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1. Da tradicional adeséao, pelo Brasil republicano, do sistema misto de

formacéao e celebracdo de tratados.

Envolvendo direito constitucional e direito internacional, além de farta doutrina e
jurisprudéncia, é polémica a questdo da possibilidade de alteracdo de tratado pelo

Congresso Nacional, no curso do processo de referenda.

Conforme ensina Hildebrando Accioly no seu classico Manual de Direito
Internacional PuUblico, os acordos juridicos entre Estados sao atos juridicos por
meio dos quais se manifesta o acordo de vontades entre dois ou mais Estados.
Em regra, eles recebem o nome genérico de tratados, mas, conforme seu tipo,
conteudo, objeto ou fim, ela pode ter aquela denominacdo, agora no sentido
estrito, ou Vvarias outras, como convencdo, declaracdo, protocolo, convénio,
ajuste, acordo, compromisso, etc. (ACCIOLY, 1966, p.144). Como qualquer
contrato, s&o requisitos de validade desses atos internacionais em geral a
capacidade das partes contratantes, a habilitacdo dos agentes signatarios, o
consentimento mutuo, e objeto licito e possivel. Uma vez celebrado o tratado
entre as poténcias signatarias, passa ele por um processo de ratificacdo. O direito
internacional ndo prescreve a formula por que a ratificacdo deve ser
empreendida, o que fica a cargo das disposi¢cdes constantes nas constituices dos

paises signatarios.
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Recorda Roberto Luiz Silva que existem trés sistemas de ratificagdo: o primeiro
deles é o de competéncia exclusiva do Poder Executivo, vigente nos paises
autocraticos; segundo, o de competéncia exclusiva do Poder Legislativo, de
matriz britanica; por fim, o sistema de competéncia mista, em que os dois
poderes politicos concorrem para aquele fim (SILVA, 2007, p. 97). De um modo
geral, as constituicdes democraticas adotam este ultimo sistema: o Executivo fica
encarregado de entabular negociacbes com o0s governos estrangeiros e de
celebrar com eles projetos de tratados, ao passo que o Legislativo fica incumbido
de posteriormente examina-los para, uma vez averiguada a sua
constitucionalidade, oportunidade e conveniéncia, possa o Governo, caso queira,

ratifica-los.

No Brasil republicano, o sistema misto de formacdo e ratificacdo de tratados foi
sempre, invariavelmente, adotado por todas as suas constituicdes. Com
pouquissimas variagdes semanticas, a republica brasileira adotou sempre a
mesma férmula, fosse o regime oligarquico, democratico ou autoritario: cabe
sempre ao Presidente “celebrar” os tratados e atos internacionais em geral, “ad
referendum” do Congresso Nacional, a quem cabe, por sua vez, “resolver

definitivamente” sobre eles.

Assim, na Constituicdo de 1891, cabia ao Presidente “entabular negocia¢ces
internacionais, celebrar ajustes, convencdes e tratados, sempre ad referendum do
Congresso”, a quem cabia “resolver definitivamente sobre os tratados e
convencdes estrangeiras (art. 48, XVI e art. 34 XIl). Na Constituicdo de 1934,
cabia ao chefe do Estado “celebrar convencdes e tratados internacionais, ad
referendum do Poder Legislativo”, que, por sua vez, deveria “resolver
definitivamente sobre tratados e convenc¢des com as nacdes estrangeiras,
celebrados pelo Presidente da Republica, inclusive os relativos a paz” (art. 56 VI e
art. 40 “a”). Na propria Constituicdo autoritaria do Estado Novo (1937), o sistema
foi mantido, cabendo ao Presidente “celebrar convencdes e atos internacionais, ad
referendum do Poder Legislativo” e, a este Ultimo, discutir e votar “projetos de lei
sobre tratados e convencdes internacionais” (art. 54, “a” e 74, “d”). Sob a ordem
constitucional democratica de 1946, repetiu-se a formula mais uma vez: cabia ao
Presidente “celebrar tratados e convencgfes internacionais ad referendum do
Congresso Nacional”, ficando este encarregado de “resolver definitivamente sobre
os tratados e convencgdes celebradas com Estados estrangeiros pelo Presidente da
Republica” (art. 87 VIl e art. 66 1). A Carta de 1967 incumbia o Presidente de
“celebrar tratados, convenc¢des e atos internacionais, ad referendum do

Congresso Nacional”, a quem, por sua vez, era atribuido o dever de “resolver
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definitivamente sobre os tratados, convencdes e atos internacionais celebrados
pelo Presidente da Republica” (art. 81 X e art. 44 1). Por fim, a atual Constituicdo
(1988) concede ao Presidente a competéncia privativa para “celebrar tratados,
convencdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional”, ao
passo que este tem competéncia exclusiva para “resolver definitivamente sobre
tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou

compromissos gravosos ao patrimdnio nacional” (art. 84 VIII e art. 49 ).

Como se vé, a atual Constituicdo ndo fugiu a regra. Dai por que, nos seus
Comentéarios a Constituicdo, Celso Ribeiro Bastos classifica este processo de
formacdo e validacdo de tratados “um ato complexo, em que se integram a
vontade do Presidente da Republica, que os celebra, e a do Congresso Nacional,

que os ratifica” (BASTOS e MARTINS, 1988, p.97).

2. Da inexisténcia de previsado expressa, ha Constituicdo, de competéncia
congressual para modificar os acordos internacionais celebrados pela

Presidéncia. Opinides contrarias a essa possibilidade.

Entretanto, nenhuma das Constituicbes brasileiras fez jamais alusdo expressa a
possibilidade que teria o Legislativo de alterar ou ndo o contelddo do tratado
celebrado e remetido pelo Executivo no processo de sua referenda. Ou seja,
nunca houve proibicdo ou ordem explicita. Uma vez que praticamente todas as
Cartas, porém, falaram em “celebrar”, “referendo” e “resolver definitivamente”,
podemos consultar toda a doutrina republicana, desde 1902, para verificar como

os classicos do direito constitucional brasileiro encararam a questéao.

