigéncia
(no caso das leis excepcionais ou tempordrias). A vigéncia pressu-
poe a publicacdo da lei na imprensa oficial e seu eventual periodo
de vacatio legis; se nao houver vacatio, segue-se a regra do art. 1.°
da LIDB,* ou seja, a lei entra em vigor apds quarenta e cinco dias.
Entao, tendo sido aprovada pelo Parlamento e sancionada pelo Pre-
sidente da Reptiblica (com promulgacio e publicac¢do ulteriores), a
lei é vigente*® (ou seja, existente*) em territorio nacional (podendo

46. Deve-se admitir, contudo, uma hipétese excepcional, que ocorre quando
a lei é declarada inconstitucional em seu aspecto formal. Nesse caso,
como aponta Luiz Flavio Gomes, “ndo hd como negar que essa declara-
cdo de inconstitucionalidade afeta (desde logo) o plano da validade da
norma, mas, além disso, também o da vigéncia. Uma lei que nao tenha
seguido o procedimento legislativo correto, apds a declaracdo da sua
inconstitucionalidade formal (embora publicada no Diario Oficial),
deixa de possuir vigéncia. Se é certo que a declaracio de inconstitu-
cionalidade material ndo toca nesse aspecto formal (vigéncia), néo se
pode dizer a mesma coisa em relacdo a inconstitucionalidade formal”
(Estado constitucional de direito e a nova piramide juridica, cit., p. 77).

47. Trata-se da antiga LICC (Lei de Introducdo ao Codigo Civil), que
conforme a Lei 12.376/2010 passou a se chamar “Lei de Introducao as
Normas do Direito Brasileiro” — LIDB.

48. Perceba-se o conceito de vigéncia do ordenamento juridico formulado
por ALF Ross: “O ponto de que partimos é a hipdtese de que um sis-
tema de normas serd vigente se for capaz de servir como um esquema
interpretativo de um conjunto correspondente de acoes sociais, de tal
maneira que se torne possivel para nos compreender esse conjunto de
acdes como um todo coerente de significado e motivacio e, dentro de
certos limites, predizé-las. Esta capacidade do sistema se baseia no fato
das normas serem efetivamente acatadas porque sio sentidas como so-
cialmente obrigatorias. (...) Conclui-se disso que os fenomenos juridicos
que constituem a contrapartida das normas tém que ser as decisoes dos
tribunais. E aqui que temos que procurar a efetividade que constitui a
vigéncia do direito”. Perceba-se que, em tal conceito, se estd a vincular
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ter que respeitar, repita-se, eventual periodo de vacatio legis),”
0 que nao significa que sera materialmente vdlida (e, tampouco,
eficaz).”' Perceba-seapropriaredacido daLIDB, segundo aqual (art.
1.°): “Salvo disposicao contrdria, a lei comeca a vigorar em todo o
pais quarenta e cinco dias depois de oficialmente publicada” [grifo
nosso]. Portanto, ser vigente ¢ ser existente no plano legislativo. Lei

avigéncia da norma a sua capacidade de ser socialmente obrigatoria, no
que se poderia dizer ter ALF Ross estabelecido um conceito de vigéncia
social do ordenamento juridico. E assim conclui Ross: “Em conformi-
dade com isso, um ordenamento juridico nacional, considerado como
um sistema vigente de normas, pode ser definido como o conjunto de
normas que efetivamente operam na mente do juiz, porque ele as sente
como socialmente obrigatorias e por isso as acata”. V. Ross, Alf. Direito
e justica. Trad. de Edson Bini. Bauru: Edipro, 2000, p. 59.

49 Para nos, existéncia (formal) e vigéncia tém o mesmo significado. Cf.,

50.

51.

nesse exato sentido, FErrajoL1, Luigi, Derechos y garantias: la ley del mds
deébil, cit., p. 21; FerrajoL1, Luigi, Direito e razao: teoria do garantismo
penal, cit., p. 330; e FErrajoL1, Luigi, A soberania no mundo moderno...,
cit.,, p. 32 e 44.

Para um panorama das discussoes quanto ao inicio de vigéncia da lei,
v. TELLES JuNior, Goffredo, Iniciacdo na ciéncia do direito, Sdo Paulo:
Saraiva, 2001, p. 193-197.

A esse respeito, assim (e corretamente) leciona ARTUR CORTEZ BONIFACIO:
“Valida ¢ a norma de lei ordinaria cuja producao e conteudo material
se conforma a Constituicao [e, para nos, também aos tratados em vigor
no pais], a legitimidade conferida pelos principios constitucionais [e
internacionais] politico ou ético-filosoficos. Afora isso, a norma tera
uma validade eminentemente formal, de relacao de pertinéncia com o
sistema juridico. Vigente é anorma que existe [perceba-se a equiparacao
entre vigéencia e existéncia, como querendo significar a mesma coisa,
concepcao com a qual também concordamos], em funcao da qual se
pode exigir algum comportamento: é a norma promulgada e ainda nao
derrogada, respeitadas questoes como a vacatio legis. E de se perceber
que toda norma vigente, assim tratada, tem validade formal; a sua
validade material repousara no quantum de legitimidade que venha a
expressar” (O direito constitucional internacional e a protecdo dos direitos
fundamentais. Sao Paulo: Método, 2008, p. 121).
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vigente é aquela que jd existe,” por ter sido elaborada pelo Parla-
mento e sancionada pelo Presidente da Republica,” promulgada e
publicada no Didrio Oficial da Uniao.

Depois de verificada a existéncia (vigéncia) da lei é que se
vai aferir sua validade, para, em ultimo lugar, perquirir sobre sua
eficdcia.>* Esta ultima (a eficdcia legislativa) esta ligada a realidade
social que a norma almeja regular; conota também um meio de se
dar “aos jurisdicionados a confianca de que o Estado exige o cum-
primento da norma, dispoe para isso de mecanismos e forca, e os
tribunais vao aplica-las”.”> Mas vigéncia e eficacia nao coincidem
cronologicamente, uma vez que a lei que existe (que é vigente) e
que também é vdlida (pois de acordo com a Constituicao e com os
tratados — de direitos humanos ou comuns — em vigor no pais) ja
podeseraplicada pelo Poder Judicidrio, o que nao significa que possa

52. Perceba-se que o proprio KELSEN aceita essa assertiva, quando leciona:
“Com a palavra ‘vigéncia’ designamos a existéncia especifica de uma
norma. Quando descrevemos o sentido ou o significado de um ato
normativo dizemos que, com o ato em questao, uma qualquer conduta
humana é preceituada, ordenada, prescrita, exigida, proibida; ou entdo
consentida, permitida ou facultada” (Teoria pura do direito, cit., p. 11).

53. Em caso de veto do Presidente, pode o Congresso derrubd-lo em sessao
conjunta e por maioria absoluta de votos (CE art. 60, § 4.°), devendo
ser novamente enviado ao Presidente da Reptiblica, agora para promul-
gacdo (art. 66, § 5.°). Se a lei nao for promulgada dentro de quarenta
e oito horas pelo Presidente da Reptiblica, nos casos dos §8 3.° ¢ 5.°,
o Presidente do Senado a promulgarad, e, se este ndo o fizer em igual
prazo, caberd ao Vice-Presidente do Senado fazé-lo (art. 66, § 7.°).
Apos a promulgacio, a lei é publicada, devendo entrar em vigéncia a
partir desse momento, se assim dispuser expressamente. Se néo o fizer
e ndo houver periodo de vacatio legis, vigorara em quarenta e cinco
dias (LIDB, art. 1.°).

54. Cf. TeLLES JuNiOR, Goffredo. Iniciacdo na ciéncia do direito, cit., p. 193.

55. Scunaip, David. Filosofia do direito e interpretacdo, cit., p. 62-63. O mesmo
autor, paginas a frente, conclui: “A eficdcia de uma norma estd na sua
obrigatoriedade, tanto para os sujeitos passivos como para os 6rgaos
estatais, que devem aplica-la efetivamente” (Idem, p. 93).
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vir a ter eficdcia.”® Nao ha como dissociar a eficdcia das normas a
realidade social ou a producio de efeitos concretos no seio da vida
social. O distanciamento (ou inadequacao) da eficacia das leis com
as realidades sociais e com os valores vigentes na sociedade gera a
falta de producao de efeitos concretos, levando a falta de efetividade
da norma e ao seu consequente desuso social.

Portanto, deve ser afastada, doravante, a confusao que ainda
faz o positivismo classico (legalista, do modelo kelseniano) que
atribui validade a lei vigente,”” desde que tenha seguido o proce-
dimento formal da sua elaboracao.”® Como explica Luiz Flavio
Gomes, o positivismo legalista ndo compreende “a complexidade
do sistema constitucional e humanista de Direito, que conta com
uma pluralidade de fontes normativas hierarquicamente distin-
tas (Constituicdo, Direito Internacional dos Diretos Humanos e
Direito ordindrio). As normas que condicionam a producio da
legislacdo ordinaria nao sdo so formais (maneira de aprovacéo de

56. Nesse sentido, v. a posi¢do coincidente de KeLsen, Hans, Teoria pura do
direito, cit., p. 12, nestes termos: “Um tribunal que aplica uma lei num
caso concreto imediatamente apds a sua promulgacéo — portanto, antes
que tenha podido tornar-se eficaz — aplica uma norma juridica valida
[para nos, uma norma vigente, que podera nao ser vdlida, a depender da
conformidade com o texto constitucional e com os tratados internacio-
nais (de direitos humanos ou comuns) em vigor no pais]. Porém, uma
norma juridica deixara de ser considerada valida quando permanece
duradouramente ineficaz”. Depois, contudo, KeLseN afirma: “A eficécia
¢, nesta medida, condicado da vigéncia, visto ao estabelecimento de uma
norma se ter de seguir a sua eficacia para que ela nao perca a sua vigén-
cia”. Perceba-se, nesta parte final, a confusao kelseniana mais uma vez
estampada. Trataremos de reforcar as diferencas atuais entre vigéncia,
validade e eficdcia logo mais a frente.

57. Cf. KeLsen, Hans. Teoria pura do direito, cit., p. 9.

58. Para o conceito de lei sob o aspecto formal, v. MarriN, Carlos de Cabo,
Sobre el concepto de ley, Madrid: Trotta, 2000, p. 29-35. E de atentar,
também, para a observacao desse mesmo autor de que “la posicion de
Kelsen sobre el concepto de ley (formal o material) tiene cierta ambi-
giedad...” (Idem, p. 51).
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uma lei, competéncia para editd-la, quorum de aprovacao etc.),
sendo também, e sobretudo, substanciais (principio daigualdade,
daintervencdo minima, preponderancia dos direitos fundamentais,
respeito ao nucleo essencial de cada direito etc.)”.” Dai dever-se
afastar, também, os conceitos de “vigéncia”, “validade” e “eficacia”
do positivismo (legalista, contratualista) civilista, que confunde a
validade (formal) com vigéncia (em sentido amplo).® Esta (a vigen-
cia ou existéncia danorma, sendo ambas as expressoes sindonimas)
nada tem a ver com a validade das leis, que se afere com o exercicio
de compatibilidade vertical do texto normativo com os principios
substanciais da Constituicdo e dos tratados de direitos humanos
em vigor no pais.

Veja-se, a esse respeito, a critica de FERRAJOL1 20 pensamento de
NorBERTO BOBBIO, sobre os conceitos de vigéncia e validade das leis:

“Também Bossio, como KELSEN, identifica a validade com a
‘existéncia’ e se privaassim da possibilidade de dar conta da existén-
ciade normasinvalidas. E certo que distingue entre ‘validade formal’
e ‘validade material’, identificando esta ultima com a coeréncia
l6gica danorma ‘com outras normas validas do ordenamento’ (‘Sul
ragionamento dei giuristi’: Rivista di Diritto Civile 1 [1955], agora
em P Comanpucct e R. Guasting, Lanalisi del ragionamento giuridico
11, Giappichelli, Torino, 1989, pp. 167-169). Sem embargo, sua
identificacao davalidade com a existéncia, e portanto dainvalidade
comainexisténcia, o constrange,a proposito danorma formalmente
mas nao substancialmente valida por ser ‘incompativel com uma
norma hierarquicamente superior’, a falar de ‘ab-rogacao implicita’
daprimeira por parte dasegundano mesmo sentido em que se afirma
que uma norma é implicitamente ab-rogada por outra sucessiva de

59. Gowmes, Luiz Flavio. Estado constitucional de direito e a nova piramide
juridica, cit., p. 75. No mesmo sentido, v. Rosa, Alexandre Morais da,
Garantismo juridico e controle de constitucionalidade material, Floriano-
polis: Habitus, 2002, p. 59-67.

60. Cf. Diniz, Maria Helena. Lei de introducdo ao Codigo Civil brasileiro
interpretada, 13. ed., rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 51.
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significado incompativel (Teoria dellanorma giuridica, Giappichelli,
Torino, 1958, pp. 37-38; trad. espanhola de E. Rozo Acuna Teoria
general del derecho, Debate, Madrid, 1991). Desse modo, néo fica
claro se para Bosio uma normasemelhante, cujaincompatibilidade
se produz com uma norma superior a ela e geralmente precedente,
existe (como para KELSEN) até sua implicita ab-rogacao pelo intér-
prete, ou nao existe (como para Hart) por resultar implicitamente
ab-rogada ab origine. Em ambos os casos fica sem explicar o feno-
meno de anormainvalida e nao obstante vigente (ou existente) até
o pronunciamento que determina sua invalidez: que nao consiste,
com efeito, em uma ab-rogacdo implicita por via de interpretacao
semelhante 2 danormaem contradicio com outranormasucessiva
de nivel equivalente, sendo em um ato jurisdicional com o qual a
(existéncia da) norma invalida fica formalmente anulada”.®!

Assim, afastando-se tal confusio (entre “vigéncia” e “validade”
das leis) optamos por dar prevaléncia a democracia substancial do
que ademocracia meramente formal,** o que é condicao sine quanon
para que se compreenda o atual Estado Constitucional e Humanista
de Direito. Em suma, no constitucionalismo (e internacionalismo)
dapos-modernidade juridica existem duas classes de normas sobre
a producao juridica: as formais, que condicionam a vigéncia (ou
existéncia) dalei; e as substanciais (oumateriais), que condicionam
sua validade.®® Sem o respeito da producdo normativa doméstica a
tais limites substanciais nao se pode dizer que ha norma eficaz no
caso concreto, por inexistir a validade juridica que lhe da suporte.

Em suma, a validade das normas juridicas, nesse novo con-
torno que o constitucionalismo contemporaneo lhe traz, nao ¢
mais uma conotacao meramente formal, a depender somente da
regularidade do seu processo de producio (conforme defendido por
HoBBES, posteriormente por BENTHAM e AUSTIN, até chegar a KELSEN

61. FerrajoL1, Luigi. Derechos y garantias: la ley del mds débil, cit., p. 34-35,
nota n. 4.

62. Cf. FerrajoLt, Luigi. Idem, p. 19.
63. V. FErrgJoLI, Luigi. Idem, p. 23.
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e BoBBio). Tornou-se ela também (como explica FErrajoL1) um fato
substancial, dependente dos contetidos das decisoes, as quais serao
invalidas se contrastarem com os novos principios positivos do
direito internacional.®*

Doravante, para que uma norma seja eficaz, dependera ela de
também ser vdlida, sendo certo que para ser valida devera serainda
vigente. A reciproca, contudo, nao é verdadeira, como pensava o
positivismo classico, que confundia lei vigente com lei valida. Em
outras palavras, a vigencia (existéncia) nao depende da validade,
mas esta depende daquela, assim como a eficdcia depende da vali-
dade® (trata-se de uma escala de valores em que, em primeiro lugar,
encontra-se a vigéncia, depois a validade e, por ultimo, a eficdcia).*
Porisso, naoaceitamos os conceitos de validade e vigéncia de Tercio

64. V. FerrajoLL, Luigi. A soberania no mundo moderno..., cit., p. 61; FERrA-
joui, Luigi, Direito e razdo: teoria do garantismo penal, cit., p. 330-331; e
GoMEs, Luiz Flavio & Mazzuotl, Valerio de Oliveira, Direito supracons-
titucional.. ., cit., p. 60-64.

65. Dai a afirmacao de MiGUEL REALE de que quando se declara “que uma
norma juridica tem eficdcia, esta s6 ¢ juridica na medida em que pres-
supoe a validez [ou validade] da norma que a insere no mundo juridico,
por ndo estar em contradicdo com outras normas do sistema, sob pena
de tornar-se inconsistente” (Fontes e modelos do direito: para um novo
paradigma hermenéutico. Sao Paulo: Saraiva, 1994, p. 4). Em outro
momento, contudo, Reale coloca a expressao vigeéncia entre parénteses
depois de falar em validade, no seguinte trecho: “A exigéncia trina de
validade (vigéncia) de eficdcia (efetividade) e de fundamento (motivacdo
axiologica) milita em favor da compreensao da vida juridica em termos
de modelos juridicos, desde a instaura¢do da fonte normativa até a sua
aplicacao, passando pelo momento de interpretacdo, pois o ato her-
menéutico é o laco de comunicaciao ou de mediacdo entre validade e
eficacia” (Idem, p. 33).

66. Cf., por tudo, FerrajoL1, Luigi, Derechos y garantias: la ley del mds dé-
bil, cit., p. 20-22. V., também, Gowmes, Luiz Flavio & MoLiNa, Antonio
Garcia-Pablos de, Direito penal: parte geral, vol. 2, Sao Paulo: RT, 2007,
para quem: “A lei ordinaria incompativel com o tratado nao possui
validade”.
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Sampaio FERRAZ JR., para quem norma vdlida é aquela que cumpriu o
processo de formacao ou de producao normativa® (que, para nos,
é a lei vigente), e vigente a que ja foi publicada.®® O autor conceitua
vigéncia como “um termo com o qual se demarca o tempo de vali-
dade de umanorma” ou, em outras palavras, como “anorma valida
(pertencente ao ordenamento) cuja autoridade jd pode ser consi-
deradaimunizada, sendo exigiveis os comportamentos prescritos”,
arrematando que uma norma “pode ser valida sem ser vigente,
embora a norma vigente seja sempre valida”.® Nao concordamos
(também com base em FerrajoL1™®) com essa construcao, segundo
a qual uma norma “pode ser vélida sem ser vigente”, e de que “a

norma vigente seja sempre valida”.”

67. GorrFrepo TELLES JUNIOR elenca duas condicoes de validade das leis: a)
o seu correto dominio; e b) a sua correta elaboracdo. Quanto a primeira
“condicao de validade, assinale-se que o dominio das leis compreende seu
dominio geogrdfico e seu dominio de competéncia”, e quanto “a segunda
condicao de validade, cumpre observar que, da correta elaboracdo das
leis, depende, ndo s6 a validade delas, mas, também, fundamentalmente,
a propria qualidade de lei, alcancada pela norma juridica. De fato, ndo
¢ lei a norma juridica que néao tenha sido elaborada em conformidade
com o processo instituido para a producao delas” [grifos do original]
(Iniciagao na ciencia do direito, cit., p. 162).

68. Idéntica licao é encontrada em Diniz, Maria Helena, Lei de introducao
ao Codigo Civil brasileiro interpretada, cit., p. 51-52. Nesse caso, a au-
tora nomina a vigencia de vigéncia em sentido estrito, para diferenciar
da vigéncia em sentido amplo, que (segundo ela) se confunde com a
validade formal. Em outra passagem, a mesma autora diz que mesmo
avigéncia em sentido estrito pode se confundir com a validade formal,
a excecdo do caso da vacatio legis do art. 1.° da LIDB, segundo a qual,
embora valida, “a norma néo vigorara durante aqueles quarenta e cinco
dias, so entrando em vigor posteriormente” (Idem, p. 52).

