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O MOMENTO DO CONTROLE PREVENTIVO DE CONVENCIONALIDADE PELO
PODER LEGISLATIVO BRASILEIRO E O REGIMENTO INTERNO DA CAMARA
DOS DEPUTADOS

THE MOMENT OF THE PREVENTIVE CONTROL OF CONVENTIONALITY BY
THE BRAZILIAN LEGISLATIVE POWER AND THE INTERNAL RULES OF THE
BRAZILIAN CHAMBER OF DEPUTIES

Daniel Albuquerque de Abreu?
Fernanda Busanello Ferreira®

RESUMO: O objetivo do presente trabalho € retratar os contornos da teoria ou doutrina do
controle de convencionalidade, tanto na perspectiva do Sistema Interamericano de Direitos
Humanos, como as possibilidades de seu funcionamento no ordenamento juridico brasileiro.
Para tanto, utilizamos da revisdo de literatura para apresentar as relagdes entre a soberania
nacional e o Direito Internacional dos Direitos Humanos e o estado da arte em que se encontra
o controle de convencionalidade no Brasil, em especial a sua forma preventiva. Ao final,
apresentamos como estudo de caso determinados dispositivos do Regimento Interno da Camara
dos Deputados e discutimos o risco de serem declarados inconvencionais. Por fim, conclui pelo
dever de todas as autoridades publicas performarem o controle de convencionalidade a qualquer

oportunidade, de forma independente ao controle de constitucionalidade.

! Doutorando e mestre em Direitos Humanos pela Universidade Federal de Goias (UFG) pelo Programa de Pds-
Graduacdo Interdisciplinar em Direitos Humanos (PPGIDA/UFG), em Goiania/GO, com periodo sanduiche na
Brown University (Estados Unidos). Pds-graduado em Direito do Consumidor (UFG), em Direito Publico e em
Direito e Processo do Trabalho (Uniderp). Graduado em Direito pela Pontificia Universidade Catdlica de Goias
(PUC Goiéas). Advogado, ex-assessor juridico da 892 Promotoria de Justica do Ministério Publico do Estado de
Goias. Conciliador voluntario nas Semanas de Conciliagdo do Tribunal de Justica do Estado de Goids, além de
voluntéario nas Semanas de Cultura e Cidadania da PUC Goias pelo Nucleo de Préatica Juridica da PUC Goias.
Fluente em linguas inglesa e francesa e estudante da lingua espanhola.  Lattes:
http://lattes.cnpq.br/8945123883623576

2 Doutora em Direito pela UFPR. Docente da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Goias (FD/UFG)
e do Programa de Pds -Graduacéo Interdisciplinar em Direitos Humanos (PPGIDH/UFG).

Revista de Direito da Administracao Publica, ISSN 2595-5667, a. 7, v. 1, n. 2, jul/dez 2022, p. 173



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA LAW
JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

PALAVRAS-CHAVES: controle de convencionalidade; soberania nacional; Direito
Internacional dos Direitos Humanos; Poder Legislativo; Regimento Interno da Camara dos

Deputados.

ABSTRACT: This paper aims to portray the outlines of the theory or doctrine of the control of
conventionality, both from the perspective of the Inter-American Human Rights System, and
the possibilities of its operation in the Brazilian legal system. In order to do so, we used a
literature review to present the relationship between national sovereignty and the International
Human Rights Law and the state of the art in which the control of conventionality is found in
Brazil, especially its preventive form. In the end, we present as a case study certain provisions
of the Internal Regulations of the Chamber of Deputies and discuss the risk of being declared
unconventional. Finally, it concludes with the duty of all public authorities to perform the

control of conventionality at any opportunity, independently of the control of constitutionality.

KEYWORDS: control of conventionality; national sovereignty; International Human Rights

Law; Legislative Power; Internal Rules of the Brazilian Chamber of Deputies.

I. INTRODUCAO

No ano de 2006, ao julgar o Caso Almonacid Arellano vs. Chile®, a Corte Interamericana
de Direitos Humanos estabeleceu expressamente a obrigacao de o Poder Judiciario local exercer
controle de convencionalidade entre as normas domésticas e a Convengcdo Americana de
Direitos Humanos quando analisados casos concretos. Naquela oportunidade, a Corte apontou
qgue o Poder Judicidrio deve considerar, para além do tratado internacional, também a
interpretacdo da Corte Interamericana, por se tratar da intérprete ultima da Convengdo
Americana (OEA, 2006).

Essa foi a primeira vez em que a Corte se pronunciou acerca do dever de (a) o estado-
membro da Organizacdo dos Estados Americanos, (b) que tenha ratificado a Convencgéo

Americana sobre Direitos Humanos, e (¢) que tenha reconhecido a competéncia contenciosa da

3 De acordo com a sentenca de 26 de setembro de 2006, os fatos se referem a supostamente o Chile ter violado a
Convencdo Americana de Direitos Humanos por falta de investigacao e punicdo pela execucdo extrajudicial
de Almonacid Arellano a partir da Lei de Anistia doméstica, assim como falta de reparo adequado a seus familiares.
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Corte, proceder com a verificacdo de compatibilidade vertical entre (d) as suas normas
domeésticas, (e) a Convengdo e (f) a interpretacdo que faz a Corte do texto da Convencao.

Mais a frente, em 2011, por meio da sentenca promulgada no Caso Gelman vs. Uruguai*,
a Corte estabeleceu que todos os Orgdos pertencentes ao estado-membro da OEA estdo
submetidos & Convencdo Americana, e ndo apenas o Poder Judiciario. Nesse sentido, para além
dos juizes, também todos os Orgdos estatais vinculados & administracéo da justica, ndo importa
se federal, estadual ou local, devem exercer o controle de convencionalidade de oficio entre a
normativa doméstica e a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (OEA, 2011).