Ao fazé-lo, porém, o que imediatamente percebemos é que, sobre o tema
referido, lavra uma intensa e constante divergéncia, que se arrasta ha mais de
um século. Para alguns, como Aristides Milton, Jodo Barbalho, Cldvis Bevilaqua,
Carlos Medeiros Silva, Alberto Adeodato, Cancado Trindade, o Poder Legislativo
ndo pode alterar o conteddo dos projetos de tratado, devendo limitar-se a
aprova-lo ou reprova-lo na integra. Outros, porém, como Carlos Maximiliano,
Aurelino Leal, Pontes de Miranda, Temistocles Cavalcanti, Wilson Accioli e Vicente

Marotta Rangel, créem nesta possibilidade.
Vejamos os argumentos da parte contraria a tal possibilidade.

Nos seus Comentarios, Jodo Barbalho se opbe a possibilidade de “aprovacao

integral ou parcial” do tratado, alegando que as clausulas de um tratado
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comporiam um todo organico e que “quebrar-lhe a integridade vem a ser o
mesmo que rejeita-lo in totum”. O Congresso deveria perceber que, “se mais nédo
obteve o governo em bem dos interesses que se prendem ao tratado, € que
naturalmente outra coisa ndo péde conseguir”. Por fim, acrescenta que, como
caberia ao Legislativo “resolver definitivamente” a questdo, qualquer modificacdo
que lhe fosse introduzida importaria, na verdade, na negociacdo de um novo
tratado pelo governo. Assim sendo, ao invés de resolvé-la “definitivamente”, o
Congresso obrigaria o Executivo a reabrir a negociacdo (CAVALCANTI, 1902,
p.111). Esta é a mesma razdo apresentada por Cancado Trindade: as
modificacfes introduzidas pelo Congresso imporiam a celebracdo formal de um
novo acordo, que contivesse a sugestdo ou emenda do Legislativo. Dai que, para
ele, “ao Congresso Nacional escapa competéncia para, ele proprio, promover
alteragdes ou introduzir ressalvas no texto de um acordo ja negociado, no decreto
legislativo para a sua aprovagdo” (TRINDADE, 1988, p.4). Mais recentemente,
Celso de Albuquerque Melo, no seu Curso de Direito Internacional, também se
opbds a possibilidade de emendar o Congresso o conteudo do acordo: este
procedimento constituiria uma “interferéncia indevida nos assuntos do Executivo,
uma vez que sO a ele competem negociacbes no dominio internacional”, néo
passando a emenda de “forma indireta pela qual o Legislativo se imiscui na
negociacdo”. Para Melo, a apresentacdo de emendas pelo Congresso, além de
invadir a seara do Executivo, delongaria desnecessariamente o processo de
ratificacdo do tratado (MELO, 2002, p.230).

De uma forma geral, os autores contrarios a alteracdo dos projetos de tratado
pelo Legislativo geralmente s&o internacionalistas ou defensores da supremacia
do Executivo, e sustentam que apenas este poder poderia promover mudanc¢as no
texto, por meio de reservas, quando da ratificacdo, e mesmo assim, somente nos
tratados multilaterais, vedada tal possibilidade nos bilaterais. Assim, por
exemplo, Valério de Oliveira Mazzuoli, para quem “nao ha que se falar em
reservas no caso dos tratados bilaterais, uma vez que nestes acordos a vontade
das partes tem de estar em perfeita harmonia (...). Somente os tratados
multilaterais o admitem” (MAZZUOLI, 2008, p.58).
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3. Da competéncia juridica de emenda das clausulas dos projetos de

tratados pelo Congresso.

Esta ndo ¢é, todavia, a nossa posicdo. Parece-me claro que, do texto
constitucional, ndo se depreende qualquer Obice a participacdo do Poder

Legislativo na elaboracdo do texto definitivo do tratado.
Consultemos o texto da Constituicdo da Republica (1988):

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: | — resolver
definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que

acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patrimdnio nacional;

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: VIII —
celebrar tratados, convencfes e atos internacionais, sujeitos a referendo

do Congresso Nacional.

No plano do direito constitucional, é a partir do exame dessas duas normas que
se deve verificar se pode ou ndo o Congresso Nacional alterar o conteddo de um
ato internacional lato sensu celebrado pelo Presidente da Republica. Para tanto,
podemos recorrer a todas as formas conhecidas de hermenéutica juridica para
compreender o que significa “privativamente”, “celebrar” e “referendo”, no art.

84, e “exclusiva” e “resolver definitivamente”, no art. 49.

4. Distincdo entre competéncia exclusiva (art. 49) e competéncia

privativa (art. 84).

Do ponto de vista doutrinario, ndo resta duvida acerca da diferenca entre
competéncia exclusiva e competéncia privativa, em direito constitucional. Como
recorda José Afonso da Silva, “competéncia é a faculdade juridicamente atribuida
a uma entidade ou a um 6rgado ou agente do Poder Publico para emitir decisbes”.
Neste sentido, as competéncias exclusivas e privativas se diferenciam das
competéncias comuns ou concorrentes, que podem ser exercidas
simultaneamente por mais de uma autoridade. No que se refere especificamente
a distincdo entre competéncia privativa e a competéncia exclusiva, € que a
primeira — a privativa -, embora exercida por um Udnico 6rgao, comporta
delegacdo para que outro 0 exerga, ao passo que no segundo caso essa

possibilidade é vedada. No caso das normas constitucionais em referéncia, isso

significa que o Presidente da Republica pode delegar a outrem a tarefa de
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“celebrar tratados, convencdes e atos internacionais”. E efetivamente o que ele
faz a mais das vezes, outorgando cartas de plenos poderes a embaixadores,
plenipotenciarios extraordinarios, ou qualquer outro agente seu. Conforme licédo
de Valério Mazzuoli, “todo funcionario de carreira, entretanto, acreditado ou
credenciado pelo pais estrangeiro, pode ser agente plenipotenciario” (MAZZUOLI,
2008, p.55). JA o Congresso, como depositario de competéncia exclusiva, a
ninguém pode delegar a incumbéncia constitucional de “resolver definitivamente
sobre tratados, acordos ou atos internacionais”, prevista no art. 49 | (SILVA,
2002, p.478).