69. V. FerraZ JR., Tercio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica,
decisao, dominacao, 4. ed., rev. e ampl. Sao Paulo: Atlas, 2003, p. 198.

70. V. FerrajoLL, Luigi. Derechosy garantias: la ley del mds débil, cit., p. 20-22.

71. Leia-se, a propésito, o que diz Luiz FLAvio GOMEs, para quem: “...nem
toda lei vigente é valida” (Estado constitucional de direito e a nova pira-
mide juridica, cit., p. 75).
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Paranos, lei formalmente vigente é aquela elaborada pelo Parla-
mento,deacordo comasregras do processo legislativo estabelecidas
pela Constituicao,’” editadas pelo Poder Executivo, promulgadas e
publicadas no Didrio Oficial da Unido,” tendo ja condicdes de estar
em vigor; lei vdlida, por sua vez, é a lei vigente compativel com o
texto constitucional”™ e com os tratados internacionais (de direitos
humanos ou nao) ratificados pelo governo, ou seja, é a lei que tem
suaautoridade respeitada e protegida contra qualquer ataque (por-
que compativel com a Constituicao e com os tratados em vigor no
pais). Dainao ser erroneo dizer que anormavdlida é a que respeitao
principio da hierarquia.” Apenas havendo compatibilidade vertical
material comambas as normas—a Constituicao e os tratados—é que
anormainfraconstitucional em questao sera vigente e valida (e, pos-

72. Destaque-se, em particular, a opinido de CarLos ArBERTO LUCIO BITTEN-
COURT para a situacdo em que a elaboracao da lei nao obedeceu o proce-
dimento constitucionalmente previsto para tanto. Nesse caso, segundo
Bittencourt, a lei seria inexistente no mundo juridico: “A lei, no caso,
nao é nula ou ineficaz, mas, simplesmente, inexistente como lei. Se o ato
a que se atribui este nome nao se apresenta sob a forma estabelecida
pela Constituicao, ou nao foi baixado pelos 6rgaos competentes para
fazé-lo, ou nao obedeceu na sua elaboracéo ao rito e ao processo pres-
critos, ndo se trata, na hipotese, de uma lei” (O controle jurisdicional
da constitucionalidade das leis, 2. ed. atual. por José Aguiar Dias. Rio de
Janeiro: Forense, 1968, p. 133).

73. Assim também, Ross, Alf, Direito e justica, cit., p. 128, nestes termos:
“Geralmente admite-se como ponto pacifico que uma lei que foi devi-
damente sancionada e promulgada é, por si mesma, direito vigente, isto
é, independentemente de sua ulterior aplicacao nos tribunais” [grifo
nosso]. Nesse sentido, também seguindo Ferrajoli, v. Rosa, Alexandre
Morais da, Garantismo juridico e controle de constitucionalidade material,
cit., p. 63.

74. V., assim, KEeLsEN, Hans, Teoria pura do direito, cit., p. 218, para quem:
“Esta norma [a Constituicao], pressuposta como norma fundamental,
fornece ndo s6 o fundamento de validade como o contetudo de validade
das normas dela deduzidas através de uma operacao logica”.

75. Cf. Scunaip, David. Filosofia do direito e interpretacao, cit., p. 123.



Controle Jurisdicional de Convencionalidade 109

sivelmente, eficaz). Caso contrario, nao passandoalei pelo exame da
compatibilidade vertical material com os tratados (segunda analise
de compatibilidade), nao terd ela qualquer validade (e eficacia) no
plano do direito interno brasileiro, devendo ser rechacada pelo juiz
no caso concreto.

Muito antes de qualquer discussao sobre o tema entre nos,
MIGUEL REALE jd havia alertado — no exato sentido do que agora
acabamos de propor, embora sem se referir aos tratados inter-
nacionais comuns — “que todas as fontes operam no quadro de
validade tracado pela Constituicao de cada pais, e ja agora nos
limites permitidos por certos valores juridicos transnacionais,
universalmente reconhecidos como invariantes juridico-axiolo-
gicas, como a Declaracao Universal dos Direitos do Homem”,”
a qual se pode aditar todos os tratados de direitos humanos, tal
como acabamos de expor. De qualquer forma, o que pretendeu
mostrar o professor REaLE é que a validade de certa fonte do direito
¢ auferida pela sua compatibilidade com o texto constitucional
e com as normas internacionais, as quais ele mesmo alberga sob
arubrica dos “valores juridicos transnacionais, universalmente
reconhecidos...”.””

Dai o equivoco, no nosso entender, da afirmacao de KeLsen
segundo a qual a “norma criada com ‘violacao’ do Direito inter-
nacional permanece valida, mesmo do ponto de vista do Direito
internacional”, uma vez que “este nao prevé qualquer processo
através do qual a norma da ordem juridica estadual ‘contraria ao
Direito internacional’ possa ser anulada”’® (o que nao é verdade
atualmente e, tampouco, quando KELSEN escreveu a 2. edicao de
sua Teoria pura do direito, em 1960). E evidente que os tribunais
internacionais (tome-se como exemplo a Corte Interamericana de
Direitos Humanos) tém competéncia para anular a norma estatal
contrariaao direito internacional, caso em que o Estado (responsavel

76. ReALE, Miguel. Fontes e modelos do direito..., cit., p. 13.
77. ReaLg, Miguel. Idem, ibidem.
78. KeLseN, Hans. Teoria pura do direito, cit., p. 367-368.
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pela edicao da combatida lei) deve ser responsabilizado no plano
internacional por ato de seu Poder Legislativo.”

Segundo Luiz FLAvio GoMmEs, o modelo kelseniano (ou positivis-
talegalista, ou positivista classico) de ensino do direito, “confunde
a vigéncia com a validade da lei, a democracia formal com a subs-
tancial, nao ensina a verdadeira funcao do juiz no Estado constitu-
cional e garantista de Direito (que deve se posicionar como garante
dos direitos fundamentais), nao desperta nenhum sentido critico
no jurista e, além de tudo, nao evidencia com toda profundidade
necessdria o sistema de controle de constitucionalidade das leis”.®
Ainda para GomEs, o “equivoco metodoldgico-cientifico [do mo-
delo kelseniano] decorre do pensamento do Estado Moderno, da
revolucéo francesa, do codigo napolednico, onde residea origem da
confusio entre lei e Direito; os direitos e a vida dos direitos valeriam
pelo que estd escrito (exclusivamente) na lei, quando o correto é
reconhecer que a lei é s6 o ponto de partida de toda interpretacao
(que deve sempre ser conforme a Constituicao). Deriva também da
doutrina positivista legalista (KELSEN, SCHMITT etc.) 0 entendimento
de que todaleivigente é, automaticamente, leivalida. A lei pode até
ser,naatividade interpretativa, o ponto de chegada, mas sempre que
conflita com a Carta Magna ou com o Direito humanitario interna-
cional perde sua relevancia e primazia, porque, nesse caso, devem
terincidéncia (prioritdria) as normas e os principios constitucionais

ou internacionais”.®

Mais a frente, na mesma obra, Luiz FLAvio GOMES assim arre-
mata a concepcao garantista de validade das leis: “De acordo com

79. Para um estudo da responsabilidade internacional do Estado por atos
do Legislativo, v. Mazzuotl, Valerio de Oliveira, Curso de direito inter-
nacional publico, cit., p. 569-570.

80. Gomes, Luiz Flavio. Estado constitucional de direito e a nova piramide
juridica, cit., p. 27. No mesmo sentido, v. Rosa, Alexandre Morais da,
Garantismo juridico e controle de constitucionalidade material, cit., p.
25-35.

81. Gowmes, Luiz Flavio. Estado constitucional de direito e a nova piramide
juridica, cit., p. 27.
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a logica positivista classica (KeLsen, HART etc.), lei vigente é lei
valida, e mesmo quando incompativel com a Constituicdo ela (lei
vigente) continuaria valida até que fosse revogada por outra. O
esquema positivista classico nao transcendia o plano da legalidade
(e darevogacao). Confundia-se invalidade com revogacao da lei e
concebia-se uma presuncio de validade de todas as leis vigentes. Nao
se reconhecia a triplice dimensao normativa do Direito, composta
de normas constitucionais, internacionais e infraconstitucionais.
Pouca relevancia se dava para os limites (substanciais) relaciona-
dos com o proprio conteudo da producao do Direito. A revogacao
de uma lei, diante de tudo quanto foi exposto, é instituto coligado
com o plano da ‘legalidade’ e da ‘vigéncia’. Ou seja: acontece no
plano formal e ocorre quando uma lei nova elimina a anterior do
ordenamento juridico. A revogacao, como se vé, exige umasucessao
de leis (sendo certo que a posterior revoga a anterior expressamente
ou quando com ela é incompativel —revogacao tacita). A declaracao
de invalidade de uma lei, por seu turno, que nao se confunde com
suarevogacao, é instituto vinculado comanova piramide normativa
do Direito (acima das leis ordindrias acham-se a CF assim como o
DIDH), ou seja, deriva de uma relacao (antinomia ou incoeréncia)
entre a lei e a Constituicido ou entre a lei e o Direito Internacional
dos Direitos Humanos e relaciona-se com o plano do conteudo

substancial desta lei” .8

Certo avanco do Supremo Tribunal Federal, relativamente ao
tema do conflito entre tratados e normas internas, deu-se com o
voto do Min. SEPULVEDA PERTENCE, em 29 de marco de 2000, no RHC
79.785/R]J, no qual entendeu ser possivel considerar os tratados
de direitos humanos como documentos de carater supralegal. Mas
a tese da supralegalidade dos tratados de direitos humanos ficou
ainda mais clara, no Supremo Tribunal, com o Voto-vista do Min.
GILMAR MENDES, na sessao plendria do dia 22 de novembro de 2006,
no julgamento do RE 466.343-1/SP, em que se discutia a questao
da prisao civil por divida nos contratos de alienacao fiducidria em

82. Gowmes, Luiz Flavio. Idem, p. 76-77.
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garantia.®® Apesar de continuar entendendo que os tratados inter-
nacionais comuns ainda guardam relacao de paridade normativa
com o ordenamento juridico doméstico, defendeu o Min. GiLmArR
MENDES a tese de que os tratados internacionais de direitos humanos
estariam num nivel hierdrquico intermedidrio: abaixo da Consti-
tuicdo, mas acimade todaalegislacao infraconstitucional. Segundo
o seu entendimento, “parece mais consistente a interpretacao que
atribuia caracteristica de supralegalidade aos tratados e convencoes
de direitos humanos”, segundo a qual “os tratados sobre direitos
humanos seriam infraconstitucionais, porém, diante de seu carater
especial em relacao aos demais atos normativos internacionais,
também seriam dotados de um atributo de supralegalidade”. E
continua: “Em outros termos, os tratados sobre direitos humanos
nao poderiam afrontar a supremacia da Constitui¢do, mas teriam
lugar especial reservado no ordenamento juridico. Equipara-los a
legislacao ordinaria seria subestimar o seu valor especial no contexto

do sistema de protecao da pessoa humana”.%

De nossa parte, ha muitos anos defendemos que os tratados
internacionais de direitos humanos incorporados a ordem juridica
brasileira tém status de norma constitucional, independentemente
de maioria aprobatoriano Congresso Nacional,® pelo simples fato

83. O julgamento do RE 466.343-SP (rel. Min. Cezar PeLUso) foi encerrado
na sessao plenaria de 03.12.2008, data em que se considera extinto no
Brasil o instituto da prisao civil por divida de depositario infiel. Frise-se
que a tese da impossibilidade de prisao civil por divida por infidelidade
depositaria, com fulcro nos tratados internacionais de direitos humanos,
foi pioneiramente defendida por Mazzuoti, Valerio de Oliveira, Prisdao
civil por divida e o Pacto de San José da Costa Rica..., cit., especialmente
p- 109-181. Antes da publicacao deste livro citado o que havia entre nos
eram apenas trabalhos menores (artigos, resenhas, comentdrios, etc.)
sem muita amplitude ou profundidade cientifica.

84. V. o Voto-vista do Min. Gilmar Mendes, no RE 466.343-1/SP, p. 21.

85. V,, por tudo, Mazzuott, Valerio de Oliveira, Curso de direito internacional
pubico, cit., p. 768-776 e a bibliografia ali citada. Para o nosso posicio-
namento antes da Emenda Constitucional 45/2004, também no sentido
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de entendermos que tais instrumentos tém um fundamento ético
que ultrapassa qualquer faculdade que queira o Estado ter (em seu
dominioreservado) dealoca-los em “niveis” previamente definidos.
Dai termos sempre entendido que o tinico “nivel” que poderia ter
um instrumento internacional dessa natureza (ou seja, que veicula
normas de direitos humanos) era o nivel das normas constitucionais,
exatamente por serem estas ultimas as que mais altas se encontram
dentro da escala hierarquica da ordem juridica interna.

Assim, paranos, a tese dasupralegalidade dos tratados de direi-
tos humanos nao aprovados por maioria qualificada (defendida, v.g.,
pelo Min. GiiMAR MENDES, no RE 466.343-SP) peca por desigualar
tais instrumentos em detrimento daqueles internalizados pela dita
maioria, criando uma “duplicidade de regimes juridicos” impro-
pria para o atual sistema (interno e internacional) de protecao de
direitos, uma vez que estabelece “categorias” de tratados que tém o
mesmo fundamento ético. E este fundamento ético lhes é atribuido
nao pelo direito interno ou por qualquer poder do ambito interno
(v.g., o Poder Legislativo), mas pela propria ordem internacional
de onde tais tratados provém. Ao criar as “categorias” dos tratados
de nivel constitucional e supralegal (caso sejam ou nao aprovados
peladitamaioria qualificada), a tese da supralegalidade acabou por
regular instrumentos iguais de maneira totalmente diferente (ou
seja, desigualou os “iguais”), em franca oposic¢éo ao principio cons-
titucional da isonomia.®® Dai ser equivocado alocar certos tratados

de serem os tratados de direitos humanos instrumentos que tém (no
minimo) status materialmente constitucional, v. MazzuoLi, Valerio de
Oliveira, Direitos humanos, Constituicdo e os tratados internacionais...,
cit., p. 233-252; idem, Prisdo civil por divida e o Pacto de San José da
Costa Rica..., cit., p. 109-176; e ainda, Tratados internacionais: com co-
mentdrios a Convencdo de Viena de 1969, cit., p. 357-395.

86. Na doutrina brasileira, fomos nés os primeiros a criticar a tese da su-
pralegalidade dos tratados de direitos humanos com lastro no principio
daisonomia. V. Mazzuotl, Valerio de Oliveira. A tese da supralegalidade
dos tratados de direitos humanos, Revista Juridica Consulex, ano XIII,
n. 195, Brasilia, abr. 2009, p. 54-55.
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de direitos humanos abaixo da Constituicdo e outros (também de
direitos humanos) no mesmo nivel dela, sob pena de se subverter
toda a logica convencional de protecao de tais direitos, a exemplo
daquela situacao em que um instrumento acessorio teria equiva-
léncia de uma emenda constitucional, enquanto o principal estaria
em nivel hierarquico inferior.*”

Portanto, mesmo a posicao de vanguarda do STF, expressa no
Voto-vistado Min. GiLMAR MENDES acima citado, ainda é, anosso ver,
insuficiente. No nosso entender, os tratados internacionais comuns
ratificados pelo Estado brasileiro é que se situam num nivel hierar-
quico intermedidrio, estando abaixo da Constituicao, masacimada
legislacdo infraconstitucional, ndo podendo ser revogados por lei
posterior (por nao se encontrarem em situacao de paridade norma-
tiva com as demais leis nacionais). Quanto aos tratados de direitos
humanos, entendemos que estes ostentam o status de norma cons-
titucional, independentemente do seu eventual quorum qualificado
de aprovacdo.®® A um resultado similar pode-se chegar aplicando o
principio—hoje cada vez mais difundido na jurisprudéncia interna
de outros paises, e consagrado em sua plenitude pelas instancias
internacionais — da supremacia do direito internacional e da pre-
valéncia de suas normas em relacdo a toda normatividade interna,
seja ela anterior ou posterior.*

Na Alemanha, esse é também o critério adotado paraa genera-
lidade dos tratados ratificados por este pais (art. 59 da Lei Funda-
mental: “Os tratados que regulem as relacdes politicas da Federacao
ousereferemamatérias dalegislacao federal requeremaaprovacao
ou a participacéo, sob a forma de uma lei federal, dos 6rgaos com-
petentes na respectiva matéria da legislacdo federal”), que passam

87. Cf. Mazzuoti, Valerio de Oliveira. Curso de direito internacional publico,
cit., p. 827.

88. V. Mazzuoll, Valerio de Oliveira. Idem, p. 817-847.

89. Cf. VignaLl, Heber Arbuet & ArriGHi, Jean Michel. Os vinculos entre o
direito internacional publico e os sistemas internos, Revista de Informacdo
Legislativa,ano 29,n. 115, Brasilia: Senado Federal, jul.-set. 1992, p. 420.
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a prevalecer (inclusive com aplicacao imediata, se eles contém
direitos individuais) sobre toda a normatividade inferior ao direito
federal, aexemplo das normas provenientes dos Estados Federados
edosdecretos expedidos pelo governo. Esse entendimento vale, na
Alemanbha, inclusive para os tratados de direitos humanos, o que é
criticavel, por permitiraaplicacao do brocardo lex posterior derogat
legi priori ao caso de conlflito entre tratado e lei federal posterior®;
mas é bom fique nitido que, naquele pais, também se encontram
correntes doutrindrias tendentes a atribuir nivel constitucional ao
menos a Convencao Europeia de Direitos Humanos.”!

Na Franca, o Conselho Constitucional, na Decisdo n. 74-54
DC,de 15 de janeiro de 1975 (j4 citada pdginas atrds), entendeu ser
incompetente paraanalisar a convencionalidade preventivadas leis,
pelo fato de nao se tratar de um controle de constitucionalidade pro-
priamente dito. Nesse julgamento, indagava-se se arecém-criada lei
relativaainterrupcao voluntaria da gestacao estariaem contradicao
com a Constituicao, uma vez que violaria a garantia do “direito a
vida” previstana Convencao Europeia de Direitos Humanos, ratifi-
cadapelaFranca.®> A inconstitucionalidade nao foideclaradaealei,

90. Cf. Scuweitzer, Michael. Staatsrecht III: Staatsrecht, Volkerrecht, Euro-
parecht, 9.* Aufl. Heidelberg: C.E Miiller, 2008, p. 164.

91. V., por tudo, BaNK, Roland, Tratados internacionales de derechos huma-
nos bajo el ordenamiento juridico aleman, Anuario de Derecho Constitucio-
nal Latinoamericano, 10.° afio, Tomo II, Montevideo: Konrad-Adenauer-
Stiftung, 2004, p. 721-734. Sobre o tema, v. ainda Gros EspiELL, Hector,
La Convention américaine et la Convention européenne des droit de
I'homme: analyse comparative, Recueil des Cours, vol. 218 (1989-VI), p.
167-412; e FaccHiN, Roberto, Linterpretazione giudiziaria della Conven-
zione europea dei diritti dell'uomo, Padova: CEDAM, 1990. Para um estudo
do papel da Unido Europeia em matéria de direitos humanos, v. Ripeau,
Joel, Le role de 'Union européenne en matiere de protection des droits
de '’homme, Recueil des Cours, vol. 265 (1997), p. 9-480.

