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RESUMO

MARINO, Tiago Fuchs. O controle difuso de convencionalidade pela Administracio
Publica. 2021. 212 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade
Federal de Mato Grosso do Sul, 2021.

No atual contexto de governancga global e de tutela multinivel dos direitos humanos, surge para
a Administra¢do Publica brasileira o dever de se reorganizar para atender aos parametros de
protecdo dos direitos humanos estabelecidos em nivel regional, tendo em vista a decisdo do
Brasil de ratificar a Conveng¢ao Americana sobre Direitos Humanos e de reconhecer a jurisdi¢ao
da Corte Interamericana de Direitos Humanos. Apesar disso, quando se fala em aplicacdo dos
tratados e precedentes internacionais em matéria de direitos humanos, ainda se observa grande
protagonismo do Poder Judicidrio e uma posicao refrataria dos agentes publicos sobre o tema,
circunstancia que ndo raras vezes culmina em prejuizos aos administrados e até mesmo na
responsabilizagdo internacional do Estado. A partir dessa constatacdo e com base na atual
jurisprudéncia da Corte Interamericana, que conferiu a todos os agentes publicos o dever de
realizar a conformac¢do das normas juridicas internas com o direito convencional, o presente
trabalho tem por objetivo analisar a possibilidade de a Administragao Publica brasileira utilizar
a técnica do controle difuso de convencionalidade para fins de incorporacdo dos parametros
interamericanos de prote¢do dos direitos humanos. Para tanto, busca-se apresentar os
pressupostos juridicos e politicos que ensejaram a aproximacao entre a atividade administrativa
e a tutela dos direitos humanos fundamentais nas ultimas décadas, verificar como se configuram
atualmente as relagdes entre o ordenamento juridico interno e o direito internacional dos direitos
humanos, identificar o surgimento do controle de convencionalidade nos precedentes da Corte
Interamericana e, por fim, refletir sobre a possibilidade de o referido controle ser empreendido
na esfera administrativa, mediante abordagem de seus fundamentos, diretrizes, possiveis
criticas e parametros. A pesquisa adota o método dedutivo, ¢ realizada de forma descritiva e
exploratdria e tem natureza bibliografica, documental e qualitativa. Ao final, conclui-se que o
controle de convencionalidade constitui um dever de todos os agentes publicos, que encontra
fundamento na natureza unitéaria da responsabilidade internacional do Estado e na reformulagao
do principio da legalidade. Deve ser exercido com o fim de assegurar a prote¢do dos direitos
humanos fundamentais em conformidade com o corpus juris interamericano, a partir do critério
material pro persona, de forma construtiva e repressiva, tendo como paradigma o “bloco de
convencionalidade” e alcangando todas as normas juridicas internas, observadas as
particularidades da organizacdo administrativa e os parametros produzidos pela Corte
Interamericana que impactam a atividade administrativa.

Palavras-chave: Direito Administrativo; Direito Internacional dos Direitos Humanos; Corte
Interamericana de Direitos Humanos; direitos humanos fundamentais; controle de
convencionalidade; Administragcdo Publica.



ABSTRACT

MARINO, Tiago Fuchs. The diffuse conventionality control by Public Administration.
2021. 212 f. Dissertacao (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal
de Mato Grosso do Sul, 2021.

In the current context of global governance and multilevel protection of human rights, the
Brazilian Public Administration has a duty to reorganize itself in order to meet the standards
for the protection of human rights established on the regional level, in view of Brazil's decision
to ratify the American Convention on Human Rights and to recognize the jurisdiction of the
Inter-American Court of Human Rights. Despite this, when it comes to the application of
international treaties and precedents in the field of human rights, there is still a great
protagonism for the Judiciary and a refractory position of public agents on the subject, which
often culminates in losses to the citizens and even the international responsibility of the State.
Based on this observation and considering the current jurisprudence of the Inter-American
Court, which has granted to all public agents the duty to promote the conformity of domestic
legal rules with conventional law, this paper aims to analyze the possibility of the Brazilian
Public Administration of using the diffuse conventionality control technique for the purpose of
incorporating inter-American standards for the protection of human rights. To this end, it seeks
to present the legal and political premises that led to an approach between administrative
activity and the protection of fundamental human rights in the last decades, to verify how the
relations between the domestic legal system and international human rights law are currently
configured, to identify the emergence of the conventionality control in the precedents of the
Inter-American Court and, finally, to reflect on the possibility of that control being undertaken
in the administrative field, through an approach of its principles, guidelines, possible criticisms
and standards. The research adopts the deductive method, is developed in a descriptive and
exploratory way and has a bibliographic, documentary and qualitative nature. In the end, it
concludes that the conventionality control is a duty of all public agents, which is based on the
unitary nature of the State's international responsibility and on the reformulation of the principle
of legality. It must be exercised for the purpose of ensuring the protection of fundamental
human rights in accordance with the inter-American corpus juris, based on the material pro
persona principle, in its constructive and repressive modalities, having as a paradigm the “block
of conventionality” and reaching all domestic rules, observing the particularities of the
administrative organization and the standards produced by the Inter-American Court that
impact administrative activity.

Keywords: Administrative Law; International Human Rights Law; Inter-American Court of
Human Rights; fundamental human rights; conventionality control; Public Administration.
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1 INTRODUCAO

A Administracdo Publica tradicionalmente se apresenta como um espago estratégico
de efetivacdo dos direitos humanos fundamentais, na medida em que, uma vez reconhecido
determinado direito no ordenamento juridico e concebida uma politica publica para sua
satisfacdo, ¢ por intermédio da atividade administrativa que o Estado cria as condigdes
necessarias para assegurar a promogao, a protecao e a reparagdo desse direito.

No atual contexto de governanca global e de tutela multinivel dos direitos humanos,
percebe-se que a atividade administrativa tem sido demandada, cada vez mais, a se adequar aos
parametros de protecdo de direitos humanos estabelecidos pelos organismos internacionais,
com o objetivo de honrar os compromissos assumidos pelo Estado Brasileiro e evitar eventual
responsabilizacio internacional e as consequéncias politicas e juridicas dai decorrentes. E que
os sistemas internacional e regionais de defesa dos direitos humanos, legitimamente instituidos
e voluntariamente reconhecidos pelos Estados, tém assumido cada vez maior destaque na tutela
desses direitos, desafiando a ldgica da subsidiariedade por meio da analise de emblematicos
litigios estratégicos, da concessao de medidas reparatorias abrangentes e de produtivos didlogos
intersistémicos.

Com efeito, o ato soberano do Brasil de aderir ao Sistema Interamericano de Direitos
Humanos (SIDH) e se submeter a jurisdicdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos
(Corte IDH) lhe conferiu o natural dever de respeitar e aplicar as diretrizes protetivas emanadas
pelo aludido sistema, o que exige o comprometimento de diversos atores estatais por meio das
mais variadas medidas: legislativas, administrativas, jurisdicionais e governamentais.

Nessa perspectiva, a Corte IDH ja reconheceu, em multiplas decisdes, o dever dos
paises que integram o sistema em realizar a compatibilizagdo de seus atos juridicos internos
com O corpus juris interamericano, por meio da técnica do controle difuso de
convencionalidade, que permite o didlogo entre o ordenamento interno e o direito internacional
e a aplicagdo das normas e interpretacdes mais favoraveis aos direitos humanos. Embora, a
principio, o exercicio do referido controle tenha sido identificado como obriga¢do dos juizes
dos Estados que ratificaram a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (CADH), mais
recentemente o tribunal regional estendeu sua operacionalizagdo para todos os agentes publicos,
tendo em vista o principio da responsabilidade unitaria do Estado na esfera internacional.

Apesar disso, considerando o protagonismo que o Poder Judicidrio ocupa na atual

conjuntura brasileira, sdo raros os trabalhos que se dedicam a averiguar a potencial contribuigdo
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também da Administracdo Publica no processo de releitura da atua¢do do Estado Brasileiro e
dos direitos fundamentais consagrados na Constitui¢do de 1988 sob a otica do direito
internacional dos direitos humanos.

Ha, ainda, uma utilizagdo muito timida das normas internacionais de direitos humanos
na atividade administrativa, tanto pelo desconhecimento de seus agentes como por (pretensas)
limitagdes impostas por dogmas tradicionais do Direito Administrativo — ramo do ordenamento
juridico que foi construido sob os pilares da autoridade, do poder de império estatal, da
insindicabilidade e da legalidade estrita.

Tais dogmas necessitam ser revisitados, notadamente a premissa de vinculagdo
positiva da Administragdo Publica a lei em sentido estrito. Isso porque, em que pese a relevancia
da origem classica do principio da legalidade administrativa no pensamento liberal iluminista,
os fendmenos contemporaneos da crise da lei formal, da ampliagdo do universo normativo
vinculante do agir do Poder Publico, da constitucionalizag¢@o do direito e da crescente abertura
da ordem juridica estatal ao direito internacional dos direitos humanos ndo mais permitem a
compreensdo dos agentes publicos como meros repetidores da lei. Ao revés, demandam destes
atores uma atuagao proativa para assegurar a adequada conformagao da atividade administrativa
ao ordenamento juridico integralmente considerado.

Ademais, sabe-se que a atividade administrativa estd profundamente presente na
organizag¢do da vida coletiva, no exercicio da cidadania e no atendimento as demandas sociais.
Por constituir uma interface entre o Estado e a sociedade, ¢ a Administragdo que possui
melhores condi¢des de detectar e solucionar os problemas enfrentados cotidianamente pelos
administrados, circunstancia que lhe confere um papel de destaque na realizacdo dos direitos
humanos fundamentais e na consequente satisfacdo das necessidades basicas dos individuos.

Além do mais, para o direito internacional, todas as func¢des desenvolvidas pelo
aparato estatal — administrativas, jurisdicionais e legislativas — podem perpetuar violagdes aos
compromissos assumidos convencionalmente no ambito dos direitos humanos e tém o
potencial, portanto, de ensejar a responsabilizacdo internacional. Logo, ndo ha qualquer
justificativa para se ignorar o papel que a Administragdo Publica deve exercer, de oficio, no
cumprimento das obrigag¢des internacionais contraidas pelo Estado.

Assim sendo, para além da penetragdo do direito internacional dos direitos humanos
nas decisdes do Poder Judicidrio brasileiro, torna-se essencial analisar em que medida a
Administragdo Publica também deve participar, dentro de suas respectivas competéncias, no
processo de implementagdo dos tratados internacionais sobre direitos humanos e das decisdes

da Corte IDH.
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Nao se pode perder de vista que o Brasil ja sofreu dez condenacdes pelo referido
tribunal regional, nos seguintes casos: Ximenes Lopes (2006), Escher (2009), Garibaldi (2009),
Gomes Lund (“Guerrilha do Araguaia”) (2010), Trabalhadores da Fazenda Brasil Verde (2016),
Favela Nova Brasilia (2017), Povo Indigena Xucuru (2018), Vladimir Herzog (2018) e
Empregados da Fabrica de Fogos de Santo Antonio de Jesus (2020) e Méarcia Barbosa de Souza
(2021). Além disso, atualmente ¢ réu em outros dois casos que ainda estdo pendentes de
julgamento, sendo eles: Tavares Pereira e Sales Pimenta, isso sem contar os expedientes em
processamento perante a Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH).

Muitas das demandas que chegam ao SIDH sdo resultantes da atuacdo deficitaria da
Administragdo Publica nas mais diversas frentes, como na inobservancia do alcance de
determinado direito ou dos limites de sua restricdo, na prestagdo de servigos publicos em
desconformidade com os padrdes internacionais, na omissao quanto a execucao de determinada
politica publica, na violagdo de garantias em processos administrativos, na falta de
transparéncia da gestdo publica, etc.

Diante de tais constatacdes, justifica-se a realizacdo de uma pesquisa sobre a
possibilidade de a Administragdo Publica, no marco juridico brasileiro, utilizar a técnica do
controle de convencionalidade para assegurar a protecdo aos direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais e culturais dos administrados em consonancia com os parametros fixados
pelo SIDH.

O tema do estudo, além dos motivos expostos acima, também se justifica por estar
inserido na area de concentra¢do do Programa de Mestrado em Direito da Universidade Federal
de Mato Grosso do Sul (Direitos Humanos) e por possuir aderéncia a linha de pesquisa “Direitos
Fundamentais, Democracia e Desenvolvimento Sustentavel”. Isso porque o controle de
convencionalidade constitui relevante instrumento de transformacdo social, cuja finalidade
precipua ¢ garantir o cumprimento das obriga¢des internacionais assumidas pelo Estado em
matéria de direitos humanos, em ordem a assegurar a todos os individuos uma vida digna,
segundo os estandares compartilhados pela comunidade internacional.

O objeto da pesquisa esta alinhado, ainda, a Agenda 2030 da Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU), que ¢ composta por 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), cada
qual com metas transformadoras para persecucdo da paz e da prosperidade. Entre as diversas
medidas, destaca-se o ODS n. 16 (Paz, Justica e Instituicdes Eficazes), que consiste em
“promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar
0 acesso a justica para todos e construir institui¢des eficazes, responsaveis e inclusivas em todos

os niveis”.
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O emprego da técnica do controle de convencionalidade relaciona-se diretamente as
metas do ODS n. 16, em especial & promocao do Estado de Direito, em nivel nacional e
internacional (16.3), ao desenvolvimento de institui¢des eficazes, responsaveis e transparentes
(16.5), a ampliagcdo e fortalecimento da participacdo dos paises em desenvolvimento nas
instituicdes de governanga global (16.8) e a protecdo das liberdades fundamentais, em
conformidade com a legislagdo nacional e os acordos internacionais (16.10).

Ademais, a analise que se pretende realizar estd em consonancia com as
transformagdes operadas nas ultimas décadas no campo do Direito Administrativo, disciplina
que tem abandonado, de modo gradativo, uma perspectiva meramente imperativa, coercitiva e
burocratica para se dedicar a instrumentos que promovam a tutela juridica dos direitos humanos
fundamentais de maneira eficaz e eficiente.

O problema principal da pesquisa envolve a seguinte pergunta: a Administragdo
Publica brasileira ¢ legitimada a realizar o controle de convencionalidade para assegurar a
protecdo dos direitos humanos fundamentais? Tal problemdtica implica alguns
questionamentos secundarios: como se consolidou o atual modelo de Administragdo Publica
vocacionado a tutela efetiva dos direitos humanos fundamentais? De que forma se operam as
relagdes atuais entre o ordenamento juridico brasileiro e o direito internacional dos direitos
humanos? Qual a origem da técnica do controle de convencionalidade e quem sao os respectivos
atores encarregados de realizé-la? E quais os fundamentos, diretrizes, potenciais criticas e
pardmetros para uma possivel realizagdo do controle de convencionalidade em sede
administrativa?

Para responder a essas perguntas, o presente trabalho ¢ dividido em quatro capitulos.

No primeiro, busca-se apresentar os principais pressupostos juridicos e politicos que
ensejaram a aproximacao entre a Administracdo Publica e a protecdo dos direitos humanos
fundamentais nas ultimas décadas. Nesse cendrio, sdo abordados os seguintes processos que
incidiram sobre a atividade administrativa: constitucionalizagdo, consubstanciado na
ressignificagdo de dogmas e categorias do Direito Administrativo em deferéncia ao sistema
constitucional de direitos fundamentais; socializa¢do, relacionado ao reconhecimento dos
direitos sociais € econdOmicos € ao necessario protagonismo do Estado para sua efetivagdo;
democratizagdo, referente a incorporacao de instrumentos de participacdo popular, de solugdes
consensuais e de integragdo de movimentos sociais; e, por fim, convencionalizagdo, relativo
aos impactos da governanca multinivel e da internacionaliza¢do dos direitos humanos.

No segundo capitulo, propde-se a examinar como se configuram atualmente as

relagdes entre o ordenamento juridico interno e o direito internacional dos direitos humanos.
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Para tanto, sdo apresentadas as principais premissas teoricas do monismo e do dualismo
partindo dos debates travados entre Triepel e Kelsen no inicio do século XX. Na sequéncia, sdo
analisadas as mudangas que desde entdo permearam a atuagao estatal no dominio internacional
e que justificam a superacdo de tais teorias, notadamente no que se refere a evolugdo do modelo
de Estado-nagdo, a internacionalizacdo dos direitos humanos e ao grau de abertura dos
ordenamentos constitucionais. Apos, ¢ realizado um breve compilado das principais teorias
pluralistas de intersec¢@o entre o direito constitucional e o direito internacional, com o fim de
se delinear um ponto de partida para a coexisténcia harmonica entre as ordens estatais e
internacionais na tutela multinivel dos direitos humanos, notadamente a partir de uma
concepegao pluralista Constituicao Brasileira de 1988.

J& no terceiro capitulo, pretende-se averiguar a origem do controle de
convencionalidade como instrumento de didlogo e prevencdo de responsabilizacdo
internacional na jurisprudéncia da Corte IDH. Assim, ap0s tecer breves consideragdes sobre a
estrutura do SIDH, sdo identificados, nos precedentes interamericanos, o surgimento da técnica
do controle de convencionalidade, a defini¢do dos atores legitimados a utiliz4-la e os avangos
jurisprudenciais operados quanto a compreensao dos efeitos do dito controle quando exercido
de forma concentrada pelo tribunal regional.

Por fim, no quarto e ultimo capitulo, objetiva-se analisar a possibilidade do emprego
da técnica do controle de convencionalidade pela Administragcdo Publica brasileira. Com esse
proposito, sdo tragados os fundamentos juridicos que respaldam a execugdo do aludido controle,
sob a perspectiva do direito interno e do direito internacional dos direitos humanos. Ademais,
sdo apontadas as diretrizes para sua realizacdo: finalidade, critério, formas de exercicio,
paradigma, alcance, procedimentos e efeitos, além das particularidades da modalidade
administrativa, quais sejam, a importancia da participagdo da Advocacia Publica e a
possibilidade de “controle do controle”, a ser empreendido de modo superveniente pelo Poder
Judiciario. Definido esse panorama, sio examinadas as provaveis criticas que podem surgir
sobre o tema no ambito da engenharia institucional brasileira, bem como alguns exemplos de
parametros interamericanos de prote¢ao de direitos humanos que devem ser incorporados pelo
controle na esfera administrativa.

A pesquisa adota o método dedutivo, partindo de premissas gerais para os argumentos
particulares e respectivas conclusdes. Quanto aos fins, ¢ realizada de forma descritiva e
exploratoria, com enfoque dogmatico do Direito. Quanto aos meios, € bibliografica, documental
e de carater qualitativo, desenvolvida mediante o levantamento de livros, artigos cientificos,

dissertacdes e teses, bem como baseada na anélise da Constitui¢do da Republica de 1988, dos
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tratados internacionais — sobretudo no ambito do SIDH — e da jurisprudéncia internacional sobre
direitos humanos.

No que tange a revisdo da jurisprudéncia internacional, o trabalho toma por universo
os pronunciamentos exarados pelas cortes regionais de direitos humanos, em especial pela
Corte IDH, e por amostra util os casos nos quais foram discutidos diretamente os temas que
constituem objeto da investigacao.

Especificamente quanto aos pardmetros examinados na Se¢do 5.4, houve a busca por
precedentes que guardassem relagdo com temas tradicionais do Direito Administrativo, tais
como: organiza¢ao administrativa, exercicio de poderes administrativos, prestagao de servigos
publicos, regulacdo e processo administrativo. O levantamento foi realizado a partir do banco
de dados de sentencgas e resolugdes disponivel no sitio eletronico da Corte IDH, da ferramenta
virtual “Digesto Themis”, dos cadernos de jurisprudéncia tematica publicados pela presidéncia
do tribunal regional e de indicag¢des contidas nas referéncias bibliograficas do presente trabalho.
Por sua vez, a técnica utilizada para o tratamento dos dados foi a analise de conteudo,
identificando-se os elementos centrais dos pronunciamentos que contribuiam para a resolugao

dos problemas principal e secundarios da pesquisa.
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2 A ADMINISTRACAO PUBLICA CONTEMPORANEA NO CONTEXTO
DOS DIREITOS HUMANOS FUNDAMENTAIS

Ao longo do tempo, a organizagdo da atividade administrativa sofreu inumeras
transformagdes por processos ora denominados de constitucionalizagdo, socializagdo,
democratizagdo e, mais recentemente, convencionaliza¢do. Todos esses processos permitiram
que novos sujeitos, dogmas e institutos fossem agregados as engrenagens da maquina
administrativa para uma melhor canalizagdo dos direitos humanos fundamentais'.

Pode-se dizer que, modernamente, a Administragdo Publica consubstancia uma
interface entre o Estado e a sociedade, sendo a sua principal fungdo conferir respostas as
demandas sociais. Diante disso, observa-se a ascensdo de novas bases dogmaticas e parametros
exegéticos no Direito Administrativo, destacando-se a interpretagdo sempre a favor dos direitos
humanos fundamentais. Ao mesmo tempo, reconhece-se que a realiza¢do desses direitos deve
ocorrer ndo s6 na tradicional categoria dos servigos publicos, mas também por meio de agdes
administrativas relacionadas ao poder de policia, a interven¢do na economia, a regulacdo e ao
fomento (OLIVEIRA, 2008).

Aragdo (2002) pondera que a Administracdo Publica ¢ o /ocus por exceléncia de
concretizagdo dos fendmenos juspoliticos. Dessa forma, seguindo o avango da pluralidade e da
complexidade da sociedade, o aparato administrativo assume, atualmente, uma natureza
pluriférmica e pluricéntrica, como resultado da passagem do Estado burgués tipicamente
monoclassista, voltado exclusivamente a satisfacdo dos interesses de uma elite privilegiada,
para o Estado pluriclasse contemporaneo, que se caracteriza pelo sufragio universal, acesso
democratico aos cargos publicos, desenvolvimento de sindicatos e entidades representativas e
prestacdes estatais positivas.

O Direito Publico e, principalmente, o Direito Administrativo, s6 podem ser

compreendidos a partir da andlise da sociedade em que sdo projetados. Isso porque as

! Quando emprega o termo “direitos humanos fundamentais”, o presente trabalho tem o proposito inclusivo de ndo
distinguir a importancia ¢ o regime de protecdo entre os direitos reconhecidos na esfera internacional
(“humanos”) e aqueles positivados no plano juridico doméstico (“fundamentais”). Parte-se do pressuposto de
que a distingdo intransigente entre tais categorias ndo contribui com a analise do fendmeno da protecdo multinivel
desses direitos, que constitui o pano de fundo da pesquisa. Para justificar tal op¢do, sdo adotadas as seguintes
premissas: (i) ambas as categorias convergem para o mesmo fim (a preveng@o do sofrimento ¢ a salvaguarda da
dignidade humana) e ndo devem ser encaradas sob uma légica “monista insular” (FACHIN; GONCALVES,
2016); (ii) a protecao dos direitos, atualmente, ndo encontra uma linha clara entre o nacional e o internacional
(BORGES; PIOVESAN, 2019); e (iii) a relacdo entre o ordenamento juridico interno e o direito internacional
deve se basear em uma perspectiva substancialista — e ndo hierarquico-formal — dos direitos, diante da
valorizacao do principio pro persona (CONCI, 2014). O assunto sera desenvolvido no Capitulo 3, que trata do
“Estado Constitucional Convencionalizado”.
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institui¢des juridicas se vinculam intimamente as relagdes dindmicas entre Estado e sociedade,
as quais sdo alteradas de acordo com as circunstancias ideoldgicas, politicas, sociais e
econdmicas de cada momento histérico (GROTTI, 2002).

A ideia de servigo publico, tradicional no campo administrativo, ilustra bem esse
processo de constante adaptagdo. De fato, o servigo publico inicialmente foi concebido como
um conceito sociopolitico, a partir da transposicao liberal do “servigo ao Rei” para o modelo de
separacdo entre Estado e sociedade que surgiu com a Revolugdo Francesa. Por conseguinte,
apos um longo periodo de postura abstencionista que predominou no século XIX, com inibi¢ao
no ambito econdomico e social, o Estado se viu obrigado, posteriormente, a assumir tarefas
executadas pela sociedade civil, o que ensejou a atual compreensdo de servigos publicos
assistenciais e sociais, que instrumentalizam os direitos fundamentais (GROTTI, 2002).

Outro exemplo interessante se refere a compreensdo do interesse publico — que, de
uma perspectiva de unicidade e homogeneidade, passou a concreta existéncia de multiplos
interesses heterogéneos, cuja delimitagdo deixou de ser monopolizada pela Administracao
Publica e passou a ser compartilhada com uma sociedade marcada por diversas visdes de
mundo, que indicam ao Estado a politica a ser desenvolvida e uma ordem de prioridades
(MEDAUAR, 2017).

Enfim, sabe-se que as estruturas dos ordenamentos juridico-administrativos
acompanham as fei¢des assumidas pelos Estados em que sao forjados, de modo que o Direito
Administrativo “tem passado por constantes mudancas, em um continuo processo de
transformagdes, marcado por idas e vindas, a depender da organizacao politica que estiver sob
exame” (HACHEM, 2013, p. 341).

Nesse contexto, objetiva-se, neste capitulo, examinar as transformagdes que incidiram
sobre a atividade administrativa nas ultimas décadas e que contribuiram para a maior
aproximacao entre a Administragdo Publica e os direitos humanos fundamentais.

Para tanto, sdo analisadas as implica¢cdes do movimento do constitucionalismo sobre
as bases do Direito Administrativo, a transi¢do do modelo de Administragdo Publica do Estado
Liberal para o Estado Social, as mudancas decorrentes da democratizacao da gestao publica e,
finalmente, os impactos produzidos pela governanca multinivel e internacionaliza¢do dos
direitos humanos sobre a atuagdo do Estado-Administrador.

Adverte-se, desde logo, que no decorrer do presente trabalho o emprego do vocébulo
“Administracdo Publica” se da em sua concep¢ao subjetiva, formal ou organica, com sentido
estrito, para designar os entes que exercem a atividade administrativa; isto ¢, as pessoas

juridicas, orgaos e agentes publicos incumbidos de exercer uma das fun¢des em que se triparte
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a atividade estatal: a funcdo administrativa, sem compreender os o6rgdos de governo (DI
PIETRO, 2020).

Adverte-se, ainda, que apesar das referéncias a distintos modelos de Estado, ideologias
politicas dominantes e constituigdes de momentos historicos especificos, a intencdo deste
capitulo ndo ¢ realizar uma abordagem historica ou cronoldgica, tampouco sustentar a
ocorréncia de uma evolugdo l6gica, linear e acabada no campo do Direito Administrativo.

Com efeito, ndo se ignora que alguns dos processos a seguir retratados se
desenvolveram — e ainda se desenvolvem — de modo interpenetrado, com maior ou menor
intensidade a depender do arranjo politico de determinado Estado e sofrem, constantemente,
sucessivos reveses por parte de forgas politicas de ocasido e de decisdes administrativas
equivocadas.

Assim, pretende-se apenas identificar, na perspectiva do dever-ser, as tendéncias
sociojuridicas que resultaram na idealizacdo de um modelo de Administracdo Publica
verdadeiramente comprometido com a salvaguarda dos direitos humanos fundamentais, o qual

encontra respaldo na Constituicdo da Republica de 1988.

2.1 CONSTITUCIONALIZACAO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA: A
RESSIGNIFICACAO DE DOGMAS E CATEGORIAS DO DIREITO
ADMINISTRATIVO EM DEFERENCIA AOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Conforme explica Binenbojm (2005), a suposta origem liberal e garantistica do Direito
Administrativo, baseada na submissdo do Estado a lei e aos direitos individuais, corresponde a
uma falacia. A ideia, concebida na Revolugdo Francesa, de que a Administragdo Publica deveria
se orientar por normas diferentes daquelas que regulavam a atividade juridico-privada e de que
haveria a necessidade de uma jurisdicdo administrativa paralela pelo Conselho de Estado se
opoe aos dois pressupostos do contemporaneo Estado de Direito: a legalidade e a separagdo de
poderes.

O modelo administrativo francés, no qual o Poder Executivo legislava e julgava para
si mesmo sem se sujeitar ao controle dos demais Poderes, embora nascido no contexto de
superacao histérica do Antigo Regime, serviu na verdade para a preservacdo daquela mesma
logica autoritaria de poder e ndo para a promocdo das conquistas liberais e democraticas
(BINENBOIJM, 2005).

Assim ¢€ que:
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as categorias basicas do direito administrativo, como a de discricionariedade e sua
insindicabilidade perante os 6rgdos contenciosos, supremacia do interesse publico e
prerrogativas juridicas da Administragdo, sdo tributarias deste pecado original
consistente no estigma da suspeita de parcialidade de um sistema normativo criado
pela Administragdo Publica em proveito proprio, e que ainda se arroga o poder de
dirimir em carater definitivo, e em causa propria, seus litigios com os administrados.
Na melhor tradi¢do absolutista, para além de propriamente administrar, os donos do
poder criam o direito que lhes € aplicavel e o aplicam as situagdes litigiosas com
carater de definitividade (BINENBOIM, 2005, p. 31).

Na importagdo desse modelo para a realidade brasileira, numa dinamica intensificada
pela colonizacdo de exploragdo e pelo patrimonialismo, foram estabelecidos trés paradigmas
classicos no ambito do Direito Administrativo: (i) o principio da supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado, que legitimou um conjunto de privilégios a Administracao
Publica; (ii) a legalidade administrativa como submissdo a lei em sentido formal; e (iii) a
insindicabilidade do mérito administrativo pelo Poder Judiciario (BINENBOJM, 2005).

Nota-se, portanto, que o Direito Administrativo se desenvolveu mediante uma logica
de autoridade em detrimento da liberdade, sendo seus dogmas tradicionais elaborados sem
qualquer consideragdo aos direitos fundamentais. Apenas recentemente tal estado de coisas
passou a ser questionado, na tentativa de harmonizac¢do da atuacdo estatal com as diretrizes
tracadas pelo legislador constituinte (BINENBOJM, 2014).

Sobre esse ultimo aspecto, ressalta-se que a Constitui¢ao foi compreendida, durante
muitos anos, como um documento politico, que representava mera diretriz programatica para
os Poderes Publicos. Foi somente na segunda metade do século XX que essa percepcao se
alterou, sendo reconhecida a natureza vinculativa e obrigatoria das normas constitucionais, cuja
inobservancia passou a ensejar o deflagramento de mecanismos proprios de coacdo e
cumprimento forcado (BARROSO, 2005).

O reconhecimento da forca normativa da Constitui¢do surgiu diante da decadéncia do
positivismo juridico, cuja premissa de afastamento entre o Direito e a Moral permitiu a ascensao
do totalitarismo® na Europa. Com o fim da Segunda Guerra Mundial, a nogdo de um
“ordenamento juridico indiferente a valores éticos e da lei como uma estrutura meramente
formal, uma embalagem para qualquer produto, ja4 ndo tinha mais aceitagdo no pensamento

esclarecido” (BARROSO, 2001, p. 23).

2 Em didlogo com o pensamento arendtiano, Lafer (2001) aduz que o totalitarismo representa uma proposta de
organizacao da sociedade que almeja a dominagao total dos individuos, diferenciando-se da autocracia, da tirania
e do despotismo. Isso porque seu objetivo seria “eliminar, de maneira historicamente inédita, a propria
espontaneidade — a mais genérica e elementar manifestacdo da liberdade humana. Gera, para alcangar este
objetivo, o isolamento destrutivo da possibilidade de uma vida publica — que requer a agdo conjunta com outros
homens — e a desolagdo, que impede a vida privada” (p. 117). Nesse cenario, o positivismo fez com que a reducdo
do Direito a lei significasse, no regime nazista alemao, “uma redugdo do Direito a Hitler” (p. 178).
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Sendo assim, no processo de reconstitucionalizagdo pds-guerra, houve um amplo
desenvolvimento jurisprudencial e doutrinario sobre o carater imperativo do texto
constitucional, que no Brasil se consolidou sob a égide da Constituigdo de 1988. Ademais,
observou-se um fortalecimento da jurisdi¢do constitucional e a consagragdo de uma nova
hermenéutica juridica (BARROSO, 2005).

Diante desse panorama, operou-se a constitucionalizagdo do direito, que envolveu dois
fendmenos distintos: a constitucionalizagdo-inclusdo, a qual corresponde a ampliagdo das
matérias tratadas pela Constituicdo; e a constitucionaliza¢do-releitura, relacionada a
impregnacao dos valores constitucionais sobre todo o ordenamento juridico, que demanda uma
filtragem dos conceitos e institutos dos mais variados ramos sob a 6tica constitucional (SOUZA
NETO; SARMENTO, 2016). Tal “filtragem constitucional” pressupde a proeminéncia
normativa da Constitui¢do, enquanto sistema aberto de regras e principios — que, em dialogo
com a realidade social, permite a evolucdo da ordem juridica sem a necessidade de reformas
legislativas destinadas a alterar o texto das normas (SCHIER, 2005).’

Uma das ferramentas da constitucionaliza¢do do direito € a interpretagdo conforme a
Constituicdo, que se apresenta como principio corolario da supremacia constitucional e impde
ao intérprete o dever de excluir, desde logo, as exegeses incompativeis com o texto
constitucional. Esse instrumento deve ser aplicado ndo s6 pelo Poder Judicirio, mas por todas
as autoridades publicas, sempre que lhes incumbir a tarefa de aplicar normas juridicas
(BINENBOIM, 2014).

No que se refere especificamente a constitucionalizagdo do Direito Administrativo,

foram produzidas trés grandes mudangas: (i) a Constituicdo, € ndo mais a lei, passou a orientar

3 Importante atentar que as reflexdes de Barroso (2005), Schier (2005) e Souza Neto e Sarmento (2016) sobre a
forga normativa da Constituigdo, o emprego da técnica da filtragem constitucional e a consolidagdo de uma “nova
hermenéutica juridica” se inserem dentro do marco tedrico do que se convencionou chamar de
“neoconstitucionalismo”. O termo originariamente foi utilizado por Pozzolo (1998) para defender a distingdo
entre interpretagdo constitucional e outras modalidades de interpretacdo de direito, com base em algumas
premissas compartilhadas por diferentes jusfilosofos e que ensejariam algumas formulagdes: (i) o papel de
destaque dos principios na interpretagdo e argumentagdo juridica pelos juizes; (ii) o reconhecimento da
ponderacdo como técnica para sopesar e delimitar uma ordem hierdrquica axioldgica entre os principios
incidentes na hipotese examinada; (iii) a subordina¢do do ordenamento juridico ao texto constitucional; e (iv) a
defesa da interpretacdo criativa dos juizes para materializagdo da Constituicdo. Nao obstante a tentativa do
“neoconstitucionalismo” em explicar e fortalecer os textos constitucionais que surgiram apos a Segunda Guerra
Mundial, o presente trabalho ndo acolhe integralmente o referido marco tedrico. Como destacado por Pastor e
Dalmau (2019), a proposta do “neoconstitucionalismo” — ou melhor, dos “neoconstitucionalismos” — ¢ suscetivel
de varias criticas, tais como a falta de coeréncia e sistematizagdo de suas denominagdes, principios e limites
analiticos ¢ a ocultagdo de uma teoria do poder por ela promovida. Quanto ao ultimo aspecto, os autores
asseveram que “o neconstitucionalismo se apresenta nao mais como uma teoria do direito, mas como uma teoria
do poder: a preponderancia do poder elitista da fungao judicial frente ao poder democratico da fungio legislativa,
por meio da decisdo sobre o significado de uma norma constitucional, cujo conteudo se traduz como um limitador
da funcdo do legislador” (p. 339).



23

a submissdo da atividade administrativa a juridicidade; (ii) a discricionariedade deixou de ser
um espaco de livre escolha do administrador, passando a ser preenchida por preceitos prescritos
pela Constitui¢do para viabilizar a legitimidade da decisdo administrativa; e (iii) a defini¢do do
que ¢ interesse publico deixou de estar ao livre arbitrio do administrador, passando a depender
da ponderagdo entre os valores constitucionais (BINENBOJM, 2005).

O processo de constitucionalizacdo da atividade administrativa representou, pois, um
grande avango para a superagao do papel autoritario e imperativo do Estado-Administrador, em
deferéncia aos direitos fundamentais. Isso porque, de acordo com Cleve (2003):

Todos os poderes do Estado, ou melhor, todos os 6rgdos constitucionais, t€ém por
finalidade buscar a plena satisfagdo dos direitos fundamentais. Quando o Estado se

desvia disso ele esta, do ponto de vista politico, se deslegitimando, e do ponto de vista
juridico, se desconstitucionalizando (p. 388).

No cenario brasileiro, essa superacdo se deu mediante uma aproximagdo entre o
Direito Administrativo e o espirito da Constituicdo de 1988, batizada de “Constituicdo Cidada”
— a qual, além de regular minuciosamente as fungdes e diretrizes da Administragdo Publica,
impondo a observancia aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia*, marcou a transi¢do da ditadura militar para o regime democratico e, portanto, foi
moldada por uma dialética de emancipacdo e protecao dos individuos face as arbitrariedades do
Estado.

Sobre o tema, pondera Barroso (2005):

A Constitui¢do brasileira de 1988 discorre amplamente sobre a Administragdo Publica
(v. supra), com censuravel grau de detalhamento e contendo um verdadeiro estatuto
dos servidores publicos. Nada obstante, contém algumas virtudes, como a dissocia¢do
da fungdo administrativa da atividade de governo e a enunciacdo expressa de
principios setoriais do direito administrativo, que na redagdo original eram os da
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade. A Emenda Constitucional n°®
19, de 4.06.98, acrescentou ao elenco o principio da eficiéncia [...] mais decisivo que
tudo para a constitucionalizagdo do direito administrativo, foi a incidéncia no seu
dominio dos principios constitucionais — ndo apenas os especificos, mas sobretudo os
de carater geral, que se irradiam por todo o sistema juridico. Também aqui, a partir
da centralidade da dignidade humana e da preservagao dos direitos fundamentais,
alterou-se a qualidade das relagdes entre Administragdo e administrado, com a
superagao ou reformulacdo de paradigmas tradicionais (p. 30-31).

A constitucionalizagdo do Direito Administrativo convolou a legalidade em
juridicidade administrativa, na medida em que a lei deixou de ser o fundamento tnico da
atuacdo da Administracdo Publica para se tornar apenas um dos elementos do sistema de

juridicidade instituido pelo legislador constituinte (BINENBOJM, 2014), integrado também por

4 O principio da eficiéncia foi incluido no texto constitucional por meio da Emenda Constitucional n° 19, de 4 de
junho de 1998.
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principios constitucionais expressos e implicitos e pelos direitos humanos afirmados em
tratados internacionais (HACHEM, 2013).

Oportuno observar que, até entdo, o apego a superioridade da lei formal como limite e
fundamento da atividade administrativa, sob uma o6tica restritiva do principio da legalidade,
rejeitava a possibilidade de atuacdo da Administragdo Publica praeter legem. Ou seja, sem
previsdo expressa de lei formal, ndo se permitia a atuacdo administrativa, ainda que voltada a
concretizagdo de comandos constitucionais veiculadores de direitos fundamentais (HACHEM,
2013).

Com a superacdo dessa ideia, passou-se a admitir que a atividade administrativa fosse
erigida diretamente das regras ou principios constitucionais, sem necessidade de mediacao
legislativa. Além disso, embora a lei tenha permanecido como fundamento basico do ato
administrativo, em alguns casos outros principios constitucionais, incorrendo em juizos de
ponderacdo com a legalidade, passaram a validar condutas para além ou mesmo contra a
disposicdo legal. Também se tornou possivel que, em campos normativos ndo sujeitos a reserva
de lei, a Administrac¢do passasse a atuar autonomamente; e, ainda, que atos ilegais se tornassem
validos diante dos principios da moralidade, da prote¢do da confianga legitima e da vedacdo do
enriquecimento sem causa (BINENBOIJM, 2014).

Quanto a discricionariedade, o mérito do ato administrativo sofreu uma incidéncia
direta dos principios constitucionais, de tal modo que nao ¢ mais possivel falar, tecnicamente,
na dicotomia entre atos vinculados e atos discriciondrios, mas sim em diferentes graus de
vinculagdo dos atos administrativos a juridicidade. Nessa conjectura de ideias, a ampla
liberdade decisoria do administrador foi substituida pela ponderagdo razoavel entre os diversos
bens e interesses contidos no texto constitucional (BINENBOJM, 2014).

Se a transformagdo da legalidade estrita em juridicidade outorgou maiores deveres
juridicos & Administracdo Publica e representou uma maior possibilidade de descumprimento,
houve uma exigéncia de se ampliar a possibilidade do controle judicial da atuacdo
administrativa, de maneira que foi mitigada a classica concep¢do de insindicabilidade do mérito
administrativo (HACHEM, 2013).

A premissa de supremacia do interesse publico® sobre o interesse particular, utilizada

para conferir prerrogativas e tratamento diferenciado & Administracdo Publica, passou a ser

5 Gabardo ¢ Hachem (2010) consignam que “O proprio sentido da supremacia do interesse publico liberal
construido no século XIX com base na autonomia privada apresenta sustentagio bastante diversa da supremacia
do interesse publico como principio do regime juridico administrativo tipico do Estado de bem-estar social de
final de século XX (p. 175).
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uma contradi¢do em termos. Isso se deve ao fato de que o “interesse publico”, segundo o sistema
de direitos fundamentais da Constituicdo, compreende a imbricagdo de interesses privados e
coletivos. Desse modo, fazer prevalecer o interesse publico nem sempre significara
implementar um interesse da sociedade — ou exclusivamente do Poder Publico —, podendo, em
alguns casos, culminar na preponderancia de um interesse eminentemente individual do
cidaddo. Nesse sentido, admitindo-se a centralidade do sistema de direitos fundamentais, em
que coexistem num mesmo plano os direitos individuais e coletivos, e, ainda, diante da estrutura
aberta dos principios constitucionais, tornou-se inaceitavel a determinagdo a priori de uma
regra de supremacia absoluta do coletivo sobre o individual (BINENBOJM, 2005).

Ao diferenciar o interesse publico primario, titularizado pela sociedade e traduzido em
valores como justiga, seguranca e bem-estar social, do interesse publico secundario, relacionado
ao erario e as pretensdes da pessoa juridica de direito publico (Unido, Estados € Municipios),
Barroso (2005) sustenta que este ultimo jamais ostentard uma supremacia abstrata sobre o
interesse privado.

De outro lado, foi imposto a Administragdo Publica um dever de ponderar todos os
interesses colocados em jogo no caso concreto, mediante a aplicagdo do principio — também
constitucional — da proporcionalidade, para permitir a satisfagdo de todos esses interesses na
maior extensao possivel (BINENBOJM, 2005). Houve a passagem de uma viciosa relagdo de
supremacia para uma virtuosa relagdo de ponderagdo, delineando-se uma interagdo cada vez
mais intensa entre o Estado e a sociedade e impedindo-se que “se volte a invocar supremacias
téticas ou raisons d’Etat para sobrepor quaisquer interesses aos direitos fundamentais”
(MOREIRA NETO, 2003, p. 142).

Assevera Binenbojm (2005) que:

sempre que a propria Constituicdo ou a lei (desde que agindo constitucionalmente)
ndo houver esgotado os juizos possiveis de ponderagdo entre interesses publicos e
privados, caberd a Administragao langar mao da ponderagdo de todos os interesses e
atores envolvidos na questdo, buscando a sua maxima realizagdo. De modo analogo
as Cortes Constitucionais, a Administragdo Publica deve utilizar-se da ponderacdo
para superar as regras de preferéncia estaticas atuando situativa e estrategicamente
com vistas a formulagdo de certos standards de decisio (p. 45).

Nesse processo, ganhou relevo, ainda, o principio constitucional da isonomia. Assim,
para que um privilégio concedido a Administragdo Publica seja constitucionalmente legitimo,
entende-se que ele devera ser instituido por lei e, além disso, sujeitar-se ao teste da

proporcionalidade. Ou seja, a discriminagdo em desfavor dos particulares deve ser apta a

viabilizar o cumprimento dos fins estabelecidos pela Constitui¢do ou norma infraconstitucional,
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a extensdo da discriminag@o deve ser estritamente necessaria e o sacrificio imposto a isonomia
deve ser compensado pela importancia da utilidade gerada (BINENBOIM, 2005).

Destarte, o poder de policia, largamente utilizado pela Administragdo Publica para a
restricdo de direitos individuais, s6 passou a ser justificavel para fins de protecdo e promogao
de outro direito fundamental ou interesse da coletividade, obedecendo-se a todas as
ponderagdes formuladas acima (BINENBOJM, 2005).

Enfim, tendo em vista que a finalidade primordial da Administragdo Publica ¢ atender
as demandas sociais, tornou-se inconcebivel o emprego continuo de seus institutos tradicionais
para legitimar uma ampla liberdade decisoria do Estado em detrimento dos anseios sociais
absorvidos pelo texto constitucional, para admitir omissdes do Estado-Administrador diante da
morosidade e negligéncia do processo legislativo e para permitir a concessdo de verdadeiros

privilégios ao Poder Publico em prejuizo da isonomia e dos direitos individuais.

2.2 SOCIALIZACAO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA: O
RECONHECIMENTO DOS DIREITOS SOCIAIS E ECONOMICOS E O
NECESSARIO PROTAGONISMO DO ESTADO PARA SUA EFETIVACAO

No modelo de Estado Liberal que predominou no inicio do século XIX, a atuagdo da
Administragdo Publica era limitada exclusivamente a garantia da ordem publica, mediante uma
postura absenteista nas relagdes interprivadas. Nesse cenario, a atividade administrativa era
exercida nas hipoteses estritamente previstas em lei, o que se justificava pela tentativa, a época,
de se abandonar praticas arbitrarias oriundas do Estado Absolutista (HACHEM, 2010).

A partir da segunda metade do século XIX, iniciou-se um processo de transformagao
da Administragdo Publica, que se intensificou apds a Segunda Guerra Mundial. Com a
consolida¢do de uma sociedade pluriclasse e o aumento de demandas no terreno econdmico e
social, ascendeu, nas democracias ocidentais, a no¢ao de Estado Social de Direito, pautada na
ideia de prestacdo de servigos publicos a populagdo (DI PIETRO, 1993).

E que, sob forte inspiragdo do movimento socialista, houve o reconhecimento dos
direitos humanos de carater econdmico e social, titularizados ndo pelo ser humano abstrato,
mas por grupos sociais, especialmente as massas operarias, esmagados pela miséria, doenga,
fome e marginalizacdo. Apesar dos timidos reconhecimentos na Constituicdo Francesa de 1848,

a plena afirmacgao desses novos direitos somente ocorreu com a Constituicdo Mexicana de 1917
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¢ com a Constituicdo de Weimar de 1919, destacando-se, no Brasil, a Constitui¢do de 1934
(COMPARATO, 2019).

Os direitos economicos e sociais dependem de atuagdo proativa do Poder Publico, por
meio de politicas governamentais nos campos do trabalho, da satde, da previdéncia social, da
educacdo e da habitacdo popular, com o escopo de melhorar a qualidade de vida da populacao
(COMPARATO, 2019). Na classica teoria geracional proposta por Vasak (1982), que foi
estruturada a partir dos trés valores fundantes da Revolucdo Francesa, tais direitos estariam
localizados segunda geragdo®. Traduziriam, assim, o ideal de “igualdade”, na medida em que
reclamam uma postura intervencionista do Estado para promover a redistribui¢ao e atender as
necessidades basicas dos individuos.

O Estado nunca se absteve inteiramente de regular as relagdes econdmicas e sociais,
porquanto mesmo no periodo de prevaléncia do ideal liberal-burgués havia intervencdo na
economia por meio de instrumentos fiscais € monetarios, bem como na prestacdo de servigos
postais e de transporte ferroviario. Porém, a supera¢do do modelo liberal ensejou a assun¢do do
ativismo como atividade central da Administra¢ao Publica (BITENCOURT NETO, 2017a).

Diante disso, ganhou forma o principio da socialidade, que orienta ndo apenas uma
intervengdo estatal de carater assistencial, mas também uma ampla responsabilidade do Estado
sobre o funcionamento da economia. Para se adequar a essa nova atmosfera, a Administragao
Publica cresceu vertiginosamente, na medida em que assumiu novas atribuigdes e precisou
pensar formas distintas de organizagdo (BITENCOURT NETO, 2017a).

Em razdo da multiplicidade de novos interesses, a Administracdo Publica adotou
algumas providéncias sobre as atividades que lhe eram demandadas: (i) parte delas foram
assumidas pelo Estado como servigos publicos, se enquadrando na categoria de servigos
comerciais, industriais e sociais; (i) algumas foram deixadas a iniciativa privada, mas
continuaram a ser exercidas pelo Estado por intervencdo no dominio econdomico, por meio de
sociedades de economia mista, empresas publicas e empresas sob controle acionario do Estado;
e (iil) outras permaneceram na iniciativa privada, mas passaram a ser fomentadas pelo Estado

(DI PIETRO, 1993).

¢ Cangado Trindade (1994) adverte para os riscos ¢ impropriedades da visdo atomizada dos direitos humanos em
geragdes. Em sintese, o autor argumenta que os direitos se acumulam, se sedimentam e interagem entre si, ndo
sendo compativeis, portanto, com a ideia de uma “sucessdo geracional”. Sob a perspectiva historica, em que pese
os direitos sociais, em regra, tenham sido positivados no direito interno dos Estados em momento posterior aos
direitos civis e politicos, no plano internacional a Organizagao Internacional do Trabalho (OIT), criada em 1917,
elaborou diversas convengdes versando sobre a proteg¢ao social do trabalhador assalariado que antecederam os
documentos internacionais que consagraram os direitos civis e politicos.
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O arquétipo legal-burocratico caracteristico do modelo de Administragdo Publica do
Estado Liberal se tornou, assim, insuficiente diante do alargamento da intervencao estatal. Além
disso, a ampliacdo da maquina administrativa, tida por essencial para corresponder as novas
funcdes do Estado, acabou por gerar um descompasso entre os comportamentos estaticamente
fixados nas normas juridicas e a dinamicidade que se passou a exigir da acdo estatal. Dai por
que, na segunda metade do século XX, foram iniciadas discussdes sobre a necessidade de uma
reforma capaz de produzir uma Administragdo Publica mais eficaz, econémica e preocupada
com os interesses dos cidadaos (HACHEM, 2010).

Por seu propdsito de otimizagdo e racionalizagdo, a ideia de uma reforma gerencial da
Administragdo Publica foi associada ao neoliberalismo, numa conjuntura de crescente
tendéncia globalizada’ de enxugamento das atribui¢des do Estado e de relegacdo a iniciativa
privada de fung¢des de cunho social (HACHEM, 2013).

Segundo Bandeira de Mello (2009), a pretensa reforma seria promovida pela
“globaliza¢do neoliberal” e pressuporia a redug¢do do Estado a um papel minimo, deixando as
empresas € 0 mercado como protagonistas no meio socioecondmico. Para tanto, haveria uma
demanda pela total desregulacdo, o que acarretaria a flexibiliza¢ao das relagdes de trabalho, por
exemplo. Tais proposi¢des, segundo o autor, seriam pautadas no mais desenfreado
“liberalismo” — o qual ja teria sido abandonado com a incorporagdo do Estado Social de Direito.

Por sua vez, Bresser-Pereira (2010) aduz que a reforma gerencial possibilitou, na
verdade, a legitimagdo do Estado Social em resposta as criticas do neoliberalismo. Isso porque
o modelo de Estado Social ndo se sustentaria enquanto a Administragao Publica burocratica ndo
demonstrasse eficiéncia na sua atuacdo que a tornasse economicamente vidvel. Em outras
palavras, para que fosse possivel a oferta de servigos publicos e gratuitos de saude, educagao e
previdéncia social, seria preciso uma atuagao estatal ndo apenas efetiva, mas também eficiente,
sob pena de se abrir espaco a hegemonia neoliberal da oferta e consumo privados.

A dita reforma permitiu a otimizagdo da atividade administrativa a partir de quatro
modificacdes: (i) tornou os gerentes de servigos publicos responsaveis por seus resultados; (ii)
passou a premiar os servidores por bons resultados e puni-los pelos maus; (iii) transferiu a
realizacdo de servigos que envolvem poder de Estado para as agéncias executivas e reguladoras;
e (iv) manteve o consumo coletivo e gratuito, mas transferiu a oferta dos servigos sociais e

cientificos para organizagdes sociais, por meio dos chamados contratos de gestdo. Por essas

7 A tendéncia neoliberal é exemplo tipico do que Santos (1997) denomina de localismo globalizado —uma espécie
de globalizacdo hegemonica (de-cima-para-baixo), uma vez que traduz uma proposta de liberalizagdo total do
mercado financeiro que ¢ imposta aos paises periféricos.
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razdes, conquanto tenha surgido num momento de expansao da ideologia neoliberal, a proposta
de reforma gerencial seria compativel com governos tanto de esquerda como de direita
(BRESSER-PEREIRA, 2010).

De toda sorte, no processo de redefinicdo do papel do Estado, voluntério ou imposto
pelas circunstancias externas, o aparato administrativo foi restruturado em seu ambito interno.
Nesse sentido, houve a transferéncia de parte da atividade desempenhada pela Administracao
Publica para a iniciativa privada, ensejando, por derradeiro, reconfigura¢des relacionadas ao
regime de concessdes de servigos publicos, as formas de descentralizagdo e desconcentragdo de
atividades, a elaboragdo de novo estatuto para os servicos e atividades privatizados e a criagdo
de novos modos de compartilhamento de responsabilidades, genericamente reunidos sob a
palavra “parcerias” (BUCCI, 2002).

Hachem (2010) ressalva que a aplicagdo cega das ferramentas de gestdo empresarial
da iniciativa privada no ambito publico, ainda que tenha por escopo a otimizagdo e
economicidade no atendimento as demandas da populagdo, configura um anacronismo e um
empobrecimento da gestdo publica, sobretudo em paises do terceiro mundo®. No caso da
América Latina, por exemplo, pretensdes de reforma da Administragao Publica e a utilizagao
de técnicas da gestdo privada somente se justificam quando dirigidas a satisfagdo das
necessidades basicas da populacdo e de seus direitos fundamentais, em todas as suas geracdes
(HACHEM, 2010).

As alteracdes provocadas pela reforma gerencial necessitam, outrossim, se adequar ao
marco juridico-constitucional do Estado e ter por foco a pessoa humana e nenhum outro tipo de
interesse. Para atingir essa finalidade, o aparato administrativo deve, de um lado, se adaptar a
uma realidade econdmica que exige redugdo de gastos voluptudrios, mudancgas estruturais e
racionalizacdo da gestdo em prol da eficiéncia; e, de outro, responder as expectativas populares
sem renunciar aos avangos prestacionais do Estado Social, em atendimento as diretrizes
constitucionais (HACHEM, 2010).

Bitencourt Neto (2017b) salienta que o reconhecimento de limitagdes, conjunturais ou

estruturais, a0 modelo de Administragdo Publica prestadora caracteristico do Estado Social,

8 Apesar de Hachem (2010) fazer referéncia a paises “subdesenvolvidos”, optou-se, no presente trabalho, pelo
emprego da expressdo “terceiro mundo” sob uma perspectiva critica. Em analise das Third World Approaches
to International Law (TWAIL), Galindo (2013) explica que o uso de tal vocabulo ¢ essencial para organizar e
resistir coletivamente a politicas hegemonicas, na medida em que possibilita a énfase em um segmento de paises
da Asia, da Africa e da América Latina marcados por uma historia comum de sujeigdo e colonialismo e que
demandam uma resposta no plano do direito internacional. Assim, “terceiro mundo seria um conjunto de vozes
que se misturam, embora nem sempre de maneira harmoniosa, e que pretendem fazer ouvir um conjunto comum
de preocupagdes que possuem uma origem historica comum e se perpetuam no tempo” (p. 53).
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embora possa ter ganhado impulso com pautas liberalizantes, ndo seria necessariamente uma
percepgao neoliberal. Por derradeiro, a eficiéncia pode ser entendida também como decorréncia
do principio da socialidade, mormente porque, se a Constitui¢do consagra um Estado Social e
se compete a Administracdo Publica a concretizagdo do bem-estar social, a eficiéncia ¢
pressuposto para o sucesso da atividade prestacional.

As ditas limitagdes, associadas a necessidade de uma atuagdo administrativa
conformadora geral da ordem econdmica e social, também inauguraram, em dado momento,
uma funcdo administrativa mais garantidora ou reguladora do que prestadora. Bitencourt Neto
(2017b) afirma que isso ndo quer dizer que o Estado se eximiu totalmente da responsabilidade
em assegurar prestagdes sociais aos cidaddos, mas apenas que a responsabilidade se
configuraria de modo subsidiario, em “estado latente”.

Sem embargo, ndo se pode perder de vista que, no caso brasileiro, a Constituicao da
Republica de 1988, ao se alinhar claramente ao modelo de Estado Social de Direito, pressupos
a presenca ativa do Poder Publico para garantir o bem-estar dos administrados, especialmente
ao contemplar os objetivos fundamentais de construir uma sociedade livre, justa e solidaria,
erradicar a pobreza e a marginalizagdo, reduzir as desigualdades e promover o bem de todos,
sem qualquer forma de discriminagdo. Ou seja, foi atribuido ao Estado o encargo de
implementar tais objetivos e ndo a sociedade, que estd sujeita ao livre jogo das forgas de
mercado (BANDEIRA DE MELLO, 2009).

Por essas razdes e admitindo que ndo existe pressuposto juridico que determine uma
atuagdo estatal subsidiaria, Hachem (2013) assinala que ao Estado cabe ndo apenas o dever de
afastar os obstaculos para se alcangar os objetivos fundamentais da Republica, mas também o
munus de criar condi¢des reais e efetivas para essa consecugdo. Nesse panorama, reconhece-se
uma Administragdo Publica inclusiva, voltada a inser¢do social dos cidadaos e a redugdo das
desigualdades existentes na sociedade brasileira.

A ideia da atuacdo subsidiaria do Estado ¢ tradicionalmente associada a tendéncia de
um Direito Administrativo Neoliberal, que limita a responsabilidade do Poder Publico na
garantia das liberdades dos cidadaos. Torres (2001) sintetiza essa compreensao ao sustentar que
a acao estatal ndo se trataria de uma garantia prévia de felicidade a todos, mas de uma espécie
de garantia secundaria que corresponderia ao fornecimento de uma “ajuda” aos individuos, de
modo que estes pudessem alcangar o bem-estar com base em sua propria autonomia.

Gabardo (2019) aponta uma dicotomia entre o Estado Subsidiario e o Estado Social,
ambos compativeis com o sistema econdmico capitalista e que direcionam o Direito

Administrativo. O primeiro seria caracterizado pela valorizagdo da sociedade civil em
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detrimento do Estado, somente admitindo a intervengao deste, tido como um “mal necessario”,
nas hipdteses em que o individuo ndo pudesse alcancar um determinado objetivo por si s6. Ja o
segundo reconheceria o Estado como central na vida das pessoas, ante a constatacdo de que a
atuacdo coletiva ¢ imprescindivel para a realizag@o das pretensdes individuais.

A despeito de seu viés comunitarista, o Estado Social ndo rompe com a tradi¢ao

contratualista liberal. Como explica Gabardo (2019):

O modelo de Estado Social vai se preocupar em dar pressupostos para que todos
tenham a condicdo de ser feliz, mediante meios peculiares e que escapam totalmente
aos caracteristicos do Estado subsidiario. Ele vai se preocupar com os perdedores da
competi¢do econdmica; vai se preocupar se dentro do contexto familiar alguém ndo
estd sendo discriminado por sua orientagdo sexual; vai se preocupar se em
determinada empresa alguém nao estd sofrendo abusos; vai se preocupar com medidas
integrativas de outsiders ao mesmo tempo que respeita a condigdo e as opgdes
individuais. Ele adota uma postura proativa em relagdo ao mercado, pois acredita na
ideia da colaboragdo muito mais que na ideia da competi¢do. O Estado social vai
cuidar para reduzir as adversidades sociais e morais — sem, contudo, incidir em
qualquer tipo de moralismo ou fundamentalismo (e aqui repousa o claro viés liberal
que dé estrutura ao seu conteudo) (p. 297).

Reforga-se que a Constituicdo da Republica de 1988 acolheu o modelo do Estado
Social, na medida em que objetiva a redugdo da desigualdade e, diferentemente do texto
constitucional anterior, ndo condicionou a exploracdo da atividade economica em sentido estrito
pelo Estado a subsidiariedade. Sendo assim, o atual projeto constitucional orienta uma atuagao
administrativa voltada ao desenvolvimento humano, o que ndo significa que o Estado deve
exercer esse dever diretamente ou mesmo que sejam invidveis as parcerias entre Estado,
mercado e sociedade civil (GABARDO, 2019).
Ademais, Cleve (2011) destaca que
a Constituicdo Federal em vigor, de alguma maneira, alterou significativamente o
quadro dos direitos fundamentais [sociais], especialmente quando em varios
dispositivos constitucionais, mais especialmente no art. 6°, os nominou, reportando-
se ao direito a (protegdo da) saude, ao direito ao lazer, ao direito a moradia (incluido
no rol por for¢a da EC n° 26/2000), ao direito a educagdo, a previdéncia, entre outros.
A Constituigdo Federal de 1988 adotou, do ponto de vista de técnica legislativa, uma
metodologia distinta com relagdo a matéria. Ninguém desconhece que, no Brasil,
outros textos constitucionais ja dispuseram, de maneira fragmentada, a propdsito deste
tema. Ocorre que se insere um dispositivo contemplando esses direitos como

verdadeiros direitos fundamentais, introduzindo-o, portanto, no titulo adequado. Nao
sd0, pois, meras normas-programa residentes em outro capitulo constitucional (p. 97).

Essa nova configuragio impde que os direitos fundamentais sociais sejam
compreendidos por uma dogmadtica constitucional emancipatéria e comprometida com a
dignidade da pessoa humana — isto ¢, mediante uma formagdo discursiva que procure

demonstrar a radicalidade do constituinte e fomente uma mudanga teorética capaz de contribuir
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para a mudanca da realidade social. O foco desta dogmatica “ndo ¢ o Estado, mas, antes, a
pessoa humana exigente do bem-estar fisico, moral e psiquico” (CLEVE, 2011, p. 96-97).

Adiciona-se a isso o fato de que ndo ha qualquer principio juridico que respalde uma
acdo estatal subsidiaria na protecdo dos direitos sociais e econdmicos: ao reves, o legislador
constituinte estabeleceu uma competéncia propria e direta do Estado nos campos da seguridade
social, saude, assisténcia social e educacdo, cabendo a sociedade um papel complementar
(GABARDO, 2009).

De toda forma, independentemente das controvérsias relacionadas as recentes
reformas gerenciais, fato ¢ que a grande abrangéncia da nova estrutura administrativa reclamou,
para sua propria subsisténcia, alguns mecanismos de racionaliza¢do e otimizagdo das tarefas
desenvolvidas, contando com o compartilhamento de responsabilidades, em maior ou menor
grau, com os particulares, bem assim com instrumentos antes utilizados apenas pela iniciativa
privada.

Entretanto, a moldura do Estado Social de Direito, que envolveu a Constitui¢do
Brasileira de 1988 entre tantas outras cartas politicas, ndo admite iniciativas e projetos tendentes
a desonerar a Administragdo Publica contemporanea de seu dever de efetivacdo dos direitos
econdmicos e sociais.” A invocagdo da eficiéncia e o emprego de uma fun¢do meramente
reguladora ou garantidora, em tempos modernos, nao pode subverter a logica da

responsabilidade solidaria estatal, que ¢ primaria e progressiva.

2.3 DEMOCRATIZACAO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA: A
PARTICIPACAO ATIVA POPULAR, AS SOLUCOES CONSENSUAIS E A
RELACAO INTEGRADORA COM OS MOVIMENTOS SOCIAIS

Intrinsecamente relacionada ao processo de constitucionalizacdo, a democratizagdo da
atividade administrativa se tornou peca-chave para assegurar a reaproximagao entre o aparato

estatal burocratico e a sociedade contemporanea multifacetada e dindmica. Por derradeiro,

¥ Como assinalado no inicio do presente capitulo, ndo se ignoram os potenciais retrocessos que podem ocorrer nos
processos — ainda em fase de desenvolvimento — de transformacdo da Administragao Publica ora retratados. No
cenario brasileiro, por exemplo, destaca-se a Emenda Constitucional n° 95/2016, que implementou um teto de
gastos publicos ao Governo Federal e representou uma ofensiva conservadora de retirada de direitos sociais. A
referida emenda, fruto das articulagdes de um governo provisorio — de legitimidade questionavel e cujo projeto
politico ndo fora vencedor nas elei¢des — teve como alvo prioritario o projeto constituinte de 1988, o qual foi
pautado na premissa de interven¢do do Estado para a reducdo das desigualdades, e passou a impedir, nesse
sentido, os investimentos necessarios a manutengdo ¢ expansdo dos servigos publicos de natureza social
(MARIANO, 2017).
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foram concebidas diversas plataformas de participacdo popular na Administragdo Publica, ao
mesmo tempo em que os 6rgdos unitarios e centralizados passaram a ser gradativamente
transformados em componentes plurais e a cultura do litigio passou a ser substituida por
solucdes pautadas no consenso.

O Estado Democratico compreende um sistema politico baseado em principios de
liberdade e igualdade, cuja condugdo da vida social ¢ tomada pelo conjunto de seus membros,
diretamente ou por meio de representantes livremente eleitos (BANDEIRA DE MELLO, 1998).

Malgrado muitos Estados sejam formalmente democraticos, isto ¢, contemplem
governantes investidos para mandatos temporarios, consagrem uma distingdo entre as funcgdes
legislativa, executiva e judicial e acolham, em tese, os principios da legalidade e independéncia
jurisdicional, percebe-se que grande parte carece das condigdes objetivas necessarias para
alcangar a democracia no plano concreto, sucumbindo as forgas sociais dominantes que
controlam e manipulam seu arcabougo institucional (BANDEIRA DE MELLO, 1998).

Nas sociedades capitalistas ocidentais, foi consolidada uma concepcao hegemonica de
democracia liberal representativa para atender aos interesses do mercado, que conjugou duas
vias: a prioridade conferida a acumulagao de capital em detrimento da redistribui¢ao social e a
limitacdo da participagdo cidada, nos campos individual e coletivo, com o escopo de nao
sobrecarregar o regime democratico com demandas sociais que ameagassem a prioridade da
acumulagdo (SANTOS, 2002b).

Tal concepgao foi importada automaticamente pelos paises do terceiro mundo. Com
efeito, ao tratar da relagdo entre o neocolonialismo e o Direito Administrativo brasileiro,
Bandeira de Mello (2009) assevera que nem mesmo a independéncia foi capaz de conferir a
libertagdo das ideias econdmicas, politicas e juridicas impostas pela Metrépole e pelas nagdes

tidas por “desenvolvidas”, destacando que “o subdesenvolvido™!?

0 se reconhece por meio do
olhar do desenvolvido, o qual lhe serve de paradigma de avaliacdo de si proprio e lhe dé os
critérios de aprovacao ou reprovacao” (p. 2).

Gargarella (2013) aponta que, mesmo no contexto do constitucionalismo social latino-
americano, que ganhou forma entre 1910 e 1950, foram verificadas reformas constitucionais

que ndo puderam — ou ndo quiseram — ir longe demais na busca pela efetivacao de seus projetos

de transformacdo e inclusdo social, na medida em que preservaram a organizacdao de poder

10 Apesar do termo utilizado por Bandeira de Mello (2009), entende-se que a expressdo “pais de terceiro mundo”
melhor representa o historico em comum dos paises da Asia, Africa e América Latina, marcado pelo colonialismo
e pela exploragdo, em consonédncia com as reflexdes de Galindo (2013) sobre as Third World Approaches to
International Law (TWAIL).