5. O que é “celebrar tratados” e “referenda” (art. 84 VII11).

A norma contida no art. 84 VIII da Constituicdo atribui ao Presidente a
competéncia privativa para “celebrar” os atos internacionais em geral. Barbalho,
Albuquerque e outros autores que se opde a alteracdo das clausulas do tratado
pelo Congresso fundam precisamente neste comando constitucional suas razdes
para afirmar que apenas o Presidente da Republica pode definir a substancia do

tratado.

Para compreender a questdo, é preciso compreender o que significa “celebrar”.
No que respeita a interpretacdo Iéxica, Aurélio Buarque de Holanda esta longe de
conceder, a este verbo, a extensdo que lhe dado os sobreditos autores. Para o
ilustre filélogo, “celebrar” significa “fazer realizar com solenidade, promover,
patrocinar” (FERREIRA, 1986, p.303). O exemplo, aqui, é, justamente, “celebrar
um tratado de paz”. Se, por um lado, é natural que quem celebra o tratado seja
quem o negociou (era este o texto da Constituicdo de 1891), dai ndo se infere
que ele detenha o monopdlio acerca do seu conteludo e, portanto, que ele nao
possa ser alterado — especialmente quando a proépria Constituicdo incumbe o

Congresso de referenda-lo e de resolver definitivamente sobre a questao.

No que toca ao verbo “referendar”, ele significa, para o mesmissimo Aurélio
Buarque de Holanda, “aceitar a responsabilidade de (algo ja aprovado por
outrem), concorrendo para que essa coisa se realize”. O irbnico é que o exemplo
acrescentado pelo ilustre fil6logo é justamente o seguinte: “O Congresso nao
referendou o tratado nos termos em que vinha redigido”. O exemplo denota que
tanto o proprio bom senso como a efetiva pratica institucional (como veremos)
aprovam tal interpretacdo. Quanto a possibilidade de alterar-se parcialmente a

proposicdo contida em referendo, basta lembrar que, no que concerne ao
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referendo popular, sempre que ele versa sobre diversos artigos de uma mesma
lei, o costume é submeter quesitos isolados a populacdo interessada. Raramente
a consulta impde ao eleitorado a obrigacdo de aceitar todas as mudancas em
bloco. E o que se viu, ultimamente, na Italia, na Venezuela e no Brasil, quando do

referendo da lei do armamento.

Como se percebe, a intencdo do referido comando — art. 84 VIII - ndo é a de criar
um monopdlio absoluto acerca da definicdo do conteldo possivel dos acordos
para o Presidente da Republica, mas o de excluir o Congresso Nacional da
possibilidade de entrar em contato com plenipotenciarios estrangeiros para
negociar tratados. Tanto assim que, ao conferir ao chefe do Executivo a
competéncia privativa para “celebrar tratados” - ou seja, negociar com Estados
estrangeiros, - em lugar nenhum a Constituicdo proibe o Congresso de sugerir
alteracdes que, de qualquer modo, ficam a discricdo do Presidente aceitar ou nao,
encaminhando-as, em caso positivo, a apreciacdo do representante diplomatico

dos demais paises signatérios.

6. O que sdo “‘referendar” e “resolver definitivamente” (art. 49 1).

Quanto a “resolver definitivamente”, os criticos da hipotese aqui defendida, de
possibilidade de intervencdo do Legislativo, tendem a esvaziar sua dimenséao
Iéxica, acusando a expressdo adotada pelo legislador -constituinte como
equivocada ou impropria. Alega-se que nao seria o Congresso que resolveria
“definitivamente” do tratado, mas o Presidente da Republica, que exerceria o
juizo de conveniéncia e oportunidade acerca da ratificacdo. Como esclarece
Antbnio Paulo Cachapuz de Medeiros, “a decisdo efetivamente definitiva incumbe
ao Presidente da Republica, que pode ou nao ratificar os tratados internacionais,
depois de estes terem sido aprovados pelo Congresso” (MEDEIROS, 1983, p.133).
Assim, o pronunciamento do Congresso s6 seria definitivo quando rejeitasse

integralmente o acordo, isto é, a proposta de tratado. Dai a impropriedade do

advérbio “definitivamente’, empregado na Constituicédo.

Essa critica a redacdo da regra constitucional procede; dai ndo se segue, porém,
que o advérbio definitivamente seja uma expressao ociosa. Seguindo a regra
classica de hermenéutica juridica, segundo a qual o legislador ndo emprega
expressdes em véo, parece temerario simplesmente inferir que, da faculdade que
tem o Presidente de ratificar ou ndo o projeto de tratado, que o Congresso nao

resolve nada. Ao contrario, é a presenca dessa expressao — definitivamente -, em
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todas as Constituicdes brasileiras desde 1891, serve para demonstrar que,
embora nao lhe caiba ratificar o tratado, o Congresso detém um poder qualquer
para além de simplesmente aceitar ou rejeitar, por referenda, o conjunto das
normas do projeto de tratado. Reporto-me aqui a opinido de Wilson Accioli sobre

o tema, que é a melhor doutrina:

“Resolver definitivamente nao significa apenas aprovar ou desaprovar
totalmente. Aprovar totalmente, mesmo que, nessa aprovagao, se
englobassem clausulas contrarias ao interesse nacional, seria
contraproducente. Desaprovar totalmente, mesmo que essa aprovacao
importasse no julgamento de certas clausulas favoraveis as conveniéncias
da politica nacional, seria desaconselhavel. Por essa razdo, entendemos
perfeitamente desejaveis as emendas ou reservas, pois tais modificacdes
néao elidiram o preceito do art. 44, inciso | (da Constituicdo de 1967),
quanto a aprovagéo definitiva” (ACCIOLY, 1984, p.166).

