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1. INTRODUCAQ

O movimento constitucionalista, irrompido cm fins do século XVIII ¢ que
prosseguiu em triunfal expansdo, derrubando as “cabegas coroadas”™ ou compe-
lindo os monarcas absolutes, um apés outro, a se sujeitarem ac império do
direito, procura cstabelecer, em todos os paises, regimes democriticos e repre-
sentativos, com goverrios limitados em seus poderes, submetidos a Constituigdes
escritas,

Tese apresentada pelo autor e aprovada ha X Conferéncia Nacionel da Ordem dos
Advogades do Brasil, realizada no Centre de Convencdes de Pernambuco, de 30 de setem-
bro a 4 de cutubro de 1984

R.: Inf. logisl. Bresilis a. 22 n, 83 Jon./mar. 1985 205



Essas leis fundamentais incluem, entre outros, os principios da divisdo
funcional do poder (“separagio de poderes”, como se diz tradicionalmente) e
dos freios e contrapesos.

A “separagio de poderes” reparte entre as autoridades publicas as diferen-
tes fungdes do Estado — executiva, legislativa e judicidria — limitando o poder
de cada uma respectivamente pelo poder das autoridades vizinhas, de tal ma-
neira que nenhuma possa jamais lograr poder excessivo.

Os “freios ¢ contrapesos” consistem nos dispositivos especiais da Constitui-
¢io que garantem a aludida separagio de poderes, como, por exemplo, o veto
do Executivo (e a faculdade do Legislativo de rejeiti-lo), o controle jurisdicio-
nal da constitucionalidade das leis e a obrigagio do Executivo de submeter i
referenda do Legislativo os tratados internacionais.

Esse hltimo tipo de “freio ¢ contrapeso” do exarcicio dos Poderes Publicos
em Lstados democraticos é o tema do presente estudo.

A exigéncia do assentimento das Cimaras Legislativas tem como proposito
principal possibilitar formagiio democritica aos acordos internacionais, Sendo
o povo o verdadeiro titular da soberania estatal, s¢ taz sentido que o Estado as-
suma, através do Poder Executive, compromissos perante nagbes estrangeiras,
por disposigiio da vontade popular, expressa através da representagio nacional,
isto é, pelos Parlamentos, eleitos pelo povo,

Outrossim, nada mais prudente do que associar o Corpo Legislativo ao Chefe
do Poder Executivo wa conclusio dos tratados infernacionais, para que interesses
tio delicados como os pertinentes a0s compromissos externos, nio figuem con-
lindos a um s& homem.

A partir do século XVIII, nas Cartas constitucionais demoeréticas, a aprova-
¢do do Poder Legislative, requisito do imbite interno dos Estados e, por con-
seguinte, executado depois da negociagdo e assinatura dos tratados por agentes
designados pelo Chefe do Poder Executivo, e antes de sua ratificagdo definitiva,
passou a condicionar a confirmagao da vontade do Estado em cumprir gualquer
ajuste’ internacional. ' ' :

O descumprimento eventuni pelo Executivo do mencionado tramite, quando
a letra expressa da Constituigio o impde, coloca em relevo a questio da incons-
titncionalidade extrinseca dos tratados, guer dizer, da nulidade dos acordos con-
cluides irregularmente. '

Dai a importancia da anilise da participagio do Parlamento na celebragiio
dos tratndos internacionais, j4 que os ajustes nio submetidos A referenda do
Legislativo podem estar viciados de inconstitueionalidade.

Primeiramente pretendo abordar o assunto do Angulo do direito constitu-
cional — atendo-me &s peculiaridades de governc do tipo presidencial e A rea-
lidade do atual sistema brasileiro — e, depois, do angulo do direito internacional
publico.

206 R. Inf. legisl, Brasilio 0. 22 n. 85 jon./mor. 1985



2. A REFERENDA DO LEGISLATIVO COMO CONDICAO PARA A VA-
LIDADE DOS ATOS INTERNACIONAIS, SEGUNDO O DIREITO
CONSTITUCIONAL E A PRATICA DO BRASIL

2.1 O Presidente da Reptiblica e as relagies exteriores

Qualquer Estado que adote o sistema presidencial como forma de governo
tem, oficialmernte, apenas um Presidente, Porém, na realidade, cste exerce duas
presidéncias: uma relativa 4 politica interna, ontra pertinente 4 politica exter-
na do Pais,

Monrtesouiey, no cléssico Espirito dus Leis, ji vislambrou dois Poderes
Executivos nos Estados: “o das coisas que dependem do direito das gentes e o
das que dependem do direito civil”. Lockr distinguiu do Poder Executivo um
certo “Poder Federativo”, “faculdade de dirigir as relagbes com o exterior”. Mas,
apesar de diferentes, o Executivo e o Federativo, dizia o filésofo inglés, devem
estar reunidos num sé 6érgdao ou pader em concreto, porque a separagio do

exercicio pode acarretar inconvenientes, desordens e a rnina do Estado.

Praticamente, em todas as Constituices modernas o Chefe do Poder Exe-
cutivo figura como o érgiio principal das relagdes internacionais.

No Brasil, dispde o toxto constitucional vigente, seguindo o modelo das
Cartas republicanas anteriores, que “compete & Unido manter relagSes com
Estados estrangeiros e com eles celebrar tratados e convengdes; participar de
organizacoes internacionais” (artigo 8?2, I) ¢ gue “compete privativamente ao
Presidente da Republica manter relagiies com os Estados estrangeiros” (artigo
81, IX).

Tais dispositivos asseguram ao Presidente a faculdade de que apenas ele
pode se comunicar com governos estrangeiros e, a0 mesmo tempo, impdem
limitagSes, nesta 4rea, aos demais Poderes do Estado.

£ claro que o Presidente é o chefe da méaquina administrativa do Estado,
contando com milhares de funciondrios, muitos dos quais estio envolvidos
¢com as re]agﬁes exteriores, ¢, certamente, viarias decisbes governamentais e
agGes praticadas na politica externa sdo, hoje, deliberadas sem a participagiio
direta do titular do Poder Executivo,

Contudo, refiro-me ao Presidente como ocupando funciio individual, por-
(ue € assim que as normas constitucionais a ele se referem e, em dltima instin-
cia, mesmo que o propulsor das relagdes exteriores seja o Ministério respectivo,
este nada mais € do que drgao auxiliar da Presidéncia,

Destarte, a atribuigiio privativa de “manter rclagbes com os Estados es-
trangeiros” faz do Presidente, em sentido figurado, a voz, os olhos & os ouvidos
do Pais.

No exercicio dessas importantes fungies, o Chefe da Nagiao pode reco-
nhecer (ou nao) Estados e governos estrangeiros; estabelecer {ou nio) rela-
¢bes diplomiticas com eles; suspender ou romper as mesmas relagges, deter-
minando a volta de nossos agentes diplomiticos e a saida dos representantes
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alienigenas; criar ¢ manter canais de comunicacio e convivéncia com oulros
paises e organizagGes internacionais, cambiando informagdes, idéias e pontos
de vista; instruir nossas missdes diplomdticas e consulares, bem como receber
seus relatdrios, consultas e recomendagoes; receber Chefes de Estado ou de
Governo, Chanceleres ou Enviados Especiais estrangeiros; protestar e exigir
reparagoes quando nossos direitos no plano internacional forem violadaos por
outro Estado; proteger os cidadios brasileiros quando forem vitimas de pre-
juizos ou cerceamentos ilicitos no exterior; responder As reclamagbes e reivin-
dicagbes de governos estrangeiros. '

De modo que o Presidente orienta e decide nossa politica externa, expres-
sando acs demais Estados as intencgées e atitudes do Brasil, sem esquecer que
ele também declara o entendimento do Pajs em assuntos que concernem &
outras nagdes, quando nossa-opiniiio for solicitada ou se fizer necesséria.

O Presidente da Republics, para 2. pratica dos atos acima mencionados,
prescinde de autorizagao ou referenda do Congresso Nacional, ficando, apenas,
sujeito a0 poder fiscalizador genérico de que trata o artigo 45 da Carta.

Este dispositivo prevé que “a lei regulard o processo de fiscalizagio, pela
Ciémara dos Deputados e pelo Senado Federal, dos atos do Poder Executivo,
inclusive os da Administragio Indirsta”.

Inexiste, todavia, lei regulamentando o artigo 45 quanto & fiscalizagio dos
aludidos atos da Exceutive em matéria de politica internacional. Por isso, &
recomendivel que, no Congresso, scjam tomadas iniciativas nesse sentido,
a fim de que tio vasto campo de atuagio do Executivo possa ser melhor
vigiado pelos representantes do povo brasileiro (1),

Entretante, a falta de lei especifica obviamente nio significa que o Legis-
Jative ndo esteja habilitade a fiscalizar os atos do Executivo, pois tal poder &
conquista histérica do Parlamento, hi muito consagrada.

Segundo as regras constitucionais vigentes, compete ainda ao Presidente
da Reptiblica declarar guerra, permitir que forgas estrangeiras transitem pelo
territério nacional on nele permanegam temporariamente e fazer a paz (artigo
81, XI, XII e XIII).

(1) Ja estie tramitando, no Coenpresso Nacional, alguns projetos de leis com o propd-
sito de tornar mais segurn e conmipleto o conirole do Lezislative sobre os atos
internacionais. Entre putros, existem projetos de leis do Senador Itamar Franco
sobre disciplinamento da expedi¢ic de credenciais, plenos poderes ou qualquer
outro instrumento que habilite agente diplomatico em nome do Pais; envio regular
de informagdes o respeito da evolugiio da politica externa; prévia aprovagio legis-
lativa de tods transaciio ou acordo visande solucionar litigio entre s sdministracio
plblica e pessoa flsica ou jurfdica estrangeira; apresentagio de relatérlo ac Con-
gresso Nacional apés realizacAo de visita n pais estrangeiro pelo Ministro das
Relngoes Exteriores: apresentacio de relatbrio circunstanciade ao Cengresso quando
0 Presidente ou o Vice-Presidente da Republica se ausentarem do Pais. Do Senador
Humberto Lucena, exigindo & remessa de documentos complementares dos trata-
dos, convencdes € atos internacionais ao Congresso Nacional, para acompanha-
mente de sua fiel execugio. E projeto de resolugfio do Senador Mareo Maciel,
disciplinando a apreciagic da escolha dos Chefes de Misstes Diplomdticas de
carfiter permanente,
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Nos casos de declaragio de guerra ou da citada permissio a forgas alienf-
genas, faz-se necessdria a auforizagio do Congresso Nacional, isto é, licenca
preliminar do Legislativo para que o Presidente realize o ato (attigo 44, II),
dispensada somente se ocorrer agressio estrangeira no intervalo das sessbes
legislativas.