No Brasil, a Convencéo foi promulgada por meio do Decreto n® 678, de 6 de novembro
de 1992, e, mais adiante, com a publicacdo do Decreto-lei n° 89, de 03 de dezembro de 1998,
foi admitida a competéncia obrigatéria da Corte Interamericana em todos 0s casos relativos
tanto a interpretacdo como a aplicacdo da Convencdo Americana para fatos ocorridos em
territorio nacional a partir do reconhecimento.

A partir das premissas colocadas sobre o posicionamento da Corte Interamericana de
Direitos Humanos a respeito do controle de convencionalidade, mas sem quaisquer pretensdes
de esgotar os assuntos abordados, nos propomos a discorrer sobre as (inter)relacdes e possiveis
tensdes entre soberania nacional e sua interpretacéo revisitada pelo Direito Internacional dos
Direitos Humanos.

No segundo momento, pretendemos levantar os principais aspectos do controle de
convencionalidade no Sistema Interamericano de Direitos Humanos, enquanto técnica e
ferramenta, principalmente a luz da performance pelo Poder Judiciario. Em seguida, tecemos
consideracOes sobre a hierarquia que ocupam os tratados internacionais de Direitos Humanos
no ordenamento brasileiro e as possibilidades e desafios do exercicio do controle de
convencionalidade pelo Poder Legislativo.

Ao final, abordaremos como estudo de caso hipo6tese de inconvencionalidade do
Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD) a depender do momento em que 0

legislador decide por performar os controles de constitucionalidade e de convencionalidade.

4 Conforme os termos da sentenca de 24 de fevereiro de 2011, trata-se do desaparecimento forcado de Maria
Claudia Garcia Iruretagoyena de Gelman desde o final de 1976, quando havia sido detida gravida em Buenos
Aires, Argentina.
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Il. SOBERANIA NACIONAL E O DIREITO INTERNACIONAL DOS DIREITOS
HUMANOS

Antes de nos adentrarmos propriamente a teoria geral do controle de convencionalidade,
seja no plano internacional, seja no doméstico, é importante refletirmos brevemente sobre a
crise (CANOTILHO, 2003, p. 90; BARROSO, 2013, p. 110) no sentido de soberania nacional
e tracarmos algumas relacdes dialogicas de harmonizacdo com o Direito Internacional dos
Direitos Humanos. Isso porque o termo soberania ocupa local de discussdo semantica e vem
sendo revisto. Por vezes, mesmo aqueles que pregam a primazia da soberania ndo tém certeza
quanto ao seu conteudo. Assim, quando um tribunal internacional emite um ato que balanca o
conforto de um Estado, logo surgem vozes evocando a prevaléncia da soberania quanto a
qualquer normativa ou decisao internacional (SALAZAR, 2019, p. 64).

No sentido moderno, e em termos gerais, Canotilho (2003, p. 90) traduz soberania com
caracteristicas de supremacia no ambito interno do Estado e com carater independente no
ambito internacional. E dizer que, internamente, o Estado tem o monopdlio do poder absoluto
de editar sua legislacdo e impor efetividade na sua normativa e comando. Ja a soberania
internacional, ou independéncia, é sempre relativa, ou seja, coexiste igualmente com a
soberania de outros Estados.

Um mundo globalizado, comunitario e internacionalizado, onde dialogam e articulam
inimeras fontes normativas para além das domesticas, ndo comporta mais ideais de soberania
tradicionais estampados na figura da piramide que traz como vértice de ordem juridica apenas
propria Constituigdo (CANOTILHO, 2003, p. 695; BARROSO, 2013, p. 110). O que se busca
na contemporaneidade é a aproximacdo, complemento e controle reciproco entre Direito
Constitucional e Direito Internacional dos Direitos Humanos.

Com efeito, em matéria de Direitos Humanos, a tensdo entre ordem interna e
internacional comecou a desvanecer com a inser¢do de dispositivos constitucionais que
reconhecem e incorporam garantias e direitos para além dos constantes no proprio texto
constitucional, a exemplo do bloco de direitos previstos no artigo 5°, 8 2° da Constituicéo
Federal brasileira de 1988 (FERRAND, 2012, p. 314-17). Ainda sob o ponto de vista do Direito
Internacional dos Direitos Humanos, é preciso se atentar para o seguinte paradoxo: é por meio

de ato proprio de soberania, ao ratificarem os tratados e convencgdes internacionais de Direitos

Revista de Direito da Administracdo Publica, ISSN 2595-5667, a. 7, v. 1, n. 2, jul/dez 2022, p. 176



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA LAW
JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

Humanos, que os Estados abrem méo de uma parcela de sua soberania, para salvaguardarem os
direitos e liberdades daqueles que tém o dever de proteger (SALAZAR, 2019, p. 64).

N&o se pode deixar de mencionar, por oportuno, a vedacdo que traz o artigo 27 da
Convencéo de Viena de 1969 (promulgado no Brasil pela via do Decreto n° 7.030, de 14 de
dezembro de 2009), segundo o qual um Estado nédo pode justificar o inadimplemento de um
tratado utilizando disposi¢des de seu direito interno (BRASIL, 2009a).

Também chama a atencdo para o fato de que, quando se trata de Direito Internacional
dos Direitos Humanos, e notadamente do controle de convencionalidade, prevalece o principio
pro homine, ou pro persona, segundo o qual deve ser aplicada a normativa que, no caso
concreto, for mais benéfica ou mais protetiva a pessoa humana — seja ela de ordem interna ou
internacional (MAZZUOLI, 2016, p. 32). Isso implica que, em cada caso examinado,
confrontadas as normas interna de um Estado-parte com a oriunda de tratados internacionais de
Direitos Humanos, e se achando a norma doméstica mais protetiva, essa deve ser aplicada em
detrimento da norma internacional. Ao reves, seria incoerente conceber que toda norma
internacional deveria sempre prevalecer sobre a nacional, porque isso prejudicaria o proprio
objetivo do Direito Internacional dos Direitos Humanos, que é proteger os direitos das pessoas,
de modo que o critério soberano-hierarquico cede para o de maior protecéo ao sujeito de direitos
(ABBOTT, 2018, p. 721; SALAZAR, 2019, p. 64).