Contra a argumentacéo dos autores para 0s quais a apresentacdo de emendas ou
reservas inutilizaria o tratado, desde que exprimiria uma recusa a ser submetida
a outra parte, Accioli pensa que “a desaprovacéo total (que acham uma resolugcédo
definitiva) seria uma forma de rejeicdo que poderia, do mesmo modo, forcar as
partes contratantes a uma reformulacdo dos termos do tratado em causa”
(ACCIOLY, 1984, p.167).

Como se percebe, pois, da exegese dos dois comandos constitucionais, ndo ha
como deles extrair a idéia de que a Carta de 1988 tenha outorgado ao Poder
Executivo o monopdlio da definicdo soberana do conteddo dos acordos
internacionais. Pelo contrario, ela conferiu ao Congresso competéncia para

resolver definitivamente a questdo dos acordos, por meio de referenda.

7. O texto do acordo internacional remetido ao Congresso ainda nao é

tratado, mas projeto de tratado.

Por esses motivos, parece-me equivocado o argumento de que a modificacdo do
texto do acordo imporia, ndo sua resolucdo pelo Congresso, mas a reabertura de
negociagdes, pelo Governo, para a celebragdo de um novo tratado. Eles partem
do principio de que o acordo celebrado pelo Executivo ja &, tecnicamente, um
tratado. Ora, para que o tratado gere os efeitos dele esperados, ele precisa ser

ratificado pelos signatarios. A Constituicdo brasileira prevé que, para tanto, ele



Papéis Legislativos | n.2 | set. 2009

devera ser referendado previamente pelo Congresso, por meio de um projeto de
decreto legislativo. Nada garante a priori que ele deva ser aprovado ou rejeitado
na sua totalidade, seguindo o tramite normal de todos os projetos legislativos.
Dai que o acordo celebrado pelo Executivo ndo seja um tratado, mas um projeto
de tratado, que pode ser alterado como qualquer outro projeto submetido a
apreciagdo parlamentar. Portanto, a modificacdo do texto do acordo ndo impde a
negociacdo de um novo tratado pelo Governo; caberd a ele, simplesmente,
submeter as modificacdes sugeridas pelo Congresso a outra parte signatéaria que,

aceitando-as, permitira a ratificagao.

8. O principio da equipoléncia entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo impede o intérprete de proibir a este o que se concede
aquele — o direito de modificar parcialmente os projetos que lhe sao

remetidos por outro poder.

Como se sabe, o principio basilar que rege as relacbes entre Poder Executivo € o
Poder Legislativo é aquele conhecido como “separacao de poderes” e foi
recepcionado no art. 2°. da Constituicdo da Republica. De acordo com a teoria,
estabelecida inicialmente por Montesquieu, os poderes politicos devem ser
exercidos por oOrgdos diversos e autbnomos, iguais em forca — equipotentes,
portanto - e interdependentes por mecanismos de freios e contrapesos, que
visam a regular suas relacbes e preservar o funcionamento da maquina
constitucional. A finalidade dessa teoria é, como se sabe, garantir o equilibrio
sistémico, de molde a impedir que, mais fortalecido que o outro, um dos poderes
acabe por ataca-lo ou aniquild-lo, abrindo as portas para o autoritarismo (cf.
MONTESQUIEU, 1997, p.202). Dai porque a referida norma constitucional estima
que os poderes politico sejam “independentes e harmbnicos entre si”. O sistema
misto de processamento e ratificacdo dos tratados, adotado pelo Brasil, € um
exemplo perfeito do que seja um mecanismo de freios e contrapesos entre
poderes eqiipotentes, ou seja, que detém uma porcao idéntica de poder,

necessaria a preservacgao do equilibrio entre eles.

Tendo em mente, portanto, o0 principio da equipoléncia, percebe-se
perfeitamente, por conta dele mesmo, que o processo legislativo relativo a
ratificacdo de tratados, grosso modo, é analogo ao processo legislativo ordinario.
A Unica diferenca substantiva estd, digamos, nos sinais invertidos: se,

ordinariamente, € o Legislativo quem toma a iniciativa dos projetos de lei, que
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ficam sujeitos & san¢do do Executivo, no caso dos projetos de tratado, cabe ao
Governo a iniciativa, que os sujeita ao referendo do Congresso Nacional.
Enquanto que, no processo legislativo ordinario, enquanto instancia de
fiscalizacdo e controle do Legislativo, o Executivo € livre para vetar o projeto de
lei por este enviado, o Congresso também tem o direito de formular um juizo
juridico e politico sobre a oportunidade e a conveniéncia do projeto de tratado
remetido pelo Governo, também podendo rejeita-lo. Ora, a luz do principio da
equipoléncia entre os poderes, ndo faz sentido que o Executivo possa vetar em
parte os projetos de lei enviados pelo Legislativo, enquanto este ultimo se veja
obrigado a aprovar ou rejeitar os projetos de tratado por inteiro, devido a uma
interpretacdo tdo ortodoxa quanto desamparada de fundamento constitucional. O
argumento de que a Constituicdo ndo prevé a possibilidade de emenda pelo
Legislativo € in6cuo na medida em que ela também ndo previa, em sua redagao
original, a possibilidade de que o Congresso pudesse propor emendas as medidas
provisoérias enviadas pelo Executivo, que também néo passam de projetos de lei
(ainda hoje, a possibilidade é apenas implicita). Em suma: enquanto que, no
processo legislativo ordinario, o Legislativo pode derrubar o veto parcial
presidencial, o Executivo também pode “derrubar” as modificacdes feitas pelo

Congresso, pela simples negativa de dar seguimento ao processo de ratificacao.