34

desenhada pelas velhas e elitistas sociedades do século XIX. De fato, as reformas, ao que
parece, concentraram suas energias na reformulag@o da se¢do dos direitos, sem levar em conta
os impactos que a organizacdo de poder exerce sobre aqueles mesmos direitos. Em outras
palavras, mantiveram fechadas as portas da “sala de maquinas” (“engine room’) das
constituigdes, pois, apesar de reconhecerem compromissos sociais € democraticos nas se¢des
de direitos, a0 mesmo tempo rejeitaram esses mesmos ideais por meio da tradicional
organizacao politica vertical.
Por essa razdo, o autor sustenta que
The idea is that a serious commitment to popular participation requires a direct and
special attention to the existing distribution of powers, as defined in the organic part
of the Constitution. It seems necessary, then, for those who are sincerely committed to
the promotion of changes favorable to popular political participation and social

inclusion, (...) to pay particular attention to what is done and what is not done in
relation to the organic section of the Constitution (GARGARELLA, 2013, p. 184).!!

Nessa quadra, torna-se necessario repensar um projeto social e politico que tenha por
protagonismo ndo mais o Estado-nacional e o mercado financeiro, mas sim a sociedade como
um espaco comunitario de pluralidade democratica, comprometido com a alteridade e a
diversidade cultural. Trata-se de contruir uma cultura juridica fundada nos valores do poder da
comunidade (WOLKMER, 2006).

Wolkmer (2001) sustenta, como condi¢do para um novo pluralismo de dimensdo
politica e juridica, a constru¢do de um espaco publico descentralizado e participativo. Para
tanto, ele defende o exercicio da cidadania aliado ao desenvolvimento de uma democracia
participativa de base, tendo por meta a descentralizagdo administrativa, o controle comunitario
do poder e dos recursos, o exercicio de mecanismos de cogestdo e autogestdo e praticas de
conselhos ou juntas consultivas, deliberativas e executivas.

Por sua vez, Santos (2002b) defende um modelo de democracia participativa baseado
nas seguintes teses: (i) o fortalecimento da demodiversidade, levando em conta que o
multiculturalismo ndo aceita um Unico modelo de democracia possivel; (ii) a passagem do
contra-hegemodnico do plano local para o global; e (iii) a ampliagdo do experimentalismo

democratico, mediante a pluralizacdo cultural, racial e distributiva da democracia.

1" A ideia é que um compromisso sério com a participagdo popular requer uma atengdo direta e especial a
distribuicdo de poderes existente, definida na parte organica da Constitui¢do. Parece imprescindivel, portanto,
para aqueles que estdo honestamente comprometidos com a promogdo de mudangas favoraveis a participagao
politica popular e a inclusdo social, (...) dar uma atengao particular ao que se faz e o que ndo se faz em relagio a
secdo organica da Constituigdo (tradugdo livre).
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A relagdo entre democracia participativa e democracia representativa, nesse sentido,
deve ser definida pela coexisténcia, isto ¢, pela convivéncia, em diversos niveis, das multiplas
formas de procedimentalismo, organizacdo administrativa e variacdo de desenho institucional,
bem como pela complementariedade, que pressupde o reconhecimento, pelo Estado, de que o
“procedimentalismo participativo, as formas publicas de monitoramento dos governos e os
processos de deliberacdo publica podem substituir parte do processo de representagdo e
deliberacao tais como concebidos no modelo hegemonico” (SANTOS, 2002b, p. 76).

Nino (1997) propde, de modo mais amplo, um modelo de “democracia deliberativa”,
que teria a capacidade de transformar o interesse e a preferéncia das pessoas e que encontraria
no didlogo um mecanismo para converter as “preferéncias autointeressadas” em preferéncias
imparciais. Para tanto, o autor aponta algumas condig¢des do processo de discussdo coletiva:
que todas as partes interessadas participem da discussdo; que a participagdo ocorra com base na
igualdade e sem qualquer coercdo; que todos possam expressar seus interesses € justifica-los
com argumentos genuinos; que o grupo envolvido tenha uma extensdo apropriada para
maximizar a probabilidade de um resultado adequado; que ndo haja a exclusdo de minorias; que
a composi¢ao de maiorias e minorias varie a depender das matérias em jogo; e que os individuos
inseridos no processo ndo se encontrem sujeitos a emogdes extremas.

A Constitui¢ao da Republica de 1988 inaugurou um terreno fértil para oportunizar
essas novas dinamicas de participacdo social. J& em seu artigo 1°, proclamou o Estado
Democratico de Direito, tendo por fundamento a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa
humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico. Por sua vez,
o paragrafo tnico reproduziu a cldssica formula de que todo poder emana do povo.

Mas nao foi so6 isso. O legislador constituinte teve o cuidado de direcionar a
participag¢do da sociedade no planejamento municipal (artigo 29, XII), na seguridade social
(artigo 194, VII), na satde (artigo 198, III), na assisténcia social (artigo 204, II), na gestdo do
ensino publico (artigo 206, VI) e na protecao do patrimonio cultural (artigo 216, § 1°).

Fécil constatar que o projeto democratico arquitetado pela Constituicdo de 1988 nao
se contentou com a possibilidade de escolha de representantes, por meio do exercicio do direito
de voto. Ele reclama a democratizacdao efetiva da esfera publica como pressuposto para
legitimidade das a¢des dos agentes publicos, de forma que, ao lado dos institutos de democracia
representativa e direta, ganhou destaque a democracia participativa na defini¢do do destino do
pais (HACHEM; PIVETTA, 2011).

Assim, no Estado Democratico de Direito, a presenca dos cidadaos, das forcas sociais

e dos interesses coletivos no interior da Administragdo Publica passa a constituir uma tendéncia
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atual, marcada pela reaproximagdo entre Estado e sociedade e pelo pluralismo. Nesse novo
ambiente, ha uma superagdo da dualidade radical entre Administracdo e administrado e a
consequente reducdo da oposi¢do entre autoridade e liberdade. Os cidaddos ndo aceitam mais a
condi¢do de sujeitos passivos, observando-se uma “vontade geral de ‘tomar a palavra’ ante a
burocratizagdo macica das grandes organizacdes estatais” (MEDAUAR, 2017, p. 295).

Medauar (2017) pondera que o burocratismo governamental foi sucedido pela
simplificagdo, descentralizagdo e incentivo a colaboracdo e a participagdo, numa perspectiva
que privilegia os administrados. Por conseguinte, o paradigma da centralizacdo e do
monolitismo de centros de poder cedeu lugar ao pluralismo, caracterizado pela multiplicidade
dos grupos, das interagdes individuo-sociedade e dos interesses envolvidos.

De igual modo, observou-se a democratizagdo dos componentes internos da
Administragdo Publica. Canotilho (2003) elenca trés premissas para tanto: a substituicdo de
espagos de deliberacdo autoritarios por 6rgaos coletivos ou colegiais, a votagdo para eleger os
ocupantes de cargos de dire¢do individual e a promocao da transparéncia na conducdo dos
processos administrativos.

Considerando que a efetivacdo dos direitos fundamentais ocorre por meio da agdo
administrativa, ¢ apenas 16gico que os agentes, 6rgaos e entidades administrativos atuem o mais
proximo possivel dos anseios dos individuos e da sociedade. A fim de atingir esse objetivo,
afigura-se imprescindivel a disponibilizagdo de canais participativos aos cidaddos para se
produzir solugdes concertadas e possibilitar a concretizagdo da dignidade da pessoa humana
(OLIVEIRA, 2008).

A participagdo popular na Administracdo Publica, em consequéncia, ndo mais se da
apenas por delegacdo do poder publico ou colaboragdo em atividade paralela, mas ¢ exercida
diretamente na gestao e controle da fungdo administrativa, o que diminui ainda mais as barreiras
entre Estado e sociedade (DI PIETRO, 1993).

Ademais, com a finalidade de alcangar um melhor contetido e eficicia das decisdes
que impactam a populacdo, cabe a Administragdo Publica viabilizar a chamada participagdo
procedimental. Em sintese, esta consiste em inserir o cidadao no procedimento conduzido pelos
agentes publicos para a tomada de decisdes, o que amplia a possibilidade de se colher
informagdes uteis e produzir resultados satisfatorios (OLIVEIRA, 2005).

A mencionada inclusdo pode ocorrer: (i) na fase instrutéria, por meio de consulta aos
interessados que, salvo disposicdo legal em contrario, ndo possui carater vinculativo; (ii) na
fase decisoria, mediante deliberacdo coletiva de natureza vinculante, o que pode ocorrer pela

instituicao de audiéncia publica por meio de lei; e (iii) na fase de execucdo, cuja participagdo ¢
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cooptativa e se limita a aceitacdo de propostas ou sugestdes que importem modificagdes
meramente secundarias na atuacdo administrativa (OLIVEIRA, 2005).

Na compreensdo de Oliveira (2008), a participagdo administrativa define-se como a
“intervencdo individual ou coletiva dos cidaddos na gestao dos 6rgaos e entidades que integram
a administrag¢do publica, com reflexos no conteudo das decisdes deles emanadas™ (p. 92). Dela
podem ser extraidos alguns efeitos positivos, como o aumento da publicidade e transparéncia
na conducdo dos assuntos coletivos, uma expansao da informacdo e conhecimento sobre as
diretrizes dos 6rgaos administrativos e a criagdo de espagos de efetiva negociagdo, em que as
decisdes sdo tomadas sob a perspectiva da harmonizagdo dos interesses envolvidos e da
reciprocidade de concessoes.

Tal processo de democratizagdo da atividade administrativa precisa se atentar,
especialmente, para a inclusdo e reconhecimento de minorias, tradicionalmente excluidas dos
espagos decisorios. Iniciativas de ambito local devem ser privilegiadas no atual contexto de
multiculturalidade urbana, eis que “a cidade ¢ o local dos homens e de suas culturas [...] €, por
exceléncia, o local da democracia: nela os processos democraticos, ou sua auséncia, se tornam
palpaveis, sensiveis, escapando a mera discussdo tedrico-académica, tornando-se viva”
(SANTOS; SANTOS; BOHN EDLER, 2016, p. 192). Dessa forma, o poder local traduz uma
“forca social organizada como forma de participac¢do da populacdo, na dire¢do do que tem sido
denominado empowerment ou empoderamento da comunidade, isto ¢, a capacidade de gerar
processos de desenvolvimento auto-sustentavel com a mediag@o de agentes externos” (GOHN,
2001, p. 34).

A Administracdo Publica democratizada se converte, entdo, em atmosfera propicia
para o desenvolvimento de uma relagdo integradora com os movimentos sociais'? e vocacionada
ao atendimento de suas pautas emancipatorias em prol da salvaguarda dos direitos humanos
fundamentais.

Para Doimo (1995), os movimentos sociais exercem uma sociabilidade cambiante na
relagdo com o Estado, em duas perspectivas distintas: a expressivo-disruptiva, pautada em

apelos ético-politicos que pretendem deslegitimar a autoridade publica e estabelecer fronteiras

12 Gohn (2015) define os movimentos sociais como “ag¢des sociais coletivas de caréter sociopolitico e cultural que
viabilizam distintas formas da populagdo a se organizar e expressar suas demandas” (p. 13). Por outro lado, Silva
e David (2017) advertem que nem toda articulagdo de massa deve ser compreendida como um movimento social,
na medida em que ha movimentos reaciondrios dissociados da nogdo de necessidades fundamentais. Além disso,
afirmam que a pratica politica cotidiana importa em uma solidificagdo do movimento social, cujos integrantes
sdo vinculados por principios valorativos comuns, com base em suas ideologias contra-hegemonicas.
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intergrupos; e a integrativo-corporativa, por meio da qual buscam conquistar maiores niveis de
integracao social pelo acesso a bens e servigos.

Por conseguinte, a separacdo dicotomica entre sociedade e Estado necessita ser
substituida por uma visdo que considere a influéncia mutua entre ambos os dominios,
notadamente em contextos democraticos de atuacdo dos atores coletivos na esfera
governamental. Quando integram as estruturas do Estado, esses atores podem desenvolver
interagdes cooperativas e de colaboragdo reciproca com o poder estatal, bem como relagdes
conflitivas e contestatorias (CARLOS, 2015).

Ao tratar da constru¢do de um espacgo publico participativo como condi¢do para o
pluralismo juridico, Wolkmer (2001) menciona expressamente a atividade administrativa,
fazendo referéncia a necessidade de participacdo do povo através do planejamento, da consulta
a comunidade sobre projetos orcamentarios, da representacao em 6rgaos consultivos, da diregdo
de entidades descentralizadas e de um poder de controle desempenhado pela populagdo. O autor
destaca, sobre o tema, o “sistema de conselhos”, que proporciona a tomada de decisdes e o
controle popular, adicionando que “é vital que a participacdo advenha de um processo
permanente de interacdo entre os sujeitos coletivos de juridicidade e o poder legitimamente
instituido” (WOLKMER, 2001, p. 254).

Ao aderirem a tal processo, os movimentos sociais podem contribuir com o controle e
direcionamento da atividade administrativa na satisfagdo de seus interesses, de modo a conectar
suas praticas autdbnomas de reconhecimento de identidades e direitos ao aparato do Estado-
Administrador. Na colaboracdo com o Estado, esses movimentos ndo buscam apenas sua
inser¢do e a utilizagcdo das oportunidades institucionalmente oferecidas, mas tendem, para além
disso, a propor inovagdes com o objetivo de favorecer a promogao de seus interesses € projetos.
Para tanto, se mobilizam em estratégias de confronto e cooperagdo, extrainstitucionais e
institucionais (TATAGIBA; ABERS; SILVA, 2018).

Um emblematico procedimento da participagdo dos mencionados atores coletivos na
atividade administrativa refere-se ao or¢amento participativo, que compreende um mecanismo
de gestdo conjunta de recursos publicos, o qual se concretiza por meio de decisdes
compartilhadas sobre a distribui¢do dos fundos or¢camentdrios e da responsabilizagdo
administrativa pela efetiva implementacdo de tais decisdes. Em sintese, busca-se “romper com
a tradicdo autoritaria e patrimonialista das politicas publicas, recorrendo a participagao direta
da populagdo em diferentes fases da preparacao e da implementagdo or¢amentéria” (SANTOS,

2002a, p. 466).
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O modelo de orcamento participativo contempla a possibilidade de participagdo de
todos os cidaddos, organizada mediante uma combinacdo de regras de democracia direta e
democracia participativa. Em sua estrutura funcional, destacam-se as articulagdes comunitarias,
a exemplo dos movimentos sociais, que realizam a mediacdo entre os cidaddos e a escolha das
prioridades (SANTOS, 2002a).

As audiéncias publicas também asseguram a integragdo dos atores coletivos em
assuntos que afetem seus interesses, na medida em que configuram um instrumento de
participagdo administrativa aberto a individuos e grupos sociais determinados, tendo por
objetivo “a legitimidade da acdo administrativa, formalmente disciplinada em lei, pela qual se
exerce o direito de expor tendéncias, preferéncias e opinides que possam conduzir o Poder
Publico a uma decisdao de maior aceitagdo consensual” (MOREIRA NETO, 1992, p. 129).

Outro mecanismo interessante corresponde a integracdo dos movimentos sociais em
conselhos e comissdes de natureza consultiva e deliberativa da maquina administrativa'®,
notadamente em matéria de politicas publicas. Na Administracdo Publica Federal Brasileira,
destaca-se o Conselho Nacional dos Direitos Humanos (CNDH), que foi criado pela Lei n.
12.986, de 2 de junho de 2014 e sucedeu o Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana.

O CNDH tem por finalidade a promogdo e defesa dos direitos humanos, mediante
acdes preventivas, protetivas, reparadoras e sancionadoras dos atos de violagdo desses direitos,
sendo composto por nove representantes de organizacdes da sociedade civil de abrangéncia
nacional. Tradicionalmente esse espaco vem sendo ocupado por ativistas de relevantes
movimentos sociais, como o movimento negro, o0 movimento LGBTQI+, o movimento dos
trabalhadores e operarios, entre outros.

Também podem ser mencionados o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (CONANDA), o Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Portadora de
Deficiéncia (CONADE), o Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM), o Conselho

13 Em que pese as diretrizes da Constituicio de 1988 acerca da participago ativa popular, ndo se pode fechar os
olhos para o recente fendmeno de “desdemocratiza¢do” do espago administrativo. Nesse sentido, cita-se a edi¢ao
do Decreto Presidencial n. 9.759, de 11 de abril de 2019, que promoveu, entre outros aspectos, a extingdo de
conselhos participativos da Administragdo Publica federal, sob os pretensos fundamentos de desburocratizagao,
simplificagdo administrativa, desregulamentag@o e contengdo de gastos. O ato ensejou a concessdo de medida
cautelar pelo Supremo Tribunal Federal, no &mbito da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 6.121/DF, para
suspender a eficacia dos dispositivos do decreto que extinguiam os colegiados previstos em lei. Ao examinar a
questdo, Oliveira (2020) conclui que “a conjunc¢do de liberalismo econdmico com o neoconservadorismo na
atualidade brasileira vem representando ameagas concretas de forte distor¢do do exercicio ¢ da garantia
constitucional da participagéo popular”’, bem como que “a anélise do caso do Decreto n. 9.759/19 denota sim um
prenuncio de movimento de desdemocratizagdo da Administragdo Publica federal no Governo Bolsonaro, no
sentido de se promover a fragilizagdo da participagdo popular no pais e possivel tentativa de retrocesso na
trajetoria ascendente e emancipatoria da democracia brasileira” (p. 77-78).
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Nacional de Combate a Discriminagdo LGBT (CNCD/LGBT) e o Conselho Nacional de
Politicas de Igualdade Racial (CNPIR), todos com significativa abertura as forcas coletivas.

Nas esferas estadual e, sobretudo, municipal, os conselhos de execucdo de politicas
publicas igualmente consubstanciam instrumentos de empoderamento social. Ora, a cidade
corresponde a um ambiente privilegiado para a concretizacdo dos direitos humanos e
materializagdo da diversidade — étnica, cultural, comportamental, etc. Logo, nela sdo
construidos os principais espagos publicos de decisdo que potencializam a participacdo dos
grupos comunitarios e, consequentemente, a efetivacdo dos interesses das minorias (SANTOS;
SANTOS; BOHN EDLER, 2016).

Demais disso, Rios (2019) discorre sobre a institucionalizacdo dos movimentos sociais
na esfera do Estado, por meio da construgdo de encaixes institucionais. A autora menciona a
criagdo, apos intensa mobilizacdo, de entidades e oOrgdos da Administragdo Publica que
passaram a configurar uma interface estatal do movimento negro, como a Fundagao Palmares,
que “cristalizou-se como um espaco institucionalizado, de interacao socioestatal, em que atores
coletivos civis e estatais negociam interesses relativos a populagio negra, seja urbana ou rural”
(p. 260).

A Secretaria de Politicas de Promog¢do da Igualdade Racial da Presidéncia da
Republica também surgiu a partir de reivindicacdes da militdncia negra, que detinha
proximidade com o nucleo de poder a época de sua criagdo. Ao longo dos anos, seu comando
passou a ser vinculado, em maior ou menor grau, as redes de ativismo negro ou de mulheres
negras. A vista disso, é possivel afirmar que a institucionalizacio da agenda da igualdade racial
no Brasil foi “menos relacionada a representagao eleitoralmente autorizada na esfera legislativa
e mais diretamente associada a dindmica de interacdo entre o ativismo politico e as esferas
executiva e burocratica do Estado” (RIOS, 2019, p. 277-278).

Essa participacdo administrativa permite a identificagdo do interesse publico de modo
compartilhado com a populacdo, o decréscimo da discricionariedade, a atenuacdo da
unitaleralidade na formacdo dos atos administrativos e praticas contratuais baseadas no
consenso, negociacao e conciliacdo de interesses (MEDAUAR, 2017).

Convém salientar que os modelos politicos do passado ndo eram propicios a formagao
de consenso nas sociedades, eis que baseados na concepcdo de um polo de poder com a
prerrogativa de impor comportamentos e assegurar uma convergéncia fundada na coercao.
Diferentemente da evolugdo das fun¢des legislativa e judicial, que desde as revolugdes liberais

do século XVIII sinalizaram uma crescente harmonizagao entre a sociedade e o Estado, a func¢ao
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administrativa manteve, por muito tempo, uma postura imperativa herdada do absolutismo
(MOREIRA NETO, 2003).
Foi apenas com a consolidacdo do Estado Democratico de Direito que se estabeleceu
a constru¢ao de um principio de consenso, definido como “o primado da concertacdo sobre a
imposicdo nas relagdes de poder entre a sociedade e o Estado” (MOREIRA NETO, 2003, p.
133). A atuagdo administrativa voltada a esse principio, pela via contratual (prestacdes
reciprocas) ou do acordo ndo contratual (prestagdes integrativas para o interesse comum),
apresenta vantagens inimeras, pois
contribui para aprimorar a governabilidade (eficiéncia), propicia mais freios contra os
abusos (legalidade), garante a atencdo de todos os interesses (justi¢a), proporciona
decisdo mais sabia e prudente (legitimidade), evita os desvios morais (licitude),

desenvolve a responsabilidade das pessoas (civismo) e torna os comandos estatais
mais aceitaveis e facilmente obedecidos (ordem) (MOREIRA NETO, 2003, p. 145).

Também em decorréncia da democratizagdo, evidencia-se uma reconfiguracdo do
Estado-Administrador em face da cultura de litigiosidade, ante a necessidade de se abandonar
a hiperinflagdo adversarial, que tem sido a tonica do relacionamento entre Administragdo
Publica e sociedade e que conspira contra os principios constitucionais, sobretudo da eficiéncia
e eficacia. Nesse contexto, os agentes publicos devem exercer habilidades negociais para
substituir uma postura belicosa pela racionalidade intersubjetiva, em consonancia com o ideal
regulador de interesses convergentes (FREITAS, 2017).

A interacdo entre a Administragdo Publica e os administrados, como visto, foi
profundamente alterada. H4, entretanto, multiplos desafios a serem enfrentados para o
fortalecimento desse regime mais participativo e concertado, a comegar pela necessidade de
mudangcas legislativas que formalizem os mecanismos alternativos de solugdo de conflitos no
ambito administrativo, bem como de capacitagdo dos agentes publicos no desempenho de novos
papéis e de ampliagdo da participacdo institucional da sociedade civil organizada na gestao

publica.

2.4 CONVENCIONALIZACAO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA: OS
IMPACTOS DA GOVERNANCA MULTINIVEL E DA INTERNACIONALIZACAO
DOS DIREITOS HUMANOS SOBRE A ATUACAO DO ESTADO-
ADMINISTRADOR
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A convergéncia entre a Administragdo Publica e o direito internacional dos direitos
humanos se revela como uma tendéncia ainda embrionaria, porém promissora nos tempos
atuais. E que os organismos internacionais ganharam, progressivamente, maior destaque na
regulacdo da vida social e na resisténcia a retrocessos no campo dos direitos e liberdades dos
cidaddos, ndo devendo a maquina administrativa se manter a margem desse processo.

Sabe-se que o constitucionalismo moderno foi erigido sob um modelo de Estado
Nacional soberano, detentor do monopédlio da produgdo de normas, da jurisdigdo e do uso
legitimo da forca no ambito do seu territdrio, que ndo reconhece qualquer poder superior ao
seu. Conquanto tal modelo ainda ocupe certo protagonismo no mundo contemporaneo, ndo ha
como se ignorar o surgimento de fontes normativas e instancias de regulagdo e resolucdo de
conflitos alheias as instituigdes estatais que produzem forte impacto sobre a soberania
constitucional (SOUZA NETO; SARMENTO, 2016).

Ap6s o processo de constitucionalizacdo da ordem juridica, que definiu o Estado de
Direito Moderno, evidencia-se atualmente a sedimentacdo de um fendmeno no qual a
Constituicdo estatal incorpora parametros internacionais de democracia, de organizagdo da
ordem econdmica e, principalmente, de protecao dos direitos humanos (HERDEGEN, 2010).

Em tempos de globalizacdo e influxos constantes entre as ordens juridicas interna e
internacional, dois paradigmas fundamentais da atividade administrativa passam a ser
desafiados: a hierarquia e a ligacdo intrinseca entre acdo administrativa, Estado e direito
nacional. Nessa perspectiva, o Direito Administrativo “ndo pode ser interpretado em torno da
ideia de um centro monolitico ou de um &pice de uma estrutura piramidal; ao contrario, ele
precisa ser dissociado de suas bases nacionalistas” (SCHILL, 2015, p. 17).

Como observam Krisch e Kingsbury (2012):

Com a expansdo da governancga global, muitas fungdes administrativas e regulatorias
sdo agora realizadas, num contexto global ao invés do contexto nacional, ainda que
por meio de um grande numero de diferentes formas, partindo de decisdes obrigatorias
das organizagdes internacionais para acordos ndo obrigatérios nas relagdes
intergovernamentais, como também para agdes administrativas internas, num
contexto de regimes globais. Os exemplos incluem as decisdes do Conselho de
Seguranga da ONU nas sangdes individuais; a elaboragdo de normas do Banco
Mundial para os paises em desenvolvimento; o controle da pratica de lavagem de
dinheiro pelas agdes da Financial Action Task Force; ou decisdes administrativas

internas no mercado de acesso, sobre os produtos estrangeiros, inseridas no regime da
OMC (p. 17).

Analisando-se a diversidade de formas e instituicdes de governanca global, é possivel
observar, essencialmente, o exercicio de fun¢des administrativas e regulatorias por organismos

que ndo integram o Poder Publico nacional e ndo ostentam natureza decisoria. H4, nesse passo,
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uma releitura do termo “administragdo” — o qual sempre esteve intimamente relacionado com
o sistema estatal — em funcdo do entrelagamento dos elementos interno e internacional do
processo de regulacdo (KRISCH; KINGSBURY, 2012).

Ganham relevancia as organizagdes internacionais, consideradas como

entidade[s] criada[s] por Estados para fazer o tipo de coisas que os Estados ndo
conseguem fazer (ou que relutam em fazer) sozinhos, por qualquer motivo que seja:
gerenciar uma hidrovia internacional, monitorar as violagdes dos direitos humanos,
conceder empréstimos de modo a estimular o desenvolvimento econdmico; facilitar
relacdes trabalhistas pacificas etc. Até mesmo a gestdo da paz e da seguranga pode,
nesse sentido, ser reduzida a uma tarefa gerencial, algo que ¢ melhor ficar a cargo de
especialistas. Os estados e as organizagdes sdo extensdes uns dos outros,
compartilhando fungdes, atribuicdes e legitimidade, e eventualmente, acabam se
tornando indistinguiveis (KLABBERS apud CASINI, 2014, p. 18-19)

Percebe-se o interesse dessas organizacdes em reforgar sua legitimidade em face dos
desafios politicos. Em diversas areas da governanca global, sdo implementados mecanismos
para melhorar a participagdo e accountability no processo de tomada de decisdes — analogos
aqueles concebidos nos sistemas juridicos internos de direito administrativo, baseados na
transparéncia, participacdo e revisdo (KRISCH; KINGSBURY, 2012). Assim, em que pese a
inexisténcia de um governo ou parlamento globais, diversas organizagdes internacionais regem-
se conforme principios da transparéncia no rulemaking e do due process (em alguns casos com
mecanismos de notice-and-comment, audiéncias e reason-giving), procedimentos de avaliacao
para corrigir erros e garantir a racionalidade e legalidade, entre outros (CASINI, 2014).

Pode-se falar, portanto, em um modelo de “governanca multinivel”, definido por
Piattoni (2009) da seguinte forma:

The term multi-level governance denotes a diverse set of arrangements, a panoply of
systems of coordination and negotiation, among formally independent but functionally
interdependent entities that stand in complex relations to one another and that,
through coordination and negotiation, keep redefining the interrelations. The levels
connected by MLG must be understood primarily as territorial levels (supranational,
national, sub-national), each commanding a certain degree of authority over the
corresponding territory and the individuals residing in it, but also more generally as

Jurisdictional levels, identified with regard to specific functions and to the constituents
who are interested in the performance of those functions (p. 172).14

40 termo governanga multinivel denota um conjunto diversificado de arranjos, um complexo de sistemas de
coordenagdo e negociagdo, entre entidades formalmente independentes, mas funcionalmente interdependentes,
que mantém relagdes complexas entre si e que, por meio de coordenagio e negociagio, permanecem redefinindo
essas inter-relagdes. Os niveis interligados pela MLG [governanga multinivel] devem ser entendidos
primariamente como niveis territoriais (supranacional, nacional, subnacional), cada um exercendo um certo grau
de autoridade sobre o territorio correspondente e os individuos que nele residem, mas também de forma geral
como niveis jurisdicionais, identificados com relagdo a fungdes especificas e aos agentes constituintes que estao
interessados no desempenho dessas fungdes (tradugao livre).
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Krisch e Kingsbury (2012) retratam esse novo paradigma como um “espago
administrativo global”, isto ¢, “um espago onde a estrita dicotomia entre direito interno e
internacional estd em amplo declinio” e cujas “fun¢des administrativas sao realizadas em varias
interacdes complexas, entre representantes dos governos e instituicdes de diferentes niveis, e
onde a regulacdo pode ser amplamente efetiva” (p. 15).

Trata-se de um espago de regulamentacdo distinto daquele associado as relagdes
interestatais e que transcende a esfera de influéncia tanto do direito internacional quanto do
direito administrativo nacional. E que as organizacdes internacionais deixam de ser
instrumentos dos governos de seus Estados-membros e passam a estipular suas proprias normas
e regular seu proprio campo de atuacdo, concedem direitos de participacdo para atores publicos
e privados e se orientam conforme seus proprios procedimentos legais. Em outras palavras, elas
se configuram como verdadeiras “administragdes publicas globais” (CASINI, 2014).

Isso faz com que surjam diferentes niveis de governanga regulatoria em escala global,
sem o estabelecimento de uma ordem institucional claramente estruturada. Na defesa de um
“Direito Administrativo plural global” (pluralist global administrative law), Krisch (2004)
propde que as conexdes entre esses distintos niveis de governanga se operem de modo
heterarquico — em oposi¢ao a hierarquia —, de maneira que a estabilidade seja alcangada nao
com base na autoridade final, mas por meio de processos de negociacdo e compromisso, desafio
€ concessao.

A distingdo quanto ao modelo tradicional do Direito Administrativo doméstico ¢
significativa, eis que

the strength of this contestation contrasts with the unitary, hierarchical basis on which
domestic administrative law rests, and it leads to a peculiarly rugged landscape of
accountability mechanisms on the global level. In many instances, these mechanisms
are disorderly and highly unstructured; they operate in different regimes and are
driven by oppositional dynamics. Global regulation faces challenges by domestic
courts, by international civil society, and by competing international regimes, yet all
of them function relatively independently — through mutual challenge rather than

through fulfilling assigned roles in a coherent overall system (KRISCH, 2004, p.
248).13

Nao se ignora que essa estrutura pluralista pode apresentar certos problemas. Em

primeiro lugar, pode-se sustentar a falta de seguranca, pois a auséncia de uma autoridade com

15 A forga dessa contestagdo contrasta com a base hierarquica unitaria sobre a qual repousa o direito administrativo
interno e leva a um cendrio particularmente desigual de mecanismos de controle em nivel global. Em muitos
casos, esses mecanismos sao desordenados e altamente desestruturados; eles operam em regimes diferenciados
e sdo movidos por dindmicas de oposigdo. A regulamentac@o global enfrenta desafios por tribunais domésticos,
pela sociedade civil internacional e por regimes internacionais concorrentes, embora todos eles funcionem de
forma relativamente independente — por meio de desafio mituo em detrimento do cumprimento de fungdes
definidas em um sistema geral coerente (traducao livre).
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competéncia regulatdria final tem o potencial de culminar em decisdes de governanga instaveis.
Essa circunstancia, contudo, apenas reflete o fato de que a estrutura politica e social em escala
global ¢ muito mais complexa do que aquela organizada nas comunidades nacionais, as quais
sdo0 menores ¢ mais homogéneas. Diante disso, “in order to achieve similar goals, we might
have to sacrifice more in terms of certainty and predictability than on the domestic level”'¢
(KRISCH, 2004, p. 275).

Outro problema refere-se as disparidades de poder entre esses multiplos niveis de
governanga. De fato, alguns atores possuem um grau de capacidade organizacional superior e,
de modo geral, ostentam maior poder, dai por que ¢ razodvel questionar se as interagdes
heterarquicas caracteristicas da espacialidade pluralista favoreceriam os mecanismos mais
poderosos em prejuizo daqueles mais fracos. Entretanto, na pratica, o cenario ndo parece diferir
muito se pensada uma estrutura unitaria e hierarquicamente organizada para repartir as fungdes
regulatorias, razdo pela qual o argumento ndo ¢ suficiente para rejeitar a premissa do Direito
Administrativo plural global (KRISCH, 2004).

Moreira Neto (2014) fala em “transadministrativismo™!” para se referir aos impactos
da globaliza¢do e da internacionalizagdo do direito sobre o ramo do Direito Administrativo. Em
sintese, ele afirma que:

ao lado dos multiplos direitos nacionais, internos, ¢ do direito internacional, externo,
despontava uma nova modalidade com natureza extraestatal — um direito
transnacional — voltada a compor conflitos e gerar consensos normativos em uma
copia de recentes e diversificadissimas assimetrias, que se produziam com o
surgimento de centenas de novos centros de poder ndo estatais, que se instituiam por
vontade das partes interessadas em regrar conflitos existentes ou potenciais em

inumeros campos especificos das atividades humanas, insuficientemente regrados
além das fronteiras politicas tragadas no ectimeno (p. 78).

O “transadministrativismo” pressupde o surgimento de novos centros de poder com
formacgao espontanea, isto ¢, cuja impositividade de suas normas nao decorre da existéncia de
uma ou varias entidades dotadas de soberania que a garantam, mas sim de um consenso
instituidor entre as partes interessadas, visando dar existéncia a um novo ordenamento
composto por regras proprias (MOREIRA NETO, 2014).

No campo especifico dos direitos humanos fundamentais, o processo de
internacionalizacdo dos direitos humanos, além de propiciar o reconhecimento de novos

direitos, obriga as ordens juridicas internas a se orientarem conforme novos padrdes de respeito

16 Para alcancar objetivos semelhantes, podemos ter que sacrificar mais em termos de certeza € previsibilidade em
comparagdo ao modelo doméstico (tradugdo livre).

17°0 termo foi cunhado pelo autor em paralelo a tese do transconstitucionalismo de Neves (2014), que serd
aprofundada no Capitulo 3 deste trabalho.
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as conquistas civilizatorias. Em que pese a Constitui¢do de 1988 seja recente e analitica e,
portanto, ndo sofra de um “déficit” de positivacdo de direitos subjetivos, o fendmeno da
globaliza¢do econdmica tem provocado uma verdadeira “desregulacdo”, ensejando a negativa
de direitos, sobretudo sociais. Logo, o ordenamento internacional tem o potencial de surgir
como barreira as reformas constitucionais destinadas a limitacao de direitos, notadamente em
tempos de politicas de austeridade (SUNDFELD, 2001).

Sundfeld (2001) destaca que

a multiplicagdo das fontes normativas tende a tornar mais complexa, por isso mesmo
mais rica e mais problematica, a discussdo em torno do direito aplicavel a cada
situacdo concreta da vida administrativa. A era do direito global vem incorporar novos
blocos a esse universo normativo, introduzindo complexidades ainda maiores no
sistema, consequentemente aumentando os conflitos de normas. Nesse particular, o
direito comunitario ¢ de relevancia ndo desprezivel (p. 7).

Demais disso, a despeito da auséncia de normas positivas internacionais voltadas
especificamente a ordenacao da a¢do administrativa (em seu aspecto adjetivo), a jurisprudéncia
das Cortes Internacionais se transformou em importante fonte do Direito Administrativo
nacional e em fator de unificagdo regional (SUNDFELD, 2001).

Como o Poder Legislativo cedeu espago em favor dos 6rgaos internacionais (despidos
de legitimidade popular), poder-se-ia questionar sobre eventual fragilizacdo dos tradicionais
principios da legalidade e da separagdo dos poderes, haja vista a intima relagdo entre o ato
administrativo e a lei. Nada obstante, Sundfeld (2001) argumenta que o que caracteriza o Direito
Administrativo moderno ¢ a submissdo da Administragdo ao direito — ndo necessariamente a lei
em sentido estrito —, dai por que:

o Estado de Direito pode prescindir da subordinagdo do ato administrativo a lei e do
Executivo ao Legislativo. Basta preservar em vigor o dogma de que o ato da
Administragdo ndo pode ser fruto do capricho (mesmo que ndo haja uma lei a sujeita-
lo). Para o sistema funcionar, na pratica, ¢ preciso um simbolo indicando a
impossibilidade de o Executivo agir arbitrariamente. Esse simbolo, ainda hoje, ¢ a
lei'®; mas é possivel troca-lo por espécies normativas outras (SUNDFELD, 2001, p.
9).

Segundo Ramos (2018), a Constituicdo de 1988 potencializou o principio da ndo
exaustividade dos direitos fundamentais, ao estabelecer uma abertura ndo s6 a direitos

decorrentes do regime e dos principios constitucionais, mas também aos tratados internacionais

celebrados pelo Brasil. Foi sob essa nova roupagem constitucional que o Estado Brasileiro

1% Sundfeld (2001) acrescenta que o Direito Administrativo depende, sobretudo, da efetividade do controle
jurisdicional para sua subsisténcia, de modo que “se este prosseguir existindo, e se continuar fundando sua
analise no pressuposto da proibi¢do da arbitrariedade, as mudangas que ocorrerem, por mais profundas, ndo
destruirdo a submissdo da Administragdo ao direito. O direito administrativo permanecera” (p. 10).
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passou a ratificar indistintamente os tratados voltados a protecdo de direitos civis e politicos e
de direitos sociais, economicos e culturais, acatando a indivisibilidade e interdependéncia dos
direitos humanos. Ademais, o reconhecimento da jurisdi¢do da Corte IDH foi um passo decisivo
para a aceitagcdo do universalismo, pois representou uma submissdo do Brasil a interpretagao
internacionalista.!”

Ha um amplo corpus juris internacional para servir como parametro de ampliacao do
catalogo de direitos fundamentais positivado no ordenamento juridico interno e de orientacao
da Administragdo Publica em sua fungdo tipica. De igual modo, a atuagdo da Corte
Interamericana e dos denominados “freaty bodies” da ONU produz standards de aplicagdo e
interpretacdo de direitos humanos que tém o potencial de aumentar o seu alcance e campo de
incidéncia.

A vista disso, a atividade administrativa sofre, atualmente, um processo de
convencionalizagdo para se adequar aos compromissos assumidos internacionalmente em
matéria de direitos humanos e evitar a responsabiliza¢do do Estado nacional. Como ressalta
Colantuono (2011), “el desafio del derecho administrativo es, por estos tempos, justamente el
de rediseriar sus instituciones con el fin de hacelar efectivas en términos de preservacion de la
dignidad del hombre™ (p. 305).

Dessa forma, a Administragdo Publica, em razdo da responsabilidade unitaria do
Estado no ambito internacional, deve exercer suas atividades em consonancia com os padrdes
civilizatorios estabelecidos pelos mecanismos internacionais de prote¢ao aos direitos humanos
e, acima de tudo, pela jurisprudéncia da Corte de San José, cuja competéncia foi reconhecida
voluntariamente pelo Estado Brasileiro, no uso de sua soberania. Nessa conjuntura, “/a cuestion
convocante es reformular efectivamente el Derecho Administrativo conforme a las nuevas
bases de un Estado Convencional de Derecho™' (ALIANAK, 2015, p. 46).

Vale mencionar que, no ambito regional interamericano, a CADH outorga aos Estados-
membros os deveres de respeitar os direitos nela previstos e de adotar disposi¢des de direito

interno para garantir o pleno exercicio de tais direitos (artigos 1.1 e 2). Tais compromissos

19 A relagdo entre o Estado Brasileiro ¢ o direito internacional dos direitos humanos sera aprofundada no Capitulo
3 do presente trabalho.

200 desafio do direito administrativo é justamente redesenhar suas institui¢des para torna-las eficazes no sentido
de preservar a dignidade do homem (tradugao livre).

2l A questdo que se coloca é reformular efetivamente o Direito Administrativo conforme as novas bases de um
Estado Convencional de Direito (tradugao livre).
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envolvem a organizacdo do aparato estatal e, de modo geral, todas as estruturas do poder
publico??, alcangando, evidentemente, a Administragdo Publica (COLANTUONO, 2011).
Explica Colantuono (2011):

Cabe a la administracion publica, como punto de contacto directo entre el Estado y
las personas, expresar concretamente esa linea gubernamental de efectividad de los
derechos humanos plasmandola dia a dia en suas actos administrativos, hechos,
contratos, reglamentos, servicios publicos, obras y demds modalidades de ejercicio
de sus competéncias. Esa condicion de sujeto obligado a materializar en su dmbito
de actuacion los principios, garantias, derechos y deberes del Pacto de San José,
obliga sin dudas a nuevos planteamientos de la actividad administrativa en general
(p. 301).%

O desrespeito aos parametros minimos de protecdo desses direitos, estabelecidos
supranacionalmente, ndo pode ser justificado pela reparticio de Poderes (Executivo,
Legislativo e Judicidrio) e tampouco pela organizacao federativa do Estado, uma vez que os
mecanismos de responsabiliza¢do internacionais consideram irrelevante a distribui¢ao interna
de competéncias nos planos territorial e funcional (COLANTUONO, 2011).

Em sede conclusiva, Alianak (2015) descreve o cenario atual de transformagdes do

Direito Administrativo da seguinte maneiro:

Vivimos en una época en que el sistema interamericano y el corpus iuris internacional
de derechos humanos, impacta y atraviesa de modo transversal en forma relevante la
disciplina que nos convoca, el Derecho Administrativo, en aspectos sustantivos,
procedimentales y procesales. Las nuevas miradas que la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (incluso siguiendo critérios del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos) aporta a topicos fundamentales de esta disciplina, produce y producirad
transformaciones profundas en esta rama del derecho, y su obligatorio seguimiento
por todos los organos del Estado, incluidos los organos administrativos, nos abre
nuevos panoramas de didlogo judicial nacional y supranacional; un campo ampliado
de derechos y garantias para los ciudadanos, deberes ineludibles de cumplimiento
por las autoridades publicas; actualizacion y adaptacion normativa legal y
administrativa a los estandares y principios supranacionales que hacen a la esencia
de los derechos humanos, y la concepcion de uma Administracion Publica
transparente, con voluntad de servicio hacia el ciudadano, eficiente y eficaz;
mecanismos participativos y democrdticos de control y/o de toma de decisiones,
asumiendo ambos sectores (publico y privado) las responsabilidades que en sus
respectivos dmbitos, a cada uno de ellos les compete (p. 30).2*

22 A Corte IDH reconhece a existéncia de um “dever dos Estados Partes de organizar todo o aparato governamental
e, em geral, todas as estruturas através das quais se manifesta o exercicio do poder publico, de maneira tal que
sejam capazes de assegurar juridicamente o livre e pleno exercicio dos direitos humanos” (Velasquez Rodriguez
v. Honduras, 1988, § 166). O assunto sera abordado no Capitulo 5, Segdo 5.1.1.

23 Compete a administragdo publica, como ponto de contato direto entre o Estado € o povo, expressar
concretamente essa linha governamental de efetivagdo dos direitos humanos, manifestando-a dia a dia em seus
atos administrativos, fatos, contratos, regulamentos, servigos publicos, obras e outras modalidades de exercicio
das suas atribuigdes. Esta condi¢do de sujeito obrigado a materializar em seu ambito de ag¢do os principios,
garantias, direitos e deveres do Pacto de San José impde, sem duvida, novos enfoques a atividade administrativa
em geral (tradugdo livre).

24 Vivemos um momento em que o sistema interamericano e o corpus iuris internacional de direitos humanos
impactam e incidem transversalmente e de forma relevante a disciplina que nos une, o Direito Administrativo,
nos aspectos substantivos, procedimentais e processuais. As novas perspectivas que a Corte Interamericana de
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Em suma, como decorréncia da nova era de governanga global e da internacionalizagdo
dos direitos humanos, a Administracdo Publica deve se adequar, gradativamente, aos
parametros idealizados também pelos organismos internacionais em matéria de direitos
humanos. E exatamente sobre esse Gltimo processo que o presente trabalho pretende se
aprofundar.

Para tanto, torna-se imprescindivel abordar, de maneira mais ampla, o fendmeno que
aqui se denomina de ‘“convencionalizagdo” do Estado Constitucional, o qual provocou a
expansdo da influéncia das instancias internacionais sobre o ordenamento estatal e ensejou a
necessidade de se investir em um modelo pluralista de interagdo entre as distintas ordens

juridicas para além das classicas premissas do monismo e do dualismo.

Direitos Humanos (mesmo seguindo os critérios do Tribunal Europeu de Direitos Humanos) contribui nos temas
fundamentais desta disciplina, produz e produzira transformagdes profundas neste ramo do direito, e sua
observancia obrigatoria por todos os 6rgaos do Estado, inclusive os administrativos, abre novos espagos para o
dialogo judicial nacional e supranacional; um campo ampliado de direitos e garantias para os cidaddos; deveres
indeclinaveis de cumprimento por parte das autoridades publicas; atualizagdo e adequagdo das normas juridicas
e administrativas as normas e principios supranacionais que constituem a esséncia dos direitos humanos e a
concepgdo de uma Administragdo Publica transparente, com interesse em prestar um servigo eficiente e eficaz
ao cidaddo; mecanismos participativos e democraticos de controle e/ou de tomada de decisdes, assumindo ambos
os setores (publico e privado) as responsabilidades que, em suas respectivas areas, lhes competem (tradugdo
livre).
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3 O ESTADO CONSTITUCIONAL CONVENCIONALIZADO

Apesar das significativas alteragdes operadas nas ultimas décadas na relagdo entre o
direito interno e o direito internacional, hd uma insistente tentativa de intérpretes e aplicadores
do direito em continuar acomodando a interacdo dessas distintas ordens juridicas sob a
roupagem do monismo-dualismo — seja por meio das premissas originarias de Triepel e Kelsen,
seja pela defesa de “novas” vertentes moderadas ou intermediarias.

Contudo, a opcdo pela reciclagem — ainda que parcial — de propostas tedricas
construidas no século passado impede o avango na instituicdo de um marco conceitual
efetivamente inovador e mais adequado as circunstancias atuais. Partindo dessa premissa,
busca-se, neste capitulo, delimitar um novo horizonte tedrico a respeito do relacionamento entre
os ordenamentos juridicos interno e internacional, tendo como paradigma o “Estado
Constitucional Convencionalizado”, que ¢ continuamente reoxigenado pela acdo do direito
internacional dos direitos humanos.

Propde-se, em um primeiro momento, a examinar os principais pressupostos tedricos
do monismo e do dualismo partindo dos debates travados entre Triepel e Kelsen no inicio do
século XX. Na sequéncia, sdo analisadas as mudancas que desde entdo permearam a atuacao
estatal no dominio internacional e que justificam a superagdo de tais teorias, notadamente no
que se refere a evolucdo do modelo de Estado-nagdo, a internacionalizagdo dos direitos
humanos e ao grau de abertura dos ordenamentos constitucionais. Por fim, ¢ realizado um breve
compilado das principais teorias pluralistas de intersec¢do entre o direito constitucional e o
direito internacional, com o fim de se delinear um ponto de partida para a coexisténcia
harmonica entre as ordens estatais e internacionais na tutela multinivel dos direitos humanos,

tendo como marco a Constituicdo da Republica de 1988.

3.1 A DICOTOMIA MONISMO-DUALISMO A PARTIR DO DEBATE ENTRE
KELSEN E TRIEPEL

A relagdo entre o direito internacional e o direito interno ¢ tradicionalmente marcada
por trés inquietagdes: a da unidade ou divisdo entre esses sistemas juridicos; a da hierarquia
entre suas normas; e a da existéncia de conflitos normativos e sua consequente resolugdo. Com

efeito, desde os debates travados entre Triepel e Kelsen no comego do século XX até as
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produgoes bibliograficas mais recentes, tais questdes tém orbitado, de modo predominante, em
torno da dicotomia monismo-dualismo (ALVARADO, 2016).

Até o século XIX, prevaleceu a concepcdo monista-estatalista do ordenamento
internacional, cuja origem remonta as reflexdes de Hegel sobre o “direito externo de Estado” —
isto ¢, um conjunto de normas estatais que disciplinariam as relagdes entre Estados na esfera
internacional e cuja compreensdo implicaria a propria negacdo do direito internacional
(HEGEL, 1821 apud FERRAJOLI, 2002).

Tal concepgdo, que pressupunha o Estado como encarnagdo do espirito universal,
detentor de soberania absoluta e insuscetivel de limitacdo por qualquer entidade superior
(GUERRA, 2019), passou a ser questionada a partir da ascensdo da teoria dualista®® de Triepel,
a qual se baseia na coexisténcia dos direitos estatais e do direito internacional. Esta, por sua
vez, veio a ser desafiada pela nova proposta monista arquitetada por Kelsen, que prega a
unidade do direito e a primazia do direito internacional (FERRAJOLI, 2002).

Segundo a teoria dualista, o direito internacional e o direito interno compreenderiam
nocdes diferentes, por regerem relagdes sociais distintas: enquanto as normas juridicas estatais
regulariam as relagdes reciprocas entre individuos ou entre o Estado e seus suditos, as normas
internacionais teriam por objeto as relagdes entre Estados iguais, os quais figurariam como
unicos sujeitos de direito internacional. Além disso, haveria, também, um contraste entre as
fontes juridicas, na medida em que s6 poderia constituir fonte de direito internacional a vontade
comum de uma pluralidade de Estados (TRIEPEL, 1966).

Assim, uma fonte de direito internacional seria incapaz de criar regra de direito interno;
e, da mesma forma, uma fonte de direito interno ndo possuiria aptiddo para produzir, por si so,
direito internacional. Por conseguinte, para que houvesse a transformacdo de regra de origem
internacional em uma norma de direito doméstico e sua derradeira aplica¢do para as relagdes
internas, seria necessaria a criagdo de um ato proprio de internalizagdo estatal, como, por
exemplo, a promulgagdo de lei. Algumas consequéncias podem ser extraidas dai: um tratado
internacional ndo internalizado jamais poderia derrogar o direito interno; uma lei contraria ao
direito internacional ndo poderia ser declarada nula; ndo se admitiria a aplicacdo da méaxima /ex

posterior derogat legi priori para eventuais conflitos normativos (TRIEPEL, 1966).

%5 Verdross (2013) adverte: “Em 1914, propus chamar essa concepgdo de construgdo dualista do direito,
denominagio que, infelizmente, ja penetrou na doutrina, pois seria melhor dizer construgdo pluralista do direito,
porque, para seus autores, ndo seria somente o direito internacional de um lado e o direito nacional de outro, mas
também cada direito nacional forma um sistema isolado do qual um ¢ inteiramente independente do outro” (p.
18-19). No mesmo sentido: Kelsen (2013) e Ferrajoli (2013).
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Com base nessas ponderagdes, Triepel (1966) conclui que o direito internacional e o
direito interno nao sdo apenas ramos distintos do direito, mas sistemas juridicos diferentes:
“dois circulos em intimo contato, mas que jamais se superpdem” (p. 16), de modo que seria
impossivel sustentar a concorréncia entre suas fontes.

Por outro lado, a teoria monista de Kelsen (2013) encara o direito como sistema {inico
e admite a existéncia de uma ordem juridica superior que coordena todos os Estados, perante a
qual cada um destes seria uma ordem parcial delegada. Nesse panorama, a validade de uma
norma dependeria sempre de outra norma superior, concebendo-se uma verdadeira piramide
juridica, cujo topo seria ocupado pela “norma fundamental hipotética”.

Para Kelsen (2013), a construgdo dualista representaria a negagcdo da natureza juridica
do direito internacional e dos Estados estrangeiros, uma vez que reconheceria “o carater de
ordem juridica somente a uma ordem, a ordem nacional; qualquer outro sistema —nem o direito
internacional, nem outra ordem estatal — ndo pode ser igualmente uma ordem obrigatdria” (p.
48). Logo, o direito internacional “sozinho seria um fragmento desprovido de significado, que
apenas pode ser obrigatdrio caso se vincule estreitamente ao direito interno” (p. 49).

Ademais, a proposi¢ao monista reconhece a identidade de objetos das regras de direito
interno e de direito internacional. Afirma-se que, tanto nas relagdes juridicas entabuladas entre
Estados iguais como naquelas estabelecidas entre o Estado e os individuos e entre estes
reciprocamente, o objeto seria 0 mesmo: a determinacgdo de obrigacdes e direitos. Portanto, ndo
haveria qualquer obice para que o direito internacional regulasse, da mesma forma que o direito
interno, as relagdes também entre os Estados e seus sujeitos e as relagcdes entre os proprios
individuos (KELSEN, 2013).

Em contraposi¢@o a premissa dualista de necessidade de “transformagdo” do direito
internacional em direito interno, Kelsen (2013) reflete que uma regra internacional poderia
entrar imediatamente em vigor nos Estados contratantes, destacando que, em algumas
constituigdes, o tratado internacional ¢ equiparado a lei interna como fonte do direito. Ainda, a
ideia de que as fontes internacionais obrigariam apenas o Estado — e ndo seus sujeitos ou 6rgaos
de forma direta — traduziria o aniquilamento do direito internacional, ja que “se subtrairmos do
Estado seus sujeitos e seus o0rgaos, isto €, os individuos, ndo sobra nada que possa ser obrigado,
pois o Estado ndo ¢ uma entidade diferente de seus 6rgdos e de seus sujeitos” (p. 56).

Desse modo, Kelsen (2013) defende que

¢ da esséncia do direito internacional fundar uma sociedade de Estados iguais em
direito. A ideia de que os diversos Estados, embora de extensdes territoriais,
populagoes e poderes desiguais t€ém, sob o ponto de vista juridico, o mesmo valor e,
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tendo cada um sua propria esfera de agdo, de que estdo unidos em uma comunidade
superior ¢ uma ideia eminentemente moral, uma das raras conquistas verdadeiramente
importantes e incontestaveis do espirito moderno. [...] Admite-se a primazia do direito
internacional, a no¢do de direito torna-se perfeita igualmente do ponto de vista moral:
o direito torna-se a organiza¢do da humanidade e se identifica, assim, com a ideia
moral suprema (p. 65-66).

Em sentido semelhante, ao abordar a concep¢ao unitaria do direito e a primazia do
direito internacional, Verdross?® (2013) aponta “uma relagio de subordinagdo do direito interno
perante o direito internacional e, consequentemente, uma relagdo de coordenacdo entre os
diversos direitos nacionais” (p. 20); e aduz que o Estado “estd internacionalmente obrigado a
conformar sua legislagdo, até mesmo sua Constituicao as prescri¢cdes do direito internacional”
(p- 21).

Reconsiderando sua posi¢do origindria, Kelsen (2013) chega a reconhecer a
possibilidade de conflitos entre o direito interno e o direito internacional, os quais deveriam,
em sua percepcdo, ser solucionados mediante os mesmos métodos utilizados para resolver
conflitos entre diferentes graus da ordem estatal.

Admitir a existéncia desses conflitos ndo romperia a unidade do sistema juridico, da
mesma forma que um conflito entre a constitui¢do e uma lei ndo quebra a unidade do direito
estatal. Haveria, em tal hipotese, a predominancia do direito internacional, tendo em conta que
uma lei contréria ao direito internacional confere ao Estado prejudicado o direito de iniciar um
processo de responsabiliza¢do internacional, mas uma norma internacional contraria a lei
interna ndo concede direito equivalente (MELLO, 2004).

Em réplica as criticas do monismo kelseniano, Triepel (1966) sustenta a
impossibilidade de se admitir o reconhecimento da validade dos direitos estatais a partir de uma
s6 norma fundamental hipotética, “porque ndo se pode nem construir um edificio nem continuar
uma cadeia até o infinito” (p. 21). O autor busca refutar, ainda, a tese da identidade de objeto
entre as regras de direito interno e de direito internacional, sob o argumento de que o Estado
ostenta personalidade independente, ndo s6 sob o aspecto socioldgico, mas também juridico. E
prossegue (p. 21):

Se derivamos o direito da vontade de um homem, ou de uma comunidade, é-nos
permitido afirmar que hé tantos sistemas juridicos quantas sejam as vontades capazes
de criar direito. Esses sistemas podem ser absolutamente independentes um do outro.
O direito sueco ndo tem qualquer relagdo juridica com o direito japonés. E arbitrario

dizer que um ndo pode contradizer o outro; e ¢ também arbitrario afirmar que esses
dois sistemas juridicos sdo fundados no direito internacional.

26 Verdross foi discipulo de Kelsen e precursor da teoria do monismo moderado, que defende a concorréncia entre
o direito internacional e o direito estatal, sem que haja uma ordem prevalente.
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Em que pese a ordem juridica internacional ndo tenha incorporado, explicitamente,
qualquer das teorias indicadas, percebe-se, pela andlise das normas e jurisprudéncia
internacionais, clara preferéncia pelo principio da primazia do direito internacional — ou, ao
menos, reticéncia acerca do valor atribuido ao direito interno no cenario internacional. Nesse
sentido, por exemplo, a Convengdo de Viena sobre o Direito dos Tratados (CVDT), em virtude
dos principios da boa-fé e pacta sunt servanda, expressa que o direito nacional ndo pode ser
invocado para justificar o descumprimento das obrigagdes internacionais, cabendo aos Estados
promover as adequagdes em sua ordem juridica interna conforme os compromissos assumidos
internacionalmente?’ (ALVARADO, 2016).

Os debates entre monistas e dualistas, gradualmente, diminuiram, mas ndo foram
abandonados. Diferentemente do que costuma ocorrer no meio académico, em que as disputas
culminam na vitéria de uma tese a partir de um argumento arrebatador que geralmente passa a
ser aceito por ambas as partes, nesse caso as discussdes simplesmente foram enfraquecidas e
substituidas por uma abordagem pragmatica na interacdo entre os Estados e as organizacdes
internacionais (KUMM, 2006).

A tensdo que sempre permeou a antitese entre a ideia de autogoverno, projetada pelos
constitucionalistas, e as reivindicagoes de autoridade do direito internacional, foi encobertada,
durante muito tempo, pela ldgica de que o direito internacional teria abrangéncia limitada ao
dominio das relagdes internacionais, incidiria necessariamente com base no consentimento
estatal e deixaria questdes especificas de interpretacdo e aplicacdo a juizo dos proprios Estados
(KUMM, 2006).

Ocorre que o direito internacional contemporaneo ndo se enquadra mais nessa
narrativa. De fato, percebe-se a expansdo do seu objeto, a relativizagdo da dependéncia de
consentimento estatal e o fortalecimento de mecanismos internacionais de adjudicacdo e
execucdo forgada, de forma que pensar a relagdo entre o direito constitucional nacional e o
direito internacional passou a constituir uma das questdes mais urgentes a serem enfrentadas
(KUMM, 2006).

Dito isso, serdo analisadas, na sequéncia, as mudangas operadas no campo do direito
internacional com o objetivo de constatar se as premissas do monismo e do dualismo ainda

possuem alguma razao de ser.

27 No ambito do sistema interamericano, o artigo 2° da Convengdo Americana (dever de adotar disposigdes de
direito interno) demanda dos Estados a adequag@o de seus respectivos ordenamentos juridicos conforme os
compromissos assumidos internacionalmente, mediante a adogao das medidas legislativas ou de outra natureza.
Trata-se de dispositivo-chave utilizado pelas instituicdes do SIDH para deliberar sobre eventual
responsabilizacdo estatal.
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3.2 ALTERACOES NO RELACIONAMENTO ENTRE O DIREITO INTERNO E O
DIREITO INTERNACIONAL DOS DIREITOS HUMANOS

No atual cenario de interacdo entre os ordenamentos juridicos internos e o direito
internacional, verifica-se que quase todos os elementos constitutivos da dicotomia monismo-
dualismo foram alterados: o arquétipo de Estado-na¢ao evoluiu significativamente no processo
de globalizagdo, o direito internacional atingiu um patamar de desenvolvimento muito superior
daquele do inicio do século XX e houve a introducdo de disposi¢des constitucionais especificas
delimitando o papel do direito internacional nos ordenamentos nacionais (BOGDANDY, 2012).

Em substituicdo a figura do Estado Constitucional Nacional egoista, individualista e
agressivo, ascende o Estado Constitucional Cooperativo, o qual, mantendo as limitagdes
inerentes ao constitucionalismo moderno, assume identidade também na esfera internacional,
mediante a percep¢do de cooperagdo e responsabilidade internacional, solidariedade,
interlocugdo com outros Estados e institui¢des internacionais e ‘“‘abertura ao mundo”
(HABERLE, 2007).

Ganha destaque, assim, a ascensdo de um direito internacional comunitario, com o
surgimento de comunidades de Estados (Liga das Nagdes, Organizagdo das Nagdes Unidas,
etc.) e formas regionais de cooperacao intensiva (Comunidade Europeia, Comissdo Europeia,
Tribunal Europeu de Direitos Humanos, Organiza¢ao dos Estados Americanos, etc.), pontos de
partida de um direito internacional humanitario e social, a partir sobretudo da Declaracao
Universal de 1948 e da cooperacdo privada além dos Estados, com organizag¢des internacionais
nio estatais (HABERLE, 2007).

Héberle (2007) elenca algumas consequéncias téorico-constitucionais dessa postura
estatal: (i) a redefini¢do das fontes do direito*®, uma vez que o Estado deixa de ter o0 monopdlio
sobre sua producdo e passa a incorporar principios, estruturas juridicas e ideias de justica
diretamente da comunidade internacional; (ii) o surgimento do “direito comum de cooperagao”
a partir da integracdo entre direito constitucional e direito internacional, que ndo encontra mais
espago na bifurcacdo monismo-dualismo e demanda nova via de harmonizagdo; e (iii) a

realizacdo cooperativa dos direitos humanos fundamentais no ambito internacional.

28 Sobre o tema, Héberle (2007) reflete: “A ideologia do monopoélio estatal das fontes juridicas torna-se estranha
ao Estado constitucional quando ele muda para o Estado constitucional cooperativo. Ele ndo mais exige
monopolio na legislagdo e interpretagdo: ele se abre de forma escalonada a procedimentos internacionais ou de
direito internacional de legislagdo, ¢ a processos de interpretagdo” (p. 61).
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Esse novo modelo estatal, segundo o autor, poderia ser estruturado juridicamente por
meio: (i) do reconhecimento da “abertura ao mundo”, da solidariedade, da cooperacao
internacional e da corresponsabilidade; (ii) de formas especiais e graduais de cooperagao; (iii)
de declaragdes gerais e universais de direitos humanos fundamentais; (iv) de determinagdes
especiais de direitos humanos fundamentais com “efeito externo”; (v) da (gradual) inclusao do
direito internacional na ordem juridica interna; e (vi) das tarefas comunitarias, como a prote¢ao
dos direitos humanos, protecdo do meio ambiente, combate ao terrorismo, paz mundial, etc.
(HABERLE, 2007).

Em suma, Héberle (2007) constata que:

O Estado constitucional cooperativo se coloca no lugar do Estado constitucional
nacional. Ele ¢ a resposta juridico-constitucional a mudanga do Direito Internacional
de direito de coexisténcia para o direito de cooperagdo na comunidade (ndo mais
sociedade) de Estados, cada vez mais imbricada e constituida, e desenvolve com ela

e nela o “direito comum de cooperagdo”. A sociedade aberta dos intérpretes da
Constituigdo torna-se internacional (p. 71).

Com efeito, o complexo aparato de tutela multinivel dos direitos humanos que se tem
hoje, caracterizado por variadas fontes normativas e mecanismos de responsabilizagdo dos
Estados de carater global e regional, ¢ resultado de um longo de amadurecimento das
democracias contemporaneas, que culminou na relativizagdo do conceito classico de soberania
em favor da méaxima prote¢ao da dignidade humana.

Conquanto a internacionaliza¢dao dos direitos humanos tenha se iniciado na segunda
metade do século XIX por meio de acordos e convengdes relacionados ao direito humanitario,
a luta contra a escraviddo e a protecdo do trabalhador assalariado (COMPARATO, 2019), o
movimento efetivamente ganhou forca apds a Segunda Guerra Mundial, diante do legado de
horrores deixado pelo regime nazista que motivou a cooperagdo entre os Estados pela
construcdo de um novo referencial ético que fosse capaz de orientar a ordem internacional
(PIOVESAN, 2019).

Tal referencial foi cristalizado na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
(DUDH), aprovada sob os auspicios da ONU em 10 de dezembro de 1948, que retomou os
valores supremos de igualdade, liberdade e fraternidade da Revolugdo Francesa
(COMPARATO, 2019) e representou, nas palavras de Bobbio (2004), “a maior prova histérica
até hoje dada do consensus omnium gentium sobre um determinado sistema de valores” (p. 18)
e a afirmacdo “dos direitos do cidaddo daquela cidade que ndo tem fronteiras, porque

compreende toda a humanidade” (p. 19).
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A partir dai, iniciou-se o processo de constru¢do do que se convencionou chamar de
“corpus juris internacional” de salvaguarda do ser humano, que agrega, no plano substantivo,
normas, principios e conceitos estabelecidos em tratados, convencdes e resolucdes de
organismos internacionais; e, no plano processual, mecanismos de prote¢do convencionais ou
extraconvencionais, que atuam mediante sistemas de peticdes, relatorios e investigagdes
(CANCADO TRINDADE, 2007).

No periodo pés-guerra, o Estado-Nacdo passou a ser visto ndo apenas como um
garantidor, mas também como um grande violador de direitos. Assim, para melhor protecdo da
sociedade em momentos dramaticos, entendeu-se necessaria a tutela complementar e
subsidiaria das organizagdes internacionais, as quais tradicionalmente ostentavam um papel
politico e nao juridico (SILVEIRA; FERNANDES, 2018). Surgiu, assim, o ramo do direito
internacional dos direitos humanos, que contribuiu para um processo de humanizagao do direito
internacional, como pontuado por Cangado Trindade (2003):

O tratamento dispensado aos seres humanos pelo poder publico ndo ¢ mais algo
estranho ao Direito Internacional. Muito ao contrario, ¢ algo que lhe diz respeito,
porque os direitos de que sdo titulares todos os seres humanos emanam diretamente
do Direito Internacional. Os individuos sdo, efetivamente, sujeitos do direito tanto
interno como internacional. E ocupam posi¢do central no ambito do Direito

Internacional dos Direitos Humanos, sejam ou ndo vitimas de violagcdes de seus
direitos internacionalmente consagrados (p. 436).

Ao lado do sistema global engendrado pela ONU, que tem por nicleo a DUDH, o
Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos (PIDCP) ¢ o Pacto Internacional sobre
os Direitos Economicos, Sociais e Culturais (PIDESC), emergiram os sistemas regionais de
direitos humanos, particularmente na Europa, América e Africa. Esses sistemas passam a
coexistir e se relacionar de forma complementar, somando-se ao regime de protecao de direitos
organizado internamente pelos proprios Estados (PIOVESAN, 2019).