Na hipétese de estabelecimento da paz, o ato pode ser praticado pelo
Chefe do Executivo depois de autorizado pelo Congresso, ou ad referendum
do mesmo, quer dizer, condicionado a aprovagio posterior do Legislativo (arti-
gos 81, XII e 44, II).

Enfim, compete privativamente ao Presidente celebrar tratados, conven-
¢bes e atos internacionais, ad referendum do Congresso Nacional, como precei-
tua o artigo 81, inciso X.

2.2, Normas constitucionais e processualistica da participagdo do Con-
gresso Nacional na celebragdo de tratados

A Constituigio de 1891, primeira Carta republicana do Brasil, estabeleceu,
no artigo 34, n® 12, ser da competéncia privativa do Congresso Nacional “resol-
ver definitivamente sobre os tratados e convengGes com as naghes estrangeiras”
e, no artigo 48, n® 18, ser da competéncia privativa do Presidente da Reptblica
“entabular negociagbes internacionais, celebrar ajustes, convengbes e tratados,
sempre ad referendum do Congresso”.

Nossos constitnintes inspiraram-se na doutrina vinda da Convengio de Fila-
délfia de 1787 e da Assembléia Nacional da Revolugio francesa de 1789, que
salientou serem os tratades internacionais tdo importantes quanto as leis, pois,
juridicamente, obrigam o Estado e, por via de conseqiiéncia, obrigam os cida-
ddos. Criando deveres e encargos para os individuos, tais compromissos externos
sdo, obviamente, do interesse nio apenas dos governantes, mas também dos
governados. Logo, os atos internacionais que impliquem em obrigagdes, 8nus,
deveres ou encargos para o Pais devem ser negociados pelo Chefe do Poder
Executivo com os Governos estrangeiros, mas nao sio obrigatérios, executérios,

antes que o Presidente os ratifique, o que sé6 pode ser efetuado apés o assenti-
mento do Legislativo.

Todas as Constitui¢des brasileiras posteriores preceituaram, com pequenas
variaghes nos termos empregados, que compete ao Poder Legislativo resolver
definitivamente sobre os tratados com as nagdes estrangeiras,

O texto atual (Emenda n® 1, de 1969) dispde ser da competéncia exclusiva
do Congresso Nacional “resolver definitivamente sobre os tratados, convengdes
e atos internacionais celebrados pelo Presidente da Republica” (artigo 44, I).

A expressio “resolver definitivamente”, que vem da Carta de 1891, néo
¢ das mais felizes, posto que a decisio verdadeiramente definitiva incumbe
ao Presidente, que pode ou nio ratificar os tratados, depois de estes terem sido
aprovados pelo Congresso.

A ratificagio é ato do Chefe do Executivo, pelo gqual este confirma as
outras partes, em cariter definitivo, a disposicio do Estado de cumprir um
tratado internacional.
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Assim, a aprovagio dada pelo Poder Legislativo nfo torna os tratados obri-
gatérios, pois o Executivo tem ainda a liberdade de ratific-los ou ndo,

Essa regra ¢ universal, sendo entendimento undnime que a decisao de rati-
ficar cabe ao mesmo Poder em nome do qual foram negociados e assinados os
tratados.

O Congresso sé decide definitivamente sobre atos internacionais quando
os rejeita, impedindo o Presidente de ratifica-los.

A expressio “atos internacionais”, aparecida na Constituigio de 1967 e
conservada na Emenda n? 1, de 1869, também tem merecido algumas criticas,
principalmente porque seria demasiado ampla, podendo abranger, numa inter-
pretagao lata, certos atos unilaterais do Estado que produzem efeitos no plano
externo, como 0s protestos, notificagbes, rentincias e reconhecimentos, entre
outros. Esses ndo sio submetidos ao centrole do Legislativo em nenhum Pafs,
porque o Executivo ficaria demasiadamente limitado e nio poderia conduzr
as relacBes externas.

K

Todavia, na pritica brasileira, “atos internacionais” é expressao tida como
sinénimo de tratados. Isto se depreende, por exemplo, da existéncia, desde 1927,
de publicagio periédica do Itamarati denominada “Colegio de Atos Interna-
cionais”, que retne somente o texto de acordos internacionais; do fato de que
o setor do Ministério das RelagBes Exteriores encarregado de preparar os ins-
trumentos relativos aos tratados a serem celebrados pelo Brasil chama-se “Divi-
sao de Atos Internacionais”; das repetidas vezes com gue 2 expressio aparece,
sempre com o citado sentido, nos relatérios anuais da Chancelaria brasileira.

Logo, o que parece ter desejado o constituinte ao falar redundantemente em
“tratados, convencdes e atos internacionais”, tanto no artigo 44, inciso I, come
no 81, inciso X, foi frisar que qualquer acordo bilateral ou multilateral que
importe eriagio de direitos e obrigaches para o Brasil na 6rbita internacional
deve ser submetido 4 aprovagao do Congresso Nacional, pois s6 depois dessa
formalidade pode o Presidente ratifics-lo.

No sistema vigente, a processualistica da participagio do Legislativo na
celebragio dos tratados inicia com a chegada ao Congresso de Mensagem Pre-
sidencial, acompanhada de Exposigio de Motivos, que o Ministro das Rela-
¢Ges Exteriores anexa ao projeto de acordo internacional, ao encaminhé-lo para
o Presidente da Republica.

A apreciagio da matéria comecga na Clmara dos Deputados, sendo a Men-
sagem do Executivo encaminhada, pelo Presidente deste drgdo, com a Exposi-
¢io de Motivos e a cépia do respectivo tratado, em primeiro lugar, para a
Comissio de Relagbes Exteriores.

O projeto tramita em regime de urgéncia e é apresentado 2o plendrio, com
pareceres das Comissdes, na forma de decreto legislativo (ato pelo qual o
Congresso decide sobre matérias de sua competéncia exclusiva), que se for
aprovado, 0 que ocoire por maioria de votos, presente a maioria dos membros
da Céamara, ¢ enviado a0 Senado Federal, quer aprove, total ou parcialmente,
quer rejeite o ato internacional.
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No Senado, o processo segue caminho semelhante ao da Ciimara dos Depu-
tados, passando pelas Comissdes, em especial pela de RelagSes Exteriores, para
receber pareceres.

Inde ao plendrio para votagiio, se o projeto receber emendas, em sentido
contrario & proposigio da Camara dos Depuiados, volta a este 6rgio, que deli-
bera, entao, definitivamente, sobre as emendas apresentadas.

Neste caso, ou na hipétese de ser aprovade ou rejeitado nos termos em
que foi EJI’OPOStO na Céimara, o projeto € transformado em decreto legislativo
¢ promulgado pelo Presidente do Senado.

O decreto legislativo é publicado no Didric de Congresso, acompanhado
do texto do acordo internacional, e ne Didrioc Oficial da Unido, encerrando,
assim, a participagio do Poder Legislativo.

Convém enfatizar, mais uma vez, que o Presidente do Senado promulga
apenas a aprovacido do Legislativo ao ato internacional, pois a promulgagao
deste, incorporando-o i nossa legislagio interna, cabe ao Presidente da Re-
publica, através de decreto, jA que um ato aprovado pelo Parlamento pode
nunca entrar em vigor, pois se a aprovagio legislativa condiciona a ratificacio
pelo Executivo, nfio a torna obrigatdria.

Cencluindo © presente tdpico, oportuno recordar que o ordenamento cons-
titucional em vigor no Brasil ainda estabelece ser da competéncia privativa
do Senado Federal aprovar, previamente, por voto secreto, a escolha dos Chefes
de Missdes Diplomaticas cﬁz catrater permanente, e autorizar empréstimos,
operagdes ou acordos externos, de qualquer naturcza, de interesse dos Estados,
do Distrito Federal ¢ dos Municipios, cuvido o Poder Executivo federal (ar-
tigo 42, I1I, in fine, e IV da Emenda n® 1, de 1969).

A condugio da politica externa, num regime federative, pertence a Uniao.
Por isso, quaisquer acordos com Estados estrangeiros ou organismos inter-
nacionais que possam vir a ser firmados por Estados-Membros da Federagio
brasileira, pelo Distrito Federal ou por Municipios, necessitam ser previamen-
te autorizados pelo Senado da Republica, tido como a Cimara dos represen-
tantes dos Estados.

Os empréstimos e operagfes financeiras, no exterior, das mesmas entida-
des, igualmente precisam da citada autorizagio.

2.3. A tremitacdo interna dos atos internacionais na prdtica: cooperagdo
e conflito entre o Executivo e o Legislativo

No dia 18 de agosto de 1891, poucos meses apés entrar em vigor a Cons-
tituigio republicana, o Congresso Nacional demonstrou que nao hesitaria em
fazer valer sua prerrogativa de rejeitar acordos internacionais negociados pelo
Executivo.

Por 142 votos contra 5, desaprovou importante convénio ajustado, a
25 de janeiro de 1890, com a Argentina, fixando nossos limites com este Pais
na regifio das Missdes.
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A atitude enérgica do Legislativo forgou o Governo a revisar seu posi-
cionamento e a antiga pendéncia com a Argentina foi solucionada de maneira
diversa, bem mais satisfatdria.

Depois deste episédio, a histéria politica do Brasil nfo registra outras deci-
soes semelhantes do Congresso.

Entre 1946 e 1981, periodo de trinta e cinco anos, que assinala grande
sumento do numero de tratados, em decorréncia da intensificagio das rela-
goes internacionais, o Congresso rejeitou apenas a Convengdo n® 90, da Con-
teréncia Geral da Organizagio Internacional do Trabalho. Nesta oportunidade,
todavia, o ato j& foi encaminhado com Mensagem Presidencial praticamente
recomendando suva rejeigdo. Logo, o Legislativo nadz mais fez do que acatar
a orientagic do Governo.

Poucas vezes, resolveu o Parlamento aprovar atos internacionais opondo-
lhes reservas ou introduzindo-lhes emendas.

O caso mais rumecroso deste tipo foi o do Acordo de Garantia de Inves-
timentos, celebrado a 6 de fevereiro de 1983, entre o Brasil e os Estados Uni-
dos da América, aprovado com ressalva do que se entenderia por “denegacio
de justica”.

J& no Acordo de Comércio e Pagamentos entre o Brasil e a Tchecoslové-
quia, firmado a 24 de junho de 1960, decidiu o Legislativo aprovar com emen-
das.

Nestas duas ocasiGes, o Executivo precisou consultar os paises com os
3uais ajustara os acordos, para saber se concordavam com as modificagbes
o Parlamento brasileiro. Em face de respostas afirmativas, os atos foram
ratificados, nos termos deliberados pelo Congresso.