Estabelecidas relagfes entre soberania nacional e o Direito Internacional de Direitos
Humanos na contemporaneidade, passamos aos estudos sobre o funcionamento do controle de
convencionalidade no &mbito do Sistema Interamericano de Direitos Humanos e,

posteriormente, 0 seu status normativo no ordenamento juridico brasileiro.

I11. CONTORNOS E ALCANCE DO CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE NO
SISTEMA INTERAMERICANO DE DIREITOS HUMANOS

O controle de convencionalidade pode ser definido, em linhas gerais, como a
compatibilizagdo vertical das normas domésticas de um Estado com os tratados e convencdes
internacionais de Direitos Humanos em vigor no Estado e no plano internacional (MAZZUOLLI,
2016, p. 39). A primeira vista, poder-se-ia tratar de uma técnica ostensivamente judicial, de

sorte que toda producdo normativa doméstica de um Estado-membro da Organizacdo dos
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Estados Americanos (OEA) seja submetida a analise de compatibilidade com os tratados de
Direitos Humanos para Ihe seja conferida validade e eficacia.

A obrigacdo nasce, no plano internacional, do texto da Convencdo Americana sobre
Direitos Humanos (BRASIL, 1992), que disp8e no seu artigo 2° que os paises que ratificarem
a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos encontram-se obrigados minimamente a
respeitar as liberdades e direitos assegurados no documento e tomarem as medidas necessarias,
de que espécie forem, para a efetivacdo desses mesmos direitos e liberdades.

Dizemos tratar-se de técnica a primeira vista judicial em razdo de que o controle de
convencionalidade foi concebido em um primeiro momento como atividade exercida pelos
Tribunais dos Estados-parte, sejam eles ordinarios ou constitucionais, atribuindo aos
magistrados nacionais o dever de compatibilizacdo da normativa doméstica com o0s
instrumentos internacionais de Direitos Humanos (sejam tratados ou convengdes) de que 0
Estado é parte e esteja em vigor no plano internacional. Essa obrigacéo é de carater primario,
ou seja, o Judiciario local é o primeiro a proceder com o controle de convencionalidade, e ndo
0 Tribunal internacional (MAZZUOLL, 2016, p. 40). Essa obrigacédo de agir é de forma direta,
de oficio, proativa, sem necessariamente que a parte interessada requeira, tampouco que haja
autorizacdo prévia doméstica de qualquer natureza.

Se sobre Poder Judiciario (repita-se sempre, a primeira vista) dos Estados pesa a
responsabilidade de performar o controle de convencionalidade de forma priméria, cabe & Corte
Interamericana a obrigacdo subsidiaria, complementar ou coadjuvante de proceder com a
compatibilizacdo vertical, em Gltima instancia, nos casos em que o préprio Estado-parte tenha
se eximido de fazé-lo quando apropriado. Por essa razao se torna equivocada a afirmacédo de
que o Sistema Interamericano de Direitos Humanos substituiria a jurisdicdo domestica em
relacdo a protecdo de direitos e subtrairia o Estado de sua soberania.

Isso se da pelo fato de que o Sistema Interamericano de Direitos Humanos foi concebido
enquanto sistema regional de protecéo a Direitos Humanos. Trata-se de garantidor de direitos
em modalidade adicional para que os cidaddos que habitem os Estados-membros que
ratificaram a Convencdo Americana encontrem justica e reparacao a violagdes quando o Estado
a que pertencam tenha falhado no seu dever, e ndo como um desdobramento da jurisdigéo
interna dos Estados-parte (SALAZAR, 2019, p. 58).
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O Sistema é formado pela Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, de
competéncia quase-jurisdicional (SALAZAR, 2019, p. 58), e pela Corte Interamericana de
Direitos Humanos, essa sim de competéncia judicial autbnoma da OEA e que tem como
objetivo a aplicacdo da Convencdo Americana e de outros tratados e convengdes sobre Direitos
Humanos (FIGUEIREDO, 2016, p. 81).

O acesso ao Sistema Interamericano, visto que se trata de sistema subsidiario ao
doméstico, apenas pode ser galgado apds esgotados todos os recursos da jurisdicdo interna
(apesar de a Corte fazer ressalvas quanto a esse requisito quando se provar 0 ndo esgotamento
por demora excessiva do Estado no julgamento do processo). Cumpridos os requisitos da
Convencdo, qualquer pessoa, de forma individual ou coletiva, pode apresentar uma peti¢do a
Comissao, e, eventualmente, o caso ser levado a Corte para julgamento.

A teoria ou doutrina do controle de convencionalidade se debruca também, e.g., sobre
as competéncias da Corte, as fontes ou parametros para o exercicio do controle de
convencionalidade, e as relagfes entre a aplicagdo do controle de convencionalidade e o de
constitucionalidade pelas autoridades publicas (ou seja, para além do Judiciario).

Quanto as competéncias, a Corte ostenta quatro: contenciosa, consultiva, preventiva e
executiva. Contenciosa porque consiste em tribunal interamericano que expede sentengas e
profere julgamentos; consultiva por emitir opinides consultivas, pareceres sobre determinados
assuntos quando um Estado-parte lhe pede orientacdo; preventiva dado que pode editar medidas
provisorias; e executiva em razdo de poder supervisionar cumprimento das sentencas expedidas
na competéncia contenciosa (SALAZAR, 2019, p. 59).

A respeito das fontes ou parametros para o exercicio do controle de convencionalidade,
a discussao gira em torno da seguinte questdo: deve o ferramental ser utilizado apenas em
relagcdo ao nosso sistema regional de prote¢éo dos Direitos Humanos (Convengdo Americana e
Corte Interamericana) ou também deve-se ter em conta as fontes do sistema global de protecéo
a Direitos Humanos (como a Declaracdo Universal de Direitos Humanos da ONU, por
exemplo)? Ainda: se a unica fonte se restringir ao sistema regional, estariam incluidas as
opiniGes consultivas provenientes da Corte ou s6 as decisdes, proferidas da modalidade
contenciosa?