Esta € a Unica interpretacdo que se concilia com a légica sistémica da estrutura

constitucional.

O argumento se torna ainda mais persuasivo quando recorremos a uma
interpretacdo histérica. Até 1925 nado havia possibilidade de veto parcial, pelo
Executivo, dos projetos de lei enviados pelo Legislativo. Por décadas o tema foi
debatido, ja que o entendimento formalista e ortodoxo do positivismo entado
dominante enunciava que, na falta de previsdo constitucional expressa, o chefe
do Estado ndo poderia exercer o veto parcial. Era o caso de Jodo Barbalho que,
negando ao Congresso a rejeicdo parcial do projeto de tratado, coerentemente
sustentava que somente na integra o Presidente podia vetar os projetos de lei.
Ou seja, assim como o Legislativo ndo poderia alterar em parte os projetos de
tratados, o Executivo ndo poderia alterar em parte os projetos de lei: “A lei deve
ser, em sua contextura, um todo sistematico, coeso, harmoénico; a eliminacdo, ao
arbitrio do governo, de alguns artigos, a desconcertaria e a desfiguraria”
(CAVALCANTI, 1902, p.146). Do outro lado, um defensor da possibilidade de
emenda de projeto de tratado, pelo Legislativo - Aurelino Leal — lamentava,
também coerentemente, a falta de previsao constitucional para o veto parcial

pelo Executivo: “N&o o conhece a nossa Constituicdo, o que € para lastimar. Um
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projeto de lei pode conter disposicbes boas e méas, e ndo era demais que o
Executivo exercesse 0 seu contraste somente quanto as medidas que lhe
parecessem atentatérias da lei magna, ou mas para a sociedade” (LEAL, 1925,
p.850). O dilema foi resolvido, afinal, pela revisao constitucional de 1926 que, por
intermédio da emenda n. 30, alterou o art. 37 pp. 1°. da Constituicdo de 1891

para permitir expressamente o veto parcial dos projetos de lei pelo Executivo.

Por todos esses motivos, é no minimo de espantar que, hoje, em plena vigéncia
da hermenéutica juridica pds-positivista, os defensores do Governo neguem ao
Congresso Nacional aquilo de que se viram privados por tanto tempo - o direito

de veto parcial de projetos de lei.

9. Doutrina constitucional favoravel a possibilidade de emenda

legislativa aos projetos de tratados remetidos pelo Executivo.

N&o por acaso, a melhor doutrina brasileira favorece a tese de que o Congresso
tem o direito de modificar o contetdo dos acordos negociados pelo Executivo com

Estados estrangeiros.

Nos seus Comentarios a Constituicdo Brasileira, o ex-ministro da Justica e ex-
ministro do Supremo Tribunal Federal, Carlos Maximiliano entende que, a rigor, o
Congresso nao poderia emendar a convencdo internacional; entretanto, ao invés
de rejeitd-lo, pura e simplesmente, ndo haveria qualquer 6bice a que ele
sugerisse ao Governo modificagcdes que, levadas por este “ao plenipotenciario
estrangeiro e por ele aceitas, determinariam sua aprovacao definitiva”. Esta seria
a pratica de paises como os Estados Unidos, a Franca e a Bélgica, lembrando
Maximiliano que caberia ao chefe do Estado o direito de “ndo aceitar os alvitres,

nao reatando as negocia¢des” (SANTOS, 1918, p.360).

Pontes de Miranda, nos seus Comentarios a Constituicdo de 1946, expds posicdo
parecida: embora reconhecesse que, em regra, deveria o Congresso limitar-se a
aprovar ou ndo o tratado, reconhecia igualmente que, na pratica, o Legislativo
sugeria alteracfes; nesse caso, 0 Presidente da Republica deveria entender que
“o tratado ndo conseguiu aprovacado, e entabulard, ou nao, a seu juizo, as

negociagfes”. Isto, sem falar nas reservas (MIRANDA, 1953, p.292).

Por sua vez, recorda Aurelino Leal que a Carta vincula a eficacia do tratado ao
referendo congressual. Embora concorde que o Congresso ndo pode examinar o

tratado minuciosamente, como se fosse um projeto de lei, entende o autor de
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Teoria e Pratica da Constituicdo Brasileira que limitar a acdo do Congresso ao
simples poder de aprovar ou rejeitar os pactos internacionais transformaria o
Congresso “numa possivel maquina de embaraco a politica internacional, porque
um tratado pode ser fundamentalmente bom e conter um ou outro detalhe
suscetivel de modificacdo” (LEAL, 1925, p. 626). Para ele, o argumento de que
seria preciso celebrar outro acordo ndo constitui Obice para as eventuais
modificacBes introduzidas pelo Congresso, ja que, quando da ratificacdo, bastaria
0 governo comunica-las a outra parte para, assim, ratificarem ambas o acordo. E

conclui:

“O poder de emenda dos tratados e convencgfes internacionais existe
necessariamente e ndo seria possivel suprimi-lo. Dependendo a sua
aprovacéo final do Congresso Nacional, este precisa examinar se o tratado
viola a Constituicdo Federal ou as leis da Republica. Neste segundo caso,
ele é o 6rgdo competente par abrir excecdes as leis ja votadas, quando os
tratados e convengbes as tiverem alterado; e o Congresso ndo podera
desempenhar uma tal atribuicdo jungido a alternativa de aprova-los ou
rejeita-los, até porque muito podera convir aos interesses publicos a
aprovacdo de um pacto internacional, uma vez expurgado desta ou

daquela irregularidade” (LEAL, 1925, p. 628).