Excluindo estes e alguns outros casos sem maior importincia, o Poder
Legislativo niio tem, no Brasil, criado dificuldades para o Executivo, no que
tange A aprovagio de tratados.

Entre 1946 e 1981, por exemplo, o Congresso Nacional aprovou, inte-
s:ralmente, 693 atos internacionais; com reservas, sete acordos, mas em quatro
estes seguindo recomendagio do Executivo; com emendas, apenas um. Re-
jeitou somente a mencionada Convengio n® 90, da OIT (2).

No entanto, inobstante essa expressiva cooperagio congressual, o Executi-
vo tem escamoteado certos atos internacionais do controle do Parlamento, espe-
cialmente nas Gltimas décadas.

Tal comportamento, de graves conseqiiéncias, ensejou controvérsias no
campo da doutrina juridica e reagdes no Congresso.

Até entrar em vigor a Constituigio de 1946, nenhum jurista jamais admi-
tiu, no Brasil, que certos atos internacionais fiquem dispensados de apro-
vagao legislativa, excegiic feita, unicamente, aos pactos transitérios, ou de
{2) Ver classiflcagio pormenorizada desses atos internacionais em MEDEIROS, Antd-

nic Paulp Cachapuz de. O Poder Legislativo e os Tratados Interracionais. Parto
Alegre, L & PM Editores/Instituto dos Advegados do Rio Grande do Sul, 1983, 203 pp.
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curta duragio, que, pela forga das circunstincias, os comandantes de exércitos
podem acordar com o inimigo.

.

A Carta de 1891 era clarissima, sem deixar margem a dividas, pois
aludindo a negociagdes, ajustes, convenges e tratados, de qualquer espécie,
submetendo-os, sempre, & referenda do Congresso, esgotou no seu texto todas
as formas possiveis de atos iniernacionais.

Destarte, Joio BamearHo, ARiSTIDES A, MiLTON, PAULO DE LACERDA,
Henmigue Coelho, Caroos Maximiniano, Crovis BevILAQUa, entre outros,
pronunciaram-se pela compulsoriedade absoluta da deliberagdo do Legislative
acerca de todo e qualquer acordo internacional ajustado pelo Executivo.

Porém, com o inicio da vigéncia da Constituigio de 1948, restabelecido
o Estado de Direito e devolvidos ao Parlamento os poderes que lhe tinham sido
tomados durante a ditadura de Vargas (1937-1945), surgin, pela primeira vez
em nosso Pais, manifestagao favorivel & tese de que nem togos os atos inter-
nacionais necessitam de aprovagio legislativa.

O entendimento foi expressado por um de nossos mais ilustres especialistas
em direito internacional publico, o embaixador HILDEBRANDO ACCIOLY, que,
discordando da opinido divulgada por PoNtEs pE Mrranpa, favordvel & obri-
%atoriedade da aprovagao pelo Legislativo de todos os acordos de que o Brasil
or parte, sustentou que nosso Pais pode ser parte em atos internacionais
que ndo dependam da aprovagio do Congresso Nacional.

A evolucio dos acontecimentos viria a demonstrar que AccroLy, desem-
penhando, na época, relevantes fungbes no Ministério das RelagBes Exteriores,
néo estava manifestando ponto de vista estritamente pessoal, mas o pensa-
mento do préprio Itamarali, pois este, na pratica, adotou a interpretagio da-
quele jurista,

A tese, sustentada por HrprpraNDo Acciory, em sintese, é a da validade

dos acordos em forma simplificada no sistema brasileiro de celebragio de tra-
tados.

Tal denominagao é dada, na pratica internacional, aos acordos que, dispen-
sando a aprovagio do Legislativo e a ratificago, entram em vigor no momento
em que forem assinados, ou, entdo, se processam por troca de notas diploma-
ticas, protocolos de entendimento, declarages conjuntas, memorandos etc.

Diferenciam-se, assim, dos acordos em devida forma, sujeitos 4 tramitagéo

regular.

Certos pafses admitem explicitamente os acordos em forma simplificada,
ou “acordos executivos” como também sdo conhecidos, porque suas Constitui-
¢0es enumeram estritamente os tratados que precisam da aprovagio parla-
mentar, deixando alguma margem de atuagiio independente para o Executive
{por exemplo, Bélgica, Franga, Espanha, Porl-ugal?.

Nos Estados Unidos da América, os executive agreements, mesmo nio
sendo expressamente autorizados pela Constituigio, tém sido tolerados, me-
diante o entendimento de que esta s6 fala na necessidade de aprovagio do
Senado para os “tratados”, e os acordos executivos ndo teriam a solenidade
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ou a importincia destes. Outrossim, o Presidente seria competente para con-
cluir determinados acordos, no exercicio das fun¢des de “comandante-em-chefe
das Forgas Armadas™ e “Gnico érgio para as relagdes exteriores”.

Porém, apesar do emprego constante dos aludidos ajustes, desde a presi-
déncia de George Washington, a falta de autoriza¢io constitucional clara e
inequivoca tem motivado veementes criticas aos mesmos por politicos e juristas
norte-americanos.

No Brasil, segundo o parecer de AccroLy, admitir-se-iam acordos em forma
simplificada nos casos seguintes:

a) ajustes sobre assuntos que sejam da competéneia privativa do Poder
Execativo;

b} os concluides por agentes ou funciondrios que tenham competéncia
para isso, sobre questdes de interesse local ou de importéncia restrita;

¢) os que consignam simplesmente a interpretagio de cliusulas de um
tratado ja vigente;

d) os que decorrem, légica e necessariamente, de algum tratado vigente
¢ 530 como que © seu complemento;

¢) os de modus vivendi, quando t8m em vista apenas deixar as coisas no

estado em que se encontram ou estabelecer simples bases para negociagoes
futuras;
L

f} os de ajuste para a prorrogagio de tratado, antes que este expire;

g) as chamadas “declaragdes de extradigfio”, isto &, as promessas de reci-
procidade, em matéria de extradigio (3).

Essa argumentagdo, entretanto, foi contestada pelo eminente Professor
Haropo VALLADAO, que, no cargo de Consultor-Geral da Republica, receben
consuita do Ministra das Relagdes Exteriores, ordenada pelo préprio Presidente,
sobre a necessidade ou nio de ser submetido ao Congresso um determinado
Acordo de Pagamentos entre o Brasil e a Franca, feito por troca de notas diplo-
maticas, “convénio meramente administrativo, que o Governo pode celebrar
por sua prépria autoridade”,

Responden VaLrapio que ndo olharam nossos constituintes republicanos
a matéria ou a importincia dos ajustes internacionais, mas quiseram subordinar
o Executivo ao Legislativo, ndo admitindo assuma o Brasil quaisquer respon-
sabilidades, na ordem internacional, sem o consentimento do Congresso.

Destarte, opinou pela necessidade de aprovagio pelo Congresso Nacional
de quaisquer ajustes internacionais feitos pelo Brasil e pela inaplicabilidade,
no direito patrio, dos acordos executivos (*).

{3) ACCIOLY, Hildebrando. A Ratificagic & n Promulgagao dos Tratados em face
da Constituigic Federal Brasileira. Boletim da Sociedade Brasileira de Direito
Internacional, Rlo de Janeiro, n. 7, jan/jun., 1948, pp. 5-11.

(4) VALLADAQ, Haroldo. Necessidade de aprovacio pelo Cengresso Nacionsl de guais-
quer ajustes internacionais feitos pelo Brasil. Inaplicabilidade, no direito pétrio,
de doutrinas aceitas na direlto de nagdes europélas e dos Estades Unidos. Histérlco
e exegese Qos preceitos constitucionais brasileiros sobre celebracao e aprovacho de
tratados e convencdes. Pareceres do Consultor-Geral da Republica, Rio de Janeiro,
vol. IV (set. 1949/mar. 1950), 1850, pp, 413-427,

214 R. Inf. legisl. Brasilia o. 22 n, 85 jon./mar. 1985



No campo da doutrina juridica, a posigio de AccioLy foi apoiada por
Levi CArNEmRo, GErALDO EuLArio po NasciMENTO E Stiva, Joio HerMmEs Pe-
REIRA DE ARAUJO, AUGUSTO DE REZENDE RocHA e CELSO DE ALBUQUERQUE MELLO,
enquanto na linha de Varlspio manifestaram-se AFoNso ARINOS DE MELO
Franco, THeMisTOtLES BRANDAO Cavarcant:, Francisco SA Fowuo, VICENTE
Marorra RaNGEL ¢ ManNoEL GongaLves Ferremma Fromo, além do préprio
PoNTES pE MIRANDA,

Na prética, em que pese as doutas opinides contririas, inclusive do Con-
sultor-Geral da Reptblica, o Itamarati manteve o entendimento defendido por
ACCIOLY e tem concluido vérios atos internacionais em forma simplificada, en-
quadréveis nas categorias preconizadas por este jurista.

Em pesquisa publicada recentemente (5), constatei, através de exame da
“Colegdo de Atos Internacionais”, do Ministério das Relagdes Exteriores, no
erfodo que vai de 1946 a 1981, a sugestiva quantidade de 317 acordos em
orma simplificada celebrados pelo Governo brasileiro, sem aprovagio expressa
e especifica do Legislativo.

Note-se que esse niimero representa apenas uma amostra dos referidos atos,
pois a “Colegao” publica expressivo volume, mas ndo a totalidade, dos ajustes
internacionais do Brasil.

Identifiquei, por exemplo, acordos em forma simplificada sobre assuntos
administratives, como o “Acordo sobre a Utilizagdo, Conservagiio e Vigildncia
da Ponte Internacional sobre o Rio Parand”, concluido por troca de notas diplo-
méticas, com o Paraguai, a 27 de margo de 1965; ajustes versando questdes
de importancia restrita, como o “Acordo Administrativo para Troca de Corres-
pondéncia em Malas Diplométicas”, concluido, por troca de notas, com Hon-
duras, a 3 de margo de 1952; acordes consignando interpretagio de clausulas
de tratado j4 vigente, como o “Ajuste Interpretativo do Artigo VII do Convénio
de IntercAmbio Cultural de 29 de margo de 1958”7, concluido com a Bolivia,
por troca de notas, a 10 de julho de 1973; acordos que complementam tratados
vigentes, como o “Ajuste Complementar ao Convénio de Cooperagio Social
de 11 de agosto de 1964”, celebrado com a Espanha, por troca de notas, a 23
de abril de 1969; outros, que prorrogam tratados, como o “Acordo para a
Prorrogagio das Disposi¢des do Tratado de Coméreio e Navegagio de 1° de
marge de 1943”7, concluido com o Chile, por troca de notas, a 24 de dezembro
de 1960.