A indagacéo parte, sobretudo, da premissa de que o que se conhece hoje por controle de

convencionalidade nasceu do sistema regional americano de protecdo aos Direitos Humanos,
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nédo possuindo paralelo em nenhum outro sistema regional (europeu ou africano), nem mesmo
no sistema global (ou onusiano).

De acordo com a tese minima, as autoridades nacionais apenas devem considerar como
fontes / parametros validos para o controle de convencionalidade a Convencdo Americana e a
interpretagdo emanada pela Corte Interamericana, descartados 0s demais tratados dos sistemas
regionais e globais de protecéo, e as demais competéncias da Corte.

A tese intermediaria restritiva advoga no sentido de que as fontes do controle de
convencionalidade devem ser a Convencdo Americana, a interpretacdo advinda da Corte (tdo
somente na sua competéncia contenciosa), e os demais tratados de Direitos Humanos advindos
da OEA®. Ja nos termos da tese intermediaria ndo restritiva, o material controlante (SALAZAR,
2019, p. 61) se constitui (a) na Convencdo Americana; (b) na interpretacdo advinda da Corte
Interamericana, seja qual a sua competéncia (contenciosa, consultiva®, preventiva ou
executiva); e (c) nos tratados advindos do sistema regional americano de protecéo aos Direitos
Humanos — excluidos exemplificativamente aqueles provenientes da ONU.

Por fim, a tese ampla sustenta que as autoridades nacionais devem ter como parametro
de controle de convencionalidade (a) a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos; (b) a
interpretacdo da Convengdo pela Corte Interamericana (sentengas, opinides consultivas,
medidas provisorias e resolucdes de supervisdo de sentencas); e (c) os demais tratados e
convencles em matéria de Direitos Humanos, sejam provenientes (d) da OEA ou (e) da
Organizacdo das Na¢6es Unidas.

Soma-se a tese ampla o entendimento de que (f) enquanto parte litigante perante a Corte,

o0 Estado deve obedecer a decisdo prolatada como coisa julgada; e, (g) enquanto Estado nédo

5 Tais como a Convencao Interamericana sobre a Protecdo dos Direitos Humanos dos Idosos (2015); a Convengéo
Interamericana para a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo contra as Pessoas Portadoras de
Deficiéncia (1999); e a Convencao Interamericana sobre Tréafico Internacional de Menores (1994).

® Guardando o devido respeito aos tedricos que adotam as teses minima e intermedidria restritiva, é de se destacar
a importancia das opinifes consultivas advindas da Corte Interamericana de Direitos Humanos para o controle de
convencionalidade. Apenas citando um caso, a Costa Rica requereu a Corte em maio de 2016 a emissao de uma
Opinido Consultiva acerca de direitos relacionados a identidade de género e a direitos de propriedade derivados
de relacdes entre pessoas de mesmo sexo (OC-24/17). Uma das conclusdes da Corte foi no sentido de que a
extensdo do casamento hetero a homoafetivos assegura direitos a casais do mesmo sexo, e que 0s paises-membros
devem ajustar a sua regulamentacdo doméstica. Em vista disso, a Suprema Corte da Costa Rica interpretou a OC-
24/17 como vinculativa a Costa Rica para avangar na area de protecdo aos direitos LGBT+ e emitiu deciséo
ordenando ao Congresso que regulasse a igualdade matrimonial no pais. Para aprofundar, consultar SAEZ,
Macarena. In the Right Direction: Family Diversity in the InterAmerican System of Human Rights. In: North
Carolina Journal of International Law, Carolina do Norte, v. 44, n. 2, 2019, p. 317-352. Disponivel em:
<https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3410554>. Acesso em: 13 junho 2022.
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litigante, deve observar a interpretacdo dada pela Corte de determinado artigo da Convengéo
Americana, e a amplitude dos direitos e garantias que devem ser protegidos, tudo com vistas a
aplicacdo da norma mais benéfica. E de se ressaltar que a responsabilidade por violacBes a
direitos humanos e pela ndo observancia da interpretacdo dada a Convencdo pela Corte
Interamericana recai sobre o Estado, e ndo diretamente sobre o0 agente publico.

A interpretacdo da tese ampla vai também ao encontro da literalidade do artigo 29, b, da
Convencao (BRASIL, 1992):

Nenhuma disposicdo desta Convencdo pode ser interpretada no sentido
de: [...]

b) limitar o gozo e exercicio de qualquer direito ou liberdade que
possam ser reconhecidos de acordo com as leis de qualquer dos
Estados-Partes ou de acordo com outra convengdo em que seja parte um
dos referidos Estados.

Por ultimo, e por pertinente a finalidade deste artigo, cumpre reforcar os efeitos que
sofrem a norma domeéstica considerada inconvencional em relacdo a sua vigéncia, validade e
eficacia. Por vigente, entende-se a norma elaborada pelo Parlamento, sancionada por Presidente
da Republica, promulgada e publicada no Diéario Oficial.

A vigéncia da lei, contudo, ndo se confunde com a sua validade, ja que esta ndo € uma
questdo simplesmente de forma, mas de compatibilidade das normas produzidas pelo Poder
Legislativo com a Constituicdo e / ou os tratados internacionais em vigor no Brasil
(MAZZUOLLI, 2016, p. 142). A norma pode ser, portanto, vigente, mas invalida — justamente
por ser incompativel com a Constituicdo Federal (inconstitucional) e / ou com tratados
internacionais de Direitos Humanos (inconvencional).