92. Cf. ALLanD, Denis (coord.). Droit international public, cit., p. 301-371.
V. também, CoNsTANTINESCO, Vlad & JacqQuE, Jean-Paul, Lapplication
du droit international et communautaire au regard de la Constitution
francaise, in KoeniG, Pierre & RUFNER, Wolfgang (Ed.), Die Kontrolle
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ao final, foi editada. O Conselho Constitucional também descartou
o argumento de que seria competente para a analise prévia da con-
vencionalidade pelo silogismo de que toda lei que viola um tratado
também viola a Constituicao, uma vez que a propria Constituicao
francesa, no art. 55, prevé a superioridade dos tratados em relacao
as leis.” Nao obstante as criticas que poderiam ser formuladas a
citada decisdo do Conselho Constitucional francés, o certo é que,
para os fins que interessam ao nosso estudo, ali se reconheceu que
uma lei interna tem de passar por dois crivos de compatibilidade
para que seja vdlida e, em ultima andlise, eficaz: (1) a Constituicao
e (2) os tratados internacionais em vigor no pais.

2.5 A TEORIA DA DUPLA COMPATIBILIDADE VERTICAL MATERIAL

Sob o ponto de vista de que, em geral, os tratados interna-
cionais tém superioridade hierarquica em relacao as demais nor-
mas de estatura infraconstitucional (quer seja tal superioridade

der Verfassungsmdfsigkeit in Frankreich und in der Bundesrepublik Deuts-
chland, Koln: Carl Heymanns Verlag, 1985, p. 175-213; e DUTHEILLET DE
LamothE, Olivier, Controle de conventionnalité et contrdle de constitu-
tionnalité en France, Visite au Tribunal Constitutionnel Espagnol (Madrid,
2-4 avril 2009), Paris: Conseil Constitutionnel, 2009, p. 1-2.

93. Para o Conseil Constitutionnel, na citada Decisdo: “...une loi contraire a
un traité ne serait pas, pour autant, contraire a la Constitution” (item
n. 5). Assim, o silogismo de que uma lei contraria a um tratado também
contraria a Constituicao, pelo fato de esta ter alcado os tratados ao status
supralegal, foi rechacado pelo Conselho Constitucional. Cf. Décision
n. 74-54 DC, Journal Officiel, de 16.01.1975, p. 671. No direito francés
atual, as leis internas nao apenas se subordinam ao controle de consti-
tucionalidade do Conselho Constitucional, sendo também ao controle
de convencionalidade das instancias administrativas e judicidrias pela
via difusa, tal como explica DuthEILLET DE LaMoTHE: “Controler la con-
formité des lois a la Convention européenne des droits de ’homme est
donc désormais une tache quotidienne des juridictions judiciaires et
administratives. Celles-ci n’hésitent plus a écarter laloi ou le reglement
qu’elles estiment contraire a la convention” (Controle de convention-
nalité et controle de constitutionnalité en France, cit., p. 2-3).
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constitucional, como no caso dos tratados de direitos humanos,
quer supralegal, como no caso dos demais tratados, chamados de
comuns) é licito concluir que a producao normativa estatal deve
contar ndo somente com limites formais (ou procedimentais),
senao também com dois limites verticais materiais, quais sejam:
a) a Constituicido e os tratados de direitos humanos alcados ao
nivel constitucional; e b) os tratados internacionais comuns de
estatura supralegal. Assim, uma determinada lei interna podera
ser até considerada vigente por estar (formalmente) de acordo
com o texto constitucional, mas nio sera vdlida se estiver (mate-
rialmente) em desacordo ou com os tratados de direitos humanos
(que tém estatura constitucional) ou com os demais tratados dos
quais a Republica Federativa do Brasil é parte (que tém status
supralegal).”* Para que existaa vigéncia e a concomitante validade
das leis, necessario sera respeitar-se uma dupla compatibilidade
vertical material, qual seja, a compatibilidade da lei (1) com a
Constituicao e os tratados de direitos humanos em vigor no pais
e (2) com os demais instrumentos internacionais ratificados pelo
Estado brasileiro. Portanto, a inexisténcia de decisao definitiva
do Supremo Tribunal Federal, em controle tanto concentrado
quanto difuso de constitucionalidade (neste ultimo caso, com a
possibilidade de comunicacao ao Senado Federal para que este —
nos termos do art. 52, X, da Constituicao —suspenda, no todo ou

94. Cf. Gowmes, Luiz Flavio. Estado constitucional de direito e anova piramide
juridica, cit., p. 34. Este autor, contudo, nao obstante aceitar o status
constitucional dos tratados de direitos humanos (cf. Op. cit., p. 32),
ainda entende que a discussao sobre o status hierarquico dos tratados
internacionais comuns “é uma questao aberta”, uma vez tratar-se “de
uma zona do Direito (ainda) indefinida” (Idem, p. 36). Para nos,
seguindo o que ja é pacifico na doutrina internacionalista, quaisquer
tratados ratificados e em vigor no pais ja tém status supralegal, com
fundamento no art. 27 da Convenciao de Viena sobre o Direito dos
Tratados de 1969. Sobre essa posicao, v. Mazzuotl, Valerio de Oliveira,
Curso de direito internacional publico, cit., p. 366-384. Voltaremos nesse
tema mais a frente (v. infra, item 2.5.2.2).
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em parte, os efeitos da lei declarada inconstitucional pelo STF),
mantém a vigéncia das leis no pais, as quais, contudo, nao perma-
necerao vdlidas se incompativeis com os tratados internacionais
(de direitos humanos ou comuns) de que o Brasil é parte.®

Doravante, é imperioso deixar claras quatro situacoes que
podem vir a existir em nosso direito interno, segundo a tese que
aqui estamos a defender: a) se a lei conflitante é anterior a Cons-
tituicao, o fendomeno juridico que surge é o da nao recep¢ao, com
a consequente revogacao da norma a partir dai,” quando entao se
fala em revogacdo por auséncia de recepcdo; b) se a lei antindmica
é posterior a Constituicao, nasce uma inconstitucionalidade, que
pode ser combatida pela via do controle difuso de constitucionali-
dade (caso em que o controle é realizado num processo subjetivo
entre partes sub judice) ou pela via do controle concentrado (com
a propositura de uma ADIn no STF pelos legitimados do art. 103
da Constituicao); ¢) quando a lei anterior conflita com um tratado
(comum — com status supralegal — ou de direitos humanos — com
status de norma constitucional) ratificado pelo Brasil e ja em vigor
no pais, ela é revogada (derrogada ouab-rogada) de formaimediata
(umavez que o tratado que lhe é posterior, e a ela também é superior);
ed) quando alei é posterior ao tratado e incompativel com ele (nao
obstante ser eventualmente compativel com a Constituicao) tem-se
que talnorma é invdlida (apesar de vigente...) e, consequentemente,
totalmente ineficaz.’’

Do exposto, vé-se que a producao normativadoméstica depen-
de, para sua validade e consequente eficdcia, estar materialmente
deacordo tanto com a Constituicado como com os tratados interna-
cionais (de direitos humanos ou nao) ratificados pelo governo. E

95. Cf. Gowmes, Luiz Flavio & Mazzuoll, Valerio de Oliveira. Direito supra-
constitucional..., cit., p. 68-71.

96. Cf. Birtencourrt, Carlos Alberto Lucio. O controle jurisdicional da cons-
titucionalidade das leis, cit., p. 131-133.

97. Cf. FerrajoL1, Luigi. Derechos y garantias: la ley del mds débil, cit., p.
22-23.
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aqui, segundo FERRAJOLL, aparece “umainovacao na propriaestrutura
da legalidade, que é talvez a conquista mais importante do direito
contemporaneo: a regulacao juridica do direito positivo mesmo,
nao somente no que tange as formas de producao, senao também

no que se refere aos contetdos produzidos”.”

Para a melhor compreensao dessa dupla compatibilidade verti-
cal material, faz-se necessario, primeiro, entender como se da (1) o
respeito a Constituicao (e aos seus direitos expressos e implicitos) e
(2) aos tratados internacionais (em matéria de direitos humanos ou
nao) ratificados e em vigor no pais. O respeito a Constituicdo faz-se
por meio do que se chama de controle de constitucionalidade das leis;
o respeito aos tratados que sejam de direitos humanos faz-se pelo até
agora pouco conhecido (pelo menos no Brasil) controle de conven-
cionalidade das leis; e o respeito aos tratados que sejam comuns faz-se
por meio do controle de supralegalidade das leis, conforme abaixo
veremos com detalhes.

2.5.1 O respeito a Constituicdo e o consequente controle de
constitucionalidade

Primeiramente, para a vigéncia e validade da producao do-
meéstica de um direito, faz-se necessaria a sua compatibilidade com
o texto constitucional em vigor, sob pena de incorrer em vicio de
inconstitucionalidade, o qual pode ser combatido pela via difusa
(de excecdao ou defesa) ou pela via concentrada (ou abstrata) de
controle, a primeira podendo ser realizada por qualquer cidadao
(sempre quando se fizer presente um caso concreto) em qualquer
juizo ou tribunal do pais, e a segunda, por meio de Acao Direta de
Inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal, porum
dos legitimados do art. 103 da Constituicao.*”

98. FErrajoL1, Luigi. Idem, p. 19.

99. Assim dispoe a referida norma: “Art. 103. Podem propor a acdo direta
de inconstitucionalidade e a acdo declaratoria de constitucionalidade:
I-o Presidente da Reptiblica; II—-aMesa do Senado Federal; IIl —a Mesa
da Camara dos Deputados; IV — a Mesa de Assembleia Legislativa ou
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Entao, a primeira ideia a fixar-se aqui é a de que a producao
normativa doméstica deve ser compativel, em primeiro lugar,
com a Constituicao do Estado. A incompatibilidade das normas
domeésticas com o texto constitucional torna invdlidas as leis assim
declaradas. Contudo, como explica Luiz FLAvio GOMEs, “nao se
deve observar exclusivamente limites formais, sendo também ma-
teriais, que sao constituidos, sobretudo, pelos conteudos essenciais
de cada direito positivado. A lei que conflita com a Constituicao é
inconstitucional e invalida; se se trata de lei antindOmica anterior
a Constituicdo de 1988 fala-se em nao-recepc¢do (ou invalidade);
a lei que conflita com o DIDH [Direito Internacional dos Direitos
Humanos], pouco importando se anterior ou posterior, também
é invalida. Como se vé, qualquer que seja a antinomia entre a lei
e as ordens juridicas superiores (Constituicao ou DIDH), tudo se
conduz paraainvalidade”. E o mesmo jurista arremata: “Na erado
ED [Estado de Direito] a producao da legislacao ordindria (da lei)
achava-se cercada tao somente de limites formais (legitimidade para
legislar, quorum minimo de aprovacao de uma lei, procedimento
para sua edicio, forma de publicacio etc.). De acordo com o novo
paradigma do ECD [Estado Constitucional de Direito] a producao
legislativa (agora) encontra limites formais e materiais, ou seja,
nao pode violar o nucleo essencial de cada direito, nao pode fazer

restricoes desarrazoadas aos direitos fundamentais etc”.1%°

A compatibilidade dasleis coma Constituicdo deve ser aferida
em dois ambitos: (a) relativamente aos direitos expressos no texto
constitucional e (b) também em relacdo aos direitos implicitos na
Constitui¢do. Vejamos cada um deles.

da Camara Legislativa do Distrito Federal; V — o Governador de Estado
ou do Distrito Federal; VI — o Procurador-Geral da Reptblica; VII — o
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; VIII — partido
politico com representacao no Congresso Nacional; IX — confederacao
sindical ou entidade de classe de ambito nacional”.

100. Gowmes, Luiz Flavio. Estado constitucional de direito e a nova piramide
juridica, cit., p. 65.
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2.5.1.1 A obediéncia aos direitos expressos na Constituicdo

Como se sabe, existe dispositivo na Constituicao de 1988
que demonstra claramente existir trés vertentes dos direitos e
garantias fundamentais na ordem juridica brasileira.'”' Trata-se
do art. 5.°, § 2.°, da Constituicao, segundo o qual “os direitos e
garantias expressos nesta Constituicao [1.* vertente] nao excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados
[2.% vertente], ou dos tratados internacionais em que a Republica
Federativado Brasil seja parte [3.? vertente]”. Assim, desmembran-
do esse dispositivo, o que dele se extrai é que, além dos direitos
expressos na Constituicao (primeira vertente), existem também
os direitos nela implicitos (segunda vertente), que decorrem do
regime (primeira subdivisiao dasegunda vertente) e dos principios
(segunda subdivisao da segunda vertente) por ela adotados, e os
direitos provenientes de tratados (terceira vertente), que nao estao
nem expressa nem implicitamente previstos na Constituicao, mas
provém ou podem vir a provir dos instrumentos internacionais
de protecao dos direitos humanos ratificados pelo Brasil.'*> Ade-
mais, dessas trés vertentes dos direitos e garantias fundamentais
também fica claro que, no nosso sistema atual de protecao de
direitos, aceitam-se duas fontes (que dialogam entre si) de pro-
tecao desses mesmos direitos: a) uma interna (que compreende
os direitos e garantias expressa ou implicitamente consagrados
pelo texto constitucional); e b) uma internacional (decorrente da
incorporacao dos tratados internacionais de direitos humanos no
ordenamento brasileiro).

O quadro abaixo desmembra as trés vertentes dos direitos e ga-
rantias fundamentais referidas pelo art. 5.°, § 2.°, da Constituicao
de 1988:

101. V., assim, VELLOSO, Carlos Mario da Silva, Os tratados na jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, cit., p. 38-39.

102. Sobre essas trés vertentes dos direitos e garantias fundamentais na
Constituicdo de 1988, v. Mazzuoll, Valerio de Oliveira, Curso de direito
internacional publico, cit., p. 820-821.
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Fontes do siste- | 1) Direitos e garantias expressos na Constitui¢ao
ma constitucio-
nal de protegao
de direitos, na
forma do art. 2.2) decorrentes dos principios consti-
5° § 2° da tucionais

Constituicao de
1988

2) Direitos e ga- | 2.1) decorrentes do regime adotado
rantias constitu- | pela Constituicao
cionais implicitos

3) Direitos e garantias decorrentes dos tratados internacio-
nais de direitos humanos em que a Republica Federativa do
Brasil seja parte

Quadro 1 — as trés vertentes dos direitos e
garantias fundamentais na Constituigdo de 1988."%

Interessa-nos, neste momento, aanalise da primeira dessas trés
vertentes dos direitos e garantias fundamentais na Constituicdao
de 1988, que ¢é a referente aos direitos expressos no texto constitu-
cional. Efetivamente, sdo tais direitos os primeiros que devem ser
respeitados pela producao normativa doméstica, até mesmo pelo
principio segundo o qual asleis devem respeito asua fonte criadora,
que no nosso sistema € a Constituicao.

Os direitos e garantias constitucionais fazem parte do nucleo
intangivel da Constituicao, protegidos pelas cldusulas pétreas do art.
60, § 4.°, 1V, da Constituicao de 1988, segundo o qual “[n]ao serd
objeto de deliberacao a proposta de emenda tendente a abolir os
direitos e garantiasindividuais”. Perceba-se areferénciaaos “direitos
e garantias individuais” pelo dispositivo citado, o que deixa entrever,
a priori, que a respectiva clausula nao alcanca os demais direitos
fundamentais nao individuais (v.g., os sociais, os economicos e 0s
culturais) e todos os outros de cunho coletivo. Contudo, a duvida
plantada pelo texto constitucional, sobre ainclusao de outros direitos
ao rol das chamadas “clausulas pétreas”, nao obteve o necessario
esclarecimento da doutrinaaté o momento. Paranos—seguindo-se
a licao de INGO SARLET —, ndo € aceitavel que os direitos nao indivi-
duais (v.g.,umdireito trabalhista) e todaa gama de direitos coletivos
prevista pelo texto constitucional fiquem excluidos da protecao

103. V. Mazzuou, Valerio de Oliveira. Tratados internacionais: com comentd-
rios a Convencao de Viena de 1969, cit., p. 360.
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outorgada pela norma do art. 60, § 4.°, IV, da Constituicao.'** Uma
interpretacao sistematica e teleologica da Constituicdo, em con-
traposicdo ainterpretacao literal do referido dispositivo, indica ser
mais que sustentdvel a tese segundo a qual a Constituicao (no art.
60, § 4.°, IV) disse menos do que pretendia (lex minus dixit quam
voluit). Ao se ler o citado dispositivo constitucional deve-se subs-
tituir a expressao “direitos e garantias individuais” pela expressao
“direitos e garantias fundamentais”, subtraindo a expressdo-espécie
para inserir a expressdao-geénero.

Seja como for, o que aqui se pretende dizer é que a producao
normativa doméstica, para aferir a validade necessaria a sua pos-
terior eficdcia, deve primeiramente ser compativel com os direitos
expressos no texto constitucional, sendo este o primeiro limite (em
verdade, a primeira parte desse primeiro limite) vertical material do
qual estamos a tratar.

Contudo, nao é neste estudo o lugar de se dissertar sobre os
efeitos do desrespeito (formal oumaterial) daleia Constituicao, que
enseja o chamado controle de constitucionalidade.'® Apenas cumpre
aquiinformar que, neste primeiro momento de compatibilidade das
leis com o Texto Magno, a falta de validade normativa daquelas e
sua expulsao do ordenamento juridico contribui para o didlogo das
fontes,namedida em que seretirada “conversa” normativaaleique
nao tem argumentos vdlidos que a autorizem a continuar no dialogo
(pois ela é inconstitucional e, portanto, invdlida). Assim, retira-se

104. V., por tudo, SArLET, Ingo Wolfgang, A eficdcia dos direitos fundamentais,
6. ed. rev. atual. e ampl., Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p.
422-428.

105. Sobre o tema, v. KeLsEN, Hans, Teoria pura do direito, cit., p. 300-306. Na
doutrina brasileira, v. especialmente MENDES, Gilmar Ferreira, Jurisdicdo
constitucional: o controle abstrato de normas no Brasil e na Alemanha, 5.
ed., Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 64-94 e p. 146-250, respectivamente;
e BARROSO, Luis Roberto, O controle de constitucionalidade no direito bra-
sileiro..., ja cit., 333p. Para um estudo cldssico do controle jurisdicional
de constitucionalidade no Brasil, v. ainda BirteNncourt, Carlos Alberto
Licio, O controle jurisdicional da constitucionalidade das leis, ja cit., 164p.
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da lei a possibilidade de continuar “conversando” e “dialogando”
comas outras fontes juridicas, autorizando-se a participacao (nessa
“conversa”) apenas de fontes validas e eficazes.

Somente a declaracdo de inconstitucionalidade formal afeta
(desde logo) o plano de vigéncia da norma (e, consequentemente,
os da validade e eficdcia), como ja se falou anteriormente.'® Salvo
essa hipotese excepcional, quando se trata do caso de declaracao
de inconstitucionalidade do “programa abstrato de aplicacdo” da
norma, esta continua vigente, mas serd invdlida (porque inconstitu-
cional), deixando de contar com qualquer incidéncia concreta.'®’

2.5.1.2 A obediéncia aos direitos implicitos na Constituicdo

Nos termos do citado art. 5.°, § 2.°, segunda parte, os direi-
tos implicitos sao aqueles que provém ou podem vir a provir “do
regime e dos principios por ela [Constituicao] adotados”. Trata-
se —segundo os autores constitucionalistas — de direitos de dificil
caracterizacao a priori.'®

106. Ct. Gowmes, Luiz Flavio. Estado constitucional de direito e a nova piramide
juridica, cit., p. 77.

107. Nao é outra a licao de Luiz FLAvio GOMES, nestes termos: “...toda norma,
que tem como fonte um texto legal, conta com seu ‘programa abstrato
de aplicacdo’. Mas isso nao se confunde com o seu programa concreto
de incidéncia. Quando uma lei ¢ julgada inconstitucional (totalmente
inconstitucional) seu ‘programa normativo’ desaparece, ou seja, passa
anao contar com nenhuma incidéncia concreta. O § 1 do art. 2 da Lei
8.072/90 proibia a progressao de regime nos crimes hediondos. Esse era
o programa abstrato da norma. Depois de declarada pelo STF a invali-
dade (inconstitucionalidade) do dispositivo legal citado (HC 82.959),
nenhuma incidéncia pratica (eficicia) podia ter tal norma (mesmo antes
da Lei 11.464/2007)” (Estado constitucional de direito e a nova piramide
juridica, cit., p. 77).