Igualmente, existem acordos que consagram modus vivendi, como ¢ “Acordo
para a Manutengio das Facilida%es de IntercAimbio entre o Brasil e o Chile,
assinado, por troca de notas, a 5 de julho de 19617, e outros que dispdem
sobre simples bases para negociagio futura, como o “Convénio sobre Bases
para Cooperagio Fcondmica e Técnica entre o Brasil e a Colémbia, assinado
em Bogotd, 2 28 de maio de 1958”

(5) MEDEIRQS, Antdonic Paule Cachapuz de. O Poder Legisiativo e os Tratados Infer-
necionais, Porto Alegre, L & PM Editores/Instituto dos Advogados do Rio Grande
do Sul, 1983, 203 pp.

R. Inf. legisl. Brasilia a, 22 n. B5 jon./mar. 1985 213



Alguns acordos executivos provocaram forte impacto na opinido pablica
brasileira e no Congresso Nacional, como os chamados Acordos de Roboré, entre
o Brasil e a Bolivia, firmados durante visita do Chanceler José Carlos de Ma-
cedo Soares a La Paz, em 29 de margo de 1958,

Nessa oportunidade, simplesmente foram assinadas vinte notas reversais
com o Governo boliviane, apenas uma das quais foi submetida ao Congresso
Nacional e, assim mesmo, dez anos depois de estar produzindo efeitos (gsrobre
“Demarcagio de Limites™).

As notas versavam matérias de alta releviuncia: construgio de estrada de
ferro, trifego mituo, pesquisa e lavra de petréleo boliviano, estudos técnicos
para o abastecimento em hidrocarbonetos do mercado brasileiro, instalagio
em territério brasileiro de entrepostos de depdsito franco, utilizagio da Zona
Franca de Manaus etc.

Mas, de todos os argumentos apresentados para justificar a validade dos
acordos em forma simp]i}gicada no direito patrio, nenhum parece-me mais sub-
versivo dos principios constitucionais, do que a divisio que o Ministério das
RelagBes Exteriores insiste em fazer entre acordos do tipo quadro e acordos
de execugfio, conforme sua prépria terminologia.

Atos internacionais do “tipo quadro” sdo acordos genéricos que “consubs-
tanciam as grandes bases politicas que plasmam as convergéncias entre os
pafses” e, “dado seu cariter normafivo geral, nio contemplam 2 indicacdo
pormenorizada das formas operacionais e executivas de que se revestira a coope-
ragdo bilateral”.

Atos internacionais de “execucfio” sfo ajustes complementares que “defi-
nem, de acordo com o espirito e a letra do acordo-gquadro, ato juridico maior,
as condigdes especificas para a cooperagio bilateral”,

Pensa o Itamarati que, com essa divisio, configura-se um “conjunto de
instrumentos juridicos de categorias diversas, harmonicamente concebidos para
concretizar, de forma mutuamente proveitosa, as perspectivas abertas coope-
ragio entre os Estados”,

Assim, ao acordo-quadro, “ato internacional de alta relevincia politica,
submetido & apreciagio do Legislativo”, mais tarde somam-se “instrumentos
subsididrios, pelos quais se acordam os aspectos praticos da cooperagio pla-
nejada”, os quais ndo se enquadram nas categorias de atos que devam ser
aprovados pelo Congresso Nacional (9),

Tal raciocinio, 4 primeira vista, é logico e coerente, pois parece incon-
veniente perda de tempo submeter ao Congresso ajustes complementares, ou
‘em execugdo, de outros anteriormente aprovados.

Entretanto, na verdade, assim como o Execntive pode celebrar acordos
de execugio de tratados j4 aprovados, que nada acrescentem as obrigagbes

(6) As definigbes de acordo-quadre e acordo de execugio foram tiradas das respostas
do Ministério das Relacdes Exteriores aos quesifos do Requerimento de Informa-
gies nt 44 de 1981, apreseniado pelo Senedor Itemar Tranco, por ocasifio do
exame, no Senado Federal, do “Acerdo de Cooperacio entre o Brasil e a Argen-
ting para o Desenvolvimento dos Usos Paclflcos da Energia Nuclear”,
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do Estado, pode, igualmente, concluir ajustes que, sem o conhecimento nem
a autorizagio do Congresso, levem o Pais a perigosos cursos de agdo,

Interessante exemplo temos no “Ajuste para a Instalagdo de Posto de Con-
trole de Teleguiados em Fernando de Norenha”, cclebrado entre o Brasil
e 0s Estados Unidos, em 19586.

O Governo néio submeteu este convénio ao Congresso, entendendo que
se tratava de mero ato de execugdo do “Acordo de Assisténcia Militar entre
o Brasil e os Estados Unidos”, de 1952, aprovado pelo Legislativo, o qual
proclamava, no artigo I, pardgrafo primeiro, que “essa assisténcia se destina
4 promover a defesa do Hemistério Ocidental em conformidade com os planos
que determinem a participagao de ambos os governos em missdes relevantes
para a defesa do mesmo Hemisfério. ... Os dois governos negociardo, perio-
dicamente, ajustes pormenorizados, por troca de notas, para a;p?icar o disposto
neste pardgrafc” (o grifo é meu).

Ora, salta aos othos de qualquer pessoa que essa clausula contém previ-
sbes pouquissimo determinadas sobre planos vagamente indicados.

Por isso, ao aprova-la, no contexto do Acordo de Assisténcia Militar de
1852, o Legislativo ndo poderia supor que viria a ser executada através de
ajuste especifico, prevendo a instalacio %e posto norte-americano de controle
de misseis teleguiados, no territério nacional, pois tal ato ndo guarda estreita
conexao ou proximidade, mem correspondéncia rigorosa, com os preceitos im-
precisos do acordo-quadro.

Assim, pretender que o citado ajuste complementar estd dispensado da
aprovagdo congressual, por seu cardter executério, liberalmente definido, é
atribuir elasticidade de fato inexistente aos dispositivos constitucionais, que
exigem o consentimento do Legislativo para os atos internacionais e ndo fazem
distingio, sequer remotamente, entre acordos-quadros e acordos de execugio.

Contudo, mesmo enfrentando criticas e objegbes exaltadas de membros
do Parlamento, o Executivo teimou em implementar o acordo, e os norte-ame-
ricanos instalaram-se no arquipélago de Fernando de Noronha, de onde sairam
somente gcl:ando o progresso da tecnologia dos misseis balisticos superou a
necessidade de bases para rastreamento (7).

A partir de 1973, talvez despertado pelo fato de que os tratados negocia-
dos pelo Itamarati, que chegavam para ser apreciados, incluiam, cada vez com
maior freqiiéneia, disposigdo no sentido de que os mesmos ]?oderiam ser com-
plementados ou modigicados, por simples “treca de notas diplomaticas”, o Con-
gresso Nacional comegou a adotar medidas concretas para impedir tais ajustes.

As providéneias consistem em fazer constar, nos decretos legislativos, dis-
positivo expresso, proclamande que quaisquer atos de que possam resultar

(7) MONIZ BANDEIRA, Presenga dos Estadog Unidos no Brasil (Dois Séculos de
Histéria). 2% ed. Rio de Janeiro, Civilizagiio Brasileira, 1978, p. 388.
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revisdo, modificagio ou reforma dos acordos aprovados ficam sujeitos ao con-
sentimento do Congresso.

Os pareceres das Comissdes Técnicas do Parlamento, proferidos nestes
casos, asseveram, peremptoriamente, que “a luz do texto constitucional se reve-
la irregnlar qualquer procedimento tendente a excluir da apreciagio legisla-
tiva os atos internacionais firmados em nome do Pais” {®).

J4 foram aprovados, com a aludida ressalva, varios ajustes, como o “Acordo
sobre Cooperagiio Cultural entre o Brasil e a Repiblica de Gana”, de 1972; o
“Acordo sobre Transporte ¢ Navega¢io Maritima entre o Brasil e Portugal”, de
1978; o “Acordo que estabelece a Comunidade da Pimenta-do-Reino”, de 1971;
o “Acordo Bésico de Cooperagio entre o Brasil ¢ a Libia”, de 1978; o “Acordo
entre o Brasil e a Nigéria sobre Servigos Aéreos”, de 1979; entre outros.

Todavia, nfic obstante intmeros pronunciamentos emanados do Congresso
Nacional, o Executivo continua celebrando acordos em forma simplificada e
insiste em wandar ao Legislativo tratados genéricos, com execugdo prevista
através de “troca de notas”, quem sabe na esperanca de que nossos congressistas
“cochilem” e os deixem passar sem a condigio mencionada acima,

De outro lado, recentemente, ao chegar no Legislativo Mensagem Presi-
dencial submetendo 4 aprovagio dos parlamentares o “Acordo.de Cooperagio
entre o Brasil ¢ a Argentina para o Desenvolvimento e Aplicacio dos Usos
Pacificos da Energia Nuclear”, assinado em 1980, causou estranheza a exis-
téncia, no texto, de cliusula determinando a “aplicagio proviséria” do ato
internacional, antes mesmo de ser efetivada a competente ratificagiio.

Solicitadas informagdes ao Executivo pelo relator da matéria, eminente
Senador Itamar Franco, respondeu o Itamarati que “a aplicagdo proviséria do
acordo-quadro, no limite de competéncia das autoridades responsaveis, permite
atender ao carater dinfimico que caracteriza as relagbes entre Estados, sobre-
tudo no campo cientifico e tecnolégico. Obviamente, 2 aplicagio proviséria
nfio pressupde o resultado do processo interno de aprovagio do ato interna-
cional pelos poderes competentes. Este cldusula, que cada dia ganha mais acei-
tagfio no contexto das relagGes internacionais face ao dinamismo que tem carac-
terizado o intercAmbio entre as nagdes nas Gltimas décadas, ndo é considerada
como infringente do preceito contido no artigo 44, inciso 1, da Constituigio
federal, jé que limita a drea de aplicacdo imediata do acordo dquela compreen-
dida nos limites de competéncia prépria dos érgios do Poder Executivo, incum-
bidos da implantacdo do ato internacional” (sicl). (Os grifos sao meus.)

Ora, como declarou o Senador Itamar Franco, “parece estar imperando
grande dose de confusdo no que toca A juridicidade dos assuntos tratados na
Casa de Rio Branco” (?), porque é evidente e indiscutivel, até para um nio
jurista, que atribuir vigéneia proviséria a um tratado desde 2 data da assina-
tura, pode atender ao dinamismo das relagdes internacionais contemporineas,
mas, certamente, néio atende ao que determina o texto constitucional em vigor
1no Brasil,

(8) Didrio do Congresso Nacional (Secio IT), de 10 de novembro de 1979, p. 5.823.