Diante desse quadro, o individuo se transforma em sujeito de direito internacional e o
conceito de soberania € reposicionado para possibilitar que, nos casos de violagdes de direitos
humanos, os sistemas global e regionais possam ser acionados de modo subsididrio, fazendo
com que seja promovida a maxima defesa da pessoa humana (FIGUEIREDO, 2013). E que,
como destaca Peters (2006):

it can hardly be denied that the international legal order is in the process of shifting
from an order based on ‘Westphalian sovereignty’ (conceived as carte blanche for
national governments to organize their domestic legal and political structures without
any authoritative external interference) to a ‘hybrid’ or ‘dualistic’ world order, based

on (modified) state sovereignty and the autonomy or self-determination of the
individual. The principle of state sovereignty no longer serves as the exclusive source



58

of legitimacy of international norms (and is, from a normative standpoint,
increasingly contested as a legitimizing factor in itself) (p. 586-587).%°

Opera-se, nessas circunstancias, a constitucionaliza¢do do direito internacional, que
“mimetiza institutos outrora reservados ao Direito Constitucional, como, v.g., criagdo de
tribunais, prote¢do de direitos fundamentais, rule of law, acesso direto de individuos,
julgamento de individuos no campo penal” (RAMOS, 2012, p. 502). Dimoulis (2014) identifica
algumas caracteristicas que permitiram tal processo:

a) riquissima produgdo normativa internacional em prol dos direitos humanos
(declaragdes, convengdes, pactos, tratados, etc.); b) crescente interesse das
organizagdes internacionais pelos direitos humanos e criacdo de organizagdes cuja
principal finalidade ¢ promové-los e tuteld-los; c) criagdo de mecanismos
internacionais de fiscalizagdo de possiveis violagdes e de responsabilizacdo de
Estados ou individuos que cometem tais violagdes (organizagao e procedimento); d)
intensa produgdo doutrinaria em ambito internacional, incluindo debates de cunho

politico e filosofico, assim como andlises estritamente juridicas de dogmatica geral e
especial (p. 28).

Por conseguinte, o principio do Estado de Direito ¢ transplantado para o direito
internacional. Nesse sentido, Gorobets (2020) aponta que tal principio é baseado na autoridade
normativa do direito, isto €, compreende um ideal meta-normativo que reflete a aptidao de uma
ordem juridica em fazer com que seus sujeitos a cumpram de forma eficaz e a utilizem como
guia para suas acdes. Nao se ignora que a autoridade normativa no ambito doméstico ¢ mediada
mais intensamente por instituicdes publicas oficiais, diferentemente da normatividade
internacional, que ¢ tipicamente criada (e aplicada) por seus proprios sujeitos: os Estados.
Entretanto, a projecdo do Estado de Direito em nivel internacional igualmente se caracteriza
pela reivindicagdo de sua autoridade normativa.

Da mesma forma, Beaulac (2009) argumenta que houve a “externaliza¢ao” do conceito
de Estado de Direito, pois seria possivel afirmar, atualmente, que a conduta dos Estados nas
relacdes internacionais € caracterizada pela sujeicao ao direito, a partir de regras juridicas que
sdo dotadas de certeza, previsibilidade e estabilidade. Isso se justifica porque as normas
internacionais sdo formalizadas em tratados escritos, os quais sdo promulgados e publicados de

forma satisfatoria. Ademais, o direito internacional passa a ser universal em seu alcance e,

2 Dificilmente poder-se-ia negar que a ordem juridica internacional esta em processo de mudanga de uma ordem
baseada na “soberania de Westfalia” (concebida como carta branca para os governos nacionais organizarem suas
estruturas juridicas e politicas domésticas sem qualquer interferéncia externa) para uma ordem mundial
“hibrida” ou “dualista”, baseada na soberania do estado (modificada) ¢ na autonomia ou autodeterminagdo do
individuo. O principio da soberania do Estado ndo serve mais como fonte exclusiva de legitimidade das normas
internacionais (e ¢, do ponto de vista normativo, cada vez mais contestado como fator de legitimacdo em si
mesmo) (tradugdo livre).
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diante do principio da igualdade soberana, garante que todos os Estados sejam tratados da
mesma maneira, sem discriminagao.

J& sob a perspectiva doméstica, sdo forjadas as clausulas constitucionais de articulagdo
entre o direito internacional e o direito interno, que objetivam, de um lado, dispor sobre a
incorporagdo, transposi¢cao ou uso do direito internacional no ambito interno; e, de outro,
determinar eventual posi¢do hierarquica das normas internalizadas no regime juridico
doméstico (ALVARADO, 2016).

Essas clausulas podem ser: (i) de admissdo, que determinam a existéncia de um
procedimento interno prévio para a definicdo do compromisso internacional e/ou reconhecem
os efeitos diretos das normas internacionais; (ii) declarativas, que definem a postura a ser
adotada pelos Estados nas relagdes internacionais; (iii) de remissdo, que fazem referéncia
expressa ao ordenamento internacional para complementar o catdlogo constitucional ou legal
ou para tratar de temas pontuais, como o exercicio de determinadas competéncias; (iv) de
interpretacdo, que estabelecem critérios interpretativos a luz dos compromissos internacionais;
e (v) de “hierarquia” ou solucdo de conflitos normativos (ALVARADO, 2016).

Para além do aspecto normativo das ditas cldusulas, evidencia-se, também, uma
disposicdo de abertura dos proprios juizes envolvidos no processo de interpretacao
constitucional, que passam a considerar e assimilar os fundamentos utilizados por cortes
internacionais e estrangeiras na resolu¢cao de demandas, sobretudo nos chamados casos dificeis.
Ganha forga, portanto, uma comunicagdo transjudicial baseada ndo na légica do precedente
vinculante, mas na autoridade persuasiva dos julgados — seja para corroborar uma determinada
posicao, seja para decidir de modo diverso. Nessa perspectiva, destaca Slaughter (2003):

For these judges, looking around simply helds them do a better job at home, in the
sense that they can approach a particular problem more creatively or with greater
insight. Foreign authority is persuasive because it teaches them something they did
not know or helps them see an issue in a different and more tractable light. It provides
a broader range of ideas and experience that makes for better, more reflective

opinions. This is the most frequent rationale advanced by judges regarding the virtues
of looking abroad (p. 201).2°

As comparagdes e intersecgdes reciprocas, que podem ser denominadas de

“fertilizacdo cruzada”, permitem o refinamento da hermenéutica normativa e um avango na

30 Para esses juizes, olhar ao redor simplesmente os leva a fazer um trabalho melhor em casa, no sentido de que
eles podem abordar um determinado problema de forma mais criativa ou com maior percep¢ao. A autoridade
externa ¢ persuasiva porque lhes ensina algo que eles ndo sabiam ou os ajuda a ver o problema de uma maneira
diferente e mais clara. Ela fornece uma gama mais ampla de ideias e experiéncias que contribuem para opinides
melhores e mais reflexivas. Este € o raciocinio mais frequente apresentado por juizes sobre as virtudes de olhar
para o exterior (tradugdo livre).
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protecdo dos direitos humanos. Isso porque o direito internacional dos direitos humanos lida
com normas de redagdo genérica e valores conflitantes, de forma que a anélise comparativa de
decisdes produzidas em locus diverso sobre o alcance e sentido de determinado de direito
servem como importante guia interpretativo (RAMOS, 2012).

Desse modo, percebe-se, nas tltimas décadas, uma interacao acentuada — e quase que
simbidtica — entre as fontes do direito internacional e as ordens juridicas internas. Nesse
contexto, as cortes regionais de direitos humanos passam a desempenhar duas missdes: ao
mesmo tempo em que promovem a justica nos casos concretos, também produzem parametros
jurisprudenciais de protecdo dos direitos humanos que orientam os Estados no cumprimento
das obrigacdes decorrentes da ratificagdo das respectivas convengdes internacionais
(CLERICO, 2020).

Tomando como exemplo o SIDH e os avangos na atuagio da Corte IDH?!, observa-se
a consolidagdo de um verdadeiro lus Constitutionale Commune na América Latina
(BOGDANDY, 2017), vocacionado a real efetivagdo das promessas conquistadas pelas
constitui¢des dos paises da regido apos a superagdo de regimes autoritarios. E que as sentengas
proferidas pela Corte IDH, para além das medidas reparatorias concedidas no ambito das
situacdes concretas analisadas, reproduzem um standard minimo regional de efetividade dos
direitos humanos, que passa a conformar as atividades jurisdicionais, legislativas e
administrativas de todos os Estados que compdem o SIDH.

Em razdo dessa incidéncia direta do corpus juris internacional e do fortalecimento da
jurisdi¢do interamericana, a constitui¢do nacional dos Estados se torna “convencionalizada”,
isto &, “completada, conformada y reciclada con y por los tratados internacionales de derechos
humanos, como el de San José de Costa Rica, y por la jurisprudéncia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos™? (SAGUES, 2016, p. 403).

Por derradeiro, as regras de direito internacional, conformadas pelos parametros
estabelecidos por seus intérpretes auténticos, sdo incorporadas pela ordem constitucional e se
corporificam em um amplo bloco de constitucionalidade convencionalizado, que opera de
forma expansiva e progressiva e se faz paradigma de controle para todos os atores domésticos
(CONCI; FARACO, 2020).

E exatamente esse contexto de constantes influxos entre o direito internacional dos

direitos humanos e o ordenamento constitucional que caracteriza o que se denomina neste

31 Detalhes sobre o0 modo de atuagdo do SIDH serdo expostos no Capitulo 4, Se¢do 4.1 do presente trabalho.
32 Completada, conformada e reciclada com e pelos tratados internacionais de direitos humanos, com o de San
José da Costa Rica, e pela jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos (tradugéo livre).
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trabalho de Estado Constitucional Convencionalizado. Nao se trata de mera releitura da
disposi¢ao do Estado em se abrir para a comunidade internacional, mas sim de um processo
mais complexo de interpenetra¢do de fontes juridicas direcionado para a maxima protecao do
ser humano.
Ao defender um modelo de “Estado Constitucional e Convencional”, Bazan (2017)
orienta que:
El progressivo crecimiento de la dinamica interactiva del derecho interno y el derecho
internacional de los derechos humanos acentua la exigencia de lograr una pacifica
articulacion de tales vertientes juridicas en aras de solidificar el sistema general de
derechos, y de bregar para que los Estados cumplan cabalmente los compromisos
internacionalmente assumidos en la materia. La Constitucion, con la fuerza
normativa que le es inherente, y los instrumentos internacionales sobre derechos
humanos, como las disposiciones contenidas — inter alia — en la CADH y las pautas
interpretativas que a su respecto traza la Corte IDH, conforman um bloque juridico

que orienta su vigencia hacia uma misma matriz axiologica-juridica: el resguardo y
la realizacién de los derechos fundamentales (p. 32).3

Por sua vez, Borges e Piovesan (2019) explicam que

a protec@o dos direitos humanos ndo encontra uma linha clara entre o nacional e o
internacional, devido ao constante processo de retroalimentacdo e interdependéncia
entre os dois niveis. O fato € que as fronteiras entre o direito constitucional e o direito
internacional se estreitaram a tal ponto que se torna possivel tratar, hoje,
conjuntamente, do direito constitucional internacional e do direito internacional
constitucional. A globalizagdo inaugurou uma era da interdependéncia, uma era
marcada pelo pluralismo normativo e pelo didlogo entre ordenamentos (p. 9).

A distingdo estanque entre as categorias dos direitos humanos (reconhecidos na arena
internacional) e dos direitos fundamentais (positivados no plano constitucional) ndo mais se
coaduna com o fendmeno juridico contemporaneo de protecdo multinivel desses direitos.
Ambas, essencialmente, convergem para o mesmo fim: prevenir o sofrimento humano e
resguardar a dignidade, de forma que ndo devem ser tratadas de modo dissociado, sob uma
“logica monista insular” (FACHIN; GONCALVES, 2016).

Nessa conjectura de ideias, a polémica entre monistas e dualistas torna-se estéril e
ociosa, porquanto nao contribui em nada para a emancipac¢ao do ser humano. As duas correntes,
cada qual a sua medida, “personificaram” o Estado como tnico sujeito do direito internacional,

premissa ja superada pela conquista da personalidade juridica e capacidade processual dos

33 O crescimento progressivo da dindmica interativa entre o direito interno e o direito internacional dos direitos
humanos acentua a necessidade de se obter uma articulagdo pacifica dessas normas juridicas para solidificar o
sistema geral de direitos e assegurar que os Estados cumpram integralmente os compromissos assumidos
internacionalmente sobre o assunto. A Constitui¢ao, com a forga normativa que lhe ¢é inerente, e os instrumentos
internacionais sobre direitos humanos, tais como as disposi¢des contidas - entre outros - na CADH e as diretrizes
interpretativas elaboradas pela Corte IDH a esse respeito, integram um bloco juridico que orienta sua vigéncia
para uma mesma matriz axiologico-juridica: a protecédo e efetivagdo dos direitos fundamentais (tradugdo livre).
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proprios individuos no dominio do direito internacional dos direitos humanos. Além disso, a
interacao dinamica e constante entre o direito internacional e o direito interno se da, atualmente,
em beneficio das pessoas protegidas, sendo certo que os proprios tratados de direitos humanos
consagram o critério da primazia da norma mais favoravel (CANCADO TRINDADE, 2007).

Com base nos didlogos local-regional-global em um sistema juridico multinivel,
Piovesan (2018a) aponta a emergéncia de um novo paradigma a guiar a cultura juridica latino-
americana, pautado em trés caracteristicas essenciais: (i) a consagra¢do de um trapézio com a
Constituicdo e os tratados internacionais de direitos humanos no 4pice da ordem juridica, em
substitui¢do a um sistema juridico endogeno e autorreferencial baseado na pirdmide kelseniana;
(i1) a crescente abertura do direito, agora marcado pelo didlogo dos angulos interno e externo,
com a comunicagdo entre jurisdigdes, empréstimos constitucionais e interdisciplinariedade; e
(ii1) o human rights approach (human centered approach), radicado na cidadania e nos direitos
dos cidaddos, em detrimento do State approach (State centered perspective).

Destarte, no novo paradigma do Estado Constitucional Convencionalizado, as
discussdes sobre monismo e dualismo perdem totalmente o sentido. Tais teorias, como assinala
Bogdandy (2012), “desde una perspectiva juridica y académica son unos zombis intelectuales
de otro tiempo que deben descansar em paz o desconstituirse”**, dai por que “la concepcidn
general de la relacion entre las normas internacionales y las del derecho interno deberia
asentarse em outra base conceptual”*>-¢ (p. 25).

O autor ressalva que o dilema envolvendo a necessidade de desconstrucdo da
tradicional “pirdmide juridica” kelseniana deve buscar resposta dentro do processo
constitucional interno, levando em conta a experiéncia, as expectativas e as convicgdes das
diversas e heterogéneas comunidades constitucionais (BOGDANDY, 2012). De modo similar,
Alvarado (2016) prega o abandono das teorias monista e dualista em prol de uma nova
alternativa tedrica, baseada na constatagdo de que o direito interno e o direito internacional sdo
ordenamentos juridicos distintos, porém profundamente conectados, cujas relagdes, apesar de

ndo regidas pela hierarquia ou por uma regra definida para a resolucdo de conflitos, devem ser

3% A partir de uma perspectiva juridica € académica sdo zumbis intelectuais de outro tempo que devem descansar
em paz ou ser desconstituidos (tradug@o livre).

35 A concepgio geral da relagdo entre as normas internacionais e de direito interno deveria se assentar em outra
base conceitual (tradugdo livre).

36 Bogdandy (2012) defende a substituigio do paradigma classico monismo-dualismo pela teoria do “pluralismo
normativo”, a qual pressupde que nenhuma constitui¢do estatal seria um universo em si mesmo, mas sim o
elemento de um “pluriverso normativo”, caracterizado pelo acoplamento entre diversos ordenamentos juridicos
que se perfaz pelas doutrinas do efeito direto e da interpretacdo conforme o direito internacional.
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orientadas, justamente, pela consecucdo dos objetivos constitucionais ontologicamente
considerados. E, dessa forma,
la aplicacion del derecho — nacional e internacional— debe dar cuenta de una empresa
comun: la de la salvaguarda de ciertos valores, entre ellos los derechos humanos, por
lo que la decision respecto del uso de ciertas normas debe abogar siempre por la

mayor y mejor proteccion posible de esos valores comunes (ALVARADO, 2016, p.
32-33).%

Logo, a busca pela materializagdo dos direitos humanos fundamentais torna
insubsistentes as teorias extremadas do monismo kelseniano — que reconhece o direito nacional
como mera delegagdo do direito internacional e a este submetido — e do dualismo de Triepel —
que defende a total separacdo entres os ordenamentos nacional e internacional, elevando a
soberania a um valor absoluto.

Como conclui Urueiia (2013):

es dificil trazar una linea clara entre lo nacional y lo internacional, en especial en lo
relacionado con la proteccion de los derechos humanos. Adicionalmente, hay un
constante proceso de retroalimentacion e interdependencia entre los dos niveles que
hacen que la distincion sea insostenible: es razonable creer que el estado de derecho
internacional se construye a traves del fortalecimento del estado de derecho en los

Estados de la region, o viceversa: que el estado de derecho de un Estado de la region
se fortalece mediante el fortalecimento del estado de derecho internacional (p. 309).38

Uma vez admitida a insuficiéncia do confronto monismo vs. dualismo, convém
delimitar um novo horizonte tedrico que acomode melhor as relagdes atuais entre o direito

interno e o direito internacional.

3.3 A DELIMITACAO DO NOVO HORIZONTE TEORICO: PLURALISMO
CONSTITUCIONAL, DIALOGO E MAXIMIZACAO DA TUTELA DOS DIREITOS
HUMANOS FUNDAMENTALIS

A forte integracdo entre o direito estatal e o direito internacional consolidou um
sistema juridico de multiplos niveis, que reivindicam simultaneamente um grau idéntico de

validade (QUEIROZ, 2009). Diante disso, o direito internacional, composto por uma

37 A aplicagdo da norma — nacional ¢ internacional — deve levar em conta um compromisso comum: o de
salvaguardar certos valores, incluindo os direitos humanos, de modo que a decisdo quanto ao uso de certas
normas deve sempre advogar pela maior e melhor protegao possivel desses valores comuns (tradugao livre).

38 E dificil tragar uma linha clara entre o nacional e o internacional, especialmente em relagdo a protecdo dos
direitos humanos. Além disso, ha um constante processo de retroalimentagdo e interdependéncia entre os dois
niveis que tornam a disting@o insustentavel: é razoavel acreditar que o estado de direito internacional se constroi
por meio do fortalecimento do estado de direito nos Estados da regido, ou vice-versa: que o estado de direito de
um Estado na regido ¢ fortalecido pelo fortalecimento do estado de direito internacional (tradugéo livre).
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pluralidade de ordenamentos juridicos, se projeta como “una red compleja y diversamente

integrada por instituciones y sistemas juridicos, articulada en distintos niveles normativos™*°

(FERRAIJOLI, 2013, p. 475).
Ao utilizar o termo “constitutional network™, Peters (2006) pontua que
considering both international and national law together, we can discern fragmentary
constitutional law elements at various levels of governance, in part relating only to
specific sectors (e.g. human rights law or trade law). We might visualize these
elements as situated both ‘horizontally’ (sectorally) and “vertically’ (encompassing
both the international and the national level). (...) The term ‘network’, which is
currently in vogue in various disciplines, is used here to describe relationships and
interaction of norms and of their users. The network picture graphically describes

relationships on an ideal scale between a horizontal/loose/market-like structure and
a hierarchical/institutionalized/state-like one (p. 601-602).!

A substituicdo da ideia de uma piramide juridica, tradicionalmente associada ao
monismo ¢ a noc¢do de hierarquia, pelo conceito de “rede”, baseada em uma estrutura
heterarquica, motivou o surgimento de diversas teorias com o proposito de retratar e orientar as
relacdes entre as distintas ordens juridicas, entre as quais se destacam as propostas do
constitucionalismo multinivel (PERNICE, 2008), do transconstitucionalismo (NEVES, 2010)

e do pluralismo constitucional (WALKER, 2002b), brevemente exploradas adiante.

3.3.1 Constitucionalismo multinivel

Pernice (2008) identifica no cenario retratado acima um ‘“constitucionalismo
multinivel”, que se configura a partir de instituigdes que atuam supranacionalmente na protegao
de valores e bens comuns, tendo por fundamento principios do estado de direito, da democracia
e da solidariedade. Portanto, “instead of monism as for Kelsen and Schmidt there is

constitutional pluralism; instead of hierarchy and supremacy of federal law, there is functional

3 Uma rede complexa formada por diversas instituigdes e sistemas juridicos, articulada em diferentes niveis
regulatorios (tradugdo livre).

40 Rede constitucional (tradugao livre).

4! Considerando os direitos internacional e nacional em conjunto, podemos identificar elementos fragmentarios do
direito constitucional em varios niveis de governanga, em parte relacionados apenas a setores especificos (por
exemplo, direito dos direitos humanos ou direito comercial). Podemos visualizar esses elementos como situados
tanto "horizontalmente" (de modo setorial) quanto "verticalmente" (abrangendo tanto o nivel internacional
quanto o nacional). [...] O termo 'rede', que estd atualmente em voga em varias disciplinas, ¢ usado aqui para
descrever as relagdes e a interagdo das normas ¢ de seus sujeitos. A imagem da rede descreve graficamente os
relacionamentos em uma escala ideal entre uma estrutura horizontal/ampla/semelhante a estrutura do mercado e
uma estrutura hierarquica/institucionalizada/estatal (tradugao livre).
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primacy based upon mutual consideration, recognition, and cooperation”** (PERNICE, 2009,
p. 384).

O conceito do constitucionalismo multinivel foi idealizado para definir a estrutura da
Unido Europeia (UE) e, sobretudo, a relacdo entre as normas constitucionais domésticas dos
Estados-membros e o direito comunitario europeu. Concebe-se a “constituicdo” da Europa
como um processo de progressiva divisdo e organizacdo de poderes em diferentes niveis de
competéncia e acdo, que se instala a partir de procedimentos definidos — de forma mais ou
menos clara — pelas constitui¢des nacionais dos Estados-membros (PERNICE, 2008).

De acordo com Pernice (2008), a forma pela qual ¢ formalizado o contrato social que
origina essa constituicdo seria indiferente: seja por meio de um documento constitucional
elaborado por um 6rgao parlamentar e adotado mediante referendo, seja pela ratificagdo de um
tratado internacional precedida por autorizacdo legislativa. A legitimidade do contrato social
decorre do proprio instrumento “‘constitucional” acordado entre os Estados envolvidos e que
constitui e define as institui¢des da UE e suas fungdes, confere competéncias especificas a essas
instituicdes, estabelece os respectivos direitos das pessoas sujeitas a sua autoridade, consagra
os procedimentos de participagdo no ambito das competéncias estabelecidas e organiza os
processos de tomada de decisdo.

O foco na interagdo entre as constitui¢cdes nacionais e o direito europeu, contudo, ndo
exclui outros niveis de competéncia no &mbito regional-federal ou internacional, uma vez que
o diferencial do conceito esta na perspectiva do individuo*® vinculado a esses diferentes espagos
constitucionais:

Multilevel constitutionalism analyses these processes from the perspective of the
individual, which as a member of the local, regional, national, European or even
global community — as the case may be — is understood to organise his political life

in agreement with the other members of the respective grouping, at different levels for
different purposes (PERNICE, 2008, p. 14).4*

42 Em vez do monismo de Kelsen e Schmidt, hd um pluralismo constitucional; em vez de hierarquia ¢ supremacia
da norma federal, h4 uma primazia funcional baseada na consideracdo mutua, no reconhecimento e na
cooperacao (tradugao livre).

43 De modo semelhante, Silveira e Mezzaroba (2017) falam em “cidadania multilateral”, exercida pelo individuo
“on the domestic field of its State (national scope), regional field (for instance, before the Interamerican Court
of Human Rights or the European Court of Human Rights) and universally (for instance, before the UN Human
Rights Committee)” (p. 291). [No campo doméstico do seu Estado (esfera nacional), no campo regional (por
exemplo, perante a Corte Interamericana de Direitos Humanos e o Tribunal Europeu de Direitos Humanos), e
globalmente (por exemplo, perante o Comité de Direitos Humanos da ONU) (tradugdo livre).]

44 0O constitucionalismo multinivel analisa esses processos a partir da perspectiva do individuo, que como membro
da comunidade local, regional, nacional, europeia ou mesmo global — conforme o caso — é demandado a organizar
sua vida politica em acordo com os demais membros, em diferentes niveis e para diferentes fins (tradugio livre).



66

Para a tese do constitucionalismo multinivel, ndo haveria hierarquia entre os direitos
europeu e nacional. Eventual primazia das normas da UE em caso de conflito teria por
fundamento a competéncia funcional e o principio da igualdade perante a lei, em razdo da
unicidade do direito (PERNICE, 2008).

Isso ndo significa, entretanto, que as autoridades europeias poderiam invalidar uma lei
nacional, mas apenas que as autoridades nacionais devem conferir preferéncia a aplicacdo da

norma europeia para preservar seu efeito util.

3.3.2 Transconstitucionalismo

Neves (2014) utiliza o termo “transconstitucionalismo” para ilustrar a interag¢do entre
as diferentes ordens juridicas que se apresentam:
O direito constitucional, nesse sentido, embora tenha a sua base originaria no Estado,
dele se emancipa, ndo precisamente porque surgiu uma multiddo de novas
Constituigdes, mas sim tendo em vista que outras ordens juridicas estdo envolvidas

diretamente na solugdo dos problemas constitucionais basicos, prevalecendo, em
muitos casos, contra a orientagdo das respectivas ordens estatais (p. 206).

O transconstitucionalismo rejeita tanto o estatalismo quanto o internacionalismo como
espagos de solucdo privilegiados de controvérsias. Aponta, antes, para a necessidade de
construcdo de “pontes de transicdo”, de maneira que as diversas ordens juridicas entrelagcadas
na solu¢do de um mesmo problema constitucional envolvendo direitos humanos e organizacao
de poder possam buscar formas transversais de articulacdo, cada uma delas observando a outra,
para compreender seus proprios limites e possibilidades de contribuicdo, em um processo
frutifero pautado na premissa: “o ponto cego, o outro pode ver” (NEVES, 2014).

O ponto de partida, portanto, ndo deve ser uma determinada ordem juridica, mas sim
os problemas constitucionais comuns que enredam as diversas ordens. Avanca-se de um terreno
caracterizado pela desconex@o inicial entre as ordens presas em suas respectivas identidades
para a constru¢do de uma “racionalidade transversal” na relacdo entre principios e regras de
distintas ordens juridicas, que sdo sopesados e incidem simultaneamente sobre o problema
apreciado (NEVES, 2014).

O éxito desse modelo depende da reconstrucdo permanente das identidades
constitucionais tendo como alicerce a alteridade, sob pena de se verificar o bloqueio reciproco
entre as ordens juridicas. Esse raciocinio ndo reproduz um processo ingénuo de pura

convergéncia entre os atores envolvidos, mas apenas a disposicdo a abertura cognitiva e
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normativa para outras ordens também comprometidas com a resolu¢cdo dos casos concretos
(NEVES, 2010).

A alteridade ¢ componente essencial para o reconhecimento de que cada uma das
ordens justapostas ¢ igualmente legitima e merecedora de respeito, o que oportuniza trocas
produtivas e aprendizado reciproco. Com base nela, aceita-se a existéncia de outros
interlocutores validos no processo interpretativo e promove-se a articulacdo de regras e
principios de multiplos ordenamentos para o caso concreto (CALIXTO; CARVALHO, 2017).

O ambiente colaborativo do transconstitucionalismo, contudo, ainda é limitado diante
das assimetrias estabelecidas entre as diferentes ordens juridicas, verificando-se, em alguns
contextos, uma sobreposicao de uma determinada ordem sobre outra igualmente legitima. Essa
sobreposi¢do ndo reflete uma organizagdo hierarquica de uma estrutura escalonada, mas sim
um mecanismo de opressdo ou nega¢do da autonomia de uma ordem juridica por outras
(NEVES, 2010).

O método do transconstitucionalismo se mostra mais promissor do que métodos
hierarquicos, lineares e definitivos, seja no ambito internacional, estatal, supranacional ou local.
Permite, pois, uma relagdo mais construtiva entre as ordens juridicas, mediante a articulacao de

seus principios e sem que haja uma ultima instancia decisoria.

3.3.3 Pluralismo constitucional

Apesar da relevancia das premissas apontadas acima, o presente trabalho adota como
marco teoérico central o pluralismo constitucional (WALKER, 2002a), por entender que este
possui moldura mais abrangente e melhor coeréncia e sistematizagao de critérios, o que permite
uma melhor visualizagdo das interagcdes promovidas pelo SIDH, notadamente a partir da
atuagdo da Corte IDH.

Walker (2002b) define o pluralismo constitucional da seguinte forma:

Constitutional pluralism recognises that in the post-Westphalian world there exists a
range of different constitutional sites and processes configured in a heterarchical
rather than a hierarchical pattern, and seeks to develop a number of empirical indices
and normative criteria which allow us to understand this emerging configuration and
assess the legitimacy of its development (p. 337).%

45 O pluralismo constitucional reconhece que no mundo pos-Westfaliano existe uma gama de diferentes espagos e
processos constitucionais configurados em um padrio heterarquico ao invés de hierarquico, e busca desenvolver
uma série de indices empiricos e critérios normativos que nos permitem entender esta configuragdo emergente e
avaliar a legitimidade do seu desenvolvimento (tradugao livre).
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Para justificar tal teoria, Walker (2002a) distingue as nogdes de constitucionalidade
(constitutionality), que compreende as estruturas € mecanismos que formam e identificam as
constituicdes “realmente existentes”, ¢ de constitucionalismo (constitutionalism),
correspondente ao discurso normativo por meio do qual as constituigdes sdo justificadas,
defendidas, criticadas e denunciadas.

De acordo com o referido autor, o constitucionalismo ndo deve ser encarado segundo
a logica do “tudo ou nada”, mas sim como um fendmeno de nuances e gradagoes, dai por que
ndo ha um tnico modelo definindo se o status constitucional de uma determinada ordem foi
alcangado ou ndo. H4, na verdade, um conjunto de fatores que, associados, servem tanto como
critérios para demonstrar as formas distintas de constitucionalismo, como indices que
identificam e medem o grau de constitucionalizacdo (WALKER, 2002a).

Nesse sentido, Walker (2002a) delimita alguns critérios relacionados a dimensao
conceitual do constitucionalismo: os critérios constitutivos (constitutive criteria), que
abrangem o desenvolvimento de um discurso constitucional explicito na comunidade ou
processo politico e a reivindicagdo pela autoridade juridica fundacional ou soberania; os
critérios de governanca (governance criteria), consistentes na presenga de uma competéncia
jurisdicional, na autonomia interpretativa conferida a um determinado 6rgdo para a defini¢do
do significado e extensdo das competéncias relacionadas a comunidade politica e na formagao
e regulacdo de uma estrutura institucional de governo; e, por fim, os critérios sociais (societal
criteria), concernentes a legitimacdo da comunidade politica perante as forcas sociais, que
envolvem notadamente a ideias de cidadania e pertencimento a associac¢do politica, bem como
os respectivos mecanismos de participagao e articulagdo dos cidaddos/membros.

Importante observar que o critério constitutivo de reivindica¢do pela autoridade ou
soberania, no cendrio pos-Westfaliano, pode englobar apenas a ideia de autonomia, sem
necessariamente envolver a exclusividade da ordem juridica em questdo. Isso se deve ao
surgimento de fontes politicas cujas circunscrigdes ndo sdo apenas territoriais, mas também
setoriais ou funcionais. Em consequéncia, a ideia de um arbitro ou intérprete final no ambito
das diferentes jurisdigdes sobrepostas ndo diz respeito a exclusividade, pois a autonomia
interpretativa significa apenas que, do ponto de vista interno de uma determinada ordem
juridica, existem instituigdes que sdo competentes para interpretar as regras constitucionais e
legais vinculadas a essa ordem — raciocinio que ndo se aplica do ponto de vista externo
(WALKER, 2002a).

Estabelecidos esses critérios, Walker (2002a) admite a coexisténcia de diversas ordens

constitucionais — com graus e nuances de constitucionalizagdo distintos — que incidem sobre
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um mesmo espaco territorial e articulam entre si de modo heterarquico, com possibilidade de
aprendizagem mutua, seja por meio da competicdo regulatoria, seja pelo didlogo aberto e pela
troca de experiéncias (cross-experimentation).

A assimilagdo do modelo pluralista exige a revisao do proprio conceito de constituicao
a partir do redesenho do direito constitucional e do poder constituinte desencadeado pelo
didlogo multinivel (FACHIN, 2020). Tal percepcdo converge com o fendmeno da
constitucionalizacdo do direito internacional, que reconhece a migracdo de instrumentos e
valores do direito constitucional para a ordem internacional, tais como o principio da legalidade,
a separac¢do de poderes, o regime democratico e os direitos humanos (CALIXTO; CARVALHO,
2020).

Trata-se da constatagdo de que ha um conjunto de ordenamentos juridicos que
interagem, cada qual com origem constitucional distinta, sem que exista estrutura hierarquica
definida. A auséncia de hierarquia entre as normas desses ordenamentos, que sio aplicadas no
mesmo ambito espacial, ndo representa um defeito a ser superado, mas sim a caracteristica
essencial desse novo modelo normativo. Ela permite que as diversas institui¢des que participam
da criagdo e aplicacdo do direito colaborem, dialoguem e se limitem reciprocamente, de modo
que nenhuma delas possa clamar pela autoridade final (PEREZ, 2011). Conforme afirma
Kumm, “within a pluralist framework, it does not make sense to speak of a final arbiter* (p.
1999, p. 385).

Em referéncia as premissas de Walker (2002b), Pérez (2011) elucida os beneficios

dessa nova configuragdo pluralista®’:

46 Dentro de uma estrutura pluralista, ndo faz sentido falar de um arbitro final (tradugéo livre).

47 Alguns autores também defendem modelos pluralistas mais abrangentes, como € o caso de Wolkmer (2006),
que foca na perspectiva sociocritica local extra-estatal e reconhece como espagos de criagdo do direito ndo so as
instancias oficiais do Estado e dos organismos internacionais, mas também os segmentos extra-estatais
emancipatorios — como movimentos sociais, organizagdes nao governamentais, comunidades culturalmente
diversificadas e outros grupos de interesse —, com seus métodos inovadores de organizagdo social e de resolugdo
de conflitos. Segundo o aludido autor, a cultura juridica da modernidade foi marcada pelo monismo, como
resultado da ascensdo da burguesia nos séculos XVII e XVIII, do modo de produgdo capitalista, da ideologia
liberal e da centralizagdo politica no Estado Nacional. Conquanto tal cultura tenha produzido relevantes avangos
e conquistas historicas para a consolidag@o do projeto de legalidade liberal-burgués, ela ndo se mostrou suficiente
para atender as transformagdes econdmicas e politicas geradas pela complexidade dos conflitos coletivos e pelas
demandas que surgiram com os impactos da globalizagdo do capitalismo nas sociedades periféricas
(WOLKMER, 2001). Embora forjadas sob perspectivas diversas, as teses do pluralismo constitucional de Walker
e do pluralismo juridico de Wolkmer convergem e se complementam ao reconhecer o abandono do monopdlio
da produgdo juridica pelo Estado e o surgimento de institui¢des e sujeitos sociais diversos que se apresentam
como fonte legitima de regulacdo social. Por essa razdo, Magalhdes (2005) sustenta que “O pluralismo
constitucional ¢ apenas uma qualificagdo do pluralismo juridico. A qualificagdo faz parte de uma abordagem do
pluralismo [constitucional] que retém premissas importantes do pluralismo juridico (estruturais, institucionais e
de pluralidade normativa), mas nio foca em aspectos antropologicos e sociologicos (desenvolvimento de grupos
sociais que criam seu proprio direito & margem do aparato estatal e que, de alguma forma, influencia o direito
considerado oficial)” (p. 102).
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el establecimiento de un entramado institucional supranacional no significa ni la
desaparicion de los Estados, ni la creacion de un Estado a nivel supranacional al que
se reconozca autoridad ultima. Los Estados, de alguna manera, siguen teniendo una
posicion de centralidad, pero sus instituciones deben interactuar y en alguna medida
se funden con las instituciones supranacionales. En el contexto actual, deberiamos
dejar de preguntarnos quién ostenta la autoridad ultima y acoger el pluralismo
constitucional como una oportunidad de establecer checks and balances entre las
diversas instituciones que intervienen en el ejercicio del poder publico. El
constitucionalismo estatal puede contrarrestar la concentracion de poder al nivel
supranacional, a la vez que el orden supranacional puede tener un papel correctivo
sobre los excesos del poder estatal (p. 21).*8

Alvarado (2016) explica que o modelo tedérico pluralista estd associado a nova
realidade do cenario juridico: ele reconhece as diferengas entre o direito nacional e o direito
internacional e, apesar de negar a ideia de um direito universal, admite a existéncia de principios
comuns e a incompletude de ambos os ordenamentos. Assim, diante da interconexdo e
interdependéncia entre os ordenamentos, busca oferecer regras para permitir a coexisténcia e a
identificacdo de respostas aos problemas comuns.

O pluralismo rejeita, portanto, a ideia de hierarquia e demanda uma reformulagdo
metodoldgica na articulagdo entre os ordenamentos, o que implica um exercicio de didlogo e

harmonizagao.

3.3.4 O dialogo pluralista no contexto da protecao dos direitos humanos

Para que haja a coexisténcia harmonica entre as diversas esferas juridicas na tutela
multinivel dos direitos humanos, dentro do contexto do pluralismo constitucional, afigura-se
necessdria a instituicdo de uma atmosfera dialogica. E, como responsaveis pela aplicacdo do
direito, os juizes e tribunais ocupam papel relevante, uma vez que sdo incumbidos de proteger
a constitui¢do e, com isso, salvaguardar os direitos dos individuos (ALVARADO, 2015). Surge,
assim, uma “global community of courts”, composta por atores nacionais e internacionais, que
devem dialogar a luz dos principios do checks and balances, do conflito positivo, do pluralismo,
da diferenca legitima e da autoridade persuasiva (SLAUGHTER, 2003).

Urueia (2013) assevera que:

O estabelecimento de uma estrutura institucional supranacional nfo significa nem o desaparecimento dos
Estados, nem a criagdo de um Estado a nivel supranacional que seja reconhecido como autoridade ultima. Os
Estados, de alguma forma, continuam a ter uma posi¢ao central, mas suas instituigdes devem interagir e, em certa
medida, se fundem com as institui¢des supranacionais. No contexto atual, devemos deixar de nos perguntar quem
detém a autoridade maxima e abragar o pluralismo constitucional como uma oportunidade para estabelecer freios
e contrapesos entre as varias instituicdes que intervém no exercicio do poder publico. O constitucionalismo
estatal pode neutralizar a concentragdo de poder no nivel supranacional, enquanto a ordem supranacional pode
ter um papel corretivo sobre os excessos do poder estatal (tradugdo livre).
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Parte importante de la idea de pluralismo es el didlogo. En efecto, en la medida en
que no existe jerarquia o supremacia entre los diferentes ordenes normativos, una
forma de entender la interaccion es la metdfora del dialogo entre cortes nacionales e
internacionales. Esta aproximacion tiene la virtud de permitir que las cortes
nacionales dejen de ser simples seguidores de la jurisprudencia internacional, y
puedan participar como iguales en un didalogo transnacional en el que se cree una
vision debatida y compartida del régimen de los derechos humanos (p. 316).%°

No ambito regional interamericano, Alvarado (2015) observa uma rede multinivel,
constitucional e heterdrquica de relacdes verticais (entre os juizes regionais € 0s juizes
constitucionais) e horizontais (entre os juizes constitucionais de diversos paises), cujo objetivo
principal ¢ a harmonizagdo dos ordenamentos juridicos para assegurar a protecao efetiva dos
individuos. A Corte IDH se apresenta como pedra angular da referida rede, na medida em que
produz parametros vinculantes de prote¢do dos direitos humanos e promove a articulagdo do
sistema.

O vinculo juridico estabelecido pela Convengdo Americana e os parametros
interpretativos definidos na jurisprudéncia interamericana demandam um diélogo interjudicial
entre a Corte IDH e os tribunais nacionais: a0 mesmo tempo em que os magistrados domésticos
devem observar as normas convencionais € o alcance hermenéutico atribuido a elas pelo
tribunal regional, os julgadores regionais também necessitam efetuar um juizo de ponderagao
das normas estatais para promover a maxima protecao dos direitos humanos no exercicio de
suas fungoes (CALIXTO; CARVALHO, 2019).

Para além dessas consideragdes relativas aos orgaos judiciais, os didlogos em matéria
de direitos humanos sdo entendidos aqui de forma ampla como a integragdo argumentativa e
livre entre os intérpretes e aplicadores do direito de modo geral. Assim, ndo devem se esgotar
no campo jurisdicional, sob o risco de se observar uma intercomunicagdo entre elites, eis que
os agentes judiciais — notadamente das Cortes Superiores e instancias internacionais — tendem
a ser selecionados entre os setores mais privilegiados da sociedade. O foco juricéntrico pode,
nessa linha, frustrar a pretensdo emancipatdria dos direitos humanos (FACHIN, 2020).

Por essa razdo, conquanto o Poder Judiciario seja geralmente retratado pela doutrina
como o protagonista nas relacdes dialdgicas com o direito internacional, ha necessidade de

cambios e mutagdes constitucionais mais amplos (FACHIN, 2020). O didlogo pluralista, no

49 Uma parte importante da ideia de pluralismo é o didlogo. Com efeito, na medida em que ndo hd hierarquia ou
supremacia entre as diferentes ordens normativas, uma forma de entender a interacdo ¢ a metafora do didlogo
entre tribunais nacionais e internacionais. Esta abordagem tem a virtude de permitir que os tribunais nacionais
deixem de ser meros seguidores da jurisprudéncia internacional e participem como iguais em um didlogo
transnacional no qual ¢ criada uma visdo debatida e compartilhada do regime de direitos humanos (tradugdo
livre).



72

marco do Estado Constitucional Convencionalizado, também deve ter como personagens 0s
6rgdos administrativos, legislativos e politicos, at¢é mesmo diante do principio da
responsabilidade unitaria do Estado no ambito internacional, sem prejuizo de outros agentes da
sociedade civil que participam, direta ou indiretamente, do processo deliberativo.

Sobre tal aspecto, Bogdandy e Uruena (2020) identificam uma abrangente
“comunidade de pratica” (community of practice) estabelecida no ambito do SIDH, a qual ¢
composta por diferentes atores que interagem ao redor da Conven¢do Americana: as
organizagdes ndo-governamentais que acionam o sistema, as organizagdes de base que atuam
para proteger as vitimas, as clinicas juridicas que intervém como amici curiae perante a Corte
IDH, as cortes domésticas que realizam a interpretacdo e aplicagdo da CADH e da
jurisprudéncia da Corte IDH, os agentes estatais que exercem suas atribui¢cdes no campo dos
direitos humanos, os académicos que escrevem e lecionam sobre o direito interamericano, 0s
politicos que defendem a agenda dos direitos humanos e os juizes e comissarios do SIDH.

Como se pode perceber, tal “comunidade de pratica” ndo é homogénea®® e seus
membros costumam ter diferentes — ou mesmo conflitantes — projetos e visdes sobre os direitos
humanos. Por derradeiro, ela ndo ¢ constituida por um objetivo comum, mas sim pelo
compartilhamento de praticas semelhantes e de uma mesma compreensao do significado social
dessas praticas. Assim ¢ que a “comunidade de pratica” dos direitos humanos, no contexto do
SIDH, compartilha uma mesma estrutura: suas instituigdes, seus atores, sua realidade e os
desafios a serem superados na regido. Isso ndo significa que seus membros concordem em todas
as questdes, o que intensifica o fenomeno dialdégico (BOGDANDY; URUENA, 2020).

Com base em tais ponderagdes, Bogdandy e Uruena (2020) apontam que o valor

agregado pelo reconhecimento da “comunidade de pratica” consiste no fato de que

for all the differences in approach and interpretation, all actors in the community
shared a minimal understanding, a mutual agreement, on the kind of practice they are
engaging with: basically, interpreting legal text under a given judicial authority with
an aim to change what they see as a deeply deficient social reality. It only takes a
minimal level of common understanding to build such a community of practice, which

50 Bogdandy e Uruefia (2020) ressalvam que, apesar de ndo haver homogeneidade entre os membros, o conceito
de “comunidade de pratica” pressupde a existéncia de outsiders: em primeiro lugar, os agentes que simplesmente
ndo estdo comprometidos com o direito interamericano; em segundo lugar, aqueles que procuram minar as
praticas da comunidade ou o entendimento compartilhado de seu significado social. Como exemplo, os autores
citam a carta elaborada pelos presidentes da Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia e Paraguai em abril de 2019, a
qual exortou que as instituigdes do SIDH demonstrassem maior respeito ao principio da subsidiariedade,
aplicassem métodos de interpretacdo mais restritivos ¢ atuassem em consideragdo as peculiaridades politicas,
econdmicas e sociais dos Estados que integram o sistema. Se por um lado a carta demonstra o reconhecimento
dos presidentes de que fazem parte da comunidade, por outro ela pode ser interpretada como uma estratégia para
desmantelar o sistema ou alterar suas premissas basicas, circunstancia que atribui aos referidos chefes de Estado
o papel de outsiders.
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often blossoms with heated controversy over valid interpretations of the Convention
(p. 418).”!

Nesse contexto, o didlogo deliberativo se destina a um proposito especifico e visa
alcangar um consenso na resolugdo de problemas coletivos, determinando-se qual opinido ou
solugdo ¢ melhor aplicavel ao caso. Claes e Visser (2012) indicam trés condi¢des para seu
exercicio:

First, the participants must recognize each other as equal partners, and are equally
entitled to put forward their views, to make proposals, to defend particular options
and to take part in the final decision. No hierarchy must confer in advance on one or
more of the participants the authority to settle the disagreements. Second, deliberative
dialogues must consist in a process of rational persuasion, not coercion, with all
partners being open to critical analysis of their views, and none imposing their views
on the others. Third, this type of dialogue aims at achieving an end result, and hence
participants must justify their positions, in order to defend their position and convince
the others. Of course, there are situations where no agreement can be found, and

partners must agree to disagree, or compromise. These three conditions could be
termed equality, rationality and reasoned (p. 103).%2

Considerando a auséncia de escalonamento hierdrquico entre as variadas ordens
juridicas, o didlogo deve ser pautado no respeito reciproco € na cooperagdo para se obter o
melhor resultado possivel de acordo com os objetivos comuns. Em se tratando da relagdo entre
o direito interno e o direito internacional dos direitos humanos, ¢ facil concluir que tal objetivo
compreende a maximizacdo da prote¢do dos direitos humanos, o que implica o fendmeno da
“substancializacdo do direito, no qual ha a primazia da melhor protecdo da pessoa humana,
independentemente da fonte, na compreensdo de que o principio da dignidade da pessoa
humana demanda um olhar fundado essencialmente na melhor protecdo” (BORGES;

PIOVESAN, 2019, p. 9).

51 Apesar de todas as diferengas de abordagem e interpretagdo, todos os atores da comunidade compartilham um
entendimento minimo, um acordo mutuo, sobre o tipo de pratica que estdo promovendo: basicamente, a
interpretacdo do texto juridico, submetido a uma determinada autoridade judicial, que objetiva mudar aquilo que
enxergam como uma realidade social profundamente deficiente. Leva apenas um nivel minimo de compreensao
para construir essa comunidade de pratica, a qual frequentemente floresce com a controvérsia sobre as
interpretacdes validas da Convengdo (tradugao livre).

52 Em primeiro lugar, os participantes devem reconhecer-se mutuamente como parceiros iguais € que tém a mesma
prerrogativa de apresentar os seus pontos de vista, de fazer propostas, de defender op¢des proprias e de tomar
parte na decis@o final. Nenhuma hierarquia deve conferir antecipadamente a um ou mais dos participantes a
autoridade para dirimir as divergéncias. Em segundo lugar, os didlogos deliberativos devem consistir em um
processo de persuasdo racional, ndo de coer¢do, com todos os parceiros abertos a andlise critica de seus pontos
de vista e nenhum impondo seus pontos de vista aos outros. Terceiro, este tipo de didlogo visa alcangar um
resultado final e, portanto, os participantes devem motivar suas posi¢des, a fim de defende-las e convencer os
demais. Evidentemente existem situagcdes em que nenhum acordo pode ser encontrado e os parceiros devem
concordar em discordar ou chegar a um acordo. Essas trés condi¢cdes podem ser chamadas de igualdade,
racionalidade e raciocinio (tradugdo livre).



74

O dialogo entre as fontes de prote¢do interna e internacional ¢ exercido, portanto,
mediante o principio pro persona (ou pro homine)>® e com o escopo de determinar qual € a
norma mais favoravel aos direitos humanos no aspecto substancial ou material,®* em
contraposicdo ao critério de hierarquia formal, de cunho intransigente. A origem desse
pardmetro hermenéutico encontra-se nos ‘“vasos comunicantes” (“clausulas dialdgicas” ou
“clausulas de retroalimentacdo’), previstos nos proprios tratados internacionais de direitos
humanos, que sdo responsaveis por interligar a ordem juridica internacional e a ordem estatal,
retirando a possibilidade de antinomias e orientando para a determinagdo da norma que deve
prevalecer no caso concreto (MAZZUOLLI, 2019a).

O principio pro persona tem impacto direto na construg¢do do conteudo e alcance tanto
dos direitos humanos como das obrigacdes estatais. Ele incide na definicdo de parametros de
controle dos atos e normas juridicas, bem como na identificagdo da op¢ao interpretativa mais
favoravel a estes. Por fim, é considerado como um critério de solu¢ao de antinomias, inclusive
na relagdo entre normas constitucionais e internacionais (NOGUEIRA ALCALA, 2013b).

Pinto (1997) elucida que o referido principio constitui critério hermenéutico que
informa os direitos humanos e orienta para a aplicacdo da norma mais ampla ou interpretacao
extensiva no reconhecimento de direitos protegidos; e, inversamente, da norma ou interpretacao
mais restrita na definicdo de limitacdes permanentes ou suspensdo extraordindria ao exercicio
desses direitos. Em suma, coincide com a caracteristica fundamental dos direitos humanos: estar
sempre a favor do ser humano.

Da mesma forma, Conci (2014, p. 9) considera que:

esse paradigma se constréi por sobre a perspectiva de que € a pessoa humana, € ndao o
Estado-parte, quem suporta como fundamento e para onde confluem como
destinatarios os objetivos de tutela do direito internacional dos direitos humanos e,
nesse sentido, sendo a tutela das liberdades dos individuos o fim ltimo de qualquer

sistema juridico, importa mais o como se protege, a intensidade da protegdo, do que o
locus ou a fonte de onde deriva a protegao.

Conforme se vé€, na atual conjuntura os agentes internos e internacionais deixam de

atuar de forma independente para incorporar um mecanismo de coordenagdo e

53 Para uma abordagem mais circunstanciada acerca do aludido principio, notadamente no contexto do SIDH, cf.
Capitulo 5, Segdo 5.2.2.

54 Ressalva-se que, apesar de admitir o didlogo das fontes baseado no principio pro persona, Mazzuoli (2019a)
propde a teoria do “monismo internacionalista dialdégico” e argumenta que os tratados internacionais sempre
prevalecem sobre a ordem juridica interna. De acordo com o autor, ainda que o didlogo resulte na aplicagdo de
norma doméstica, por ser mais favoravel a tutela dos direitos humanos, tal situagdo se da apenas em razio da
existéncia de clausula dialogica — fixada, ressalta-se, pelo direito internacional — que autoriza uma hierarquia de
valores (substancial ou material) na resolugdo de conflitos e permite a incidéncia da norma mais benéfica no caso
concreto. As reflexdes em questdo divergem da tese defendida no presente capitulo, que € justamente a superagdo
da proposta monista e a consolidagdo de um horizonte tedrico pluralista heterarquico.
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complementaridade, pautado na busca pela cooperagdo e pelo didlogo com a finalidade ultima
de assegurar a aplicagdo da norma mais favoravel a pessoa humana (CALIXTO; CARVALHO,
2017). Percebe-se a ascensdo de um novo espaco publico, que corresponde a uma rede
complexa e integrada por diferentes instituicdes e sistemas juridicos e que se opde a qualquer
forma de hierarquia, estruturando-se em torno do principio pro persona, isto ¢, da maximizacao
da protecdo do individuo (FACHIN, 2020).

Por conseguinte, o novo horizonte tedrico, que sucede as desgastadas teorias do
monismo e do dualismo, aponta para um diferente caminho a ser seguido, baseado no
pluralismo heterarquico, no didlogo e na maximizagao da protec¢ao dos direitos humanos, tendo
por objetivo a harmonizagdo das ordens juridicas e a conjugacdo de esforcos em prol da

salvaguarda e emancipacao do ser humano.

3.4 A CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988 E A INTERNACIONALIZACAO
DOS DIREITOS HUMANOS

A Constituicdo da Republica de 1988 representou o inicio de um promissor fendmeno
de integragdo entre o ordenamento juridico brasileiro e 0 movimento internacional de protegao
de direitos humanos: ela estabeleceu como principio das relagdes internacionais a prevaléncia
dos direitos humanos (artigo 4°, II), consagrou uma generosa clausula de abertura do catalogo
de direitos fundamentais as disposi¢des contidas em tratados internacionais (artigo 5°, § 2°) e
formalizou o compromisso do Estado Brasileiro em propugnar pela formacao de um tribunal
internacional dos direitos humanos (artigo 7°, ADCT).

Sob esse novo marco constitucional, o Brasil aderiu a diversos tratados do Sistema
ONU, destacando-se: o PIDCP, o PIDESC, a Convencao sobre a Eliminagado de todas as Formas
de Discriminacdo contra a Mulher, a Convencao contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas
Cruéis, Desumanos ou Degradantes, a Convengdo sobre os Direitos das Criangas, a Convengao
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, etc. No SIDH, ¢ possivel citar a CADH, a
Convengdo Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura, a Convengdo Interamericana para
Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher, a Convengao Interamericana para a
Elimina¢do de Todas as Formas de Discriminagao contra as Pessoas Portadoras de Deficiéncia,

entre outras.
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155

Em que pese o contexto historico desfavoravel>> experimentado pelo Brasil quando

das discussdes e elaboracdo da CADH (nucleo juridico do SIDH) e a demora na ratificacao do

aludido tratado internacional’®

, certo € que a nova ordem de redemocratizacgdo e valorizagdo da
dignidade da pessoa humana, instalada pela Constituicdo de 1988, reivindicava um mecanismo
supranacional, convencional e de carater contencioso, que fosse capaz de assegurar a
efetividade dos compromissos assumidos externamente pelo Brasil em matéria de direitos
humanos face a potenciais rupturas democraticas e decisdes de maiorias politicas de ocasido.

Com efeito, apesar de ter internalizado a CADH por meio do Decreto Presidencial n.
678, de 6 de novembro de 1992, foi apenas em 1998 que o Brasil reconheceu a jurisdi¢ao
contenciosa obrigatoria da Corte IDH: o Decreto Legislativo n. 89, de 3 de dezembro de 1998
autorizou tal reconhecimento, sendo sucedido pela transmissdo de nota a Secretaria Geral da
Organizag¢io dos Estados Americanos (OEA) em 10 de dezembro daquele mesmo ano.>’-%%

Desde que se submeteu a jurisdi¢do da Corte IDH, o Brasil sofreu dez condenagdes
pelo referido tribunal internacional, nos seguintes casos: Ximenes Lopes (2006), Escher (2009),
Garibaldi (2009), Gomes Lund (“Guerrilha do Araguaia”) (2010), Trabalhadores da Fazenda
Brasil Verde (2016), Favela Nova Brasilia (2017), Povo Indigena Xucuru (2018), Vladimir
Herzog (2018), Empregados da Fabrica de Fogos de Santo Antonio de Jesus (2020) e Marcia
Barbosa de Souza (2021).

3.4.1 A questdo da hierarquia e da incorporacao dos tratados internacionais de direitos humanos

no ordenamento juridico brasileiro

55 Ramos (2016) ilustra bem o cendrio a época: “No contexto brasileiro, a repressdo politica e a violéncia do regime
vicejavam. Em 1968, a ditadura havia editado o Ato Institucional n. 5, de 13 de dezembro de 1968, pelo qual a
repressao se autoconcedeu poderes absolutos e fechou o Congresso Nacional. Esse ato formalizou o arbitrio, o
abuso e a violagdo de direitos. Paradoxalmente, essa mesma Ditadura Militar, sob o comando do General
Presidente Emilio Garrastazu Médici (que havia tomado posse em outubro de 1969, sucedendo uma Junta
Militar), enviou representantes a Conferéncia de San José da Costa Rica, que foram recebidos normalmente pela
OEA e participaram das discussdes e votagdes. Médici, ao longo de seu mandato, tornou-se simbolo de violagdes
macigas de direitos humanos do regime militar, tendo ocorrido em seu governo a pratica de desaparecimento
forcado e crimes contra a humanidade” (p. 222).

% A CADH foi concluida em 22 de novembro de 1969, tendo o Brasil promovido a ratificagdo apenas em 7 de
setembro de 1992, ja sob a égide da Constituicdo de 1988.

57 Ressalta-se que a declaragdo de reconhecimento foi promulgada somente anos depois, por meio do Decreto
Executivo n. 4.463, de 8 de novembro de 2002.

58 Para rejeitar a autoridade da Corte IDH, o Estado Brasileiro precisaria denunciar a Convengdo Americana como
um todo, hipétese que, além de representar um retrocesso sem precedentes nas relagdes internacionais e na
promogdo dos direitos humanos, somente produziria efeitos ex nunc e, pois, ndo atingiria as sentengas ja
proferidas, conforme artigo 78 da CADH (WEICHERT, 2011).
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A clausula de abertura prevista no artigo 5°, § 2° da Constitui¢do Brasileira de 1988
reproduz o principio da ndo exaustividade dos direitos fundamentais. Apesar de introduzido
pela primeira vez na Constitui¢do de 1891, tal principio, de forma inédita, passou a abranger
ndo s6 os direitos implicitos decorrentes do regime politico e dos principios constitucionais,
mas também aqueles baseados nos tratados internacionais celebrados pelo Estado Brasileiro
(RAMOS, 2018).

Durante muito tempo, o Supremo Tribunal Federal (STF) se posicionou no sentido de
que os tratados internacionais, independentemente da matéria, estariam situados no mesmo
plano hierdrquico que as leis ordindrias federais. Tal entendimento foi inaugurado no
julgamento do Recurso Extraordinario n. 80.004/SE*°, que admitiu a derrogagdo de um tratado
(Convengdo de Genebra) por lei posterior, mediante aplicacdo do critério cronologico (lex
posterior derogat legi priori).

Mesmo com a promulgacdo da Constituicio de 1988, o STF manteve esse
posicionamento. De fato, no julgamento do Habeas Corpus n. 72.131/RJ, em 1995, o tribunal
apreciou controvérsia relacionada ao impacto da proibi¢do da prisao civil por divida, prevista
na CADH®’, sobre o ordenamento juridico brasileiro. A despeito dos votos divergentes,
prevaleceu o entendimento de que ndo haveria primazia hierdrquico-normativa dos tratados ou
convengdes internacionais sobre o direito positivo interno.

Nao obstante a posicdo do STF, ganharam forca na doutrina vozes conferindo
hierarquia constitucional aos tratados internacionais de direitos humanos.®! Nesse sentido a tese
de Piovesan (2018a), para quem o ordenamento constitucional brasileiro teria optado por um
sistema misto disciplinador dos tratados, caracterizado pela combinacdo de dois regimes
juridicos distintos: um regime aplicdvel aos tratados tradicionais, com hierarquia
infraconstitucional; e outro destinado aos tratados de direitos humanos, que ostentariam
natureza constitucional em virtude da clausula prevista no artigo 5°, § 2°, da Constituicao de
1988 e de uma interpretagdo sistematica e teleologica do texto constitucional, voltada a

prevaléncia dos direitos fundamentais e do principio da dignidade da pessoa humana.

59 Piovesan (2018a) ressalva que, antes do referido recurso, o STF proferiu diversos acérddos no sentido oposto,
isto €, assinalando que o tratado internacional revogaria as leis anteriores com ele incompativeis. Nesse contexto,
a autora menciona a edi¢do, sob a égide desse entendimento, da Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966, que
dispde: “Os tratados e as convengdes internacionais revogam ou modificam a legislacao tributéria interna, e serdo
observados pela que lhes sobrevenha” (artigo 98).

60 A Uinica excegdo prevista pela CADH refere-se ao inadimplemento de obrigagio alimentar (artigo 7, 7).

6! Tradicionalmente, sdo quatro as correntes doutrinarias acerca da hierarquia dos tratados de protecdo dos direitos
humanos: (i) hierarquia supraconstitucional de tais tratados; (ii) hierarquia constitucional; (iii) hierarquia
infraconstitucional, mas supralegal; e (iv) paridade hierdrquica entre tratado e lei federal (PIOVESAN, 2018a).
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Para tanto, a autora argumenta que o tratamento juridico diferenciado, conferido pelo
artigo 5, § 2°, justifica-se pelo fato de os tratados internacionais de direitos humanos
apresentarem carater especial. Isso porque, diversamente dos tratados comuns, que buscam o
equilibrio e a reciprocidade de relagdes entre os Estados-partes, os tratados de direitos humanos
objetivam a salvaguarda do ser humano, de modo que transcendem meros compromissos
estatais reciprocos (PIOVESAN, 2018a).

Da mesma forma, Cangado Trindade®? (1999) critica a tese de paridade entre os
tratados internacionais de direitos humanos e a legislacdo infraconstitucional, que foi mantida
pelo STF apds a entrada em vigor da Constitui¢ao de 1988. De acordo com o autor, a redagao
do artigo 5°, § 2° seria muito clara ao rejeitar tal opc¢do interpretativa, de maneira que o
problema residiria, na verdade, ndo em uma questdo de direito, mas na auséncia de disposi¢ao
do Poder Judiciario. E acrescenta:

ndo ¢ razoavel dar aos tratados de protecdo dos direitos do ser humano (a comegar
pelo direito fundamental a vida) o mesmo tratamento dispensado, por exemplo, a um
acordo comercial de exportacdo de laranjas ou sapatos, ou a um acordo de isengdo de
vistos para turistas estrangeiros. A hierarquia de valores, deve corresponder uma
hierarquia de normas, nos planos tanto nacional quanto internacional, a ser
interpretadas e aplicadas mediante critérios apropriados. Os tratados de direitos
humanos t&ém um carater especial, ¢ devem ser tidos como tais. Se maiores avancos
ndo se tém logrado até o presente neste dominio de prote¢do, ndo tem sido em razao
de obstaculos juridicos, - que na verdade ndo existem, - mas antes da falta de

compreensao da matéria e da vontade de dar real efetividade aqueles tratados no plano
do direito interno (CANCADO TRINDADE, 1999, p. 67).

Em um cenério de amplas discussdes doutrinarias e jurisprudenciais, o Congresso
Nacional promulgou a Emenda Constitucional n. 45/2004, por meio da qual acrescentou-se um
novo paragrafo ao artigo 5°: “Os tratados e convengdes 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” (§ 3°).

Em que pese a inten¢@o do legislador em solucionar a controvérsia hermenéutica, o
teor do § 3° do artigo 5° acabou por dificultar a interpretacdo extensiva do § 2°, nos moldes
propostos por Piovesan (2018a) e Cangado Trindade (1999), porquanto limitou a concessao de
status constitucional apenas aos tratados de direitos humanos incorporados segundo o novo

procedimento estabelecido.

62 O referido jurista foi responsavel pela proposi¢do a Assembleia Nacional Constituinte que ensejou a inser¢do da
clausula de abertura do artigo 5, § 2° na Constituigdo de 1988. Seu propoésito era a pronta adesdo do Estado
Brasileiro aos Pactos Internacionais de Direitos Humanos da ONU ¢ a Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos (CANCADO TRINDADE, 1999).
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O § 3° representou, ademais, um retrocesso na prote¢do assegurada aos direitos
humanos, pois (i) dificultou o processo de internalizagdo dos tratados de direitos humanos e (ii)
teria aplicacdo, em tese, somente aos tratados aprovados apés a sua promulgagdo, uma vez que
sua redacdo se omite em relacdo aos tratados e convengdes incorporados anteriormente
(SILVEIRA; MEYER-PFLUG, 2012).

Em andlise da referida emenda, Piovesan (2018a) argumenta que, por for¢a do artigo
5°, § 2°, todos os tratados de direitos humanos, independentemente do quérum de aprovacao,
seriam materialmente constitucionais e comporiam o “bloco de constitucionalidade”. A
previsito do § 3° apenas reforcaria essa natureza constitucional, propiciando a
“constitucionalizacdo formal” dos tratados no &mbito juridico interno. Por essa razao, inclusive,
ndo seria razoavel sustentar que os tratados ja incorporados antes da emenda a Constituigdo
fossem equiparados a lei federal. A autora conclui que:

com o advento do § 3° do art. 5° surgem duas categorias de tratados internacionais de
protecdo de direitos humanos: a) os materialmente constitucionais; ¢ b) os material e
formalmente constitucionais. Frise-se: todos os tratados internacionais de direitos
humanos s3o materialmente constitucionais, por for¢a do do § 2° do art. 5°. Para além
de serem materialmente constitucionais, poderdo, a partir do § 3° do mesmo

dispositivo, acrescer a qualidade de formalmente constitucionais, equiparando-se as
emendas a Constitui¢do, no ambito formal (PIOVESAN, 2018a, p. 216).

Alguns autores, como Conci (2013), defendem a inconstitucionalidade da EC n.

45/2004,

porque, entre outras razdes, produz um retrocesso inconstitucional, inadmissivel em
matéria de direitos humanos, visto que, no Brasil, a partir da Emenda 45/2004, atribuir
status formal de norma constitucional aquelas derivadas de tratados de direitos
humanos ¢ uma tarefa muito mais ardua do que reformar a propria constituicdo —uma
vez que demanda a participagdo, em algumas de suas fases, do proprio Presidente da
Republica. Além do mais, se a prevaléncia dos direitos humanos ¢ um dos principios
fundamentais da nossa Constituicdo, o processo, tal qual formulado, afronta tal
principio constitucional, pois dificulta a sua protecdo (CONCI, 2013, p. 15).

Em voto apresentado no julgamento do caso Ximenes Lopes v. Brasil (2006), Cang¢ado
Trindade considerou o § 3° “mal concebido, mal redigido e mal formulado, representa um
lamentavel retrocesso em relagdo ao modelo aberto consagrado pelo paragrafo 2 do artigo 5 da
Constitui¢do Federal de 1988” (§ 30), dai por que “pde em risco a inter-relacdo ou
indivisibilidade dos direitos protegidos no Estado demandado (previstos nos tratados que o
vinculam), ameagando-os de fragmentagdo ou atomizagao” (§ 31).

O STF se debrugou novamente sobre o tema da hierarquia de tratados no julgamento
do Recurso Extraordinario n. 466.343/SP e, revisitando sua jurisprudéncia, entendeu que os

tratados internacionais sobre direitos humanos gozam, em regra, de hierarquia supralegal e
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infraconstitucional. A questdo de fundo mais uma vez envolveu o tema da prisdo civil por
divida, tendo o tribunal deliberado que, apesar de a Constituicao de 1988 facultar ao legislador
a imposicao de prisdo civil do depositario infiel (artigo 5°, LXVII), o artigo 7.7 da CADH teria
“paralisado” os efeitos das normas infraconstitucionais que disciplinavam a matéria.

A tese que prevaleceu foi capitaneada pelo ministro Gilmar Mendes, que sustentou que
a EC n. 45/2004 representou “declaragao eloquente de que os tratados ja ratificados pelo Brasil,
anteriormente a mudanga constitucional, e ndo submetidos ao processo legislativo especial de
aprovagdo no Congresso Nacional, ndo podem ser comparados as normas constitucionais”®?.
Assim, “os tratados sobre direitos humanos seriam infraconstitucionais, porém, diante de seu
carater especial em relacdo aos demais atos normativos internacionais, também seriam dotados
de um atributo de supralegalidade™*.

