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1. Da tradicional adesdo, pelo Brasil
republicano, do sistema misto de formagio
e celebracdo de tratados

Envolvendo direito constitucional e di-
reito internacional, além de farta doutrina
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e jurisprudéncia, é polémica a questao da
possibilidade de alteracdo de tratado pelo
Congresso Nacional, no curso do processo
de referenda.

Conforme ensina Hildebrando Accio-
ly (1966, p. 144), no seu classico Manual
de direito internacional piiblico, os acordos
juridicos entre Estados sdo 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, con-
teado, objeto ou fim, podem ter aquela
denominacao, agora no sentido estrito, ou
varias outras, como convencao, declaragao,
protocolo, convénio, ajuste, acordo, com-
promisso, etc. Como qualquer contrato,
sdo requisitos de validade desses atos
internacionais em geral a capacidade das
partes contratantes, a habilitagdo dos agen-
tes signatarios, o consentimento mutuo, e
objeto licito e possivel. Uma vez celebrado o
tratado entre as poténcias signatarias, passa
ele por um processo de ratificacao. O direito
internacional ndo prescreve a férmula por
que a ratificagdo deve ser empreendida, o
que fica a cargo das disposicdes constantes
nas constitui¢des dos paises signatérios.

Recorda Roberto Luiz Silva (2007, p. 97)
que existem trés sistemas de ratificagdo: o
primeiro deles é o de competéncia exclusi-
va 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 con-
correm para aquele fim. De um modo geral,
as constituicdes democréaticas adotam este
altimo sistema: o Executivo fica encarregado
de entabular negociagdes com os governos
estrangeiros e de celebrar com eles projetos
de tratados, ao passo que o Legislativo fica
incumbido de posteriormente examind-los
para, uma vez averiguada a sua constitu-
cionalidade, oportunidade e conveniéncia,
possa o Governo, caso queira, ratifica-los.

No Brasil republicano, o sistema misto
de formacgao e ratificacdo de tratados foi

sempre, invariavelmente, adotado por
todas as suas constitui¢des. Com pouquis-
simas variagdes semadnticas, a republica
brasileira adotou sempre a mesma férmula,
fosse o regime oligarquico, democrético
ou autoritdrio: cabe sempre ao Presidente
“celebrar” os tratados e atos internacionais
em geral, “ad referendum” do Congresso Na-
cional, a quem cabe, por sua vez, “resolver
definitivamente” sobre eles.

Assim, na Constituicdo de 1891, cabia
ao Presidente “entabular negociacdes in-
ternacionais, celebrar ajustes, convengdes e
tratados, sempre ad referendum do Congres-
so”, a quem cabia “resolver definitivamente
sobre os tratados e convengodes estrangeiras”
(art. 48, XVI e art. 34, XII). Na Constituicao
de 1934, cabia ao chefe de Estado “celebrar
convengodes e tratados internacionais, ad
referendum do Poder Legislativo”, que, por
sua vez, deveria “resolver definitivamente
sobre tratados e convenc¢des com as na¢des
estrangeiras, celebrados pelo Presidente da
Republica, inclusive os relativos a paz” (art.
56, VI, e art. 40, “a”). Na propria Constitui-
¢do 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
altimo, discutir e votar “projetos de lei sobre
tratados e convengdes internacionais” (art.
54,”a”, e 74,”d”). Sob a ordem constitucio-
nal democratica de 1946, repetiu-se a férmu-
la mais uma vez: cabia ao Presidente “cele-
brar tratados e convengdes internacionais ad
referendum do Congresso Nacional”, ficando
este encarregado de “resolver definitivamen-
te sobre os tratados e convengoes celebradas
com Estados estrangeiros pelo Presidente da
Republica” (art. 87, VII, e art. 66, I). A Carta
de 1967 incumbia o Presidente de “celebrar
tratados, convencdes e atos internacionais,
ad referendum do Congresso Nacional”, a
quem, por sua vez, era atribuido o dever de
“resolver definitivamente sobre os tratados,
convencdes e atos internacionais celebrados
pelo Presidente da Reptuiblica” (art. 81, X, e
art. 44, I). Por fim, a atual Constitui¢ao (1988)
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concede ao Presidente a competéncia pri-
vativa para “celebrar tratados, convengoes
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 COMpPromissos gravosos ao patrimonio
nacional” (art. 84, VIII, e art. 49, I).

Como se vé, a atual Constituicdo nio
fugiu aregra. Dai por que, nos seus Comen-
tarios a Constituicdo, Celso Ribeiro Bastos
(1988, p. 97) classifica esse processo de
formacao e validacdo de tratados “um ato
complexo, em que se integram a vontade do
Presidente da Reptiblica, que os celebra, e a
do Congresso Nacional, que os ratifica”.