{9) Discurse publicado no Didrio do Congresso Nacional (Se¢ao II), de 19 de agosto
de 1981, p. 3.697.
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Essa controvertida questio do relacionamento entre o Executivo e o Legis-
lativo no processo de celebracio dos acordos internacionais, como acabamos
de ver, vem evoluindo hi muitos anos, sem que os Poderes envolvidos cheguem
a solugio definitiva.

Porém, ultimamente, o assunto passou a merecer redobrada aten¢do do Par-
lamento, em face de certos atos internacionais do Governo brasileiro que, pelos
seus numerosos e imediatos efeitos internos, despertaram o interesse de toda
a Nagdo,

Trata-se dos atos visando o ajustamento do balango de pagamentos do Pais,
a partir de setembro de 1982, especialmente os compromissos assumidos com
o Fundo Monetério Internacional, através de sucessivas “Cartas de IntengSes”
e “Memorandos Técnicos de Entendimentos”, e os contratos ajustados com

consércios de bancos privados estrangeiros, conhecidos como “Projetos 1, 2,
3 e 4"

Nos debates travados no Senado Federal, foi argiiida a nulidade dos acor-
dos firmados com o FMI, por rio terem sido submetidos ao Congresso para
a referenda prevista na constituigio.

Defendeu-se o Governo, através de scus lideres, argumentando que:

1) os atos internacionais que déem curso a acordos anteriores aprovados
pelo Congresso Nacional ndo precisam da referenda parlamentar (as Cartas
de Intengfio seriam meros atos de execucio do Convénio Constitutivo do FMI,
aprovado pelo Legislativo);

2) os atos praticados foram simples empréstimos, operacbes de crédito
externo, que o Poder Executivo esti autorizado a concretizar através de leis
¢ decretos-leis aprovados pelo Congresso;

3) a Constituigdo exige a aprovagdo do Congresso apenas para os trata-
dos, convengdes e atos intermacionais celebrados pelo Presidente da Repiblica.
No caso em foco, os atos internacionais foram celebrados pelo Presidente do
Banco Central e pelos Ministros da 4rea econdmica, e garantidos pelo Tesouro
Nacional;

4) as Cartas de Intengbes ao FMI tém natureza diversa da dos acordos
internacionais pois significam, somente, inten¢do unilateral de cumprir alguma
coisa.

Contestaram virios parlamentares, alegando que:

1} todos os atos internacionais que venham a comprometer o Pals preci-
sam ser aprovados pelo Congresso Nacional;

2) os atos praticados pelo Governo ndo foram simples empréstimos, mas
compromissos assumidos para concessio de empréstimos, que implicam em
mudangas de leis aprovadas pelo Congresso;

3) ¢ elementar que os Ministros de Estado, ao assinar atos internacionais,
agem como representantes do Presidente da Repablica. Yogo, os acordos cele-
brados por aqueles é como se o fossem por este e, portanto, igualmente devem
ser referendados pelo Congresso;
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4) as Cartas de Intengbes ao FMI sao acordos, demoradamente negocia-
dos pelo Governo com este organismo internacional, que invadem a seara da
soberania nacional e envolvem matéria nitidamente politica, como critérios de
correcio salarial, contengdo de gastos pablicos, redugio do déficit orcaments-
rio ete.

No inicio de abril de 1983, 0 Deputadoe Airton Soares apresentou Indicagio
(n® 2/1983), sugerindo que a “Comissdio de Relagtes Exteriores, no uso de
suas atribuigfes previstas no artigo 28, § 13, alinea 7, do Regimento Interno
da Clmara dos Deputados, elabore projeto de decreto legislativo, aprovando
ou rejeitando os termos dos acordos financeiros efetivados pelo Poder Exe-
cutivo ¢ o Fundo Monetario Internacional, e consubstanciades na Carta de
Imtencdo e Memorando Técnico de Entendimentos”.

Justificou a proposta lembrando os termos do artigo 81, inciso X, da Cons-
tituigio federal, segundo o qual compete, privativamente, ao Presidente da
Repiblica “celebrar tratados, convengbes e atos internacionais, ad referendum
do Congresso Nacional”. E apesar dos jornais noticiarem os acordos firmados
com o FMI, o Congresso n#o foi chamado a referendar tais negociagbes. Assim,
como se inclu na competéncia da Comissao de Relagbes Exteriores da Cimara
o exame da matéria, julga cabivel a indicagio.

A matéria foi apreciada na sessio de 14 de setembro de 1983 da referida
Comisséo (19).

O relator, Deputado Edison Lobao, argumentou que ao submeter ao FMI
pedide de acesso aos seus recursos financeiros, o Governo brasileiro estava
obrigado, na forma do Convénio Constitutive daquela Organizagdo Interna-
cional, aprovade pelo Legislativo, a apresentar proposta de ajustamento inter-
no da economia. Nao fez mais, portanto, que executar o que subscrevew, por
um ato que, a toda evidéncia, s6 compete ao Pader Executivo realizar, dentro
de suas atribuigdes constitucionais especificas.

Nao se compreende, destarte, o documento em exame, na expressio gené-
rica “ato internacional”, de que tratam os artigos 81, inciso X, e 44, inciso I,
da Constituigio, pois niio h4 como incluir entre as atribuigdes do Congresso
Nacional a apreciagio de atos apenas concernentes & execugio de um tratado
ja aprovado. “Seria como que apreciar cada caso de concessio de holsa de
estudos decorrente de um acordo cultural. O Acordo, sim, £ apreciado pelo
Congresso Nacional; a sua execugiio & mera corolario” (sicl).

Outrossim, “a Carta de Intengio enderecada pelo Governo brasileiro
diregio do Fundo é um documento unilateral, nio vinculativo, cujo descum-
primento ocasiona tdo-somente a suspensiio por parte do Fundo dos desem-
bolsos ainda nio efetivados”,

Por esses motivos, opinon pela “rejeigio da Indicagio na forma proposta”,

Depois de intensos debates, o Deputado Freitas Nobre emitiu seu voto,
sustentando que as Cartas de Intengdo dirigidas ao FMI nao sdo atos unila-
terais, mas uma forma de contrato, apenas com outro nome, constituindo

(10 Didrio do Congresso Nacional (Seg¢io I), de 22 de setembro de 1983, pp. 9.554-0.556.
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verdadeiros atos adicionais ao Convénio Constitutivo do Fundo, pois prevéem
penalidades novas pelo nfio cumprimento de seus dispositivos.

H4 evidente envolvimento de duas partes: O Brasil se compromete a cum-
prir ahgumas determinagées do FMI, em troca de recursos, ¢ submete-se a
penalidade de suspensdo do recebimento das parcelas ainda nido efetivadas.

Quanto & ponderagao de que as Cartas seriam meros atos de execugido de
tratado aprovado pelo Legislativo, in casu o Convénio Constitutivo do FMI,
alegou o Deputado Freitas Nobre que os documentos firmados recentemente
com este organismo implicam em transformagbes na politica econdmica inter-
na, que devem ser objeto de controle do Congresso. E néio foi por outra razio
que o Cl4overno baixou ¢ Decreto-Lei n® 2.045, invocando, inclusive, seguranca
nacional,

Seria estranho, completou, que “o préprio Parlamento procurasse restringir
seus poderes, excluindo competéncias como a de manifestar-se a respeito de
tratados, convengdes ou atos internacionais, especialmente quando, em casos
como o presente, as implicagdes internas e externas sejam tio relevantes e de
conseqiiéncias tio nocivas ao Pais e & sociedade brasileira”.

Por essas razées, manifestou-se pela aceitagio do re&luerimento do Depu-
tado Airton Soares, e propds decreto legislativo rejeitando os acordes do Ge-
verno brasileiro com o Funde Monetario Internacional.

O voto do Deputado Freitas Nobre foi aprovado, por unanimidade, pela
Comissio de Relagdes Exteriores.

Assim, ficou aprovado, naquela Comissio, projeto de decreto legislativo
rejeitando os “acordos firmados pelo Governo brasileiro com o Fundo Mone-
tario Internacional, consubstanciados na Carta de Intengio e Memorando Téc-
nico de Entendimentos, objeto dos recentes atos denominados Projetos I, II,
IIf e IV”,

O projeto foi enviado para a Comissio de Constituigio e Justica, onde
ainda se encontra (31-7-84).

A preocupagdo dos parlamentares em disciplinar, de forma conclusiva, o
processo interno de formacdo dos compromissos externos, elidindo, definiti-
vamente, as falsas interpretagBes quanto a compulsoriedade da submissio ao
Congresso Nacional dos acordos internacionais, ticou bem evidenciada no mo-
mento em que o Legislativo se mobilizou com o fim de oferecer emendas
adicionais 4 “Proposta de Emenda & Constitui¢io n® 11”, apresentada pelo
Presidente da Reptiblica (Mensagem n® 100/84), a 16 de abril de 1984, porém
retirada antes da deliberagdo final do Congresso.

Varias emendas pretenderam alterar o artigo 44, inciso I, do texto cons-
titucional vigente, que dispde ser da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional “resolver definitivamente sobre os tratados, convengdes e atos inter-
nacionais celebrados pelo Presidente da Republica”, para, por exemplo, “resol-
ver definitivamente sobre tratados, convencbes, ajustes e demais atos inter-
nacionais que, direta ou indiretamente, obriguem a Unido” (Emenda n® 1);
“resolver definitivamente sobre os tratados, convencgbes e atos internacionais
celebrados pelo Presidente da Reptblica bem como, na forma e nos limites
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fixados em Decreto Legislativo, sobre todos 0s atos intermacionais que im-
pliquem compromissos de qualquer espécie para o Pais” (Emenda n% 24); ou
“resolver definitivamente sobre os tratados, convencdes e atos internacionais
celebrados pelo Presidente da Republica, bem como sobre todos e quaisquer
acordos, convengdes, protocolos ou contratos efetivados por entidades puablicas
nacionais, com paises ou instituigdes estrangeiras, que possam influir, sob qual-
quer aspecto, na economia nacional” (Emenda n® 57).

A Emenda n® 68 sugerin 0 acréscimo de mais um inciso ao artigo 44, pre-
ceituando ser também da competéncia exclusiva do Congresso “autorizar em-

préstimos, operagdes ou acordos externos que importem 6nus para o Tesouro
Nacional” (1),

Vemos, assim, através de todas estas manifestaches, 0 que pensam os re-
presentantes do povo brasileiro sobre a participacdo do Poder Legislativo no
processo de celebragio dos atos internacionais.