Oportuno destacar a posi¢do minoritaria assumida pelo ministro Celso de Mello, que
atribuiu natureza constitucional aos tratados internacionais de direitos humanos e reconheceu
trés situacdes distintas: (i) tratados de direitos humanos incorporados a ordem interna em
momento anterior ao da promulgacdo da Constituicdo de 1988, os quais revestem-se de indole
constitucional, pois recebidos dessa forma pelo § 2° do artigo 5°; (ii) tratados de direitos
humanos celebrados apds a promulgagao da EC n. 45/2004, os quais devem observar o “iter”
procedimental estabelecido pelo § 3° do artigo 5° para se impregnarem de natureza
constitucional; e (iii) tratados de direitos humanos aderidos entre a promulgagdo da
Constituicdo de 1988 e a superveniéncia da EC n. 45/2004, os quais assumem carater
materialmente constitucional, integrando o bloco de constitucionalidade.%

O voto do ministro Celso de Mello demonstra que, embora a atual formulacdo da
clausula de abertura da Constituicdo Brasileira de 1988 — consubstanciada na redagdo dos
artigos 5°, §§ 2° e 3° — demande esfor¢cos hermenéuticos, a problematica da efetividade dos
tratados internacionais de direitos humanos no plano juridico doméstico ndo decorre da
insuficiéncia do texto constitucional, mas essencialmente da resisténcia do Judiciario em levar
a sério os compromissos internacionais. Nesse sentido, Cangado Trindade (1999), em reflexdo
sobre o § 2°, aduz o seguinte:

O problema — permito-me insistir — ndo reside na referida disposi¢do constitucional,
a meu ver clarissima em seu texto e propdsito, mas sim na falta de vontade de setores
do Poder Judicidrio de dar aplicagdo direta, no plano de nosso direito interno, as

normas internacionais de prote¢do dos direitos humanos que vinculam o Brasil. Nao
se trata de problema de direito, sendo de vontade (animus)” (p. 68).

%3 Voto do Ministro Gilmar Mendes no Recurso Especial n. 466.343/SP, p. 10.
% Voto do Ministro Gilmar Mendes no Recurso Especial n. 466.343/SP, p. 20.
% Voto do Ministro Celso de Mello no Recurso Especial n. 466.343/SP, p. 27-28.
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De fato, ndo se ignora a possibilidade de aperfeicoamento da clausula de abertura
brasileira, tal como ocorreu, por exemplo, na revisdo constitucional de 2011 da Constitui¢ao
Mexicana®, a qual produziu trés grandes mudangas: (i) inseriu categoricamente as normas de
direitos humanos previstas na constituicdo e nos tratados internacionais no mesmo plano
hierarquico; (ii) definiu o critério material pro persona para aplicacdo de tais normas; e (iii)
estabeleceu uma obrigagcdo expressa para todas as autoridades estatais, no ambito de suas
respectivas competéncias, de promover, respeitar, proteger e garantir os direitos humanos.

Em que pese tal ponderacdo, entende-se que a interpretagdo sistematica da redagdo
atual da Constituicdo Brasileira, que subsidiou o voto do ministro Celso de Mello e as posi¢des
de Cangado Trindade (1999) e Piovesan (2018a), ja permite o reconhecimento da natureza
constitucional dos tratados internacionais de direitos humanos, dai por que eventual reforma,
embora possa ser considerada desejavel, ndo se mostra indispensavel para o avanco do tema no
marco juridico nacional.

No que diz respeito a incorporagao dos tratados de direitos humanos na ordem juridica
interna, o STF entende que o sistema juridico brasileiro comporta um dualismo moderado. Ao
deliberar sobre medida cautelar na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 1.480/DF, o tribunal
fez constar no acordao que

o exame da vigente Constituigdo Federal permite constatar que a execucdo dos
tratados internacionais e a sua incorporagdo a ordem juridica interna decorrem, no
sistema adotado pelo Brasil, de um ato subjetivamente complexo, resultante da
conjugacdo de duas vontades homogéneas: a do Congresso Nacional, que resolve,
definitivamente, mediante decreto legislativo, sobre tratados, acordos ou atos
internacionais (CF, art. 49, I) e a do Presidente da Republica, que, além de poder
celebrar esses atos de direito internacional (CF, art. 84, VIII), também dispoe -
enquanto Chefe de Estado que ¢ - da competéncia para promulga-los mediante
decreto. O iter procedimental de incorporagéo dos tratados internacionais - superadas
as fases prévias da celebragdo da convengdo internacional, de sua aprovacdo
congressional e da ratificagdo pelo Chefe de Estado - conclui-se com a expedigdo,
pelo Presidente da Republica, de decreto, de cuja edigdo derivam trés efeitos basicos
que lhe sdo inerentes: (a) a promulgagdo do tratado internacional; (b) a publicacdo

oficial de seu texto; e (c) a executoriedade do ato internacional, que passa, entdo, e
somente entdo, a vincular e a obrigar no plano do direito positivo interno.

6 Para aprofundamento do tema, cf. Garcia Ramirez e Sanchez (2011).
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Tal posi¢do do tribunal é igualmente criticada por Cangado Trindade®” (1999) e
Piovesan®® (2018a), ambos defensores da tese de que os direitos decorrentes dos tratados
internacionais de direitos humanos possuem aplicabilidade direta e imediata na ordem juridica

nacional, por forga do artigo 5°, §§ 1° e 2°.

3.4.2 Por uma concepgao pluralista da Constituicdo de 1988

Apesar da importancia da tematica da hierarquia e internalizagdo dos tratados
internacionais de direitos humanos no ambito da engenharia constitucional brasileira, que
ocupou grande parte da produgdo doutrinaria sobre direito internacional dos direitos humanos
no pais e possui significativo impacto sobre a delimitagdo do “bloco de constitucionalidade” e
o consequente exercicio dos controles difuso e concentrado de constitucionalidade, entende-se
que a controvérsia ndo detém grande relevancia no aspecto especifico do que se denomina no
presente trabalho de “convencionaliza¢do” do Estado Constitucional.

Isso porque, sob a oOtica pluralista do Estado Constitucional Convencionalizado,
percebe-se a incidéncia simultanea de dois fluxos normativos distintos — igualmente legitimos
e que se entrelagam de modo heterarquico — no campo da salvaguarda dos direitos humanos
fundamentais: o fluxo nacional, que envolve a constitucionaliza¢do do ordenamento juridico e
encontra no STF sua autoridade interpretativa final; e o fluxo internacional, relacionado a
convencionalizacdo do espaco juridico, tendo por intérpretes auténticos os organismos
internacionais e, no ambito do SIDH, a Corte IDH, como sera visto mais adiante.

A distingdo entre esses dois fluxos baseia-se nas premissas ja mencionadas do
pluralismo constitucional de Walker (2002a), sobretudo nos critérios de governanga
(governance criteria) da dimensdo conceitual do constitucionalismo: presenga de competéncia
jurisdicional, autonomia interpretativa conferida a determinado 6rgao e formagao/regulacao de

uma estrutura institucional de “governo”, os quais permitem a aceitacdo da coexisténcia de

67 Cangado Trindade (1999) assim discorre acerca da matéria: “Se, para os tratados internacionais em geral, tem-
se exigido a intermediagdo pelo Poder Legislativo de ato com forga de lei de modo a outorgar a suas disposi¢des
vigéncia ou obrigatoriedade no plano do ordenamento juridico interno, distintamente, no tocante aos tratados de
direitos humanos em que o Brasil ¢ parte, os direitos fundamentais neles garantidos passam, consoante os
paragrafos 2 e 1 do artigo 5 da Constituig@o Brasileira de 1988, pela primeira vez entre nos a integrar o elenco
dos direitos constitucionalmente consagrados e direta e imediatamente exigiveis no plano de nosso ordenamento
juridico interno” (p. 66-67).

%8 Conforme Piovesan (2019), diante do principio da aplicabilidade imediata das normas definidoras de direitos e
garantias fundamentais insculpido no artigo 5°, § 1°, os tratados de direitos humanos, tdo logo ratificados, ja
irradiam efeitos na ordem juridica internacional e interna, sendo dispensada a edi¢ao de decreto de execugdo
(incorporagdo automatica). Tal sistematica seria divergente do iter procedimental de incorporagao dos tratados
tradicionais (incorpora¢do ndo automatica).
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multiplas ordens juridico-constitucionais — no caso, a nacional e a internacional — que
promovem a regulacdo social sobre um mesmo territério, sem que haja uma estrutura
hierarquica estabelecida.

Nesse panorama, ganha respaldo a teoria do duplo controle de direitos humanos,
proposta por Ramos (2016), segundo a qual uma norma juridica doméstica s6 pode ser
considerada valida se for compativel tanto com a Constitui¢ao (controle de constitucionalidade)
como com os tratados internacionais de direitos humanos ratificados (controle de
convencionalidade), observando-se as interpretagdes deduzidas, respectivamente, pelo STF e
pelos organismos internacionais.®’? A esse respeito, Martins e Moreira (2011) discorrem:

Em relagdo a compatibilizagdo vertical das normas no ordenamento juridico, a
Constitui¢do do Estado deixou de ser a exclusiva norma-pardmetro de controle com
potencial de supremacia. Desenvolve-se um novo parametro de controle vertical das
normas estatais: os Tratados Internacionais de Direitos Humanos. Por isso, urge uma
adequacdo do direito estatal as tratativas internacionais celebradas - sobretudo as que
versem sobre os direitos humanos - (uma dupla compatibilizagdo vertical de normas
aprovadas internamente, porque tais normas devem ser compativeis tanto com a

Constituigdo, como com os tratados internacionais de direitos humanos, oriundos do
direito internacional) (p. 469).

Destarte, a mera compatibilidade de uma norma juridica com o texto constitucional
ndo mais lhe garante validade no plano do direito interno. Ao tratar da eficacia dos tratados
internacionais de direitos humanos, Conci (2014) distingue a fun¢do destes em ambiente
nacional (controle de constitucionalidade) e internacional (controle de convencionalidade).

Em ambiente nacional, para que constituam parametro de controle de validade de leis
ou outros atos normativos (constitucionalidade), devem completar todo o iter processual de
internalizacdo estabelecido pelo direito constitucional nacional, que exige, segundo a doutrina

majoritaria e a jurisprudéncia do STF”!, o cumprimento de fases internacionais (assinatura,

O Ministro Celso de Mello igualmente j4 fez referéncia a um “duplo controle da ordem juridica: o controle de
constitucionalidade e, também, o controle de convencionalidade, ambos incidindo sobre as regras juridicas de
carater doméstico” (Voto do Ministro Carlos Brytto no julgamento do Habeas Corpus n. 87.585-5/TO,
intervencao do Ministro Celso de Mello, p. 3).

70 Ramos (2018) invoca tal teoria na tentativa de solucionar a crise dos “tratados internacionais nacionais” e superar
o conflito entre decisdes sobre direitos humanos. Segundo ele, o duplo controle parte da constatagdo de uma
separacdo de atuagdes entre os tribunais constitucionais e internacionais, que implicaria a inexisténcia de conflito
real entre eventuais decisdes divergentes, uma vez que cada tribunal age em esfera distinta e com fundamentos
diversos. As reflexdes do autor possuem como pano de fundo as posi¢des opostas assumidas pelo STF e pela
Corte IDH a respeito da Lei de Anistia brasileira. Com fundamento na teoria do duplo controle dos direitos
humanos, poder-se-ia concluir que a referida lei passou pelo controle de constitucionalidade realizado pelo
tribunal constitucional doméstico no ambito da ADPF n. 153, mas ndo pelo controle de convencionalidade
exercido pelo tribunal interamericano nos casos “Guerrilha do Araguaia” (2010) e Vladmir Herzog (2018), razdo
pela qual ela careceria de efeitos juridicos. Para melhor entendimento da questdo, cf. Marino e Carvalho (2020).

" Apesar de reconhecer que prevalece, na doutrina e na jurisprudéncia do STF, a tese da necessidade da
promulgagdo e publicagdo do conteudo do tratado, Conci (2014) discorda da referida posi¢do majoritaria,
argumentando que: “dada conjugacdo das normas juridicas que se extraem dos §§ 1.°¢ 2.° do art. 5.° da CF/1988,
os direitos decorrentes de tratados, dada sua aplicabilidade imediata, dependem unicamente da ratificagdo por
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ratificacdo e depdsito) e internas (promulgacdo e publicagdo). Por outro lado, em ambiente
internacional, se tornam pardmetro de controle (convencionalidade) desde a ratificagdo,
momento em que iniciam a producdo de efeitos juridicos e passam a obrigar o Estado perante
outros Estados ou organismos multilaterais (CONCI, 2014).

O que difere esses dois controles de validade ¢ exatamente o paradigma adotado, uma
vez que sdo canalizados a partir de fluxos normativos distintos. Se realizado a partir da
Constitui¢do ou de outra norma nacional, incluindo os tratados internacionais de direitos
humanos internalizados, o controle ndo sera de convencionalidade (CONCI, 2013). Em
consequéncia,

todo e qualquer controle exercido sendo o paradigma um tratado no cendrio nacional,
utilizando-se de norma nacional para controlar outra norma nacional, ndo esta a tratar
de controle de convencionalidade. Esta, sim, a se falar em controle de
constitucionalidade, de legalidade, ou outro meio de resolucio do conflito de normas
juridicas, visto que sempre, nesses casos, impera o critério estrutural hierarquico ou,
ainda, temporal ou especial, de modo que esses critério ndo se adequam ao controle
de convencionalidade, que exige critérios materiais para resolu¢do de eventuais
conflitos entre direitos humanos previstos em ordens juridicas que se entrelagam,

como ¢ o caso do direito interno e do direito internacional dos direitos humanos
(CONCI, 2013, p.15).

Por essa logica, nota-se que a defini¢do da posi¢do hierdrquica que os tratados
internacionais de direitos humanos ocupam na ordem juridica doméstica, apds o processo de
internalizacdo exigido pelo ordenamento constitucional, somente ¢ relevante na analise do fluxo
nacional e, consequentemente, do controle de constitucionalidade tendo como paradigma o
tratado internalizado. Assim, em nada afeta o fluxo internacional — objeto da presente pesquisa
—, cuja harmonizagao juridica se opera pelo controle de convencionalidade, a partir de momento
e critérios diferenciados, o que sera verificado na sequéncia.

Magalhaes (2015) reforca a necessidade de se adotar uma abordagem pluralista da
Constituicao de 1988 diante da adesdo do Brasil ao SIDH, destacando que o nivel regional de
protecdo dos direitos humanos ndo ¢ “mais um conjunto de direitos oriundos da internalizacao
de um tratado internacional, mas direitos derivados de fonte diversa da Constituicdo, cujos
contetidos sdo desenvolvidos por institui¢do que lhes atribui caracteristicas constitucionais” (p.
182). Isso implica que “as produgdes normativas constitucionais sao apenas uma fonte de direito
no pais e concorrem com as fontes oriundas do nivel regional (os tratados que formam o sistema

interamericano e as manifestagoes da CIDH e da CtIDH [Corte IDH])” (p. 183).

parte do Estado brasileiro. Ademais, ndo compactuo com a possibilidade, ilogica e contraria a uma percepgao
sistematica do direito, e, mais especificamente, das obrigagdes do estado, de que a ratificagdo aponte obrigacdes
internacionais ao estado brasileiro, mas que, internamente, nao o obrigue” (p. 8).
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Nesse sentido, a integragdo entre os diferentes niveis de protecao de direitos humanos
ndo se contenta com a simples transformac¢ao do tratado em norma interna e, por conseguinte,
com a solugdo de possiveis conflitos normativos por meio dos critérios tradicionais da ordem
juridica doméstica (hierarquico, cronologico e de especialidade). Nao se resume, portanto, a
(in)definicdo da hierarquia constitucional dos tratados no plano interno. Na perspectiva do
pluralismo constitucional, “a operacdo entre as multiplas fontes juridicas ¢ caracterizada pela
sua sobreposicdo e interagdo mutua constante, independentemente dos status atribuidos a cada
uma nos diversos ordenamentos” (MAGALHAES, 2015, p. 183).

Com fundamento na tese do pluralismo constitucional (WALKER, 2002a), o presente
trabalho defende que a Constituicdo de 1988, com seus dispositivos que absorvem e integram
o direito internacional dos direitos humanos, deve ser aplicada e interpretada sob um novo
paradigma juridico.

Avanga-se, assim, de um contexto tedrico marcado pela dicotomia monismo-dualismo,
que ensejou diversas reflexdes jurisprudenciais e doutrinarias relacionadas a
incorporacdo/hierarquia dos tratados internacionais de direitos humanos e baseadas num
sistema juridico autorreferencial e isolado, para um horizonte tedrico aberto, comprometido
com o pluralismo heterarquico, o didlogo e uma perspectiva substancialista’? dos direitos
humanos fundamentais.

Para a consolida¢ao desse novo paradigma juridico, € necessaria disposi¢ao dos atores
juridicos internos e internacionais, ndo so na esfera jurisdicional, mas também nos campos
legislativo e administrativo. Com base especialmente na cooperacdo reciproca, deve-se
construir um didlogo amplo no plano nacional-regional-global, a partir de uma abordagem
centrada na maxima protecao do ser humano.

Como ferramenta essencial para esse novo paradigma juridico, tem-se o controle de
convencionalidade, que instrumentaliza o didlogo e promove a harmoniza¢do entre os

ordenamentos juridicos interno e internacional, conforme exposto no capitulo a seguir.

2 Conci (2014) aduz, em reflexdo sobre a relagdo entre o direito interno e o direito internacional dos direitos
humanos baseada no principio pro persona, que “prevalece uma perspectiva substancialista dos direitos
humanos, ndo mais bastando a separagdo entre monismo ¢ dualismo, visto que também aqui se parte de uma
perspectiva meramente estrutural. Isso porque ndo se trata da necessidade de intermediagdo estatal para a
imposicdo de tal ou qual norma juridica derivada do direito internacional ou, de outro lado, da pura ou simples
imposi¢ao da norma juridica de direito internacional” (p. 10).
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4 O CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE NA JURISPRUDENCIA
DA CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS

Nas ultimas décadas, houve um grande fortalecimento da jurisdi¢cdo da Corte IDH que,
cada vez de modo mais frequente, tem empregado a técnica do controle de convencionalidade
para determinar a responsabilidade dos Estados pelo descumprimento de suas obrigacdes
convencionais e, mais do que isso, para difundir um parametro regional de protecdo dos direitos
humanos.

Se, em um primeiro momento, a tarefa de realizar o controle de convencionalidade
difuso foi atribuida aos magistrados nacionais, os progressos na jurisprudéncia da Corte IDH
permitem a constatagao de que atualmente essa obrigacao tém demandado uma atuagdo proativa
dos demais agentes estatais.

Além disso, em que pese o artigo 68.1 da CADH disponha que os Estados contratantes
se obrigam a respeitar as sentencas proferidas pela Corte IDH apenas nas demandas em que
forem partes, a construgdo jurisprudencial interamericana tem avangado para consolidar uma
espécie de efeito erga omnes do controle de convencionalidade concentrado, por meio da
doutrina da res interpretata.

Diante disso, objetiva-se, neste capitulo, analisar a evolucao da técnica do controle de
convencionalidade na jurisprudéncia da Corte IDH. Para alcangar essa finalidade, inicialmente
sdo tecidas breves consideragdes sobre o SIDH e o funcionamento de seus principais 6rgaos.
Apds, ¢ abordado o surgimento do controle de convencionalidade na jurisprudéncia
interamericana. Na sequéncia, sdo identificados os avangos, observados nos fundamentos
jurisprudenciais, quanto aos atores legitimados a realizar o dito controle. Ao final, sdo
analisados os efeitos produzidos pelo controle em sede concentrada e a respectiva eficacia
objetiva dos pronunciamentos do tribunal regional interamericano, a qual impacta a organizagao

de todos os Estados do SIDH.

4.1 BREVES CONSIDERACOES SOBRE O SISTEMA INTERAMERICANO DE
DIREITOS HUMANOS

O processo de expansao da protecdo internacional dos direitos humanos resulta da
premissa de que tais direitos sdo inerentes a propria condicdo humana e antecedem a todas as

formas de organizagdo politica, dai por que sua protecdo ndo deve se esgotar na acdo estatal.
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Desde a Declaracao Universal de 1948, houve a multiplicacdo dos tratados e instrumentos de
direitos humanos, sendo conquistada, por conseguinte, a capacidade processual dos individuos
para acesso as multiplas instancias internacionais (CANCADO TRINDADE, 1997).

De acordo com Bobbio (2004), apenas seria possivel falar legitimamente de tutela
internacional dos direitos humanos no momento em que uma jurisdi¢do internacional
conseguisse “impor-se e superpor-se as jurisdigdes nacionais, e quando se realizar a passagem
da garantia dentro do Estado [...] para a garantia contra o Estado” (p. 23). Nesse panorama ¢
que foram engendrados mecanismos supranacionais incumbidos de detectar e responsabilizar
eventuais violacdes a esses direitos, bem como fixar reparagdes ou sangdes cabiveis para os
Estados. Quanto ao ambito geografico de atuagdo, tem-se, atualmente, o sistema global, que
compreende os Orgdos da estrutura da ONU, e os sistemas regionais: o europeu, O
interamericano e o africano (RAMOS, 2016).

O SIDH ¢ integrado por dois regimes de apuragao de violagdes de direitos humanos
que coexistem no ambito da OEA: o primeiro possui respaldo na Carta da OEA e na Declaracao
Americana dos Direitos e Deveres do Homem (DADH), sendo integrado por todos os 35
Estados do continente americano, os quais fazem parte da referida organizacdo; e o segundo,
na CADH, composto atualmente por 23 Estados’ (RAMOS, 2016).

O sistema regional interamericano ostenta um componente politico-ideoldgico que se
funda “en las convicciones compartidas acerca del papel del hombre, la sociedad y el Estado
en la vida colectiva, que coloca a aquél en el centro de la escena y exalta la mision y la
exigencia de la democracia™™ (GARCIA RAMIREZ, 2011, p. 129-130). Por sua vez, a
protecdo conferida pelo SIDH ¢ complementar (coadjuvante) aquela oferecida no ambito do
direito interno dos Estados. Ou seja, ndo retira dos Estados a competéncia primaria de amparar
e proteger os direitos das pessoas sujeitas a sua jurisdicdo, mas autoriza que, nos casos de falta
de amparo ou protecdo aquém da necessaria, o sistema regional atue de modo concorrente para
o objetivo comum de tutelar determinado direito (MAZZUOLI, 2019a).

Isso se da em virtude do principio da subsidiariedade, que estrutura o direito
internacional e permite explicar a l6gica de articulacdo entre as diferentes ordens juridico-
institucionais (nacional e internacionais). Seu reconhecimento confere um grau de

discricionariedade aos Estados na interpretacdo e implementacao das obrigagdes internacionais

3 No total, foram 25 Estados americanos que ratificaram a Convengdo, porém dois deles a denunciaram em
momento posterior: Trinidad e Tobago e Venezuela.

4 Em convicgdes compartilhadas sobre o papel do homem, da sociedade e do Estado na vida coletiva, que coloca
o primeiro no centro da cena e exalta a missdo e a exigéncia pela democracia (tradugdo livre).
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em matéria de direitos humanos, porém, ao mesmo tempo, demanda que estes promovam a
harmonizagdo com a jurisprudéncia internacional. Possibilita, assim, uma integracao entre os
niveis internacional, doméstico ¢ subnacional, com base em uma visdo universalista da
dignidade humana, ao tempo em que fortalece o pluralismo, segundo uma loégica de assisténcia
e cooperacao (KLETZEL; TIMO; CARDENAS; CHILLIER, 2015).

A nocao de subsidiariedade, que norteia o funcionamento do SIDH, pressupde que os
Estados estdo melhor posicionados para prevenir e responder adequadamente as violagdes de
direitos humanos, de forma que apenas na hipdtese em que o aparato estatal ndo promove a
protecdo adequada e efetiva do direito correspondente € que se torna possivel recorrer a esfera
internacional (KLETZEL; TIMO; CARDENAS; CHILLIER, 2015). Tal premissa,
evidentemente, diz respeito apenas a operagdo dos procedimentos e mecanismos de protegao,
porquanto o corpus juris substantivo do direito interamericano e do direito interno, no campo
da protecdo dos direitos humanos, forma um todo harménico, cuja aplicagdo nos casos
concretos baseia-se na primazia da norma mais favoravel as vitimas, independentemente da
origem internacional ou nacional (CANCADO TRINDADE, 1999).

A subsidiariedade reconhece, portanto, os limites de envolvimento do sistema regional
de protecao de direitos humanos e, a0 mesmo tempo, concede um grau necessario de autonomia
aos processos politicos nacionais, de modo a assegurar o maior nivel de eficacia e observancia
possivel aos direitos humanos. Desse modo, o SIDH foi instituido para desempenhar suas
funcdes com base em critérios que respeitem a autonomia dos Estados, tais como a exigéncia
do esgotamento de recursos internos e a regra da “quarta instancia”, segundo a qual o sistema
deve se abster de rever as decisoes adotadas por tribunais domésticos em processos que nao sao
diretamente regulados pelo direito interamericano e que atenderam as garantias do devido
processo (ABRAMOVICH, 2009).

Com efeito, a Carta da OEA foi aprovada em Bogot4d no ano de 1948 e criou uma
organizagdo intergovernamental tendo por objetivos: a garantia da paz e seguranca
internacionais, a cooperacdo e acdo solidaria, a promog¢do da democracia representativa, a
promogdo dos direitos humanos e erradicacdo da pobreza, o desenvolvimento econdmico e
social e a prevencdo de conflitos e busca de solugdo pacifica de controvérsias.
Concomitantemente, houve a adogdo da DADH, que catalogou uma série de direitos civis,
politicos, econdmicos, sociais e culturais (RAMOS, 2016).

Para dar cumprimento ao objetivo de promocdo dos direitos humanos, foi criada a
CIDH na V Reunido de Consulta dos Ministros das Rela¢des Exteriores da OEA, realizada em

1959 em Santiago. Apo6s a elaboragdo de seu Estatuto no ano de 1960 e posterior ampliagdo de
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suas funcdes, a CIDH se consolidou como um componente internacional de supervisdo dos
compromissos assumidos pelos Estados, em matéria de direitos humanos, no ambito da Carta
da OEA e da DADH. Esse desenvolvimento institucional culminou na elabora¢ao do Protocolo
de Buenos Aires em 1967, o qual inseriu formalmente a Comissdo na estrutura da OEA como
6rgdo principal e autonomo e lhe conferiu a prerrogativa de receber e examinar petigdes sobre
violagdes de direitos, bem como formular recomendagdes aos Estados (RAMOS, 2016).

Em 22 de novembro de 1969, foi aprovada a CADH, também conhecida como Pacto
de San José da Costa Rica e que somente entrou em vigor em 1978. Em termos de estrutura de
funcionamento, o regime inaugurado pela Convengao se baseou no modelo europeu e ndo no
PIDCP, dado que contemplou, além de uma comissdo encarregada de investigar violagdes de
direitos humanos, também um tribunal especial para julgar os litigios dai decorrentes: a Corte
IDH, cuja jurisdigdo s6 ¢ obrigatoria para os Estados-partes que a aceitam expressamente,
segundo o procedimento estabelecido na convengdo (COMPARATO, 2019).

Substancialmente, a conveng¢ado introduziu um extenso rol de direitos civis e politicos,
de modo similar ao PIDCP e a Convencdo Europeia para Protecdo dos Direitos Humanos e
Liberdades Fundamentais (CEDH) (PIOVESAN, 2019), porém reservou um unico dispositivo
para tratar dos direitos econdmicos, sociais e culturais: o artigo 26, que se limita a determinar
um dever de progressividade aos Estados, na medida dos recursos disponiveis.”>7¢

Foi necessaria a aprovacao de um protocolo adicional a Convencao em 1988, que ficou
conhecido como Protocolo de San Salvador, para realmente se conferir um tratamento
pormenorizado ao tema. Em que pese a relevancia do dito instrumento adicional, o qual ja em
seu preambulo admite a relacdo indissolivel entre os direitos civis e politicos e os direitos
econdmicos, sociais e culturais e estabelece, no texto principal, um amplo rol de direitos
associados ao trabalho, as liberdades sindicais, a saude, a previdéncia social, a educagdo e a
cultura, o artigo 19.6 do Protocolo de San Salvador apenas permitiu o acesso a jurisdi¢ao
contenciosa da Corte IDH na hipdtese de violagdo aos direitos sindicais (exceto o direito de

greve) e a educacgao.

5 Em analise critica da redagao literal do artigo 26, Bazan (2015b) pondera que negar a exigibilidade dos direitos
sociais — ou mesmo compreendé-los como direitos incompletos ou meras promessas — seria incompativel com
as caracteristicas de universalidade, interdependéncia e indivisibilidade dos direitos humanos, sendo certo que
muitos direitos sociais, como a saude e a alimentagdo, constituem pré-requisito para o exercicio dos direitos civis
e politicos. Além disso, Nogueira Alcala (2009) afirma que todos os direitos sdo complexos e possuem dimensdes
individuais e coletivas, negativas e positivas, de abstengdo ¢ prestacdo, de forma que ndo haveria nenhum
argumento valido para estabelecer uma diferenga de natureza e tutela desses direitos: tanto os direitos individuais
como os sociais demandam bens e gastos publicos.

76 Apesar da redagdo timida do artigo 26 da CADH, a Corte IDH realizou interpretagdo expansiva do dispositivo
para admitir a justiciabilidade desses direitos no ambito do SIDH, como sera abordado na Secdo 4.1.2.
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Relevante destacar que a tentativa de restri¢do a justiciabilidade direta dos direitos
sociais, em grande medida decorrente da influéncia dos sistemas global’” e europeu’® de direitos
humanos, destoa do amplo reconhecimento juridico conferido a esses direitos nos paises da
América Latina. Acerca do tema, Arango (2019) aponta que o constitucionalismo latino-
americano se destaca justamente por atribuir aos direitos sociais status de direitos fundamentais,
tendo em vista o pano de fundo da regido marcado pela extrema pobreza, desemprego e intensa
desigualdade.

De qualquer forma, o contexto inicial de implementa¢do do mecanismo engendrado
pela CADH diferiu-se consideravelmente do precursor Sistema Europeu de Direitos Humanos
(SEDH). De fato, a CEDH® havia representado um novo estagio de desenvolvimento para a
protecdo internacional dos direitos humanos, porquanto fora editada na forma de tratado com
efeitos vinculantes aos Estados partes, estabelecera um mecanismo proprio para assegurar seu
cumprimento e passara a oferecer prerrogativa de peticionamento perante os oOrgdos de
Estrasburgo aos proprios individuos lesados (GARLICKI, 2012).

Algumas circunstancias favoreceram o rapido e efetivo processo de implementagao da
CEDH: o contexto pos-segunda guerra na Europa foi caracterizado pelo fortalecimento da
democracia, estabiliza¢do da economia e auséncia de conflitos sociais significativos; o sistema
europeu foi estruturado sob uma perspectiva tanto de direito material quanto de direito
procedimental; e a linguagem da convenc¢ado foi desenhada de forma ampla e geral, conferindo
liberdade ao TEDH para definir sua abordagem e significado (GARLICKI, 2012).

Ja no ambito do SIDH, a CADH foi concebida em um contexto historico curioso, no
qual a OEA era composta por ditaduras cujos projetos politicos eram caracterizados por intensa
repressao e violéncia. Esse paradoxo pode ser explicado pela tentativa dos regimes da época —

e, consequentemente, da propria OEA — de transmitir uma aparéncia de normalidade e

70 PIDESC, concebido sob os auspicios da ONU, néo previu a criagio de um comité especifico para monitorar
0 seu cumprimento, tal como ocorreu com o PIDCP. A lacuna revela a dificuldade dos Estados em admitir a
forca vinculante dos direitos sociais — que foi parcialmente suprida em 1985, quando o Conselho Econémico e
Social da ONU decidiu transformar, por meio de resolugdo, um grupo de trabalho composto por dezoito
especialistas em Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (Comité DESC). Posteriormente, no ano
de 2008, foi adotado um protocolo facultativo ao PIDESC, que formalizou a criagdo do aludido comité por meio
de tratado, o qual apresentou, entretanto, baixa adesdo estatal (RAMOS, 2018).

8 Os direitos sociais somente receberam atengio no sistema europeu de direitos humanos a partir da Carta Social
Europeia (CSE), considerada a “irma pequena” da CEDH. Isso porque as obrigagdes estatais atribuidas pela CSE
possuem menor potencial de exigibilidade, seja pela possibilidade de ratificagdo seletiva pelos Estados dos
direitos que preferem considerar como vinculantes, seja pelo mecanismo de apuracao de violagdes, que engloba
decisdes nio vinculantes emitidas pelo Comité Europeu de Direitos Sociais, as quais sdo submetidas a aprovagao
do Comité de Ministros do Conselho da Europa (BINDER; SCHOBESBERGER, 2019).

7 A CEDH entrou em vigor em 1953 e foi o primeiro tratado multilateral elaborado no dmbito do Conselho da
Europa, sob forte influéncia dos ideais preconizados pela DUDH.



91

semelhanca com outros Estados da sociedade internacional, com o escopo de simular um
discurso de respeito aos direitos humanos e a democracia e obter, dessa forma, legitimagao e
apoio para sua perpetuacdo (RAMOS, 2016). Nao se pode perder de vista, portanto, que o
cendrio latino-americano possuia um duplo desafio a época da consolidagdo do SIDH: romper
definitivamente com o legado da cultura autoritdria ditatorial e consolidar o regime
democréatico, com o pleno respeito de direitos civis, politicos, econdmicos, sociais, culturais e
ambientais (PIOVESAN, 2019).

Desse modo, diversamente da estabilidade democratica que permeou a consolidagdo
do SEDH, houve uma imensa dificuldade inicial na implementa¢do da CADH, uma vez que
“sua redagdo era mais fruto da retorica do que da real adesdo ao universalismo, indivisibilidade
e interdependéncia dos direitos humanos” (RAMOS, 2016, p. 223).

Sem embargo, ap6s uma atuagao voltada a desestabilizacdo dos regimes ditatoriais e a
justica de transi¢ao®’, o SIDH avangou para o fortalecimento das institui¢des democraticas dos
Estados, com o necessario combate a todos os tipos de violagdes de direitos humanos e a
protecdo dos grupos vulneraveis (PIOVESAN, 2016). A agenda do sistema regional
acompanhou o ambiente politico em que ele esta inserido: se em um primeiro momento a
América Latina enfrentou um dificultoso periodo de transicdo democratica, posteriormente as
democracias recém constituidas passaram a ser ameagadas pelo aumento da desigualdade social
e pela exclusdo de um vasto segmento populacional do sistema politico e dos beneficios do
desenvolvimento, que impuseram limitagdes estruturais ao exercicios de direitos civis,
politicos, sociais e culturais (ABRAMOVICH, 2009).

Nesses diferentes contextos, o potencial de contribui¢do do SIDH, para além das
medidas reparatorias, reside em sua capacidade de definir pardmetros que orientam a atuacao
dos Estados quanto ao conteudo e alcance de direitos, seja influenciando a jurisprudéncia das
cortes nacionais, seja impactando a formulacdo de politicas publicas (ABRAMOVICH, 2009).
Assim, o SIDH consagra um ‘“constitucionalismo regional transformador” em matéria de
direitos humanos no contexto latino-americano, tendo em vista seu gradativo empoderamento
na protecao desses direitos e os impactos positivos produzidos, a emergéncia de constitui¢des

estatais que apresentam cldusulas de abertura ao direito internacional dos direitos humanos e o

80 A justica de transigdo compreende um processo de reconstrugdo da estabilidade democratica € institucional de
um Estado ap6s um contexto de guerras ou um quadro de violagao sistematica de direitos humanos. Como ensina
Van Zyl (2011), esse processo exige a conjugacdo de algumas medidas: a responsabilizagdo dos autores de graves
violagdes de direitos humanos, a revelagao da verdade sobre os crimes passados, a concessao de reparagdes as
vitimas, a reforma de instituigdes perpetradoras de abuso mediante mudangas radicais ou mesmo suas dissolugdes
e, finalmente, a reconciliagao.
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fortalecimento da sociedade civil na luta por direitos e justica — que, organizada por meio de
um transnational network, passou a iniciar exitosos litigios estratégicos perante 0 mecanismo
regional (PIOVESAN, 2016).

A atuacdo do SIDH, sob a 6tica da subsidiariedade, tem levado em conta as restrigdes
de capacidade de acdo coletiva e de autodefesa dos grupos afetados pelas mais diversas
violagdes de direitos. Em consequéncia, o mecanismo regional consegue dar voz aos setores
mais vulneraveis da populagdo, isto ¢, aqueles que permanecem fora do sistema de
representacdo social ou politica, que ndo conseguem acessar suficientemente a esfera publica,
que ndo alcangam as estruturas de protecdo social e judicial do Estado e que sentem que as
regras do jogo politico ndo oferecem saida e conduzem a reproducdo das injusti¢as sociais
(ABRAMOVICH, 2011).

Nesse panorama, Piovesan (2016, p. 89) resume a atual vocag¢ao institucional do SIDH:

O sistema interamericano ¢ capaz de revelar as peculiariedades e especificidades das
lutas emancipatdrias por direitos e por justica na regifio latinoamericana. O sistema
apresenta uma particular institucionalidade marcada pelo protagonismo de diversos
atores, em um palco em que interagem Estados, vitimas, organiza¢des da sociedade
civil nacionais e internacionais, a Comissdo e a Corte Interamericana no ambito da
Organizagdo dos Estados Americanos. Neste contexto, o sistema interamericano
gradativamente se empodera, mediante didlogos a permitir o fortalecimento dos
direitos humanos em um sistema multinivel. E sob esta perspectiva multinivel que
emergem duas vertentes do didlogo jurisdicional, a compreender o dialogo com os

sistemas nacionais (a abranger o controle da convencionalidade) e o didlogo com a
sociedade civil (a emprestar ao sistema interamericano crescente legitimagio social).

A fim de analisar a arquitetura desse sistema regional, serdo abordados, na sequéncia,

os principais aspectos de funcionamento da CIDH e da Corte IDH.

4.1.1 A Comissdo Interamericana de Direitos Humanos

Conforme mencionado, a CIDH foi instituida, originariamente, para promover os
direitos humanos no que se refere aos compromissos decorrentes da Carta da OEA e da DADH.
Nao obstante, desde a aprovagdo da CADH, a Comissdo incorporou novas fungdes e passou a
dispor de duplo tratamento normativo: de um lado, continuou a desempenhar as atribuigdes,
como o6rgdo integrante da OEA, que lhe foram conferidas em razdo da Carta da OEA e da
DADH; de outro, passou a atuar segundo o procedimento especifico estabelecido pela CADH
em relacdo aos Estados que a esta aderiram (RAMOS, 2016).

O proprio Estatuto da CIDH deixa claro esse duplo tratamento ao definir os direitos

humanos j& no primeiro dispositivo, cuja redacdo ¢ a seguinte:
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Artigo |

1. A Comissdo Interamericana de Direitos Humanos é um 6rgao da Organizagdo dos
Estados Americanos criado para promover a observancia e a defesa dos direitos
humanos e para servir como 6rgdo consultivo da Organizagdo nesta matéria.

2. Para os fins deste Estatuto, entende-se por direitos humanos:

a. os direitos definidos na Convengdo Americana sobre Direitos Humanos com
relagdo aos Estados Partes da mesma;

b. os direitos consagrados na Declaragio Americana de Direitos e Deveres do
Homem, com relagao aos demais Estados membros.

Além disso, o artigo 18 elenca as atribui¢des gerais da CIDH em relagdo aos Estados
membros da OEA. O artigo 19, por seu turno, delimita as atribui¢des exercidas exclusivamente
perante os Estados partes da CADH. Por fim, o artigo 20 prescreve as atribui¢cdes quanto aos
demais Estados, que ainda ndo ratificaram a CADH. H4, portanto, uma relagdo de
subsidiariedade: caso o Estado tenha ratificado a CADH, a Comissdo atua segundo o
procedimento estabelecido naquele tratado; em caso negativo, ela exerce suas atribuigdes sob a
¢gide da Carta da OEA e da DADH, com tramites de apuracdo distintos. Sintetiza Ramos
(2016):

Por disposi¢do expressa da Carta da OEA, partes expressivas das atribuigdes da
Comissao s6 se desenvolverdo sob a égide da Carta da OEA caso o Estado alvo ainda
ndo tiver ratificado a Convengdo Americana de Direitos Humanos. [...] O Estatuto da
Comissao possibilita que ela receba peti¢des individuais contendo alegadas violagdes
a direitos humanos protegidos pela Carta da OEA e pela Declaragdo Americana, de

maneira similar ao sistema de peti¢ao individual sob a égide da Convengdo Americana
de Direitos Humanos (p. 218-219).

A CIDH ¢ composta por sete “comissarios” (ou “comissionados”), que devem possuir
alta autoridade moral e reconhecido saber em matéria de direitos humanos. Os membros sdo
eleitos, a titulo pessoal, para mandatos de quatro anos, com possibilidade de uma unica
reconducdo. A elei¢do se da no ambito da Assembleia Geral da OEA a partir de uma lista de
candidatos propostos pelos Estados membros da organizagio (RAMOS, 2018).

Segundo Piovesan (2020), a Comissdo exerce um mandato transformador no ambito
do SIDH que se alicerca em trés componentes essenciais: a centralidade das vitimas, o corpus
Jjuris interamericano como um patrimonio civilizatorio regional e o instituto da reparagdo
integral. No que diz respeito as suas fungdes:

Promover, monitorar e proteger os direitos humanos na regido constituem a especial
vocagdo da Comissdo Interamericana, ao conjugar as fungdes conciliadora (por
exemplo, ao buscar o alcance de solugdes amistosas entre Estados e vitimas, quando
da violagdo de direitos); assessora (por exemplo, ao recomendar a adogdo de medidas
aos Estados para promover direitos humanos); critica (por exemplo, ao informar sobre
a situagdo dos direitos humanos em um Estado membro da OEA, depois de ter ciéncia
dos argumentos do Estado, quando persistirem essas violagdes); promotora (por
exemplo, ao elaborar estudos sobre temas de direitos humanos, a fim de promover seu

respeito); protetora (por exemplo, ao atuar em casos de extrema gravidade e urgéncia,
a fim de evitar danos irreparaveis as pessoas); € preventiva (por exemplo, ao estimular
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a cultura de direitos humanos na regido, mediante cooperagao técnica, com programas
de capacitagdo aos mais diversos atores sociais, fortalecendo a institucionalidade e
politicas publicas com enfoque de direitos humanos, considerada a diversidade
regional) (1. 768).

Para o exercicio de tais funcdes, a CIDH conta com ampla “fool box” (caixa de
ferramentas), compreendendo a concessdo de medidas cautelares, sistema de casos (informes
de admissibilidade e mérito, recomendacdes e eventual submissdo da demanda a Corte IDH),
informes tematicos, informes sobre a situagdo de cada Estado, audiéncias publicas, mecanismo
de solucdo amistosa com elevado grau de cumprimento, prerrogativa de solicitacdo de
informagdes e politica comunicacional voltada ao monitoramento e fortalecimento da cultura
de direitos humanos (PIOVESAN, 2020).

Sem o intuito de esgotar o tema, a atuagdo da CIDH no ambito do sistema de peti¢ao
estabelecido pela CADH pode ser compreendida por algumas fases: (i) andlise da
admissibilidade da peti¢do formulada pela vitima, terceiros (inclusive organiza¢des nao-
governamentais) ou Estados-partes; (ii) tentativa de solu¢do amistosa entre a vitima e o Estado
demandado; (iii) elaborac¢ao do primeiro informe, em carater confidencial, com recomendagdes
a serem cumpridas pelo Estado demandado; (iv) submissao do caso a Corte IDH, desde que o
Estado infrator tenha reconhecido a jurisdi¢ao do aludido tribunal e tal medida seja considerada
conveniente para a prote¢do dos direitos no caso concreto; e (v) elaboracdo de um segundo
informe, com natureza e conteudo vinculantes, na hipotese de auséncia de submissdo da
demanda a Corte (RAMOS, 2016).

Uma vez submetido o caso a Corte IDH, cabe a esta analisar os fatos e fundamentos
apresentados pela CIDH e, se for o caso, promover a responsabiliza¢do do Estado processado
pela violagdo de direitos humanos. Cumpre analisar, portanto, as caracteristicas e modo de

funcionamento do tribunal em questao.
4.1.2 A Corte Interamericana de Direitos Humanos
A Corte IDH ¢ uma institui¢@o judicial autonoma, com sede em San José da Costa

Rica, que exerce fungdes consultivas e contenciosas e é composta por sete juizes®!, os quais sdo

eleitos pelos Estados-partes da CADH para um mandato de seis anos, com possibilidade de uma

81 Além dos sete juizes eleitos que possuem mandato fixo, o artigo 55 da CADH também determina a atuagdo de
juizes ad hoc caso o Estado-réu ndo possua um juiz de sua nacionalidade em exercicio na Corte. Ocorre que,
desde a Opinido Consultiva OC n. 20/2009, a Corte IDH realizou interpretacdo restritiva e assentou que tal
dispositivo somente ¢ aplicavel no caso de demandas interestatais, ndo incidindo sobre os casos originados pela
CIDH por petigdes individuais. Na mesma oportunidade, inclusive, a Corte vedou a participag¢do do juiz nacional
do Estado demandado no julgamento dos casos contenciosos iniciados por peti¢des individuais (RAMOS, 2016).
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unica recondugdo. Seu funcionamento ocorre em sessdes ordinarias e extraordinarias, com
quorum de cinco juizes para deliberagdo e decisdes adotadas pela maioria dos presentes
(RAMOS, 2016).

A atuagdo da Corte Interamericana nao substitui ou invade a competéncia dos tribunais
domésticos, tampouco deve ser encarada como um meio de recurso ou cassacdo das decisdes
desses tribunais (“quarta instancia”). Entretanto, no exercicio de sua competéncia contenciosa,
a Corte analisa a (in)conformidade dos atos internos dos Estados — inclusive de decisdes
judiciais — com as obrigagdes assumidas internacionalmente por estes em matéria de direitos
humanos (CANCADO TRINDADE, 1993).

O reconhecimento da competéncia da Corte pelos Estados-partes da CADH ¢
facultativo e ocorre mediante procedimento especifico estabelecido no artigo 62 da Convengao.
Com efeito, o ato soberano dos Estados em reconhecer a jurisdi¢do interamericana lhes outorga
a obrigacdo de respeitar e cumprir rigorosamente as decisdes proferidas por aquele tribunal,
mormente porque o artigo 68 da CADH confere forca vinculante e plena executoriedade aos
provimentos jurisdicionais em questao.

Segundo Alvarado (2015), a Corte IDH tem adotado um discurso semelhante ao das
tradicionais cortes constitucionais®?, haja vista sua capacidade de: (i) atuar como legislador
negativo ao declarar a incompatibilidade de norma nacional com o direito interamericano; (ii)
oferecer protecao direta aos individuos, de forma preventiva ou reparadora, mediante o direito
de peticao e requerimento de medidas provisdrias; e (iii) produzir pronunciamentos judiciais
que surtem efeito de “coisa interpretada”, na medida em que determinam o conteudo e alcance
das cldusulas convencionais, formando padrdes de conduta destinados as autoridades
domésticas que sdo aplicados para além das situacdes particulares analisadas. Por conseguinte,

La suma de estos asuntos permiten leer el trabajo de la CorteIDH en clave
constitucional: su competencia para asegurar la supremacia y eficacia de las normas
sobre derechos humanos y, con ello, su capacidad para influir en la organizacion y
limitacion del poder, asi como para proteger a los individuos es lo que la ubica en um
sendero similar al de los tribunales constitucionales. Este rol constitucional del
tribunal regional resulta mucho mas acorde con su naturaleza subsidiaria y con su
comportamiento como proveedor de estandares de proteccion. En efecto, ya que la
CortelDH se ha esforzado por construir una jurisprudencia constante y que dicha

Jjurisprudencia es tenida en cuenta por las autoridades nacionales, la legislacion
nacional y los mecanismos de proteccion estatal seran suficientes para lograr el

82 Ao reconhecer que a Corte IDH tem adotado um “discurso constitucional”, o presente trabalho ndo pretende
igualar a referida corte regional aos tribunais constitucionais domésticos, como fazem alguns autores (cf.
LEGALE, 2019). Apenas admite-se que determinadas técnicas ¢ caracteristicas da jurisprudéncia interamericana
se assemelham a elementos tradicionalmente associados a jurisdi¢ao constitucional, o que refor¢a, inclusive, a
ideia central do critério de governanga do pluralismo constitucional. Nao ha, portanto, qualquer pretensao de se
questionar ou reformular o carater subsidiario da jurisdi¢do internacional.
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cometido de proteccion, por lo que se evitara la activacion del mecanismo regional
(ALVARADO, 2015, p. 123).%3

Sem embargo, tal constatacdo ndo confere ao tribunal interamericano superioridade
hierarquica na relacdo com os tribunais constitucionais internos. Trata-se, na verdade, de
exemplo claro do pluralismo constitucional, em que as distintas jurisdicdes (doméstica e
internacional) dialogam entre si de modo heterdrquico (ALVARADO, 2015). Em referéncia aos
critérios de dimensdo conceitual do constitucionalismo elaborados por Walker (2002a)%4,
Magalhdes (2015) identifica algumas caracteristicas que aproximariam a Corte IDH de um
“discurso constitucional” sob uma logica pluralista. Em primeiro lugar, quanto aos critérios
constitutivos e de governanca, o autor constata:

o desenvolvimento de um discurso de estilo constitucional, que estabelece um poder
institucional capaz de refor¢a-lo por meio de reivindicagdes de tultima palavra. Tal
como o discurso constitucional estatal, que se estabelece como a fonte ultima de poder
dotado de autoridade, de auto fundamentagao e autolegitimagdo de uma determinada
comunidade politica, o discurso do constitucionalismo além do Estado, por meio de
suas instituigdes, compreende a si mesmo como um ordenamento independente, seja
do aspecto de sua constituicdo (no sentido de criagdo ou institui¢do) e/ou de sua
fundamentagdo, do  constitucionalismo estatal. A  independéncia  do
constitucionalismo além do Estado explica seus discursos de soberania (ultima

palavra no ambito de sua competéncia) em relagdo aos demais discursos
constitucionais, especialmente aos estatais (MAGALHAES, 2015, p. 80-81).

O exercicio desse “discurso constitucional” pela Corte IDH pode ser observado em trés
momentos, isto ¢, quando a Corte: (i) afirma sua competéncia exclusiva para determinar os
limites e alcance de sua propria competéncia contenciosa, consultiva e cautelar; (ii) se
autoproclama intérprete ultima da CADH, mediante o estabelecimento dos proprios critérios
interpretativos, significados e desenvolvimentos de suas disposi¢des dotadas de autoridade; e
(ii1) atribui as normas da CADH -caracteristicas imperativas inderrogaveis (jus cogens), por
vezes capazes de tornar sem efeito leis internas (MAGALHAES, 2015).

Quanto ao primeiro momento, a Corte IDH definiu a nocdo de competéncia da
competéncia (compétence de la compétence), no ambito da CADH, nos julgados em que um

Estado: (i) antes da sentenca proferida pela Corte, formalizou pedido de retirada da jurisdi¢ao

A soma desses elementos permite uma leitura da atuagdo da Corte Interamericana sob uma perspectiva
constitucional: sua competéncia para garantir a supremacia e eficacia das normas de direitos humanos e, com
ela, sua capacidade de influenciar a organizagio e limitagdo do poder, assim como a prote¢ao dos individuos, a
coloca em uma posigao semelhante a dos tribunais constitucionais. Este papel constitucional do tribunal regional
decorre sobretudo de sua natureza subsidiaria ¢ de sua postura provedora de parametros de protecdao. Com efeito,
tendo em vista que a Corte Interamericana tem se esfor¢ado para construir uma jurisprudéncia integra e que tal
jurisprudéncia ¢ levada em consideragdo pelas autoridades nacionais, a legislac@o nacional e os mecanismos de
protecdo dos Estados se tornardo suficientes para o cumprimento do dever de prote¢do dos direitos humanos,
evitando-se o acionamento do mecanismo regional (tradugao livre).

8 Vide Capitulo 3, Segdo 3.3.3.
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contenciosa na Assembleia Geral da OEA;® (ii) aceitou a jurisdi¢do contenciosa da Corte com
reservas relacionadas ao condicionamento das decisdes interamericanas a compatibilidade com
a constitui¢do nacional;*¢ e (iii) questionou a competéncia da Corte para supervisionar suas
proprias sentencas®’” (MAGALHAES, 2015). A titulo complementar, também pode ser
mencionada a posi¢ao da Corte sobre a competéncia para definir o alcance e possibilidade de
violagdo a determinados dispositivos, como € o caso do artigo 26 da CADH.#

No que se refere ao segundo momento, a Corte IDH reivindicou, em multiplos
precedentes®, a nogdo de intérprete final da CADH, produzindo duas implicagdes no ambito
do SIDH: (i) ndo obstante a interpretagdo primeira da Convengao possa — e deva — ser realizada
pelas cortes nacionais, a unica interpretacdo dotada de autoridade ¢ a do tribunal
interamericano; (ii) a referida interpretacao final ndo esté sujeita a revisao dos Estados. Percebe-
se, portanto, um discurso andlogo ao do monopolio da ultima palavra, sustentado pelas cortes
constitucionais (MAGALHAES, 2015).

Por fim, quanto ao terceiro momento, a Corte IDH atribuiu® a determinados direitos
convencionais o status de normas cogentes (jus cogens), que acarretam obrigagdes erga omnes.
Por conseguinte, estabeleceu uma estruturagdo de hierarquia diferenciada entre as proprias
normas convencionais, produzindo obrigacdes de natureza especial que vinculam os Estados e
particulares (MAGALHAES, 2015).

Bogdandy (2017) destaca que a aludida Corte tem ocupado papel decisivo para
impulsionar a formacdo de um Jus Constitutionale Commune Latino-Americano. Apesar de
fundado em direitos de carater universal, o estabelecimento desse novo corpus juris reproduz
caracteristicas peculiares da regido, destacando-se algumas inovagdes que posteriormente
foram acolhidas pela comunidade global, como a proibi¢ao de anistia para graves violacdes de
direitos humanos, as figuras do feminicidio e do desaparecimento forcado e a protecdo especial

atribuida a migrantes, povos indigenas e negros. Ademais, importantes contribui¢des tém sido

8 Nas sentencas que trataram da competéncia nos casos Ivcher Bronstein Vs. Pera (1999) e Tribunal
Constitucional v. Peru (1999).

8 Na sentenca de excegdes preliminares do caso Constantine e outros v. Trinidad e Tobago (2001).

87 Na sentenca que tratou da competéncia no caso Baena Ricardo e outros v. Panama (2003).

8 Desde o precedente Acevedo Buendia v. Peru (2009), a Corte ja havia pontuado que a aceitagdo da clausula
facultativa de jurisdi¢ao obrigatoria do 6rgdo pressupde a concordancia, pelos Estados, de que o tribunal possui
competéncia para resolver qualquer controvérsia relativa a sua propria competéncia (compétence de la
compétence), sendo certo que ele exerce jurisdicdo plena sobre a interpretacdo e aplicacdo de todos os
dispositivos da Convenc¢ao, inclusive sobre o artigo 26, que trata dos direitos econdmicos, sociais ¢ culturais
(BAZAN, 2015b).

8 A decisdo que inaugurou esse discurso ocorreu no caso Almonacid Arellano e outros v. Chile (2007), que sera
oportunamente analisada.

%0 O maior desenvolvimento desse discurso ocorreu na Opinido Consultiva OC n. 18/2003.
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consolidadas no reconhecimento de grupos sociais marginalizados, na superagdo da
desigualdade e na aceita¢do da dimensao coletiva dos direitos humanos.

Nesse cenario, a Corte Interamericana surge como um “vértice canalizador de
didlogos” entre os sistemas juridicos doméstico e internacional, promovendo a fixacdo de
estandares comuns e o impulsionamento de transformagdes estruturais para a efetivagdo dos
direitos humanos. Por meio de sua jurisprudéncia, ela provoca os Estados inseridos no sistema
a adotar medidas concretas na revisdo de suas estruturas, o que demanda desses Estados seu
“reconhecimento como integrantes de um projeto comum em que cada grupo social, cada
direito, cada esfor¢o tem importancia, de modo que as transformagdes sociais necessarias para
a efetivacdo dos direitos se realizem em um ambiente de boa-fé politica e relagdes dialdgicas”
(OLSEN; KOZICKI, 2019, p. 302).

A ideia de que os tribunais constitucionais, no contexto particular latino-americano,
devem adotar posicdo ativa para impulsionar transformagdes sociais e avangar na construgao
de Estados igualitarios (ROA ROA, 2020) parece ter alcangado a Corte IDH, que ndo hesita em
adotar interpretacdes progressistas e inovadoras e em exercer expansivamente as competéncias
que lhe foram conferidas pela CADH. De fato, a Corte sedimentou a técnica do controle de
convencionalidade em sua jurisprudéncia, atribuiu efeito erga omnes para suas decisdes e se
desvencilhou de limitagdes normativas que impediam a tutela plena e interdependente dos
direitos humanos, sobretudo no que diz respeito aos direitos econdmicos, sociais, culturais e
ambientais.

Quanto ao ultimo ponto, ressalta-se que, em virtude da previsao contida no artigo 19.6
do Protocolo de San Salvador e sob forte inspiracdo do sistema europeu de protecao dos direitos
humanos, a Corte optou, durante muito tempo, por ndo promover a tutela autobnoma dos direitos
econdmicos, sociais, culturais e ambientais, mas sim desenvolver uma espécie de “leitura
social” dos direitos civis (MAC-GREGOR, 2017). Para tanto, o tribunal utilizou-se de

192

abordagem protetiva indireta partindo dos direitos a vida’!, a integridade pessoal®?, ao acesso a

justiga e garantias judicias®®, entre outros.

! No precedente “Nifios de la Calle” (Villagran Morales e outros) v. Guatemala (1999), a Corte IDH reconheceu
a violac@o, entre outros, do direito a vida, apontando que este compreende ndo s6 o direito de todo individuo de
ndo ter sua vida privada arbitrariamente, mas também o acesso a todas as condi¢des positivas que garantam uma
existéncia digna.

92 Na sentenga do caso Ximenes Lopes v. Brasil (2006), a Corte examinou os direitos a vida € & integridade pessoal
e teceu relevantes reflexdes sobre a responsabilidade estatal na supervisdo da prestacdo de servigos de saude
mental.

%3 Ao julgar o caso Furlan e Familiares v. Argentina (2012), a Corte proferiu condenagio diante da demora
excessiva no julgamento de aco civil que pretendia obter indenizagdo para assegurar tratamento médico a uma
crianga com deficiéncia. Sob a otica do direito de acesso a justica e da duracdo razoavel do processo, foi
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Entretanto, em recente e emblematico avanco jurisprudencial, a Corte IDH admitiu,
no julgamento do caso Lagos del Campo v. Peru (2017), a justiciabilidade direta de um direito
social, a partir de interpretacdo expansiva do artigo 26 da propria CADH e a despeito da
limitagdo prevista pelo Protocolo de San Salvador.

Posteriormente, no caso Poblete Vilches ¢ outros v. Chile (2018), a Corte deu
continuidade a sua linha argumentativa e reconheceu uma violagdo autdnoma ao direito social
a saade®. Nesse sentido, esclareceu que o artigo 26 da CADH — cuja redagdo timida ja foi
referida acima — impde aos Estados a adog@o de medidas: (i) progressivas, relativas ao dever de
avancar da forma mais célere e eficaz possivel na efetividade dos direitos economicos, sociais,
culturais e ambientais, o que envolve a proibi¢do de regressividade quanto aos direitos ja
alcancados; e (i1) imediatas, por meio do acesso indiscriminado as prestagdes reconhecidas para
cada direito, com a¢des adequadas, deliberadas e concretas para sua realizagio (§ 104).%

Em comparagdo com o Tribunal Europeu de Direitos Humanos (TEDH)%, Clérico
(2020) considera que a Corte IDH se consagra como a “hija de todas las revoluciones™’,
distinguindo-se por se afastar de um enfoque consensualista e adotar uma abordagem
radicalizada universalista. Para tanto, a Corte se arriscaria a dar “‘grandes pasos’ en vez de
pequerios en proteccion de los derechos humanos, no se acobardaria cuando tiene que usar

‘strong language’ o se requieren ‘interpretaciones muy innovadoras ™% (p. 76).

observado que o atraso na indenizagdo impediu o menor de receber tratamento de saude que poderia ter lhe
assegurado melhor qualidade de vida.

4 Em julgamentos posteriores, a Corte IDH reiterou seu entendimento sobre a justiciabilidade direta do direito a
satide com base no artigo 26 da CADH, o que permitiu uma atuacdo ampliada na defini¢do dos pardmetros de
efetividade desse direito, bem como do alcance das obrigagdes atribuidas aos Estados na tematica. De fato, os
precedentes Cuscul Pivaral e outros v. Guatemala (2018) e Herndndez v. Argentina (2019), concebidos apos a
reorientagdo jurisprudencial, demonstram o impeto do tribunal em avangar, gradualmente, na concessdo de
medidas reparatorias cada vez mais abrangentes para as violagdes do direito a satide e no estabelecimento de um
generoso standard minimo regional acerca da matéria.

% Aldao e Clérico (2019) classificam como paradigmatico o progresso jurisprudencial operado pela Corte
Interamericana no julgamento do caso em questao, ressaltando a conformidade da interpretagdo produzida sobre
o conteudo auténomo do artigo 26 da CADH com o predmbulo da Convengdo e sua finalidade (argumento
teleologico), os avangos gradativos nos antecedentes judiciais (argumento jurisprudencial) e a integragdo da
CADH com outros instrumentos interamericanos e internacionais (argumento sistematico).

% Optou-se por falar em “Tribunal Europeu” e utilizar a sigla “TEDH” em virtude da tradugdo oficial da CEDH
para a lingua portuguesa. Além disso, destaca-se que a Corte IDH também tem optado por se referir dessa forma
ao orgao judicial do sistema europeu, conforme pode ser observado na recente sentenga de mérito do caso
Empregados da Fabrica de Fogos de Santo Anténio de Jesus (2020), em idioma portugués. A opgdo também ¢
compartilhada por Comparato (2019) e Conci (2013), porém ndo se ignora a preferéncia de alguns autores pelas
traducdes “Corte Europeia de Direitos Humanos”, “CEDH” ou “Corte EDH”. Nesse sentido, por exemplo:
RAMOS, 2016; PIOVESAN, 2019; e FACHIN, 2020.

97 Filha de todas as revolugdes (tradugio livre).

% Grandes passos em vez de pequenos na prote¢do dos direitos humanos, ndo hesitaria quando fosse necessério
usar de “linguagem forte” ou “interpretagdes muito inovadoras” (tradugdo livre).
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Ainda em andlise comparativa com o TEDH, percebe-se que o grau de intensidade do
“discurso constitucional” desenvolvido no SIDH ¢é consideravelmente maior. Com efeito, desde
o caso Almonacid Arellano e outros v. Chile (2006), que sera adiante explorado, o controle de
convencionalidade das leis — ou mesmo das constituicdes domésticas — vem sendo utilizado de
forma reiterada na jurisprudéncia interamericana, o que refor¢a a assuncdo do “discurso
constitucional” pela Corte de San José (ROCA; NOGUEIRA ALCALA; GISBERT, 2012).

A Corte IDH tem exercido a técnica do controle de convencionalidade para a
dissemina¢do de um standard minimo regional de prote¢do dos direitos humanos, conferindo
efetividade ao artigo 2 da Convengdo, que consubstancia o dever dos Estados-partes em
compatibilizar seus ordenamentos juridicos internos com as obrigagdes assumidas em ambito

internacional.

4.2 O SURGIMENTO DO CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE NA
JURISPRUDENCIA DA CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS

O termo “controle de convencionalidade” apareceu pela primeira vez no sistema
interamericano por meio do voto concorrente do juiz Sergio Garcia Ramirez apresentado no
caso Myrna Mack Chang v. Guatemala (2003). Em abordagem sobre a responsabilidade estatal
unitaria no ambito internacional, o magistrado sustentou que ndo seria possivel “seccionar” o
Estado nas demandas perante o tribunal, de forma a deixar a atuagdo de alguns Orgéos estatais®
“fuera del ‘control de convencionalidad’ que trae consigo la jurisdiccion de la Corte
internacional”'% (§ 27).

Ao justificar o voto em obra doutrinaria, Garcia Ramirez (2011) esclarece que os
orgdos jurisdicionais domésticos, por integrarem a estrutura do Estado, estdo igualmente
comprometidos com o direito internacional dos direitos humanos, motivo pelo qual devem
realizar o controle interno de convencionalidade.

No caso Tibi v. Equador (2004), o referido magistrado avangou seu raciocinio em novo
voto concorrente € asseverou que, se as cortes constitucionais domésticas sdo encarregadas de
realizar um controle de constitucionalidade dos atos praticados pelas autoridades publicas — e,

porventura, de outros agentes sociais —, a Corte Interamericana, por seu turno, busca averiguar

% Em suas ponderagdes iniciais, o juiz Sergio Garcia Ramirez referia-se, especificamente, aos orgdos
jurisdicionais, compreensdo esta que foi ampliada posteriormente.
100 Fora do “controle de convencionalidade” que traz consigo a jurisdi¢do da Corte internacional (tradugdo livre).
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se tais atos sdo produzidos em conformidade com a ordem juridica estabelecida pelo sistema
interamericano, a qual foi aceita pelos Estados contratantes no exercicio de sua soberania (§ 3).

Outros votos, com conteudo semelhante, foram proferidos pelo citado juiz nos casos
Loépez Alvarez v. Honduras (2006) e Vargas Areco v. Paraguai (2006), tendo se ressalvado,
neste ultimo, que o controle de convencionalidade ndo convola a Corte Interamericana em uma
“quarta instancia” de jurisdicdo ordinaria, mas apenas representa uma técnica voltada a
identificar se ha harmonia entre os atos juridicos internos e a Convengdo e a determinar, em
ultima analise, se ha ou ndo responsabilidade internacional do Estado por descumprimento de
suas obrigagdes (§ 6).

A despeito desses votos isolados, o Plenério da Corte de San José somente veio a se
referir, de modo expresso, a técnica do controle de convencionalidade no caso Almonacid
Arellano e outros v. Chile (2006), o qual teve por pano de fundo a invalidade do Decreto-Lei n.
2.191, de 18 de abril de 1978, que concedia anistia!?! a crimes perpetrados durante o periodo
da ditadura militar chilena.

No julgamento daquela demanda, a Corte assentou que:

quando um Estado ratifica um tratado internacional como a Convengdo Americana,
seus juizes, como parte do aparato estatal, também estdo submetidos a ela, o que os
obriga a velar para que os efeitos das disposigdes da Convengdo nio se vejam
diminuidos pela aplicagdo de leis contrarias a seu objeto e a seu fim e que, desde o
inicio, carecem de efeitos juridicos. Em outras palavras, o Poder Judiciario deve
exercer uma espécie de “controle de convencionalidade” entre as normas juridicas
internas aplicadas a casos concretos e a Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos. Nesta tarefa, o Poder Judiciario deve levar em conta ndo apenas o tratado,

mas também a interpretacdo que a Corte Interamericana, intérprete ultima da
Convengdo Americana, fez do mesmo (§ 124).