2. Da inexisténcia de previsdo expressa,
na Constituigdo, de competéncia
congressual para modificar os acordos
internacionais celebrados pela Presidéncia.
Opinides contrdrias a essa possibilidade

Entretanto, nenhuma das Constituicées
brasileiras fez jamais alusdo expressa a pos-
sibilidade que teria o Legislativo de alterar
ou nao o contetido do tratado celebrado e
remetido pelo Executivo no processo de sua
referenda. Ou seja, nunca houve proibigao
ou ordem explicita. Uma vez que pratica-
mente todas as Cartas, porém, falaram em
“celebrar”, “referendo” e “resolver defini-
tivamente”, podemos consultar toda a dou-
trina republicana, desde 1902, para verificar
como os classicos do direito constitucional
brasileiro encararam a questao.

Ao fazé-lo, porém, o que imediatamente
percebemos é que, sobre o tema referido,
lavra uma intensa e constante divergéncia,
que se arrasta hd mais de um século. Para al-
guns, como Aristides Milton, Jodo Barbalho,
Clovis Bevilaqua, Carlos Medeiros Silva, Al-
berto Adeodato, Cangado Trindade, o Poder
Legislativo ndao pode alterar o contetido 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 Ca-
valcanti, Wilson Accioli e Vicente Marotta
Rangel, creem nesta possibilidade.

Vejamos os argumentos da parte con-
traria a tal possibilidade.

Nos seus Comentirios, Joao Barbalho
(1902) se opde a possibilidade de “aprova-
¢dointegral ou parcial” do tratado, alegando
que as clausulas de um tratado comporiam
um todo organico e que “quebrar-lhe a inte-
gridade vem a ser o mesmo que rejeita-lo in
totum”. O Congresso deveria perceber que,
“se mais ndo obteve o governo em bem dos
interesses que se prendem ao tratado, é que
naturalmente outra coisa ndo pdde conse-
guir”. Por fim, acrescenta que, como caberia
ao Legislativo “resolver definitivamente”
a questdo, qualquer modificacao que lhe
fosse introduzida importaria, na verdade,
na negociacdo de um novo tratado pelo
governo. Assim sendo, em vez de resolvé-la
“definitivamente”, o Congresso obrigaria o
Executivo a reabrir a negociagdo (CAVAL-
CANTIL, 1902, p. 111). Essa é a mesma razao
apresentada por Cancado Trindade (1988,
p- 4): as modificag¢des introduzidas pelo
Congresso imporiam a celebragao formal de
um novo acordo, que contivesse a sugestao
ou emenda do Legislativo. Dai que, paraele,
“ao Congresso Nacional escapa competén-
cia para, ele préprio, promover alteracoes
ou introduzir ressalvas no texto de um acor-
doja negociado, no decreto legislativo para
asuaaprovacao”. Mais recentemente, Celso
de Albuquerque Melo (2002), no seu Curso
de direito internacional, também se opds a
possibilidade de emendar o Congresso o
conteddo do acordo: esse procedimento
constituiria uma “interferéncia indevida
nos assuntos do Executivo, uma vez que
s0 a ele competem negociacdes no dominio
internacional”, ndo passando a emenda de
“forma indireta pela qual o Legislativo se
imiscui na negociagdo”. Para Melo (2002,
p- 230), a apresentacdo de emendas pelo
Congresso, além de invadir a seara do
Executivo, delongaria desnecessariamente
o processo de ratificacdo do tratado.
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De uma forma geral, os autores con-
trarios a alteracdo dos projetos de tratado
pelo Legislativo geralmente sdo interna-
cionalistas ou defensores da supremacia
do Executivo, e sustentam que apenas
este poder poderia promover mudangas
no texto, por meio de reservas, quando da
ratificacdo, e, mesmo assim, somente nos
tratados multilaterais, vedada tal possibi-
lidade nos bilaterais. Assim, por exemplo,
Valério de Oliveira Mazzuoli (2008, p. 58),
para quem “nao hé 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”.

3. Da competéncia do Congresso
para apreciar 0s projetos de tratados
enviados pelo Governo

Essando é, todavia, a nossa posicdo. Pa-
rece-me claro que, do texto constitucional,
nao se depreende qualquer ébice a partici-
pacdo do Poder Legislativo na elaboragao
do texto definitivo do tratado.