2.4. O Poder Judicidrioc e o constitucionalidade extrinseca dos tratados
mternacionais

Nio encontrei, na jurisprudéncia brasileira, casos de declaragio de incons-
titucionalidade de tratado internacional por causa de inobservincia das for-
malidades constitucionais para sva celebragiio, em especial pela falta de sub-
missic ao Poder Legislativo,

Existe um ac6rddo do Supremo Tribunal Federal, de 14 de junho de
1905, referente a extradigio, que permitiu entrever a opinido do Pretério Ex-
celso sobre a obrigatoriedade de apreciagio dos tratados pelo Legislativo, ao
proclamar estarem “abolidas, por contrérias & Constituigio federal, quer a ex-
tradicéo pela simples vontade do Poder Executivo, quer a que se fundamente
em promessa de reciprocidade, em acordo mediante notas reversais, pois, nos
precisos termos dos artigos 34, n? 12 e 48, n? 16, quaisquer ajustes, convengbes,
ou tratados dependem, para resolugdo definitiva, do Congresso Nacional” (3%).
(O grifo é meu.}

Teria havido excelente oportunidade para que nossa mais alta Corte de
Justica se manifestasse sobre o tema caso o Procurador-Geral da Republica
tivesse encaminhado representagdo, solicitada pelo egrégio Conselho Federal
da OAB, a 23 de agosto de 1983, com fins de obter a declaracio de incons-
titucionalidade do acordo normativo denominado “Projeto 2”.

O requerimento, assinado pelo emérito Presidente do Conselho Federal,
Doutor Méario Sérgio Duarte Garcia, entre outras razdes, alegou que “O Pro-
jeto Dois, ou quaisquer outros integrativos da renegociagdo da divida externa,
quer porque firmado por autarquia (no Brasil, pessoa juridica de direito pg-
blico, integrante da administragio publica), quer porque garantido formal-
mente pela Replblica Federativa do Brasil, deveria ser submetido — o que
ndo aconteceu — A aprovagio do Congresso Nacional” (13).

(11} Didric do Congresso Naclonal, suplemento ao n? 55, de 26 de thade de 19%4.
(12} In VALLADAO, Haroldo. Pareceres do Consultor-Geral da Repiblice, op. cit., p. 416,
(13) OAB — Secretaria-Geral, Circular n® 2/83.
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Porém, o Procurador-Geral preferiu arquivar o pedido da OAB, usando
da prerrogativa que o texto constitucional lhe confere, de ser o tnico a ter
legitimagdo ativa para propositura da agio direta de inconstitucionalidade
(artige 119, I, I).

3. A REFERENDA DO LEGISLATIVO COMO CONDICAO PARA A
VALIDADE DOS ATOS INTERNACIONAIS, SEGUNDO O DIREITO
INTERNACIONAL PUBLICO

3.1. Posigdes doutrindrias

Como enfatizei na introdugfio do presente trabalho, muitas Constituigdes,
a partir do século XVIII, passaram a condicionar a confirmagio da vontade

do Estado em cumprir es tratados internacionais i aprovaciio prévia destes pele
Poder Legislativo,

Até que ponto a inobservincia desta limitagdo constitucional influi, em
direito internacional publico, ra validade do consentimento em obrigar-se por
um tratado, é questio que tem preocupado eminentes jusinternacionalistas.

As opinides sobre o tema sio divergentes e podem ser separadas em trés

grupos:

19) Alguns juristas sustentam que o direito das gentes deixa ao direito
interno de cada Estado a determinagio dos érgios e dos procedimentos pelos
quais se forma a vontade de assumir obripagdes internacionais.

Para saber se um ato internacional obriga efetivamente ao Estado, sempre
h4 de se ter em conta as normas constitucionais que disciplinam a formagio
e a declaragfio de seu consentimento.

Conforme tal parecer, as disposicbes do direito interno, que limitam os
poderes dos érgdos estatais para acordar tratados, sdo consideradas como parte
do direito internacional, pois surtem o efeitc de anmular, ou, ao menos, tomar
anulavel, todo consentimenfo c¢m obrigar-se por tratade que tenha sido mani-
festado, no plano internacional, fazendo delas caso omisso.

2°) Qutros estudiosos aceitam, igualmente, a incorporagiio das limitagbes
constitucionais pelo direito internacional, mas consideram essencial restringir,
de certo modo, essa doutrina, para que niio se deprecie a seguranca dos trata-
dos. Para eles, 2 boa fé exige que sejam consideradas somente as violagGes
constitucionais manifestas,

Segundo este raciocinio, o Estado que impugnar a validade de um tratado,
por razpes constitucionais, pode invocar somente violagio de disposi¢des no-
tdrias e inequivocas de sua Constituigio,

39) O dltimo grupo de juristas opina que o direito internacional publico
néo incorpora as limitages constitucionais para a celebragio de tratados, Ape-
nas determina os procedimentos e as condigbes pelas guais, no plano interna-
cional, os Estados expressam seu consentimento em obrigar-se por tratados,
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assim como fixa os termos em que reconhece competéncia aos representantes
dos Estados para a prética de atos oficiais.

Logp, quando um representante, que segundo o direito internacional for
competente para comprometer o Estado, expressar, por qualquer dos procedi-
mentos estabelecidos pelas regras intermacionais, o consentimento do Estado
em obrigar-se por um tratado, considera-se, em direito internacional, que o
Estado fica obrigado por este tratado.

O descumprimento dos requisitos internos pode ensejar a nulidade do tra-
tado no plano doméstico, porém nao afeta sua validade no plano do direito
internacional, desde que o representante do Estado tenha atuado conforme
suas faculdades, reconhecidas pelas regras internacionais.

Entretanto, alguns doutrinadores entendem que esta norma nio ¢é tio
rigorosa quando o outro Estado que participa do acorde tem conhecimento
que nio foi observado o direito interno, ou quando a falta de poderes consti-
tucionais por parte do representante de um Estado é tio manifesta que ha
de se presumir que o cutro nio poderia ignord-la.

3.2. Codificagao do direite dos tratados: Convengées de Havana (1928)
e de Viena (1969)

A codificagdo do direito das gentes, isto & a transformagio das normas
consuetudindrias em normas escritas, convencionais, vem evoluindo desde as
Gltimas décadas do século passado,

O Continente americano desempenhou importante papel, nesta 4rea, e o
Brasil destacou-se muito, formulando vérias propostas, como, por exemplo, os
projetos de codigos de direito internacional publico (organizado por Epitécio
Pessoa) e de direito internacional privade (preparade por Lafayette Rodrigues
Pereira}, apresentados 4 Comissio Internacional de Jurisconsultos, em 1912.

Os projetos inspiraram doze iratados, aprovados na 6* Conferéncia Inter-
nacional Americana, realizada na cidade de Havana, em 1928, entre o5 quais
a “Convengdo sobre Tratados”, ratificada pelo Brasil, Equador, Peru, Hondu-
ras, Nicarfgua, Panamé, Repiblica Dominicana e Haiti,

Essa convengao, no que tange a formagdo e declaragio do consentimento
do Estado em obrigar-se por tratados, dispds, no artigo 19, que “os tratados
serdo celebrados pelos poderes competentes dos Estados ou pelos seus repre-
sentantes, segundo o seu direito interno respectivo” (artigo 197 do Projeto de
Epitdcio Pessoa) e, no artigo 5%, que “os tratados ndo sdo obrigatérios sendo
depois de ratificados pelos Estados contratantes, ainda que esta cl4usula nio
conste nos plenos poderes dos negociadores, nem figure no préprio tratado”
(artigo 203 do Projeto).

Assim, a Convenc¢iio de Havana sobre Tratados, de 1928, da qual o Brasil
¢ parte, adotou a posigio doutrindria que sustenta ser o direito interno quem
decide a determinagio dos drgios e processos pelos quais se forma a vontade
do Estado de assumir obrigagdes internacionais. Se os procedimentos domés-
ticos niip forem observados, o tratado serd nulo.
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Igualmente, proclamou a necessidade de ratificagiio para a vigéncia dos
tratados, no plano internacional, quer dizer, os ajustes, concluidos por pleni-
potenciarios designados pelo Chefe do Poder Executivo nio se tornam obriga-
térios, antes que este os ratifique, o que s6 pode ser efetuado apds o assenti-
mento de Poder Legislativa.

Por sua vez, a Organizagio das Nagbes Unidas, apoiada em estudos e
projetos de sua Comissdo de Direito Internacional, tem feito considerdveis
esforgos para codificar partes do direito internacional ptblico, concentrando-se,
especialmente, no direito do mar, direito diplomético, direito consular ¢ direito
dos tratados.

Em 1966, a Comissiio de Direito Internacional submeteu um “Projeto de
Artigos sobre o Direito dos Tratados” & consideragio da Assembléia Geral da
ONU, que decidiu, pela Resolugio n® 2,166 (XXI), de 5 de dezembro daquele
ano, convocar uma conferéncia internacional em Viena, para os anos de 1968
e 1969, a fim de examind-lo e adotar convengio sobre o assunto.

No primeiro periodo de sessges da “Conferéncia das Nacgoes Unidas sobre
0 Direito dos Tratados” (1968), fizeram-se representar 103 Estados, e no se-
gundo (1969), compareceram 110 delegagdes.

O Brasil participou de ambos. Nossa delegagio foi chefiada, respectiva-
mente, pelos embaixadores Gilberto Amado, em 1968, e Geraldo Eulalio do
Nascimento e Silva, no ano seguinte.

No final do segundo periodo de sessbes, a Conferéncia aprovou, por 79
votos favordveis (inclusive do Brasil), 1 contrdrio (Franga) e 19 abstencbes
(Unido Soviética, Polonia, Suica, Austrdlia, Tchecoslovdquia, Hungria, entre
outros), a “Conven¢do de Viena sobre o Direito dos Tratados”, formada de
85 artigos e um anexo.

Este importante ato internacional, apesar de ter sido aprovado e assinado
por nossos representantes, nfo estd em vigor para o Brasil, pois, até o presente
momento, nem sequer foi submetido ac Congresso Nacional.

Porém, mesmo ndo ratificada pelo Brasil, a Convengéo desperta o maior
interesse, porque, como salientou o chefe da delegagiio brasileira ao segundo
periodo de sessdes, G. E. do Nascimento e Silva, a partir de sua aprovagio, a
doutrina e a prética internacionais poderio indicd-la como counsolidagio do
direito internacional em matéria de tratados e passard a constituir a principal
fonte a respeito, até para os Estados a ela nfo vinculados ().