Ja a eficicia se relaciona com a realidade social, o cumprimento da norma, 0s
mecanismos de forga para aplicacdo pelos Tribunais (MAZZUOLLI, 2016, p. 145). A norma
pode até mesmo ser vigente e valida, mas € a sua eficacia o que garante que ela produza efeitos
concretos na realidade social da na¢do. Assim sendo, a norma inconvencional podera até mesmo
ser considerada vigente (por estar em conformidade com os padrbes formais de vigéncia da
legislacdo), mas perderd a sua validade e, consequentemente, a eficicia do seu contetdo.

Ap0s nos determos na teoria ou doutrina do controle de convencionalidade no plano

internacional, em especial quanto ao seu funcionamento no Judiciério, e ainda nos efeitos (ou
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auséncia de efeitos) que podem trazer ao ordenamento a norma inconvencional, passamos a nos
dedicar sobre o status que os tratados internacionais de Direitos Humanos gozam no sistema
juridico brasileiro, para, em momento posterior, estudarmos as viabilidades do exercicio do

controle pelo Parlamento brasileiro e o caso do Regimento Interno da Camara dos Deputados.

IV. O STATUS DOS TRATADOS INTERNACIONAIS DE DIREITOS HUMANOS NO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

A Constituicdo Federal prevé, no § 2° do seu artigo 5°, que “Os direitos e garantias
expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por
ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”
(BRASIL, 1988). Mais a frente, com a aprovacdo da Emenda Constitucional (EC) 45/2004, foi
acrescentado ao artigo o paragrafo terceiro, com a seguinte redacdo: “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” (BRASIL, 1988). A adicdo do paragrafo terceiro ao
texto trouxe uma série de questionamentos — e criticas — acerca da hierarquia dos tratados
internacionais de Direitos Humanos no ordenamento juridico brasileiro.

Da leitura do paragrafo segundo, pode-se inferir que os tratados internacionais (dentre
eles os de Direitos Humanos), quando ratificados pelo Brasil, e que estejam em vigor no plano
internacional, tornam-se normas materialmente constitucionais, isto é, dotadas de forca
constitucional, embora ndo integrem formalmente o corpo da Constituicdo Federal.

Esse é o posicionamento de Mazzuoli (2016, p. 82): a Constituicdo ndo exclui outros
direitos e garantias que nao estejam ali expressas, a0 mesmo passo que autoriza que esses
direitos e garantias integrem o texto constitucional. O que se pretende, e com amparo no art. 5°,
8 2°, é a inclusdo, a expansédo constante do catalogo de direitos assegurados pela Constituigcéo
Federal como clausula aberta pela via dos tratados internacionais de Direitos Humanos na
mesma condicgdo hierarquica constitucional (MARINONI, 2013, p. 63).

Até entdo, todos os tratados internacionais de Direitos Humanos deveriam ser aprovados
pelo Congresso Nacional por maioria simples, invariavelmente. Contudo, a partir da EC

45/2004, o texto constitucional foi alterado, autorizando que os tratados internacionais de
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Direitos Humanos adentrem o ordenamento juridico pelo crivo da maioria qualificada, caso em
que equiparar-se-80 a emendas constitucionais, alcangando ainda status de normas formalmente
constitucionais.

A grande critica tecida por Mazzuoli (2016, p. 91-2) em relacdo a redacao do paragrafo
terceiro se encerra no fato de que had margem para conclusdo (equivocada) de que apenas 0S
tratados e convencdes de Direitos Humanos aprovados pela maioria qualificada teriam
hierarquia de norma constitucional — isso quer dizer que os demais poderiam ser vistos como
normas infraconstitucionais, ou como lei ordinaria.

Afinal, indaga: (i) quais tratados de Direitos Humanos deveriam ser aprovados por
maioria qualificada?; (ii) os tratados aprovados anteriormente & Emenda Constitucional
45/2004 teriam perdido o status de norma constitucional?; (iii) os tratados aprovados
anteriormente a EC 45/2004 poderiam ser levados novamente a votacao, dessa vez passiveis de
aprovacao pelo quorum qualificado?; (iv) é possivel a criagdo de categorias ou hierarquizactes
juridicas diferentes para tratados internacionais que possuem o mesmo contedo de protecao
internacional de Direitos Humanos?; (v) é possivel que se atribua equivaléncia de emenda
constitucional a tratado de Direitos Humanos suplementar a um tratado principal e deixar o
principal em status inferior? (MAZZUOLLI, 2016, p. 92-4; 104)

A luz da edigio da EC 45/2004, Mazzuoli (2016) propde a compreensio conjugada e
sistematica entre 88 2° e 3° do artigo 5° da Constituicdo Federal. O autor sustenta, em sintese,
que o § 2° do artigo 5° j& garante aos tratados internacionais de Direitos Humanos, todos eles
(desde que ratificados pelo Brasil e em vigéncia no plano internacional), o status de norma
constitucional material, de forma a ampliar automaticamente o bloco de constitucionalidade
material do nosso ordenamento juridico. Ndo poderiam, portanto, os tratados de Direitos
Humanos ndo aprovados pela maioria qualificada serem considerados como norma
infraconstitucional.

No entanto, os tratados internacionais de Direitos Humanos aprovados pelo quorum
previsto no § 3° do artigo 5°, além de possuirem status de norma constitucional, séo equiparados
a emendas constitucionais, passando a integrar o bloco de constitucionalidade tanto formal
como material. Dai poder dizer que todos os tratados e convencgdes internacionais sobre Direitos
Humanos sdo materialmente constitucionais, mas apenas aqueles aprovados pelo quorum

qualificado sdo formalmente constitucionais.
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A equiparagdo de determinados tratados internacionais de Direitos Humanos a emendas
constitucionais lhes garante efeitos ainda mais amplos que os conferidos a normas apenas
materialmente constitucionais. De um lado, os tratados de Direitos Humanos materialmente
constitucionais (8 2°, art. 5°, CF/88) tornam-se paradigma apenas para o controle difuso de
convencionalidade (qualquer juiz ou tribunal); de outro, os tratados material e formalmente
constitucionais (8 3° art. 5° CF/88) tornam-se paradigma do controle concentrado de
convencionalidade, podendo ser utilizados como fundamentacdo nas acdes de controle abstrato
perante o Supremo Tribunal Federal (MAZZUOLLI, 2016, p. 107).