108. V. FerrEra FiLHO, Manoel Gongalves. Direitos humanos fundamentais.
Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 88; e Siva, José Afonso da, Curso de direito
constitucional positivo, 26. ed. rev. e atual., Sao Paulo: Malheiros, 2006,
p- 194.
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A legislacao infraconstitucional, ao ensejo da primeira com-
patibilidade vertical material (compatibilidade da norma com a
Constituicdo), devera observar, além dos direitos expressos na
Constituicao, também os direitos que nela se encontram implici-
tos. Tais direitos implicitos, nao obstante de dificil visualizacao
aprioristica, também limitam a producao do direito nesse desdo-
bramento da primeira etapa da compatibilizacao vertical material.
Sao eles, também, paradigma do controle de constitucionalidade
das leis tal como os direitos que no texto constitucional se fazem
eXpressos.

Os direitos implicitos na Constituicao, também chamados de
direitos decorrentes, provém ou podem vir a provir do regime ou
dos principios adotados pela Carta. E, aqui, teriamos entao mais
uma subdivisao: (a) a obediéncia ao direito implicito proveniente
do regime adotado pela Constituicao; e (b) a obediéncia ao direito
implicito decorrente dos principios constitucionais por elaadotados.

Deve-se perquirir, neste momento, se nao esta o principio in-
ternacional pro homine aintegrar os principios adotados pela Cons-
tituicao. Segundo entendemos, quer no plano do direito interno,
quer no plano internacional, o principio internacional pro homine
pode ser considerado um principio geral de direito. Seu contetdo
expansivo atribui primazia a norma que, no caso concreto, mais
proteja os interesses da pessoa em causa. Em outras palavras, por
meio dele fica assegurada ao ser humano a aplicacao da norma
mais protetiva e mais garantidora dos seus direitos, encontrada
como resultado do “dialogo” travado entre as fontes no quadro de
uma situacdo juridica real. Esse exercicio, capaz de encontrar um
principio geral que albergue os elementos normativos antitéticos,
é papel que compete ao aplicador do direito.'*

109. Cf. Diniz, Maria Helena. Conflito de normas, 6. ed. atual. de acordo com
o novo Codigo Civil (Lei 10.406/2002). Sao Paulo: Saraiva, 2005, p.
58-59. Sobre os principios gerais de direito, assim leciona Diniz: “Os
principios gerais de direito sao normas de valor genérico que orientam
a aplicacdo juridica, por isso se impdem com validez normativa onde
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Antes de verificarmos a consagracao do principio internacio-
nal pro homine pelo texto constitucional brasileiro, duas palavras
devem ser ditas sobre alguns dos principios regentes do nosso
sistema constitucional.'®

houver inconsisténcia de normas. Esses principios gerais de direito tém
natureza multipla, pois sao: a) decorrentes das normas do ordenamento
juridico, ou seja, da andlise dos subsistemas normativos. Principios e
normas nio funcionam separadamente, ambos tém carater prescritivo.
Atuam os principios, diante das normas como fundamento de atuacao
do sistema normativo e como fundamento criteriolégico, isto é, como
limite da atividade jurisdicional; b) derivados das ideias politicas, sociais
e juridicas vigentes, ou melhor, devem corresponder aos subconjuntos
axiologico e fatico que compdem o sistema juridico, constituindo um
ponto de unido entre consenso social, valores predominantes, aspira-
coes de uma sociedade com o sistema juridico, apresentando uma certa
conexdo com a ideologia imperante que condiciona até sua dogmatica:
dat serem principios informadores; de maneira que a supracitada relacao
entre norma e principio é logico-valorativa. Apdiam-se estas valoracoes
em critérios de valor objetivo; e ¢) reconhecidos pelas nacoes civilizadas
[sobre esse conceito de “nacdes civilizadas” e as criticas que lhe faz a
doutrina contemporanea, v. Mazzuotl, Valerio de Oliveira, Curso de
direito internacional publico, cit., p. 126-127] se tiverem substractum
comum a todos o0s povos ou a alguns deles em dadas épocas historicas,
nao como pretendem os jusnaturalistas, que neles vislumbram princi-
pios juridicos de validade absolutamente geral” (Idem, p. 59).

110. Para um panorama geral dos valores e principios constitucionais
fundamentais da Constituicdo brasileira, v. BoniFicio, Artur Cortez,
O direito constitucional internacional e a protecdo dos direitos fundamen-
tais, cit., p. 131-180. Merece destaque, contudo, a seguinte passagem:
“Os principios passaram, com efeito, ao grau de norma constitucio-
nal, modelando e conduzindo a interpretacao e aplicacao das demais
normas e atos normativos, conferindo a fundamentaciao material
imprescindivel a ordem juridica. De sua forca normativa decorre o
seu carater diretivo e a eficdcia derrogatdria e invalidatoria das demais
normas para além de sua funcao informadora. O conjunto desses
predicados confere aos principios um carater de fonte das fontes do
direito, disposicoes normativas que qualificam o sistema, dando-lhe
especial feicao. Se a Constituicao é o fundamento superior da unidade
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Primeiramente, é necessario dizer que a Constituicao brasi-
leira de 1988 representou a abertura do sistema juridico nacional a
consagracao dos direitos humanos, rompendo com a logica totali-
taria que imperava no Brasil até entao, implementando o valor dos
direitos humanosjunto a redemocratizacao do Estado. Assim, logo
depois de 1988, pareceu “haver um consenso sobre o valor positivo
da democracia e sobre o valor positivo dos direitos humanos”, nao
obstante, na pratica, ser ele “mais aparente do que real”.!'! De qual-
quer forma, a partir dessa abertura, ao menos no plano do desejavel,
o texto constitucional passou a consagrar valores e principios até
entao inexistentes no sistema juridico nacional.

No direito interno, o principio internacional pro homine com-
poe-se de dois conhecidos principios juridicos de protecao de
direitos: o da dignidade da pessoa humana e o da prevaléncia dos
direitos humanos.

O principio constitucional da dignidade da pessoa humana
é o primeiro pilar (junto a prevaléncia dos direitos humanos) da

de um sistema juridico, e a observancia dos seus valores e principios
sao os fatores possibilitadores do equilibrio constitucional, infere-se
por transitividade que os principios sao fatores decisivos a manutencao
do sistema de direito. O direito nao é, pois, um conjunto de regras
tomadas aleatoriamente: estas tém uma conexao de sentidos, uma
logica, uma coeréncia e uma adequacdo de valores e principios que
o alimentam, e lhe dio a sua dinamicidade e consisténcia, fazendo-o
subsistir. Quando existe um hiato entre esses fatores, é possivel a
implantacao de uma nova estrutura politica no Estado, refrataria dos
valores e principios dissociados da compreensao do tecido social. Os
principios, dessa forma, sao disposi¢oes nas quais se radicam a origem
dos enunciados normativos; sio pontos de partida para a assimilacdo
do sistema juridico e seus designios de justica. Ostentam um maior
grau de indeterminacéo, abstracao e um baixo grau de concretizacéo,
apresentando-se como Standards, padroes de observancia obrigatoria
no sistema de direito” (Idem, p. 133-134).

111. Cf. Lores, José Reinaldo de Lima. Da efetividade dos direitos economi-
cos, culturais e sociais, Direitos humanos: visoes contempordaneas, Sao
Paulo: Associacdo Juizes para a Democracia, 2001, p. 92.
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primaziadanormamais favordvel."** Por dignidade da pessoa humana
pode-se considerar, segundo Maria Garcia, a “compreensao do ser
humano nasua integridade fisica e psiquica, como autodetermina-

¢do consciente, garantida moral e juridicamente”.'*?

Trata-se de um bem soberano e essencial a todos os direitos
fundamentais do homem, que atrai todos os demais valores cons-
titucionais para si. Considerando ser a Constituicao uma ordem
sistémica de valores, que sao sopesados pelo legislador constituinte
na medida e para o fim de preservar sua forca normativa, pode-se
afirmar que o texto constitucional brasileiro erigiu a dignidade da
pessoa humana a valor fundante da ordem normativa doméstica,
impacto certo do movimento expansionista dos direitos humanos
iniciado no periodo pos-Segunda Guerra e em plena desenvoltura
até hoje."'* Dai a consideracio de ser esse principio um principio
aberto, que chama para si toda a gama dos direitos fundamentais,
servindo, ainda, de parametro a interpretacao de todo o sistema
constitucional.'” Porisso, pode-se dizer que os direitos fundamen-

112. Cf. HenpersoN, Humberto. Los tratados internacionales de derechos
humanos en el orden interno: la importancia del principio pro homine,
Revista IIDH, vol. 39, San José: IIDH, 2004, p. 92-96.

113. Garcia, Maria. Limites da ciéncia: a dignidade da pessoa humana, a ética
da responsabilidade. Sao Paulo: RT, 2004, p. 211. Aceito o conceito
exposto, diz Artur Cortez Bonifacio, “importa reforcar um conteudo
ético que ¢ anterior e inerente ao ser humano, e que faz da dignidade
da pessoa humana um supravalor, um predicado da personalidade, ao
lado de um componente normativo, juridico-constitucional e de direito
internacional ptiblico, a reclamar a sua concretizacao internamente e
no espaco publico internacional” (O direito constitucional internacional
e a protecdo dos direitos fundamentais, cit., p. 174).

114. Cf. GonzALEz PEREZ, Jesus. La dignidad de la persona. Madrid: Civitas,
1986, p. 200-203.

115. Como anota Artur Cortez Bonifécio, o principio da dignidade da pessoa
humana “é um dos principios de maior grau de indeterminacéo e também
uma das fontes mais recorridas da Constituicao, especialmente por: jus-
tificar as acodes do Estado Democratico de Direito em favor dos direitos
fundamentais, consolidando um encadeamento logico-juridico de um
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tais sao conditio sine quanon do Estado Constitucional e Humanista
de Direito, ocupando o grau superior da ordem juridica.'*

A Lei Fundamental alema (Grundgesetz) deu ao principio da
dignidade humanasignificado tao importante que o colocouno topo
da Constituicao, em seu primeiro artigo. Segundo esse dispositivo,
inserido no capitulo primeiro da Carta alema, intitulado Os Direitos
Fundamentais, “adignidade do homem é inviolavel”, estando os Po-
deres Publicos “obrigados a respeita-la e a protegé-la” (art. 1,n. 1).
Assim estatuindo, passa a dignidade humana a ser declarada como
o0 pressuposto ultimo e o fundamento mais ético da realizacao da
missdo constitucional. Esse fundamento ético é “anteriorao direitoea
sua positivacdonaordem juridica, representado no valor do homem
em si e na sua existéncia, esta afirmada com autonomia e respeito
a natureza humana, mas, sobretudo, plantada na consciéncia do

reconhecimento de que todos sao iguais”.''’

Dessaforma, com base na propria Cartada Republicade 1988, é
deseentender que, emse tratando de direitos humanos provenientes
de tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil
seja parte, ha de ser sempre aplicado, no caso de conflito entre o
produto normativo convencional e a Lei Magna Fundamental, o
principio (de hermenéutica internacional) pro homine, expressa-
mente assegurado pelo art. 4.°, II, da Constituicao.

modelo de democracia voltada para a justica social; conferir um sentido
unitdrio a Constituicdo; ou realizar uma ponderacao de valores tendo
em conta as normas e valores constitucionais” (O direito constitucional
internacional e a protecdo dos direitos fundamentais, cit., p. 174-175).

116. V. Gowmss, Luiz Flavio & Mazzuot, Valerio de Oliveira. Direito supra-
constitucional..., cit., p. 188-198.

117. Boniracio, Artur Cortez. O direito constitucional internacional e a protecdo
dos direitos fundamentais, cit., p. 175. Ainda segundo Bonifacio: “Mais
do que isso, a dignidade da pessoa humana é o valor que conduz ao
carater universal dos direitos fundamentais, o elo e o sentido de toda
uma construcao dogmatica historica que vem ganhando forca e efeti-
vidade nos processos de afirmacao do constitucionalismo e do direito
internacional publico recente” (Idem, p. 175).
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Nao se pode esquecer a licao de PETER HABERLE, para quem se
tem que caracterizar a Constituicao como um “sistema de valores”,
impedindo-se entender os “valores” no sentido de um firmamento
abstrato de valores. Segundo HABERLE, os valores nao sao “impuestos
desde fuera, o porencima, de la Constituciony el ordenamiento ju-
ridico. Noimponen ninguna pretension de validez aprioristica, que
esté por encima del espacioy el tiempo. Ello contradiria el espiritu
de la Constitucion, que es una amplia ordenacion de la vida del
presente, que debe fundarse en la ‘singular indole’ de este presentey
coordinar las fuerzas vitales de una épocaa fin de lograr una unidad.
Si se impusiera un reino de valores desde arriba, se desconoceria
también el valor intrinseco ylaautonomiadelo juridico”.'"* Em ou-
tras palavras, como leciona Bipart CamPOs, num sistema de normas
“que comparten una misma jerarquia jamas puede interpretarse en
el sentido de que unas deroguem, cancelem, neutralicen, excluyan
odejensin efectoaotras, porque todas se integran coherentemente,
y deben mantener su significado y su alcance en armonia reciproca

y en compatibilidad dentro del conjunto”.'*®

O outro principio a complementar a garantia pro homine é o
da prevaléncia dos direitos humanos, consagrado expressamente
pelo art. 4.°, 11, da Constituicdo brasileira de 1988. Este principio
faz comunicar a ordem juridicainternacional comaordeminterna,
estabelecendo um critério hermenéutico de soluciao de antinomias
que é a consagracao do proprio principio da norma mais favoravel,
a determinar que, em caso de conflito entre a ordem internacio-
nal e a ordem interna, a “prevaléncia” — ou seja, a norma que tera
primazia—deve ser sempre do ordenamento que melhor proteja os
direitos humanos.'*

118. HABERLE, Peter. La garantia del contenido esencial de los derechos fun-
damentales. Trad. Joaquin Brage Camazano. Madrid: Dykinson, 2003,
p- 9-10.

119. Bipart Campos, German J. Tratado elemental de derecho constitucional
argentino, Tomo III, cit., p. 277.

120. Como leciona Artur CorTtEz BONIFACIO, 0 art. 4.° da Constituicao “pontua
um elo entre o direito constitucional internacional e o direito interna-



Controle Jurisdicional de Convencionalidade 131

Percebe-se, portanto, que o principio internacional pro homine
tem autorizacao constitucional para ser aplicado entre nds como
resultado do dialogo entre fontes internacionais (tratados de direitos
humanos) e de direito interno.

2.5.2 O respeito aos tratados internacionais e os controles
de convencionalidade (difuso e concentrado) e de
supralegalidade das normas infraconstitucionais

Como ja se falou anteriormente, nao basta que a norma de di-
reito doméstico seja compativel apenas com a Constituicao Federal,
devendo também estar apta para integrar a ordem juridica inter-
nacional sem violacdo de qualquer dos seus preceitos. A contrario
sensu, ndo basta a norma infraconstitucional ser compativel com a
Constituicao e incompativel com um tratado ratificado pelo Brasil
(seja de direitos humanos, que tem a mesma hierarquia do texto
constitucional, seja um tratado comum, cujo status é de norma
supralegal), pois, nesse caso, operar-se-d de imediato a terminacao

cional e deve ser interpretado sob a 6tica consensual que aproxima os
sistemas, mas devemos admitir uma leve prevaléncia em favor do direito
internacional ptiblico”, pois nele temos “a declaracdo de varios princi-
pios de direito internacional geral, verdadeiras normas de jus cogens, tais
como o principio da independéncia nacional, a prevaléncia dos direitos
humanos, aautodeterminacio dos povos, anao-intervencao, aigualdade
entre os Estados, a defesa da paz, a solucao pacifica dos conflitos, o repu-
dio ao terrorismo, a concessao de asilo politico e a integracao” e, assim
sendo, todos eles compdem “um conjunto normativo e axiologico que
o Constituinte brasileiro tratou de assegurar, diante da fragilidade das
instituicdes democraticas do Estado brasileiro recém-saido do arbitrio”
(Odireito constitucional internacional e a protecdo dos direitos fundamentais,
cit., p. 201). Dai se entender, junto a Otr0 BAcHOF, que um Estado até
podera desrespeitar tais principios, ou mesmo fazer passar também por
“direito” as prescricoes e os atos estaduais que os desrespeitem, podendo
impor a observancia destes pela forca, porém “um tal direito aparente
nunca terd o suporte do consenso da maioria dos seus cidadaos e nao
pode, por conseguinte, reivindicar a obrigatoriedade que o legitimaria”
(Normas constitucionais inconstitucionais?, cit., p. 2).
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davalidade danorma (que, no entanto, continuara vigente, por nao
ter sido expressamente revogada por outro diploma congénere de
direito interno).

A compatibilidade do direito doméstico com os tratados inter-
nacionais de direitos humanos em vigor no pais faz-se por meio do
controle de convencionalidade, que é complementar e coadjuvante
(jamais subsididrio) do conhecido controle de constitucionalida-
de."! A expressdo “controle de convencionalidade” ainda é pouco
conhecidano Brasil, nao tendo sido objeto de qualquer estudo entre
nosaté o presente momento. O controle de convencionalidade tem
por finalidade compatibilizar verticalmente as normas domésticas
(as espécies de leis, lato sensu, vigentes no pais) com os tratados
internacionais de direitos humanos ratificados pelo Estado e em
vigor no territdrio nacional. Ja o controle de supralegalidade, que
estudaremos mais a frente, é a compatibilizacdo das leis com os
tratados internacionais comuns que se situam acima delas, por
deterem status supralegal.'**

121. Para um paralelo entre os controles de convencionalidade e de constitu-
cionalidade na Franca, v. Sitva IRarRrAZAVAL, Luis Alejandro, El control de
constitucionalidad de los actos administrativos en Francia y el control
indirecto de constitucionalidad de la ley: la teoria de la ley pantalla, Ius
et Praxis, vol. 12, n. 2 (2006), p. 201-219.

122. Frise-se, por oportuno, que nos trabalhos anteriores que publicamos
(v.g., Mazzuotl, Valerio de Oliveira, Teoria geral do controle de con-
vencionalidade no direito brasileiro, cit., p. 364-366) chamavamos de
controle de legalidade (em sentido lato) a compatibilidade vertical das leis
com os tratados internacionais comuns. Neste livro, com o estudo ja mais
maduro, avancamos em nosso pensamento e atribuimos o nome mais
técnico (“controle de supralegalidade”) ao referido controle, reservando
a expressao “controle de legalidade” ao estrito caso da compatibilidade
das normas infralegais (v.g., um decreto) com as leis internas. Assim, no
nosso pensamento atual existem quatro tipos de controle da producao
normativa domeéstica: a) controle de constitucionalidade (difuso e con-
centrado); b) controle de convencionalidade (difuso e concentrado); ¢)
controle de supralegalidade (para os tratados internacionais comuns);
e d) controle de legalidade. Para detalhes, v. item 2.5.2.2, infra.
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Nesse sentido, entende-se que o controle de convencionalidade
(ou o de supralegalidade) deve ser exercido pelos 6rgaos da justica
nacional relativamente aos tratados aos quais o pais se encontra
vinculado. Trata-se de adaptar ou conformar os atos ou leis internas
aos compromissos internacionais assumidos pelo Estado, que criam
para este deveres no plano internacional com reflexos praticos no
plano do seu direito interno.'* Doravante, nao somente os tribu-
nais internacionais (ou supranacionais)'** devem realizar esse tipo
de controle, mas também os tribunais internos.'” O fato de serem
os tratados internacionais (notadamente os de direitos humanos)
imediatamente aplicaveis no ambito do direito doméstico, garante
alegitimidade dos controles de convencionalidade e de supralega-
lidade das leis no Brasil.'*

123.V.,assim, alicao de ALcaL4, Humberto Nogueira, Reforma constitucio-
nal de 2005 y control de constitucionalidad de tratados internacionales,
Estudios Constitucionales, Universidad de Talda, afo 5, n. 1, 2007, p.
87: “Los 6rganos que ejercen jurisdiccion constitucional e interpretan
el texto constitucional, Tribunal Constitucional, Corte Suprema de
Justicia y Cortes de Apelaciones, deben realizar sus mejores esfuerzos
en armonizar el derecho interno con el derecho internacional de los
derechos humanos. Asimismo, ellos tienen el deber de aplicar pre-
ferentemente el derecho internacional sobre las normas de derecho
interno, ello exige desarrollar un control de convencionalidad sobre
los preceptos legales y administrativos en los casos respectivos, como
ya lo ha sostenido la Corte Interamericana de Derechos Humanos en
el caso Almonacid”.