10. Das convencgdes e doutrina internacionais favoraveis a possibilidade
de emenda legislativa aos projetos de tratados remetidos pelo

Executivo.

Varios sdo os doutrinadores, na area de direito internacional, que reconhecem o
direito que efetivamente tem o Congresso de modificar os dispositivos do projeto
de tratado enviado pelo Executivo para referenda. Num parecer publicado no
primeiro nidmero da Revista de Informacdo Legislativa, o préprio Itamarati
reconheceu que, exercendo sua competéncia exclusiva de “resolver
definitivamente” sobre os acordos, o Congresso Nacional poderia aprova-los “com

emendas ou reservas”?.

Na época, ainda depois do golpe de 1964, reconheceu
este direito ao Congresso Nacional o Ministro das Relacdes Exteriores do Governo
Castelo Branco, Vasco Leitdo da Cunha: “Entendo que grande numero de
tratadistas, em muitos paises, concorda que o Congresso, ao ratificar um acordo,

pode introduzir uma reserva (...). O Congresso, na sua sabedoria, podera fazé-lo

2 Revista de Informac#o Legislativa, Ano I, n. 1, marco de 1964.
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e evidentemente sera acatado pelo Poder Executivo” (In: MEDEIROS, 1995,
p.445). O ex-Consultor Juridico do Itamarati, Vicente Marotta Rangel, embora
distinguindo entre reserva e emenda — distincdo que a Convencédo de Viena nao
faz -, reconheceu também o direito que tem o Legislativo de emendar os textos
dos projetos de tratados. Emendado pelo Congresso e aceito pelo Executivo, o
acordo bilateral haveria de ser submetido a outra parte signataria, incorporando-
se ao tratado desde que dela obtido o assentimento (cf. RANGEL, 1991). Por fim,
podemos mencionar a opinido igualmente favoravel de Haroldo Valaddo, emitida

ao discorrer sobre o significado da expresséo “resolver definitivamente”:

“Em verdade, resolver, literalmente, seria até ‘separar, desagregar’
(Aulette, Candido de Figueiredo, etc.), e, no sentido translato, corrente
nos meios juridicos, ‘decidir’, ‘deliberar’. Se ao Congresso compete, assim,
deliberar, decidir, sobre aqueles atos internacionais, nao ha como limitar
sua deliberacgéo, restringir sua decisdo a pontos extremos, aprovacao total
ou rejeicdo total, pois a aprovacao com emendas €, claramente, também,

uma forma de resolver, decidir, deliberar”.

Assim, se a decisdo do Congresso Nacional se originava de um projeto de decreto
legislativo, ndo se poderia negar, a luz da Constituicdo e dos Regimentos Internos

de suas duas camaras, o direito de emenda-lo.

“Nada existe, assim, na Constituicdo, que vede ao Congresso Nacional (...)
emendar um tratado ou convenc¢do. Representam tais emendas ‘reservas’
que poderdao ser levadas ao conhecimento da outra parte contratante
quando da ratificacdo, e se por ela aceitas integrardao o tratado,
definitivamente, que entrara, pois, em vigor sem necessidade de nova

apreciacdo pelo Poder Legislativo do Brasil” (VALADAO, 1962).

Refletindo a realidade dos fatos, Francisco Rezek, ex-ministro da Justica, ex-
ministro do Supremo Tribunal e ex-juiz da Corte Internacional da Haia, ensina
como deve o Presidente da Republica se portar diante da apresentacdo de

emendas por aquela assembléia:

“No Brasil a aprovacdo da emenda pelo Congresso Nacional toma forma,
também ela, em decreto legislativo. Publicado este, esta o presidente da
Republica autorizado a consentir no plano internacional, fazendo chegar ao
depositario do pacto a carta ou instrumento que exprime a aceitacdo da
emenda pelo pais. Supondo, entdo, que a dita emenda entre em vigor — o

que poderia deixar de ocorrer, a falta de assentimentos em nudmero
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suficiente -, o chefe do governo promulgara a emenda mediante decreto;
em tudo observado, pois, o roteiro pertinente ao tratado original” (REZEK,
2002, p.89).

11.Da interpretacdo constitucional do préprio Poder Legislativo,

favoravel a sua competéncia para modificar o teor dos tratados.

Longe da época em que o Executivo reconhecia e respeitava as atribuicbes do
Poder Legislativo — a época da Terceira RepuUblica (1946-1967) -, desde a
promulgacéo da Constituicdo de 1988 trava-se entre os dois poderes uma batalha
em torno da possibilidade ou ndo do Congresso alterar os textos dos projetos de
tratado enviados ao segundo para referenda; batalha na qual o Governo insiste
em reduzir ao minimo possivel o circulo de autonomia do Congresso em matéria
internacional. Desde entéo, alguns projetos de lei tém sido formulados no intuito
de explicitar esse poder do Congresso, como a PEC n. 402 de 2001, do deputado
Neiva Moreira, que, julgada admissivel pela CCJ, encontra-se aguardando
inclusdo na pauta. Todos 0s outros quatro projetos foram arquivados por pressao

do governo.