Mac-Gregor (2011) ressalva que, na realidade, o controle de convencionalidade foi
utilizado pela Corte Interamericana desde suas primeiras sentencas na analise das normas
juridicas dos Estados em cada caso particular. Entretanto, foi a partir do caso Almonacid
Arellano e outros v. Chile (2006) que o termo foi empregado nas razdes de decidir e que o dito
controle foi atribuido a todos os juizes nacionais como um dever de atuagdo em ambito interno.
No mesmo sentido, afirma Bazan (2015a):

la vertiente de la fiscalizacion convencional que se desarrolla en el contexto
internacional, es decir, la que lleva adelante la Corte IDH particularmente en

ejercicio de su competencia contenciosa, no ofrece mayor interés pues en puridad, y
mas alla de no haberla designado especificamente como «control de

101 Com ampla jurisprudéncia sobre justi¢a de transi¢do, a Corte IDH compartilhou do mesmo entendimento sobre
leis de anistia nos casos Barrios Altos v. Peru (2001), La Cantuta v. Peru (2006), Gomes Lund e outros v. Brasil
(“Guerrilha do Araguaia™) (2010), Gelman v. Uruguai (2011), Massacre de El Mozote e lugares proximos v. El
Salvador (2012) e Vladmir Herzog e outros v. Brasil (2018) (MAZZUOLLI, 2019b).



102

convencionalidady, viene realizandola desd el dictado de su primera sentencia de
condena internacional contra un Estado (p. 40).!%

A partir de entdo, seria possivel concluir que a técnica do controle de
convencionalidade pode ser realizada de forma “concentrada” pela Corte IDH, enquanto
guardia e intérprete final da CADH; e de forma “difusa” pelos agentes dos Estados que aderiram
a Convengdo e, mais intensamente, daqueles que aceitaram a competéncia do referido tribunal
regional'®® (MAC-GREGOR, 2011). Nogueira Alcala (2013a) argumenta que, apesar de a
Corte IDH ter mencionado pela primeira vez o exercicio da referida técnica pelos juizes internos
no caso Almonacid Arellano e outros v. Chile (2006), trata-se de obrigag¢do destinada ao Estado
de maneira geral — em todas as suas fungdes — e que ja existia antes mesmo do precedente em
questao:

La obligacion de aplicar el control de convencionalidad interno por el Estado-
Legislador, por el Estado-Administrador y por el Estado-Juez ya existia previamente
al caso «Almonacid Arellano vs. Chile». Lo que hace la CIDH'" en este caso es
simplemente bautizar la obligacion de los jueces nacionales como «control de
convencionalidady, que no tiene nada de original ya que asi se llama también este

control que se practica desde hace varias décadas en Europa respecto de la
Convencién Europea de Derechos Humanos (p. 240).1%

De toda forma, reconheceu-se naquele precedente que os juizes nacionais devem
assegurar o cumprimento dos compromissos assumidos internacionalmente pelo Estado em
matéria de direitos humanos. Nesse sentido, possuem a obrigagdo de realizar a interpretacao
das normas juridicas internas conforme a Conveng¢do Americana, os demais tratados do sistema
interamericano e a jurisprudéncia da Corte de San José. Em consequéncia, devem deixar de
aplicar as leis e demais atos normativos que sejam contrarios ao corpus juris interamericano,

em ordem a evitar a responsabiliza¢@o internacional.

102 A modalidade de andlise de convencionalidade que ocorre no contexto internacional, isto é, aquele exercida
pela Corte Interamericana, particularmente no exercicio de sua jurisdigdo contenciosa, ndo oferece maior
interesse, pois, a rigor, apesar de ndo ter sido designada precisamente como “controle de convencionalidade”,
tem sido exercida desde a emissdo da primeira sentenga condenatéria internacional contra um Estado (tradugédo
livre).

103 Garcia Ramirez (2011) igualmente distingue as duas formas de controle, porém fala em modalidades “interna”
e “externa”, sendo esta ultima a que recai sobre o tribunal supranacional que ¢ chamado a analisar o confronto
entre atos domésticos e disposi¢des convencionais. Ou seja, trata-se de modalidade incumbida a Corte IDH no
exercicio de sua competéncia material.

104 Diferentemente do presente trabalho, Nogueira Alcala (2013a) emprega a abreviagdo “CIDH” para se referir a
Corte Interamericana e ndo a Comissao Interamericana de Direitos Humanos.

105 A obrigacdo de aplicar o controle de convencionalidade interno pelo Estado-Legislador, pelo Estado-
Administrador e pelo Estado-Juiz ja existia antes do caso “Almonacid Arellano v. Chile". O que a CIDH faz
neste caso foi simplesmente batizar a obrigac@o dos juizes nacionais de “controle de convencionalidade”, o que
ndo ¢ nada original, pois ¢ também o nome que vem sendo utilizado hé varias décadas na Europa a respeito da
Convengdo Europeia sobre Direitos humanos (tradugao livre).
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O referido controle encontra respaldo na propria CADH, notadamente no artigo 1.1,
que preve a obrigacao dos Estados partes em respeitar os direitos e liberdades reconhecidos por
aquele tratado internacional; no artigo 2, que impde aos Estados o dever de adotar disposi¢des
de direito interno para adequarem seus ordenamentos juridicos ao SIDH; no artigo 29, que
fornece as diretrizes interpretativas da Convengdo; e no artigo 68.1, o qual consagra o
compromisso de cumprimento das decisdes emanadas pela Corte IDH.

Conci (2013) adverte que o controle de convencionalidade ndo ¢ estruturado por
critérios hierdrquicos, tal como ocorre com o tradicional controle de constitucionalidade. Ele se
constroi, na verdade, a partir de trés pressupostos: (i) efeito util; (ii) principio pro persona; e
(ii1) principio da boa-fé ou pacta sunt servanda, dai por que a analise da compatibilidade entre
normas nacionais e interamericanas se da ndo por uma logica formal, mas por meio de um
processo substancial que faz prevalecer a norma de direitos humanos mais favoravel ao
individuo — isto €, que seja mais protetiva ou menos restritiva.

Essa constatacdo decorre da regra contida no artigo 29 da CADH, a qual impede que
as disposi¢des da convengdo sejam interpretadas de modo a limitar o exercicio de direitos e
liberdades reconhecidos internamente pelo Estado ou garantidos por outros instrumentos
internacionais. Nesse panorama, sendo a tutela da pessoa humana o fim ultimo de qualquer
sistema juridico, importa mais o modo como se protege e a intensidade da protecdo do que a
fonte de onde esta ¢ derivada. Por esse motivo, caso se conclua que um direito € protegido de
modo mais eficiente em dmbito nacional, deve-se se abster de declarar inconvencional a norma
juridica doméstica (CONCI, 2013).

Além disso, necessario destacar que o controle de convencionalidade se institui a partir

1'% _ e ndo do direito interno, como

de um fluxo normativo que deriva do direito internaciona
ocorre com o controle de constitucionalidade. Isso significa que seu paradigma ¢ o “bloco de
convencionalidade”, composto pela CADH, seus protocolos e as decisdes da Corte IDH
(CONCI, 2014).

O controle de convencionalidade constitui, portanto, um relevante instrumento para a
aplicagdo harmonica e coerente da ordem juridica em vigor, uma vez que integra suas fontes
interna e internacional e permite a disseminagdo de padrdes interpretativos pelo tribunal
regional. Entretanto, seu exercicio demanda que as autoridades estatais conhecam o bloco

internacional de direitos humanos e o acervo jurisprudencial da Corte IDH, bem como que

abandonem visdes restritivas de soberania (BAZAN, 2014).

106 Sobre o tema, cf. Capitulo 3, Se¢do 3.4.2.
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O dito controle repercute até mesmo sobre as constitui¢des nacionais. Isso porque o
artigo 27 da CVDT impede os Estados de invocarem o direito interno para descumprir uma
obrigacdo internacional. Ademais, na Opinido Consultiva OC 04/84, a Corte IDH j4 havia
interpretado a expressao “leis internas”, constante da CADH, de forma ampla para abranger as
normas de qualquer natureza, incluindo disposi¢des constitucionais (BAZAN, 2015a).

O precedente Olmedo Bustos e outros v. Chile (2001), conhecido como “A Ultima
Tentacdo de Cristo”, reforca essa conclusdo. Nesse processo, referente a proibicao da exibigdo
de obra cinematografica, a Corte ponderou que “a responsabilidade internacional do Estado
pode ser gerada por atos ou omissdes de qualquer poder ou 6rgdo, independentemente de sua
hierarquia”; e concluiu que, no caso apreciado, a responsabilidade se configurava porque “o
artigo 19, inciso 12, da Constitui¢do [chilena] estabelece a censura prévia na producao
cinematografica e, portanto, determina os atos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio”
(§ 72).

Diante dessas consideragdes, a sentenca condenou o Chile “a modificar seu
ordenamento interno, em um prazo razoavel, com o fim de suprimir a censura prévia para
permitir a exibigdo do filme ‘A Ultima Tentagio de Cristo’” (ponto resolutivo n. 4). Tal decisdo
demonstra a potencialidade das medidas reparatorias do SIDH — e consequentemente do
exercicio do controle de convencionalidade —, que ndo encontram Obice sequer no poder

constituinte originario.

4.3 OS AGENTES ENCARREGADOS DE REALIZAR O CONTROLE DIFUSO DE
CONVENCIONALIDADE

Conforme se observou, originariamente a Corte IDH atribuiu aos juizes internos o
dever de realizar o controle de convencionalidade de modo difuso para evitar uma condenacao
internacional. Entretanto, no julgamento de novos casos contenciosos, o tribunal admitiu a
ampliacdo do rol de legitimados a desempenhar tal tarefa, tendo em conta, sempre, a premissa
de responsabilidade unitaria do Estado.

Apo6s o precedente embrionario, a Corte de San José delimitou alguns contornos da
técnica do controle de convencionalidade no caso Aguado Alfaro e outros v. Peru (2006),
conhecido como “Trabalhadores Demitidos do Congresso”. Estabeleceu-se, em suma, que o
Poder Judiciario deve realizar ndo somente um controle de constitucionalidade, mas também
um controle de convencionalidade de oficio, dentro de suas respectivas competéncias e de

acordo com as regras processuais correspondentes (§ 128).
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Relevante o seguinte trecho do voto em separado do juiz Cangado Trindade:

os organos del Poder Judicial de cada Estado Parte en la Convencion Americana
deben conocer a fondo y aplicar debidamente no solo el Derecho Constitucional sino
tambien el Derecho Internacional de los Derechos Humanos, deben ejercer ex officio
el control tanto de constitucionalidad como de convencionalidad, tomados en
conjunto, por cuanto los ordenamientos juridicos internacional y nacional se
encuentran en constante interaccion en el presente dominio de proteccion de la
persona humana (§ 3°).1%

Em consequéncia, os magistrados domésticos necessitam fortalecer um dialogo

interjudicial com o tribunal regional'%®

, pois a andlise da convencionalidade de uma norma
juridica nacional, segundo as diretrizes da Corte IDH, deve ser feita independentemente de
qualquer provoca¢do e impugnagdo especifica das partes, o que reclama o conhecimento e
assimilag@o dos precedentes interamericanos. Portanto,
el control de convencionalidad debiera ejercerse de manera inmediata, espontanea,
es decir, oficiosa. Esto mismo acontece con el respeto y la garantia de los derechos
humanos al que estan obligadas todas las autoridades. Seria absurdo aguardar a que
el interesado invoque sus derechos —a la vida, a la integridad, a la libertad— para
que los agentes del Estado se resuelvan a examinar la existencia de aquéllos, la

obligacion de respetarlos y la necesidad de garantizar su ejercicio. Otro tanto diremos
de los érganos jurisdiccionales (GARCIA RAMIREZ, 2011, p. 141).1%

Quanto a organizagdo de competéncias e regras processuais, Garcia Ramirez (2011)
afirma que cabe aos Estados, no uso de sua soberania e por meio de lei, definir as melhores
condig¢des para a operacionalizagdo do controle de convencionalidade, tal como ocorre com o
controle de constitucionalidade. Para o autor, seria inclusive preferivel estruturar a realizagao
do controle de convencionalidade por intermédio de procedimentos de consulta direcionados a
um 6rgdo interno superior com fun¢do jurisdicional, de maneira a assegurar a harmonia da
jurisprudéncia e a consolida¢ao de um fus Commune interamericano.

Ja no caso Vélez Loor v. Panama (2010), houve novo avango sobre a questdo,

porquanto a Corte IDH deliberadamente enfatizou que os “6rgaos de qualquer dos poderes cujas

107 Os 6rgdos do Poder Judicidrio de cada Estado Parte da Convengdo Americana devem conhecer a fundo e aplicar
devidamente ndo s6 o Direito Constitucional, mas também o Direito Internacional dos Direitos Humanos; devem
exercer ex officio o controle de constitucionalidade e de convencionalidade, tomados em conjunto, uma vez que
os sistemas juridicos internacional e nacional estdo em constante interagdo no presente dominio da protegdo da
pessoa humana (tradugdo livre).

108 Ressalta-se que o didlogo entre os tribunais internacionais e domésticos depende, sempre, da alteridade para
assegurar a convivéncia reciproca. Trata-se de uma busca permanente da alteragdo da propria identidade em
deferéncia ao outro, o que possibilita um ambiente cooperativo e evita o isolamento (CARVALHO; CALIXTO,
2017).

199 O controle de convencionalidade deve ser exercido de forma imediata e espontinea, ou seja, de oficio. O mesmo
ocorre com o respeito e a garantia dos direitos humanos sobre os quais todas as autoridades estdo vinculadas.
Seria absurdo esperar que o interessado invocasse seus direitos - & vida, a integridade, a liberdade - para que os
agentes do Estado resolvessem examinar sua existéncia, a obrigacdo de respeita-los e a necessidade de garantir
seu exercicio. O mesmo se da com os 6rgdos jurisdicionais (traducao livre).
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autoridades desempenhem fungdes jurisdicionais” (§ 287) devem fazer uso da ferramenta do
controle de convencionalidade.

A tese firmada ¢ relevante em virtude do sistema de freios e contrapesos caracteristico
do constitucionalismo moderno, que autoriza a realizacdo de funcdes atipicas pelos poderes
estatais. Evidencia-se, por exemplo, que nos paises em que o Poder Legislativo protagoniza o
julgamento politico''® de crimes de responsabilidade praticados pelo Chefe de Estado e por
outras autoridades'!!, o precedente passa a exigir a analise acerca da (in)convencionalidade das
leis internas durante o respectivo processo.

Na sentenca do caso Cabrera Garcia e Montiel Flores v. México (2010), o tribunal
interamericano previu o exercicio do controle de convencionalidade pelos “drganos vinculados
a la administracion de justicia en todos los niveles”''? (§ 225). O juiz Eduardo Ferrer Mac-
Gregor Poisot ressalvou, em voto concorrente, que “/a intencionalidad de la Corte IDH es
clara: definir que la doctrina del ‘control de convencionalidad’ se debe ejercer por ‘todos los
Jueces’, independientemente de su formal pertenencia o no al Poder Judicial y sin importar su
Jjerarquia, grado, cuantia o materia de especializacion™ '3 (§ 19).

No julgamento de mérito do caso Gelman v. Uruguai (2011), a Corte analisou a
validade juridica da Lei n. 15.848 (“Lei de Caducidade”), promulgada no Uruguai em 22 de
dezembro de 1986 e que impediu a investigagdo de graves violagdes de direitos humanos
cometidas por agentes militares. Nessa oportunidade, foi promovida uma evolugdo significativa
sobre o tema ao se concluir que:

a protegdo dos direitos humanos constitui um limite intransponivel a regra de
maiorias, isto &, a esfera do “suscetivel de ser decidido” por parte das maiorias em
instdncias democraticas, nas quais também deve primar um ‘“controle de

convencionalidade” (par. 193 supra), que € funcdo e tarefa de qualquer autoridade
publica e ndo apenas do Poder Judiciario (§ 239).

119 No precedente Tribunal Constitucional v. Peru (2001), a Corte IDH consolidou importante posi¢do sobre
julgamentos politicos. Em sintese, entendeu-se que qualquer 6rgdo publico (administrativo, legislativo ou
judicial) que venha a exercer fungdes de carater materialmente jurisdicional deve atuar em conformidade com as
garantias do devido processo legal estabelecidas no artigo 8 da CADH (§ 71).

111 BEspecificamente no Brasil, a Constituigdo da Republica de 1988 confere ao Senado Federal a competéncia para
processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade, bem como os
Ministros de Estado e os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica nos crimes da mesma natureza
conexos com aqueles (artigo 52, I). A mesma competéncia se aplica para o julgamento de crimes de
responsabilidade praticados pelos Ministros do Supremo Tribunal Federal, membros do Conselho Nacional de
Jusica e do Conselho Nacional do Ministério Publico, o Procurador-Geral da Republica e o0 Advogado-Geral da
Unido (artigo 52, II).

112 Orgaos vinculados & Administragdo de Justiga em todos os niveis (tradugio livre).

113 A intengdo da Corte IDH € clara: definir que a doutrina do ‘controle de convencionalidade’ deve ser exercida
por ‘todos os juizes’, independentemente de pertencerem formalmente ou ndo ao Poder Judiciario e sem importar
sua hierarquia, grau, quantidade ou especialidade (tradug@o livre).
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Logo, ao utilizar a expressao “qualquer autoridade publica”, houve o reconhecimento
de que o dever de realizar o controle de convencionalidade ndo se circunscreve a atividade
jurisdicional, mas alcanca também as fung¢des tipicas dos Poderes Executivo e Legislativo.
Nessa conjuntura, analisa Conci (2014): “trata-se de um modo de entrelagamento claro de
ordens juridicas que desembocam nas autoridades publicas com poder decisério, que devem
aplicar o direito, e, ndo somente, a lei ou a constituicdo” (p. 8).

Posteriormente, na supervisdo de cumprimento da sentenca do caso Gelman v. Uruguai
(2013), a Corte reafirmou que o controle de convencionalidade abrange todas as autoridades
estatais e se aplica a decisdes judiciais e administrativas. Expressou-se, em suma, que

cuando un Estado es Parte en un tratado internacional como la Convencion
Americana, todos sus organos, incluidos sus jueces y demas organos vinculados a la
administracion de justicia en todos los niveles, también estan sometidos al tratado, lo
cual les obliga a velar para que los efectos de las disposiciones de la Convencion no
se vean mermados por la aplicacion de normas contrarias a su objeto y fin, de modo
que decisiones judiciales o administrativas no hagan ilusorio el cumplimiento total o
parcial de las obligaciones internacionales. Es decir, todas la autoridades estatales,
estan en la obligacion de ejercer ex officio un “control de convencionalidad” entre

las normas internas y la Convencion Americana, en el marco de sus respectivas
competencias y de las regulaciones procesales correspondientes (§ 66).''*

Feitas essas consideracdes, percebe-se que o sistema interamericano estabeleceu uma
obrigacdo para todos os 6rgaos estatais que emitem normas juridicas, contemplando, portanto,
o legislador constituinte, o legislador ordinario, o Chefe do Poder Executivo quando elabora
decretos (em sentido amplo) de urgéncia e necessidade, delegados, regulamentares ou
autdnomos € 0s ministros e outros agentes que emitem resolucdes, estatutos e demais atos
normativos no ambito de suas competéncias. O controle de convencionalidade, em tais casos,
pode ser preventivo, ou seja, realizado antes da emissdo das normas juridicas, ou reparador,
com a finalidade de aboli-las mediante o processo legislativo (SAGUES, 2016).

O controle de convencionalidade preventivo possui grande potencial, pois, conforme
explica Sagiiés (2016):

si el organo legisferante evita emitir reglas inconvencionales, ahorrard muchos
esfuerzos juridicos y politicos, al propio organo y a otros — v. gr, jueces —,

necesarios para inaplicar normas que padezcan del referido defecto de
inconvencionalidad. Asi, el constituyente debera evitar promulgar reglas

114 Quando um Estado ¢ parte de um tratado internacional como a Convengdo Americana, todos os seus 6rgaos,
inclusive seus juizes e outros orgdos vinculados & administragdo da justica em todos os niveis, também se
submetem ao tratado, o que os obriga a assegurar que o os efeitos das disposi¢des da Convengao ndo se vejam
diminuidos pela aplicagdo de normas contrarias a seu objeto ¢ finalidade, de maneira que as decisdes judiciais
ou administrativas ndo tornem ilusorio o cumprimento total ou parcial das obrigagdes internacionais. Em outras
palavras, todas as autoridades estaduais estdo obrigadas a exercer um “controle de convencionalidade” ex officio
entre as normas internas ¢ a Convenc¢ao Americana, no dmbito de suas respectivas competéncias e das regras
processuais correspondentes (traducao livre).
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constitucionales disidentes con el Pacto de San José o la jurisprudencia de la Corte
Interamericana, circunstancia que implica un serio tope heteronomo a sus
competencias, y lo mismo tendrd que hacer el legislador comin (p. 405).!1

Outrossim, embora ainda se dependa muito da atuagdo do Poder Judicidrio para a
operacionalizacdo do controle de convencionalidade, experiéncias latino-americanas
demonstram que o Parlamento ¢ um locus igualmente promissor para seu desenvolvimento. A
titulo ilustrativo, vale citar a postura do Congresso Nacional Argentino diante da jurisprudéncia
da Corte IDH sobre a inconvencionalidade da aplicagdo de leis de anistia para violagdes de
direitos humanos perpetradas no periodo da ditadura militar, que serd discutida na secdo
seguinte.

Ademais, algumas peculiaridades do processo legislativo podem conferir efetividade
ao referido controle. No marco juridico brasileiro, por exemplo, as Comissdes de Constituigao,
de Justi¢a e de Cidadania detém grande potencial na tematica, uma vez que, no ambito federal,
o artigo 58, § 2°, inciso I da Constitui¢do da Republica!'®, o artigo 32, IV, “a”, do Regimento

Interno da Cimara dos Deputados!'!”

e o artigo 101, I, do Regimento Interno do Senado
Federal''® lhes conferem a possibilidade de emissdo de parecer terminativo sobre projetos de
lei, em uma andlise que ultrapassa a constitucionalidade e abrange o amplo aspecto da
juridicidade.

Da mesma forma, sdo diversos os campos de aplicagio do controle de
convencionalidade no ambito do Poder Executivo, tomando-se, como exemplo, a criagdo de
uma determinada politica publica para cumprir com as obrigacdes internacionais assumidas, a

organizacdo de setores para tutela de determinados direitos, a adequagdo de procedimentos

administrativos para que sejam compativeis com a Convengdo Americana ou outro tratado, etc.

(CASTILLA JUAREZ, 2016).

115 Se o orgao legislativo evita a emissdo de regras ndo convencionais, isso poupa muitos esforgos juridicos e
politicos, ao proprio 6rgdo e a outros — como 0s juizes —, que sdo necessarios para deixar de aplicar as normas
que sofrem com o referido vicio de inconvencionalidade. Assim, o constituinte deve evitar promulgar normas
constitucionais incompativeis com o Pacto de San José ou com a jurisprudéncia da Corte Interamericana,
circunstancia que implica uma significativa limitagdo heterbnoma de suas atribuigdes, e o legislador comum
deve fazer o mesmo (tradugio livre).

16 Art. 58 (...) § 2° As comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe: (...) I - discutir e votar projeto
de lei que dispensar, na forma do regimento, a competéncia do Plenario, salvo se houver recurso de um décimo
dos membros da Casa (CRFB, 1988).

117 Art. 32. Sdo as seguintes as Comissdes Permanentes e respectivos campos tematicos ou areas de atividade: (...)
IV — Comissao de Constituigdo e Justica e de Cidadania: a) aspectos constitucional, legal, juridico, regimental e
de técnica legislativa de projetos, emendas ou substitutivos sujeitos a apreciagdo da Camara ou de suas
Comissoes (RICD).

18 Art. 101. A Comissio de Constituigdo, Justica ¢ Cidadania compete: I — opinar sobre a constitucionalidade,
juridicidade e regimentalidade das matérias que lhe forem submetidas por deliberagdo do Plenario, por despacho
da Presidéncia, por consulta de qualquer comissdo, ou quando em virtude desses aspectos houver recurso de
decisdo terminativa de comissdo para o Plenario (RISF).
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Enfim, os progressos operados na jurisprudéncia interamericana reclamam uma
reformulacgdo das atividades jurisdicionais, legislativas, administrativas e governamentais, a fim
de que os Estados evitem uma condenagdo internacional e, a0 mesmo tempo, se alinhem a
formacgdo de um direito comum interamericano comprometido com a tutela da dignidade

humana.

4.4 O CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE EM SEDE CONCENTRADA E A
EFICACIA OBJETIVA  DOS PRONUNCIAMENTOS DA CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS

O artigo 68.1 da CADH dispde que os Estados contratantes se comprometem a cumprir
a decisdo da Corte IDH em todo caso em que forem partes. Sem embargo, a jurisprudéncia do
tribunal interamericano vem evoluindo no sentido de reconhecer a eficicia objetiva das
sentengas interamericanas ou um efeito de res interpretata (“coisa interpretada’) do controle de
convencionalidade realizado pela Corte, que teria o potencial de vincular ndo s6 o Estado que
participou do processo, mas todos os demais integrantes do sistema regional.

Considerando a importancia do tema para a delimitagdo dos pardmetros que devem ser
observados pelos Estados no exercicio do controle difuso de convencionalidade, entende-se
imprescindivel a andlise do surgimento da doutrina da res interpretata no SEDH — que, como

sera abordado, inspirou significativamente a atuacao do sistema regional interamericano.

4.4.1 A doutrina da res interpretata no Sistema Europeu de Direitos Humanos

Em que pese o artigo 46.1 da CEDH outorgue aos Estados contratantes a obrigacao de
respeitar as sentencas proferidas apenas nos litigios em que sejam partes, no caso Irlanda v.
Reino Unido (1978) o Tribunal de Estrasburgo entendeu que suas decisdes servem nao so para
resolver os casos concretos a ele submetidos, mas para, de maneira mais ampla, “elucidate,
safeguard and develop the rules instituted by the Convention, thereby contributing to the
observance by the States of the engagements undertaken by them as Contracting Parties™ " (§

154).

119 Elucidar, assegurar e desenvolver as normas instituidas pela Conven¢do, de modo a contribuir com a
observancia, pelos Estados, dos compromissos por eles assumidos como partes contratantes (tradugao livre).
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Além disso, no julgamento de excec¢des preliminares do caso Loizidou v. Turquia
(1995), o Tribunal reconheceu a posi¢do da CEDH como “a constitutional instrument of
European public order™'2° (§ 75) e, no caso Karner v. Austria (2003), ressaltou que, apesar de
seu papel primordial na assisténcia imediata dos individuos peticionarios, sua missao ¢ também
“raising the general standards of protection of human rights and extending human rights
Jjurisprudence throughout the community of Convention States”'?! (§ 26).

Nesse contexto, a doutrina da coisa interpretada (res interpretata) deriva do fato de
que, conquanto a CEDH nao estabelega um mecanismo de precedentes com carater vinculante
a todos os Estados partes, a partir do momento em que o TEDH se pronuncia sobre um tema
em determinado caso contencioso, ha a legitima expectativa de que a Convengdo seja
interpretada e aplicada da mesma maneira em demandas posteriores envolvendo outros Estados
(ARNARDOTTIR, 2017).

Com efeito, a CEDH instituiu o TEDH como um tribunal permanente (artigo 19), com
competéncia para dar a ultima palavra sobre a interpretacdo e aplicagdo de suas disposicdes e
protocolos (artigo 32). Por conseguinte, sendo a Convengdo concebida como um /iving
instrument, os Estados membros devem observar ndo somente o seu texto normativo, mas
também as decisdes de seu intérprete auténtico, independentemente de figurarem como partes
na sentenga (ARNARDOTTIR, 2017).

Isso porque a logica aprioristica, geral e abstrata dos grandes tratados de direitos
humanos — como ¢ o caso da CEDH e, também, da CADH — raramente permite o esgotamento
do conteudo normativo desses direitos em sociedades sujeitas a constantes mudancas culturais
e tecnologicas. Assim, o alcance e os limites dos direitos demandam a andlise das situagdes
concretas, de modo que os pressupostos faticos e interpretacdes deduzidas pelos respectivos
tribunais sdo incorporados nas proprias normas reconhecedoras a ponto de transforma-las
(ROCA; NOGUEIRA ALCALA; GISBERT, 2012).

A compreensdo da CEDH como /iving instrument foi abordada pelo TEDH, por
exemplo, nos precedentes Tyrer v. Reino Unido (1978) e Christine Goodwin v. Reino Unido
(2002). Mais recentemente, no caso Bayatyan v. Arménia (2011), relativo a prisao de individuo
pertencente a religido Testemunha de Jeova por recusa a prestagdo de servi¢o militar, o Tribunal
superou posi¢ao anterior da Comissdo Europeia de Direitos Humanos e reconheceu a violagao

ao artigo 9 da CEDH (liberdade de pensamento, de consciéncia e de religido), assentando que

120 Instrumento constitucional da ordem publica europeia (tradugao livre).
121 Elevar os padrdes gerais de prote¢do dos direitos humanos ¢ estender a jurisprudéncia dos direitos humanos em
toda a comunidade dos Estados contratantes (traducao livre).



111

a Convencdo “must be interpreted in the light of present-day conditions and of the ideas
prevailing in democratic States today”'** (§ 102).

Portanto, a partir da constatagdo de que os direitos previstos na Convencao
naturalmente gozam de certa elasticidade, ndo basta aos Estados partes se submeterem as
previsdes amplas e genéricas do tratado, sendo necessario que levem em conta a delimitagao
jurisprudencial da abrangéncia dessas normas. Isso traz um novo significado ao pensamento de
Hannah Arendt (2012) de que o direito ndo ¢ um dado, mas “um construido”.

Entendimento diverso incentivaria o denominado “truque do ilusionista” do plano
internacional, fendmeno muito presente na realidade atual em que os Estados ratificam tratados
de direitos humanos, os desrespeitam cabalmente, mas alegam seu cumprimento, mesmo
adotando uma interpretagdo “peculiar” em total contrariedade com o entendimento dos 6rgaos
internacionais constituidos para realizar a interpretacdo auténtica do instrumento normativo
(RAMOS, 2016).

Nos casos Chapman v. Reino Unido (2001), Christine Goodwin v. Reino Unido (2002)
e Mamatkulov e Askarov v. Turquia (2008), o Tribunal de Estrasburgo ponderou que, a despeito
de ndo haver obrigacdo formal para que ele siga sua propria orientagdo jurisprudencial, é
relevante que ndo haja um rompimento quanto aos precedentes sem que se tenha um bom
fundamento, por respeito a seguranga juridica e a igualdade perante a lei.

Por meio da Resolucdo n. 1226, de 28 de setembro de 2000 (Execution of judgments
of the European Court of Human Rights), a Assembleia Parlamentar do Conselho da Europa
consignou que o sistema da Conven¢ao Europeia ¢ baseado em dois principios especificos: a
subsidiariedade e a solidariedade. Consignou, ainda, que:

The principle of solidarity implies that the case-law of the Court forms part of the
Convention, thus extending the legally binding force of the Convention erga omnes
(to all the other parties). This means that the states parties not only have to execute
the judgments of the Court pronounced in cases to which they are party, but also have

to take into consideration the possible implications which judgments pronounced in
other cases may have for their own legal system and legal practice. (§ 3)'%

Mac-Gregor (2013) aponta que o posicionamento do TEDH que valoriza seus proprios

precedentes associado ao reconhecimento do “principio da solidariedade” tém

122 Deve ser interpretada a luz das circunstincias do presente e das ideias que prevalecem nos Estados democraticos
atualmente (tradugao livre).

123 O principio da solidariedade implica que a jurisprudéncia do Tribunal faz parte da Convengao, estendendo,
assim, a forga juridicamente vinculante da Convengao erga omnes (para todas as outras partes). Isso significa
que os Estados contratantes ndo s6 devem cumprir os julgamentos pronunciados pelo Tribunal nos casos em que
sdo partes, mas também devem levar em consideracdo as possiveis implicagdes que os julgamentos proferidos
em outros casos podem ter sobre seus proprios sistemas juridicos (tradugao livre).
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progressivamente permitido que os Estados partes da CEDH considerem a jurisprudéncia do
referido tribunal como parte integrante de suas obrigacdes convencionais. Dai por que se fala,
cada vez com maior frequéncia, da “autoridade interpretativa” das decisdes do Tribunal, até
mesmo para conter o aumento do nimero de casos que se verificou apds a extingao da Comissao
Europeia pelo Protocolo n.° 11.
O TEDH decidiu no caso Opuz v. Turquia (2009) que:
bearing in mind that the Court provides final authoritative interpretation of the rights
and freedoms defined in Section I of the Convention, the Court will consider whether

the national authorities have sufficiently taken into account the principles flowing
from its judgments on similar issues, even when they concern other States. (§ 163)!%*

Ao tratar dos julgamentos do TEDH, Besson (2011) diferencia a res judicata,
relacionada a “autoridade da decisdo” (decisional authority), da res interpretata, relacionada a
“autoridade interpretativa” (interpretative authority ou jurisprudential authority).

A primeira corresponde ao conteiido do provimento jurisdicional que reconhece a
violacdo de direitos humanos no caso concreto e localiza-se nos fundamentos e, principalmente,
na parte dispositiva da sentenga, a qual vincula apenas as partes da demanda, conforme artigo
46.1 da Convencao. A segunda, por outro lado, corresponde ao conteudo interpretativo do
julgamento, que pode ser “generalizado” para além da situagdo individual, insere-se apenas nos
fundamentos da decisdo, passa a integrar a propria CEDH e vincula todos os Estados partes
(BESSON, 2011).

A autoridade interpretativa ndo se refere ao dever de executar a decisdo, mas apenas
de se submeter a interpretacao dos direitos realizada pelo Tribunal. No caso de inobservancia,
os Estados descumprem o artigo 1 da Conven¢ao Europeia (reconhecimento dos direitos), além
de desrespeitar o dever de boa-fé previsto no artigo 26 da CVDT (ARNARDOTTIR, 2017), o
que consiste em violagao primaria da CEDH e pode ensejar o peticionamento ao Tribunal.

Arnandéttir (2017) conclui que a doutrina da res interpretata, baseada nos artigos 1,
19 e 32 da CEDH e na jurisprudéncia do SEDH, pode ser descrita como um efeito erga omnes
de facto para os julgamentos do Tribunal. Admite, porém, que a utilizagdo do termo erga omnes,
em sua acepg¢ao tradicional, pode ndo se mostrar adequada porque ndo diferencia a autoridade

da decisdo (decision authority) da autoridade interpretativa (interpretative authority), de modo

124 Tendo em mente que o Tribunal fornece uma interpretagio final autorizada dos direitos e liberdades definidos
na Secdo I da Convengdo, o Tribunal analisara se as autoridades nacionais levaram suficientemente em conta os
principios decorrentes de seus julgamentos sobre questdes semelhantes, mesmo quando dizem respeito a outros
Estados (tradugdo livre).
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que tem o potencial de expressar obrigacdes ndo desejadas, além de ndo se harmonizar com a
interpretacdo literal do artigo 46.1 da CEDH.

Nao obstante, em voto concorrente apresentado no caso Fabris v. Franga (2013), o juiz
Pinto de Albuquerque sustentou a presenca de “efeito direto e erga omnes” nos julgamentos do
Tribunal de Estrasburgo. Para tanto, ele invocou a posicdo do 6rgdo em casos anteriores no
sentido de ndo encerrar um processo mesmo diante da desisténcia do peticionario, tendo em
vista a presenca de questdes de carater geral que poderiam afetar a observancia da Convengao
pelos demais Estados, bem assim a existéncia de “vitimas potenciais”. Tais circunstancias
evidenciariam que a fungao jurisdicional do Tribunal ultrapassa a situa¢do concreta submetida.

O voto aduziu, ainda, que os Estados partes ndo envolvidos no processo ndo podem
fechar os olhos para a autoridade interpretativa do Tribunal, sob pena de ndo honrarem o
principio da boa-fé. Ademais, argumentou que, ao agir de acordo com os parametros fixados na
jurisprudéncia, ainda que nao sejam partes demandadas, os Estados ndo s6 evitam condenagdo
futura pelo sistema regional, mas também antecipam a implementagdo dos direitos e liberdades
previstos na CEDH. Por fim, o magistrado defendeu que apenas o proprio TEDH teria
competéncia para determinar eventual restri¢do dos efeitos de seus julgamentos.

Apesar das implicagdes que essa constatagdo possa trazer ao Tribunal de Estrasburgo,
o qual se torna responsavel pela producgao de sentencas que sejam capazes de ser aplicadas por
todos os Estados do sistema europeu, ¢ certo que o proprio Tribunal ja admite que sua
jurisprudéncia € parte integrante da Convencdo, de maneira que o carater juridicamente
obrigatdrio desta, de fato, parece se projetar erga omnes (MONTALVO, 2013).

A despeito da dificuldade conceitual no reconhecimento de um efeito erga omnes
propriamente dito, a doutrina da res interpretata vem se desenvolvendo gradativamente nos
precedentes do SEDH. Contudo, ha um desafio na sua compatibilizagdo com o principio da
subsidiariedade e a teoria da margem de apreciacao nacional, incorporados ha muito tempo na
jurisprudéncia europeia.

O Tribunal de Estrasburgo sempre reconheceu que os Estados partes da CEDH
possuem diferengas substanciais em temas relacionados a moralidade, a religido e a cultura,
razao pela qual, em certos casos, ¢ concedido algum grau de liberdade para que eles apliquem
as normas convencionais de acordo com a realidade local (GARLICKI, 2012).

Nesse panorama, a teoria da margem de aprecia¢do baseia-se em trés premissas: (i) a
Convengao estabelece padrdes regionais e, dentro de tais padrdes, os Estados membros possuem
um poder de escolha; (ii)) o Tribunal deve respeitar as escolhas feitas pelas autoridades

domésticas, desde que ndo colidam com os padrdes regionais; e (iii) o ambito de alcance dessas



114

escolhas depende de multiplos fatores, de modo que a margem de apreciagdo pode ser ampla,
restrita ou mesmo inexistente (GARLICKI, 2012).

A margem de apreciacdo deve se concentrar nos direitos que ndo possuem carater
absoluto e ndo sdo considerados diretamente essenciais para o livre desenvolvimento da
personalidade. Ela ndo pode constituir uma “imunidade jurisdicional” aos Estados e sua
aplicacdo deve ser limitada unicamente as questdes culturais muito sensiveis para as
comunidades nacionais, que exijam uma deferéncia democratica para evitar danos (ROCA,
2013).

No caso Pretty v. Reino Unido (2002), envolvendo suicidio assistido, o TEDH assim
se manifestou:

in determining whether an interference is “necessary in a democratic society”, the
Court will take into account that a margin of appreciation is left to the national
authorities, whose decision remains subject to review by the Court for conformity with
the requirements of the Convention. The margin of appreciation to be accorded to the

competent national authorities will vary in accordance with the nature of the issues
and the importance of the interests at stake. (§ 70)'%

Em 2013 foi editado o Protocolo n.° 15 a Convengao Europeia, que adicionou ao seu
preambulo uma mencao ao principio da subsidiariedade e conferiu aos Estados partes, de forma
expressa, uma “margem de apreciagdo para assegurar os direitos e liberdades™ previstos no
referido tratado internacional.

Para Arnandottir (2017), a margem de apreciacdo pode constituir um lembrete para
que o TEDH nao se exceda ao estabelecer uma diretriz interpretativa geral em seus julgamentos,
considerando a diversidade no cenario europeu. Entretanto, paradoxalmente tal teoria tem
representado também um instrumento de operacionalizacdo da res interpretata no dialogo com
as cortes nacionais, na medida em que ela demanda que os Estados apliquem a jurisprudéncia
regional, o que pode culminar em dois cenarios: se a aplicagdo dos precedentes nao se der de
maneira adequada, o Tribunal serd provocado a corrigir o resultado interpretativo produzido;
mas se for aplicada adequadamente, as violacdes de direitos humanos serdo resolvidas em
ambito interno.

Nota-se, assim, que a doutrina da res interpretata, se reconhecida pelos tribunais

domésticos em um cendrio de alteridade, pode inclusive atender a finalidade dos principios da

125 Para determinar se hd necessidade de interferéncia em uma sociedade democratica, o Tribunal considera que
uma margem de apreciacdo ¢ deixada para as autoridades nacionais, cujas decisdes permanecem sujeitas a
revisdo do Tribunal quanto a conformidade com as exigéncias da Conveng@o. A margem de apreciagdo concedida
as autoridades competentes nacionais vai variar de acordo com a natureza dos temas e com a importancia dos
interesses em jogo (tradugdo livre).
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subsidiariedade e da margem de apreciagdo e evitar que o tribunal regional seja instado a se

manifestar.

4.4.2 A migracdo da doutrina da res interpretata para a jurisprudéncia do Sistema

Interamericano de Direitos Humanos

Conforme j& abordado acima, no precedente Almonacid Arellano e outros v. Chile
(2006), a Corte IDH manifestou expressamente que, no exercicio do controle de
convencionalidade, os Estados devem considerar ndo apenas o tratado internacional
propriamente dito, mas a interpreta¢do deste realizada pelo tribunal interamericano enquanto
intérprete auténtico.

No caso Cabrera Garcia e Montiel Flores v. México (2010), o juiz interamericano
Eduardo Ferrer Mac-Gregor Poisot apresentou voto concorrente que abordou minuciosamente
a teoria do controle difuso de convencionalidade, a qual dialogaria com o principio da
interpretacdo pro persona, estampado no artigo 29 da Convengdo, e contribuiria para o
estabelecimento de um lus Constitutionale Commune na América.

Em suas razdes, o magistrado manifestou que as autoridades judiciarias domésticas
devem aplicar a interpretacdo convencional firmada mesmo nos precedentes em que o Estado
ndo seja parte, pois “lo que define la integracion de la jurisprudencia de la Corte IDH es la
interpretacion que ese Tribunal Interamericano realiza del corpus juris interamericano con la
finalidad de crear un estandar en la region sobre su aplicabilidad y efectividad”'?® (§ 51).

Isso porque a interpretacdo realizada pela Corte sobre as disposigdes convencionais
adquiriria “la misma eficacia que poseen éstas, ya que en realidad las ‘normas convencionales’
constituyen el resultado de la ‘interpretacion convencional’ que emprende la Corte IDH como
organo judicial autonomo cuyo objetivo es la aplicacion e interpretacion del corpus juris
interamericano™'?’ (§ 52).

Na resolucdo de supervisao de cumprimento de sentenca referente ao caso Gelman v.
Uruguai (2013), a Corte de San José estabeleceu que a obrigacdo dos Estados em realizar o

controle de convencionalidade possui duas manifestagdes distintas: a primeira, quando existe

126 O que define a integracdo da jurisprudéncia da Corte IDH ¢ a interpretagdo que este Tribunal Interamericano
realiza do corpus juris interamericano com a finalidade de criar um padrdo na regifo sobre sua aplicabilidade e
efetividade (tradugdo livre).

127 A mesma eficécia que estas possuem, ja que na realidade as normas convencionais constituem o resultado da
interpretacdo convencional que a Corte IDH realiza como 6rgao judicial autonomo cujo objetivo € a aplicagdo e
interpretacdo do corpus juris interamericano (tradugdo livre).
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uma sentenca internacional com carater de coisa julgada que foi proferida contra o proprio
Estado (§ 68). E a segunda, por sua vez, quando mesmo ndo tendo participado do processo
internacional em que foi estabelecida determinada jurisprudéncia, o Estado deve realizar o
referido controle simplesmente por ser parte da Convengdo Americana, levando em conta “e/
propio tratado y, segun corresponda, los precedentes o lineamientos jurisprudenciales de la
Corte Interamericana’'?® (§ 69).

O juiz interamericano Mac-Gregor proferiu importante voto no caso ao realizar
didlogo com o SEDH e diferenciar a eficicia subjetiva da sentenca interamericana (‘“‘coisa
julgada internacional” ou res judicata), que produz vinculagdo inter partes e obriga o Estado
participante do processo a cumprir a sentenca integralmente, da eficdcia objetiva (“norma
convencional interpretada” ou res interpretata), que tem vinculagdo erga omnes para todos os
Estados partes da CADH e representa um standard minimo interpretativo de efetividade da
norma convencional.

Segundo o magistrado, a eficicia subjetiva consiste no dever do Estado que participou
do processo internacional de obedecer a sentenga interamericana de maneira pronta, integra e
efetiva, o que abrange a parte dispositiva e também os fundamentos, argumentos e
consideragdes da decisdo. Ha, nessa hipotese, uma vinculagdo total derivada do artigo 67 da
CADH, que define a sentenca da Corte como definitiva e inapelavel, e do artigo 68.1 do mesmo
tratado, o qual prevé o compromisso dos Estados em cumprir as decisdes nos casos em que
forem partes.

Conforme exposto no voto, a eficacia objetiva traduz a obrigacao dos Estados que
decidiram aderir a Conven¢do Americana de aplicar ndo s6 a norma convencional, mas a
“norma convencional interpretada” pelo tribunal interamericano. A vinculagdo, aqui, seria
derivada dos artigos 1.1 (obrigagdo de respeitar os direitos), 2 (dever de adotar disposi¢des de
direito interno para efetivacdo das normas convencionais) € 69 (notificagdo da sentenga as
partes e transmissdo aos demais Estados membros da CADH), todos do Pacto de San José.

Para Mac-Gregor, a res interpretata constitui um standard minimo regional, de modo
que as autoridades nacionais s6 podem dela se afastar por meio de uma interpretagdo mais
favoravel aos direitos humanos (principio pro persona), mediante aplica¢do do artigo 29.b da
CADH, que veda qualquer interpretagdo da Convengdo que limite o gozo de direitos
reconhecidos por leis domésticas ou por outras convengdes em que os Estados em questio sejam

partes.

128 O proprio tratado e, conforme o caso, os precedentes ¢ diretrizes jurisprudenciais da Corte Interamericana
(tradugdo livre).
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Nesse panorama, a eficacia res judicata seria direta, completa e absoluta, razao pela
qual o Estado que foi parte material na controvérsia internacional ndo poderia invocar, em
qualquer hipdtese, uma norma ou interpretagdo internas para deixar de cumprir a sentenga
internacional. Por outro lado, a eficacia res interpretata seria indireta e relativa, porque apesar
de vincular todos os Estados partes da CADH que ndo participaram do processo, seus efeitos
se estenderiam apenas para assegurar o minimo de efetividade da norma convencional, sendo
admitida interpretacdo nacional diversa que fosse mais favoravel a protecdo do direito ou
liberdade envolvidos.

No caso Tribunal Constitucional (Camba Campos e outros) v. Equador (2013), o juiz
Mac-Gregor mais uma vez insistiu no tema. Em voto parcialmente dissidente, ele lamentou a
omissdo da Corte de San José sobre a integralidade das alegacdes da CIDH e das vitimas a
respeito da violagdo ao artigo 8.1 da CADH. Em sua opinido, a Corte deveria ter aproveitado a
chance para consolidar sua jurisprudéncia em matéria de devido processo aplicavel aos
julgamentos politicos de juizes, uma vez que

el Tribunal Interamericano tiene en los tiempos actuales una funcion interpretativa
erga omnes de la Convencion Americana mas alla del caso particular, situacion de
especial importancia teniendo en consideracion el numero reducido de casos que
resuelve debido al diseiio del Sistema Interamericano de Derechos Humanos;
situacion muy diferente a lo que ocurre en el Sistema Europeo, especialmente a partir
de la entrada en vigor del Protocolo 11 del Convenio Europeo de Derechos Humanos,

por el que desaparece la Comision Europea y se permite el acceso directo al Tribunal
de Estrasburgo (§ 99).'%

Bazan (2015a) sustenta que a “coisa interpretada internacional” gera uma vinculagao
“mediata” ou “indireta”, que tem implica¢des para todos os Estados da CADH em seu dever de
prevencao. Nesse sentido, se o pronunciamento da Corte IDH ndo vinculasse de nenhuma
maneira os demais Estados que ndo foram partes no caso contencioso, a previsao convencional
de transmissdo da sentenga a todos os Estados que integram o sistema ndo faria qualquer
sentido. Por derradeiro, para os fins da andlise de convencionalidade, a coisa interpretada
deveria ser tomada em consideragao inclusive pelos Estados que ndo protagonizaram a demanda
particular.

Os Estados partes do sistema interamericano aceitaram a Convengdo Americana de

forma soberana, assumindo os deveres por ela outorgados e reconhecendo os direitos nela

129 o Tribunal Interamericano tem nos tempos atuais uma fungdo interpretativa erga omnes da Convengio

Americana para além do caso particular, situagdo de especial importancia tendo em conta o niimero reduzido de
casos resolvidos devido ao desenho do Sistema Interamericano de Direitos Humanos; situagdo muito diferente
do que ocorre no Sistema Europeu, especialmente a partir da entrada em vigor do Protocolo 11 da Convengao
Europeia de Direitos Humanos, por meio do qual se extingue a Comissdo Europeia e se permite o acesso direto
ao Tribunal de Estrasburgo (tradugio livre).
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previstos. Aceitaram, também de forma soberana, que a Corte IDH ¢ a intérprete auténtica das
respectivas disposi¢des convencionais. Logo, a interpretacdo daquele tribunal estabelece,
formal e oficialmente, o alcance dos deveres estatais e dos direitos dos particulares, sendo, por
esse motivo, vinculante (GARCIA RAMIREZ, 2011).

A dimensao dos efeitos erga omnes, evidentemente, restringe-se a delimitacdo do
sentido das normas convencionais e ao entendimento geral daqueles preceitos e ndo aos fatos e
medidas condenatdrias especificas consagrados no caso concreto, que somente alcancam o
Estado demandado e a vitima que compareceram em juizo (GARCIA RAMIREZ, 2011).

Tello Mendoza (2015) critica a doutrina da res interpretata e a aceitagdo da eficacia
erga omnes produzida pelas decisdes do tribunal interamericano, notadamente quando o tema
¢ controle de convencionalidade, uma vez que ndo haveria nenhuma regra expressa na CADH
que autorizasse a Corte a impor sua jurisprudéncia sobre todo o sistema interamericano.
Segundo ele, o reconhecimento de um “efeito irradiador obrigatério” baseado na
fundamentagdo jurisprudencial estabelecida pela propria Corte IDH constitui uma falacia
porque parte da premissa que ¢ exatamente o objeto da divergéncia: a jurisprudéncia
interamericana ser (ou ndo) vinculante para todos.

Ademais, o autor sustenta que existiria uma diferenca entre admitir que a Corte
Interamericana ¢ a intérprete auténtica da Convencao, o que ¢ extraido facilmente do carater
definitivo e inapelavel de suas sentengas, e aceitar que suas decisdes sejam vinculantes para os
Estados que ndo fizeram parte do processo internacional, pois esta ultima hipotese demandaria
a existéncia de uma norma fixando o mecanismo do stare decisis, caracteristico do common
law, no sistema interamericano (TELLO MENDOZA, 2015).

Também sdo apontados alguns prejuizos do “efeito irradiador obrigatdrio”, como a
redu¢do da liberdade interpretativa dos juizes nacionais, um sacrificio ideologico decorrente da
sobreposi¢do da Corte IDH sobre a ideologia imbuida na Constituicao local e a desvalorizacao
de regras do devido processo diante da vinculacdo de Estados que ndo foram partes da
controvérsia e que, portanto, ndo puderam se manifestar sobre a tese juridica. Fala-se, até
mesmo, que a res interpretata simbolizaria um obstaculo ao didlogo judicial entre o mecanismo
regional e os tribunais nacionais (TELLO MENDOZA, 2015).

Tal posicionamento apequena o discurso transformador desenvolvido pela Corte IDH
e ignora que o reconhecimento do referido tribunal como intérprete auténtico do sistema
interamericano implica, necessariamente, conferir-lhe a ultima palavra ndo s6 sobre o ambito
de aplicagdo dos direitos, mas também sobre os deveres dos Estados, que aceitaram sua

competéncia de forma soberana e voluntaria.
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A rejeicdo a eficdcia res interpretata das decisdes da Corte IDH nega o protagonismo
do tribunal interamericano como guardido da CADH, “limitando seu papel como promotor de
direitos humanos na regido apenas para regular casos concretos submetidos a sua apreciagao”
(CARVALHO; CALIXTO, 2019). Além disso, o mecanismo interamericano foi estruturado,
desde o inicio, pela logica do respeito aos precedentes no interesse da seguranca juridica,
tomando como modelo o Tribunal de Estrasburgo!3°.

A redugdo da liberdade interpretativa dos magistrados nacionais ¢ uma consequéncia
da propria aceitag@o da jurisdi¢ao do tribunal interamericano, e ndo especificamente da doutrina
da res interpretata. Ha, ainda, ampla possibilidade de participacao dos Estados partes da CADH
no processo interpretativo das normas convencionais, citando-se, por exemplo, a prerrogativa
de solicitagcdo de opinides consultivas, a figura do amicus curiae e as audiéncias publicas.

O dialogo judicial ndo ¢ prejudicado pela incorporagdo da doutrina da res interpretata,
mormente diante do principio pro persona, contemplado pelo Pacto de San José, que permite a
adocdo de uma interpretagcdo mais favoravel aos direitos humanos pelos tribunais domésticos.

Partindo-se do pressuposto de que o controle de convencionalidade exercido de forma
concentrado pela Corte ¢ instrumentalizado pelo principio pro persona, infere-se que o
reconhecimento da eficécia res interpretata dos precedentes interamericanos ndo acarreta uma
sobreposi¢do do sistema interamericano sobre a ordem juridica interna, mas, na verdade,
intensifica o didlogo entre as esferas juridicas internacional e nacional.

Isso porque, numa perspectiva ldgica, a eficacia objetiva indireta dos precedentes da
Corte IDH exige que as autoridades publicas domésticas efetivamente considerem os
fundamentos utilizados pela jurisprudéncia interamericana ao efetuarem o controle de
convencionalidade difuso. Caso tais autoridades, ainda assim, produzam um resultado
interpretativo desfavoravel aos direitos humanos, a divergéncia hermenéutica serd, em tltima
analise, devolvida ao tribunal regional. Nesse caso, a Corte IDH, também inserida no ambiente
dialégico, pode se utilizar dos institutos do distinguishing e overruling ou reafirmar seus
precedentes e proferir uma condenagdo — esta sim com eficacia subjetiva (res judicata) direta e

absoluta.

4.4.3 Diferenciais, potencialidades e desafios ao desenvolvimento da eficécia res interpretata

nas sentencas interamericanas

130 Cf. Chapman v. Reino Unido (2001), Christine Goodwin v. Reino Unido (2002) e Mamatkulov € Askarov v.
Turquia (2008), mencionados acima.
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Fazendo-se uma comparagdo com o sistema europeu, percebe-se que a eficacia res
interpretata encontra um terreno mais fértil no sistema interamericano. E que, como Visto, a
Corte IDH possui uma atuagdo constitucional mais avangada a partir da teoria do controle de
convencionalidade e do dever outorgado aos Estados de adotar as medidas internas necessarias
para assegurar a efetivacdo dos direitos da CADH, consoante artigo 2 da Convengao.

Demais disso, considerando que os paises que compdem o sistema interamericano
compartilham de certa identidade constitucional derivada de semelhangas culturais, politicas,
histéricas e juridicas, a Corte IDH detém uma liberdade maior para estabelecer o denominado
standard minimo regional de protecdo de direitos humanos, sem que com isso prejudique ou
desconsidere peculiaridades locais dos Estados. Ao que parece, exatamente por esse motivo nao
se observa o desenvolvimento da teoria da margem de apreciacdo dentro da jurisprudéncia
interamericana.

Sobre esse assunto, ressalva-se que, no caso Cabrera Garcia e Montiel Flores v. México
(2010), o juiz Mac-Gregor submeteu voto concorrente e fez referéncia a uma “margen de
apreciacion nacional que deben contar los Estados nacionales para interpretar el corpus juris
interamericano”'3! (§ 87), utilizando como argumento a ascensdo dessa doutrina no sistema
europeu. Apesar disso, até o presente momento a Corte IDH ndo invocou tal fundamento para
justificar uma postura absenteista.

A prerrogativa de solicitar opinides consultivas concedida aos Estados partes da
CADH potencializa a efetividade da doutrina da res interpretata, na medida em que constitui
um relevante instrumento para que a Corte de San José se pronuncie sobre o alcance dos direitos
consagrados no sistema interamericano de forma abstrata e geral, em contraste com o limitado
modelo europeu, em que a fungao consultiva da Corte de Estrasburgo originariamente dependia
de provocagio exclusiva do Comité de Ministros'32.

Também se destaca a previsdo do artigo 69 da CADH, que determina a transmissao
das sentengas ndo apenas as partes, mas aos demais Estados contratantes, o que permite a
difusdo do seu contetido de maneira formal para conhecimento e observancia por todos os
demais paises.

Finalmente, a manutencdo do procedimento bifasico e a estrutura de divisdo de

trabalhos no mecanismo interamericano faz com que a Corte IDH julgue um nimero reduzido

131 Margem de apreciagdo nacional que devem contar os Estados nacionais para interpretar o corpus juris
interamericano.

132 Atualmente, o Protocolo n.° 16 2 CEDH permite que os tribunais superiores dos Estados contratantes também
solicitem opinides consultivas perante o TEDH.
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de casos por ano, dai por que o reconhecimento de um efeito interpretativo irradiador em suas
decisdes tem o conddo de disseminar, de modo mais rapido e eficaz, os seus pardmetros de
protecdo e efetivacdo de direitos.

O dito “terreno fértil” ja tem revelado as potencialidades da eficécia res interpretata
no sistema interamericano, o que pode ser claramente observado, por exemplo, nas
consequéncias da solida posi¢do da Corte IDH!'?3 sobre a edi¢do de leis de anistia destinadas
aos agentes de repressdo das ditaduras militares latino-americanas.

Em julgamento no caso Barrios Altos v. Peru (2001), a Corte concluiu que sdo
inadmissiveis disposi¢cdes de anistia que excluem a responsabilidade dos autores de graves
violagdes de direitos humanos como tortura, execucgdo arbitraria ou desaparecimento forcado
(§ 42). Naquele caso especifico, decidiu que as leis de anistia editadas pelo Estado processado
impediram a investigacdo e puni¢cdo dos responsaveis pelos fatos ocorridos em Barrios Altos
dentro do contexto da ditadura militar e violaram o direito das vitimas e de seus familiares a
protecdo judicial e ao esclarecimento do ocorrido (§ 43).

O Tribunal Constitucional do Peru recepcionou o posicionamento da Corte de San José
e consignou a necessidade de interpretacdo dos direitos fundamentais conforme o direito
internacional dos direitos humanos, conceito que compreenderia ndo s6 os tratados
internacionais de que o Estado faz parte, mas também a jurisprudéncia sobre esses instrumentos
expedida pelos drgdos constituidos para protegdo dos direitos humanos.!3*

Na Argentina, mesmo sem haver decisdo da Corte IDH com eficécia subjetiva (res
Jjudicata) vinculando o Estado, o Congresso Nacional editou a Lei n.° 25.779, declarando a
nulidade das denominadas normas “de obediéncia devida” e “ponto final”, que impediam a
responsabilizagdo dos autores das violagdes perpetradas no periodo da ditadura militar. Durante
as discussoes parlamentares, o caso Barrios Altos v. Peru (2001) foi mencionado multiplas
vezes como fundamento para demonstrar que tais normas seriam incompativeis com o direito

internacional dos direitos humanos.!3?

133 Como assinala Vegoso (2013), a Corte Interamericana estabeleceu solida posi¢io de que as violagdes
relacionadas ao contexto de transi¢ao politica na América Latina devem, necessariamente, ser investigadas e
julgadas. Percebe-se “um discurso universalista, afirmando-se o carater imperativo das regras de direito
internacional de direitos humanos violadas pelos Estados nos casos concretos” (p. 391). O dever de investigar ¢
concebido no sistema interamericano como uma garantia para evitar a repetigao cronica de violagdes de direitos
humanos e garantir o acesso a justiga, o direito das vitimas, de seus familiares e da sociedade de conhecer a
verdade sobre o ocorrido e a reparagdo devida (FEUILLADE, 2010).

134 Tribunal Constitucional do Peru. Exp. 4587-2004-AA/TC. Sentenga de 29 de novembro de 2005.

135 Camara dos Deputados da Nagdo Argentina. Diario de Sesiones, 4° sesion ordinaria (especial), 12 de agosto
de 2003.
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Em 2005, a Corte Suprema de Justica da Nagdo Argentina declarou a
inconstitucionalidade das referidas leis de “obediéncia devida” e “ponto final” daquele pais. O
tribunal em questdo levou em conta o precedente estabelecido contra o Peru e deliberou que a
transposicdo das conclusdes da Corte Interamericana no caso ‘Barrios Altos’ ao caso argentino
seria imperativa, eis que as decisdes do tribunal internacional mencionado devem ser
interpretadas de boa fé como diretrizes jurisprudenciais; (§ 24) e foi além ao asseverar que a
sujei¢do do Estado Argentino a jurisdi¢do interamericana impediria que o principio da
irretroatividade da lei penal fosse invocado para o descumprimento dos deveres assumidos em
matéria de apuragdo de graves violagdes aos direitos humanos (§ 32).!3

Da mesma forma, a Suprema Corte de Justica do Uruguai declarou a
inconstitucionalidade da Lei n. 15.848 (“Ley de Caducidad”), que impossibilitava a
responsabilizagdo dos crimes praticados por agentes estatais durante o regime militar. Muito
embora também nao houvesse (ainda) condenacdo contra o Estado Uruguaio, foi ponderado
que:

En el ambito jurisdiccional, cabe recordar algunos fallos de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos que declaran nulas leyes de amnistia dictadas para impedir el
castigo de los responsables de violaciones graves de derechos humanos y que

establecen el deber de los jueces y tribunales nacionales de velar por la aplicacion

de las normas internacionales frente a “leyes contrarias a su objeto y fin y que desde

un inicio carecen de efectos juridicos” 137138

Anos depois, a Corte Interamericana julgou o caso Gelman v. Uruguai (2011) e
reconheceu que o tribunal interno realizou “um adequado controle de convencionalidade a
respeito da Ley de Caducidad” (§ 239). Mesmo assim, condenou o Estado Uruguaio a obrigacao
de impedir que a referida lei fosse utilizada para obstar a investigacdo dos fatos apreciados e a
eventual puni¢do dos responsaveis, tendo em vista sua incompatibilidade com a CADH e com
a Convengado Interamericana sobre Desaparecimento For¢ado (Ponto Resolutivo n.° 11).

Em sentenga proferida em 2002, a Corte Constitucional da Coléombia também
enfrentou o tema da anistia. Na fundamentacdo, foi ressaltado que os principios de direito
internacional recepcionados pelo Estado, o Estatuto de Roma e o ordenamento constitucional

colombiano “no admiten el otorgamiento de auto amnistias, amnistias en blanco, leyes de punto

136 Corte Suprema de Justica da Nagdo Argentina. Recurso de Hecho. Julio Héctor Simon e outros. Causan. 17.768.
Decisdo de 14 de julho de 2005.

137 Suprema Corte de Justiga do Uruguai. Sentenga n.° 365 de 19 de outubro de 2009.

138 No ambito jurisdicional, cabe recordar alguns casos da Corte Interamericana de Direitos Humanos que declaram
nulas leis de anistia editadas para impedir a puni¢ao dos responsaveis por violagdes graves de direitos humanos
e que estabelecem o dever dos juizes e tribunais nacionais de velar pela aplicagdo das normas internacionais
frente a “leis contrarias a seu objeto ¢ finalidade e que desde o inicio carecem de efeitos juridicos™ (tradugdo
livre).
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final o cualquiera otra modalidad que impida a las victimas el ejercicio de un recurso judicial
efectivo como lo ha subrayado la Corte Interamericana de Derechos Humanos™'*°. Registrou-
se, ainda, em nota de rodapé:
Por ejemplo, en el caso Barrios Altos (Chumbipuma Aguirre y otros vs. Peru),
Sentencia de 14 de Marzo de 2001 la Corte Interamericana decidio que las leyes de
amnistia peruanas eran contrarias a la Convencion y que el Estado era responsable

por violar el derecho de las victimas a conocer la verdad sobre los hechos y obtener
Jjusticia en cada caso en el contexto nacional *%'*!

Apesar de demonstrar a capacidade de difusdo e permeabilidade da jurisprudéncia
interamericana, a questdo das leis de anistia também revela a existéncia de um desafio ainda
grande no reconhecimento da eficacia res interpretata das sentengas interamericanas pelos
Estados partes da CADH.

O acatamento dos standards interpretativos fixados pela Corte Interamericana ndo se
opera de forma automatica, eis que depende do grau de interse¢do verificado entre os sistemas
nacional e o interamericano. Desse modo, para se compreender a efetividade da relagdo
intersist€émica, € preciso analisar se ha real interagdo entre ambas as esferas na interpretagcdo da
norma objeto de andlise (BARBOSA; LORETO, 2019). Nesse sentido, a postura do Estado
Brasileiro merece um melhor aprofundamento.

Tal como outros paises latino-americanos, o Brasil editou a Lei n. 6.683, de 28 de
agosto de 1979, concedendo anistia a todos os individuos que, no periodo compreendido entre
02 de setembro de 1961 e 15 de agosto de 1979, cometeram crimes politicos ou conexos.

No ano de 2008, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil ajuizou a
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n. 153 perante o STF,
requerendo a interpretacdo do artigo 1°, paradgrafo tnico, da Lei da Anistia conforme a
Constitui¢ao da Republica de 1988, com o escopo de se declarar que a anistia concedida aos
crimes politicos ndo contemplaria crimes comuns praticados pelos agentes de repressao (civis

ou militares) contra opositores politicos durante a ditadura militar.

139 Ndo admitem a concessdo de autoanistias, anistias em branco, leis de ‘ponto final’ ou qualquer outra modalidade
que impega as vitimas de exercer um recurso judicial efetivo, como assinalado pela Corte Interamericana de
Direitos Humanos (tradug@o livre).

140 Corte Constitucional da Colémbia. Sentenga C-695/02 de 28 de agosto de 2002.

141 Por exemplo, no caso Barrios Altos (Chumbipuma Aguirre € outros v. Peru), Sentencga de 14 de margo de 2011,
a Corte Interamericana decidiu que as leis de anistia peruanas eram contrarias & Convengdo e que o Estado era
responsavel por violar o direito das vitimas a conhecer a verdade sobre os fatos e obter justiga em cada caso no
contexto nacional (tradugdo livre).
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A agdo foi julgada improcedente em 28 de abril de 2010'*?, tendo o tribunal brasileiro
decidido, em suma, que a interpretagdo judicial da Lei n. 6.683/1979 deveria se operar em
consonancia com a realidade histdrico-social em que ela foi produzida — isto ¢, o momento de
transi¢do entre a ditadura e a democracia politica, em uma atmosfera de reconciliagdo nacional.
Assim, deliberou-se que a Lei da Anistia seria valida e sua revisdo competiria apenas ao Poder
Legislativo, em decisdo politica, e ndo ao Judiciario.

E importante destacar que, a época daquele julgamento, a jurisprudéncia da Corte IDH
sobre justica de transi¢do!** ji se encontrava bastante evoluida e, no que se refere
especificamente ao objeto da agdo, a inadmissibilidade de disposi¢des de anistia ja havia sido
concebida ndo s6 no caso Barrios Altos v. Peru (2001), mas também nos precedentes Almonacid
Arellano e outros v. Chile (2006) e La Cantuta v. Peru (2006).

Para ndo se dizer que o tribunal ignorou, por completo, a jurisdicdo da Corte de San

José, o Ministro Celso de Mello aduziu, em seu voto!**

, conhecer o entendimento do sistema
interamericano acerca das leis de anistia. Contudo, em interpretacdo propria da CADH, o
magistrado justificou que a Lei n. 6.683/1979 diferenciava-se das legislacdes latino-americanas
repudiadas pela convengdo, pois ndo contemplava uma “autoanistia”, mas sim uma anistia de
carater bilateral, decorrente de um suposto acordo politico'®, que fora aplicada tanto aos
opositores do regime militar quanto aos agentes de repressao.