124. Tais tribunais sao aqueles criados por convencoes entre Estados, em
que estes se comprometem, no pleno e livre exercicio de sua soberania,
a cumprir tudo o que ali fora decidido e a dar sequéncia, no plano do
seu direito interno, ao cumprimento de suas obrigacdes estabelecidas
na sentenca, sob pena de responsabilidade internacional.

125. Cf. Sacuts, Néstor Pedro. El “control de convencionalidad”, en parti-
cular sobre las Constituciones nacionales, cit., p. 2-3.

126. Cf., nesse sentido, Corte Interamericana de Direitos Humanos, Caso
Trabajadores Cesados del Congreso v. Peru, de 24 de novembro de 2006,
voto apartado do Juiz SErGio Garcia Ramirez, paragrafos 1-13.
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Para realizar o controle de convencionalidade (ou o de supra-
legalidade) das normas de direito interno, os tribunais locais nao
requerem qualquer autorizacao internacional. Tal controle passa,
doravante, a ter também carater difuso, aexemplo do controle difuso
de constitucionalidade, em que qualquer juiz ou tribunal pode (e
deve) se manifestar arespeito. Desde um juiz singular (estadual ou
federal) até os tribunais estaduais (Tribunais de Justica dos Estados)
ouregionais (v.g., Tribunais Regionais Federais) oumesmo os tribu-
nais superiores (STJ, TST, TSE, STF etc.), todos eles podem (e de-
vem) controlara convencionalidade ousupralegalidade das leis pela
viaincidente. A medida que os tratados forem sendo incorporados
ao direito patrio os tribunais locais — estando tais tratados em vigor
no plano internacional —podem, desde ja e independentemente de
qualquer condicéo ulterior, compatibilizar as leis domésticas com o
conteudo dos tratados (de direitos humanos ou comuns) vigentes no
pais.'?” Em outras palavras, os tratados internacionais incorporados
ao direito brasileiro passam a ter eficacia paralisante (para além de
derrogatoria) das demais espécies normativas domésticas, cabendo
ao juiz coordenar essas fontes (internacionais e internas) e escutar
o que elas dizem.'” Mas, também, pode ainda existir o controle de

127. A esse respeito, assim se expressou o Juiz SERGIO GARCIA RAMIREZ, no
seu voto citado: “Si existe esa conexion clara y rotunda — o al menos
suficiente, inteligible, que no naufrague en la duda o la diversidad de
interpretaciones —, y en tal virtud los instrumentos internacionales son
inmediatamente aplicables en el &mbito interno, los tribunales naciona-
les pueden y deben llevar a cabo su propio ‘control de convencionalidad’.
Asi lo han hecho diversos 6rganos de la justicia interna, despejando el
horizonte que se hallaba ensombrecido, inaugurando una nueva etapa
de mejor proteccion de los seres humanos y acreditando laidea—que he
reiterado — de que la gran batalla por los derechos humanos se ganara
en el ambito interno, del que es coadyuvante o complemento, pero no
sustituto, el internacional” (Corte Interamericana de Direitos Humanos,
Caso Trabajadores Cesados del Congreso v. Peru, de 24 de novembro de
2006, voto apartado do Juiz Sergio Garcia Ramirez, paragrafo 11).

128. V. Javme, Erik. Identité culturelle et intégration: le droit international
privé postmoderne, cit., p. 259.
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convencionalidade concentrado'*® no Supremo Tribunal Federal,

como abaixo se dira, na hipotese dos tratados de direitos humanos
(e somente destes) aprovados pelo rito do art. 5.°, § 3.°, da Consti-
tuicdo'” (uma vez ratificados pelo Presidente, apos essa aprovacao
qualificada). Tal demonstra que, de agora em diante, os parametros
de controle concentrado (de constitucionalidade/convencionalida-
de) noBrasil sao a Constituicao e os tratados internacionais de direitos
humanos ratificados pelo governo e em vigor no pais.

Assim, é bom deixar claro que o controle de convencionalidade
difuso existe entre nos desde a promulgacao da Constituicao, em
5 de outubro de 1988, e desde a entrada em vigor dos tratados de
direitos humanosratificados pelo Brasil apds essa data, nao obstante
nenhuma doutrina patria (até o momento) ter feito referénciaaesta
terminologia. Tanto é certo que o controle de convencionalidade
difuso existe desde a promulgacao da Constituicido, que o texto do
art. 105,111, a, da Carta de 1988 — tomando-se como exemplo o con-
trole no Superior Tribunal de Justica—diz expressamente que a este
tribunal compete “julgar, em recurso especial, as causas decididas,
em Unica ou ultima instancia, pelos Tribunais Regionais Federais
ou pelos tribunais dos Estados, do Distrito Federal e Territorios,
quando adecisao recorrida contrariar tratado oulei federal, ounegar-
lhes vigéncia” [grifo nosso]."*! Ja o controle de convencionalidade

129. Nesse caso, nao se fala em controle de supralegalidade. Ou seja, o controle
de convencionalidade concentrado s6 diz respeito aos tratados de direitos
humanos, e mesmo assim somente aqueles aprovados (e em vigor) pela
sistemadtica do art. 5.°, § 3.° da Constituicao.

130. Cf. MEenDEs, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo constitucional..., cit., p. 239.

131. O art. 105, 111, a, da Constituicdo também serve para que o STJ realize
o controle de supralegalidade das leis internas em relacdo aos tratados
internacionais comuns que estao acima delas. No exemplo que acaba-
mos de dar, chamamos o controle realizado no STJ de controle difuso
de convencionalidade (expressao reservada aos tratados com hierarquia
constitucional) por supor-se tratar da compatibilidade das leis com um
tratado de direitos humanos. Porém, caso a andlise pelo ST]J diga respeito a
um tratado comum, neste caso o controle ali realizado ¢é de supralegalidade.



136 O CONTROLE JURISDICIONAL DA CONVENCIONALIDADE DAS LEIS

concentrado, este sim, nascera apenas em 8 de dezembro de 2004,
com a promulgacdo da Emenda Constitucional 45.

O controle de supralegalidade é sempre exercido pela via de
excecdo, ouseja, é sempre difuso;ja o controle de convencionalidade
podera ser difuso ou concentrado, neste ultimo caso quando o tra-
tado de direitos humanos for aprovado pela sistematica do art. 5.°,
§ 3.°, da Constituicao e entrar em vigor no Brasil (entenda-se, apos
ratificado...) com equivaléncia de emenda constitucional.

Doravante, nossa atencao se voltara apenas ao controle de
convencionalidade das leis, quer na modalidade difusa ou na con-
centrada. Sobre o tema do controle de supralegalidade voltaremos
no item 2.5.2.2, infra.

Poisbem, como ja falamos acima, o chamado controle de con-
vencionalidade é coadjuvante do controle de constitucionalidade
dasleis, jamais subsididrio deste. Iludem-se aqueles que bifurcam os
controles de convencionalidade e constitucionalidade e entendem
que o primeiro é somente exercido por tribunais internacionais, ao
passo que o segundo é somente exercido por tribunais internos. Da
mesma forma, iludem-se os que aceitam o exercicio do controle de
convencionalidade por parte de tribunais internos, mas o entendem
somente assimilavel ao controle de constitucionalidade quando o
contetido das disposi¢cdes convencional e constitucional for ma-
terialmente idéntico.>* Como o leitor atento ja pode perceber,
segundo a tese que estamos a desenvolver, o controle de conven-
cionalidade das leis tera lugar exatamente quando os conteudos da
Constituicao e dos tratados de direitos humanos ndo forem ideénticos.
Se forem, nao ha que se falar em passar a lei por qualquer outro
exame de compatibilidade vertical material além daquele que tem
por paradigmaa Constituicio. E evidente que ndo sendoidénticos os
conteudos do texto constitucional e do tratado de direitos humanos,

132. Nesse sentido, v. DokHAN, David, Les limites du controle de la constitu-
tionnalité des actes législatifs, Paris: LGDJ, 2001, p. 301; e Gonin, Olivier,
Le Conseil d’Etat et le controle de la constitutionnalité de la loi, Revue
Francaise de Droit Administratif, 16(6), nov.-dec. 2000, p. 1183-1184.
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aantinomia existente entre eles (ou seja, entrea propria Constituicao
e o tratado internacional em questao) sera resolvida pela aplicacao
do principio internacional pro homine, segundo o qual a primazia
deve ser danorma que, no caso concreto, mais proteja os direitos da
pessoa em causa. Contudo, o problema que estamos a tratar neste
momento é outro, pois diz respeito a incompatibilidade das leis, ou
seja, das normas infraconstitucionais (e, porque nao dizer, infracon-
vencionais, uma vez que também estao abaixo dos tratados comuns)
com os tratados de direitos humanos (os quais tém sempre, como
ja se estudou, status de norma constitucional, tenham ou nao sido
aprovados por maioria qualificada no Congresso Nacional). E exa-
tamente nesta ultima hipotese —leis compativeis com a Constituicao,
mas violadoras das normas internacionais de direitos humanos em
vigor — que tem lugar o “controle de convencionalidade”, tanto o
difuso como o concentrado.

Einteressante ainda observar que o controle de convencionali-
dade dasleis tem um plus em relacao ao seu controle de constitucio-
nalidade. Isto porque enquanto o controle de constitucionalidade
s0 é possivel de ser exercido por parte de tribunais internos, o de
convencionalidade tem lugar tanto no plano internacional como no
planointerno. Em outras palavras, o controle de constitucionalidade
das leis é menos amplo que o seu controle de convencionalidade, o
qual pode ser exercido tanto por parte de tribunais internacionais
como por parte de tribunais internos.

Neste estudo, énfase especial se esta a atribuir ao controle de
convencionalidade a ser exercido pelo Poder Judicidrio interno (ou
seja, peloJudicidrio estatal), tema que até a publicacdo da 1.* edicao
deste livro jamais havia sido versado na doutrina brasileira (e, de
nosso conhecimento, também na doutrina interamericana).

Enfim, esta compatibilidade do direito doméstico (infracons-
titucional) com os tratados em vigor no Brasil, da mesma forma
que no caso da compatibilidade com a Constituicao, também
deve ser realizada, simultaneamente, em dois ambitos: (1) relati-
vamente aos direitos previstos nos tratados de direitos humanos
pelo Brasil ratificados (controle de convencionalidade) e (2) em
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relacao aqueles direitos previstos nos tratados comuns em vigor
no pais, tratados estes que se encontram abaixo da Constituicao,
mas acima de toda a normatividade infraconstitucional (controle
de supralegalidade).

Vejamos, entdo, cada qual dessas duas hipoteses nos itens
2.5.2.1e2.5.2.2 seguintes.

2.5.2.1 Os direitos previstos nos tratados de direitos humanos

Como se disse, deve haver dupla compatibilidade vertical ma-
terial para que a producao do direito doméstico seja vigente e valida
dentro da ordem juridica brasileira. A primeira compatibilidade
vertical desdobra-se em duas: a da Constituicao e a dos tratados
de direitos humanos ratificados pelo Brasil. A compatibilidade
com a Constituicao (com seus direitos expressos e implicitos) ja
estudamos. Resta agora verificar a compatibilidade das leis com os
tratados de direitos humanos em vigor no pais. Esta segunda parte
daprimeira compatibilidade vertical material diz respeito somente
aos tratados de direitos humanos, sem a qual nenhuma lei na pos-
modernidade sobrevive. Versaremos, aqui, a compatibilidade que
tém de ter as leis relativamente aos direitos expressos nos tratados
de direitos humanos ratificados pelo Brasil.

Sao de facil visualizacao os direitos expressos nos tratados dos
quais a Republica Federativa do Brasil é parte. Todos se encontram
publicados no Didrio Oficial da Uniao desde sua promulgacéo pelo
Presidente da Reptblica, apos ratificados e apds terem sido seus
instrumentos respectivos depositados no Secretariado da Organi-
zacdo das Nacoes Unidas.!*?

A falta de compatibilizacdo do direito infraconstitucional com
os direitos previstos nos tratados de que o Brasil é parte invalida a
norma domésticarespectiva,**fazendo-a cessar de operarnomundo

133. V. o art. 102 da Carta da ONU.

134. V., nesse sentido, Rosa, Alexandre Morais da, Garantismo juridico e
controle de constitucionalidade material, cit., p. 97, quando aduz: “O
processo de afericao de validade do ordenamento infraconstitucional,
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juridico. Frise-se que taisnormas domésticas infraconstitucionais,
que nao passaram incélumes a segunda etapa da primeira compati-
bilizacao vertical material, deixam de ser vdlidas no plano juridico,
mas ainda continuam vigentes nesse mesmo plano, uma vez que
sobreviveram ao primeiro momento da primeira compatibilidade
vertical material (a compatibilidade com a Constituicao). Por isso,
a partir de agora, dever-se-a ter em conta que nem toda lei vigente é
uma lei vdlida,'” e o juiz estara obrigado a deixar de aplicar a lei in-
valida (contrariaa um direito previsto em tratado em vigor no pais),
nao obstante ainda vigente (porque deacordo com a Constituicao).

Esse exercicio que o juiz doravante devera fazer na aplicacao
(ouinaplica¢do) de umaleiinfraconstitucional deverd basear-se no
didlogo das fontes, uma vez que para se chegar a justica da decisao
devera o magistrado compreender a logica (logos) da dupla (dia)
compatibilidade vertical material, a fim de dar ao caso concreto a
melhor solucéo. Essa tese foi aceita pelo Min. CELso DE MELLO em
antologico voto (HC 87.585-8/T0O"°) lido no plenario do Supremo
Tribunal Federal no dia 12 de marco de 2008, no qual reconheceu
o valor constitucional dos tratados de direitos humanos na ordem
juridicabrasileira, independentemente daaprovacao legislativa qua-

entdo, deixa de ser algo realizado somente em 06 de outubro de 1988
ou mesmo da edicao das emendas constitucionais, passando a ter
carater plenamente dindmico, advindo da expedicao de diplomas de
Direitos Humanos na ordem internacional. Importa perceber que desde
a Constituicdo de 1988 o rol de normas de Direitos Fundamentais, em
decorrénciadoart. 5.°, § 2.°, engloba, também, os tratados antecedentes
em que a Republica Federativa do Brasil era parte”. E conclui, mais a
frente: “Em sendo, os Direitos Humanos, normas de status constitucio-
nal, todas as disposicoes infraconstitucionais devem passar pelo seu
contetido material e formal de validade, de viés garantista” (Op. cit., p.
140), o que nada mais é que o controle de convencionalidade difuso das
leis que estamos a propor neste estudo.

135. Cf. FerrajoLL, Luigi. Derechosy garantias: la ley del mds débil, cit., p. 20-22.

136. O caso dizia respeito a sempre debatida questao da impossibilidade de
prisao civil de depositério infiel nos casos de alienacao fiducidria em
garantia.
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lificada (pelo § 3.° do art. 5.° da Constituicao). Ficou ali assentado,
pelo Min. CEeLso b MELLO, que as fontes internas e internacionais
devem “dialogar” entre si a fim de resolver a questao antindmica
entre o tratado e a lei interna brasileira. Nas suas palavras: “Postaa
questao nesses termos, a controvérsia juridica remeter-se-a ao exa-
me do conflito entre as fontes internas e internacionais (ou, mais
adequadamente, ao didlogo entre essas mesmas fontes),de modo ase
permitir que, tratando-se de convencdes internacionais de direitos
humanos, estas guardem primazia hierarquica em face dalegislacao
comum do Estado brasileiro, sempre que se registre situacio de an-
tinomia entre o direito interno nacional e as clausulas decorrentes
de referidos tratados internacionais” [grifo nosso]."*’

O que se nota com total clareza no voto do ilustre Ministro ¢
que o seu novo entendimento — que revogara sua propria orienta-
cdo anterior, que era no sentido de atribuir aos tratados de direitos
humanos status de lei ordinaria (v. HC 77.631-5/SC, DJU 158-E,
de 19.08.1998, Secao I, p. 35) —aceita agora a tese do “didlogo das
fontes” e a aplicacao do principio internacional pro homine. Refe-
rido principio é um dos mais notaveis frutos da poés-modernidade
juridica, que representa a fluidez e a dinamica que devem existir
no amago da questao relativa aos conflitos normativos. O que fez
o Min. CeLso bE MELLO no HC 87.585-8/TO — para negar aplicacao
dasleis que impdem prisao civil de depositario infiel - foi controlar
a convencionalidade de tais normas em face da Convencdo Ame-
ricana sobre Direitos Humanos (1969) e do Pacto Internacional
sobre Direitos Civis e Politicos (1966). Referido controle ficou claro
quando reconheceu o Ministro que “existe evidente incompatibi-
lidade material superveniente entre referidas clausulas normativas
[que impdem a prisao civil] e o Pacto de Sao José da Costa Rica”
[grifo nosso]."®

137.V. STE HC 87.585-8/TO, Voto-vista do Min. CELsO DE MELLO, de
12.03.2008, p. 19.

138. STE HC 87.585-8/TO, Voto-vista do Min. CELso DE MELLO, de 12.03.2008,
p- 54.
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E alentador perceber o avanco da jurisprudéncia brasileirano
que tange a aplicacao do didlogo das fontes e do principio internacio-
nal pro homine. Tudo isso somado nos leva a concluir que a recente
jurisprudéncia brasileira da mostras de que ja aceita as solucoes
pos-modernas para o problema das antinomias entre o direito in-
ternacional dos direitos humanos e o direito interno. D4 mostras,
também, de que tais problemas devem ser encarados nao como
uma via de mao unica, mas como uma rota de varias vias possiveis.
Essanova concepcao juridica atribui a forca expansiva dos direitos
humanos um especial realce: o de servir ao direito como instru-
mento da paz. Esse valor paz reconhecido pela forca expansiva dos
principios em geral e, em especial, dos direitos humanos, é sempre
anterior as normas juridicas que o absorvem, além de sempre mais
amplo que elas.

Como se percebe, aaplicacao desse critério ndo exclui mutua-
mente uma ou outra ordem juridica, mas antes as complementa,
fazendo com que a producao do direito doméstico também “escute”
o dialogo entre a Constituicao e os tratados de direitos humanos,
que estao em mesmo pé de igualdade que ela. Em outras palavras,
a Constituicao nao exclui a aplicacao dos tratados, e nem estes
excluem a aplicacao dela, mas ambas as normas (Constituicao e
tratados) se unem paraservir de obstaculo as normas infraconstitu-
cionais que violem os preceitos ou da Constitui¢do ou dos tratados
de direitos humanos em que a Republica Federativa do Brasil é parte.
As normas infraconstitucionais, doravante, para serem vigentes e
vdlidas,deverao submeter-se a esse novo exame de compatibilidade
vertical material, solucdo esta mais fluida (e, portanto, capaz de
melhor favorecer a “evolucio do direito”!*?) e mais consentanea
com os ditames da pés-modernidade juridica.