No mais, quanto aos demais tratados internacionais, seu status no ordenamento juridico
brasileiro ndo alcanga a hierarquia constitucional, embora seja superior ao da legislagao interna,
razdo pela qual denomina de supralegal.

O posicionamento majoritario do STF, entretanto, em relacdo aos tratados internacionais
de Direitos Humanos ndo aprovados pela maioria qualificada, diverge do adotado por Mazzuoli
(2016). Quando do julgamento do Recurso Extraordinario 466.343-1/SP (famoso pela proibicéo
da priséo civil em caso de dividas no Brasil), foram levantadas duas grandes teses: a primeira,
de que ocupam a hierarquia de normas supralegais no ordenamento brasileiro (capitaneada pelo
Min. Gilmar Mendes); e a outra, de que o seu status €, com efeito, de norma constitucional
(sustentada pelo Min. Celso de Mello). Por 5 votos a 4, a Corte Constitucional entendeu pelo
status de supralegalidade dos tratados internacionais de Direitos Humanos no Brasil aprovados
no rito do 8 2°, art. 5°, da Constituicdo Federal.

No entanto, sejam os tratados internacionais de Direitos Humanos normas supralegais
(8 2°, art. 5°, CF/88) ou equiparadas a emendas constitucionais (8 3°, art. 5°, CF/88), certo é que
se trata de documentos que gozam de aplicacdo imediata no ordenamento brasileiro, em razéo
da norma insculpida no § 1° do proprio artigo 5°: ““As normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais tém aplicacdo imediata” (BRASIL, 1988).

Considerando, assim, o status que gozam os tratados internacionais de Direitos
Humanos ratificados no Brasil e em vigor no plano internacional, e tendo em mente a
necessidade de aplicacdo do controle de convencionalidade pelas autoridades publicas
brasileiras, nos compete analisar sob quais possibilidades o Poder Legislativo deve levar a cabo
os controles de constitucionalidade e de convencionalidade e estudar o caso do Regimento

Interno da Camara dos Deputados.
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V. POSSIBILIDADES DE CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE PELO PODER
LEGISLATIVO E O REGIMENTO INTERNO DA CAMARA DOS DEPUTADOS:
POSSIVEL INCONVENCIONALIDADE?

Para a melhor compreensdo sobre o momento de aplicagdo do controle de
convencionalidade pelo Poder Legislativo, é preciso que tracemos paralelos entre (a) o controle
vertical de harmonizacao das regras com a Constitui¢do — controle de constitucionalidade; e (b)
com a Convengdo Americana de Direitos Humanos e jurisprudéncia da Corte — controle de
convencionalidade.

Mazzuoli se dedica de forma substancial ao controle de convencionalidade direcionado
ao Poder Judiciario. Essa espécie tem natureza repressiva: utilizada para que o Estado deixe de
aplicar regras de direito interno que sejam incompativeis com a Convencdo Americana e a
jurisprudéncia da Corte. Quando muito, tem esséncia construtiva ou positiva, utilizada para
pensar, interpretar e fazer funcionar o direito interno, também nos termos da Convencéo e da
jurisprudéncia da Corte Interamericana (SAGUES, 2014, p. 24).

Para Sagies (2011, p. 150), deve haver ao menos acoplamento entre o controle de
convencionalidade com o de constitucionalidade, o qual denomina teoria da simbiose. Assim,
de um lado, o Judiciério local deve interpretar o seu texto constitucional conforme a Convencao
Americana e a jurisprudéncia da Corte; de outro, a propria Constituicdo deve ser
convencionalizada, ou seja, desprovida de elementos inconvencionais e escrita e interpretada
conforme a Convengdo Americana e a jurisprudéncia da Corte. E dizer que, para que o
Judiciario performe o controle de constitucionalidade das leis do pais, a prépria Constituicdo
deve ser antes de tudo compativel com os tratados e convencdes de Direitos Humanos.

No que concerne ao Poder Legislativo, entretanto, o controle de convencionalidade deve
ser performado em tempo anterior. E dizer que, na sua atividade primaria, o legislador é
responsavel pelo controle preventivo, realizado antes mesmo de emitir a norma, redigindo-a
conforme a Convencdo Americana e a jurisprudéncia da Corte. Essa verificacdo de
compatibilidade cabe tanto ao legislador ordinario, ao editar a legislagdo infraconstitucional,
como ao legislador constituinte (dai pensar-se na promulgacdo de uma Constituicdo

convencionalizada, ou convencionalizar a Constituicdo ja existente), ao estabelecer regras
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constitucionais. Dessa forma cumpre seu papel de evitar regras inconstitucionais, assim como
inconvencionais, e, posteriormente, prevenir que o Judiciario seja instado para deixar de aplicar
regras que padecam da inconvencionalidade (SAGUES, 2014, p. 26-7).

Na realidade brasileira, se encontra no rol de obrigagdes do legislador proceder com o
controle de constitucionalidade sobre os Projetos de Lei, Projetos de Lei Complementar e
Propostas de Emendas a Constituicdo que tramitam nas Casas do Congresso. N&o é necessario
que o Parlamento se submeta a qualquer autorizacdo para que exerca o controle de
constitucionalidade — e, de forma anéloga, assim deveria ser com o de convencionalidade.

Cumpre esclarecer, todavia, que, de acordo com a Corte’ (OEA, 2014), ndo existe
modelo especifico para a realizagdo do controle de convencionalidade, de forma que os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario ndo estdo engessados no seu modus operandi para realiza-
lo. Seria, entdo, conveniente a previsdo de procedimentos especificos a cada um dos Poderes
para que promovam o controle de convencionalidade quando necessério for? Nao nos afigura
tal conveniéncia, e aqui reside a possivel inconvencionalidade® no texto do Regimento Interno
da Camara dos Deputados.