A posigdo refrataria'*® do STF, associada a outras circunstancias internas do Estado

Brasileiro, culminou em uma condenacdo posterior pela Corte IDH: o caso Gomes Lund e

142 O Conselho Federal da OAB op6s embargos declaratorios em face da decisio que julgou improcedente a ADPF
e, apos, apresentou uma peticdo aditiva ao recurso, sustentando a ocorréncia de fato novo consubstanciado na
condenagdo do Estado Brasileiro no caso “Guerrilha do Araguaia”. O expediente processual, que exige um
pronunciamento do STF acerca do suposto conflito entre as decisdes, ainda se encontra pendente de analise. De
acordo com informagdes do portal do STF, em 2014 os autos da ADPF n. 153 foram apensados a ADPF n. 320,
ajuizada pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) para questionar os efeitos da Lei da Anistia diante da
condenagdo da Corte IDH no caso “Guerrilha do Araguaia”.

143 Em sua primeira sentenga de mérito proferida no caso Velasquez Rodriguez v. Honduras (1988), a Corte IDH
jé havia incorporado o proposito da justica de transi¢do ao reconhecer a responsabilidade do governo hondurenho
por uma politica de desaparecimentos forgados implantada durante um regime de excegao.

144 F, 26-27 do voto do Ministro Celso de Mello na ADPF n. 153.

145 Piovesan (2018b) critica a decisdo do STF, asseverando que ela ndo apenas denegou as vitimas o direito a
justica, “como também reescreveu a historia brasileira mediante uma lente especifica, ao atribuir legitimidade
politico-social a historia brasileira em nome de um acordo politico e de uma reconciliagdo nacional” (p. 466).

146 Ressalva-se que, a despeito de sua postura no referido caso, a Suprema Corte Brasileira obteve importantes
progressos nos ultimos anos para a penetragao do direito internacional dos direitos humanos no plano juridico
interno, destacando-se, a titulo exemplificativo, os precedentes acerca da inadmissibilidade da prisdo civil do
depositario infiel (Recurso Extraordinario n. 466.343/SP) e da inexigéncia de diploma para o exercicio da
profissdo de jornalista (Recurso Extraordinario n. 511.961/SP). Observa-se o fendmeno de passagem do
Gesetzstaat ao Richterstaat, isto ¢é, a transi¢do da prevaléncia do Poder Legislativo para o Poder Judiciario, de
modo que “o manto da Justica tem servido para atender as singelas e complexas demandas da sociedade
contempordnea” (ADAM; BOS E SILVA; LEONETTI, 2013).
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outros v. Brasil (2010), cuja sentenca assinalou que: “o Tribunal, mais que ao processo de
ado¢do e a autoridade que emitiu a Lei de Anistia, se atém a sua ratio legis: deixar impunes
graves violagdes ao direito internacional cometidas pelo regime militar” (§ 175).

Anos depois, a Corte IDH apreciou, também, o caso Vladimir Herzog e outros v. Brasil
(2018) e teve a oportunidade de reafirmar seu posicionamento sobre a Lei da Anistia brasileira.
Reiterando a incompatibilidade da Lei n. 6.683/1979 com a CADH, foi ponderado que, apesar
de o direito internacional humanitario justificar a emissdo de anistia no encerramento de
hostilidades em conflitos armados de carater ndo internacional para possibilitar o retorno a paz,
ndo se pode admitir impunidade quanto aos crimes de guerra e contra a humanidade.

O quadro brasileiro demonstra, portanto, que ainda pode existir dificuldade na efetiva
incorporacdo da jurisprudéncia interamericana pelos Estados, cuja solu¢do reclama, por parte
das autoridades estatais domésticas, uma maior disposicdo ao didlogo e a abertura

constitucional.
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5 O CONTROLE DIFUSO DE CONVENCIONALIDADE PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

A tutela dos direitos humanos fundamentais constitui o amago do interesse publico que
compete ao Estado perseguir. Com efeito, entre as atividades estatais, a fungdo administrativa
¢ aquela que se encontra mais proxima ao cidaddo, pois sdo os Orgdos e entidades da
Administragdo Publica que se deparam, diariamente, com os diversos problemas sociais que
reclamam a atuagdo do Estado, dai por que “nada mais légico do que reservar a essa esfera
estatal o papel de protagonista no comando das agdes voltadas a atender as necessidades
humanas essenciais” (HACHEM, 2014, p. 554).

Em praticamente toda interagdo com o Estado, os individuos esperam uma decisdo
administrativa relativa a algum aspecto de sua vida em sociedade: no exercicio de atividades
proprias do Estado, na satisfagdo e garantia dos direitos fundamentais, na utilizacao de servigos
publicos, no exercicio de atividades econdmicas em sentido estrito reguladas, no exercicio de
atividades sujeitas ao poder sancionador da Administragdo e até mesmo em pleitos mais
basicos, como na solicitagdo de documentos ou certiddes perante repartigdes publicas
(GUSSOLI, 2019).

Nesse panorama, ¢ possivel falar em tutela administrativa efetiva dos direitos
humanos, que encontra no controle de convencionalidade uma técnica primordial para a
implementagdo dos direitos assegurados em instrumentos do direito internacional, haja vista
que “o dever do Poder Publico de atender todos os direitos humanos e fundamentais de forma
espontanea, integral e igualitdria passa pela verificagdo da compatibilidade de normas internas,
acOes e omissdes administrativas com os tratados internacionais de direitos humanos”
(GUSSOLI, 2020, p. 19).

Nos capitulos anteriores, foram abordados os processos juridicos de aproximagao entre
a atividade administrativa e a promocao e protecdo dos direitos humanos fundamentais, as
premissas tedricas que caracterizam a relagdo entre o direito interno e o direito internacional
dos direitos humanos no marco da convencionalizagdo do Estado Constitucional e o surgimento
do controle de convencionalidade na jurisprudéncia da Corte IDH como técnica essencial para
assegurar a incorporagdo dos parametros interamericanos de protecao de direitos humanos.

Definido esse panorama, propde-se, no presente capitulo, a abordar a possibilidade do
exercicio do controle de convencionalidade pela Administragdo Publica brasileira. Assim, na

primeira parte sdo explorados os fundamentos juridicos que tornam o referido controle um
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dever de todos os agentes publicos, sob a perspectiva interna e do direito internacional. Na
segunda parte, sdo definidas as diretrizes para a realizagdo do controle de convencionalidade,
ou seja, sua finalidade, critério, formas de exercicio, paradigma, alcance, procedimento, efeitos
e diferenciais de utilizagdo no campo administrativo. Ja na terceira parte, sdo antecipadas
algumas criticas que podem surgir sobre o tema, em paralelo com o tradicional controle de
constitucionalidade. Por fim, na quarta e Ultima parte, sdo apresentados os parametros
interamericanos de prote¢do de direitos humanos fundamentais que podem ser incorporados na

utiliza¢do do controle de convencionalidade pela Administragao Publica.

5.1 O CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE COMO UM DEVER DE TODOS
OS AGENTES PUBLICOS

Como visto, desde o precedente Gelman v. Uruguai (2011), a Corte IDH atribuiu a
todos os agentes publicos dos Estados que integram o SIDH o dever de realizar o controle de
convencionalidade para garantir o respeito aos compromissos assumidos internacionalmente
em matéria de direitos humanos. Assim sendo, afigura-se necessario explorar os fundamentos
juridicos que respaldam o reconhecimento de tal dever, sob a 6tica do direito internacional e,

também, do ordenamento juridico interno brasileiro.

5.1.1 Responsabilidade unitaria do Estado nas relagdes internacionais

Sob a perspectiva do direito internacional, o dever de realizar o controle de
convencionalidade, atribuido a Administragdo Publica, encontra respaldo no principio da
responsabilidade unitaria do Estado no ambito internacional.

No emblematico precedente Almonacid Arellano e outros v. Chile (2006), em que a
Corte IDH consagrou a técnica do controle de convencionalidade difuso como uma obrigagao
dos Estados que integram o SIDH, foi ressaltado que

A aplicagdo, por parte de agentes ou funcionarios do Estado, de uma lei que viole a
Convengdo gera responsabilidade internacional do Estado, sendo um principio basico
do direito da responsabilidade internacional do Estado, reconhecido pelo Direito
Internacional dos Direitos Humanos, o fato de que todo Estado ¢ internacionalmente
responsavel por atos ou omissdes de quaisquer de seus poderes ou 6rgdos que violem

os direitos internacionalmente consagrados, segundo o artigo 1.1 da Convengdo
Americana (§ 123).
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Aresponsabilidade é caracteristica essencial de qualquer sistema juridico'#’

e, no plano
internacional, possui fundamento na igualdade soberana entre os Estados. Com efeito, a
responsabilidade internacional do Estado compreende uma reagao juridica, qualificada como
instituicdo, principio geral do direito, obrigacdo ou situa¢do juridica, por meio da qual o direito
internacional responde diante das violagdes de suas normas, demandando a preservagdo da
ordem juridica vigente por meio da reparagdo dos danos causados (RAMOS, 2005). Seu
objetivo &, portanto, reparar e satisfazer os danos materiais e éticos decorrentes da violagdo a
norma internacional (MAZZUOLI, 2019a).
A ideia de responsabilidade internacional ¢ eminentemente coletiva, como pontua
Mazzuoli (2019a, 1. 802):
o conceito de responsabilidade no contexto internacional ¢ muito mais coletivo que
individual. Quando um agente ou funcionario do Estado erra e comete violagao de
direito de outrem, ou quando um tribunal interno deixa de aplicar um tratado vigente,

negando eventual direito a um estrangeiro protegido por esse tratado, ¢ o Estado para
o qual o agente trabalha que, em principio, responde pelo dano na 6rbita internacional.

Constituem elementos da responsabilidade no ambito da protecdo internacional dos
direitos humanos: (i) a existéncia de um fato internacionalmente ilicito, que consiste no
descumprimento dos deveres de garantia e respeito aos direitos humanos previstos nos tratados
e convengoes ratificados pelo Estado; (ii) o resultado lesivo (dano), que abrange os prejuizos
causados as vitimas; e (iii) o nexo causal (imputabilidade) entre o fato e o resultado lesivo
(RAMOS, 2005).14¢

Vale esclarecer que o conceito de ilicitude, nesse caso, se opera sob a Otica
internacional e ndo tem como ponto de referéncia o direito interno, sendo irrelevante perquirir
se o fato ¢ licito ou ndo conforme a ordem juridica doméstica. Ou seja, a responsabilidade

internacional tem por base a violagdo de uma norma internacional'*® (MELLO, 2004). Além

147 Segundo reflete Ramos (2005), “o estudo da protecdo internacional dos direitos humanos estd intimamente
relacionado ao estudo da responsabilidade internacional do Estado, pois tal responsabilizagdo ¢ essencial para
reafirmar a juridicidade das normas internacionais de direitos humanos. Com efeito, a negagdo dessa
responsabilidade acarreta a negagd@o do carater juridico da norma internacional” (p. 55). Da mesma forma, Mello
(2004) assevera que: “a ideia de responsabilidade esta na base de qualquer forma de vida social. (...) Nenhum
sistema de direito pode existir sem atribuir aos seus sujeitos deveres ao lado de direitos. Ela [responsabilidade]
surge, como ja vimos, quando o Estado viola uma norma internacional, isto ¢, quando o Estado viola o dever que
tem de respeita-la” (p. 501).

148 Os elementos em questdo se relacionam a teoria objetiva (ou do risco), segundo a qual o Estado € responsavel
pelo simples fato de violar uma norma internacional, sempre que existir um nexo de causalidade entre o ilicito e
este Estado. Difere-se da teoria subjetiva (ou da culpa), que pressupde uma atuacgio culposa e a identificacdo do
respectivo elemento psicoldgico para a caracterizag@o da responsabilidade (MELLO, 2004).

149 Mello (2004) aponta, contudo, que a responsabilidade no direito internacional publico pode se configurar sem
que haja um fato ilicito. Seria o caso, por exemplo, das atividades licitas que apresentam riscos excepcionais,
como os atos de exploragao nuclear. Nessa hipotese, o dano deixa de ser uma condigdo da responsabilidade.
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disso, destaca-se que o dano ndo ¢ necessariamente material, isto ¢, ndo possui em todos os
casos uma expressao econdmica, o que significa que a reparacdo a ser fixada também pode ser
destituida de valor econdomico (REZEK, 2018).

A imputabilidade ¢ o elemento de ligagdo entre o ilicito e quem € responsavel por ele.
Nao se confunde com a autoria, pois o efetivo autor do ilicito nem sempre € o responsavel por
ele perante a ordem internacional (MELLO, 2014). Por conseguinte, a a¢do ou omissao
caracterizada como ilicita a luz do direito internacional deve ser imputdvel a uma pessoa
juridica inscrita nessa mesma ordem, ou seja, a um Estado ou a uma organizagao internacional
que voluntariamente assumiu as obrigagdes convencionais (REZEK, 2018).

Isso implica que o Estado € responsavel pelos atos realizados por todos os seus agentes,
na medida em que a imputabilidade se relaciona a pratica de atos vinculados a soberania
(MELLO, 2014). Nao importa, para fins de responsabilizacdo internacional, se o Estado ¢
unitario ou possui divisdes internas, como ¢ o caso dos Estados Federais. E sempre o Estado,
na condicdo de sujeito do direito internacional publico e entendido como um todo unico, que
sera responsabilizado, ainda que o ato ilicito seja praticado por seus 6rgdos ou funcionarios
descentralizados (MAZZUOLLI, 2019a).

Nesse sentido, as provincias federadas — ou entes subnacionais —, embora ostentem
personalidade juridica de direito interno, ndo sio idoneas para figurar na relagdo internacional,
de modo que o ato ilicito por elas provocado serd de responsabilidade do ente soberano a que
se subordinam. Pela mesma razdo, a responsabilidade se configura pela acdo de orgdos de
qualquer natureza ou nivel hierarquico, inclusive no exercicio de competéncias legislativas ou
judiciarias (REZEK, 2018).

Desse modo, para o cumprimento das normas internacionais de direitos humanos, os
Estados possuem a obrigagdo de promover um controle de seus 6rgdos e agentes internos, com
o escopo de evitar violagcdes as obrigagdes contraidas em sede convencional, sob pena de
responsabilidade internacional. Tal circunstancia contribui para a concessdo de efetividade
(effet utile) aos tratados de prote¢do desses direitos e seus propositos (MAZZUOLI, 2019a).

Ramos (2005) explica que, como consequéncia da responsabiliza¢do internacional,
surge o dever de reparagdo, o qual engloba “toda e qualquer conduta do Estado infrator para
eliminar as consequéncias do fato internacionalmente ilicito, o que compreende uma série de
atos” (p. 58). Envolve, assim: (i) a restitui¢do na integra, isto €, o retorno ao status quo ante;
(i1) a cessagdo do ilicito; (iii) a satisfacdo, concebida como um conjunto de medidas voltadas
ao reconhecimento da infracdo cometida e consequente demonstracdo de pesar pelo fato, a

fixagdo de indenizagdo punitiva (“punitive damages”), a determinagdo de obrigacdes de fazer
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(reabilitacdo, estabelecimento de datas comemorativas e homenagens as vitimas e elaboracao
de materiais educacionais que retratem as violagdes sofridas); (iv) indenizagdo, na hipotese de
impossibilidade de retorno ao status quo ante; e (v) garantias de ndo-repeti¢do, que abrangem
atos praticados para evitar a reitera¢do da conduta violadora.

A Comissao de Direito Internacional (CDI) da ONU aprovou, durante a 48* Sessao
realizada no ano de 1996, o primeiro Projeto de Artigos sobre Responsabilidade do Estado por
Atos Internacionalmente Ilicitos (Draft Articles on Responsibility of States for Internationally
Wrongful Acts), com o intuito de subsidiar a elaboragcdo de uma convenc¢ao internacional sobre
a matéria. Em razao das criticas de alguns Estados, novo texto foi elaborado e aprovado na 53?
Sessdo em 2001, sendo posteriormente encaminhado & Assembleia-Geral — que, apesar de ainda
ndo o ter adotado formalmente, convidou os Estados a observar seu contetido na 62* Sessao
realizada em 2007. Embora se trate de mero projeto, o referido documento tem constituido
relevante guia interpretativo para os tribunais internacionais sobre o tema da responsabilidade
(MAZZUOLLI, 2019a).

O artigo 4° do projeto contempla o principio da responsabilidade unitaria do Estado
(ou unicidade do Estado) no ambito das relagdes internacionais:

Article 4. Conduct of organs of a State

1. The conduct of any State organ shall be considered an act of that State under
international law, whether the organ exercises legislative, executive, judicial or any
other functions, whatever position it holds in the organization of the State, and
whatever its character as an organ of the central Government or of a territorial unit
of the State.

2. An organ includes any person or entity which has that status in accordance with
the internal law of the State.'>°

O relatério da CDI com comentarios ao projeto!>!

prescreve diretrizes importantes
sobre as implicagdes de tal principio na atuagdo estatal. De modo geral, esclarece que ndo ha
uma categoria especifica de orgdos estatais pré-definida para fins de responsabilizacao
internacional, de forma que qualquer 6rgdo que integra a estrutura do Estado tem o potencial
de praticar ilicitos internacionais. Assinala, nesse sentido, que a diversidade das obrigacdes

internacionais ndo permite uma distin¢do geral entre 6rgdos que podem cometer tais atos e

6rgdos que nao o podem.

150 Artigo 4. Conduta dos 6rgios de um Estado. 1 A conduta de qualquer 6rgdo do Estado sera considerada um ato
desse Estado nos termos do direito internacional, quer o 6rgdo exerga fungdes legislativas, executivas, judiciais
ou quaisquer outras, qualquer que seja a posi¢do que ocupe na organizagdo do Estado, e qualquer que seja sua
natureza como um 6rgdo do governo central ou de uma unidade territorial do Estado. 2. Um 6rgéo inclui qualquer
pessoa ou entidade que tenha esse status de acordo com o direito interno do Estado (tradug@o livre).

151 Publicado no Yearbook of International Law Comission, v. 11, parte 2, de 2001.
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Ademais, o relatorio registra que a referéncia aos o6rgaos estatais contida no artigo 4°
deve ser compreendida em sentido abrangente:
the reference to a State organ in article 4 is intended in the most general sense. It is
not limited to the organs of the central government, to officials at a high level or to
persons with responsibility for the external relations of the State. It extends to organs
of government of whatever kind or classification, exercising whatever functions, and
at whatever level in the hierarchy, including those at provincial or even local level.

No distinction is made for this purpose between legislative, executive or judicial
organs (p. 40).13?

Acerca do tema, Garcia Ramirez (2011) conclui que:

el Estado — una abstraccion, que se concreta dolorosamente en la especie de las
violaciones a derechos humanos — no actua por si mismo, que no podria, sino a traves
de organos o personas cuya conducta — activa u omisiva, segun el régimen aplicable
— determina la responsabilidad internacional del Estado (p. 142).15?

A CVDT, concluida em 23 de maio de 1969, estabelece o principio pacta sunt
servanda, dispondo que todo tratado internacional em vigor obriga as partes e deve ser
cumprido de boa-f¢ (artigo 26), bem como que o Estado-parte ndo pode invocar as disposi¢des
de seu direito interno para justificar o inadimplemento de um tratado (artigo 27).

Isso significa que, para os organismos internacionais, o direito interno ndo existe como
uma ordem juridica vinculante e compreende apenas um “fato institucional” que ndo deve
contrariar as normas e principios do direito internacional. Assim, os Estados ndo podem alegar
disposi¢des e reparticdes de competéncias de direito interno para se furtar ao cumprimento de
obrigagdes internacionais, uma vez que, ao assumir tais obrigagdes, eles se comprometem a
modificar suas leis domésticas para adequa-las aos tratados e convengdes ratificados
(QUEIROZ, 2009).

No caso do SIDH, o artigo 1.1 da CADH confere aos Estados partes a obrigacao de
respeitar os direitos e liberdades reconhecidos na Convengdo; e o artigo 2, por sua vez,
consubstancia um dever de adaptacdo dos ordenamentos juridicos internos para assegurar o
exercicio dos referidos direitos. Este ultimo dispositivo determina a adog¢do de “medidas

legislativas ou de outra natureza” e deve ser interpretado, portanto, em sentido amplo,

152 A referéncia a um orgdo do Estado contida no artigo 4° tem abrangéncia o mais geral possivel. Néo se limita
aos orgaos do governo central, a funcionarios de alto nivel ou a pessoas encarregadas das relagdes exteriores do
Estado. Estende-se a orgdos de governo de qualquer tipo ou classificagdo, exercendo quaisquer fungdes e em
qualquer nivel da hierarquia, incluindo aqueles a nivel regional ou mesmo local. Nenhuma distingao ¢ feita para
este fim entre 6rgaos legislativos, executivos ou judiciais (tradugdo livre).

153 o Estado — uma abstragfio, que se concretiza nas espécies de violagdes dos direitos humanos — ndo age por si
mesmo, 0 que seria impossivel, mas por meio de drgios ou pessoas cuja conduta — ativa ou omissiva, segundo o
regime aplicavel — determina a responsabilidade internacional do Estado (tradug@o livre).
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alcancando ndo apenas a atividade legislativa, mas também as fungdes jurisdicionais,
administrativas, politicas e, até mesmo, de revisao constitucional.

Em sua primeira sentenca de mérito proferida no caso Velasquez Rodriguez v.
Honduras (1988), a Corte IDH teceu considera¢des importantes sobre a atuacdo do Poder
Publico e a imputa¢do da responsabilidade do Estado em nivel internacional. Oportuno
transcrever os paragrafos 169 e 170:

De acordo com o artigo 1.1, ¢ ilicita toda forma de exercicio do poder publico que
viole os direitos reconhecidos pela Convengao. Nesse sentido, em toda circunstancia
na qual um 6rgdo ou funcionério do Estado ou de uma institui¢@o de carater publico
lese indevidamente um direito, se esta perante uma hipdtese de inobservancia do dever
de respeito consagrado nesse artigo (§ 169) [...]

Essa conclusdo ¢ independente de que o 6rgdo ou funcionario tenha atuado em
contravengdo de disposi¢des do direito interno ou ultrapassado os limites de sua
propria competéncia, uma vez que ¢ um principio de Direito Internacional que o
Estado responde pelos atos de seus agentes realizados ao amparo de seu carater oficial

e pelas omissdes dos mesmos ainda se atuarem fora dos limites de sua competéncia
ou em violagdo do direito interno (§ 170).

Por meio da Opinido Consultiva OC-14/94, a Corte ponderou que, a0 mesmo tempo
em que o artigo 2 da CADH determina a ado¢ao de medidas legislativas (ou de outra natureza)
para assegurar a efetivacdo dos direitos contemplados na Convenc¢ao, ele demanda que leis
contrarias ao objeto e finalidade da CADH ndo sejam adotadas (§ 33).!°* Seguindo essa linha
argumentativa, o tribunal manifestou, por unanimidade:

Que el cumplimiento por parte de agentes o funcionarios del Estado de una ley
manifiestamente violatoria de la Convencion, genera responsabilidade internacional
para tal Estado. En caso de que el acto de cumplimiento constituya per se un crimen

internacional, genera también la responsabilidad internacional de los agentes o
funcionarios que ejecutaron el acto (Ponto Resolutivo n. 2).!5

Para se compreender as repercussdes desse posicionamento da Corte regional, ¢
preciso considerar, ainda, que a jurisprudéncia interamericana entende que a responsabilidade
internacional do Estado “pode ser gerada por atos ou omissdes de qualquer poder ou 6rgao,
independentemente de sua hierarquia, que violem a Conven¢do Americana” (Caso Olmedo

Bustos e outros v. Chile, 2001, § 72). Em fun¢ao disso, nenhum agente estatal, no exercicio de

154 Também no julgamento do caso Castillo Petruzzi e outros v. Peru (1999), a Corte IDH afirmou que o artigo 2
da CADH possui dupla finalidade: em primeiro lugar, a supressdo de normas e praticas de qualquer natureza que
representem violagdo as garantias previstas na Convengdo; em segundo lugar, a elaboracdo de normas ¢ o
desenvolvimento de praticas que se coadunem a observancia de tais garantias (§ 207).

155 Que o cumprimento por agentes ou funcionérios do Estado de uma lei que viola manifestamente a Convengio
gera responsabilidade internacional para esse Estado. Caso o ato de cumprimento constitua per se um crime
internacional, também gera a responsabilidade internacional dos agentes ou funcionarios que praticaram o ato
(tradugdo livre).
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qualquer funcdo e independentemente da posi¢ao hierarquica, deve aplicar uma lei contraria a
CADH.

O artigo 63.1 da Convencao constitui o niicleo da responsabilidade internacional dos
Estados no ambito do SIDH, na medida em que outorga a Corte IDH a competéncia para a
adocao de medidas reparatdrias, satisfativas e de cessagdo do ilicito internacional. Conforme ja
deliberou a propria Corte no julgamento do caso Ximenes Lopes v. Brasil (2006), entre outros

precedentes:

o artigo 63.1 da Convengdo Americana reflete uma norma consuetudinaria que
constitui um dos principios fundamentais do direito internacional contemporaneo
sobre a responsabilidade dos Estados. Desta maneira, ao ocorrer um fato ilicito
imputavel a um Estado, surge de imediato a responsabilidade internacional deste pela
violagdo da norma internacional de que se trata, com o conseqiiente dever de reparagdo
e de fazer cessar as conseqiiéncias da violagdo. Essa responsabilidade internacional é
diferente da responsabilidade no direito interno. (§208) [...]

A reparagdo do dano ocasionado pela infragdo de uma obrigagao internacional requer,
sempre que seja possivel, a plena restituicao (restitutio in integrum), que consiste no
restabelecimento da situagdo anterior a violagao. Caso isso ndo seja possivel, cabe ao
Tribunal internacional determinar uma série de medidas para que, além de garantir o
respeito dos direitos infringidos, sejam reparadas as conseqiiéncias das infragoes e
estabelecido o pagamento de uma indenizagdo como compensacdo pelos danos
ocasionados ou outras modalidades de satisfagdo (§ 209).

O SIDH conta com um mecanismo de reparagdes consideravelmente amplo se
confrontado com outros modelos internacionais. E o que afirma Bazan (2015a) em analise
comparativa com a CEDH:

En funcion de lo que adelantabamos en torno a la mayor amplitud del rol acordado
por la CADH a la Corte IDH en este campo, vis-a-vis otros sistemas protectorios,
basta con repasar el articulo 41 de la Convencion Europea sobre Derechos Humanos
v Libertades Fundamentales de 1950, que — bajo el epigrafe de “Arreglo equitativo”
— establece: “Si el Tribunal declara que ha habido violacion del Convenio o de sus
protocolos y si el derecho interno de la Alta Parte Contratante solo permite de manera

imperfecta reparar las consecuencias de dicha violacion, el Tribunal concederd a la
parte perjudicada, si asi procede, una satisfaccion equitativa” (p. 32).1%

Em suma, a partir da analise das aludidas disposi¢des convencionais e da interpretacao
formulada pela Corte IDH, podem ser extraidas algumas proposi¢des acerca da
responsabilidade internacional no SIDH: (i) o artigo 2 da CADH estabelece um dever de
adequacdo do ordenamento juridico interno dos Estados, que implica a rejeicdo de leis

contrarias a Convencao; (ii) a aplicacdo de uma lei que viole as disposi¢des da Convengao por

136 Com base no que ja foi exposto quanto a maior abrangéncia do papel conferido pela CADH a Corte
Interamericana neste campo, vis-a-vis outros sistemas de protegdo, basta considerar o artigo 41 da Convengao
Europeia de Direitos Humanos e Liberdades Fundamentais de 1950, que — sob o titulo de "reparagdo razoavel"
— estabelece: "Se o Tribunal declarar que houve violagdo da Convengdo ou dos seus protocolos e se o direito
interno da Alta Parte Contratante ndo permitir sendo imperfeitamente obviar as consequéncias de tal violagdo, o
Tribunal atribuira a parte lesada uma reparagao razoavel, se necessario” (traducao livre).
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parte de agentes do Estado acarreta responsabilidade internacional; (iii) a responsabilidade pode
se configurar a partir da atuacdo de qualquer o6rgdo estatal, independentemente da hierarquia e
funcdes exercidas; e (iv) uma vez configurada a responsabilidade internacional, a Corte IDH
detém competéncia para adotar amplas medidas reparatdrias contra o Estado.

A idealizacao do controle difuso de convencionalidade, desde o inicio, foi associada a
responsabilidade unitaria do Estado nas relagdes internacionais, o que pode ser extraido do
precursor voto do juiz Sergio Garcia Ramirez no caso Myrna Mack Chang v. Guatemala (2003):

Para los efectos de la Convencion Americana y del ejercicio de la jurisdiccion
contenciosa de la Corte Interamericana, el Estado viene a cuentas en forma integral,
como un todo. En este orden, la responsabilidad es global, atarie al Estado en su
conjunto y no puede quedar sujeta a la division de atribuciones que seriale el Derecho
interno. No es posible seccionar internacionalmente al Estado, obligar ante la Corte
solo a uno o algunos de sus organos, entregar a éstos la representacion del Estado en
el juicio — sin que esa representacion repercuta — sobre el Estado en su conjunto —y
sustraer a otros de este régimen convencional de responsabilidad, dejando sus

actuaciones fuera del “control de convencionalidad” que trae consigo la jurisdiccion
de la Corte internacional (§ 27).'>

Como ja apontado no presente trabalho, tal associagdo foi estabelecida, a principio,
para justificar a vinculagdo dos 6rgdos jurisdicionais dos Estados as obrigacdes internacionais
em matérias de direitos humanos. Garcia Ramirez (2011) pormenoriza seu raciocinio em artigo
sobre o tema, afirmando que “los drganos jurisdiccionales, que son integrantes del Estado, se
hallan igualmente comprometidos por el derecho internacional de los derechos humanos, de
onde resulta um cimento del controle interno de convencionalidad’'>® (p. 140).

N&o obstante, a premissa ¢ a mesma para os Orgdos administrativos'*®. Embora
tradicionalmente tenham desenvolvido suas fun¢des sob uma limitada logica de legalidade
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estrita'®’, mediante presunc¢do de validade das leis, fato € que, para o direito internacional, tal

particularidade ¢ irrelevante, pois a aplicagdo de uma norma juridica contraria aos parametros

157 Para os fins da Convengdo Americana e para o exercicio da jurisdigdo contenciosa da Corte Interamericana, o
Estado ¢ plenamente responsavel, como um todo. Nesse sentido, a responsabilidade ¢ global, refere-se ao Estado
como um todo e ndo pode estar sujeita a divisdo de competéncias definida pelo direito interno. Nao ¢ possivel
seccionar o Estado internacionalmente, obrigar perante o Tribunal apenas um ou alguns dos seus 6rgdos,
entregar-lhes a representagdo do Estado no julgamento — sem que essa representacdo tenha repercussdes no
Estado como um todo — e subtrair outros 6rgaos deste regime de responsabilidade convencional, deixando suas
acodes fora do "controle de convencionalidade" que traz consigo a jurisdi¢do do Tribunal Internacional (tradugao
livre).

158 Os orgdos jurisdicionais, que sdo integrantes do Estado, também sdo regidos pelo direito internacional dos
direitos humanos, que ¢ a base do controle interno de convencionalidade (tradugdo livre).

159 Gussoli (2020) comenta, sobre o assunto, que a doutrina do controle de convencionalidade se apoia “na
interpretacdo de que na falha do Poder Legislativo de adequar o ordenamento para compatibiliza-lo com a
Convengao, cabe aos outros Poderes estatais proceder no controle de convencionalidade das normas para garantir
a preservacdo das normas convencionais que o Estado se comprometeu seguir” (p. 5-6).

160 Ta] 16gica vem sendo desafiada atualmente, sobretudo a partir do fendmeno denominado no presente trabalho
de “constitucionalizag@o” da atividade administrativa (cf. Capitulo 2, Se¢do 2.1). O tema sera aprofundado na
secdo seguinte.
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internacionais de protecdo de direitos humanos, no ambito da atividade administrativa, acarreta,
tal como no campo jurisdicional, a responsabilidade internacional. Por conseguinte, as
repercussoes dessa responsabilidade recaem sobre o Estado como um todo, ndo se restringindo
a alguns poderes, 6rgdos ou agentes.
E exatamente diante desse contexto que a Corte IDH, no caso Gelman v. Uruguai
(2011), esclareceu que o exercicio do controle de convencionalidade ndo se limita a atividade
jurisdicional, devendo alcangar toda autoridade publica doméstica, sem qualquer distingao de
competéncia e/ou hierarquia, sob o risco de se vulnerar o ja referido principio pacta sunt
servanda. Nessa logica, assevera Rodriguez (2015):
La proyeccion de los derechos humanos, asi como su tutela, no se limita a una
determinada funcion estatal, sino que impacta en todas las esferas competenciales
del Estado, ya que éste tiene la obligacion ineludible de salvaguardar la vigencia de
dichos derechos, asi como lo dispuesto por la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos. Esta obligacion surge del principio Pacta Sunt Servanda, el cual vincula
al Estado, como ente unico e individual, que forma parte de un Tratado, en este caso

a la Convencion, y no solo a los organos que participaron en la celebracion y
ratificacion del mismo (p. 169).'6!

Ressalva-se que, em razdo da estrutura hierarquica da Administragdo Publica, alguns
autores divergem na delimitacdo de quais agentes publicos seriam legitimados a realizar o
controle de convencionalidade, notadamente na modalidade repressiva. Com efeito, Moroni
Romero (2013) argumenta que, ao aduzir que o referido controle deve ser exercido pelas
autoridades estatais no marco de suas respectivas competéncias e regras processuais
correspondentes, a Corte IDH limitaria niveis de exercicio do controle que podem ser exercidos
a depender do 6rgdo estatal e conforme a situagdo concreta analisada, deixando duvidas sobre
a possibilidade de as autoridades administrativas efetivamente afastarem a aplicagdo de uma
norma doméstica inconvencional.!®? Por sua vez, Sagiiés (2016) propde uma alternativa pautada
no paralelismo entre os controles de convencionalidade e de constitucionalidade:
Por el paralelismo entre el control de convencionalidad y el de constitucionalidad,

podria concluirse asi: el organo ejecutivo y administrativo que esta habilitado para
realizar el controle constitucionalidad, por si mismo, también tendria facultades para

161 A proje¢do dos direitos humanos, bem como a sua protegdo, ndo se limita a uma fungdo estatal especifica, mas
incide em todas as esferas de competéncia do Estado, visto que tem a obrigacao incontornavel de salvaguardar a
validade desses direitos, bem como a previsto pela Convengdo Americana sobre Direitos Humanos. Essa
obrigagdo decorre do principio da Pacta Sunt Servanda, que vincula o Estado, como entidade unica e individual,
que faz parte de um Tratado, neste caso & Convengao, e ndo apenas aos 6rgaos que participaram de sua celebragdo
e ratificagdo (tradugdo livre).

162 O autor apresenta ressalvas sobre a possibilidade de exercicio do controle de convencionalidade repressivo
pelas autoridades administrativas. Apesar disso, conclui que ndo haveria qualquer objecdo em se aceitar a
modalidade construtiva, uma vez que tal hipotese implicaria apenas uma integracdo normativa € nao o
afastamento da aplicagdo de uma norma juridica por 6rgdo ndo judicial (MORONI ROMERO, 2013). Para
entender a diferenga entre tais modalidades, cf. Segdo 5.2.3.
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realizar alli control de convencionalidad. En cambio, si no es competente para
consumar control represivo de constitucionalidad, tampoco estaria habilitado para
realizar control represivo de convencionalidad, y tendria que derivar el caso al
drgano estatal pertinente (p. 413).193

Entretanto, entende-se que tal posicionamento ndo se coaduna com o principio da
responsabilidade unitaria do Estado nas relagdes internacionais, o qual demanda de qualquer
ator estatal, seja qual for sua posi¢ao hierarquica, o respeito aos compromissos internacionais
de protecdo dos direitos humanos. Além do mais, como j& assinalado, os controles de
constitucionalidade e de convencionalidade derivam de fluxos normativos e autoridades
interpretativas distintas. Assim sendo, em que pese ambos constituam instrumentos de
verificagdo da validade juridica de normas, ndo se submetem aos mesmos pardmetros € nao
podem ser emparelhados como se fossem equivalentes e interdependentes.

Desse modo, Alianak (2015) defende que o controle de convencionalidade produz a
modificacdo de parametros classicos enraizados em muitas instituigdes do Direito
Administrativo, inclusive sobre o tradicional aspecto da organizagdo hierarquica, dai por que,
assim como ocorre no ambito do Judiciario, o dito controle deve ser realizado de maneira difusa
por todos os 6rgaos administrativos, € ndo apenas por aqueles hierarquicamente superiores.

Ao analisar o tema no marco juridico peruano, Bolafios Salazar (2016) igualmente
considera o controle de convencionalidade uma alternativa vidvel para todos os orgios
administrativos — que, naquele pais, ficaram impossibilitados de efetuar o controle de
constitucionalidade em virtude de decisdo do Tribunal Constitucional. Essa alternativa
possuiria duplo objetivo: proteger o cidaddo (e administrado) e evitar a condenacdo
internacional do Estado.

Isso ndo significa, necessariamente, um prejuizo a hierarquia institucional dos 6rgaos
da Administragdo Publica, mormente diante da possibilidade de reforma das deliberacdes
administrativas por instancias superiores. Nesse sentido, sustenta Gussoli (2020) que:

conquanto agentes publicos possam invalidar atos de autoridades superiores, a
hierarquia institucional dos orgdos da Administragdo estd mantida e deve ser
respeitada, o que significa que a decisdo da autoridade publica (porque se exterioriza

por meio de um ato administrativo) estard sempre sujeita a reforma pelos recursos
administrativos cabiveis e pelo poder de autotutela (p. 28).

163 Devido ao paralelismo entre o controle de convencionalidade € o controle de constitucionalidade, poder-se-ia
concluir o seguinte: o 6rgdo executivo e administrativo que tem competéncia para realizar o controle de
constitucionalidade, por si s6, também teria poderes para realizar o controle de convencionalidade. Por outro
lado, se ndo for competente para exercer o controle repressivo da constitucionalidade, ndo teria o direito de
realizar o controle repressivo da convencionalidade, devendo encaminhar o caso ao 6rgdo estatal competente
(tradugdo livre).
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Diante desse cendrio, a obrigacdo de realizar o controle de convencionalidade pela
Administragdo Publica, para fins de compatibilizagdo com os compromissos decorrentes dos
tratados internacionais de direitos humanos e da jurisprudéncia interamericana, deriva da
propria natureza unitaria da responsabilidade internacional do Estado, que se mostra indiferente
a divisdo de competéncias consagrada no ordenamento doméstico, seja quanto as funcdes
estatais (administrativa, legislativa ou jurisdicional), seja até mesmo quanto aos distintos niveis
de governo (federal, estadual ou municipal) e posi¢des hierarquicas.

Em outras palavras, considerando que todos os agentes que exercem atividade
administrativa fazem parte do aparato estatal, sua atuacdo deve se se conformar as obrigacdes
internacionais assumidas pelo Estado Brasileiro em matéria de direitos humanos, sob pena de
serem acionadas as medidas de responsabilizacdo internacional. Tal conformagdo exige que os
atos juridicos domésticos sejam sempre submetidos a um controle de validade tendo como

paradigma o corpus juris internacional.

5.1.2 Poder-dever de autotutela e reformula¢dao do principio da legalidade (ou juridicidade)

administrativa

Sob o prisma do direito interno, o controle difuso de convencionalidade pelos agentes
publicos se justifica porque o ordenamento juridico brasileiro reconhece o principio da
autotutela administrativa e impde a Administracdo Publica o respeito a juridicidade para além
da mera legalidade, o que lhe outorga o dever de observar também os tratados internacionais.
Nesse aspecto, ¢ preciso considerar que o “Estado Convencional” estabelece uma obrigacdo de
reorganizar competéncias da estrutura estatal, decorrente do artigo 2 da CADH, para efetivagao
do direito internacional dos direitos humanos (GUSSOLI, 2018).

De acordo com Meirelles (2016), Administragdo Publica, no Estado de Direito, possui
como pressuposto a definicdo de formas de controle de sua atuagdo. O controle, nesse contexto,
¢ entendido como ““a faculdade de vigilancia, orientagdo e correcdo que um Poder, 6rgao ou
autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro” (p. 795) e uma de suas modalidades
compreende a andlise da legalidade ou legitimidade, vale dizer, a verificacdo da conformacao
do ato ou processo administrativo com as normas legais que o regem, tendo em vista o principio
da legalidade administrativa inscrito no artigo 37, caput, da Constituicao de 1988.

O controle de legalidade ou legitimidade pode ser exercido, no ordenamento juridico
brasileiro, tanto pela Administragdo Publica como pelos Poderes Legislativo e Judiciario. Na

primeira hipdtese, que interessa ao presente estudo, ele decorre do poder-dever de autotutela
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administrativa, o qual se expressa na prerrogativa da propria Administra¢do em anular, revogar
ou alterar seus atos administrativos e punir seus agentes com as penalidades estatutarias
(MEIRELLES, 2016).

O poder-dever de autotutela estd expressamente consagrado na Simula n. 473 do STF
e no artigo 53 da Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999, os quais determinam que a
Administragdo Publica deve anular seus proprios atos, quando eivados de vicio de legalidade,
ou pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos.

Tradicionalmente, o controle de legalidade da Administracdo Publica esteve
relacionado a vinculagdo da atuagdo administrativa a lei em sentido formal, isto €, aos atos
emanados do Parlamento. Explica Binenbojm (2014) que isso se deve porque a lei, no
pensamento liberal iluminista, era tida como produto da razdo, derivada dos representantes da
sociedade e capaz de regular os assuntos relevantes, constituindo-se na mais importante fonte
do direito, notadamente no ambiente europeu pré-Segunda Guerra Mundial.

Na Europa, berco do Direito Administrativo, prevaleceu por muito tempo um
positivismo legalista que conduziu a uma quase “divinizagdo da lei”: ndo havia limites para a
atuagdo do legislador e tanto os juizes como os administradores eram meros repetidores da lei,
estes Ultimos atuando sob a méxima segundo a qual “administrar ¢ aplicar a lei de oficio”. Por
isso, a primeira concepg¢do de legalidade administrativa, do ponto de vista cronologico, surgiu
de uma analogia entre o ato administrativo e a sentenca judicial, ou seja, a logica de mera
particularizacdo dos mandamentos genéricos e abstratos veiculados na lei (BINENBOJM,
2014).

Sob influéncia do positivismo normativista kelseniano, assentou-se a doutrina da
positive Bindung — vinculag¢do positiva a lei —, segundo a qual a Administracdo Publica nao
poderia atuar sendo auf Grund der Gesetze, isto ¢, tendo a lei por fundamento. Tal doutrina
parte do fundamento de que a ideia de vinculagdo negativa a lei s se revela adequada para
reger a vida dos particulares, para quem a autonomia — expressao da dignidade — deve ser a
regra geral de sua conduta, apenas limitada externamente pela legalidade. O mesmo ndo se
poderia dizer do Estado, que ndo existe como um fim em si mesmo e se revela como mero
instrumento erigido por intermédio do direito para realizar as finalidades ditadas pela sociedade
politica (BINENBOJM, 2014).

Medauar (2017) identifica, portanto, dois aspectos centrais da visdo classica do
principio da legalidade administrativa: (i) a observancia da legalidade se apresenta no sentido

de uma subsungdo entre a hipdtese de fato e a consequéncia juridica fixada na lei, de tal sorte
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que a Administrag¢do seria mera executora da lei (concep¢do mecanicista da Administracdo); e
(i1) o principio da legalidade reproduziria a obediéncia da lei votada pelo Parlamento, entendida
exclusivamente na acepg¢ao de lei ordindria.

Entretanto, modernamente percebe-se o fenomeno da crise da lei formal, em que a lei
deixa de ser vista como expressdo da vontade geral e principal padrao de comportamento reitor
da vida publica ou privada, o que culminou na reformulagdo da legalidade administrativa.
Didaticamente, isso ocorre por cinco razdes em particular: (i) a inflagdo legislativa, que
provocou a banalizagdo da lei e a perda do respeito que lhe foi conferido no periodo iluminista;
(i1) a constatacdao histérica de que a lei poderia, muito além de veicular a injustica, ser
fundamento para a barbdrie, tal como ocorreu com a legitimagdo das praticas nazi-fascistas;
(ii1) a perda do protagonismo em favor da Constituicao, a qual passa a figurar como principal
fonte do Direito Administrativo; (iv) a criagdo de atos normativos infralegais capazes de, por si
proprios, servirem de fundamento a atuacdo administrativa; (v) o controle do processo
legislativo pelo Poder Executivo (BINENBOJM, 2014).

Por todos esses motivos, sobretudo em decorréncia da constitucionalizacdo da
atividade administrativa'®*, ndo se pode mais pretender explicar as relagdes da Administragdo
Publica com o ordenamento juridico a partir de uma estrita vinculag@o positiva a lei. Esclarece
Binenbojm (2014):

a vinculagdo da atividade administrativa ao direito ndo obedece a um esquema unico,
nem se reduz a um tipo especifico de norma juridica — a lei formal. Essa vinculagao,
ao reves, da-se em relagdo ao ordenamento juridico como uma unidade (Constituigdo,
leis, regulamentos gerais, regulamentos setoriais), expressando-se em diferentes graus

e distintos tipos de normas, conforme a disciplina estabelecida na matriz
constitucional (p. 147).

A Administragdo Publica ndo fica apenas “amarrada” a lei votada pelo Legislativo,
mas também aos preceitos fundamentais que informam todo o ordenamento. Em consequéncia,
o principio da legalidade ndo significa mais a relagdo “lei-ato administrativo”, mas a dimensao
larga “ordenamento-administragdo” (MEDAUAR, 2017). Em fun¢do dessa mudanca
paradigmatica, Binenbojm (2014) sustenta que a vinculagdo da Administragdo ndo mais se
limita a lei formal, mas a um “bloco de legalidade” (o ordenamento juridico como um tudo), o
que encontra melhor enunciagdo no que se denomina de principio da “juridicidade

administrativa” (BINENBOJM, 2014). Acerca do tema, concluem Canotilho e Moreira (1991):

A juridicidade significa que a Constitui¢do, ao decidir- se por um estado de direito,
procura constituir ¢ conformar as estruturas do poder politico segundo a medida do

164 Trata-se de pressuposto abordado no Capitulo 2, Segdo 2.1.
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direito, isto €, através de um meio de ordenagdo racional, vinculativamente prescritivo
de regras, formas e procedimentos que excluem o arbitrio e a prepoténcia. Forma e
conteudo justificam-se e pressupdem-se reciprocamente nesta ideia de juridicidade:
como meio de ordenacdo racional, o direito ¢ indissociavel da realiza¢do da justica e
da efectivacdo de valores politicos, sociais e culturais; como forma, ela aponta para a
necessidade de garantias juridico-formais, de maneira a evitar acgdes e
comportamentos dos poderes publicos irregulares ou até mesmo, arbitrarios (p. 82).

Especificamente no que se refere a irradiagdo das normas constitucionais sobre o
Direito Administrativo, Binenbojm (2014) adiciona que
A ideia de juridicidade administrativa, elaborada a partir da interpretacdo dos
principios e regras constitucionais, passa, destarte, a englobar o campo da legalidade
administrativa, como um de seus principios internos, mas ndo mais altaneiro e
soberano como outrora. Isso significa que a atividade administrativa continua a
realizar- se, via de regra, (i) segundo a lei, quando esta for constitucional (atividade
secundum legem), (ii) mas pode encontrar fundamento direto na Constitui¢ao,
independente ou para além da lei (atividade praeter legem) , ou, eventualmente, (iii)
legitimar-se perante o direito, ainda que contra a lei, porém com fulcro numa

ponderacdo da legalidade com outros principios constitucionais (atividade contra
legem, mas com fundamento numa otimizada aplicagdo da Constitui¢ao) (p. 148).

O principio da juridicidade administrativa representa o abandono de uma concepgao
positivista-legalista da legalidade administrativa e inaugura uma “legalidade mais exigente”, o
que significa que “o poder publico ndo estd apenas limitado pelo Direito que cria, encontrando-
se também condicionado por normas e principios cuja existéncia e respectiva forga vinculativa
ndo se encontram na disponibilidade deste mesmo poder” (OTERO, 2011, p. 15).

Ha a ampliag@o do universo normativo vinculante do agir do Poder Publico, uma vez
que o principio da juridicidade abrange (i) o principio da constitucionalidade — dever de
conformidade com a Constituicdo; (ii) o principio da convencionalidade — dever de
conformidade com as conveng¢des internacionais ¢ o direito internacional dos direitos humanos
de modo geral; (iii) o principio da legalidade — dever de conformidade com a lei em sentido
estrito; e (iv) o principio da autovinculagdo — dever de conformidade com os atos
administrativos normativos (HACHEM, 2014).

Como acentua Medauar (2017), a extensdo da legalidade administrativa ndo se esgota
nas fontes existentes no ordenamento nacional, ai incluida a Constitui¢ao do pais, contemplando
também a ascensdo, de modo crescente, de normas originarias no ambito comunitario e
internacional/global. Assim, “a fonte normativa abrange também o nivel externo aos Estados,
nado se podendo mais afirmar que a legalidade significa apenas a observancia da lei votada pelo
Parlamento do pais” (p. 173), destacando-se que “a multiplicidade de fontes dificulta apreender,
na era contemporanea, um modelo piramidal ou totalmente hierarquico da legalidade, dai a

referéncia a um modelo em rede” (p. 174).
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Essa reformulagdo da legalidade administrativa encontra eco no proprio ordenamento
juridico interno, citando-se como exemplo o artigo 2°, paragrafo tinico, inciso I da Lei n. 9.784,
de 29 de janeiro de 1999, que elenca como critério regente do processo administrativo a
“atuacdo conforme a lei e o Direito” e representa, portanto, a superagdo da ideia clssica de
legalidade como vinculagdo exclusiva a lei em sentido formal.

No ambito do SIDH, o principio da legalidade tem respaldo no artigo 9 da CADH.
Apesar de forjado no dominio da responsabilidade criminal, seu alcance atual supera o campo
penal e suas raizes formalistas e o converte em principio transversal de toda a Convengao, pois,
em ultima instancia, ele traduz a necessidade de se controlar a “juridicidade” das atuagdes
estatais em conformidade com o corpus juris de direitos humanos. Dito de outro modo, ele
irradia objetivamente o conteido da CADH e impde a todas as autoridades publicas o
imperativo de ajustar sua atuagdo ao direito, concebido ndo sob a 6tica formalista-positivista,
mas com base em uma “lectura desde el realismo juridico que entiende el derecho como lo

Jjusto vigente en el contexto del derecho nacional e internacional de los derechos humanos™'%

(LONDONO LAZARO, 2010, p. 763).
Nesse contexto, o desenvolvimento da técnica do controle de convencionalidade pela
Corte IDH revela a transcendéncia da no¢do do controle de legalidade no marco das novas
exigéncias do direito internacional dos direitos humanos, sendo possivel afirmar que o controle
de convencionalidade nada mais ¢ do que uma nova dimensdo do principio da legalidade,
porquanto pressupde a avaliagdo de uma conduta estatal conforme o direito. Assim, a
“juridicidade” dos atos que impactam os direitos humanos ¢ determinada por sua adequagao as
exigéncias da dignidade essencial do ser humano (LONDONO LAZARO, 2010).
Nessa linha de pensamento, a incorpora¢do do direito internacional dos direitos
humanos reconstroéi a ideia de legalidade, tal como argumenta Londofio Lazaro (2010):
La idea misma de una legalidad cuyo referente exclusivo sea la ley nacional
meramente formal es un concepto reevaluado intelectualmente, aunque quiza aun
equistado en la prdctica judicial. A partir de la vigencia de la CADH, el principio de
legalidad de vieja data se renueva con implicaciones originales. Puede decirse que el
alcance de la casica funcion de contencion de este principio adquiere nuevos matices

a la luz de las obrigaciones del Estado, em calidad de garante de los derechos

humanos y promotor especial de los derechos economicos, sociales y culturales (p.
766).166

165 1 eitura do realismo juridico que entende o direito como o que € justo no contexto do direito nacional e
internacional dos direitos humanos (tradugao livre).

166 A propria ideia de uma legalidade cujo referencial exclusivo seja o direito nacional meramente formal é um
conceito reavaliado intelectualmente, embora talvez ainda impregnado na pratica judicial. A partir da vigéncia
da CADH, o antigo principio da legalidade ¢ renovado com implicagdes originais. Pode-se dizer que o alcance
da funcdo cléssica de contengdo desse principio adquire novos elementos a luz das obrigacdes do Estado, na sua
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No caso Baena Ricardo v. Panama (2001), a Corte IDH apontou que o principio da
legalidade se manifesta para além da esfera penal, inclusive em matéria administrativa,
sobretudo — mas ndo somente — no exercicio do poder punitivo estatal:

en un Estado de Derecho, los principios de legalidad e irretroactividad presiden la
actuacion de todos los organos del Estado, en sus respectivas competencias,
particularmente cuando viene al caso el ejercicio del poder punitivo en el que se

manifiesta, con maxima fuerza, una de las mas graves e intensas funciones del Estado
frente a los seres humanos: la represién (§ 107).167

Em consequéncia, o principio da legalidade se consagra como um parametro a partir
do qual se funda toda a atividade legitima do Estado, no marco de um sistema democratico de
direito. Isso implica que qualquer manifestacdo do poder estatal deve estar submetida a um
controle rigido que impeca a vulneracdo dos direitos inviolaveis da pessoa humana. Forma-se
uma barreira intransponivel que protege o individuo, a qual somente admite intervengdes
estatais respaldadas pelo sistema juridico (LONDONO LAZARO, 2010). Nitida, portanto, a
relagd@o de tal principio com o controle de convencionalidade, pois

desde una perspectiva genética, notese que el control de convencionalidad es un tipo
de control de legalidade que se efectia en el plano supranacional con el objetivo de
valorar el grado de cumplimiento de las obligaciones convencionales a partir de la
consonancia entre la conducta del Estado y la prescripcion juridica internacional [...]
sua asimilacion con el principio de legalidad justamente es posible, em la medida que
se entiende este ultimo, como ya se ha expuesto, como un referente de juridicidad, que
pueda apelar a uma fuente de orden nacional o internacional no es lo que interessa,

sino que se refiere al sustrato miso del derecho: lo justo (LONDONO LAZARO,
2010, p. 797).168

Nao se pode perder de vista, ainda, que o controle da atividade administrativa em
deferéncia aos direitos humanos fundamentais — seja baseado no fluxo normativo nacional, seja
com fundamento no fluxo normativo internacional — ¢ corolario da dimensao objetiva destes.
Segundo Binenbojm (2014), a referida dimensdo traduz o reconhecimento dos direitos

fundamentais como bases estruturais da ordem juridica, que espraiam sua influéncia por todo o

qualidade de garantidor dos direitos humanos e promotor especial dos direitos econdmicos, sociais e culturais
(tradugdo livre).

167 Em um Estado de Direito, os principios da legalidade e da irretroatividade orientam a agio de todos os drgios
do Estado, em suas respectivas competéncias, particularmente quando se estd em jogo o exercicio do poder
punitivo em que se manifesta, com a maxima forga, uma das mais graves ¢ intensas fun¢des do Estado perante
os seres humanos: a repressao (tradugao livre).

168 Do ponto de vista genético, note-se que o controle de convencionalidade ¢ uma espécie de controle de legalidade
que ¢ realizado em nivel supranacional com o objetivo de avaliar o grau de cumprimento das obrigagdes
convencionais com base na coeréncia entre a conduta do Estado ¢ o ordenamento juridico internacional. [...] a
sua assimilagdo ao principio da legalidade é precisamente possivel, na medida em que este ltimo ¢ entendido,
como ja foi dito, sob a perspectiva da juridicidade, a qual pode recorrer a uma fonte de ordem nacional ou
internacional ndo € o que interessa, mas sim refere-se ao proprio niicleo do direito: o justo (traducao livre).
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direito e passam a ser vistos como principios concretizadores de valores em si, a serem
protegidos e fomentados pelo Estado e por toda a sociedade. Essa compreensdo remonta ao
julgamento do célebre caso Liith'®, decidido em 1958 pelo Tribunal Constitucional Federal
Alemao, no qual ficou consignado que os direitos fundamentais constituem decisdes valorativas
de natureza juridico-objetiva da Constitui¢do, que fornecem diretrizes para a atuacao dos 6rgaos
legislativos, judiciarios e administrativos.

Ao abordar os impactos do sistema constitucional de direitos fundamentais sobre a
funcdo administrativa, Otero (2011) elenca quatro premissas: (i) mesmo na falta ou auséncia de
lei, os 6rgdos administrativos sdo incumbidos de aplicar as normas constitucionais no exercicio
de suas atividades; (ii) ainda que exista lei, as normas constitucionais correspondem a critério
orientador imediato da interpretacdo, integracdo e aplicagdo de todos os atos
infraconstitucionais pela Administracdo Publica; (iii) diante de leis ostensivamente violadoras
dos direitos fundamentais, a Administracdo deve conferir preferéncia a Constituigdo,
desaplicando as normas eivadas de inconstitucionalidade; e (iv) a violagdo administrativa do
contetido essencial de um direito fundamental acarreta sempre a nulidade dos respectivos atos
juridicos.

Diante do principio da ndo exaustividade dos direitos fundamentais e do fluxo
normativo internacional que incide sobre a ordem juridica doméstica, decorrente da adesdo do
Estado Brasileiro ao SIDH, entende-se que as referidas premissas se estendem, também, aos
direitos reconhecidos na CADH, em consonancia com a interpretagdo da Corte IDH.

De toda sorte, se a partir da perspectiva do direito internacional o controle de
convencionalidade, como dever da Administragdo Publica, se fundamenta na responsabilidade
unitaria do Estado nas relagdes internacionais, do ponto de vista interno ele resulta do principio
da legalidade administrativa, de matriz constitucional, que hodiernamente vem sendo
interpretado no sentido amplo de “juridicidade” e que legitima o exercicio do poder-dever de
autotutela pelos agentes publicos tendo como paradigma o corpus juris interamericano de

salvaguarda dos direitos humanos fundamentais.

169 Para fins de contextualizacio, transcreve-se o breve historico realizado por Souza Neto e¢ Sarmento (2016):
“Tratava-se de discussdo relativa a legalidade de um boicote contra um filme dirigido pelo cineasta Veit Harlan,
notorio colaborador do regime nazista, organizado pelo Presidente do Clube de Imprensa de Hamburgo, Erich
Liith, em 1950. A produtora e a distribuidora do filme se insurgiram contra o boicote e obtiveram decisdo
injuntiva da Justi¢a Estadual de Hamburgo, determinando a sua cessag@o, com base no art. 826 do Codigo Civil
alemao, segundo o qual “quem causar danos intencionais a outrem, e de maneira ofensiva aos bons costumes,
fica obrigado a compensar o dano”. Inconformado com o julgamento, Liith interpos queixa constitucional para
o Tribunal Constitucional. A Corte acolheu o recurso, fundamentando-se no entendimento de que as clausulas
gerais do direito privado, como os “bons costumes” referidos no art. 826 do BGB, devem ser interpretadas de
acordo com a ordem de valores sobre a qual se assenta a Constitui¢ao, levando em consideragdo os direitos
fundamentais — como a liberdade de expressio —, o que ndo fora feito pela Corte de Hamburgo™ (p. 44).
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52 DIRETRIZES PARA A REALIZACAO DO CONTROLE DE
CONVENCIONALIDADE PELA ADMINISTRACAO PUBLICA

Apobs a exposicdo dos fundamentos que justificam o exercicio do controle de
convencionalidade pela Administra¢ao Publica (o “porqué”), afigura-se necessario delimitar as
diretrizes para sua operacionalizag¢ao pelos agentes publicos (o “como”).

Para tanto, passa-se a examinar quais sdo a finalidade, o critério, as formas de
exercicio, o paradigma, o alcance, o procedimento e os efeitos do dito controle. Ao final, sdo
avaliadas, ainda, algumas peculiaridades da analise de convencionalidade em sede
administrativa, a saber: a necessaria participacdo da Advocacia Publica e a possibilidade do

“controle do controle” a ser desempenhado pelo Poder Judiciario interno.

5.2.1 Finalidade

O controle de convencionalidade difuso, exercido pela Administragdo Publica, tem por
finalidade imediata a prote¢do dos direitos humanos fundamentais em conformidade com os
parametros protetivos definidos pelo corpus juris interamericano. Por conseguinte, sua
finalidade mediata ¢ promover a integragdo entre o direito interno e o direito internacional,
conferir efetividade as obrigag¢des assumidas na esfera internacional e evitar a responsabilizagao
internacional do Estado.

De fato, trata-se de ferramenta destinada a “dar suficiente cobertura protectiva a los
derechos humanos, honrar los compromisos internacionales y — entre otros propdsitos — evitar
que el Estado incurra em responsabildiad internacional”'™® (BAZAN, 2015a, p. 27). Sua
operacionalizagdo, de forma séria e competente pelos atores legitimados, se mostra essencial
para promover a harmonizagdo do “ordenamento regional interamericano”, favorecendo o
didlogo interno-internacional e contribuindo para impulsionar uma cultura juridica comum na
América Latina (GARCIA RAMIREZ, 2011).

A realizagdo do controle difuso de convencionalidade “implica una interpretacion de

las practicas internas a la luz o al amparo del corpus iuris esencial en materia de derechos

170 Fornecer cobertura de protegdo suficiente para os direitos humanos, honrar os compromissos internacionais e -
entre outros propositos - impedir o Estado de incorrer em responsabilidade internacional (tradugao livre).
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humanos, acerca del cual el Tribunal Interamericano ejerce competéncia rationae materiae™!”!

(BAZAN, 2015a, p. 41). Permite, assim, a antecipagdo da incorporagdo dos estandares definidos
pelo SIDH, o que beneficia duplamente os titulares dos direitos consagrados nos tratados
internacionais: por um lado, economiza o longo e enfadonho caminho de recurso perante a
jurisdi¢do interamericana para a efetiva¢ao de um direito; por outro, propicia o enriquecimento
mutuo das autoridades nacionais e internacionais que interpretam e aplicam as normas juridicas
a favor de uma maior eficacia dos direitos convencionais (NOGUEIRA ALCALA, 2013a).
Essa antecipagdo decorre do fato de que, uma vez que a Corte IDH realiza o controle
de convencionalidade em sede concentrada e define um pardmetro a respeito do alcance,
protecdo e possibilidade de restricdo de determinado direito, este € irradiado erga omnes sobre
todos os Estados que compdem o SIDH. Dessa forma, ndo seria razoavel que o Estado
aguardasse uma condenagdo internacional contra si para atuar em observancia a tal pardmetro.
Acerca desse tema, o juiz Sergio Garcia Ramirez afirmou, em voto proferido no caso
“Trabalhadores Demitidos do Congresso” v. Peru (2006), que:
Dentro de la logica jurisdiccional que sustenta la creacion y operacion de la Corte,
no cabria esperar que ésta se viese en la necesidad de juzgar centenares o millares
de casos sobre un solo tema convencional — lo que entrarniaria un enorme
desvalimiento para los individuos —, es decir, todos los litigios que se presenten em
todo tiempo y en todos los paises, resolviendo uno a uno los hechos violatorios y
garantizando, también uno a uno, los derechos y libertades particulares. La unica
posibilidad tutelar razonable implica que una vez fijado el “criterio de interpretacion
y aplicacion”, éste sea recogido por los Estados en el conjunto de su aparato juridico:
a través de politicas, leyes, sentencias que den trascendencia, universalidad y eficacia
a los pronunciamientos de la Corte constituida --insisto-- merced a la voluntad
soberana de los Estados y para servir a decisiones fundamentales de éstos, explicitas

en sus constituciones nacionales y, desde luego, en sus compromisos convencionales
internacionales (§ 8).!7

O controle de convencionalidade pressupde que os Estados-partes da CADH foram
incumbidos de assegurar que as obrigagdes assumidas no ambito do SIDH sejam efetivas,
considerando o principio do efeito util (effet utile) (BAZAN, 2015a). O referido principio,

largamente utilizado no direito internacional, sempre foi entendido como um mero convite para

17! Implica uma interpretagdo das praticas internas a luz ou sob a cobertura do corpus iuris essencial dos direitos
humanos, sobre o qual a Corte Interamericana exerce competéncia rationae materiae (tradugdo livre).

172 Dentro da l6gica jurisdicional que fundamenta a criagdo e funcionamento da Corte, ndo se poderia esperar que
esta se deparasse com a necessidade de julgar centenas ou milhares de casos sobre uma tnica questdo
convencional — o que acarretaria enorme desamparo aos individuos —, ou seja, todos os litigios que se apresentam
em todos os momentos e em todos os paises, resolvendo sobre os fatos violadores um a um e garantindo, também
um a um, os direitos e liberdades individuais. A tinica possibilidade de tutela razoavel implica que, uma vez
estabelecido o "critério de interpretacdo e aplicagao", este seja incorporado pelos Estados em seu aparato juridico
como um todo: por meio de politicas, leis, sentengas que confiram transcendéncia, universalidade e eficacia ao
pronunciamentos da Corte constituida — insisto — gracas a vontade soberana dos Estados e para o cumprimento
das suas decisdes fundamentais, explicitas nas suas constituicdes nacionais e, evidentemente, nos seus
compromissos convencionais internacionais (tradugao livre).
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que os Estados adaptassem, do modo e no momento que quisessem, suas normas internas em
consonancia com as disposi¢des dos tratados internacionais. Nao obstante, a doutrina do
controle de convencionalidade, da forma como construida pela Corte IDH, passou a conferir ao
efeito util uma “operatividade compulséria”, consubstanciada em um verdadeiro dever de
reforma e releitura do direito interno, inclusive das normas constitucionais (SAGUES, 2016).
Na sentenga do caso Yatama v. Nicardgua (2005), a Corte IDH abordou a relagdo entre
o dever estatal de descartar a aplicagdo de normas violadoras da Convengado e o principio do
efeito util:
O dever geral do Estado de adequar seu direito interno as disposi¢des desta Convengao
para garantir os direitos nela consagrados, estabelecido no artigo 2, inclui a expedigao
de normas e o desenvolvimento de praticas dirigidas a observancia efetiva dos direitos
e liberdades consagrados na mesma, bem como a ado¢do de medidas para suprimir as
normas e praticas de qualquer natureza que impliquem uma violagdo as garantias
previstas na Convengdo. Este dever geral do Estado Parte implica que as medidas de

direito interno devem ser efetivas (principio do effet utile), para o que o Estado deve
adaptar sua atuag@o a normativa de protecdo da Convengao (§ 170).

Nao se pode perder de vista que o carater subsidiario da jurisdicdo interamericana
concede aos Estados a oportunidade de resolver internamente as demandas envolvendo
potenciais violagdes de direitos, por meio da ado¢do das medidas domésticas, de modo que
somente na hipdtese de omissao dos agentes estatais na aplicagao do direito convencional é que
a Corte IDH sera chamada a atuar (GARCIA RAMIREZ, 2011).!73

Assim sendo, considerando que o Brasil ratificou a CADH e se submeteu a jurisdig@o
da Corte IDH, seus agentes publicos sdo instados a agir para promover a imediata efetivagao
dos direitos e garantias consagrados em nivel regional e impedir que o mecanismo de reparagao
supranacional seja acionado.