3.3. A Convengdo de Viena sobre o Direito dos Tratados de 1969 e o
sistema brasileiro de celebracdo de atos internacionais

Em primeiro lugar, é importante salientar que a Convengio de Viena
resolven que a distingio entre “tratados em devida forma” e “acordos em
forma simplificada” n3o tem relevincia juridica no ambito do direito interna-

(14} NASCIMENTO E SILVA, G. E. do. Conferéncia de Viena sobre o Direifo dos Tra-
tados. Brasilia, Ministéric das Relaghbes Exterlores, 1871, p. 50.

R. Inf. legis). Beagilia a. 22 n. 85 jan./mar, 1985 225



clonal piblico, isto é, quaisquer ajustes internacionais, independente da forma
pela qual forem concluides ou do nome que receberem, tém cariter obriga-
torio.

No artigo 29, inciso 1, letra g, afirma que:

“Tratado significa um acordo internacional celebrado por escrito
entre Estados e regido pelo direito internacional, quer conste de um
instrumento tinico, quer de dois ou mais instrumentos conexos, gual-
quer gue seja sua crllenomina(;ﬁo especifica.”

Segundo os comentérios da Comissio de Direito Internacional da ONU,
as normas internacionais relativas & validade, eficdcia, execugiio, interpretagio
e extingsio dos tratados aplicam-se a todas as classes de acordos, tanto em
“devida forma”, como em “forma simplificada” (1%).

No artigo 11, a Convengido dispde que:

“0 .consentimento de um Estado em obrigar-se por um tratado pode
manifestar-se pela assinatura, troca de instrumentos constitutivos do
tratado, ratificagiio, aceitagio, aprovaciio ou adesiio, ou por quaisquer
outros meios, se assim for acordado.”

A ratificagfio ficou, destarte, considerada como uma das formas, entre
muitas outras, pelas quais os Estados podem expressar sua disposigio em obri-
gar-se por tratados, ao contririo do que estabelece a Convencdo de Havana
de 1928, no artigo 59, quer dizer, a absoluta necessidade de ratificagiio para
todos os tratados, sem qualguer excegdo.

O artigo 12, inciso 1, da Convengao de Viena, assevera que:

“o consentimento de um Estado em cbrigar-se por um tratado mani-
festa-se pela assinatura do represenfante desse Estado:

a) quando o tratado dispde que a assinatura terd esse efeito;

b) quando se estabeleca, de outra forma, que os Estados nego-
ciadores acordaram em dar & assinatura esse efeito; ou

¢) quando a intengdo do Estadoe interessado em dar esse efeito
A assinatura decorra dos plenos poderes de seu representanic
ou tenha side manifestada durante a negociacao”.

Se associarmos este dispositivo com o que dispde o artigo 79, inciso 2,
ao afirmar que “em virtude de suas fungbes e independentemente da apresen-
tagdo de plenos poderes, sdo considerados representantes de seu Estado: ¢)
os Chefes de Estado, os Chefes de Governo e os Ministros de Relagdes Exte-
riores, para os atos relativos A conclusio de um tratado; &) os Chefes de
Missdo Diplomaética, para a adogiio do texto de um tratado entre o Estado
acreditante e o Estado acreditado; ...”, vemos que a Convencio estabelece
que os acordos apenas assinados pelas aludidas autoridades podem, explicita
ou implicitamente, obrigar de imediato os respectivos Estados, independente
do cumprimento das exigéncias do direito interno (aprovagio do Poder Legis-
lativo).

(15) Conjferencia de las Naciones Unidas sobre el Derecho de los Tratados. Documentos
Offciales. Documentos de la Conferencia. Naciones Unidas, Nueve York, 1971, p. B,
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_ Assim, neste ponto, a Convengdo de Viena torna-se manifestamente incom-
pativel com os preceitos do texto constitucional vigente no Brasil e afasta-se,
radicalmente, da Convengio de Havana sobre Tratados.

Aprofundando ainda mais a oposigio com o direito brasileiro, a Conven-
¢do de Viena, no artigo 14, inciso 1, atribui cardter restrito e excepeional &
ratificacdo, dispondo que:

“o consentimento de um Estado em obrigar-se por um tratado mani-
festa-se pela ratificacdo:

a) quando o tratado assim disponha expressamente;

b} quando, por outra forma, se estabeleca que os Estados nego-
ctadores convencionaram a necessidade da ratificagiio;

¢) guando o representante do Estado assine o tratado sob reserva
e ratificagio; ou

d} gquando a intengio do Estado de assinar o tratada sob reserva
de ratificacio decorra dos plenos poderes de seu representante
ou tenha sido manifestada durante a negociagio”.

O Professor HaroLoo VALLADAO, consuitado pelo Itamarati sobre o “Projeto
de Artigos sobre o Direito dos Tratados” da Comissio de Direito Internacional
da ONU, antes mesmo da realizagao da Conferéncia e conseqiiente adogio
da Convengdo de Viena, opinou que os recém-mencionados dispositivos, “além
de contrariar o direito brasileiro e o pan-americano, criardo problemas deli-
cadissimos de interpretagiio, suscitario grandes controvérsias, em assunto que
deve ser simples, claro & indiscutivel, da vigéncia, da existéncia, dos tratados”,
expressando preferéncia pelos artigos 19 e 52 da Convengiio de Havana (°).

Durante a conferéncia da Capital austriaca, na ocasiio em que os artigos
11, 12 e 14 foram discutidos, nove delegagtes latino-americanas procuraram
concilid-los com suas Constituigdes, ao propor emenda a Convengdo, precei-
tuando que, no caso de falta de indicagdo da intengdo dos Estados interessados,
o consentimento em obrigar-se por um tratado se expressa mediante a ratifi-
caciio,

O representante do Brasil, Embaixador Gilberto Amado, ndo se alinhou
a0 lado de seus colegas de regifio, afirmando, conforme as atas resumidas das
sessoes plendrias da Conferéncia, que:

“Na época contemporinea é necessirio agir rapidamente e as for-
mas de manifestagio do consentimento sio tantas que a ratificagio,
essa respeitivel instituicio do século passado, eclipsou-se um pouco.
A opinido dos mais eminentes juristas do mundo ndo pode prevalecer
sobre a realidade” (sicl) (O grifo é meu).

(18) VALLADAOC, Haroldo. Projeto de Convenglo sobre o Direito dos Tratados. Boletim
da Scciedade Brasileira de Direifo Iniernacional. Rio de Janeiro, n. 47/48, jan./
dez, 1968, p. 154,
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E concluiu:

“A- Constituigio do Brasil exige a ratificacio, mas o Pais respei-
tard essa exigéncia inserindo uma disposicio expressa a esse respeito
nos tratados que celebrar” (17).

A-Emenda dos nove paises latino-americanos foi rejeitada, com a absten-
¢do do Brasil

Qutrossim, além dos ja citados, existemn mais dois dispositivos da Con-
vengio de Viena, os artigos 25 e 46, respectivamente, que se chocam com as
regras constitneionais brasileiras e os preceitos da Convengio-de Havana sobre
Tratados, ratificada pelo Brasil.

Q artigo 25, inciso I, dispde que:

“Um tratado ou uma parte dele se aplicara provisoriamente antes
de sua entrada em vigor:

a) se o préprio tratado assim dispuser; ou

b) se os Estados negociadores convencionaram isto por outra
forma.”

Ora, a aplicaciio proviséria de tratados, antes da aprovagio do Poder Le-
gislativo, atinge em cheio o que prescrevem os artigos 44, 1, e 81, X, da Emen-
a Constitucional n® 1, de 1569.

O artigo 46 da Convencio, por sua vez, preceitna que:

“l.  Um Estade nao pode invocar o fato de seu consentimento em
obrigar-se por um tratade ter sido manifestado em -violagio de uma
disposicio de seu direito interno sobre competéncia para concluir
tratados, como causa de nulidade de seu consentimento, 2 nio ser
que essa violagdo sefa manitesta e diga respeito a uma regra de sen
direito interno de importincia fundamental.

2. Uma violagio é manifesta se for objetivamente evidente para
qualquer Estado que proceda, na matéria, de conformidade com a
pratica normal e 2 boa fé”

Assim, vemos que a Convengdo de Viena adota a posigio doutrindria
do terceiro grupo de juristas, mencionada no item 3.1 do presente estudo,
ao contrdrio da Convengio de Havana, que aceita o entendimento do primeiro
grupo.

A Comissao de Direito Internacional da ONU, comentando o artigo 46,
deixa isto bem claro, ao afirmar que “a inobservincia de uma disposigio do
direito interno sobre a competéncia para celebrar tratados nio afeta a validade
do consentimento manifestado por representante do Estado que, conforme as
regras internacionais, seja competente para a pratica de atos ‘oficiais”,

Entretanto, entende que “é admissivel fazer excegfio aos casos em que
a infragdo do direito interno seja absolutamente evidente”, mas, para sublinhar

(1) Conjerencia de las Nuciones Unidas sobre el Derecho de los Tratados, Documentos
Oficigles. Primer Perfodo de Seslones. Naclones Unidas. New York, 1971, p. 98.
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o cariter excepcional dos casos em que se pode alegar tal causa de nulidade,
o artigo 48 ainda foi enunciado de forma negativa ().

HaroLpo VALLADAO, no parecer citado, raciocinando na linha do primeiro
grupo de juristas e da Convengio de Havana, asseverou que ¢ preceito do
artigo 48 nio pode ser aceito, pois ndo hi necessidade de adjetivagio. Basta
a existéncia de violagio do direito interno no que tange 4 competéncia para
celebrar tratados para que estes sejam nulos (1°),

Todavia, ndo foi essa a posigio do representante do Brasil em Viena, pois
0 Embaixador Gilberto Amado apoiou emenda proposta pelo Japio e pelo
Paquistdio, sugerindo que fosse suprimida do artigo 46 a referéncia 3 violagio
manifesta, pois tal excegio pode suscitar dificuldades praticas, j& que nio ¢
facil determinar os casos em que a violagio do direito interno de um Estado
em matéria de competéneia para celebrar tratados seja evidente (20,

O chefe da delegagio brasileira, deste modo, foi favordvel & posicio ra-
dical de que um Estado ndo pode alegar violagdo de disposigio de seu direito
interno sobre competéncia para celebrar tratados (falta de aprovagio do Po-
der Legislativo} como causa de nulidade de seu consentimento em obrigar-se
por um tratado,

4. CONCLUSOES

1#) E o Presidente da Repiblica quem decide e orienta a politica externa,
expressando aos demais Estados e as Organizagdes Internacionais as intengdes
¢ atitudes do Brasil.