O controle de constitucionalidade (e o de convencionalidade) pode ser concebido como
controle politico. Cavalcante Filho (2020, p. 112) aponta dois momentos ja desenhados no
processo legislativo especialmente para se performar o controle politico: (a) as Comissdes de
Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados e do Senado Federal, por meio do respectivo
parecer (ato das Casas do Congresso Nacional); e (b) a deliberacdo do Poder Executivo, que,

por forca do artigo 66, § 1° da Constituicio Federal®, pode considerar o Projeto de Lei

" Na sentenca esta disposto que a Convencdo ndo impde qualquer modelo especifico para o controle de
convencionalidade, que fica a cargo de cada Estado-parte.

8 A Lei de Anistia (Lei n. 6.683/79) é um exemplo de legislagdo declarada constitucional por recepcdo pelo STF
em 2010, mas reconhecida como inconvencional também em 2010 pela Corte Interamericana de Direitos
Humanos. Para mais detalhes, ver MENDONGCA FILHO, Alberto Hora; JABORANDY, Clara Cardoso Machado.
O caso Herzog e outros versus Brasil: dialogo das cortes ou monélogo juridico? In: Redes: Revista Eletrénica
Direito e Sociedade, Canoas, v. 8, n. 1, abr. 2020, p. 33-48. Disponivel em:
<https://revistas.unilasalle.edu.br/index.php/redes/article/view/5025/pdf>. Acesso em: 13 junho 2022.

% Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votagdo enviara o projeto de lei ao Presidente da Republica, que,
aquiescendo, o sancionara.

§ 1° Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario ao
interesse publico, veta-lo-a total ou parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis, contados da data do recebimento,
e comunicar, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto.
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inconstitucional, no todo ou em parte, ou contrario mesmo ao interesse publico, e veta-lo total
ou parcialmente via ato do Presidente da Republica (BRASIL, 1988).

Especificamente quanto a Camara dos Deputados, ali se adota o controle de
constitucionalidade preventivo na modalidade concentrada; por outro lado, o Senado Federal
adota a modalidade difusa (CAVALCANTE FILHO, 2020, p. 112). A diferenca entre as Casas
é a seguinte: enquanto na Camara a constitucionalidade apenas pode ser apreciada pelo
colegiado da Comisséo de Constituicéo e Justica e de Cidadania (CCJ/CD); no Senado, por sua
vez, a constitucionalidade pode ser examinada pela Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania (CCJ/SF) ou pelo colegiado de mérito caso o Projeto de Lei ndo seja distribuido a
primeira Comissao.

Embora a literatura juridica aponte para um poder-dever de todo o Parlamento e suas
Comissdes realizarem o controle de constitucionalidade, ndo é esse o entendimento do
Regimento Interno da Camara dos Deputados — ao menos de forma expressa (CAVALCANTE
FILHO, 2020, p. 112), e aqui recai nosso estudo de caso para averiguar possivel
inconvencionalidade do seu texto.

O Regimento prevé que os Projetos sejam apreciados obrigatoriamente pela CCJ/CD
“para o exame dos aspectos de constitucionalidade, legalidade, juridicidade, regimentalidade e
de técnica legislativa, e, juntamente com as comiss@es técnicas, para pronunciar-se sobre 0 seu
mérito, quando for o caso”, conforme literalidade do artigo 53, III, ¢/c artigo 139, 1l, ¢, ambos
do RICD (BRASIL, 1989). Para que ndo pairem duvidas sobre uma suposta interpretacdo
ampliativa, o artigo 55 do mesmo Regimento comanda que “A nenhuma Comissdo cabe
manifestar-se sobre o que ndo for de sua atribuicédo especifica”, deixando claro que, em materia
de comissfes permanentes, a constitucionalidade de determinado Projeto deve ser analisada,
obrigatoriamente, por monopdlio da CCJ da Camara, € apenas por ela (BRASIL, 1989). A Gnica
excecdo pontual sdo os casos em que o Projeto sdo submetidos & apreciagdo de comissao
temporéaria e especial, conforme previsdo do préprio Regimento, artigo 34, 1l (BRASIL,
1989)%,

10 Art. 34. As ComissBes Especiais serdo constituidas para dar parecer sobre: [...]

Il - proposic8es que versarem matéria de competéncia de mais de trés Comissdes que devam pronunciar-se quanto
ao mérito, por iniciativa do Presidente da Camara, ou a requerimento de Lider ou de Presidente de Comissdo
interessada.
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Estaria, portanto, o legislador adstrito as oportunidades de controlar a
constitucionalidade de um Projeto para exercitar o controle de convencionalidade?

Caso se entenda que o exame da convencionalidade deve ser performado apenas em
conjunto com a constitucionalidade de determinado ato estatal, ter-se-ia que levantar flagrante
inconvencionalidade do Regimento Interno da Camara dos Deputados, quando do confronto
entre 0 RICD e a jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos no sentido de
que todos os 6rgdos de administracdo da justica devem, de oficio, performar o controle de
convencionalidade, e ndo apenas uma comissdo especifica dentro da Camara dos Deputados.
Isso resultaria, como vimos, a vigéncia dos citados dispositivos do RICD, mas na perda da sua
validade de sua eficécia.

Haveria quem afirme que o Regimento é claro quanto a possibilidade de apenas a CCJ
na Camara poder realizar o controle de constitucionalidade — e, nessa logica, eximindo as
demais Comissdes e Parlamentares de se preocuparem com o de convencionalidade. Entretanto,
para Salazar (2019, p. 63), € irrelevante a tentativa de eximir a efetivacdo do controle de
convencionalidade de determinado ato ou norma pelo Estado sob o pretexto de que ndo se
trataria de figura legitima para proceder com o controle de constitucionalidade desse mesmo
ato ou norma. Com efeito, ndo se pode ter o controle de constitucionalidade como um pré-
requisito para se aplicar o controle de convencionalidade. Efetivamente, o controle de
convencionalidade deve ser levado a cabo de forma independente (antes, concomitante ou
depois) da anélise de eventual inconstitucionalidade do texto produzido.