Em conclusdo, o controle de convencionalidade se apresenta como instrumento cujo
objetivo precipuo ¢ evitar a responsabilidade internacional pela viola¢do de direitos humanos,
tendo em conta que sua realizagdo promove uma resposta adequada ao caso sem que haja

necessidade de se provocar o regime de reparacao complementar do SIDH.

5.2.2 Critério

173 Apesar de assegurar a autonomia dos paises que integram o SIDH, o principio da subsidiariedade n3o deve ser
utilizado apenas como estratégia de defesa dos Estados para impedir a intervencdo internacional sobre os
processos administrativos, legislativos e judiciais nacionais. Também deve gerar um processo de reflexdo e
deliberag@o democratica no interior de cada Estado sobre como institucionalizar um marco real de prote¢do dos
direitos humanos reconhecidos internacionalmente (MELISH, 2009).
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Diferentemente do tradicional controle de constitucionalidade, o controle de
convencionalidade ndo ¢ operacionalizado sob a logica formal da hierarquia, isto ¢, a partir de
um sistema juridico supra infraordenado. Nesse sentido, o critério para determinar a validade
de uma determinada norma juridica, no ambito do controle de convencionalidade, ndo depende
da relagdo de ordenacgdo desta norma com outras normas de hierarquia superior (CONCI, 2014).

Por essa razdo, para o controle de convencionalidade ndo importa serem os tratados
internacionais superiores as leis ou as constitui¢cdes no plano interno ou internacional, segundo
uma perspectiva estrutural ou formal. A relagdo de validade se d4 com base em um critério
material: da maior protecdo da pessoa humana, mediante aplicagdo do principio pro persona
(CONCI, 2014).

Diante dessas circunstancias,

a mera contrariedade entre direito interno e direito internacional (tratados e
jurisprudéncia internacional) ndo admite automaticamente a invalidagdo do ato
nacional. Essa declaragdo de inconvencionalidade exige (a) além da contrariedade (b)
que haja protecdo menos efetiva ou restrigdes mais salientes aos direitos humanos
pelo direito interno (leis, atos administrativos, sentengas judiciais, Constitui¢do). Caso

isso ndo ocorra, a mera contrariedade ndo importa inconvencionalidade (CONCI,
2014, p. 4).

A CADH expressamente incorpora o principio pro persona em seu artigo 29.b, o qual
veda qualquer interpretacdo de seus dispositivos que limite o exercicio de direito reconhecido
pelas leis dos Estados ou em outro tratado internacional. Acerca do tema, a Corte IDH ja teve
oportunidade de se pronunciar na Opinido Consultiva OC n. 5/1985:

se a uma mesma situacdo sdo aplicaveis a Convengdo Americana e outro tratado
internacional, deve prevalecer a norma mais favoravel a pessoa humana. Se a propria
Convengdo estabelece que suas regulamentagdes ndo possuem efeito restritivo sobre
outros instrumentos internacionais, menos ainda poderio ser aceitas restricdes

presentes nestes outros instrumentos, mas ndo na Convengao, para limitar o exercicio
dos direitos e liberdades que esta reconhece (§ 52).

O principio pro persona possui duas dimensdes: (i) de preferéncia interpretativa, que
impde a interpretagdo mais expansiva para otimizar um direito e a mais restritiva para limita-
lo; e (ii) de preferéncia normativa, segundo a qual, em caso de divergéncia, o aplicador do
direito deve empregar a norma mais favoravel aos direitos humanos, independentemente de seu
nivel hierarquico (SAGUES, 2002). Nio é possivel estabelecer a presuncgio geral de que a
norma internacional sempre sera mais protetiva do que a norma nacional (constitucional ou
legal), pois as normas internacionais de direitos humanos constituem sempre estandares
minimos, que podem ser ampliados pelos Estados da forma que considerarem mais conveniente

(CAVALLO; NOGUEIRA ALCALA, 2016).
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A esse respeito, Mac-Gregor (2013) assevera que os parametros interpretativos
irradiados pela jurisprudéncia da Corte IDH a partir da eficicia objetiva (“res interpretata”) de
seus pronunciamentos representam um standard minimo regional e, portanto, seus efeitos
seriam relativos e se estenderiam apenas para assegurar o minimo de efetividade da norma
convencional, sendo admitida interpretacdo nacional diversa mais vantajosa a prote¢do do
direito ou liberdade envolvidos no caso concreto. De forma semelhante, Garcia Ramirez (2011)
sustenta que as interpretagdes do tribunal interamericano podem ser superadas por outros atos
juridicos — instrumentos internacionais, disposi¢des normativas nacionais e atos jurisdicionais
internos — que reconhecam aos individuos maiores direitos ou liberdades, ja que o corpus juris
internacional constitui um “piso” de direitos e ndo o “teto”.!”*

Destarte, Nogueira Alcala (2013a) reconhece

el deber estatal de adoptar medidas que adecuen el derecho interno, desde el texto
constitucional hasta la ultima disposicion administrativa, de manera que el
ordenamiento juridico del Estado-Parte asegure y garantice los atributos que
integran los respectivos derechos convencionales y sus garantias, en los estandares
minimos determinados por la CADH. Sobre dichos estandares el Estado tiene siempre

la libertad de asegurar mayores atributos y garantias de los derechos que los
establecidos convencionalmente (p. 227).!7

Esse critério, além de expressamente consagrado no direito internacional dos direitos
humanos, melhor se compatibiliza com a premissa de interagdes heterarquicas entre as distintas
ordens juridicas (nacional e internacional), caracteristica basica da teoria do pluralismo
constitucional (WALKER, 2002a). Isso porque a forma de harmonizacdo entre as ordens
juridicas por ele proposta ndo implica a presungao a priori de superioridade hierarquica de um
fluxo normativo sobre o outro, mas antes ¢ baseada na cooperacdo em busca da melhor solugao.

Dito de outra forma, o controle de convencionalidade permite um cendrio de abertura
dialogica entre os intérpretes e aplicadores do direito situados em diferentes niveis, que nao

estabelece entre estes uma relagdo de hierarquizacdo. Nas palavras de Bazan (2015a), o referido

174 Além do principio pro persona, também ha que se destacar a importincia do principio da progressividade no
processo de interpretacdo e aplicagdo das normas. Almeida et al. (2021) enfatizam “a observancia do principio
‘pro homine’ [pro persona], segundo o qual a regra prevalente, no caso de conflito normativo, devera ser aquela
que melhor garanta e que menos restrinja a fruigdo de um direito humano, acrescentando-se, neste particular, o
principio, ja referido, da progressividade, segundo o qual os direitos sociais estabelecidos devem ser
aperfeigoados, ndo se admitindo, portanto, o retrocesso, devem ser observados no afastamento da legislacdo
interna que por ventura confronte a norma internacional com maior ambito protetivo e, também, na
inaplicabilidade de norma internacional que estabelega situacdo de menor protecdo em relagdo as normas
internas” (p. 89-90).

175 O dever estatal de adotar medidas que adequem o direito interno, desde o texto constitucional até o ultimo
dispositivo administrativo, para que o ordenamento juridico do Estado-Parte assegure e garanta os atributos que
integram os respectivos direitos convencionais e suas garantias, conforme os estandares minimos definidos pela
CADH. Em relagdo a essas normas, o Estado ¢ sempre livre para assegurar maiores atributos e garantias de
direitos do que os estabelecidos convencionalmente (traducdo livre).
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controle representa, na verdade, uma “vinculacion de cooperacion en la interpretacion ‘pro

»176 indicando que “los derechos humanos son reflejo
9

persona’de los derechos fundamentales
directo de la dignidade de la persona, por lo que todo aporte para incrementar sus niveles de
soldidez y efectividad [...] serd sempre bienvenido™'"" (p. 64).

Diante disso, ao realizar o controle de convencionalidade, o agente publico ndo deve
buscar uma solugdo que impreterivelmente resulte na prevaléncia dos pardmetros
interamericanos de protecao dos direitos humanos. O esfor¢o deliberativo e argumentativo €
muito maior, uma vez que se exige a escolha da norma/op¢do hermenéutica que seja mais

favoravel para a efetiva¢do de um direito, independentemente de sua origem normativa (interna

ou internacional).

5.2.3 Formas de exercicio

O controle difuso de convencionalidade ndo abrange, apenas, o ato de deixar de aplicar
uma norma nacional contréria ao parametro de convencionalidade. Ele requer, em um primeiro
momento, a tentativa de harmonizagdo da norma em questdo face ao direito convencional, por
meio da “interpretagdo conforme” a CADH, seus protocolos e a jurisprudéncia convencional,
que constituem estandares minimos protetivos. Dessa maneira, realiza-se, a principio, um
“controle da interpretacdo” para descartar as hipoteses interpretativas contrarias ao parametro
convencional (MAC-GREGOR, 2011).

A interpretacdo conforme o direito internacional dos direitos humanos pode ser

definida como

la tecnica hermenéutica por medio de la cual los derechos y libertados
constitucionales son armonizados con los valores, principios y normas contenidos en
los tratados internacionales sobre derechos humanos signados por los estados, asi
como por la jurisprudencia de los tribunales internacionales (y en ocasiones otras
resoluciones y fuentes internacionales), para lograr su mayor eficacia y proteccion
(MAC-GREGOR, 2011, p. 549).178

Nesse panorama, Sagii¢s (2016) explica que todos os agentes publicos devem exercer,

inicialmente, um controle construtivo de convencionalidade, de oficio ou mediante provocagao.

176 Vinculagdo de cooperacio na interpretagdo pro persona dos direitos fundamentais (tradugio livre).

177 Qs direitos humanos sio um reflexo direto da dignidade da pessoa humana, razio pela qual qualquer
contribui¢do para aumentar os seus niveis de concretude e efetividade [...] serd sempre bem-vinda (tradugdo
livre).

178 A técnica hermenéutica por meio da qual os direitos e liberdades constitucionais sdo harmonizados com os
valores, principios e normas contidos em tratados internacionais de direitos humanos ratificados pelos Estados,
bem como pela jurisprudéncia de tribunais internacionais (e por vezes outras resolugdes e fontes internacionais),
para alcangar maior eficacia e proteco (traducdo livre).
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Ou seja, devem aplicar as normas constitucionais, legais e supralegais em conformidade com o
corpus juris interamericano, utilizando-se da doutrina da “interpretacao conforme”. Para tanto,
sd0 necessarias as seguintes operagdes: em primeiro lugar, a sele¢do de interpretagdes, optando-
se pelas exegeses do direito doméstico que sejam compativeis com a CADH e com a
jurisprudéncia interamericana; em segundo lugar, a construgdo de interpretacdes, mediante
emprego das técnicas inerentes as sentencas constitucionais atipicas (manipulativas ou
modulativas).
Portanto, o primeiro passo a ser adotado pelo agente publico em face da dtiivida sobre
a convencionalidade ¢ verificar a possibilidade de se interpretar a norma de acordo com o
corpus juris internacional de protecdo dos direitos humanos. Anteriormente a invalidacao
expressa da norma, cumpre realizar a “interpretacdo convencional” (GUSSOLI, 2020).
Conforme a propria Corte IDH jé registrou no julgamento do caso Lopes Mendoza v. Venezuela
(2011), “con base en el control de convencionalidad, es necesario que las interpretaciones
Judiciales y administrativas y las garantias judiciales se apliquen, adecudandose a los principios
establecidos en la jurisprudencia de este Tribunal”'"® (§ 228). Ainda, no caso Radilla Pacheco
v. Estados Unidos Mexicanos (2009), apontou-se que
la existencia de una norma no garantiza por si misma que su aplicacion sea adecuada.
Es necesario que la aplicacion de las normas o su interpretacion, en tanto prdcticas

Jurisdiccionales y manifestacion del orden publico estatal, se encuentren ajustadas al
mismo fin que persigue el articulo 2 de la Convencion (§ 338).1%°

A primeira operagdo (selecdo de interpretacdes) ¢ empregada quando determinada
norma do direito nacional de um Estado-parte da CADH apresenta duas ou mais interpretacdes
possiveis. Diante disso, o intérprete-aplicador deve escolher a interpretagdo com maior grau de
compatibilidade em relacdo a Convencao e descartar as demais, tal como ocorre no controle de
constitucionalidade (NOGUEIRA ALCALA, 2013a).

J& o processo de construgdo de interpretagdes pode resultar na interpretacao do direito
nacional: (i) mutativa por adi¢do, quando se agrega novo elemento a mensagem do preceito
normativo; (i1) mutativa por subtragdo, quando se elimina algo do contetido normativo; e (iii)
mutativa mista por subtracdo-adicdo (ou “substitutiva”), em que extrai-se um elemento e

adiciona-se algo novo no contetido da norma juridica interna. Em todas as hipdteses, o objetivo

179 A partir do controle de convencionalidade, é necesséario que as interpretagdes judiciais e administrativas e as
garantias judiciais se apliquem adequando-se aos principios estabelecidos na jurisprudéncia desta Corte
(tradugdo livre).

180 A existéncia de uma norma no garante, por si s6, que sua aplicagdo seja adequada. E necessério que a aplicagio
das normas ou sua interpretagdo, nas praticas jurisdicionais e manifestacdo da ordem publica estadual, sejam
adequadas ao mesmo fim perseguido pelo artigo 2 da Convengao (tradugio livre).
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¢ tornar o direito interno compativel com a Conven¢do Americana e os precedentes da Corte
IDH, o que exige perspicécia do intérprete-aplicador do direito (SAGUES, 2016).

Caso o controle construtivo ndo seja suficiente para atender aos parametros
interamericanos de protecao dos direitos humanos, os agentes publicos devem desenvolver um
controle repressivo de convencionalidade,!8! por meio do qual deixam de aplicar uma norma
juridica doméstica que contraria a CADH e a jurisprudéncia regional (SAGUES, 2016). A
conclusdo de que a norma (lei, regulamento, decreto, resolugdo, etc.) ¢ “inconvencional”
acarreta sempre um dever juridico de afastar sua aplicagdo do caso concreto, sem que iSsO
acarrete sua anulagdo, derroga¢do ou extirpagdo do ordenamento juridico!®?> (NOGUEIRA
ALCALA, 2013a).

Independentemente da modalidade do controle exercido (construtivo ou repressivo),
reforca-se que o juizo de convencionalidade sempre busca, no confronto entre a normatividade
interna e a internacional, a utilizacdo daquela que melhor protege a pessoa humana (CONCI,
2014). Os intérpretes e aplicadores do direito devem sempre atuar

produciendo sus mejores esfuerzos en la interpretacion de los atributos y garantias
de los derechos fundamentales asegurados por fuente constitucional e internacional,
armonizando dichas fuentes y aplicando los postulados de «progresividady y «favor
personay, contribuyendo a mejorar la calidad de vida de la comunidad nacional, un
mayor goce efectivo de los derechos fundamentales, en definitiva, una contribucion
al bien comun y al desarrollo del conjunto de la sociedad, pasando a etapas mas
humanas y a uma mejor calidad de Estado constitucional democratico, que siempre

implica una elevacion de la calidad de vida del conjunto de la sociedad (NOGUEIRA
ALCALA, 2013a, p. 270).!83

Logo, mesmo a tentativa de interpretar uma norma juridica nacional a luz dos
parametros estabelecidos no corpus juris interamericano, sem que haja necessidade de se afastar

sua aplica¢do, ndo importa a sobreposicao automatica das disposi¢des do direito internacional

81 Tmportante esclarecer que Sagiiés (2016) apenas admite a realizagio do controle repressivo de

convencionalidade pelos 6rgdos administrativos habilitados a desempenhar o controle de constitucionalidade.
Por derradeiro, o autor defende que, se o 6rgdo ndo possui competéncia para declarar a inconstitucionalidade de
uma lei, tampouco podera deixar de aplica-la por considera-la inconvencional. Nesse caso, devera representar ao
orgdo estatal competente para que este promova o controle repressivo.

182 O ideal, contudo, ¢ que a constatagdo de inconvencionalidade de uma lei nacional enseje a mobilizagdo do
Poder Legislativo tendo por escopo a alteragdo do ordenamento juridico. Sobre essa possibilidade, Nogueira
Alcala (2013a) argumenta que o didlogo entre a Corte Interamericana e o Estado Parte se configura também
quando o poder constituinte ou o legislador ordinario, ao se deparar com norma juridica inconvencional,
providencia a alteragdo legislativa para conforma-la ao corpus juris interamericano ou mesmo derroga-la.

183 Produzindo seus melhores esforgos na interpretagdo dos atributos € garantias dos direitos fundamentais
assegurados por fontes constitucionais e internacionais, harmonizando essas fontes e aplicando os postulados de
"progressividade" e pro persona, contribuindo para a melhoria da qualidade de vida da comunidade nacional,
um maior gozo efetivo dos direitos fundamentais, em suma, uma contribuicdo para o bem comum e o
desenvolvimento da sociedade como um todo, promovendo uma maior humaniza¢do e o aprimoramento da
qualidade do Estado Constitucional Democratico, o que implica sempre na elevagdo da qualidade vida do meio
social (tradugdo livre).
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sobre o direito interno. Com efeito, caso a norma juridica doméstica, por si s6, promova maior
efetividade ao direito analisado, ela devera ser aplicada sem necessidade de intersec¢do com as
diretrizes do SIDH.

Finalmente, vale observar que a Administragdo Publica exerce poder normativo, por
meio do qual sdo emanados atos com efeitos gerais e abstratos, a exemplo das resolucdes,
portarias, deliberagdes, instrugdes e regimentos, que possuem alcance limitado no ambito da
atuacdo do orgdo expedidor (DI PIETRO, 2020). No uso desse poder, o controle de
convencionalidade pode ser realizado: de forma preventiva, a fim de que a norma seja emitida
em conformidade o corpus juris interamericano; ou de forma reparadora, para aboli-la diante
da constatagio superveniente de sua inconvencionalidade (SAGUES, 2016).

Também na emissdo de normas, o controle deve se pautar no critério pro persona,
circunstancia que possibilita 8 Administracdo Publica ampliar o grau de proteg@o ou efetividade

de um direito convencional para além do standard minimo regional.

5.2.4 Paradigma

O paradigma do controle de convencionalidade nao se esgota na CADH, abrangendo
também outros instrumentos internacionais que integram o “corpo juridico basico em matéria
de protecao dos direitos humanos” e a interpretacao produzida pela Corte IDH sobre esse plexo
juridico (BAZAN, 2015a). Segundo Conci (2014), a Convengao, além de seus protocolos e as
sentengas da Corte, formam o que se denomina de “bloco de convencionalidade”, o qual
constitui parametro de confronto para o controle de validade de atos em sentido /afo (sentengas,
leis, atos administrativos e constituicdes) expedidos pelos Estados nacionais.

E esse bloco de convencionalidade que traduz o que se denomina no presente trabalho
de pardmetros interamericanos de protecao dos direitos humanos fundamentais ou corpus juris
interamericano. Como destaca Mac-Gregor (2011):

la obligacion de aplicar la CADH y la jurisprudencia convencional proviene
directamente de la jurisprudéncia de la Corte IDH como un “deber” hacia todos los
Jjueces nacionales'®*; de tal manera que ese imperativo representa, en realidad, una

especie de “bloque de convencionalidad” minimo para considerar la aplicabilidad
del corpus iuris interamericano y con ello establecer un “estandar” en el continente

184 Apesar de direcionar suas reflexdes para a atuagdo dos juizes nacionais, o referido autor ja reconheceu, em
multiplos votos proferidos nos julgamentos da Corte IDH e em trabalhos doutrinarios, a possibilidade do
exercicio do controle de convencionalidade pelos demais agentes estatais que exercam fun¢des administrativas
e legislativas. Entre outros, cf. Mac-Gregor (2013). Por esse motivo, entende-se que as reflexdes do autor se
aplicam para o objeto da presente pesquisa.
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o, cuando menos, en los paises que han aceptado la competencia contenciosa de dicho
Tribunal internacional (p. 565).'%

Dessa forma, no exercicio do controle de convencionalidade, o intérprete-aplicador do
direito deve levar em consideracdo todos os compromissos convencionais assumidos pelo
Estado e sobre os quais a Corte IDH exerce sua competéncia em razdo da matéria. Assim,
também constituem parametros de referéncia o Protocolo Relativo a Abolicdo da Pena de
Morte, o Protocolo de San Salvador, a Conven¢do Interamericana para Prevenir e Punir a
Tortura, a Convengao de Belém do Pard, a Convencao Interamericana sobre o Desaparecimento
Forcado, entre outros (BAZAN, 2015a). E exatamente o que ponderou o juiz Sergio Garcia

Ramirez no caso “Trabalhadores Demitidos do Congresso” v. Peru (2006):

al referirse a un “control de convencionalidad” la Corte Interamericana ha tenido a
la vista la aplicabilidad y aplicacion de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, Pacto de San José. Sin embargo, la misma funcion se despliega, por
idénticas razones, en lo que toca a otros instrumentos de igual naturaleza, integrantes
del corpus juris convencional de los derechos humanos de los que es parte el Estado:
Protocolo de San Salvador, Protocolo relativo a la Abolicion de la Pena de Muerte,
Convencion para Prevenir y Sancionar la Tortura, Convencion de Belém do Pard
para la Erradicacion de la Violencia contra la Mujer, Convencion sobre Desaparicion
Forzada, etcétera. De lo que se trata es de que haya conformidad entre los actos
internos y los compromisos internacionales contraidos por el Estado, que generan
para éste determinados deberes y reconocen a los individuos ciertos derechos (§ 2).'%

A Corte IDH, ao emitir a Opinido Consultiva OC 16/99, assim se pronunciou sobre o

“corpus juris do direito internacional dos direitos humanos™:

O corpus juris do Direito Internacional dos Direitos Humanos esta formado por um
conjunto de instrumentos internacionais de contetido e efeitos juridicos variados
(tratados, convénios, resolugdes ¢ declaragdes). Sua evolugdo dindmica exerceu um
impacto positivo no Direito Internacional, no sentido de afirmar e desenvolver a
aptiddo deste ultimo para regulamentar as relagdes entre os Estados e os seres
humanos sob suas respectivas jurisdi¢des. Portanto, esta Corte deve adotar um critério
adequado para considerar a questdo sujeita a exame no marco da evolugdo dos direitos
fundamentais da pessoa humana no Direito Internacional contemporaneo (§ 115).

185 A obrigagdo de aplicar a CADH e a jurisprudéncia convencional vem diretamente da jurisprudéncia da Corte
IDH como um “dever” de todos os juizes nacionais; de tal forma que este imperativo representa, na realidade,
uma espécie de “bloco minimo de convencionalidade” para assegurar a aplicabilidade do corpus iuris
interamericano e assim estabelecer um “padrdo” no continente ou, pelo menos, nos paises que aceitaram a
jurisdi¢@o contenciosa do referido tribunal internacional (tradugdo livre).

136 Ao se referir a um “controle de convencionalidade”, a Corte Interamericana considerou a aplicabilidade e a
aplicagdo da Conveng@o Americana sobre Direitos Humanos, Pacto de San José. Sem embargo, a mesma fungdo
¢ desempenhada, por motivos idénticos, no que se refere a outros instrumentos da mesma natureza, integrantes
do corpus juris convencional de direitos humanos de que o Estado € parte: Protocolo de San Salvador, Protocolo
relativo a Abolig¢do da Pena de Morte, Convengado para Prevenir e Punir a Tortura, Convengdo de Belém do Para
para a Erradicagdo da Violéncia contra a Mulher, Conven¢ao sobre Desaparecimento Forgado, etc. Trata-se de
realizar a conformidade entre os atos internos € 0s compromissos internacionais assumidos pelo Estado, que lhe
geram certos deveres e reconhecem certos direitos aos individuos (tradugao livre).
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Para Sagii¢s (2010), o controle de convencionalidade pode ter como referencial
qualquer tratado internacional de direitos humanos ratificado pelo Estado, uma vez que, no
paradigmatico precedente Almonacid Arellano e outros v. Chile (2006), a Corte de San José
estabeleceu o dever dos juizes nacionais em realizar o dito controle “quando um Estado ratifica
um tratado internacional como a Convenc¢ao Americana”. O emprego da palavra “como”, nos
fundamentos, demonstraria que a menc¢ao a CADH foi usada apenas como exemplo do material
normativo controlante. Em complemento, Nogueira Alcald (2013a) sugere que até mesmo
tratados do sistema global poderiam subsidiar o exercicio do controle.

Tal entendimento ¢ reforcado diante da postura da Corte IDH em constantemente
recorrer a outros instrumentos internacionais para delimitar o contetido e alcance de um direito,
como ocorreu, por exemplo, no caso Poblete Vilches e outros v. Chile (2018)'¥7. Além disso,
na Opinido Consultiva OC 01/82, o tribunal declarou que sua competéncia consultiva abarca
toda disposicdo, concernente a prote¢do dos direitos humanos, contida em qualquer tratado
aplicavel aos Estados americanos. Sendo assim, ndo raras vezes tratados e outros atos
normativos e deliberativos do sistema global — e de outros sistemas regionais — sao consideradas
pela Corte e influenciam, direta ou indiretamente, a fixacao dos seus parametros interpretativos.

Em razdo da eficicia objetiva (res interpretata) das decisdes interamericanas,
abordada no capitulo anterior, igualmente constituem paradigma do controle difuso de
convencionalidade as sentengas, opinides e resolugdes elaboradas pela Corte IDH. Isso significa
que os agentes encarregados de realizar o controle devem levar em conta nio apenas o texto do
tratado ou da convengdo, mas a interpretagdo produzida pelo tribunal regional, que oferece
parametros minimos acerca do conteudo, alcance, meio de implementacdo e restricdes dos
direitos convencionais. Como visto, desde o julgamento do caso Almonacid Arellano e outros
v. Chile (2006) a Corte assentou tal premissa, a qual foi reforcada na resolu¢do de supervisao
do cumprimento de sentenga do caso Gelman v. Uruguai (2013).

Sobre o tema, discorre Mac-Gregor (2013):

la “‘fuerza normativa” de la CADH alcanza a la interpretacion que de la misma
realice la Corte IDH, como unico organo jurisdiccional del Sistema Interamericano
de Proteccion de los Derechos Humanos e intérprete “ultimo” y “definitivo” de dicho
Pacto. La interpretacion emprendida por el Tribunal interamericano a las
disposiciones convencionales adquiere la misma eficacia que poseen éstas, ya que en
realidad las “normas convencionales” constituyen el resultado de la “interpretacion

convencional” que emprende la Corte IDH como organo judicial autonomo cuyo
objetivo es la aplicacion e interpretacion del corpus juris interamericano (p. 586).'%8

187 Cf. §§ 114 ¢ 15 do precedente em questdo.
188 A “forga normativa” da CADH alcanga a interpretagio que a Corte IDH realiza dela, como unico 6rgdo
jurisdicional do Sistema Interamericano de Protegdo dos Direitos Humanos e intérprete “altima” e “final” do
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A interpretacdo da Corte IDH acerca das cldusulas convencionais possui eficicia erga
omnes ¢ se projeta para além da demanda especifica analisada pelo tribunal, vinculando
inclusive os demais Estados que ndo fizeram parte do processo. No entendimento de Garcia
Ramirez (2011), essa eficacia vinculante da interpretacdo normativa ¢ atribuida tanto as
sentencas de casos contenciosos como as opinides consultivas e resolucdes sobre medidas
provisorias e cumprimento de sentenca proferidas pela Corte de San José, de modo que todas
estas se apresentam como parametro para o exame de convencionalidade.

No que se refere especificamente as opinides consultivas, Bazan (2015a) argumenta
que se tratam de pronunciamentos judiciais auténticos, razao pela qual a mera circunstancia de
a Corte se manifestar sobre determinada matéria no exercicio da fungdo consultiva ndo retira a
legitimidade e autoridade dos principios juridicos enunciados. Sem embargo, os Estados sdo
advertidos, a partir dos preceitos definidos nas opinides consultivas, quanto a posi¢do do
tribunal acerca de eventual descumprimento de obrigacdes consagradas nos tratados, o que
impede qualquer tentativa posterior de justificar, no julgamento de casos contenciosos, as
violagdes convencionais perpetradas.

Conquanto ndo se desconhega que a propria Corte ja declarou, por meio da Opinido
Consultiva OC 3/83, que suas opinides nao ostentam o mesmo carater vinculante que as
sentencas proferidas em casos contenciosos (§ 27), entende-se que tais pronunciamentos
inegavelmente possuem efeitos juridicos e valor pratico considerdvel, sobretudo no marco do
controle de convencionalidade (BAZAN, 2015a).

Isso ocorre porque:

si el control de convencionalidad implica que principal pero no exclusivamente los
Jueces deban cotejar la normativa interna aplicable a un caso concreto con la CADH
y con la interpretacion que de esta realice la Corte IDH, y si justamente las opiniones
consultivas son resultado de la labor hermenéutica de esta en tanto interprete final
de tal instrumento internacional, parece razonable concluir que al llevar adelante la
fiscalizacion convencional aquellos habran de tener necesariamente en cuenta, en lo

aplicable, los productos interpretativos vehiculados en dichas opiniones consultivas
(BAZAN, 2015a, p. 56).!%

referido pacto. A interpretacdo que a Corte IDH empreende das disposi¢des convencionais adquire a mesma
eficacia que estas possuem, ja que na realidade as “normas convencionais” constituem o resultado da
“interpretacdo convencional” que a Corte IDH realiza como 6rgao judicial auténomo cujo objetivo ¢ a aplicagdo
e interpretagdo do corpus juris interamericano (tradugao livre).

139 Se o controle de convencionalidade significa que, principalmente, mas nfo exclusivamente, os juizes devem
cotejar as normativas internas aplicaveis a um caso especifico com a CADH e com a interpretagdo realizada pela
Corte IDH, e se precisamente as opinides consultivas sao fruto do trabalho hermenéutica desta como intérprete
final de tal instrumento internacional, parece razodvel concluir que, ao realizar o exame de convencionalidade,
os juizes devem necessariamente levar em conta, quando aplicaveis, os resultados interpretativos veiculados nas
referidas opinides consultivas (tradugdo livre).
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Como se ndo bastasse, a Opinido Consultiva OC 21/14 foi enfatica ao assinalar que a
“Corte considera necessario que os diversos 6rgdos do Estado realizem o correspondente
controle de convencionalidade, também em relacdo ao que se indique no exercicio de sua
competéncia ndo contenciosa ou consultiva”, adicionando, inclusive, que a norma convencional
interpretada através de uma opinido consultiva constitui relevante guia interpretativo destinado
a “todos os oOrgaos dos Estados Membros da OEA, incluindo os que ndo sdo partes da
Convengdo mas que se obrigaram a respeitar os direitos humanos em virtude da Carta da OEA
(artigo 3.1) e da Carta Democratica Interamericana (artigos 3, 7, 8 € 9)” (§ 31).

Apesar de todas essas ponderagdes, a auséncia de precedentes da Corte IDH que
envolvam a andlise de uma determinada norma convencional ndo retira dos agentes publicos o
dever de realizar o controle de convencionalidade. No caso da inexisténcia de parametros
definidos na jurisprudéncia interamericana, o agente deve desenvolver, ele proprio, uma
interpretacdo razoavel e adequada do texto convencional, a qual poderd ser eventualmente
corrigida pela Corte em sede internacional (NOGUEIRA ALCALA, 2013a). Entendimento
contrario resultaria na ndo aplicagdo de uma norma internacional, com todas as consequéncias
dai decorrentes sobre a responsabilidade do Estado (GARCIA RAMIREZ, 2011).

Enfim, nota-se a existéncia de um amplo bloco juridico apto a orientar a atividade do
agente publico no exercicio do controle de convencionalidade, o qual deve sempre permanecer
atento para o propdsito primordial de se buscar a solucdo interpretativa que seja mais protetiva
ou menos restritiva para os direitos humanos em jogo, mediante a harmonizagao entre as ordens

juridicas nacional e internacional e o didlogo multinivel.

5.2.5 Alcance

Conforme se extrai das diretrizes jurisprudenciais da Corte IDH, o controle de
convencionalidade deve ser realizado sobre todas as normas juridicas internas. Por derradeiro,
ele alcanca todos os atos normativos (leis, decretos, regulamentos, resolugdes, etc.) expedidos
pelo Estado nacional (SAGUES, 2010), independentemente da espécie, hierarquia e origem.

Ainda que se considere que, em varios precedentes, a Corte de San José tenha se
limitado a mencionar o exercicio do “controle de convencionalidade de leis internas”, cumpre
salientar que a Opinido Consultiva OC 04/84 disp0s que

siempre que un convénio internacional se refiera a "leyes internas" sin calificar en

forma alguna esa expresion o sin que de su contexto resulte un sentido mas
restringido, la referencia es para toda la legislacion nacional y para todas las normas
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juridicas de cualquier naturaleza, incluyendo disposiciones constitucionales (§
14).190

Sendo assim, e em consonancia com o dever geral de adaptacdo do direito interno
decorrente do artigo 27 da CVDT e do artigo 2 da CADH, percebe-se que até mesmo as normas
constitucionais do Estado devem se submeter a um controle de validade tendo como paradigma
o corpus juris interamericano. Dai por que, como sustenta Bazan (2015a), o intérprete-aplicador
do direito pode deixar de aplicar uma disposicdo constitucional considerada como
“anticonvencional”, desde que — e apenas nessa excepcional hipdtese — ndo seja possivel
promover uma interpretacdo harmonica entre ambas as fontes juridicas.

Esse acentuado potencial de impacto dos pardmetros interamericanos sobre a
Constituicdo doméstica pode ser verificado na jurisprudéncia da Corte IDH, especialmente no
ja mencionado precedente Olmedo Bustos e outros v. Chile (“A Ultima Tentagdo de Cristo”)
(2001), que determinou a alteragdo das normativas constitucionais chilenas que ensejavam a
censura prévia de produgdes cinematografica em violagdo aos preceitos da CADH.

Outro precedente interessante refere-se ao caso Boyce e outros v. Barbados (2006),
por meio do qual a Corte regional concluiu pela ocorréncia de violagdo a CADH em virtude de
duas normas juridicas: uma de natureza legal, que previa a pena de morte para o delito de
homicidio; e outra de natureza constitucional, correspondente a uma “clausula de exclusao”
contida na Constituicdo de Barbados de 1966, que impedia o controle judicial de qualquer
norma anterior a promulgagdo da carta politica, ainda que contraria aos direitos fundamentais.
A vista disso, a Corte concluiu que os tribunais nacionais deveriam ter promovido o
correspondente controle de convencionalidade (LONDONO LAZARO, 2010).

Nao se ignora que tal constatacdo possa ser de dificil aceitagdo pelos agentes estatais,
mormente considerando a premissa de supremacia da Constituicdo que norteia o Estado
Constitucional de Direito. Nessa conjuntura, reflete Sagiiés (2010):

esta afirmacion no sera facil de digerir por Estados para los cuales los tratados
internacionales son leyes comunes, o aquellos otros en los que, en el mejor de los
casos, resultan superiores a las leyes ordinarias, pero siempre inferiores a la
Constitucion. Quiza es mas potable para naciones donde el Pacto de San José de
Costa Rica cuenta con rango constitucional, pero aun asi el problema subsiste,

porque el control de convencionalidad esta partiendo del supuesto de que el Pacto
predomina sobre la Constitucion, y no que es igual a ella (p. 124)."°!

190 Sempre que uma convengdo internacional se referir a “leis internas” sem qualificar de alguma forma tal
expressio ou sem que seu contexto resulte em um significado mais restrito, a expressdo € para toda a legislagio
nacional e para todas as normas juridicas de qualquer natureza, incluindo disposi¢des constitucionais (tradugdo
livre).

191 Esta afirmagdo nfo ¢ de facil aceitagdo pelos Estados em que os tratados internacionais sio leis comuns, ou por
aqueles outros em que, na melhor das hipoteses, sdo superiores as leis ordindrias, mas sempre inferiores a
Constituigdo. Talvez seja mais aceitavel para as na¢des em que o Pacto de San José de Costa Rica ostenta
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Contudo, no caso brasileiro, a propria Constituicdo de 1988 contempla diversas
clausulas de integracdo ao direito internacional dos direitos humanos. Ademais, a decisdo
soberana e voluntaria do Estado Brasileiro em ratificar a CADH e reconhecer a competéncia da
Corte IDH inegavelmente implica a redugdo da liberdade de atuagdo e deliberagdo do poder
publico, com reflexos sobre a ordem constitucional dotada de legitimidade democratica.
Relevante transcrever as reflexdes da Corte Interamericana sobre o tema na sentenga do caso
Gelman v. Uruguai (2011):

A simples existéncia de um regime democratico ndo garante, per se, 0 permanente
respeito do Direito Internacional, incluindo o Direito Internacional dos Direitos
Humanos, o que foi assim considerado inclusive pela propria Carta Democratica
Interamericana. A legitimagdo democratica de determinados fatos ou atos numa

sociedade esta limitada pelas normas e obrigagdes internacionais de protecdo dos
direitos humanos reconhecidos em tratados como a Conveng¢do Americana (§ 239).

Nesse contexto, ao Estado que ndo esté disposto a ter sua liberdade de atuagdo limitada
pelo processo integrativo de protecao regional dos direitos humanos, cabe apenas considerar a
dentincia 8 CADH e a desvinculacdao do SIDH, assumindo todos os custos juridicos e politicos
de tal postura. O que ndo se mostra razodvel ¢ admitir a possibilidade de o Estado aderir ao
sistema e depois se escusar de cumprir as clausulas convencionais sob o argumento de que estes
ndo coincidem com sua constitui¢io (SAGUES, 2010).

Logo, pelos principios do efeito util e pacta sunt servanda, os 6rgdos estatais —
inclusive no exercicio da atividade administrativa — necessitam se adequar aos parametros
minimos de protecao dos direitos humanos reconhecidos pelo SIDH. Admitir que as disposi¢des
constitucionais constituem material normativo passivel de controle de convencionalidade ndo
significa o reconhecimento da superioridade do direito convencional sobre o direito interno. Ao
revés, trata-se de manifestacdo clara do pluralismo constitucional, pois o aludido controle
permite uma cooperagao entre os intérpretes situados em diferentes niveis juridicos em prol de
objetivo comum dos distintos fluxos normativos: a efetivagdo dos direitos humanos
fundamentais.

Por fim, ndo ¢ demais reiterar que o controle de convencionalidade deve ser exercido,
a principio, em sua modalidade construtiva, com o objetivo de harmonizar as duas fontes
juridicas incidentes. Além disso, a aplicagdo do critério pro persona inviabiliza o emprego da
técnica em questdo para outro fim que ndo a maximizagdo do sistema de direitos fundamentais

consagrados no texto constitucional, sendo ressalvada a possibilidade de novo controle

natureza constitucional, mas mesmo assim o problema persiste, pois o controle de convencionalidade parte do
pressuposto de que o Pacto predomina sobre a Constitui¢do, e ndo que seja igual a ela (traducao livre).
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posteriormente pelo Poder Judiciario nacional e, também, pela Corte IDH, como sera visto mais

adiante.

5.2.6 Procedimento e efeitos

Os agentes da Administracdo Publica devem exercer o controle de convencionalidade

mediante motivagdo'*?

escrita em processo administrativo, considerando os principios que
regem a atividade administrativa contidos na Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Tal
motivagdo deve ser explicita, clara e congruente, nos termos do artigo 50 da referida lei, e
precisa desqualificar a norma reputada inconvencional, de modo a permitir a fiscalizacao da
decisdo e a protecao do agente publico contra eventuais persegui¢cdes ou sangdes (GUSSOLI,
2020).

Bitencourt Neto (2017) ressalta que as caracteristicas da atividade administrativa
contemporanea pressupdem uma relevancia acrescida do processo administrativo, encarado
mais como instrumento de direcdo da atuacdo administrativa do que propriamente de mera
aplicagdo do direito. De fato, se a Administragcdo Publica do século XXI prossegue multiplos e
concorrentes interesses publicos, o procedimento se consolida, para além de um itinerario
formal voltado a tomada de decisdo e a viabilizagdo de contraditorio em situagdes adversariais,
como “a matriz principal de uma atuacdo racional, aberta, participativa e com meios de
sopesamento dos distintos valores e interesses em jogo” (p. 212).

Desse modo, na concepg¢ao atual, o processo administrativo configura nao apenas meio
de atendimento ao requisito de validade do ato administrativo: ele propicia o conhecimento do
que ocorre antes de o ato repercutir seus efeitos juridicos sobre os individuos, o que permite a
verificagdo de como foi realizada a tomada de decisdo. Seguindo esse raciocinio, o ato
administrativo “se torna produto do exercicio da funcdo, deixando-se de considera-lo como
expressao pré-constituida de uma autoridade privilegiada” (MEDAUAR, 2017, p. 289).

Tendo em vista que a Administracdo Publica estd inserida em uma sociedade
caracterizada pela complexidade sdcio-politico-econdmica e pela multiplicidade de interesses,
o processo administrativo também representa meio para que esses diversos interesses sejam

manifestados antes da tomada de decisdo. Possibilita-se, assim, o confronto objetivo e mesmo

192 Ao discorrer sobre a motivagdo nas decisdes administrativas, Di Pietro (2020) esclarece que esta “em regra,
ndo exige formas especificas, podendo ser ou ndo concomitante com o ato, além de ser feita, muitas vezes, por
orgdo diverso daquele que proferiu a decisdo. Frequentemente, a motivag@o consta de pareceres, informagdes,
laudos, relatorios, feitos por outros 6rgdos, sendo apenas indicados como fundamentos da decisdo. Nesse caso,
eles constituem a motivagdo do ato, dele sendo parte integrante” (p. 111).
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a coexisténcia de interesses, bem como o controle dos individuos e grupos sobre a atividade
administrativa. Por fim, ainda responde a exigéncia pluralista do meio social contemporaneo,
permitindo a participacdo de sujeitos privados e publicos no processo de deliberacao
administrativa (MEDAUAR, 2017).

Em suma, o processo administrativo se torna instrumental indispensavel para o
exercicio do controle de convencionalidade pela Administracdo Publica, na medida em que
proporciona: (i) a colheita e exposi¢do de elementos juridicos que possam subsidiar a
deliberacao; (ii) a possibilidade de manifestagao do corpo juridico; (iii) a participagdo de atores
publicos e privados que possam contribuir com o tema ou que sejam afetados com a
deliberacdo; e (iv) o posterior controle e fiscalizacdo do ato, inclusive pelos o6rgdos
jurisdicionais.

Em que pese ainda prevaleca na cultura administrativa um apego formal ao principio
da legalidade estrita, o que pode levar o agente publico a temer responsabilizagdo posterior por
recusar a aplicagdo de uma lei inconvencional, a motivagdo suficientemente embasada no
processo administrativo ndo acarreta nenhum descumprimento de deveres funcionais ou ato de
improbidade. Pelo contrario, ¢ justamente a a¢do ofensiva aos direitos humanos fundamentais
que torna a conduta do agente antijuridica (GUSSOLI, 2020).

Por derradeiro, a solu¢do que melhor atende ao dever do Estado em conferir
efetividade aos tratados internacionais direitos humanos ¢ orientar os agentes estatais a motivar
com exaustdo o controle de convencionalidade, a fim de resguardar a decisdo de ataques
infundados. Desde que haja demonstragao razodvel de que se buscou aplicar o direito conforme
as convencgdes internacionais de que o Brasil faz parte e a jurisprudéncia da Corte IDH, ndo se
pode sancionar o agente (GUSSOLI, 2020). De fato, afigurar-se-ia no minimo contraditério
penalizar o funcionario do Estado por atuar em conformidade com os compromissos
internacionais, em cumprimento ao principio do efeito util e na tentativa de evitar a
responsabilizagdo internacional.

Para que esse cendrio se mostre possivel, Gussoli (2020) avalia que

investir no ensino de Direito Internacional dos Direitos Humanos ¢ essencial. Nao se
descuida que o preparo técnico dos servidores e a valorizagdo dos cargos e fungdes
sdo pontos fundamentais para a melhoria da qualidade das decisdes e aplicagao
escorreita da normativa nacional e internacional. O mesmo em relagdo a preparagao
para concursos publicos, que lamentavelmente hoje ¢ apenas um mercado dirigido ao
ensino acritico, irreal e muitas vezes irresponsavel do Direito Administrativo. So
assim a Administra¢ao podera, pelo trabalho tecnicamente adequado de seus agentes,
ser independente do Poder Judicidrio e prescindir da chancela deste para a consecucdo
do interesse publico. O ideal, nunca ¢ demais lembrar, ¢ que os litigios sejam evitados

¢ a Administracdo resolva por si mesma e em carater definitivo (e satisfatério) as
questdes que dela dependem (p. 25).
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Em sede conclusiva, o controle difuso de convencionalidade realizado pela
Administragdo Publica produz efeitos para a situagdo concreta analisada. Ou seja, em regra sao
inter partes e incidem somente sobre o processo administrativo em que o controle foi
promovido. Segue-se, sobre esse aspecto, a mesma légica atribuida aos tribunais e juizes
nacionais, que ¢ assim sintetizada por Garcia Ramirez (2011):

Cuando el tribunal nacional despliega el control de convencionalidad, en ausencia
de definiciones supranacionales, las decisiones de aquéel no tienen alcance erga
omnes. Es decir, puede fijar criterios provisionales, inter partes, sujetos a control

nacional inmediato [..] e invariablemente condicionados a definiciones
supranacionales (p. 129).!%

Contudo, dadas as peculiaridades do controle em sede administrativa, entende-se que
a declaragdo de inconvencionalidade pode ter efeitos erga omnes no caso de publicacdo de atos
normativos gerais e abstratos, aplicando-se para a generalidade de hipoteses faticas idénticas, o
que ¢ condizente com a razoavel duragdo do processo e a tutela administrativa efetiva dos
direitos fundamentais e humanos. Obviamente, nada justificaria preservar uma situacao juridica
convencional apenas para um cidaddo se os demais interessados poderiam igualmente goza-la
de forma espontanea, sem necessidade de se socorrer do Judiciario (GUSSOLI, 2020).

Na tramitacao dos processos administrativos acima referidos, afigura-se indispensavel
a atuacdo dos respectivos 6rgdos e agentes responsaveis pela consultoria e assessoria juridica
da Administragdo, de maneira a permitir deliberagdes com suporte técnico-juridico e evitar o
cometimento de arbitrariedades sob o disfarce da convencionalidade, como serd exposto na

sequéncia.
5.2.7 A participacao da Advocacia Publica
Considerando que o controle de convencionalidade se relaciona ao poder-dever de

autotutela da Administragdo Publica e a vinculagdo da atua¢do administrativa a juridicidade em

sentido amplo, ¢ facil presumir que a Advocacia Pablica!®* deve ocupar protagonismo no

193 Quando o tribunal nacional exerce o controlo da convencionalidade, na falta de defini¢des supranacionais, as
decisdes desse orgao jurisdicional ndo tém alcance erga omnes. Ou seja, pode fixar critérios provisorios, inter
partes, sujeitos ao controle nacional imediato [...] e invariavelmente condicionados a defini¢des supranacionais
(tradugdo livre).

194 Levando em consideragdo que o presente trabalho tem por objeto o exercicio do controle de convencionalidade
pela Administragdo Publica, as ponderagdes sobre a Advocacia Publica, realizadas na presente se¢do, referem-
se essencialmente as instituicdes consagradas nos artigos 131 e 132 da Constituicdo da Republica de 1988.
Assim, restringem-se aos componentes de consultoria, assessoramento ¢ conten¢ao juridica da Administragao.
Sobre este ultimo aspecto, Moreira Neto (2015) explica que a “imbricagdo funcional da Administragdo Publica
com a Advocacia Publica de Estado atua de modo semelhante a da imbricagdo funcional do Judiciario com o
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contexto da sua aplicagdo, de modo a direcionar a atuagdo “convencional” dos orgdos
administrativos.
Com efeito, ha uma imbricacdo 16gica indissociavel entre o Estado Democratico de
Direito e a Advocacia Publica, na medida em que esta promove a comunicacdo entre os
subsistemas sociais da politica e do direito e detém a tarefa institucional de compatibilizar as
politicas publicas legitimas, definidas pelos agentes publicos, ao quadro de possibilidades e
limites oferecidos pelo ordenamento juridico (BINENBOJM, 2010). No exercicio de sua tarefa
institucional, cabe aos advogados publicos aconselhar, persuadir e induzir os agentes publicos
no sentido de adotarem, invariavelmente, as providéncias normativas ou concretas que se
destinem a afirmagdo dos valores democraticos e juridicos, dentro ou fora dos processos
judiciais ou administrativos (MOREIRA NETO, 2009).
A Advocacia Publica contemporanea nao tem a funcao estrita de defender a Fazenda
Publica em Juizo, tampouco de promover os interesses dos governantes do dia ou os interesses
corporativos da institui¢do. Seu compromisso € com a defesa dos principios da legalidade e,
principalmente, da constitucionalidade, uma vez que ¢ a Constituicdo que vincula os atos do
poder publico. Logo, para além de sua tradicional funcdo de representacdo, judicial e
extrajudicial, dos entes publicos, ela deve contribuir para o aperfeigoamento das institui¢cdes
democréticas e para a intocabilidade dos direitos fundamentais (SILVA, 2010).
Sobre o tema, descreve Coutinho (2016):
cabe a Advocacia Publica exercer uma advocacia de Estado, mediante a qual se
assegure que o governo se conduza de acordo com o Ordenamento Juridico. Em outras
palavras, ndo cabe a Advocacia Publica envergar o Ordenamento Juridico para que
ele se faca conveniente ao governo, mas sim moldar o governo, para que ele realize a
sua atividade nos termos das leis e da Constitui¢do. Sendo assim, so se pode falar que

a Advocacia Publica exerga uma Fungdo Essencial a Justica, se ela exercer junto ao
governo uma Advocacia de Estado (p. 91)

Por conseguinte, ¢ papel da Advocacia Publica apontar quando os limites da
juridicidade foram ultrapassados e opinar, inclusive, no sentido do reconhecimento dos direitos
postulados pelos administrados, da desisténcia de agdes judiciais, da realizagdo de transacao e
da uniformizagdo de entendimentos administrativos que abreviem litigios e contribuam para a

redu¢do de demandas que assolam o Poder Judiciario. Para tanto, ela possui trés caracteristicas

Ministério Publico, pois, em ambos os casos, t€ém-se fungdes coordenadas essenciais a realizagio da juridicidade,
embora independentes. Ndo obstante, (...) em razdo mesmo da necessidade de salvaguardar-se a exigida
eficiéncia do sistema politico-administrativo de Governanga Publica, o elemento diferencial da agdo de controle
de juridicidade a cargo da Advocacia Publica de Estado reside em sua exclusiva fung¢io de prevengao e contengao
da antijuridicidade na governanga publica” (p. 15). Apesar disso, ndo se desconsidera a relevancia da participagdo
das demais fungdes essenciais a justica (Ministério Publico, Advocacia e Defensoria Publica) na realiza¢do do
controle de convencionalidade em sede administrativa ou jurisdicional.
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que a tornam absolutamente singular: (i) atuacdo prévia, garantindo que as politicas publicas
detenham sustentabilidade juridica e possam passar, eventualmente, no crivo do Judicidrio; (ii)
atuacdo sistémica, com a possibilidade de conhecer os limites sistémicos relacionados ao
orcamento, ao quadro de pessoal, a estrutura material e aos possiveis efeitos colaterais de uma
politica publica; e (iii) atuagdo proativa, no sentido de prevenir litigios, aconselhar medidas e
recomendar solucdo consensual (BINENBOJM, 2010).
Moreira Neto (2015) argumenta que, no desenvolvimento do controle de juridicidade,
a Advocacia Publica de Estado exerce a funcdo de conten¢do juridica. Atua, nesse cenario,
como uma advocacia da sociedade,'”> mesmo contrariando eventual resisténcia do governo e
sem prejuizo da atuacdo de outros 6rgdos de controle, dai por que
o elemento diferencial da agdo de controle de juridicidade a cargo da Advocacia
Publica de Estado reside em sua exclusiva fun¢do de prevengdo e conten¢do da
antijuridicidade na governanga publica. Esse ¢, pois, o elemento diferencial, em
relagdo as demais modalidades constitucionais de controle, pois lhe cabe normalmente
atuar, preventiva ou concomitantemente, com as fungdes de governanga, notadamente
de modo a ter condi¢des de evitar que se produzam ou se mantenham atos inquinados
de injuridicidade e, assim, impedir possiveis e, tantas vezes, gravosas consequéncias
adversas para o interesse publico que deles decorram, tais como, apenas
exemplificando, paralisagdes, danos injustos a terceiros, corrupcao, favorecimentos e

tantos outros deplordveis vicios que o assolam, bem como na defesa dos juridicos
interesses do Estado (p. 15).

Como corolario desse controle de juridicidade, compete a Advocacia Publica provocar
e subsidiar os 6rgaos administrativos para que estes promovam o exame de convencionalidade
das normas juridicas aplicaveis no exercicio de suas fungdes, de maneira a respeitar os
compromissos assumidos internacionalmente no campo dos direitos humanos, que fazem parte
do ordenamento juridico. Tal circunstancia assegura que o controle de convencionalidade pela
Administrag@o tenha respaldo técnico-juridico, o que evita o cometimento de arbitrariedades
mediante o emprego de tal técnica, protege o agente publico contra processos sancionadores e
permite o aperfeigoamento da motivagdo dos atos administrativos, inclusive para fins de
fiscalizacdo e possivel judicializagdo.

Convém ressaltar que, no ambito da consultoria juridica, a Advocacia Publica emite
pareceres: (i) facultativos, que podem ou ndo ser objeto de consulta pelos gestores; (ii)
obrigatorios, os quais necessariamente devem ser solicitados, mas de cujas conclusdes os
gestores podem se afastar mediante fundamentagdo diversa; (iii) vinculantes, que obrigam na

sua propria conclusdo a decisdo administrativa final; e (iv) normativos, que se projetam para

195 Para o autor, “a Advocacia — e aqui entendida a praticada por qualquer de seus ramos — ndo se confunde nem
se submete a nenhum 6rgédo do governo do Estado, portanto, remanescendo como legitimo 6rgio da sociedade
e, neste sentido, uma parte apenas tecnicamente diferenciada dela propria” (MOREIRA NETO, 2015, p. 17).
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todos os demais casos semelhantes (BINENBOJM, 2010). Estes ultimos, quando em foco
situagdes que devam ser solucionadas homogeneamente, estimulam ndo apenas um cuidado por
parte dos agentes publicos com a juridicidade de seus atos, mas também a criacdo de uma
jurisprudéncia administrativa que favorece os administrados (MOREIRA NETO, 2009).

Assim, pelo regime juridico de pareceres, a Advocacia Publica consegue definir
parametros sobre a (in)convencionalidade das normas juridicas, observando, evidentemente, o
corpus juris interamericano —em especial a jurisprudéncia da Corte IDH. Como assinala Legale
(2012), mesmo quando tais pareceres nao sdo dotados de carater vinculante, eles operam numa
logica de soft law e costumam ser seguidos, de modo que tém alto potencial de incentivar uma
atuagdo administrativa voltada a efetivagdo dos valores democraticos e dos direitos humanos
fundamentais. Dessa maneira, a Advocacia Publica exerce um papel fundamental na
viabiliza¢do de um planejamento estratégico das politicas publicas, tanto na formulagdo de sua
justificativa como na indicagdo dos procedimentos a serem adotados.

Até mesmo pela sua qualificacdo técnica, a participacdo da Advocacia Publica se torna,
portanto, indispensavel para a operacionalizagdo do controle de convencionalidade pela
Administragdo Publica. Ademais, seja por meio dos pareceres normativos, seja pela arquitetura
institucional cooperativa dos advogados publicos nos diferentes niveis federativos — com
nucleos e setores especializados e mecanismos de capacitacdo que uniformizam suas atividades
—, a atuacdo da Advocacia Publica contribui para conferir seguranca juridica e padronizagao

nos controles construtivo e repressivo de convencionalidade.

5.2.8 “Controle do controle”

Por fim, é oportuno advertir que, conquanto a Administragdo Publica seja competente
para realizar o controle difuso de convencionalidade, na engenharia institucional brasileira
quem daré a (iltima palavra sobre o tema, no &mbito interno, sera o Poder Judiciério. E que, na
configuracdo dos Poderes do Estado Brasileiro, a possibilidade de controle jurisdicional dos
atos administrativos ¢ ampla, razao pela qual “a Administragdo, embora livre para decidir nos
marcos da juridicidade, presta contas ao Poder Judiciario” (GUSSOLI, 2020, p. 25-26).

Tal conclusdo ¢ extraida do fato de que o ordenamento juridico nacional adotou o
sistema de jurisdi¢do una, em que o Judiciario detém o monopolio do poder de deliberar, com
forca de coisa julgada, acerca da lesdo a direitos individuais e coletivos. O fundamento

encontra-se no artigo 5°, inciso XXXV, da Constitui¢ao da Republica de 1988, que proibe a lei
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de excluir da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito e consagra o principio
da inafastabilidade da jurisdi¢do (DI PIETRO, 2020).

Isso ndo constitui Obice para que os atores que exercem fun¢des administrativas
interpretem o ordenamento juridico. Significa apenas que qualquer prejudicado pelo ato
administrativo podera buscar as vias judiciais para obter um pronunciamento definitivo acerca
da controvérsia juridica. Nesse sentido, Barroso (2012) afirma que:

Legislativo, Executivo e Judiciario exercem um controle reciproco sobre as atividades
de cada um, de modo a impedir o surgimento de instancias hegemonicas, capazes de
oferecer riscos para a democracia e para os direitos fundamentais. Note-se que os trés
Poderes interpretam a Constituicdo, e sua atuagdo deve respeitar os valores e
promover os fins nela previstos. No arranjo institucional em vigor, em caso de
divergéncia na interpretacio das normas constitucionais ou legais, a palavra final ¢ do

Judiciario. Essa primazia nao significa, porém, que toda e qualquer matéria deva ser
decidida em um tribunal. Nem muito menos legitima a arrogancia judicial (p. 30).

A prépria CADH assegura, em seu artigo 25, que todo individuo tem direito a um
recurso judicial para fins de protecdo contra atos que violem seus direitos fundamentais, ainda
que tal violacdo seja cometida por pessoas atuando no exercicio de suas fungdes oficiais. Por
seu turno, a Corte IDH ja teve oportunidade de se manifestar, no caso Barbani Duarte e outros
v. Uruguai (2011), sobre a extensdo do controle jurisdicional exercido sobre os atos
administrativos:

Este Tribunal coincide con la Corte Europea, en términos generales, en entender que
existe una revision judicial suficiente cuando el organo judicial examina todos los
alegatos y argumentos sometidos a su conocimiento sobre la decision del organo
administrativo, sin declinar su competencia al resolverlos o al determinar los hechos.
Por el contrario, esta Corte estima que no hay una revision judicial si el organo
Judicial estd impedido de determinar el objeto principal de la controversia, como por
ejemplo sucede en casos en que se considera limitado por las determinaciones

facticas o juridicas realizadas por el organo administrativo que hubieran sido
decisivas en la resolucion del caso (§ 204).1%

Nesse panorama, malgrado os agentes publicos tenham o poder-dever de realizar o
controle de convencionalidade, este poderd, em ultima instancia, ser “controlado” pelo Poder
Judiciario, o qual proferira decisdo definitiva acerca da (in)convencionalidade de determinada
norma juridica. Evidentemente, a atuacdo dos 6rgdos jurisdicionais deve observar as mesmas

diretrizes — critério, paradigma e possibilidade de alcance — ja referidos acima, sempre com o

196 Esta Corte concorda com o Tribunal Europeu, em termos gerais, no entendimento de que existe uma revisio
judicial satisfatoria quando o 6rgdo jurisdicional examina todas as alegagdes e argumentos que lhe sdo
apresentados sobre a decisdo do 6rgdo administrativo, sem declinar a sua competéncia para os resolver ou para
determinar os fatos. Ao contrario, esta Corte considera que ndo ha revisdo judicial se o 6rgdo jurisdicional esta
impedido de determinar o objeto principal da controvérsia, como, por exemplo, nos casos em que esteja limitado
por determinagdes faticas ou juridicas realizadas pelo 6rgdo administrativo que foram decisivas na resolugdo do
caso (tradugdo livre).
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objetivo de evitar uma condenacdo internacional e conceder a maxima efetividade aos direitos
humanos fundamentais, tendo como ponto de partida o standard minimo regional.

A possibilidade desse controle superveniente pelo Poder Judiciario estd alinhada ao
sistema de freios e contrapesos que constitui elemento do Estado Constitucional, eis que permite
a contencao de eventual excesso ou arbitrio por parte dos agentes publicos. Ademais, possibilita
o estabelecimento de um didlogo ndo s6 no nivel nacional-regional, mas também entre as
proprias institui¢des internas, ampliando as potencialidades de incorporacgdo e aprimoramento
dos parametros interamericanos de protecao dos direitos humanos fundamentais sobre todas as
estruturas do Estado.

Salienta-se, entretanto, que a intérprete final do corpus juris interamericano ¢ a Corte
IDH, a qual poderd eventualmente ser instada a corrigir o resultado do controle difuso de
convencionalidade empregado pelos orgdos administrativos e jurisdicionais domésticos,
notadamente no caso de inobservancia dos critérios hermenéuticos fixados em sua
jurisprudéncia ou diante da constatag¢do de que seria possivel adotar uma solug¢ao mais protetiva

ou menos restritiva aos direitos em jogo.

53 POTENCIAIS CRITICAS EM PARALELO AO CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE

Conquanto ndo se ignore que o controle de constitucionalidade e o controle de
convencionalidade compreendem institutos juridicos diferentes, que se configuram a partir de
distintos fluxos normativos (nacional e internacional), autoridades interpretativas (STF e Corte
IDH) e critérios de execug¢do (formal hierdrquico e substancial pro persona), ambos implicam
a analise da (in)validade das normas juridicas estatais e, portanto, desafiam a cléssica ideia de
submissdao da Administragdo Publica a lei em sentido estrito.

Dessa maneira, considerando a escassa produ¢@o académica a respeito da possibilidade
do exercicio do controle de convencionalidade em sede administrativa, passa-se a analisar as
provaveis criticas que podem surgir sobre tal tematica, com base em argumentos que ja sao
tradicionalmente invocados pela doutrina e jurisprudéncia para defender a impossibilidade de
a Administracdo Publica recusar a aplicagdo de leis que considere inconstitucionais, sem
necessidade de acionar o Poder Judicidrio.

Em pesquisa realizada sobre o tema, Hachem (2014) explica que, antes da

promulgacdo da Constitui¢ao da Republica de 1988, o STF contava com posi¢do majoritaria no
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sentido de que o Poder Executivo ndo estaria obrigado a cumprir leis que reputasse
inconstitucionais, tendo atestado a legitimidade de diversos atos administrativos gerais e
abstratos que rejeitaram a aplicagdo de leis entendidas como contrarias a Constituigao.
Entretanto, ressalva que o referido tribunal ndo teve a oportunidade de enfrentar diretamente a
matéria sob a égide do atual texto constitucional, o qual promoveu significativa amplia¢ao dos
entes legitimados a propor acdo direta de inconstitucionalidade.

Por outro lado, o Superior Tribunal de Justica (STJ), em mais de uma ocasido no
contexto pos-1988'°7, deliberou que os Chefes dos Poderes Executivos federal, estaduais,
distrital e municipais, por se comprometerem a guardar especial observancia a Constituicao,
poderiam deixar de cumprir leis consideradas inconstitucionais, ainda que sem manifestagdo do
Judiciario que os respaldasse, decisdo que vincularia toda a Administracdo Publica a eles
subordinada e os sujeitaria aos riscos decorrentes de suas escolhas politico-juridicas
(HACHEM, 2014).

Diante disso, Hachem (2014) sintetiza que a orientacdo dominante no Poder Publico
brasileiro seria

a de que a recusa administrativa a aplicacdo de leis havidas por inconstitucionais ¢
admitida pelo ordenamento juridico, observadas as seguintes peculiaridades: (i) ela
compete apenas aos chefes do Poder Executivo, que ndo poderdo declarar a
inconstitucionalidade da lei, mas apenas negar-lhe execugdo e determinar aos seus
subordinados que também o fagam, desde que o Poder Judiciario ainda ndo haja se
manifestado em sentido oposto; (ii) trata-se de uma prerrogativa genérica, que ndo se
limita a casos de inconstitucionalidades especificas (v.g., violagdo de direitos
fundamentais), estendendo-se a qualquer situagdo de ofensa legal a Constitui¢do; (iii)
o Presidente da Republica, os Governadores de Estado e os Prefeitos Municipais, ao

se valerem de tal prerrogativa, estdo sujeitos a revisdo judicial de seus atos e a
responsabiliza¢do civil, administrativa e criminal que deles possa advir (p. 343).

Com base nessa constatagdo, o autor rebate os principais argumentos identificados na
doutrina constitucional-administrativista para rejeitar a prerrogativa administrativa de negar
execugado a lei tida por inconstitucional, sendo eles: (i) o principio da legalidade administrativa;
(i1) o principio da separacao dos poderes; (iii) a presun¢do de constitucionalidade das leis; (iv)
a inexisténcia de competéncia expressa na Constituicao; (v) a possibilidade de controle prévio
pelo veto do chefe do Poder Executivo; (vi) a legitimidade ativa do Presidente da Reptblica e
dos Governadores para suscitar o controle jurisdicional abstrato de constitucionalidade; (vii) a
previsdo constitucional de crime de responsabilidade do Presidente da Republica em caso de
descumprimento da lei; e (viii) os riscos de anarquia, inseguranca juridica e arbitrariedades

(HACHEM, 2014).

1970 autor faz referéncia ao Recurso Especial n® 23.121/GO para demonstrar tal constatagio.
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Tendo em vista que a problematica do controle de constitucionalidade ndo ¢ objeto da
presente pesquisa, bem como que nao ha a pretensao, aqui, de se equiparar as duas modalidades
de controle (constitucionalidade e convencionalidade), mas tdo somente antecipar controvérsias
similares que possam se opor ao controle de convencionalidade em razdo da arquitetura
institucional dos Poderes da Republica e da tradicdo juridica brasileira, os argumentos
mencionados acima serdo brevemente enfrentados na sequéncia, sem o intuito de se esgotar o
assunto e fazendo-se as derradeiras diferenciagdes quanto aos pressupostos que circundam o
controle de convencionalidade.

O primeiro argumento sustenta que a Administracdo Publica se encontraria obrigada a
agir sempre secundum legem, de modo a impedir o arbitrio estatal e proteger as liberdades
individuais. De acordo com Hachem (2014), tal argumento ignora que, havendo desvio do
legislador no cumprimento da Constitui¢do, a obediéncia da respectiva norma legal pela
Administragdo implicaria a concretizacao da injustica e, potencialmente, o desrespeito a direitos
fundamentais. Ademais, ele desconsidera que a lei € apenas um dos elementos normativos que
orientam a atuacdo administrativa, entre outras fontes juridicas — inclusive com hierarquia
superior, como ¢ o caso da Constitui¢ao.

As mesmas ponderagdes feitas pelo autor também se aplicam ao controle de
convencionalidade difuso: o principio da legalidade administrativa ndo constitui Obice a
possibilidade de o agente publico realizar o exame da compatibilidade da norma juridica com
0 corpus juris interamericano; ao revés, ele legitima sua utilizagdo. Isso porque, como ja
exposto, a legalidade — melhor definida, atualmente, como “juridicidade” — ndo ¢ mais
concebida apenas como subordinagao a lei originada do Parlamento, mas sim como obediéncia
ao ordenamento juridico como um todo. E, uma vez que o Brasil ratificou a CADH e aceitou a
competéncia da Corte IDH, as diretrizes de prote¢do de direitos humanos emanadas pelo SIDH
passam a compor esse ordenamento e devem ser respeitadas com o mesmo grau de
comprometimento.