Por meio dessa solucao que se acaba de expor, repita-se, nao
serd a Constituicao que excluird a aplicacao de um tratado ou vice-

139. CarneLutTl, Francesco. Teoria geral do direito. Trad. de A. Rodrigues
Queiré e Artur Anselmo de Castro. Rio de Janeiro: Ambito Cultural,
2006, p. 188.
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versa, mas ambas essas supernormas (Constituicao e tratados) é que
irao se unir em prol da construcao de umdireito infraconstitucional
compativel com ambas, sendo certo que aincompatibilidade desse
mesmo direito infraconstitucional com apenas uma das supernor-
mas ja o invalida por completo. Com isto, possibilita-se a criacao
deum Estado Constitucional e Humanista de Direito em que todo o
direito doméstico guarde total compatibilidade tanto coma Consti-
tuicao quanto com os tratados internacionais de direitos humanos
ratificados pelo Estado, chegando-se, assim, a uma ordem juridica
interna perfeita, que tem no valor dos direitos humanos sua maior
racionalidade, principiologia e sentido.'*

E ainda importante esclarecer que, segundo a ética do sistema
internacional de direitos humanos (especialmente do sistema in-
teramericano), o controle de convencionalidade pode ser exercido
inclusive em face do texto constitucional, a fim de compatibiliza-lo
com os instrumentos internacionais de direitos humanos.'*' No
caso A Ultima Tentacdo de Cristo Vs. Chile, entendeu a Corte Intera-
mericana que a responsabilidade internacional de um Estado pode
decorrer de atos ou omissoes de qualquer um dos seus poderes
ou orgaos, independentemente de sua hierarquia, mesmo que o fato
violador provenha de uma norma constitucional (no caso, o art. 19,
n. 12, da Constituicao chilena, que estabelecia a censura prévia na
producao cinematografica, em flagrante violacao ao art. 13 da Con-
vencao Americana, que garante o direito de liberdade de pensamento
e de expressao).'* Dai a importancia do “dialogo das fontes” para
as solucoes de antinomias entre o direito internacional dos direitos
humanos e o direito interno, especialmente quando este ultimo é

140. Cf. Gowmes, Luiz Flavio & Mazzuotl, Valerio de Oliveira. Direito supra-
constitucional..., cit., p. 188-198.

141. V. Sacgues, Néstor Pedro. El “control de convencionalidad”, en particular
sobre las Constituciones nacionales, cit., p. 2.

142. V. CIDH, Caso A Ultima Tentacao de Cristo (Olmedo Bustos e outros) V.
Chile, Mérito, Reparacoes e Custas, sentenca de 5 de fevereiro de 2001,
Série C,n. 73, paragrafo 72. Sobre o tema, v. Mazzuoll, Valerio de Oliveira,
Comentdrios a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos, cit., p. 20-21.
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versado em norma constitucional. Da mesma forma que existem
normas constitucionais inconstitucionais,** existem normas consti-
tucionais inconvencionais.'** Mas para sanar tais incompatibilidades
(antinomias) deve o operador do direito aplicar o principio interna-
cional pro homine, segundo o qual deve prevalecer a norma que, no
caso concreto, mais proteja os direitos da pessoa em causa.

Nao se pense que a teoria da dupla compatibilidade vertical
material, bem como a do controle (difuso e concentrado) de con-
vencionalidade, esta a afastar o “dialogo das fontes”. De maneira
alguma. Quando a norma infraconstitucional é mais benéfica que o
texto constitucional ou que as normas internacionais de protecao,
é ela que deve ser aplicada em detrimento daqueles (lembre-se que
apermissao para tanto vem da propria normativa internacional, por
meio das suas “cldausulas de didlogo”,'* de que é exemplo o art. 29,

143. Cf. BacHoF, Otto. Normas constitucionais inconstitucionais?, cit., p. 12-13
e 48-70, respectivamente. No nosso entender, a inconstitucionalidade
das normas constitucionais s6 pode ter lugar relativamente as normas
constitucionais derivadas (resultado de revisao constitucional), e ndo
no que tange as normas constitucionais origindrias. Sobre o tema, cf. o
Acérdaon. 480/89, do Tribunal Constitucional portugués (originalmen-
te publicado no Didrio da Republica, 2% série, n. 26, de 31/01/1990), in
MIRANDA, Jorge, Jurisprudeéncia constitucional escolhida, vol. 111, Lisboa:
Universidade Catolica Editora, 1997, p. 825-840.

144. V. Doknan, David. Les limites du controle de la constitutionnalité des actes
législatifs..., cit., p. 210 e ss, sobre 0 “contrdle de conventionnalité” das
proprias normas constitucionais. Frise-se que, para nos, a inconven-
cionalidade das normas constitucionais — diferentemente da hipédtese
anteriormente referida das normas constitucionais inconstituciondais,
que sdo apenas possiveis em relacdo as normas constitucionais produto
de emenda — pode se dar tanto em relacdo as normas constitucionais
derivadas (provenientes do poder constituinte reformador) quanto em
relacdo as proprias normas constitucionais origindrias (principalmente
pelo fato de ser a Constituicdo que estd inserida em uma ordem juridica
internacional, e ndo o contrario).

145. A expressao (ja se disse no Capitulo 1, item 1.4) é de nossa autoria.
A mesma foi utilizada originalmente em nossa Tese de Doutorado da
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b,da Convencao Americanasobre Direitos Humanos). O problema
que surge —e ai se aplica a teoria da dupla compatibilidade vertical
material e o consequente controle de convencionalidade —vaidizer
respeito ao caso em que a lei interna ¢ em tudo compativel com a
Constituicao, mas viola um tratado de direitos humanos por ser
menos benéfica que este. Nesse caso, aplicando novamente o “dialogo
dasfontes”, é evidente que teralugaraaplicacdao do tratado em detri-
mento tanto da Constituicao (que autoriza algo menos benéfico que
ele) comodaleiinterna (que operacionaliza essa protecdao amenor).
Ocorre que, diferentemente do conflito entre a Constituicdo e os
tratados de direitos humanos, as leis internas menos benéficas (as
quais tém garantia constitucional de sobrevivéncia, pois compativeis
coma Constitui¢ao) permanecem perambulando nos compéndios
legislativos publicados. Assim, como jd falamos por mais de umavez,
tais leis sao vigentes, mas nao podem ser tidas como vdlidas dentro
da ordem interna. Por tal motivo ¢ que devem ser declaradas invd-
lidas pelo Poder Judiciario, o que é somente possivel controlando
sua convencionalidade, isto é, compatibilizando-as com as normas
internacionais de direitos humanos que tém hierarquia (material,
no minimo) de normas constitucionais, podendo tal controle ser
exercido quer pela via de excecao (controle difuso), quer por meio
de acdo direta (controle concentrado).

No que tange ao respeito que deve ter o direito doméstico em
relacao aos tratados de direitos humanos, surge, ainda, uma ques-
tao a ser versada. Trata-se daquela relativa aos tratados de direitos
humanos aprovados por trés quintos dos votos dos membros de
cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos de votacao, tal
como estabelece o art. 5.°, § 3.°, da Constituicdo de 1988. Nesse
caso, ter-se-a no direito brasileiro a possibilidade de controle de
convencionalidade concentrado, como passaremos a expor. Antes
disso, porém, merece ser citada—parafins de criticas—alicao deJost

UFRGS (novembro de 2008). Sobre o tema, v. MazzuoLi, Valerio de
Oliveira, Tratados internacionais de direitos humanos e direito interno,
cit., p. 116-128.
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AFONSO DA SILvA, para quem somente havera inconstitucionalidade
(inconvencionalidade...) se asnormasinfraconstitucionais “violarem
asnormas internacionais acolhidas na formadaquele § 3.°”, ficando
entao “sujeitas ao sistemade controle de constitucionalidade na via
incidente [controle difuso] como na via direta [controle concentra-
do]”. Quanto as demais normas que nao forem acolhidas pelo art.
5.°,83.°,segundo o mesmo José Afonso daSilva, elas “ingressam no
ordenamento interno no nivel da lei ordindria, e eventual conflito
com as demais normas infraconstitucionais se resolvera pelo modo
de apreciacao da colidéncia entre lei especial e lei geral [que sao os
classicos critérios de solucdo de antinomias]”.}*

No raciocinio do professor Jost AFONSO DA SiLvA, apenas 0s
tratados de direitos humanos acolhidos naformado art. 5.°, 8 3.°,
seriam paradigma de controle de constitucionalidade (para nos,
de convencionalidade...), tanto na via incidente (controle difuso)
como na via direta (controle concentrado). Os demais tratados (de
direitos humanos ou nao) que forem incorporados sem a apro-
vacao qualificada nao valeriam como paradigma de compatibili-
zacdo vertical, caso em que o conflito de normas seria resolvido
pela aplicacdo dos critérios classicos de solucao de antinomias
(segundo o autor, “pelo modo de apreciacdo da colidéncia entre
lei especial e lei geral”'*").

Contrariamente a essa posicdo, da qual também outros autores
ja divergiram,'* podemos lancar algumas observacdes.

146. V., por tudo, Siva, José Afonso da, Comentdrio contextual a Constituicdo,
2. ed., Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 179. Cf. repeticao da mesma licao
em SILVA, José Afonso da, Curso de direito constitucional positivo, cit., p.
183.

147. Siva, José Afonso da. Comentdrio contextual a Constituicdo, cit., p. 179;
e Siva, José Afonso da, Curso de direito constitucional positivo, cit., p.
183.

148. V. as criticas de BonirAcio, Artur Cortez, O direito constitucional inter-
nacional e a protecdo dos direitos fundamentais, cit., p. 211-214, a esse
pensamento de José Afonso da Silva, mas com fundamentos diferentes
dos nossos.
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A primeiradelas é ade que se sabe que nao é necessaria a apro-
vacdo dos tratados de direitos humanos pelo quorum qualificado do
art. 5.°,8 3.°, da Constituicao, para que tais instrumentos tenham
nivel de normas constitucionais. O que oart. 5.°, 8 3.°,do texto cons-
titucional fez foi tao somente atribuir “equivaléncia de emenda” a
tais tratados, e ndo o status de normas constitucionais que eles ja
detém pelo art. 5.°, § 2.°, da Constituicao. Portanto, dizer que os
tratados sao “equivalentes as emendas” nao é a mesma coisa que
dizer que eles “tém status de norma constitucional”.'* Sem retomar
essa discussao (feitano Capitulo 1 deste livro), importa dizer que,
uma vez aprovado determinado tratado de direitos humanos pelo
quorum qualificado do art. 5.°, § 3.°, da Constituicao, tal tratado
sera formalmente constitucional, o que significa que ele passa a ser
paradigma de controle (concentrado) de constitucionalidade/
convencionalidade.' Assim, 2 medida que esses tratados passam
a ser equivalentes as emendas constitucionais, fica autorizada a pro-
positura (no STF) de todas as acoes constitucionais existentes para
garantir a estabilidade da Constituicdo e das normas a ela equipa-
radas, a exemplo dos tratados de direitos humanos formalmente
constitucionais.

Em outras palavras, o que se estd aqui a defender é o seguin-
te: quando o texto constitucional (no art. 102, I, a) diz competir
precipuamente ao Supremo Tribunal Federal a “guarda da Cons-
tituicao”, cabendo-lhe julgar originariamente as acoes diretas de
inconstitucionalidade (ADIn) de lei ou ato normativo federal ou
estadual ouaacio declaratoria de constitucionalidade (ADECON)

149. V. Mazzuotl, Valerio de Oliveira. Curso de direito internacional publico,
cit., p. 817-847; e Mazzuott, Valerio de Oliveira, O novo § 3.°do art. 5.°
da Constituicdo e sua eficécia, cit., p. 89-109.

150. Cf. Barroso, Luis Roberto. Constituicdo e tratados internacionais: al-
guns aspectos da relacao entre direito internacional e direito interno, in
MEenEzEs Direito, Carlos Alberto; CANcADO TRINDADE, Antonio Augusto;
PEREIRA, Antonio Celso Alves (coords.), Novas perspectivas do direito
internacional contemporaneo: estudos em homenagem ao Professor Celso
D. de Albuquerque Mello, Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 207.
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deleiouatonormativo federal, esta autorizando que os legitimados
proprios para a propositura de tais acoes (constantes do art. 103
da Carta) ingressem com essas medidas sempre que a Constituicdo
ou qualquer norma a ela equivalente (v.g., um tratado de direitos
humanos internalizado com quorum qualificado) estiver sendo
violada por quaisquer normas infraconstitucionais. A partir da
Emenda45/2004, é necessario entender que a expressao “guardada
Constituicao”, utilizadapeloart. 102,1, a, alberga, além do texto da
Constituicao propriamente dito, também as normas constitucionais
por equiparac¢ao, como € o caso dos tratados de direitos humanos
formalmente constitucionais. Assim, ainda que a Constituicao silen-
ciearespeito de um determinado direito, mas estando esse mesmo
direito previsto em tratado de direitos humanos constitucionalizado
peloritodoart. 5.°,§ 3.°, passaa caber, no Supremo Tribunal Federal,
o controle concentrado de constitucionalidade/convencionalidade
(v.g., uma ADIn) para compatibilizar a norma infraconstitucional
com os preceitos do tratado constitucionalizado.' Aparece, aqui, a
possibilidade de invalidacao erga omnes das leis domésticas incom-
pativeis com as normas dos tratados de direitos humanos.

A rigor, nao se estaria, aqui, diante de controle de constitucio-
nalidade propriamente dito (porque, no exemplo dado, a lei infra-
constitucional é compativel coma Constituicao), mas sim diante do
controle de convencionalidade das leis, o qual se operacionaliza no
plano juridico tomando-se por empréstimo uma acao do controle
concentrado de constitucionalidade (v.g.,umaADIn,uma ADECON
ou uma ADPF), na medida em que o tratado-paradigma em causa
é equivalente a uma norma constitucional. O exercicio do controle
de convencionalidade deve paralisar a aplicacao de uma lei mesmo

151. V., nesse exato sentido, MexpEes, Gilmar Ferreira, Jurisdicdo constitu-
cional..., cit., p. 239, que diz: “Independentemente de qualquer outra
discussao sobre o tema, afigura-se inequivoco que o Tratado de Direitos
Humanos que vier a ser submetido a esse procedimento especial de
aprovacao [nos termos do § 3.°do art. 5.° da Constituicao] configurara,
para todos os efeitos, parametro de controle das normas infraconstitu-
cionais”.
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quando ela seja constitucional.’ Neste caso em especifico, a lei
constitucional é, nao obstante, totalmente inconvencional, e, por
isso, invdlida na ordem juridica interna.

Ora, se a Constituicao possibilita sejam os tratados de direitos
humanos alcados ao patamar constitucional, com equivaléncia de
emenda, por questao de logica deve também garantir-lhes os meios
que prevé a qualquer norma constitucional ou emenda de se prote-
gerem contra investidas nao autorizadas do direito infraconstitucio-
nal. Nesse sentido, é plenamente defensavel a utilizacao das acoes
do controle concentrado, como a ADIn (que invalidaria erga omnes
anorma infraconstitucional por inconvencionalidade),a ADECON
(que garantiria a norma infraconstitucional a compatibilidade
vertical com um tratado de direitos humanos formalmente consti-
tucional), e até mesmo a ADPF (que possibilitaria o cuamprimento
de um “preceito fundamental” encontrado em tratado de direitos
humanos formalmente constitucional), ndo mais baseadas exclu-
sivamente no texto constitucional, sendo também nos tratados de
direitos humanos aprovados pela sistematica do art. 5.°, § 3.°, da
Constitui¢do e em vigor no pais.

Dessaforma,aconhecida Acido Direta de Inconstitucionalidade
(ADIn) transformar-se-ia em verdadeira Acdo Direta de Inconven-
cionalidade. Da mesma maneira, a Acido Declaratoria de Constitu-
cionalidade (ADECON) assumiria o papel de A¢ao Declaratoria de
Convencionalidade (seria o caso de propo-la quando a norma infra-
constitucional nao atinge a Constituicao de qualquer maneira, mas
se pretende desde ja garantir sua compatibilidade com determinado
comando de tratado de direitos humanos formalmente incorporado
com equivaléncia de emenda constitucional). Em idéntico sentido,
a Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
poderia ser utilizada para proteger “preceito fundamental” de um
tratado de direitos humanos violado por normas infraconstitucio-

152. Cf. Suprg, Frédéric. A propos du “dialogue des juges” et du controle
de conventionnalité. Mélanges Jean-Claude Gautron. Paris: A. Pedone,
2004, p. 207-226.
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nais, inclusive leis municipais e normas anteriores a data em que
dito tratado fora aprovado (e entrou em vigor) com equivaléncia de
emenda constitucional no Brasil. Nao se pode também esquecer da
Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao (ADO), prevista
noart. 103, § 2°,da Constituicao, que podera ser proposta sempre que
faltar leiinterna que se farianecessaria a dar efetividade aumanorma
convencional formalmente constitucional.">> Nesse caso, pode o STF
declarar a inconvencionalidade por omissdo de medida para tornar
efetiva norma internacional de direitos humanos em vigor no Brasil
e anteriormente aprovada por maioria qualificada, dando ciéncia ao
Poder competente para a adocao das providéncias necessdrias e, em
se tratando de 6rgao administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

Aindano que tange as omissoes legislativas, passa (doravante)
a ser perfeitamente cabivel o remédio constitucional do mandado
de injuncdo para colmatar omissdes normativas que impossibili-
tem o exercicio de um direito ou liberdade presente em tratado de
direitos humanos internalizado com quorum qualificado, uma vez
que o comando constitucional garante a utilizacdo de tal remédio
“sempre quea faltade normaregulamentadora torneinviavel o exer-
cicio dosdireitos e liberdades constitucionais [inclusive das normas
constitucionais por equiparacao, como € o caso dos tratados equi-
valentes as emendas constitucionais] e das prerrogativas inerentes
anacionalidade, a soberania e a cidadania” (CE art. 5°, inc. LXXI).

Mas ndo somente o direito infraconstitucional pode ser decla-
rado inconvencional, sendo também as proprias normas constitu-
cionais, como ja falamos. Ora, se existem normas constitucionais
inconstitucionais, por violarem, v.g., o nucleo intangivel (clausulas
pétreas) da Constituicao, também é possivel admitir que existam
normas constitucionais inconvencionais,"* por violarem direitos

153. Convém destacar que a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omis-
sdo teve sua disciplina processual estabelecida pela Lei n°® 12.063, de
27.10.2009, que acrescentou a Lei n® 9.868/99 o Capitulo II-A.

154. Nesse exato sentido, v. SAGUES, Néstor Pedro, El “control de conven-
cionalidad”, en particular sobre las Constituciones nacionales, cit.,
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humanos provenientes de tratados, direitos estes que (justamente
por terem status constitucional) também pertencem ao bloco das
clausulas pétreas. Seria o caso daquelas normas da Constituicao,
alocadas a margem do bloco de constitucionalidade,'” ou seja, que
nao integram o nucleo intangivel constitucional, que estao a violar
normas de tratados de direitos humanos (as quais, por serem normas
de “direitos humanos”, ja detém primazia sobre quaisquer outras,
por pertencerem ao chamado “bloco de constitucionalidade”). E
mais que necessario entender, no atual estagio em que se encontra
odireito pos-moderno, que a Constitui¢cdo nao é um fim em si mes-
ma, sempre absoluta e desonerada de qualquer outra vinculacao
juridica, mas um documento que se encontra, ele proprio, sujeito
a precedéncia de valores supra-ordenados, aceitos e reconhecidos
por outras normas juridicas (v.g., as de direito internacional) ou até
mesmo pelo costume, capazes de lhe impor respeito e observan-
cia.’”® Alids, é necessario repetir aqui o que a Corte Interamericana
tem decidido hd varios anos: a responsabilidade internacional de
um Estado decorre de atos ou omissoes de qualquer um dos seus
poderes ou 6rgaos, independentemente de sua hierarquia, mesmo que
o fato violador provenha de uma norma constitucional.’’