Essa recusa do Executivo em reconhecer formalmente os poderes do Legislativo,
todavia, ndo o tem impedido de exercé-los na préatica. Com efeito, o que se
percebe é que, a despeito das pressdes do Executivo, o Congresso tem exercido o
seu poder implicito na Constituicdo, inclusive em tratados bilaterais. Sao
exemplos disso o Acordo de Garantia de Investimentos, entre o Brasil e os EUA
(1965), cujas reservas foram sugeridas por ninguém menos que o préprio Afonso
Arinos de Melo Franco®; a Convencdo para a Repressdo de Atos llicitos contra a
Seguranca da Aviacdo Civil (1972); a Convencao relativa a Protecdo do
Patrimdénio Mundial, Cultural e Natural; o Convénio Ibero-Americano de
Seguridade Social (1980). Na vigéncia da atual ordem constitucional, o Congresso
aprovou apenas parcialmente a Convencao n. 160 da Organizacdo Internacional
do Trabalho, bem como a Convencdo-Quadro sobre Controle do Uso do Tabaco
(2003). Neste caso, a pedido do governo, o Senador Heraclito Fortes recomendou
pelo menos declaracbes interpretativas. A prépria Convencdo sobre Direitos

Humanos foi ratificada pelo Brasil sob reservas.

% Revista Brasileira de Politica Internacional, Rio de Janeiro, 34:40-46, mar. Jun. 1966.
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Do ponto de vista juridico, o Congresso Nacional tem exercido sua competéncia
modificativa das clausulas dos tratados, multilaterais ou bilaterais, lastrado em
interpretacdo propria, oficial, que Ihe permite a autonomia prevista na
Constituicdo. Isto aconteceu em sede de consulta formulada pela Presidéncia da
Camara dos Deputados acerca das reservas sugeridas por duas comissdes
daquela casa aos artigos 25 e 66 da Convencdo de Viena sobre o Direito dos
Tratados. Na Consulta n. 7 de 31 de agosto de 1994, por unanimidade a
Comisséo de Constituicdo e Justica da Camara aprovou parecer do deputado José
Thomaz Nono favoravel a “possibilidade de o Congresso Nacional, na sua
competéncia de referendar tratados internacionais celebrados pelo Presidente da
Republica, fazé-lo parcialmente”. Na ocasido, entendeu o relator que “se ao
Congresso é conferido o direito-dever de aprovar ou rejeitar, in toto, o texto
internacional pactuado pelo Executivo, torna-se perfeitamente aceitavel a tese de
que ele, Congresso, detém o poder de aprova-lo com restricbes”. Trata-se da
aplicacdo do velho brocardo juridico para o qual quem pode mais, pode menos:
se o Congresso poderia rejeitar o projeto de tratado integralmente, poderia
também rejeita-lo em parte. O relator sustentava, na ocasido, que, em se
tratando de projeto de tratado multilateral, o Congresso deveria apresentar as
emendas na forma de reservas; caso se tratasse de tratado bilateral, o Executivo
deveria apresenta-las a consideracdo da outra parte do acordo, para que sobre

elas se manifestasse:

“Sob nossa 6tica e com base nos fundamentos juridicos e nos
antecedentes legislativos (...), julgamos que o Congresso Nacional, no
exercicio do seu poder-dever expresso no art. 49, inciso I, da Constituicao
Federal, poderd aprovar, ainda que parcialmente, tratado, acordo,
convengdo ou qualquer outro compromisso internacional, sobre o qual

deva se pronunciar”.

A despeito das resisténcias ao poder de emenda do Legislativo, desde 2000 o
Executivo passou a incluir os dispositivos legais acrescidos pelo Congresso no
decreto de promulgacédo do decreto legislativo — e isto, em virtude de um parecer
da Consultoria do Itamarati assinado pelo proprio Cachapuz de Medeiros
(MEDEIROS, 2000). Por outro lado, conforme Cristina Vieira Machado Alexandre,
parece ter se firmado um entendimento tacito de que, ao invés de apresentarem
suas propostas de mudanca como emendas, forcando o governo brasileiro a
retomar as renegociagbes com 0s paises estrangeiros, os parlamentares devem
apresentar suas propostas como “declara¢des interpretativas”, poupando-o da

renovacdo das démarches. Isto teria ocorrido a partir de 2003, quando dos
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debates referentes a aprovacdo do Acordo entre Brasil e EUA para o uso do
Centro de Lancamento de Alcantara, do Tratado de N&o-Proliferacdo Nuclear e do
Acordo sobre Salvaguardas Tecnoldgicas entre o Brasil e a Ucrania, em 2003
(ALEXANDRE, 2006).

Conclusao

Tendo em vista as ponderacfes acima, parece-me inegavel o direito que, a luz do
ordenamento constitucional brasileiro, tem o Poder Legislativo de alterar o projeto
de tratado enviado pelo Poder Executivo. Nesse caso, esse direito pode ser
exercido conforme duas versdes, uma mais restrita ou moderada, e outra, mais
ampla ou forte. A versao mais moderada ou restrita obedece a l6gica do principio
da equipoléncia e faculta ao Poder Legislativo o direito de alterar o projeto de
tratado por meio de reservas ou supressdes parciais, de forma analoga ao veto
parcial que tem o Poder Executivo a respeito dos projetos de lei que lhe séo
enviados a sanc¢ao. A versao mais ampla ou forte, baseada na pratica, facultaria
ao Poder Legislativo alterar o conteddo dos projetos de tratados num sentido nao
apenas negativo, mas também positivo, pela forma eufemistica das “declaracfes
interpretativas” ou alterando substantivamente o conteddo das clausulas. Nesses
casos, como nos anteriores, o Poder Executivo fica livre para decidir se leva
adiante o processo de ratificacdo. Seja numa versdo ou na outra, todavia, o que
parece inegavel é o direito que tem o Poder Legislativo de proceder a alteracdes
parciais nos conteddos dos projetos de tratados para além do mero poder de
veta-los na sua integridade. Este me parece um entendimento que devera se
difundir & medida que se intensifique o movimento da globalizacdo e de

integracdo do Brasil no circuito internacional.

Referéncia Bibliograficas

ACCIOLY, Hildebrando (1966). Manual de Direito Internacional Publico. 72.
Edicdo. S&o Paulo, Saraiva, 1966.

ACCIOLY, Wilson (1984). InstituicBes de Direito Constitucional. 32. Edi¢cdo. Rio de
Janeiro, Forense.