O segundo argumento afirma que a negativa de aplicagdo de uma lei pela
Administragdo Publica afrontaria a autoridade de ato emanado pelo Poder Legislativo no
exercicio de sua func¢ao tipica e, além disso, usurparia a competéncia (supostamente) exclusiva
do Poder Judicidrio de controlar repressivamente a constitucionalidade (HACHEM, 2014).

Hachem (2014) se contrapde ao referido argumento a partir de quatro pressupostos: (i)
a “separacdo de poderes” ndo ¢ um principio estatico que contém a mesma fisionomia adquirida
em sua conformacao liberal no final do século XVIII, devendo se adaptar ao sistema de freios

e contrapesos; (ii) como consequéncia do pressuposto anterior, a afirmagdo da supremacia
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constitucional tem o potencial de proteger os individuos tanto da arbitrariedade do legislador
quanto dos descomedimentos do administrador; (iii) o principio da constitucionalidade incide
sobre todos os setores do Estado, de forma que, até que os 6rgaos judicidrios sejam conclamados
a atuar, os demais agentes publicos deverdo interpretar as leis a luz da constitui¢do; e (iv) nao
ha que se falar em usurpag@o de competéncia do Poder Judiciario, uma vez que este ¢ incumbido
de dar a ultima palavra sobre a interpretagdo constitucional — mas ndo a tnica'*® —, sendo certo
que o ato administrativo que nega a aplicacdo de lei inconstitucional ndo faz coisa julgada.

O controle de convencionalidade, da mesma forma que o controle de
constitucionalidade, contribui no contexto do sistema de freios e contrapesos, na medida em
que permite a limitagdo reciproca da atuagdo estatal, entre diferentes poderes e o6rgdos, para
salvaguardar os direitos individuais. Além do mais, por for¢a do principio da responsabilidade
unitaria do Estado nas relagdes internacionais, o dever de obediéncia aos compromissos
convencionais também se irradia sobre todos os setores do Estado, sendo irrelevante, para fins
de condenacao internacional, qual agente estatal praticou a violag@o. Por fim, a prerrogativa de
realizar o controle de convencionalidade difuso conferida a Administragdo Publica em nada
afeta a possibilidade de controle superveniente (e com grau definitivo) pelo Judiciério ou, até
mesmo, pela Corte IDH.

O terceiro argumento expressa que a Administragdo Publica estaria obrigada a aplicar
uma norma, mesmo que lhe reputasse inconstitucional, em virtude do principio da presuncdo
de constitucionalidade das leis — que s6 seria quebrado mediante pronuncia do Poder Judiciario.
Embora admita a importancia de tal principio, Hachem (2014) destaca que a presuncao seria
Jjuris tantum (relativa) e ndo juris et de jure (absoluta), de forma que pode ser afastada a partir
da demonstragdo, acompanhada de fundamentacao juridica, de que a norma legal efetivamente
infringe o texto constitucional. Assim, a controvérsia residiria ndo na “presun¢ao”, mas em um
suposto fundamento de que o Judiciario detém o monopdlio da interpretagdo constitucional — o
qual, como visto acima, ndo se sustenta.

Acerca desse argumento especifico, importa observar que, no ambito do direito
convencional, ndo h& qualquer “presuncdo de convencionalidade” de leis. Pelo contrario, o

artigo 2 da CADH exige dos Estados partes um compromisso na adaptacdo continua de seus

198 Nesse sentido, Barroso (1990) assevera que: “Ao Judiciario, alids, como proprio de sua fungdo institucional,
compete dizer o direito com carater de definitividade. A twltima palavra, ndo s6 na interpretacdo da Constituigdo
como na aplicagdo de qualquer regra juridica, ¢ do Judiciario, de cuja apreciagdo ndo se podera excluir qualquer
ameaga ou lesdo de direito (CF, art. 59, inc. XXXV). Mas a interpretagdo da Constitui¢do, ou, antes, a
observancia da Constitui¢do, ndo ¢ evidentemente monopodlio do Poder Judiciario. Também o Executivo tem o
poder, e, mais ainda, o dever de impedir que ela seja violada, e devera abster-se da pratica de qualquer ato que
importe em desrespeito a Lei Maior” (p. 393-394).
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ordenamentos juridicos para tornar efetivo os direitos e liberdades nela reconhecidos. Desse
modo, caso o agente publico, no exercicio da atividade administrativa, constate que o controle
de convencionalidade ndo foi empreendido no processo legislativo, nasce para ele o dever de
atuar no caso concreto com o escopo de evitar a responsabilizacdo internacional, uma vez que
as reparticoes de funcdo e competéncia fixadas no ambito doméstico sdo irrelevantes para o
direito internacional.

O quarto argumento contrario advoga que a Constituicdo da Republica de 1988 ndo
teria instituido competéncia expressa para que o Executivo ou os 6rgdos da Administragdo
Publica de maneira geral negassem a aplicagdo das leis e atos normativos que considerassem
inconstitucionais. Hachem (2014) refuta esse fundamento por duas razdes: (i) a Constitui¢do da
Republica, as Constitui¢des Estaduais e as Leis Organicas dos Municipios contemplam um
compromisso dos Chefes dos Poderes Executivos em manter, defender e cumprir a ordem
constitucional; e (ii) também ndo ha delegacdo constitucional de competéncia para que os juizes
de primeira instancia exer¢am o controle difuso de constitucionalidade e nem por isso essa
prerrogativa lhes ¢ negada.

Adotando-se os fundamentos do pluralismo constitucional (WALKER, 2002a) e da
teoria do duplo controle de direitos humanos (RAMOS, 2018), parte-se da premissa de que o
controle de convencionalidade deriva de fluxo normativo distinto e (igualmente legitimo): o
internacional, dai por que seria desnecessario exigir que ele fosse indicado, em competéncia
expressa, na constituicdo nacional ou mesmo que sua realizagdo fosse assentida pela
jurisprudéncia do tribunal constitucional interno. Importa, para fins de convencionalidade, a
posi¢do da Corte IDH enquanto intérprete auténtica do direito interamericano. E, para este
tribunal, o dito controle deve ser realizado por qualquer autoridade publica e nas interpretagdes
jurisdicionais e administrativas.

O quinto argumento indica que o Poder Executivo ndo poderia deixar de aplicar uma
lei tida por inconstitucional porque o artigo 66, §1°, da Constitui¢do ja lhe confere competéncia
para realizar esse juizo previamente a promulgacdo do ato normativo, por meio da prerrogativa
de veto (HACHEM, 2014).

Para Hachem (2014), o argumento ndo convence pelos seguintes motivos: (i) ele se
aplica apenas ao Chefe do Poder Executivo e ignora o restante dos agentes que integram o
quadro da Administragdo Publica e podem se deparar com um vicio de inconstitucionalidade;
(i1) a conformidade constitucional de uma lei pode ser contestada pela Administragdo Publica
de ambito federativo diverso; (iii) ainda que se trate do mesmo ambito federativo, a lei pode ter

sido sancionada em mandato anterior; (iv) a constatacao do vicio de inconstitucionalidade pode
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vir a tona apenas quando o ato comecar ser aplicado em concreto; (v) seria desarrazoado negar
ao Executivo a possibilidade de corrigir eventual erro no juizo prévio de constitucionalidade e
permitir a prolifera¢do de atos juridicos inconstitucionais pautados na norma viciada; e (vi) a
ideia de que a andlise de (in)constitucionalidade precluiria com a sancdo da lei ndo se sustenta,
porque a Constitui¢do concede ao Presidente da Republica e aos Governadores legitimidade
para propor a¢do direta de inconstitucionalidade em face de leis por eles sancionadas.

Entende-se que a prerrogativa constitucional de veto dos Chefes do Poder Executivo
no processo legislativo também pode ser utilizada para a operacionalizacdo de um exame prévio
(politico-juridico) de convencionalidade do projeto de lei, uma vez que a constatacdo de que
determinado ato normativo desrespeita as obrigagcdes internacionais o torna contrario ao
interesse publico, considerados a violagdo, em si, dos pardmetros de efetivacdo de direitos
definidos na esfera convencional e, ainda, o interesse do Estado em evitar uma
responsabilizagdo internacional, que pode desencadear consequéncias politicas indesejadas nas
relacdes internacionais.

Entretanto, pelos mesmos motivos apresentados por Hachem (2014), sustenta-se que
tal circunstancia ndo retira da Administragdo Publica, de modo geral, o poder-dever de realizar
o controle de convencionalidade superveniente, mormente porque o juizo prévio do Chefe do
Poder Executivo se da no plano abstrato e ndo assegura um exame sobre a totalidade de
impactos juridicos que a lei pode produzir. E no exercicio da atividade administrativa
propriamente dita que os agentes publicos poderdo apreciar as situagdes concretas e promover
a conformagdo, construtiva ou repressiva, do ato juridico com o corpus juris interamericano.

O sexto argumento considera que a Constitui¢do de 1988 concedeu ao Presidente da
Republica e aos Governadores a legitimidade para deflagrar o processo de controle abstrato de
constitucionalidade das leis perante o STF, de modo que ndo haveria mais justificativa para
autorizar que eles deixassem de aplicar, sem anuéncia do Judiciario, normas consideradas
inconstitucionais. Sobre esse tema, Hachem (2014) observa que a legitimagdo constitucional
ndo alcanca os Prefeitos Municipais e também a os agentes que integram os quadros da
Administragdo Publica brasileira, seja das entidades da Administragdo Direta, nos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, nos Tribunais de Contas ou no Ministério Publico, seja dos
entes da Administragdo indireta.

Diferentemente do controle de constitucionalidade, o controle de convencionalidade é
exercido de forma concentrada pela Corte IDH, tanto no julgamento de casos contenciosos
como na emissdo de opinides consultivas. Por essa razdo, o argumento sobre a legitimidade

conferida aos Chefes do Executivo Federal e Estadual, no ambito da jurisdi¢do constitucional,
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ndo ¢ pertinente ao caso. De toda forma, seria inconcebivel aguardar que a Corte IDH julgasse
uma demanda e/ou elaborasse uma opinido consultiva especifica sobre a controvérsia
convencional enfrentada pelos agentes publicos internos para, somente nessa hipotese, admitir
a invalidade juridica de uma norma contraria ao direito internacional dos direitos humanos.

O sétimo argumento propde que a Constituicdo seria avessa a possibilidade de o Poder
Executivo negar a aplicag@o das leis, porquanto seu artigo 85, inciso VII define como crime de
responsabilidade do Presidente da Republica os atos que atentem contra “o cumprimento das
leis”. Segundo Hachem (2014), o argumento ndo vingaria por duas razdes: (i) o paragrafo tinico
do mesmo dispositivo determina que tais crimes sdo “definidos em lei especial” e as hipoteses
especificas previstas na Lei n. 1.079, de 10 de abril de 1950, que tratam do descumprimento de
lei orcamentaria e infracdo de lei federal de ordem publica, logicamente se referem a leis
existentes e validas, o que ndo ¢ o caso das inconstitucionais, que sdo nulas; e (ii) o caput do
artigo 85, antes de se referir a qualquer conduta, também define que sdo crimes de
responsabilidade os atos que atentem contra a Constituigao.

Da mesma forma que seria ilogico admitir que a Constitui¢do exige o cumprimento de
leis contrarias ao seu proprio texto — em inaceitavel autofagia —, também ndo faria sentido
cogitar que ela autoriza a aplicacdo de leis violadoras de compromissos internacionalmente
assumidos no tema dos direitos humanos. Vale lembrar que o atual texto constitucional
contempla diversas clausulas de integracao ao direito internacional dos direitos humanos, como
a prevaléncia dos direitos humanos na ordem internacional (artigo 4°, II) e o principio da nao
exaustividade dos direitos fundamentais (artigo 5°, § 2°).

Adiciona-se a isso o fato de que a Corte IDH, no precedente Gelman v. Uruguai (2011),
enfaticamente determinou que todos os agentes publicos devem realizar o controle de
convencionalidade. Assim, considerando que a ordens juridicas interna e internacional devem
se relacionar de modo harmdnico e baseadas no principio pro persona, a compatibilizacdo entre
o texto constitucional e a posi¢ao do tribunal regional leva a rejei¢ao do argumento mencionado.

O oitavo e ultimo argumento pressupde que a possibilidade de a Administragao Publica
afastar a aplicacdo de leis que lhe parecam inconstitucionais conduziria a anarquia e a
inseguranca juridica, abrindo espaco para praticas abusivas e autoritarias (HACHEM, 2014).

Sao quatro os contra-argumentos de Hachem (2014) para esse ponto: (i) o risco de
praticas abusivas ndo se configuraria se a prerrogativa fosse apenas aceita para fins de proteger
o cidaddo e sua esfera juridica, no contexto do respeito aos direitos fundamentais; (ii) eventuais
prejuizos a seguranga juridica sdo decorrentes da coexisténcia dos controles difuso e

concentrado de constitucionalidade, o que inclusive ensejou a criacdo da modalidade de agdo
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declaratoria de constitucionalidade no ordenamento juridico para amenizar o problema; (iii) o
ato administrativo que recusa a aplicag@o de lei inconstitucional ndo ¢ definitivo e sempre pode
se submeter a apreciagdo do Judicidrio; e (iv) os agentes publicos, ao manifestarem a funcao
administrativa, sujeitam-se a responsabilizacdo civil, criminal e administrativa pelos seus atos,
de sorte que a prerrogativa em questdo ndo pode ser utilizada de forma leviana, necessita de
amplo respaldo juridico e, no caso de abuso, pode acarretar a san¢do do agente.

As aludidas reflexdes do autor se aplicam integralmente ao objeto da presente
pesquisa, inclusive de forma potencializada. E que o controle de convencionalidade, por sua
propria natureza e paradigma, somente ¢ exercido com a finalidade de proteger os direitos
humanos, ndo havendo outras hipdteses de incidéncia — como, por exemplo, organizagdo de
poder, reparticdo de competéncias constitucionais e/ou outras questdes institucionais. Ainda, o
critério empregado ¢ material e pro persona: ou seja, seu exercicio deve resultar,
necessariamente, na solu¢do que seja mais protetiva ou menos restritiva aos direitos dos
administrados.

Também € preciso considerar que o controle de convencionalidade ¢ vinculado aos
parametros hermenéuticos estabelecidos pela Corte IDH, o que reduz os riscos de uma postura
administrativa autoritaria. Ademais, entende-se que a atuacdo da Advocacia Publica, a tomada
de decisdo em processo administrativo que conte com a participagdo dos interessados e a
possibilidade de fiscalizagdo judicial posterior também contribuem para aumentar a
credibilidade do processo.

Em sede conclusiva, embora a presente se¢do tenha antecipado que todas as criticas
supramencionadas podem, com as derradeiras adaptagdes, ser levantadas em relagdo ao controle
de convencionalidade administrativo, reitera-se que esta técnica se distingue do habitual
controle de constitucionalidade e que ndo hd qualquer inten¢do de se iguala-las. Isso se da,
sobretudo, porque o controle de convencionalidade ¢ uma ferramenta associada a
responsabilidade internacional do Estado, cuja compreensdo demanda, sempre, um olhar sob a

perspectiva externa do SIDH e do direito internacional.

54 EXEMPLOS DE PARAMETROS INTERAMERICANOS A SEREM
INCORPORADOS NO EXERCICIO DO CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE
PELA ADMINISTRACAO PUBLICA
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De modo geral, o controle de convencionalidade voltado a tutela administrativa dos
direitos humanos gera dois efeitos negativos para a Administracdo Publica: ndo agir
contrariamente aos tratados internacionais de direitos humanos, tal como interpretados pelos
tribunais internacionais, bem como recusar-se a aplicar normas violadoras de tais tratados.
Gera, também, dois efeitos positivos: a redugdo da classica discricionariedade administrativa
em favor dos direitos humanos e a possibilidade de a Administragdo agir na auséncia de lei para
atender a norma convencional vigente (GUSSOLI, 2018).

As decisdes da Corte IDH podem produzir impacto consideravel sobre a
Administragdo Publica direta e indireta, demandando medidas que promovam a alteracdao na
organizacdo administrativa, confiram caracteristicas especiais a atuagdo publica e/ou exijam o
exercicio de uma competéncia estatal em determinado sentido (COVILLA MARTINEZ, 2019).
Reitera-se, sobre esse aspecto, que os pronunciamentos do tribunal regional reproduzem
parametros de efetivacdo de direitos humanos que alcancam todos os membros do SIDH, os
quais devem ser observados por todos os agentes publicos.

A primeira consequéncia logica do exercicio do controle de convencionalidade no
ambito da atividade administrativa ¢ a imposicdo de que os pleitos e controvérsias
administrativos sejam resolvidos a partir do principio pro persona. Isto ¢é, a decisdo do agente
publico deve sempre fazer prevalecer, em favor do administrado, a norma ou interpretacdo mais
favoravel aos direitos humanos — mais protetiva ou menos restritiva (GUSSOLI, 2019). Nessa
linha, enfatiza Alianak (2015) que “el principio pro homine nos lo impone, y por ende la
actividad administrativa debe estar al servicio del ciudadano y su fin es la satisfaccion de los
derechos de estos iltimos, quienes son los destinatarios de la actividad administrativa”.'*

A Corte ja definiu inimeras diretrizes especificas, sobre os mais variados temas, que
repercutem diretamente sobre a Administragdo Publica. Vale dizer, elas influenciam, entre
outras areas, no exercicio de seus poderes (disciplinar, discricionario, de policia, normativo,
etc.), nos tramites de processos administrativos, na prestacao de servigos publicos, na forma de
reconhecimento, promoc¢ao, fomento e reparacao de direitos, na supervisdo e fiscalizagcdo de
atividades publicas e privadas e no modo de interacdo do Poder Publico com determinados

grupos, devendo ser incorporadas a partir do controle de convencionalidade.??°

1990 principio pro homine se impde sobre nés, de modo que a atividade administrativa deve estar a servigo dos
cidaddos e tem por objetivo a satisfacdo dos direitos destes, que sdo os destinatarios da atividade administrativa
(tradugdo livre).

200 Conforme indicado na introdugdo do presente trabalho, o levantamento dos parAmetros jurisprudenciais
explorados nesta se¢do compreendeu a busca por precedentes que guardassem relagdo com temas tradicionais
do Direito Administrativo, tais como: organizagdo administrativa, exercicio de poderes administrativos,
prestacdo de servigos publicos, regulagdo e processo administrativo. O método aplicado foi a analise de contetido,
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Somente a titulo ilustrativo, pode-se mencionar a contengdo do poder de policia
administrativa limitador de direitos e liberdades com base no artigo 30 da CADH. De acordo
com a Corte IDH, no aspecto formal ha o imperativo de que a restricdo a direitos seja
estabelecida apenas por meio de lei — que, para essa finalidade, corresponderia exclusivamente
ao produto do Poder Legislativo. Tal conclusdo, embora também possa ser alcangada a partir
do ordenamento juridico interno, se intensifica em razdo da jurisprudéncia interamericana,
vedando-se, por conseguinte, que uma medida provisoria possa ser aplicada no caso concreto
para legitimar o poder de policia e restringir os direitos dos cidaddos (GUSSOLI, 2019).

Nesse sentido, a Corte IDH registrou na Opinido Consultiva OC 06/1986 que

La expresion leyes, en el marco de la proteccion a los derechos humanos, careceria
de sentido si con ella no se aludiera a la idea de que la sola determinacion del poder
publico no basta para restringir tales derechos. Lo contrario equivaldria a reconocer
una virtualidad absoluta a los poderes de los gobernantes frente a los gobernados.
En cambio, el vocablo leyes cobra todo su sentido logico e historico si se le considera
como una exigencia de la necesaria limitacion a la interferencia del poder publico en
la esfera de los derechos y libertades de la persona humana. La Corte concluye que
la expresion leyes, utilizada por el articulo 30, no puede tener otro sentido que el de
ley formal, es decir, norma juridica adoptada por el organo legislativo y promulgada

por el Poder Ejecutivo, segun el procedimiento requerido por el derecho interno de
cada Estado (§ 27).2!

Sob o prisma substancial, a jurisprudéncia interamericana demanda que as restrigdes a
direitos provocadas pelo poder de policia devam ser conduzidas pelos limites gerais impostos
pelos tratados e, principalmente, pelas decisdes dos organismos internacionais (GUSSOLI,
2019). Acerca desse tema, a Corte deliberou, no precedente Yatama v. Nicardgua (2005), que
tais restricdes: (i) ndo podem ser discriminatérias; (i1) devem se fundamentar em critérios
razoaveis; (iii) precisam atender a um proposito util e oportuno; (iv) devem ser necessarias para
satisfazer um interesse publico e imperativo; e (v) devem ser proporcionais ao objetivo, de
forma que, havendo vérias opcdes para alcangar o fim, deve ser escolhida a que menos restrinja
o direito protegido e que guarde maior proporcionalidade com o proposito perseguido (§ 206).

Ao analisar o artigo 30 da CADH, Salomoni (2006) reflete que as referidas restri¢des

definida por Bardin (2010) como o “conjunto de técnicas de analise das comunicagdes visando obter, por
procedimentos sistematicos e objetivos de descri¢do do contetido das mensagens, indicadores (quantitativos ou
ndo) que permitem a inferéncia de conhecimentos relativos as condigdes de producdo/recepgdo (variaveis
inferidas) destas mensagens” (p. 42).

201 A expressdo “leis”, no ambito da protegdo dos direitos humanos, ndo teria sentido se ndo se referisse a ideia de
que a mera determinacdo do poder publico ndo ¢ suficiente para restringir tais direitos. O contrario equivaleria a
reconhecer uma virtualidade absoluta aos poderes dos governantes perante os governados. Por outro lado, a
palavra “leis” ostenta todo o seu sentido logico e historico se for considerada como exigéncia para a necessaria
limitagdo a ingeréncia do poder publico na esfera dos direitos e liberdades da pessoa humana. A Corte conclui
que a expressao “leis”, utilizada pelo artigo 30, ndo pode ter outro significado que ndo o de lei formal, ou seja,
uma norma juridica adotada pelo 6rgdo legislativo e promulgada pelo Poder Executivo, de acordo com o
procedimento exigido pelo direito interno de cada Estado (tradug@o livre).
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devem ter sido adotadas em fun¢do do bem comum, conceito que deve ser interpretado
como elemento integrante da ordem publica no Estado democratico, cujo fim principal
¢ a protecdo dos direitos essenciais do homem, e a criagdo de circunstancias que
permitam progredir espiritual e materialmente e alcancar a felicidade. Bem comum e
ordem publica na Convengao sdo termos que devem ser interpretados dentro de seu
sistema, que tem uma concepgdo propria, segundo a qual os Estados americanos
requerem sua organizagdo politica sobre a base do exercicio efetivo da democracia
representativa e dos direitos do homem que t€ém como fundamento os atributos da
pessoa humana, e devem ser objeto de protecdo internacional (p. 25).

No que diz respeito a tramitacdo de processos administrativos, a Corte IDH
manifestou, no julgamento do caso Tribunal Constitucional v. Peru (2001), que as “garantias
judiciais” mencionadas no artigo 8 da CADH devem ser observadas em todas as instancias nas
quais o ato estatal possa afetar os direitos dos individuos (§ 69), dai por que qualquer autoridade
publica, seja administrativa, legislativa ou judicial, que exerca fungdes materialmente
jurisdicionais relacionadas a determinagdo dos direitos e obrigagdes das pessoas, deve agir em
conformidade com as garantias do devido processo legal (§ 71).

Reiterando esse entendimento no caso Baena Ricardo e outros v. Panama (2001), a
Corte afirmou que qualquer atuagdo ou omissdo de O6rgdos estatais em um processo, seja ele
administrativo sancionatdrio ou jurisdicional, deve respeitar o devido processo legal (§ 124),
bem como que a discricionariedade administrativa possui limites intransponiveis, inclusive nos
direitos humanos, de maneira que

es importante que la actuacion de la administracion se encuentre regulada, y ésta no
puede invocar el orden publico para reducir discrecionalmente las garantias de los

administrados. Por ejemplo, no puede la administracion dictar actos administrativos

sancionatorios sin otorgar a los sancionados la garantia del debido proceso (§ 126).
202

Isso significa que a vasta jurisprudéncia?®® da Corte Interamericana versando sobre
protecdo judicial e devido processo ¢ aplicdvel, no que couber, ao trAmite de processos
administrativos, o que refor¢a sensivelmente a prote¢do do administrado frente ao poder
sancionatério do Estado-Administrador. Alianak (2015) elenca diversos pardmetros dai
decorrentes, tais como: (i) a obrigacdo de todos os 6rgdos estatais em garantir que seus remédios
administrativos ndo sdo meramente ilusorios ou inuteis, seguindo os estandares delimitados

pelos precedentes interamericanos; (ii) o direito do cidaddo em contar com um prazo razoavel

202 £ importante que a atuagio da administragio seja regulada, nio podendo esta invocar a ordem publica para
reduzir discricionariamente as garantias dos administrados. Por exemplo, a administragdo ndo pode editar atos
administrativos sancionatorios sem conceder ao sancionado a garantia do devido processo (tradugio livre).

203 Ver, entre outros, a Opinido Consultiva OC 9/87 € os casos Genie Lacayo v. Nicaragua (1997), Ivcher Bronstein
v. Peru (2001), Myrna Mack Chang v. Guatemala (2003), Yvon Neptune v. Haiti (2008), Apitz Barbera e outros
v. Venezuela (2008), Barreto Leiva v. Venezuela (2009), Radilla Pacheco v. México (2009), Barbani Duarte e
outros v. Uruguai (2011) e Liakat Ali Alibux v. Suriname (2014).
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na tramitagdo do processo administrativo?®; (iii) e o direito de ser ouvido e de se manifestar
em sua forma mais ampla, com paridade de armas.

Gussoli (2019) também aponta um dever de concessao automatica de efeito suspensivo
a recursos administrativos®®®, em deferéncia ao direito de paridade de armas concedido ao
cidadao, extraido dos artigos 8 e 25 da CADH, raciocinio que pode ser aplicado para aprofundar,
cada vez mais, a abolicdo dos extensos privilégios procedimentais que muitas vezes sdo
conferidos a Administracdo Publica sob o pretenso principio da supremacia do interesse
publico.20

Em outro exemplo, Hachem (2015) aborda a necessidade de a Administragdo Publica
oferecer ao cidaddo, no ato de instauracdo do processo administrativo disciplinar, uma
comunicagdo prévia e pormenorizada das acusagdes que lhe sdo dirigidas, com fundamento no
artigo 8°, 2, “b” da Convengdo Americana e em precedentes da Corte IDH. Segundo o referido
autor, a Lei n. 8.112, de 11 de dezembro de 1990, que dispde sobre o regime juridico dos
servidores publicos federais, prevé que a instauracdo da sindicancia ou processo disciplinar se
dé por meio de portaria, porém ndo estabelece quais requisitos devem estar presentes no referido
instrumento inaugural, circunstdncia que leva as entidades e Orgdos administrativos a
entenderem, amparados na jurisprudéncia do STJ?"’, pela desnecessidade de uma descrigdo
minudente e detalhada dos fatos imputados ao acusado. Nada obstante, a Corte IDH, no caso
Fermin Ramirez v. Guatemala (2005), ja assinalou que

La descripcion material de la conducta imputada contiene los datos facticos

recogidos en la acusacion, que constituyen la referencia indispensable para el
ejercicio de la defensa del imputado y la consecuente consideracion del juzgador en

204 A respeito do tema, a Corte IDH, na apreciagdo do caso Genie Lacayo v. Nicaragua (1997), dialogou com o
TEDH e reconheceu trés elementos que devem ser examinados para se determinar a o prazo razoavel do processo:
a complexidade do assunto, a atividade processual do interessado e a conduta das autoridades encarregadas pelo
julgamento (§ 77).

205 Para o autor, a suspensdo automatica da forga executoria das decisdes administrativas também encontra respaldo
no direito ao duplo grau de julgamento, afirmado no artigo 8.2, “h”, da CADH, notadamente em procedimentos
com objetivo disciplinar/sancionatorio (GUSSOLI, 2019).

206 O referido autor aponta dez pardmetros bésicos de atuagio da Administragdo Publica segundo os tratados
internacionais de direitos humanos: (i) decidir as controvérsias administrativas a partir do principio pro persona;
(ii) simplificar a0 maximo a rotina de processos administrativos; (iii) ndo relativizar a legalidade ou utilizar de
expedientes informais para restringir direitos dos cidaddos; (iv) atuar espontaneamente em favor da satisfagdo
dos direitos e pedidos administrativos dos cidaddos; (v) abandonar a teoria da presuncdo de legalidade e
veracidade dos atos administrativos no trato com o cidaddo; (vi) regulamentar, ao méaximo, a utilizagdo de
competéncias discriciondrias; (vii) identificar e privilegiar as situagdes em que ¢ possivel a composi¢do
administrativa; (viii) levar em considerag@o os requisitos formais e substanciais para o exercicio do poder de
policia, segundo os pardmetros internacionais; (ix) privilegiar a boa-fé administrativa e a prevengao do conflito,
de modo a evitar a judicializagdo; e (x) conceder automaticamente efeito suspensivo a recursos administrativos.
(GUSSOLI, 2019).

207 Hachem (2015) indica, entre outros, o precedente firmado no Recurso em Mandado de Seguranga n.
39.361/MG.
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la sentencia. De ahi que el imputado tenga derecho a conocer, a través de una
descripcion clara, detallada y precisa, los hechos que se le imputan (§ 67).2%8

No campo da prestagdo de servigos publicos, a Corte IDH igualmente estabelece
balizas relevantes a Administragdo Publica. Por exemplo, ha forte produgdo jurisprudencial
sobre as obrigacdes positivas dos Estados no campo do direito a satide, que necessitam ser
consideradas pelos agentes publicos na aplicagao da Lei n. 8.080, de 19 de setembro de 1990,
que organiza o Sistema Unico de Satide brasileiro, bem como das politicas piiblicas sanitarias.

Mesmo antes da reorientac¢do jurisprudencial operada sobre a possibilidade de tutela
autdbnoma dos direitos sociais?”, a Corte ja havia firmado pardmetros importantes a partir de
abordagem indireta dos direitos civis e politicos. Nesse sentido, o precedente Ximenes Lopes
v. Brasil (2006)?!'? trouxe ponderagdes sobre a responsabilidade estatal na prestagdo de servigos
de satide — concretizada nos deveres de cuidar, de regular e fiscalizar e de investigar eventuais
violagdes de direitos, independentemente da natureza (publica ou particular) da entidade
encarregada de executar os aludidos servigos. Além disso, estabeleceu multiplas orientagdes
para os atendimentos de saude mental, ressaltando a necessidade de se respeitar a intimidade e

autonomia do paciente e de se considerar a capacidade deste de expressar sua vontade.?!!

208 A descrigdo material da conduta imputada contém os dados faticos contidos na acusacdo, que constituem a
referéncia indispenséavel para o exercicio da defesa do acusado e a consequente considerag@o do juiz na sentenga.
Assim, o acusado tem o direito de conhecer, através de uma descrigdo clara, detalhada e precisa, os fatos que lhe
sdo imputados (tradugdo livre).

209 Cf. Capitulo 4, Secdo 4.1.2.

210 ITmportante observar que o caso envolvendo Damido Ximenes Lopes influenciou, de modo significativo, a
politica de atengdo a satide mental no Brasil. Ainda durante a tramitag@o preliminar da demanda perante a CIDH,
houve a aprovagdo da Lei n. 10.216, de 6 de abril de 2001, que passou a dispor sobre a protecdo das pessoas
acometidas por transtornos mentais e redirecionou o modelo assistencial em satde mental. Acerca do tema,
refletem Rosato e Correia (2011): “A referida lei somente foi aprovada apds doze anos de tramitagdo no
Congresso Nacional, o que permite afirmar que o Caso Damido Ximenes contribuiu para acelerar o processo de
aprovacgdo da mesma, no sentido de o Brasil dar respostas a demanda internacional apresentada perante a CIDH
no ano de 1999. E o que pode ser observado a partir de argumentos da defesa do Estado brasileiro perante a
Corte” (p. 105-106). Em conformidade com a sentenga da Corte IDH, o Ministério da Satide instituiu uma Rede
de Atengdo Psicossocial que denota claro didlogo com os pardmetros interamericanos, pautada nas seguintes
diretrizes: o respeito aos direitos humanos, a garantia a autonomia e liberdade das pessoas, o acesso a servigos
de cuidado e assisténcia multiprofissional, a aten¢do humanizada e centrada nas necessidades das pessoas e a
énfase em servigos de base territorial ¢ comunitario. Nesse sentido, a Portaria GM/MS n. 3.088, de 23 de
dezembro de 2011, que privilegiou componentes comunitarios de atendimento que se distanciam do modelo
manicomial dos hospitais psiquidtricos e consagrou como objetivo especifico da politica publica a promogao de
mecanismos de formagao permanente dos profissionais de satude.

211 Foi apontado que o atendimento de saude mental deve estar disponivel para todo individuo que dele necessite,
por meio de tratamento que “deve se destinar ao melhor interesse do paciente, deve ter por objetivo preservar
sua dignidade e sua autonomia, reduzir o impacto da doenca e melhorar sua qualidade de vida” (§109). No
entendimento dos juizes interamericanos, hd uma obrigacio dos Estados na protegdo das pessoas com deficiéncia
mental que corresponde a um “dever estatal de assegurar seu acesso a servigos de satide basicos; a promogao da
saude mental; a prestacdo de servigos dessa natureza que sejam o menos restritivo possivel; e a prevencao das
deficiéncias mentais” (§ 128). O tribunal regional afirmou, ainda, que o uso de sujei¢ao, em respeito a integridade
psiquica, fisica e moral das pessoas, deve ser empregado em “ltimo recurso e unicamente com a finalidade de
proteger o paciente ou o pessoal médico e terceiros, quando o comportamento da pessoa em questao seja tal que
esta represente uma ameacga a seguranca daqueles” (§ 134).
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Outros exemplos dessa abordagem indireta envolvem os mais diversos temas, como
saude indigena®'?, impericia médica®'?, satide sexual e reprodutiva’!4, saude no ambiente

1213, etc. Por outro lado, com o emblematico caso Poblete Vilches e outros v. Chile

prisiona
(2018), a Corte passou a enfrentar, de maneira direta e ndo mais tangencial, o tema da prestacao
de servigo de satde.

Em suas razdes de decidir, ela delimitou obrigacdes estatais envolvendo situagdes de
urgéncias médicas, tendo refor¢ado o dever de regulacdo pelos Estados na prestagao de servicos
de satde (§ 119), definido padrdes minimos de qualidade, acessibilidade, disponibilidade e
aceitabilidade (§ 121), determinado a garantia de um tratamento igualitario a todas as pessoas
que acessem o0s servigos, sem qualquer tipo de discriminac¢ao e mediante a criacao de condigdes
de igualdade real para grupos excluidos ou discriminados (§§ 122 e 123) e insistido na
obrigagdo estatal de supervisdo e fiscalizacdo dos servicos executados (§ 124). Foram
consolidados, ainda, pardmetros associados a saude das pessoas idosas (§§§ 127, 130 e 131).

Desde entdo, outros julgados intensificaram os estandares sobre a tematica do servigo

publico de satde, destacando-se os casos Cuscul Pivaral e outros v. Guatemala (2018) e

212 No caso Comunidade Indigena Sawhoyamaxa v. Paraguai (2006), a Corte IDH apreciou a questdo da satde
indigena sob a 6tica do direito a vida. Foi ressaltado que, malgrado o Estado processado possuisse legislagao
interna assegurando o atendimento gratuito dos indigenas em estabelecimentos de satide, havia necessidade de
uma postura governamental ativa que garantisse a plena efetividade dos direitos previstos na Convengdo (§ 167).
Diante disso, a Corte determinou que o Estado providenciasse, de maneira imediata, regular e permanente, o
atendimento médico a todos os membros da comunidade, especialmente meninos, meninas, idosos e mulheres,
com campanhas periddicas de vacina¢do e desparasitagdo que respeitassem os usos e costumes tradicionais
daquele povo (§ 230).

213 No caso Alban Cornejo e outros v. Equador (2007), a Corte regional, além de reiterar a obrigagio de supervisdo
e fiscalizaco estatal no &mbito da prestagdo de servigos de satide por entidades publicas ou privadas (§ 119),
encareceu a necessidade de os Estados adotarem medidas para prevenir e punir as ocorréncias de impericia
médica, aduzindo que estas podem ser enquadradas nos tipos penais de lesdo corporal ou homicidio, sendo
dispensavel a criacdo de figuras delitivas especificas (§ 135 ¢ § 136).

214 Em deliberagdo do caso Artavia Murillo e outros (“Fecundagdo In Vitro”) v. Costa Rica (2012), o tribunal
consolidou premissas relevantes sobre direitos sexuais e reprodutivos, estabelecendo uma relagdo entre o direito
a vida privada e a liberdade reprodutiva e o acesso a tecnologia médica necessaria para o exercicio desse direito
(§ 150). Além disso, refletiu que o embrido ndo pode ser entendido como pessoa para os efeitos do dispositivo
da Convengdo que trata da protegcdo do direito a vida — a qual, conforme assinalado pela Corte IDH, ndo ¢
absoluta, mas “gradual e incremental segundo seu desenvolvimento, em razdo de que ndo constitui um dever
absoluto e incondicional, mas implica entender a procedéncia de excegdes a regra geral” (§ 264). Ja no precedente
I.V. v. Bolivia (2016), a Corte asseverou que a saude ¢ parte integrante do direito a integridade pessoal,
contemplando ndo s6 o acesso a servigos, mas também a liberdade de cada individuo de controlar seu proprio
corpo e de estar livre de interferéncias indevida, como ndo ser submetido & tortura ou a tratamentos e
experimentos médicos ndo consensuais, como € o caso da esterilizagdo compulsoria (§ 155).

215 Ao julgar o caso Chinchilla Sandoval v. Guatemala (2016), versando sobre a morte de mulher diabética que
estava recolhida em estabelecimento prisional, a Corte IDH repisou seu entendimento de que os Estados ostentam
posicao especial de garante em relagdo as pessoas privadas de liberdade (§ 168), o que lhes outorga a obrigacdo
de garantir a saude dos detentos, especificamente por meio da prestagdo de exames médicos regulares e, quando
necessario, de tratamento médico adequado, oportuno e, sendo o caso, especializado e de acordo com as
necessidades especiais de cuidados exigidas pelas pessoas detidas em questdo (§ 171).
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Hernandez v. Argentina (2019), que forneceram diretrizes especificas para o tratamento de
pandemias — respectivamente HIV e tuberculose.

Como exemplo de parametros relacionados a delimitacdo do reconhecimento,
promocao, fomento e reparacdo de direitos, que exigem a reorganiza¢do administrativa e/ou
uma atuagdo estatal em determinado sentido, pode-se mencionar o precedente Olmedo Bustos
e outros v. Chile (“A Ultima Tentagio de Cristo”) (2001), o qual ficou conhecido por determinar
a modificagdo da Constituicdo chilena. Independentemente da matéria constitucional, o caso
impactou diretamente na configuracdo da Administragdo Publica daquele Estado, pois, na
pratica, ensejou a extingdo de um 6rgao publico: o Consejo de Calificacion Cinematografica®'®,
que era autorizado a censurar contetidos cinematograficos e cuja atribuig¢@o, portanto, acarretava
o desrespeito a liberdade de expressio (COVILLA MARTINEZ, 2019).

Demais disso, no caso Claude Reyes v. Chile (2006), a Corte IDH definiu diretrizes
relacionadas a transparéncia da Administragdo Publica e a garantia de um processo
administrativo adequado para fins de acesso a informagdo. O referido caso teve por pano de

27 em disponibilizar informagdes

fundo a negativa do Comité de Inversion Extranjera
requeridas por cidadaos acerca de atividades desenvolvidas por empresa privada e que poderiam
gerar consequéncia prejudiciais a0 meio ambiente.
Examinando o direito a liberdade de pensamento e de expressdo previsto no artigo 13
da CADH, a Corte teceu notaveis consideracdes acerca dos principios da publicidade e
transparéncia da gestdo publica e do controle social realizado pelos administrados, como se
verifica abaixo:
a atuagdo do Estado deve estar regida pelos principios de publicidade e transparéncia
na gestdo publica, o que faz possivel que as pessoas que se encontram sob sua
jurisdigdo exergam o controle democratico da gestao estatal, de forma tal que possam
questionar, indagar e considerar se estd sendo realizado um adequado cumprimento
das fungdes publicas. O acesso a informacao sob controle do Estado, que seja de
interesse publico, pode permitir a participagdo na gestdo publica, através do controle
social que se pode exercer com este acesso. [...] O controle democratico, por parte da

sociedade através da opinido publica, fomenta a transparéncia das atividades estatais
e promove a responsabilidade dos funcionarios sobre sua gestdo publica (§§ 86 ¢ 87).

A Corte reconheceu, ainda, a possibilidade de o Estado impor restri¢des ao direito de
acesso a informacao, ressalvando que estas devem ser fixadas por lei em sentido estrito (§ 89)
e exclusivamente para assegurar os valores previstos no artigo 13.2 da Convencgao, quais sejam:

o respeito aos direitos ou a reputagdo das demais pessoas; ou a prote¢do da seguranca nacional,

216 Conselho de Classificagdo de Filmes (tradugio livre).
27 Comité de Investimento de Estrangeiro (tradugio livre).
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da ordem publica ou da saude ou da moral publicas (§ 90). Ademais, advertiu que tais restrigdes
somente se legitimam se forem estritamente necessarias, em uma sociedade democratica, para

satisfazer a um interesse publico®!'®

imperativo e se forem proporcionais, isto €, aptas a
promover tal interesse e interferindo da menor forma possivel no exercicio do direito (§ 91).

Vale mencionar que, no julgamento daquele caso, a Corte refor¢cou que o artigo 8 da
CADH, o qual contempla as garantias do devido processo legal, deve ser observada nos varios
“procedimentos em que os o0rgaos estatais adotam decisdes sobre a determinagdo dos direitos
das pessoas, ja que o Estado também concede a autoridades administrativas, colegiadas ou
unipessoais, a funcao de adotar decisdes que determinam direitos” (§ 118), constatando que,
naquela situacdo concreta, o agente publico encarregado de decidir sobre o pedido de
informagdo ndo adotou decisdo escrita devidamente fundamentada apta a legitimar uma
restri¢ao ao direito de acesso a informacao (§ 122).

Também no campo da supervisdo e fiscalizacdo de atividades publicas e privadas, a
Corte IDH impde padrdes a serem respeitados pela Administragdo Publica para assegurar a
efetivacdo dos direitos humanos fundamentais. Como exemplo, tem-se a recente sentenga do
caso Empregados da Fabrica de Fogos de Santo Antonio de Jesus e seus familiares v. Brasil
(2020), que, entre outros aspectos, tratou do direito a condigdes equitativas e satisfatorias que
garantam a seguranca, a saude e a higiene no trabalho.?!”

Naquela decisdo, a Corte realizou didlogo com o sistema universal de direitos humanos
e apontou a necessidade de os Estados adotarem uma politica nacional para prevenir os
acidentes e danos a saude mediante a redu¢ao ao minimo dos riscos no ambiente de trabalho (§
168). Concluiu, por conseguinte, que apesar de o Brasil ter cumprido seu dever de regulamentar
a atividade desenvolvida na fabrica de fogos, falhou no exercicio do controle e da fiscalizagao
das condigdes de trabalho, frisando que, naquele caso, as relagcdes de trabalho exigiam
supervisdo estatal rigorosa por envolverem o exercicio de atividades perigosas (§ 176).

De outra parte, por meio da Opinido Consultiva OC 23/17, o tribunal regional definiu

as obrigacdes estatais em relacdo ao meio ambiente no marco da proteg@o e garantia dos direitos

213 Salienta-se que, na Opinido Consultiva OC 05/85, a Corte entendeu que a ideia de “bem comum”, no contexto
da CADH, deve ser entendida “como um conceito referente as condi¢des da vida social que permite aos
integrantes da sociedade alcangar o maior grau de desenvolvimento pessoal e a maior vigéncia dos valores
democraticos. Nesse sentido, ¢ possivel considerar como um imperativo do bem comum, a organizagdo da vida
social de forma que se fortalega o funcionamento das instituicdes democraticas e se preserve e promova a plena
realizagdo dos direitos da pessoa humana” (§ 66).

2190 processo envolveu a explosdo de fabrica de fogos de artificio, ocorrida na cidade de Santo Antdnio de Jesus
em 11 de dezembro de 1998, ocasido em que sessenta e quatro trabalhadores morreram e seis sobreviveram com
ferimentos, inclusive criangas. Entre os direitos violados, sobressai o direito a condi¢des de trabalho equitativas
e satisfatorias, uma vez que as vitimas desempenhavam suas atividades em condi¢des de precariedade e
insalubridade e sem os padrdes minimos de seguranca que permitissem a prevengao de acidentes de trabalho.
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a vida e a integridade pessoal, que exigem a atuagdo do Poder Publico em diferentes frentes.
Nessa conjectura de ideias, elencou as medidas que os Estados devem adotar para prevengao
do meio ambiente, quais sejam: (i) regular; (ii) supervisionar e fiscalizar; (iii) requerer e aprovar
estudos de impacto ambiental; (iv) estabelecer um plano de contingéncia; e (v) mitigar em casos
de ocorréncia de dano ambiental (§ 145), todas elas guardando forte relagdo com a atividade
fiscalizatoria desempenhada pelos 6rgaos administrativos de defesa do meio ambiente, como ¢
o caso do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis e das
secretarias municipais e estaduais que atuam na tematica.

Sobre o dever especifico de supervisdo e fiscalizagdo, a Corte IDH invocou precedente
da Corte Internacional de Justica e indicou que o controle estatal ndo se esgota com a realizagao
do estudo de impacto ambiental, mas engloba um dever de monitoramento continuo dos efeitos
de um projeto ou atividade no meio ambiente (§ 153). Sendo assim, afirmou que

os Estados tém um dever de supervisionar e fiscalizar atividades, baixo sua jurisdigdo,
que possam produzir um dano significativo ao meio ambiente. Portanto, os Estados
devem desenvolver e por em pratica mecanismos adequados ¢ independentes de
superintendéncia e prestagao de contas. Estes mecanismos nao s6 devem incluir

medidas preventivas, sendo também aquelas apropriadas para pesquisar, sancionar e
consertar possiveis abusos, mediante politicas adequadas, atividades de

\

regulamentacdo e submetimento a justica. O nivel intensidade necessario na
superintendéncia e fiscalizagdo dependera do nivel de risco que entranhe a atividade
ou conduta (§ 154).

Por fim, a jurisprudéncia interamericana também estabelece alguns estdndares
associados a atuacdo do Estado-Administrativo frente as demandas de grupos vulnerabilizados.
Por exemplo, no contexto dos direitos indigenas, a Corte Interamericana proferiu diversas
sentengas abordando o dever de demarcacao e titulagdo de terras indigenas dentro de um prazo
razoavel, cujas premissas sao imprescindiveis para nortear a atuagao de 6rgaos especializados
da Administragdo Publica brasileira, como é o caso da Fundagio Nacional do Indio.

Assim, tomando como exemplo o caso Povo Indigena Xucuru e seus membros v. Brasil
(2018)*2°, a Corte asseverou que os direitos territoriais dos povos indigenas devem ser
materializados mediante a adogao das medidas legislativas e administrativas necessarias para a
criacdo de um mecanismo efetivo de delimitagdo, demarcacao e titulagdo, ou seja, através da
concessdo de um titulo de propriedade formal — ou outra forma similar de reconhecimento
estatal — que ofereca seguranga juridica a posse indigena frente a acdo de terceiros (§ 119). Foi

apontada, ainda, a necessidade de se conferir prazo razodvel e efetividade aos processos

220 Vale analisar, também, os casos Mayagna (Sumo) Awas Tingni v. Nicaragua (2001) e Comunidade Indigena
Yakye Axa v. Paraguai (2005).
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administrativos relacionados a promog¢do desses direitos territoriais, em cumprimento as
garantias do devido processo previstas na CADH (§ 130).

Ainda dentro desse contexto, igualmente ganha relevancia o dever de consulta aos
povos indigenas e tribais sobre todas as medidas estatais que possam afetd-los diretamente,
inclusive no ambito da atividade administrativa, com base no artigo 6°, 1, “a”, da Convencao
169 da OIT. A consulta as comunidades tradicionais deve ser prévia, bem informada,
culturalmente situada e tendente a chegar a um acordo ou consentimento. Nao ha vinculacao
do resultado ao processo decisorio do Estado, exceto quando a medida analisada afete com
exclusividade os interesses da minoria étnica, situagdo em que o voto sera de natureza absoluta
(DUPRAT, 2014). A Corte IDH ja reconheceu essas premissas em mais de uma oportunidade®?!,
tendo esclarecido, no precedente Povo Indigena Kichwa de Sarayaku v. Equador (2012), que:

Isso implica o dever de organizar, adequadamente, todo o aparato governamental e,
em geral, todas as estruturas mediante as quais se manifesta o exercicio do poder
publico, de maneira que sejam capazes de assegurar juridicamente o livre e pleno
exercicio dos direitos. O acima exposto implica a obrigacao de estruturar as normas e
instituigdes de modo que a consulta as comunidades indigenas, autdctones, nativas,
ou tribais, possa ser realizada, efetivamente, em conformidade com as normas
internacionais na matéria. Desse modo, os Estados devem incorporar essas normas
aos processos de consulta prévia, de maneira a gerar canais de dialogos sustentados,

efetivos e confidveis com os povos indigenas nos procedimentos de consulta e
participagdo por meio de suas institui¢cdes representativas (§ 166).

No mesmo julgado, a Corte ressaltou que os direitos de consulta e participagdo devem
ser assegurados pelo Estado em todas as fases de planejamento e desenvolvimento de um
projeto que possa afetar o territorio sobre o qual esta estabelecida uma comunidade tradicional,
contemplando, inclusive, as primeiras etapas da elaboracdo e planejamento da medida proposta,
de maneira que se possa realmente influir no processo de tomada de decisdes (§ 167).

Além desses exemplos relacionados as comunidades indigenas, a Corte IDH
igualmente possui expressivo acervo jurisprudencial sobre a protecao de outras minorias, cujos
fundamentos impactam, em alguma medida, a atividade administrativa exercida pelo Estado.

Nesse sentido, na Opinido Consultiva OC 24/17, a Corte IDH consignou que a
aceitacdo da identidade de género pelo Estado € pressuposto para a garantia do pleno exercicio
de direitos pela populagdo trans (§ 98). Associando tal premissa a personalidade juridica e ao
direito ao nome, foi realgado que o direito de reconhecimento da identidade de género implica
que os dados dos registros e documentos de identidade correspondam a identidade sexual e de

género assumida pelas pessoas transgéneros (§ 112). Logo, segundo o tribunal, o procedimento

221 Cf. os casos Povo Saramaka v. Suriname (2007) e Comunidade Garifuna de Punta Pedra e seus membros v.
Honduras (2015).
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de mudanca de nome, adequacdo da imagem e retificacdo & men¢do do sexo ou gé€nero
corresponde a um direito protegido pela CADH e deve ser assegurado e regulado pelos Estados
(§ 116), podendo ser operacionalizado nos ambitos administrativo e judicial, seguindo os
parametros especificos definidos pela Corte (§ 160).

A Corte IDH ja forneceu inumeras orientacdes sobre a atuacdo do Estado
Administrador perante pessoas em situagdo de migragao ou refligio, abordando questdes como
prestacdo de servico médico, necessidade de detengcdo em local separado, observancia das
prerrogativas do devido processo pelos orgdos administrativos e garantias relacionadas aos
procedimentos de expulsdo e deportagdo. A titulo de exemplo, na jurisdi¢do consultiva, tem-se
as Opinides Consultivas OC 16/99, OC 18/03, OC 21/14 e OC 25/18; e, na jurisdi¢ao
contenciosa, os casos Tibi v. Equador (2004), Criangas Yean e Bosico v. Reptublica Dominicana
(2005) e Familia Pacheco Tineo v. Bolivia (2013).

Em sede conclusiva, o tribunal regional igualmente definiu, em variados precedentes
—de que sdo exemplos os casos Loayza Tamayo v. Peru (1997), Tibi v. Equador (2004), Instituto
de Reeducacdo do Menor v. Paraguai (2004) e Vélez Loor v. Panama (2010) — parametros
relacionados as condigdes de detencdo das pessoas privadas de liberdade, abordando temas
como superlotacdo carcerdria, aspectos sanitarios e de higiene, separagdo de presos e uso de

forga, os quais demandam a aten¢do da Administracao Publica.
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6 CONCLUSAO

Como visto, a atividade administrativa, inicialmente engendrada sob as premissas da
autoridade, do poder de império e do distanciamento das reinvindica¢des sociais, vem sendo
gradativamente reformulada nas ultimas décadas a partir dos processos denominados no
presente trabalho de constitucionalizagdo, socializagdo, democratizacao e convencionalizagao,
que tém permitido uma aproximacao cada vez maior entre a Administragdo Publica e a protecao
dos direitos humanos fundamentais.

O fendmeno da constitucionalizagdo do direito implicou uma ressignificacdo de
antigos conceitos e institutos presentes na atividade administrativa. Os principais paradigmas
do Direito Administrativo foram adaptados ao sistema constitucional de direitos fundamentais,
destacando-se a transformacdo da legalidade em juridicidade administrativa, a limita¢do da
discricionariedade, a amplia¢do do controle jurisdicional e uma nova compreensdo do conceito
de interesse publico a partir da imbrica¢do dos direitos individuais e coletivos positivados na
ordem constitucional.

Por outro lado, com a ascensdo do Estado Social, a Administragdo Publica ampliou
suas funcgdes para atender as novas demandas concebidas pelo reconhecimento dos direitos
econdmicos e sociais. No cendrio brasileiro, a Constituicdo de 1988 conferiu protagonismo ao
Estado-Administrador na inser¢do social dos cidaddos, na reducdo das desigualdades e no
desenvolvimento humano. Nesse panorama, independentemente das alteragdes mais recentes
promovidas pela reforma gerencial, constata-se que o atual projeto constitucional outorga a
Administragdo Publica uma responsabilidade primaria e progressiva na efetivacdo desses
direitos.

O fortalecimento do Estado Democratico de Direito, por sua vez, passou a demandar
novas plataformas de participagdo popular na fun¢do administrativa, nos aspectos de gestao,
controle e cooperagdo procedimental, a0 mesmo tempo em que a busca por solucdes estatais
passou a ser orientada pelo primado da concertagdo. Como consequéncia, a Administragao
Publica se transformou em ambiente propicio para o desenvolvimento de uma relagdo
integradora com os movimentos sociais, vocacionada ao atendimento de suas pautas
emancipatdrias em prol da salvaguarda dos direitos humanos fundamentais.

Mais recentemente, em razdo dos impactos da era da governanga multinivel e da
internacionalizacdo dos direitos humanos, a Administragio Publica tem sido instada a se

adequar, também, aos parametros de prote¢do de direitos humanos definidos pelos organismos
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internacionais, os quais passaram a exercer cada vez maior influéncia sobre a regula¢do social
dos Estados. Nesse panorama, constata-se que as intensas relagdes entre o ordenamento juridico
interno e o direito internacional dos direitos humanos ndo podem mais ser lidas sob a 6tica das
teorias classicas do monismo e do dualismo.

Sob o marco do Estado Constitucional Convencionalizado, verifica-se que as
premissas construidas por Kelsen e Triepel, exaustivamente remodeladas ao longo dos anos na
tentativa de continuar acomodando as relagdes entre o direito interno e o direito internacional,
devem ser abandonadas. O sistema de tutela multinivel de direitos humanos, caracteristico do
processo de convencionalizagdo do Estado Constitucional, ndo comporta mais os rotulos do
monismo e do dualismo.

A ideia enferrujada de que as esferas juridicas nacionais e internacionais jamais se
sobreporiam ndo possui respaldo na cena atual, em que os diversos atores responsaveis pela
interpretacdo e aplicacdo do direito, situados em diferentes /oci no panorama global, se deparam
com 0s mesmos problemas e compartilham de uma mesma missdo: a tutela intransigente dos
direitos humanos. De igual forma, a pretensdo anacrdnica de se reconhecer uma “ordem juridica
superior” que a tudo coordena e que requer um espago hierarquicamente organizado para
subsistir ¢ incompativel com as simultaneas reivindicagdes de legitimidade e autoridade das
multiplas ordens juridicas que coexistem, além de ndo contribuir em nada com a salvaguarda
do ser humano.

A concepgdo de Estado-nag¢ao que predominou no inicio do século XX e que justificou
as multicitadas propostas tedricas ndo ¢ a mesma da globalizacdo contemporanea. As timidas
manifestagdes do direito internacional evoluiram para um arcabougo complexo de normas e
instituicdes supranacionais que se convertem num amplo guarda-chuva para complementar a
protecdo dos individuos e projetar a cidadania nos niveis regional e global. Ao mesmo tempo,
as proprias ordens constitucionais se abriram para as instancias internacionais a partir de
clausulas especificas e meticulosamente construidas.

Assim, o fendmeno de retroalimentacao entre o direito interno e o direito internacional
torna sem sentido a separagdo dos direitos em diferentes categorias — “humanos” e
“fundamentais” —, do mesmo modo em que torna inutil o estabelecimento de critérios de
hierarquia que ndo levam em conta o aspecto substantivo das normas e que ndo aproximam os
intérpretes e aplicadores do direito na busca pela melhor solucdo das controvérsias.

No marco do Estado Constitucional Convencionalizado, que se caracteriza pelo
pluralismo, pela necessidade do didlogo e pela cooperagdo em favor da maxima efetivacdo da

dignidade humana, todas as ordens juridicas — estatais, regionais e internacionais — sao instadas
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a participar de um amplo processo dialogico, que parte da premissa da importancia e igual
legitimidade de cada uma delas e cujo resultado final ndo se contenta sendo com a melhor via
possivel de protecao do ser humano. E € precisamente a partir dessa constatacdo — e tendo como
referencial uma concepcdo pluralista da Constitui¢do da Republica de 1988 e a decisdo do
Estado Brasileiro de aderir ao SIDH — que o controle de convencionalidade se apresenta como
técnica essencial ao didlogo e a incorporagdo dos parametros internacionais de prote¢do dos
direitos humanos fundamentais.

A idealizacdo do controle de convencionalidade emergiu a partir de reflexdes do juiz
interamericano Sergio Garcia Ramirez sobre a responsabilidade unitaria do Estado, em voto
apresentado no caso Myrna Mack Chang v. Guatemala (2003). Anos depois, a técnica foi
assimilada pela Corte IDH por meio do julgamento do caso Almonacid Arellano e outros v.
Chile (2006), em que se reconheceu a obrigacdo dos juizes nacionais em analisar, de modo
difuso, a (in)compatibilidade das normas juridicas domésticas em relacdo ao sistema
interamericano.

Ap6s sucessivos avangos identificados nos casos Aguado Afaro e outros v. Peru
(“Trabalhadores Demitidos do Congresso”) (2006), Vélez Loor v. Panama (2010), Cabrera
Garcia e Montiel Flores v. México (2010) e, finalmente, Gelman v. Uruguai (2011), a Corte de
San José estendeu a mencionada obrigacdo para todos agentes publicos, o que demanda a
adocdo de medidas preventivas, reparadoras ou repressivas por todos os poderes dos Estados
para harmonizar seu ordenamento juridico interno em conformidade com as obrigagdes
assumidas internacionalmente para tutela dos direitos humanos.

Da mesma forma, a partir da resolucdo de supervisdo de cumprimento de sentenca
referente ao caso Gelman v. Uruguai (2013) e das ponderagdes formuladas pelo juiz
interamericano Mac-Gregor em seus votos, constata-se o reconhecimento de um efeito
irradiador obrigatdrio no controle de convencionalidade realizado de forma concentrada pela
Corte IDH. Por conseguinte, os Estados partes da CADH devem adequar todos os seus atos
juridicos internos (judiciais, administrativos, legislativos e politicos) ao sistema interamericano,
considerando as diretrizes e precedentes do tribunal regional, mesmo que ndo tenham
participado do processo internacional em que foi firmada determinada jurisprudéncia, com o
objetivo de assegurar a tutela efetiva dos direitos humanos fundamentais.

Considerando o profundo contato estabelecido entre a Administragdo Publica e a
protecdo dos direitos humanos fundamentais, bem como as ponderacdes realizadas pela Corte

IDH em sua jurisprudéncia, identifica-se no controle de convencionalidade uma técnica
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primordial para a implementacdo dos direitos assegurados em instrumentos internacionais, no
ambito das relacdes administrativas.

O exercicio do controle de convencionalidade pelos agentes publicos encontra
respaldo, essencialmente, em dois fundamentos: (i) sob a perspectiva internacional, na natureza
unitaria da responsabilidade internacional do Estado, que se mostra indiferente a reparti¢ao de
competéncias consagrada no ordenamento doméstico, notadamente quanto as fungdes estatais
(administrativa, legislativa e jurisdicional); e (ii) sob o prisma do direito interno, no poder-dever
de autotutela administrativa e na reformulacdo do principio da legalidade (ou juridicidade), de
matriz constitucional, que passou a abranger o dever de conformidade da atuacdo administrativa
com as obrigac¢des internacionais em matéria de direitos humanos.

No que se refere as diretrizes para a aplicacdo da referida técnica, constata-se que o
exercicio do controle de convencionalidade pela Administracdo Publica possui, de modo
imediato, a finalidade de assegurar a protecdo dos direitos humanos fundamentais em
conformidade com os parametros definidos pelo corpus juris interamericano. Suas finalidades
mediatas sdo, respectivamente, promover a integracdo entre o direito interno e o direito
internacional e evitar a responsabiliza¢do internacional do Estado.

O critério para operacionaliza¢do do controle de convencionalidade ¢ material — e ndo
formal —, seguindo a logica do principio pro persona consagrado no artigo 29 da CADH. Desse
modo, demanda do agente publico a escolha da norma ou op¢do hermenéutica que seja mais
favoravel para a efetivagdo de um direito, isto €, a que seja mais protetiva ou menos restritiva
entre aquelas disponiveis.

Quanto as formas de exercicio, o referido controle deve ser realizado, inicialmente, em
sua modalidade construtiva, ou seja, a partir da interpretacdo da norma a ser aplicada no caso
concreto em conformidade com o direito convencional. Apenas caso tal modalidade ndo seja
suficiente para a adequag@o aos parametros interamericanos € que os agentes publicos devem
desenvolver o controle repressivo, afastando, no caso concreto, a aplicagdo de uma norma
juridica doméstica que contraria a CADH e a jurisprudéncia regional.

O paradigma do controle de convencionalidade nao se limita na CADH, mas abrange
todo o “bloco de convencionalidade”, que compreende seus protocolos facultativos e também
os pronunciamentos da Corte IDH, em jurisdicdo contenciosa ou consultiva. Na hipdtese de
inexisténcia de pardmetros vinculativos definidos na jurisprudéncia interamericana, o agente
deve desenvolver uma interpretacdo razoavel e adequada do texto convencional, a qual pode
ser eventualmente corrigida pela Corte no ambito internacional. Ja em relacdo ao alcance, o

controle difuso desenvolvido em sede administrativa envolve todas as normas juridicas
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internas, independentemente da espécie, hierarquia e origem, o que inclui as normas
constitucionais.

Dadas as peculiaridades da atividade administrativa, sustenta-se que o controle de
convencionalidade deve ser utilizado mediante motivagao escrita em processo administrativo,
de modo a viabilizar a fiscalizacdo da decisdo e resguardar o agente de eventuais perseguicdes
e sangoes. Os efeitos, nessa conjectura de ideias, sdo inter partes, embora se admita a extensao
de efeitos erga omnes para situagdes idénticas no caso de publicacdo de atos normativos gerais
e abstratos pela Administracao Publica.

Além disso, observa-se a necessidade de participacdo da Advocacia Publica no
processo, tendo em conta seu papel de contengdo juridica da atividade estatal. Dessa forma,
assegura-se que o controle de convencionalidade pelos atores administrativos tenha respaldo
técnico-juridico, o que permite o aperfeicoamento da motivacao do ato, inclusive para fins de
futura judicializa¢do, uma vez que, na engenharia institucional brasileira, o Poder Judicidrio ¢
o responsavel por dar a ultima palavra, com for¢a de coisa julgada, sobre a aplicacao de direitos.

Em paralelo realizado com o controle de constitucionalidade, ¢ possivel antecipar
algumas criticas que podem surgir na doutrina e jurisprudéncia brasileira acerca da utilizagao
do controle de convencionalidade pela Administragdo Publica. Entretanto, apos enfrentados os
provaveis argumentos e realizadas as respectivas distingdes entre os dois institutos juridicos,
ndo se observa nenhum fundamento especifico que inviabilize a tese objeto do presente estudo,
sobretudo considerando que o controle de convencionalidade ¢ originado do fluxo normativo
internacional e que possui amparo na jurisprudéncia da Corte IDH.

Sendo assim, verifica-se que o controle de convencionalidade em sede administrativa:
(1) ndo encontra obice no principio da legalidade, mas antes ¢ legitimado por este, considerando
a necessidade de vinculacdo da Administracdo Publica ao ordenamento juridico com um tudo,
o que inclui as diretrizes de protecao dos direitos humanos emanadas pelo SIDH; (ii) contribui
no contexto do sistema de freios e contrapesos e nio retira do Judiciario doméstico — ou mesmo
da Corte IDH — a possibilidade de reandlise do tema em grau definitivo; (iii) € derivado do
artigo 2 da CADH, que exige dos Estados partes um compromisso de adaptagdo continua de
seus ordenamentos juridicos e, por conseguinte, ndo consagra qualquer premissa de “presuncao
de convencionalidade” das leis internas; (iv) ndo precisa ser autorizado expressamente pela
Constitui¢ao de 1988, tendo em vista que resulta de fluxo normativo distinto (o internacional)
e ¢ respaldado pela Corte IDH enquanto intérprete auténtica do direito interamericano.

Como se ndo bastasse, o dito controle: (v) coexiste com a prerrogativa do Chefe do

Poder Executivo de vetar projetos de lei, porquanto esta se da no plano abstrato e ndo contempla



190

as situagdes concretas em que os agentes publicos devem realizar a conformagao do ato juridico
com o corpus juris interamericano; (vi) ¢ indiferente a ampliacdo do rol de legitimados para
deflagrar processo de controle abstrato de constitucionalidade das leis promovida pela
Constitui¢ao de 1988, pois se tratam de institutos distintos; (vii) estd em consondncia com as
clausulas constitucionais de integra¢do ao direito internacional dos direitos humanos; e (viii)
ndo pode ser utilizado para legitimar praticas abusivas pelo Estado, uma vez que, por sua
propria natureza, somente ¢ exercido para proteger os direitos humanos, mediante o critério pro
persona, sendo os riscos atenuados em razio da vinculagdo aos pardmetros definidos pela Corte
IDH, da participag¢do da Advocacia Publica, da tomada de decisdo em processo administrativo
e da possibilidade de controle judicial posterior.

Por fim, percebe-se que os pronunciamentos Corte IDH impactam consideravelmente
a atuacdo da Administracdo Publica direta e indireta, exigindo a alteracdo na organizagdo
administrativa, a concessdo de caracteristicas especiais a atuagdo publica e o exercicio de
competéncias estatais em determinado sentido. Por conseguinte, a Corte ja definiu inumeros
parametros que podem ser incorporados pelo controle de convencionalidade realizado pela
Administragdo Publica, em ao menos seis areas: no exercicio dos poderes administrativos
(disciplinar, discricionario, de policia, normativo, etc.), nos tramites dos processos
administrativos, na prestacdo de servigos publicos, na forma de reconhecimento, promog¢ao
fomento e reparagdo de direitos , na fiscalizagdo de atividades publicas e privadas e na relagio

entre o Estado-Administrador e grupos vulnerabilizados.
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