Enfim, tudo o que é possivel fazer para garantir a norma cons-
titucional sua eficacia, é também possivel fazer em relacdo a um
tratado internacional de direitos humanos incorporado ao direito
brasileiro com equivaléncia de emenda constitucional nos termos
doart. 5.°, § 3.°, da Constituicao. Alids, a maneira do que ocorre na

P- 2; e SaGUEs, Néstor Pedro, Obligaciones internacionales y control
de convencionalidad, cit., p. 123.

155. Sobre o bloco de constitucionalidade, v. Bioart Campos, German J., Tratado
elemental de derecho constitucional argentino, Tomo 111, cit., p. 285.

156. V., nesse sentido, BacHor, Otto, Normas constitucionais inconstitucionais?,
cit., p. 30-31.

157. V. CIDH, Caso A Ultima Tentacao de Cristo (Olmedo Bustos e outros) V.
Chile, Mérito, Reparacoes e Custas, sentenca de 5 de fevereiro de 2001,
Série C, n. 73, paragrafo 72. Cf. também, Mazzuotl, Valerio de Oliveira,
Comentdrios a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos, cit., p. 19-22.
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teoria do controle de constitucionalidade, a inconvencionalidade
de uma norma interna (melhor dizendo, do seu projeto) pode ser
aferida preventivamente pelo proprio Parlamento Federal, em suas
Comissoes de Constituicao e Justica, ou pelo Presidente da Reptibli-
ca, quando veta (na modalidade do veto juridico) os projetos de lei
inconvencionais, segundoaregradoart. 66, § 1.°,da Constituicao."®
Quanto ao controle repressivo de convencionalidade, que é aquele
que nos ocupa com prioridade neste livro, nao se tém duvidas que
deve ser exercido (ex officio pelo juiz) em qualquer caso concreto
sub judice ou por meio de acao direta no Supremo Tribunal Federal.
Dai poder-se dizer, neste ultimo caso, que os tratados de direitos
humanos internalizados com quorum qualificado passam a servir
de meio de controle concentrado (agora de convencionalidade) das
normas de direito interno, para além de servirem como paradigma
para o controle difuso. Quanto aos tratados de direitos humanos nao
internalizados pelo quorum qualificado, passam eles a ser paradigma
apenas do controle difuso de constitucionalidade/convencionalidade.
Em outras palavras, paraque haja o controle pelaviadeacao (controle
concentrado) devem os tratados de direitos humanos ser aprovados
pela sistematica do art. 5.°, § 3.°, da Constituicao (ou seja, devem
ser equivalentes as emendas constitucionais), e para que haja o
controle pela via de excecao (controle difuso) basta sejam esses
tratados ratificados e estarem em vigor no plano interno, pois, por
forcadoart. 5.°,§ 2.°, da mesma Carta, ja tém eles status de norma
constitucional. Se o controle concentrado de convencionalidade é
feitoperante o STF por viadeacao direta, o controle difuso de conven-
cionalidade deve serlevantado, nos casos concretos sub judice, como
questao preliminar, devendo o juiz da causa (tal como fazno controle
difuso de constitucionalidade) analisar essa matéria antes do mérito

158. Assim dispoe a norma: “Se o Presidente da Republica considerar o pro-
jeto,no todo ou em parte, inconstitucional [leia-se aqui: inconvencional]
ou contrario ao interesse publico, vetd-lo-4 total ou parcialmente, no
prazo de quinze dias tteis, contados da data do recebimento, e comuni-
card, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal
os motivos do veto”.



152 O CONTROLE JURISDICIONAL DA CONVENCIONALIDADE DAS LEIS

do pedido principal. Nesse caso, o juiz declara a incompatibilidade
entre a lei e o tratado internacional de direitos humanos e, ipso facto,
negaaplicacao aquela, considerando-ainvdlida (inconvencional) para
reger a questdo juridica submetidaaseu julgamento.”® Mas caso nao
levantada a questao preliminarmente, nao fica o juiz desonerado
(segundo entendimento da Corte Interamericana) de proclamar ex
officio ainconvencionalidade da norma.'®®

Portanto, para nos — contrariamente ao que pensa o ilustrado
JosE AFoNso Da SiLva —nao se pode dizer que as antinomias entre os
tratados de direitos humanos nao incorporados pelo referido rito
qualificado e as normas infraconstitucionais somente poderao ser
resolvidas “pelo modo de apreciacao da colidéncia entre lei espe-
cial e lei geral”.**! Os tratados internacionais de direitos humanos
ratificados pelo Brasil — independentemente de aprovacao com
quorum qualificado — tém nivel de normas constitucionais e servem
de paradigma ao controle de constitucionalidade/convencionali-
dade, sendo a unica diferenca a de que os tratados aprovados pela
maioria qualificada do § 3.° do art. 5.° da Constituicao servirao de
paradigma ao controle concentrado (para além, evidentemente, do
difuso), enquanto os demais (tratados de direitos humanos nao
internalizados com aprovacao congressual qualificada) apenas
servirdo de padrao interpretativo ao controle difuso (via de excecao
ou defesa) de constitucionalidade/convencionalidade.

159. V. Sacuts, Néstor Pedro. El “control de convencionalidad”, en parti-
cular sobre las Constituciones nacionales, cit., p. 2, para quem: “Dicha
‘inconvencionalidad’ importaria una causal de invalidez de la norma
asi descalificada, por ‘carecer de efectos juridicos’. La inconvenciona-
lidad produce un deber judicial concreto de inaplicacion del precepto
objetado”.

160. CIDH, Caso Trabalhadores Demitidos do Congresso (Aguado Alfaro e
outros) Vs. Peru, Excecdes Preliminares, Mérito, Reparacoes e Custas,
sentenca de 24 de novembro de 2006, Série C, n. 158, paragrafo 128.

161.S1va, José Afonso da. Comentdrio contextual a Constituicdo, cit., p.
179; e Siva, José Afonso da, Curso de direito constitucional positivo,
cit., p. 183.
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Em suma, todos os tratados que formam o corpus juris conven-
cional dos direitos humanos de que um Estado é parte servem como
paradigma ao controle de constitucionalidade/convencionalidade
das normas infraconstitucionais, com as especificacoes que se fez
acima: a) tratados de direitos humanos internalizados com quorum
qualificado (equivalentes as emendas constitucionais) sao paradigma
do controle concentrado (paraalém, obviamente, do controle difuso)
de convencionalidade, cabendo, v.g., uma ADIn no STF a fim de
invalidar norma infraconstitucional com eles incompativel; b) tra-
tados de direitos humanos que tém somente “status de norma cons-
titucional” (nao sendo “equivalentes as emendas constitucionais”,
dada a nao aprovacao pela maioria qualificada do art. 5.°, § 3.°) sao
paradigma apenas do controle difuso de convencionalidade, o qual
pode ser exercido por qualquer juiz ou tribunal num caso concreto.
Nesse ultimo caso, os juizes e tribunais se fundamentam em tais
tratados (de status constitucional) para declararinvalidaumalei que
osafronte, damesmamaneira que se fundamentamna Constituicao
(no controle difuso de constitucionalidade) para invalidar norma
infraconstitucional que contra o Texto Magno vem a se insurgir.

Frise-se que todos os tratados contemporaneos de direitos
humanos ja preveem “clausulas de dialogo” (v.g., o ja citado art.
29,b, da Convencao Americana sobre Direitos Humanos) que pos-
sibilitam a intercomunicacio e a retroalimentacio entre o direito
internacional dos direitos humanos e o direito interno. Na medida
em que tais tratados se internalizam no Brasil com nivel de normas
constitucionais (materiais ou formais), tais “clausulas de dialogo”
passam a também deter o mesmo status normativo no direito interno,
garantindo o didlogo das fontes'®* no sistema juridico interno como
garantia de indole e nivel constitucionais.

Pode-se entao dizer que o critério dialogico de solucao de
antinomias entre o sistema internacional de protecao dos direitos
humanos e a ordem interna passa a ficar constitucionalizado em

162. V. Jayme, Erik. Identité culturelle et intégration: le droit international
privé postmoderne, cit., p. 259.
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nosso pais amedida que os tratados de direitos humanos sao ratifi-
cados pelo governo, independentemente de quorum qualificado de
aprovacao e de promulgacao executiva suplementar. E nem se diga,
por absoluta aberratio juris, que a internalizacao das “clausulas de
dialogo” dos tratados de direitos humanos (e, consequentemente,
do didlogo das fontes) se dd em patamar inferior anossa ordem cons-
titucional e, porisso, nao poderia ter aplicacdo imediata. Reconhecer
asuperioridade da ordem interna sobre o direito internacional dos
direitos humanos, dando prevaléncia aquela, mesmo quando protege
menos o ser humano sujeito de direitos, é admitir “a desvinculacao
[do Estado] do movimento internacional de direitos humanos re-

conhecidos regional e universalmente”.'®’

Tudo o que acima foi dito, relativamente ao respeito que deve
ter o direito doméstico aos direitos expressos nos tratados de direitos
humanos em que o Brasil é parte, para que s6 assim possa ser vigente e
vdlidojuridicamente, também deve ser aplicado emrelacao aos direitos
implicitos nesses mesmos tratados de direitos humanos. Os chamados
direitos implicitos sao encontrados, assim como na Constituicao, tam-
bémnos tratados internacionais. Nao obstante serem direitos de dificil
caracterizacao (e enumeracao) aprioristica, o certo é que eles também
compdem os direitos previstos nos tratados no ambito do segundo
momento da primeira compatibilizacao vertical material, sendo um
desdobramento dos direitos expressos pelos quais também tem que
passar o direito doméstico para que, somente assim, este sobreviva.

2.5.2.2 Os direitos previstos nos tratados comuns

Para que a producao do direito doméstico crie norma juridica
habil a valer no plano do direito interno, sera necessaria, para além
da primeira compatibilizacao vertical material — (a) da Constituicao
e (b) dos tratados de direitos humanos dos quais o Brasil é parte
—, uma segunda conformidade vertical, dessa vez da norma infra-
constitucional com os tratados internacionais comuns em vigor no
pais. Esta segunda conformidade das leis com os tratados comuns

163. WErs, Carlos. Direitos humanos contempordneos, cit., p. 34.
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deve existir pelo fato de estarem tais instrumentos internacionais
alcadosaonivel supralegal no direito brasileiro.'** Norma supralegal
é aquela que estd acima das leis e abaixo da Constituicao. Trata-se,
justamente, da posicao em que se encontram tais instrumentos
(comuns) no nosso direito interno.

A compatibilizacao das normas infraconstitucionais com os
tratados internacionais comuns faz-se por meio do chamado contro-
le de supralegalidade. Nao se trata de controle de convencionalidade
pelo fato de se reservar esta tultima expressao a compatibilidade
vertical que devem ter as normas de direito interno com os trata-
dos de direitos humanos, que tém indole e nivel constitucionais.
No caso dos tratados internacionais comuns, estdo eles abaixo da
Constituicao, mas acima das leis internas.'®> Assim, eles passam a
servir de paradigma de supralegalidade das normas domésticas, as
quais também serao invdlidas se violarem suas disposicdes. Ora, se
asnormas constitucionais (normas do proprio texto constitucional)
ou aquelas que lhe sao niveladas (normas previstas nos tratados de
direitos humanos ratificados pelo Estado) sao fundamento para
o que se chama de controle de constitucionalidade/convencio-
nalidade, é l6gico admitir que as normas supralegais também sao
fundamento de algum controle. Qual controle? Evidentemente, o
de supralegalidade. Se as normas constitucionais sao paradigma de
um controle de constitucionalidade (e as das convencdes interna-
cionais de direitos humanos de um controle de convencionalidade),
as normas supralegais nao podem ser outra coisa senao paradigma
de um controle de (supra) legalidade.

164. Para detalhes, v. MazzuoLl, Valerio de Oliveira, Curso de direito interna-
cional publico, cit., p. 255 e 372-373.

165. V. oacerto dessa assertivaem Mazzuol, Valerio de Oliveira, Idem, especial-
mente, p. 366-384. Nesse exato sentido, admitindo a supremacia danorma
internacional (qualquer que seja ela...) sobre as leis internas, v. Acciovy,
Hildebrando, Tratado de direito internacional publico, vol. 1, 2. ed., Rio de
Janeiro: MRE, 1956, p. 547-548; e Fraca, Mirto, O conflito entre tratado in-
ternacional e norma de direito interno: estudo analitico da situacdo do tratado
na ordem juridica brasileira, Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 89-99.
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E de boa técnica precisar o significado das expressdes “cons-
titucionalidade”, “convencionalidade”, “supralegalidade” e “le-
galidade” de acordo com a hierarquia que elas guardam no nosso
sistema juridico. Assim, os controles de “constitucionalidade” e
“convencionalidade” dizem respeito a compatibilidade das normas
do ordenamento interno com a Constituicdo e com os tratados de
direitos humanos, respectivamente. A expressao “controle de con-
vencionalidade” fica reservada — repita-se — a compatibilidade das
normas de direito interno com os tratados internacionais de direitos
humanos, por terem eles indole e nivel constitucionais (lembrando
sempre que tal controle pode ser difuso ou concentrado, nos moldes
ja estudados). Ja o controle de supralegalidade seria o exercicio de
controle que tem como paradigma os tratados internacionais comuns,
que guardam nivel de norma supralegal no Brasil. E, por tltimo, o
controle de legalidade em sentido estrito seria o realizado tendo como
paradigma as leis ordinarias (ou complementares), que estao abaixo
dos tratados internacionais comuns na hierarquia das normas do
direito brasileiro. Este tiltimo caso seria o relativo a compatibilizacao
de um decreto em face de uma lei ordinaria, por exemplo.

Dessa forma, no que interessa ao objeto deste estudo, deve-se
doravante utilizar as duas expressoes seguintes quando se trata de
compatibilizar as normas de direito interno com um tratado inter-
nacional em vigor no pais: a) controle de convencionalidade (relativa
a compatibilizacao das normas de direito interno com os tratados
de direitos humanos, quer apenas materialmente constitucionais,
quer material e formalmente constitucionais); e b) controle de su-
pralegalidade (atinente a compatibilizacao das leis internas com os
tratados internacionais comuns que lhe sao superiores).

De qualquer sorte, o certo é que nao ha na Constituicao bra-
sileira de 1988 qualquer mencao expressa ao nivel hierarquico dos
tratados internacionais comuns. Os inicos dispositivos que existem
no texto constitucional de 1988 a consagrar uma prevaléncia hierar-
quica a tratado internacional sao os §§ 2.° e 3.° do art. 5.°. De resto,
a Constituicao brasileira fica no siléncio, nao obstante consagrar a
declaracdo de inconstitucionalidade de tratados (art. 102, I11, b).
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Pelo fato de nao existir na Constituicao qualquer mencao expressa
sobre o grau hierarquico dos tratados internacionais comuns, a outra
solucdo nao se pode chegar senao atribuir valor infraconstitucio-
nal (mas supralegal) a tais instrumentos.'*® Assim, em relacao aos
tratados comuns o entendimento passa a ser o de que a lei interna
nao sucumbe ao tratado por ser ele posterior ou especial em relacao
a ela, mas sim em decorréncia do status de supralegalidade desses
tratados no plano doméstico. Nessa ordem de ideias, a lei posterior
seriainvdlida (e, consequentemente, ineficaz) emrelacao ao tratado
internacional que, nao obstante anterior, ¢ hierarquicamente supe-
rior a ela.’’

Sao varios os dispositivos dalegislacao brasileira que garantem
a autenticidade da afirmacao de estarem os tratados comuns alca-
dos ao nivel supralegal no Brasil. Tomemos como exemplo o art.
98 do Codigo Tributério Nacional, que assim dispoe: “Os tratados
e as convencoes internacionais revogam ou modificam a legislacao

tributdriainterna, e serdo observados pela que lhes sobrevenha”.'%®

166. V., nesse exato sentido, Acciory, Hildebrando, Tratado de direito inter-
nacional publico, vol. 1, cit., p. 547: “Como compromissos assumidos
pelo Estado em suas relacdes com outros Estados, eles [os tratados]
devem ser colocados em plano superior ao das leis internas dos que os
celebram. Assim, (...) eles revogam as leis anteriores, que lhes sejam
contrarias; as leis posteriores ndao devem estar em contradicao com as
regras ou principios por eles estabelecidos; e, finalmente, qualquer lei
interna com eles relacionada deve ser interpretada, tanto quanto pos-
sivel, de acordo com o direito convencional anterior”.

167. V., por tudo, PEREIRA, André Goncalves; Quapros, Fausto de, Manual de
direito internacional publico, 3. ed. rev. e aum. (reimpressao), Coimbra:
Almedina, 2001, p. 121-123.

168. Para uma andlise detalhada desse dispositivo, no que tange a questao
das isencoes de tributos estaduais e municipais pela via dos tratados,
v. Mazzuoll, Valerio de Oliveira, Curso de direito internacional publico,
cit., p. 391-393. Cf., ainda, MazzuoLi, Valerio de Oliveira, Eficacia e
aplicabilidade dos tratados em matéria tributdria no direito brasileiro,
Revista Forense, vol. 390, ano 103, Rio de Janeiro, mar.- abr. 2007, p.
583-590.
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Na redacio do art. 98 do CTN os tratados em matéria tribu-
taria revogam ou modificam a legislacao tributaria interna, mas nao
poderao ser revogados por legislacao tributdria posterior, devendo
ser observados por aquela (legislacao tributdria) que lhes sobrevenha.
A disposicao versasobre tratados em matéria tributdria, que sao tra-
tados comuns, salvo o evidente caso de o instrumento internacional
em matéria tributariaampliar uma garantia do contribuinte, quando
entao podera (mas esta hipotese é excepcional) ser considerado
como tratado veiculador de direitos fundamentais.

De qualquer forma, o certo é que os tratados internacionais
ratificados e em vigor no Brasil tém hierarquia superior as leis (se-
jam elas ordindrias ou complementares): a) os tratados de direitos
humanos tém nivel de normas constitucionais (podendo ser apenas
materialmente constitucionais —art. 5.°, § 2.° — ou material e formal-
mente constitucionais —art. 5.°, 8 3.°); e b) os tratados comuns tém
nivel supralegal por estarem abaixo da Constituicao, mas acima de
toda a legislacao infraconstitucional.

O problema que visualizamos em relacao aos tratados comuns
diz respeito a falta de “clausulas de didlogo” em seus textos, a di-
ferenca do que ocorre com os tratados de direitos humanos, que
sempre trazem dispositivos no sentido de nao excluiraaplicacao do
direito doméstico (ainda que em detrimento do proprio tratado)
quando anorma interna for mais benéficaaos direitos da pessoa em
causa, em consagrac¢ao ao principio internacional pro homine. Nesse
caso, parece estar comprovado que os critérios tradicionais de solu-
caodeantinomias (hierdrquico, da especialidade e o cronologico) nao
tém aptidao pararesolver os conflitos entre normas internacionais
de direitos humanos e as normas de direito interno veiculadoras de
direitos fundamentais, na medida em que eles devem ser resolvidos
pela aplicacdo do didlogo das fontes, quando o juiz “escuta” o que
as fontes (internacionais e internas) dizem e as “coordena” para
aplica-las (com coeréncia) ao caso concreto. E esta “conversa” entre
as fontes internacionais de direitos humanos e as fontes internas
sobre direitos fundamentais é veiculada por meio dos proprios
“vasos comunicantes” (ou cldusulas de didlogo) previstos tanto nas
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normas internacionais (v.g., oart. 29, b, da Convencao Americana
sobre Direitos Humanos) quanto nas normas internas (v.g., o art.
5.°,82.° c/cart. 4,11, ambos da Constituicdo de 1988).