A atribuicio constitucional privativa de “manter relagGes com os Estados

estrangeiros” faz do Presidente, em sentido figurado, a voz, os olhos e 0s ou-
vidos do Pais,

No desempenho dessas importantes fungdes, o Chefe do Poder Executivo,
independentemente de autorizagio ou referenda do Congrsso Nacional, pode
praticar uma série de atos politicos e juridicos, enumerados no item 2.1 deste
estudo, ficando, apenas, sujeito ao poder fiscalizador genérico do Legislativo,
de que trata o artigo 45 do texto constitucional vigente,

2?) Como ndo existe lei regulamentando o artigo 45, quanto a fiscali-
zagdo dos aludidos atos do Governo em matéria de politica internacional, é
recomendavel que, no Congresso, sefam tomadas iniciativas nessa 4rea, a fim
de que tio vasto campo de atuagdo do Executivo possa ser melhor vigiado
pelos representantes do povo brasileiro.

32} No entanto, a prerrogativa basica do Poder Legislativo no que concerne
ao controle das relagbes exteriores reside em sua faculdade constitucional de

(18) Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Derecho de los Tretedos, Documentos
Oficiales. Documentos de la Conferencis. Naciones Unidas, New York, 1871, p. 6.

(19) VALLADAO, Harcldo. Projeto de Convengfio sobre o Direlto dos Tratados. Boletim
da Sociedade Brasileira de Direito Interngeional. Rlo de Janeiro, ns. 47/48, Jan./
dez, 1868, p. 154,

{20) Conferencia de las Nociones Unidas sobre el Derecho de Ios Tratados, Documentos
Ofictgles. Primer Perfodo de Sesiones, Naclones Unidas, New York, 1971, p. 2T1.
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apreciar os tratados internacionais negociados pelo Presidente, antes de sua
ratificagiio definitiva, '

Em outras palavras, os atos que impliquem em obrigagtes, dnus, deveres
ou encargos para o Pais sio celebrados pelo Poder Executivo com Estados
estrangeiros ou Organizageds Internacionais, mas nio sdo obrigatérios, executé-
rios, antes que o Presidente da Republica os ratifique, o que s6 pode ser feito
apds a aprovacio do Congresso Nacional,

4?) A correta exegese dos preceitos dos artigos 44, inciso I, e 81, inciso X,
do ordenamento constitucional em viger no Brasil (Emenda n® 1, de 1969),
mencionando redundantemente “tratados, convengdes e atos internacionais”, e
submetendo-os a relerenda congressual, é que o constituinte desejou frisar que
qualquer acordo bilateral ou multilateral que importe criagao de direitos ¢ obri-
gagdes para o Brasil na 6rbita internacional deve ser submetide a aprovagho
do Congresse Nacional, pois s6 depois de obter ¢ assentimento deste, pode o
Presidente efetuar a ratificagiio.

3%} Na pratica, porém, o Executivo tem escamoteado certos atos interna-
cionais do controle do Parlamento, dando come fundamento dessa sua atitude
a opinido manifestada por alguns juristas brasileiros de que nosso Pals pode
ser parte em acordes que ndo dependem da aprovagio do Congresso Nacional.

6%) Este parecer foi contestado pelo Consultor-Geral da Repdblica e por
destacadas personalidades de nossas letras juridicas, que se declararam em
favor da necessidade de aprovagio pelo Congresso Nacional de quaisquer ajus-
tes internacionais feitos pelo Brasil, mas o Governo nio desabituou-se do uso
dos “acordos em forma simplificada” ou “acordos executivos”, subtraidos do
controle legistativo.

7%} Outrossim, pareceres de ComissGes Técnicas do Congresso Naciona)
tém asseverado, peremptoriamente, que “d luz do texto constitucional se revela
irregular qualquer procedimento tendente a excluir da apreciagio legislativa
os atos internacionais firmados em nome do Pais”.

. 8%} Entre todos os argumentos apresentados para justificar a validade dos
acordos em forma simplificada” no direito patrio, nenhum é mais subversivo
dos principios constitucionais, do due a divisio dos atos internacionais em “acer-
dos-quadros” e “acordos de execugio”.

A denominagio de “acordos-guadroes” ¢ dada a ajustes genéricos, que con-
substanciam grandes bases politicas e nio contemplam a indicacfio pormenori-
zada das formas operacionais de que se revestira a cooperagio entre as partes.

“Acordos de execuciio” sio instrumentos subsididrios, complementares,
pelos quais se acordam os aspectos praticos da cooperagio planejada,

Pensa o Executivo que os atos do primeiro tipo precisam ser submetidos ao
Congresso, enquanto os do segundo estdo dispensados dessa formalidade.

Tal racigeinio, a primeira vista, é légico e coerente, pois parece inconve-
niente perda de tempo submeter ao Congresso ajustes complementares, ou em
execu¢iio, de outros anteriormente aprovados.

Mas, na verdade, assim como ¢ Governo pode celebrar acordos de execugido
de tratados ja aprovados, que nada acrescentem as obrigagGes do Estado, pode,
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igualmente, concluir ajustes que, sem o conhecimentc nem a aprovagio do
Congresso, Jevem o Pais a perigosos cursos de agdo.

Destarte, pretender gue acordos complementares de outros estdo dispen-
sados da aprovagio legislativa, por seu cardter executério, liberalmente S:E-
nido, é atribuir elasticidade de fato inexistente aos dispositivos constitucionais,
que exigem o consentimento do Legislativo para os atos internacionais e nio
fazem distingfio, sequer remotamente, entre “acordos-quadros” e “acordos de
execugao’ .

R certo que muitos tratados sfo executados através de numerosos atos
complementares, todos fiéis 4 letra e ao espirito do ato juridico maior, nao
implicando em novos encargos para o Pafs.

Entretanto, se o Congresso ndo fez uma regulamentagdo legal destes acor-
dos, discriminando-os ¢ dispensando alguns da aprovagdo legislativa, ndo cabe
ao Executivo tal poder discriminativo, somente em fungiio de principios doutri-
narios,

9%} Teria havido excelente oportunidade para que o Supremo Tribunal
Federal se manifestasse sobre o tema caso o Procurador-Geral da Reptblica
tivesse encaminhado representagio, solicitada pelo egrégio Conselho Federal
da OAB, a 23 de agosto de 1983, com fins de obter a declaragio de inconsti-
tucionalidade de acordo normativo denominado “Projeto 27, integrante da rene-
gociacio da divida externa brasileira.

Na peticdo, entre outras razdes, alegou a OAB que o “Projeto 2" deveria
ser submetido — o que ndo aconteceu — A aprovacio do Congresso Nacional.

Porém, o Procurador-Geral preferiu arquivar o pedido da Ordem, usando
da prerrogativa que o texto constitucional lhe confere, de ser o uinico a ter legiti-
macdo ativa para propositura da acdo direta de inconstitucionalidade.

10?) No campo do direito internacional piblico, 2 Convengéo de Havana
sobre Tratados, de 1928, celebrada por inspiragio de projeto de Epiticio Pes-
soa, ratificada pelo Brasil e mais sete Paises lating-americanos, adota a doutrina
que sustenta ser o direito interno quem decide a determinagdo dos Grgdos
e processos pelos quais se forma a vontade do Estado de assumir obrigagbes

internacionais. Se os procedimentos domésticos niio forem observados, o tratado
serd nnlo.

Igualmente proclama a absoluta necessidade de ratificagdo, para todos os
tratados, sem qualquer excegdo, o que garante formagdo democritica aos com-
promissos internacionais, pois permite nove ato de consentimento do Estado,
posterior a aprovagdo pelo Poder Legislativo,

112} A Convengiio de Viena sobre o Direito dos Tratados, de 1969, nao
ratificada pelo Brasil, ainda nem sequer submetida ao Congresso Nacional,
mas de cujas negociages o Governo brasileiro participou, mostra-se, em al-
guns pontos, claramente incompativel com dispositives da Convengdo de Ha-
vana e com principios e normas constitucionais de nosso Pais.

Entende, por exemplo, que a inobservincia de disposi¢io do direito in-
terno sobre competéneia para celebrar tratados (ndo submissic do ato inter-
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nacional ao Poder Legislativo} ndo afeta 2 validade do consenfimento ex-
presso por representante do Estado que, conforme o direito internacional, es-
teja haEilitadc para a pratica de atos oficiais, a menos que a infragdo seja
absolutamente manifesta e diga respeito a regra do direito interno de impor-
tincia fundamental,

Considera a ratificagdo como uma das formas, entre muitas outras, pelas
quais os Estados podem manifestar sua disposi¢do em obrigar-se por tratados,
e, ademais, lhe atribui carater restrito e excepcional.

Estabelece que os acordos internacionais apenas assinados por Chefes de
Estado ou de Governo e Ministros de Relacoes Exteriores, bem como por
outras autoridades que enumera, podem, explicita ou implicitamente, obrigar
de imediato os respectivos Estados, independente do cumprimento das exigén-
cias do direito interno {aprovagdo do Peder Legislativo).

Prevé a aplicagdo proviséria de tratados, antes da aprovagic do Parla-
mento,

Considerando que a delegagfio brasileira que participou das negociagdes
votou favoravelmente 3 adogic da Convengiic (qfle Viena, & como existem indi-
cios de que o Itamarati se inspira na mesma, apesar de ndo ter sido ratificada,
€omo, por exemplo, no caso do “Acordo de Cooperagio Nuclear Brasil — Ar-
gentina®, de 1980, aplicado provisoriamente, antes de ser aprovado pelo Le-
gislativo e efetivada a respectiva ratificagdo, convém instar o Ministério das
Relagbes Exteriores a que explique por que nio recomenda ac Presidente da
Repiblica que submeta a aludida Convencao i apreciacio do Congresso Na-
cional.

12?) A institucionalizagio democrética do Brasil sd se concretizard com
nova Constituicdo federal, elaborada mediante o exercicio do poder consti-
tuinte popular,

Essa Carta, que todos desejamos, precisa resolver a controvérsia quanto
A imperiosidade ou ndo de todos os acordos internacionais serem submetidos
20 Poder Legislativo.

O sistema que melhor corresponderia A pritica brasileira e 3s caracte-
risticas das relagbes internacionais contemporaneas, deixando bem garantido
o controle da representacio nacional e da opinido piblica sobre os compro-
missos externos, seria aquele que enumerasse claramente os atos internacio-
nais para os quais a aprovagdo do Legislativo ¢ obrigatdria, deixando margem
de atuagdo independente para o Executive na conclusio de atos rotineiros e
de importincia néo transcendente.

Entretanto, mesmo esses acordos dispensados da aprovagio prévia do
Congresso teriam que ser comunicados ao Legislativo, tdo logo fossem cele-
brados.

Com essa medida, o Pais estaria dando importante passo no sentido do
bom relacionamento e equilibrio entre os Poderes do Estado, garantias bésicas
das instituigbes democraticas.
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