Da mesma forma que o Poder Judiciario deve ter conhecimento da norma-paradigma
(mais benéfica) de Direitos Humanos para aplicarem de forma repressiva (ou repressiva e
construtiva) o controle de convencionalidade, também todos os legisladores, constituintes ou
ordinérios, devem atentar-se e acostumar-se (MAZZUOLLI, 2016, p. 216) ao texto dos tratados
e convengdes internacionais de Direitos Humanos, além da jurisprudéncia da Corte
Interamericana, aplicando-os na sua atividade tipica (legislar), de forma néo atrelada a anéalise
de constitucionalidade dos Projetos, sob pena de inconvencionalidade de dispositivos do RICD.

Por certo, 0 atentar-se e 0 acostumar-se sobrevém de uma cultura de observéncia do
controle de convencionalidade, e de todo um esfor¢co hermenéutico, tal qual o que se buscou
trazer nessa oportunidade, desde o entendimento contemporaneo de soberania (especialmente

sob as lentes do Direito Internacional dos Direitos Humanos), passando pela compreensdo dos
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contornos dos sistemas de protecdo global e regionais de Direitos Humanos, pelo contetdo dos
tratados e convencdes internacionais de Direitos Humanos, até os pilares de uma teorizagdo
ainda em aperfeicoamento do controle de convencionalidade.

O procedimento para compatibilizacdo da atividade tipica do Poder Legislativo com as
normas internacionais de Direitos Humanos, como dito, deve ser regido por um modelo aberto,
mas ndo facultativo. Nessa perspectiva, nos parece importante o aprofundamento da teorizagao
do controle de convencionalidade preventivo conjugado com os estudos do processo legislativo
brasileiro sob um olhar critico interdisciplinar, e ndo meramente juridico ou procedimental
(SEVERINO, 2012, p. 31-44).

Em concluséo, alguns dos desafios que nos saltam aos olhos séo (a) educar o legislador
a respeito (a.1) da hierarquia que os tratados internacionais de Direitos Humanos ratificados
pelo Brasil e em vigéncia no exterior ocupam no ordenamento juridico brasileiro; (a.2) do
contetido dos tratados; (a.3) da interpretacdo que deles faz a Corte Interamericana de Direitos
Humanos; bem como (b) qualifica-lo para a correta aplicacéo do controle de convencionalidade
antes, ap0s, ou concomitante ao controle de constitucionalidade; e (c) acompanhar, fiscalizar e
cobrar do legislador a sua correta aplicacdo, seja pela via do Judiciario, seja pelo Ministério

Publico, seja pela sociedade civil. E uma questdo de cidadania.

VI. CONSIDERACOES FINAIS

O controle de convencionalidade é a ferramenta utilizada para compatibilizacdo das
normas domesticas com os tratados internacionais de Direitos Humanos ratificados pelo Brasil
e em vigor no plano internacional. Esses tratados tém, para o Supremo Tribunal Federal, status
de norma supralegal (art. 5° § 2° CF/88), podendo ser ainda equiparados a emendas
constitucionais (art. 5°, § 3°, CF/88) caso aprovados por maioria qualificada.

Sua performance deve ser conduzida pelo principio pro homine — isto é, em caso de
normativa interna que melhor garanta direitos, deve ser aplicada em detrimento da normativa
internacional. Dai ser possivel concluir de pronto que ao aplicador é necessario o conhecimento
do ordenamento juridico patrio bem como dos tratados e convengdes internacionais e da

interpretacdo da Corte em relacdo a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos.
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Tendo em mente especificamente o Poder Legislativo brasileiro, o controle de
convencionalidade deve ser exercido de forma preventiva (ao contrario do Judiciario, que é
repressiva) e independente ao controle de constitucionalidade.

Uma das principais consequéncias que a inconvencionalidade de um Projeto de Lei,
Projeto de Lei Complementar ou Proposta de Emenda a Constituicdo produzidos pelo legislador
esta relacionada as suas (im)possibilidades futuras de vigéncia, validade e eficacia. Caso o
Projeto seja, ainda assim, sancionado pelo chefe do Executivo, e publicado em Diério Oficial,
sera incorporado como lei vigente, ou seja, existente no ordenamento juridico. No entanto,
nascera invalida, justamente por ser inconvencional, ndo podendo ser aplicada pelos operadores
do direito, incluido o Poder Judiciario. Também perdera a sua eficacia, ja que, desligada da
realidade social e dos valores internacionais vigentes, ndo pode produzir efeitos no ambito
interno.

A producéo de legislagéo inconvencional (ou melhor: a falta do controle preventivo de
convencionalidade) traz ainda prejuizos aos demais Poderes, notadamente ao Judiciario e a
Corte Interamericana de Direitos Humanos, na medida em que deverdo desenvolver empenho
no controle repressivo e / ou construtivo de convencionalidade, e também a edi¢do de medidas
internas para a fiscalizacdo de cumprimento pelo Estado porventura condenado.

E importante, assim, que o legislador se instrua e se qualifique para cumprir melhor suas
atribuicbes, e que ndo acarrete a responsabilidade internacional do Estado brasileiro por
descumprimento de tratados e convengdes internacionais de Direitos Humanos ratificados e em
vigor no plano internacional. Faz-se necessario, também, o avanco dos estudos relativos a
sistematizacdo do controle de convencionalidade na modalidade preventiva pelo Poder
Legislativo, considerada a sua importancia para a repercussdo do tema nas Casas do Congresso
Nacional, a sua aplicagéo independente do controle de constitucionalidade para que o texto do

RICD ndo se constitua inconvencional.
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