Portanto, de volta ao caso dos tratados comuns, pensamos que
os conflitos entre eles e as normas infraconstitucionais devem ser
resolvidos pelo critério hierdrquico.'® Dessa forma, havendo con-
flito entre tratados comuns (que tém nivel supralegal no Brasil) e
leis internas, os juizes e tribunais nacionais deverao recusar-se a
aplicaranormainfraconstitucional violadora do tratado, enquanto
este vincular o Estado.'”® Eis aqui a aplicacao do controle de supra-
legalidade das normas de direito doméstico em relacao aos tratados
internacionais comuns.

Asolucao paraesse caso é encontradanoart. 27 da Convencao
de Viena sobre o Direito dos Tratados de 1969, segundo o qual uma
parte “nao pode invocar as disposicoes de seu direito interno para
justificar o inadimplemento de um tratado”.'™ O “direito interno”
referido pela Convencéo de Viena de 1969 é, evidentemente, todo
odireitointerno (inclusive a Constituicao) do Estado.!”? Contudo,
namedida em que se entende que os tratados comuns cedem ante a
Constituicao, tal dispositivo passa a ser interpretado com os tem-

peramentos que o Direito Constitucional atualmente lhe impoe.'”

169. Muitos autores que versaram a teoria geral do direito nao cuidaram desse
problema quando do estudo da hierarquia das fontes juridicas. Assim,
com nenhuma palavra sequer a esse respeito, CARNELUTTI, Francesco,
Teoria geral do direito, cit., p. 162-167.

170. Cf. Perera, André Gongalves; Quabpros, Fausto de. Manual de direito
internacional publico, cit., p. 123.

171. Nao cabe aqui um estudo desse dispositivo. Para tal, v. Mazzuotl, Valerio
de Oliveira, Curso de direito internacional publico, cit., p. 251-256.
172. Cf. Perera, André Gongalves; Quabpros, Fausto de. Manual de direito

internacional publico, cit., p. 120.

173. Sobre tais temperamentos ja escrevemos em outra obra: “...a regra do
art. 27 da Convencéo de Viena continua a valer em sua inteireza, nao
podendo uma parte em um tratado internacional invocar as disposi-
coes de seu Direito interno (qualquer delas, inclusive as normas da
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2.6 CASO PRATICO CONTRA O BrasiL (“GUERRILHA DO ARAGUAIA” E A LEI
DE ANISTIA)

A Corte Interamericana de Direitos Humanos, no Caso Gomes
Lund e outros (“Guerrilhado Araguaia”) Vs. Brasil,em sentenca de 24
de novembro de 2010, decidiu que os crimes contraa humanidade
(mortes, torturas, desaparecimentos etc.) cometidos pelos agentes
do Estado durante a ditadura militar brasileira (1964-1985) devem
ser devidamente investigados, processados e punidos. A Corte
seguiu sua jurisprudéncia ja consolidada em relacdo ao tema (ha
muito ja aplicada pelos tribunais da Argentina, Chile etc.).

Anteriormente a essa decisao da Corte Interamericana, o Con-
selho Federal da OAB ja havia tentado, junto ao STE o reconheci-
mento da invalidade da Lei de Anistia brasileira (Lei 6.683/79) .17
Porém, o STF (por 7 votos contra 2) acabou validando a referida
Lei, em 29 de abril de 2010.17

Constituicao) para justificar o inadimplemento desse tratado. (...) A
Constituicdo brasileira de 1988 aceita esta construcéo, ainda que por
fundamentos diferentes, no que tange ao Direito Internacional conven-
cional relativo aos direitos humanos (art. 5.°, §§ 2.° e 3.°). Quanto aos
demais tratados, pensamos que eles cedem perante a Constitui¢ao, por
forca do preceito constitucional que sujeita os tratados a fiscalizacao de
sua constitucionalidade (art. 102, inc. I1I, alinea b). Somente na falta
desse comando constitucional e que a norma pacta sunt servanda, bem
como o jareferido art. 27 da Convencao de Viena, imporia a prevaléncia
de todos os tratados internacionais sobre a Constituicdo. Pelo fato de a
Constituicdo brasileira consagrar a declaracdo de inconstitucionalidade
de tratados, e dado que nao ha no nosso texto constitucional mencao
expressa sobre o grau hierarquico a ser atribuido aos tratados interna-
cionais comuns, parece nao restar outra saida senao atribuir valor infra-
constitucional a tais tratados, ainda que supralegal” (Mazzuoll, Valerio
de Oliveira. Curso de direito internacional publico, cit., p. 253-255).

174. V. STE, ADPF n. 153.

175. Veja-se excerto da Ementa: “(...) 2. O argumento descolado da digni-
dade da pessoa humana para afirmar a invalidade da conexao criminal
que aproveitaria aos agentes politicos que praticaram crimes comuns
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A Corte Interamericana, entdo, na sentenca do Caso Gomes
Lund, acusou o Estado brasileiro (em especial o seu Poder Judicia-

contra opositores politicos, presos ou nio, durante o regime militar,
nao prospera. 3. Conceito e definicdao de ‘crime politico’ pela Lei n.
6.683/79. Sao crimes conexos aos crimes politicos ‘os crimes de qualquer
natureza relacionados com os crimes politicos ou praticados por moti-
vacdo politica’; podem ser de ‘qualquer natureza’, mas [i] hao de terem
estado relacionados com os crimes politicos ou [ii] hdo de terem sido
praticados por motivacao politica; sao crimes outros que nao politicos;
sao crimes comuns, porém [i] relacionados com os crimes politicos ou
[ii] praticados por motivacdo politica. A expressao crimes conexos a
crimes politicos conota sentido a ser sindicado no momento histérico
da sancido da lei. A chamada Lei de Anistia diz com uma conexao sui
generis, propria ao momento histérico da transicao para a democra-
cia. Ignora, no contexto da Lei n. 6.683/79, o sentido ou os sentidos
correntes, na doutrina, da chamada conexao criminal; refere o que ‘se
procurou’, segundo a inicial, vale dizer, estender a anistia criminal de
natureza politica aos agentes do Estado encarregados da repressao. 4.
A lei estendeu a conexao aos crimes praticados pelos agentes do Es-
tado contra os que lutavam contra o Estado de excecéo; dai o carater
bilateral da anistia, ampla e geral, que somente nao foi irrestrita porque
nao abrangia os ja condenados — e com sentenca transitada em julgado,
qual o Supremo assentou —pela pratica de crimes de terrorismo, assalto,
sequestro e atentado pessoal. 5. O significado valido dos textos é vari-
avel no tempo e no espaco, historica e culturalmente. A interpretacao
do direito nao é mera deducdo dele, mas sim processo de continua
adaptacao de seus textos normativos a realidade e seus conflitos. Mas
essa afirmacao aplica-se exclusivamente a interpretacao das leis dotadas
de generalidade e abstracao, leis que constituem preceito primario, no
sentido de que se impoem por forca propria, autonoma. Nao aquelas,
designadas leis-medida (Massnahmegesetze), que disciplinam direta-
mente determinados interesses, mostrando-se imediatas e concretas, e
consubstanciam, em si mesmas, um ato administrativo especial. No caso
das leis-medida interpreta-se, em conjunto com o seu texto, a realidade
no e do momento histérico no qual ela foi editada, nao a realidade atual.
E arealidade histérico-social da migracao da ditadura para a democracia
politica, da transicdo conciliada de 1979, que ha de ser ponderada para
que possamos discernir o significado da expressao crimes conexos na



162 O CONTROLE JURISDICIONAL DA CONVENCIONALIDADE DAS LEIS

rio) de nao ter controlado a convencionalidade da Lei de Anistia
em relacdo a Convencao Americana (que segundo o proprio STF
tem valor supralegal no Brasil). Observou a Corte que as autorida-
des jurisdicionais do Brasil nao cumpriram com o dever de decidir
levando em consideracdo a Convencdo Americana, bem assim a
interpretacao que dela faz a Corte Interamericana.

Lein. 6.683. E daanistia de entao que estamos a cogitar, nao da anistia tal
e qual uns e outros hoje a concebem, senao qual foi na época conquistada.
(...) A chamada Lei da Anistia veicula uma decisao politica assumida
naquele momento—o momento da transicao conciliada de 1979. ALein.
6.683 é uma lei-medida, nao uma regra para o futuro, dotada de abstracao
e generalidade. Hé de ser interpretada a partir da realidade no momento
em que foi conquistada. 6. A Lei n. 6.683/79 precede a Convencéo das
Nacoes Unidas contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis,
Desumanos ou Degradantes — adotada pela Assembléia Geral em 10 de
dezembro de 1984, vigorando desde 26 de junho de 1987 — e a Lei n.
9.455, de 7 de abril de 1997, que define o crime de tortura; e o preceito
veiculado pelo artigo 5°, XLIII da Constituicao — que declara insusce-
tiveis de graca e anistia a pratica da tortura, entre outros crimes — nao
alcanca, por impossibilidade 16gica, anistias anteriormente a sua vigéncia
consumadas. A Constituicao nao afeta leis-medida que a tenham prece-
dido. 7. No Estado democratico de direito o Poder Judicidrio nio esta
autorizado a alterar, a dar outra redacéo, diversa da nele contemplada,
a texto normativo. Pode, a partir dele, produzir distintas normas. Mas
nem mesmo o Supremo Tribunal Federal estd autorizado a reescrever leis
de anistia. 8. Revisao de lei de anistia, se mudancas do tempo e da socie-
dade a impuserem, havera — ou nao — de ser feita pelo Poder Legislativo,
nao pelo Poder Judiciario. 9. A anistia da lei de 1979 foi reafirmada, no
texto da EC 26/85, pelo Poder Constituinte da Constituicao de 1988.
Dai nao ter sentido questionar-se se a anistia, tal como definida pela lei,
foi ou nao recebida pela Constituicao de 1988; a nova Constituicdo a
[re]instaurou em seu ato originario. (...) A reafirmacao da anistia da lei
de 1979 esta integrada na nova ordem, compde-se na origem da nova
norma fundamental. (...) Afirmada a integracao da anistia de 1979 na
nova ordem constitucional, suaadequacao a Constituicao de 1988 resulta
inquestionavel. (...) 10. Impoe-se o desembaraco dos mecanismos que
ainda dificultam o conhecimento do quanto ocorreu no Brasil durante
as décadas sombrias da ditadura”.
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No paragrafo 177 da sentenca, disse textualmente a Corte que
o controle de convencionalidade nio foi observado no Brasil:

“No presente caso, o Tribunal observa que nao foi exercido o
controle de convencionalidade pelas autoridades jurisdicionais do
Estado e que, pelo contrario, adecisao do Supremo Tribunal Federal
confirmou a validade da interpretacao da Lei de Anistia, sem con-
siderar as obrigacoes internacionais do Brasil derivadas do Direito
Internacional, particularmente aquelas estabelecidas nos artigos 8°
e 25 da Convencao Americana, em relacao com os artigos 1.1 e 2 do
mesmo instrumento. O Tribunal estima oportuno recordar que a
obrigacao de cumprir as obrigacoes internacionais voluntariamente
contraidas corresponde a um principio basico do direito sobre a res-
ponsabilidade internacional dos Estados, respaldado pela jurispru-
dénciainternacional e nacional, segundo o qualaqueles devemacatar
suas obrigacoes convencionais internacionais de boa-fé (pacta sunt
servanda). Como jd salientou esta Corte e conforme dispoe o artigo
27 da Convencio de Viena sobre o Direito dos Tratados de 1969, os
Estadosnaopodem, porrazoesde ordeminterna, descumprir obriga-
cdesinternacionais. As obrigacdes convencionais dos Estados-partes
vinculam todos seus poderes e 6rgaos, os quais devem garantir o
cumprimento das disposi¢cdes convencionais e seus efeitos proprios

(effet utile) no plano de seu direito interno”. 7

Disse ainda a Corte que as disposicoes da Lei de Anistia brasi-
leira, que impedem a investigacao e sancao de graves violacdes de
direitos humanos, sao em tudo “incompativeis com a Convencao
Americana, carecem de efeitos juridicos” e nao podem “continuara
representar um obstaculo para a investigacao dos fatos do presente
caso, nem para a identificacao e punicao dos responsaveis, nem
podem terigual ousimilar impacto sobre outros casos de graves vio-
lacoes de direitos humanos consagrados na Convencao Americana

ocorridos no Brasil”.!"”

176. CIDH, Caso Gomes Lund e outros (“Guerrilha do Araguaia”) Vs. Brasil,
Excecdes Preliminares, Mérito, Reparacoes e Custas, sentenca de 24 de
novembro de 2010, Série C, n. 219, paragrafo 177.

177.1dem, paragrafo 174.
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O que fez a Corte, aqui, foi controlar a convencionalidade da
Lei de Anistia brasileira em substituicdo ao Judicidrio brasileiro,
que deveria ter também controlado a convencionalidade dessa lei
(em face da Convencdo Americana) e ndo o fez.

A consequéncia pridtica dessa decisao é que a Lei de Anistia
brasileira deixou de ter valor juridico (é invdlida, no sentido ja
explicado no item 2.4, supra). Ou seja, doravante nao podera o
Estado impedir a apuracdo dos referidos crimes cometidos pelos
seus agentes (ditadores ou por quem agiu em nome da ditadura),
devendo eliminar todos os obstaculos juridicos que durante anos
impediramas vitimas do acessoainformacéo,averdadeeajustica.'™

Quando o STF validou a Lei de Anistia brasileira, dois foram
os votos vencidos: o do Min. RicARpo LEwanDOWSKI e 0 do Min.
CarLOs AYRES BriTT0. Foram eles os dois tinicos a compreender (na
ocasiao) a atual dimensao da protecao dos direitos humanos, que
nao é mais so doméstica (mas eminentemente internacional). Com-
preenderam que em matéria de direitos humanos a ultima palavra
nao é mais do Supremo Tribunal, mas da Corte Interamericana de
Direitos Humanos.

Do sistema do domestic affair (a tutela dos nossos direitos
compete exclusivamente aos juizes nacionais) passamos para o
sistema do international concern (se os juizes nacionais nao tutelam
um determinado direito, isso pode e deve ser feito pelos juizes in-
ternacionais). Os juizesinternos fiscalizam o produto legislativo do
Congresso Nacional; se eles ndo amparam os direitos das pessoas,
compete as cortes internacionais cumprir esse mister.

Para osfins que interessamaeste estudo, o que importadestacar
é oseguinte: quando nao exercido o controle de convencionalidade
pelo Judicidrio interno, a Corte Interamericana (em sua funcao
complementar das jurisdicdes nacionais) é que ira realiza-lo. De
modo que esse tipo de controle sempre serd exercido, se nao pelo

178. Sobre o tema, v. MazzuoLl, Valerio de Oliveira, Comentdrios a Convencdo
Americana sobre Direitos Humanos, cit., p. 32-33.
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Judicidriolocal, pelo 6rgao competente pararealizar ainterpretacao
ultima da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos.

2.7 ConNcLusio po CAPITULO 2

O que se pode concluir do estudo que fizemos neste Capitulo
2 é que o sistema brasileiro de controle de normas também conta
(especialmente depois da EC45/04) com um controle jurisdicional
da convencionalidade das leis (para além do classico controle de
constitucionalidade) e ainda com um controle de supralegalidade
dasnormasinfraconvencionais (v.g., todas as leis complementares,
ordindrias, delegadas, medidas provisorias etc.).

Portanto, a Constituicdo Federal (no caso do direito brasileiro
atual) deixou de ser o unico paradigma de controle das normas de
direitointerno. Além do texto constitucional, também sao paradig-
ma de controle da producao normativadomeéstica e de suaaplicacao
os tratados internacionais de direitos humanos (controles difuso e
concentrado de convencionalidade), bem assim os instrumentos in-
ternacionais comuns (controle de supralegalidade), no que se pode
dizer existir (doravante) umanova piramide formal do direito entre
nos. Nessanova piramide juridica ora existente, a Constituicdo e os
tratados de direitos humanos —quer ou nao tenham sido aprovados
com quorum qualificado no Congresso Nacional —estdo no topo, os
tratados internacionais comuns estao no primeiro degrau abaixo
desse topo e, finalmente, as demais leis e espécies normativas do-
meésticas estdo abaixo desses tratados internacionais comuns (sendo,
porisso, mais que infraconstitucionais, também infraconvencionais).
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O que se pode concluir, ao final desta exposicao tedrica, é que
odireito brasileiro estd integrado com umnovo tipo de controle das
normas infraconstitucionais, que é o controle de convencionalidade
das leis, tema que antes da Emenda Constitucional 45/2004 era
totalmente desconhecido no Brasil.

Pode-se também concluir que, doravante, a producao norma-
tiva doméstica conta com um duplo limite vertical material: a) a
Constituicdo e os tratados de direitos humanos (1.° limite) e b) os
tratados internacionais comuns (2.° limite) em vigor no pais. No
caso do primeiro limite, relativo aos tratados de direitos humanos,
estes podem ter sido ou ndo aprovados com o quorum qualificado
previsto expressamente na Constituicao (art. 5.°, § 3.°). Caso nao
tenham sido aprovados com essa maioria qualificada, seu status
sera de norma (apenas) materialmente constitucional, o que lhes
garante serem paradigma do controle difuso de convencionalidade
(apartir de suaratificacao e entrada em vigor no pais); caso tenham
sidoaprovados (e entrado em vigor no plano interno, apds suarati-
ficacao) pela sistematica do art. 5.°, § 3.°, tais tratados serao mate-
rialmente e formalmente constitucionais, e assim servirao também
de paradigma do controle concentrado (paraalém, é claro, do difuso)
de convencionalidade.

Os tratados de direitos humanos paradigma do controle con-
centrado autorizam que os legitimados paraa propositura dasacoes
do controleabstrato (ADIn, ADECON, ADPF etc.), previstosnoart.
103 da Constituicao de 1988, proponham tais medidasno STF como
meio de retirar a validade de norma interna (ainda que compativel
coma Constitui¢do) que viole um tratado internacional de direitos
humanos em vigor no pais.

Quanto aos tratados internacionais comuns, termos como certo
que eles servem de paradigma do controle de supralegalidade das
normas infraconvencionais (v.g., todas as leis complementares,
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ordindrias, delegadas, medidas provisorias etc.), de sorte que a in-
compatibilidade destas com os preceitos contidos naqueles invalida
a disposicio legislativa em beneficio da aplicacao do tratado.

Os juizes e tribunais nacionais estao obrigados a controlar
ex officio a convencionalidade das leis, invalidando as normas do-
meésticas incompativeis com os tratados de direitos humanos em
vigor no Estado. Trata-se de respeitar o que a Corte Interamericana
de Direitos Humanos vem decidindo desde 2006, quando expos a
obrigacao doJudiciario nacional emrealizar o exercicio de compati-
bilizacdo das normas internas com os tratados de direitos humanos
(em especial, a Convencdao Americana sobre Direitos Humanos)
ratificados e em vigor no pais.

Doravante, o profissional do direito tem a seu favor um arsenal
enormemente maior do que havia anteriormente para poder inva-
lidar as normas de direito interno que materialmente violam ou a
Constituicdo ou algum tratado internacional (de direitos humanos
ou nao) ratificado pelo governo e em vigor no pais. E essa enorme
novidade do direito brasileiro representa um seguro avanco do
constitucionalismo patrio rumo a concretizacao doalmejado Estado
Constitucional e Humanista de Direito.
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