ALEXANDRE, Cristina Vieira Machado (2006). O Congresso Brasileiro e a Politica
Externa (1985-2005). Dissertacdo de Mestrado. Rio de Janeiro, PUC-RJ.

BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra (1988). Comentarios a
Constituicdo do Brasil. Volume IV. Sé&o Paulo, Saraiva.

16



Papéis Legislativos | n.2 | set. 2009

CAVALCANTI, Jodo Barbalho (1902). Constituicdo Federal Brasileira: comentarios.
Rio de Janeiro, Tipografia da Companhia Lito-tipografica.

FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda (1986). Novo Dicionario da Lingua
Portuguesa. 12. Edicdo. Rio de Janeiro, Editora Nova Fronteira, 1986.

LEAL, Aurelino (1925). Teoria e Préatica da Constituicdo Brasileira. Rio de Janeiro,
F. Briguiet e Cia. Editores.

MAZZUOLI, Valério de Oliveira (2008). Direito Internacional Publico - Parte geral.
42 Edic&o. Séo Paulo, Editora Revista dos Tribunais.

MEDEIROS, Antbnio Paulo Cachapuz de (1983). O Poder Legislativo e os Tratados
Internacionais. Porto Alegre, L&PM.

O Poder de Celebrar Tratados. Porto Alegre, Sergio Fabris, 1995.

Parecer n. 31 da Consultoria Juridica do Ministério das Relacdes
Exteriores, de 5 de abril de 2000.

MIRANDA, Pontes (1953). Comentarios a Constituicdo de 1946. 22. Edicao.
Volume Il. Sdo Paulo, Max Limonad.

MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Bardo de (1997). O Espirito das Leis.
Volume |. S&o Paulo, Abril..

MELO, Celso de Albuquerque (2002). Curso de Direito Internacional Publico. 14 a.
edicdo. 1°. Volume. Rio de Janeiro, Renovar.

RANGEL, Vicente Marotta (1991). Emenda dos Tratados Internacionais. Parecer
CJ-029 do Consultor Juridico o Ministério das Rela¢des Exteriores, de 24 de
setembro de 1991.

REZEK, Francisco (2002). Direito Internacional Publico. Sdo Paulo, Saraiva.

SANTOS, Carlos Maximiliano Pereira dos (1918). Comentarios a Constituicdo
Brasileira de 1891. Rio de Janeiro, Jacinto Ribeiro dos Santos Editor.

SILVA, José Afonso (2002). Curso de Direito Constitucional Positivo. 162. Edi¢ao.
S&o Paulo, Malheiros Editores.

SILVA, Roberto Luiz (2007). Direito Internacional Publico. 32. Edicdo. Belo
Horizonte, Del Rey.

TRINDADE, Anténio Augusto Cancado (1988). Acordos internacionais: as
atribuicbes distintas de negociacdo pelo Poder Executivo e de Aprovacao pelo
Poder Legislativo. Parecer CJ;114 do Consultor Juridico do Ministério das Rela¢des
Exteriores, de 12 de agosto de 1988.

VALADAO, Haroldo (1962). Conceito Moderno de Ratificacdo de Tratados e

Convencdes. Boletim da Sociedade Brasileira de Direito Internacional, Rio de
Janeiro.

17



Papéis Legislativos | n.2 | set. 2009

Publicacdes Anteriores

Papéis Legislativos (n.1, abr. 2009)
O Legislativo no Conflito Politico Bolivariano
Cesar Zucco Jr.

Papéis Legislativos (n.4, out. 2008)
Fundo Soberano Brasileiro e a Crise Financeira Internacional
Carlos Eduardo Carvalho e Agela Cristina Tepassé

Papéis Legislativos (n.3, ago. 2008)
El Equador de 2008: proceso constituyente y el nuevo ordem politico-adminitrativo
Felipe Cisneros Palacios

Papéis Legislativos (n.2, mai. 2008)
Los Dilemas de La revolucién a La Chavez
Angel E. Alvarez

Papéis Legislativos (n.1, apr. 2008)
O Interesse Nacional e a Integracao Regional
Maria Regina Soares de Lima e Fabiano Santos

Papéis Legislativos (n.8, dez. 2007)
Grupos de interesses e a Politica Comercial Brasileira: A Atuagdo na Arena Legislativa
Amancio Jorge de Oliveira e Janina Onuki

Papéis Legislativos (n.7, nov. 2007)

Procedimentos e Regras de Tramitacéo Legislativa de Politica Externa no Brasil: O Caso da Adeséo da
Venezuela ao Mercosul

Fabiano Santos, Ricardo Camargo Mendes e Thais Narciso

Papéis Legislativos (n.6, out. 2007)
Politica Externa da Venezuela e Rela¢cdes com o Brasil
Maria Regina Soares de Lima e Regina Kfuri

Papéis Legislativos (n.5, set. 2007)
Avaliacao do Potencial Econédmico da Relagéo Brasil-Venezuela
Ricardo Sennes e Alexandre de Freitas Barbosa

Papéis Legislativos (n.4, ago. 2007)
Adesédo da Venezuela ao Mercosul: Des-ideologizar como forma de atingir o Interesse Nacional
Fabiano Santos e Marcio Vilarouca

Papéis Legislativos (n.3, jul. 2007)
Processo de integracdo energética: rumos e percalgos
Luiz Salomao e José Malhaes

Papéis Legislativos (n.2, jun. 2007)

O tema financiamento, seguro e garantias ao crédito para exportagées: comentarios sobre
regulamentacgéo no Brasil

Ricardo Sennes

Papéis Legislativos (n.1, mai. 2007)
Assimetrias, Interesses e Representacao — os Desafios da Institucionalizagdo do Mercosul
Carlos Henrique Santana e Yuri Kasahara

18