Consultemos o texto da Constituicao da
Reptblica (1988):

“Art. 49. E da competéncia exclusiva
do Congresso Nacional: I - resolver
definitivamente sobre tratados,
acordos ou atos internacionais que
acarretem encargos ou compromissos
gravosos ao patrimonio nacional;
Art. 84. Compete privativamente
ao Presidente da Republica: VIII -
celebrar tratados, convengoes 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 contetido de um ato
internacional lato sensu celebrado pelo Pre-
sidente 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. Distingdo entre competéncia exclusiva
(art. 49) e competéncia privativa (art. 84)

Do ponto de vista doutrindrio, ndo resta
davida acerca da diferenga entre compe-
téncia exclusiva e competéncia privativa,
em direito constitucional. Como recorda
José Afonso da Silva (2002), “competéncia é
a faculdade juridicamente atribuida a uma
entidade ou a um 6rgao ou agente do Poder
Publico para emitir decisdes”. Nesse sentido,
as competéncias exclusivas e privativas se
diferenciam das competéncias comuns ou
concorrentes, que podem ser exercidas si-
multaneamente por mais de uma autoridade.
No que se refere especificamente a distingdo
entre competéncia privativa e competéncia
exclusiva, é que a primeira - a privativa -, em-
bora exercida por um tinico 6rgao, comporta
delegacao para que outro o exerca, ao passo
que, no segundo caso, essa possibilidade é
vedada. No caso das normas constitucionais
em referéncia, isso significa que o Presidente
da Reptblica pode delegar a outrem a tarefa
de “celebrar tratados, convengdes e atos in-
ternacionais”. E efetivamente o que ele faz a
mais das vezes, outorgando cartas de plenos
poderes a embaixadores, plenipotenciarios
extraordindrios, ou qualquer outro agente
seu. Conforme licdo de Valério Mazzuoli
(2008, p. 55), “todo funcionario de carreira,
entretanto, acreditado ou credenciado pelo
pais estrangeiro, pode ser agente plenipo-
tenciario”. 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, I(SILVA, 2002, p. 478).

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

A norma contida no art. 84, VIII, da
Constitui¢do atribui ao Presidente a com-
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peténcia privativa para “celebrar” os atos
internacionais em geral. Barbalho, Albu-
querque e outros autores que se opdem
a alteracdo das clausulas do tratado pelo
Congresso fundam precisamente nesse
comando constitucional suas razdes para
afirmar que apenas o Presidente da Rept-
blica pode definir a substancia do tratado.

Para compreender a questdo, é preciso
compreender o que significa “celebrar”. No
que respeita a interpretacdo léxica, Aurélio
Buarque de Holanda esta longe de conce-
der, a esse verbo, a extensao que lhe ddo os
sobreditos autores. Para o ilustre fil6logo,
“celebrar” significa “fazer realizar com sole-
nidade, promover, patrocinar” (FERREIRA,
1986, p. 303). O exemplo, aqui, €, justamente,
“celebrar um tratado de paz”. Se, por um
lado, é natural que quem celebra o tratado
seja quem o negociou (era esse o texto da
Constituigdo de 1891), dai ndo se infere que
ele detenha o monopdlio acerca do seu conte-
udo e, portanto, que ele ndo possa ser alterado
- especialmente quando a prépria Constitui-
¢ao incumbe o Congresso de referendd-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 responsa-
bilidade de (algo ja aprovado por outrem),
concorrendo para que essa coisa se realize”.
Oiroénico é que o exemplo acrescentado pelo
ilustre fil6logo é justamente o seguinte: “O
Congresso ndo referendou o tratado nos ter-
mos em que vinharedigido”. O exemplo de-
nota que tanto o préprio bom senso como a
efetiva pratica institucional (como veremos)
aprovam tal interpretagdo. Quanto a possi-
bilidade de alterar-se parcialmente a propo-
sicdo contida em referendo, basta lembrar
que, no que concerne ao referendo popular,
sempre que ele versa sobre diversos artigos
de uma mesma lei, o costume é submeter
quesitos isolados a populacao interessada.
Raramente a consulta impde ao eleitorado
a obrigacdo de aceitar todas as mudangas
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 intenc¢ao do referido
comando - art. 84, VIII - ndo é a de criar
um monopdlio absoluto acerca da defini¢ao
do contetido possivel dos acordos para o
Presidente da Republica, mas o de excluir
o Congresso Nacional da possibilidade
de entrar em contato com plenipotencia-
rios 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
Constituicao proibe o Congresso de sugerir
alteracdes que, de qualquer modo, ficam
a discrigdo do Presidente aceitar ou néo,
encaminhando-as, em caso positivo, a
apreciagdo do representante diplomatico
dos demais paises signatarios.

6. O que sdo “referendar” e “resolver
definitivamente” (art. 49, I)

Quanto a “resolver definitivamente”,
os criticos da hipétese aqui defendida, de
possibilidade de intervencdo do Legis-
lativo, tendem a esvaziar sua dimensio
léxica, acusando a expressao adotada pelo
legislador constituinte como equivocada ou
imprépria. Alega-se que ndo seria o Con-
gresso que resolveria “definitivamente”
do tratado, mas o Presidente da Reptblica,
que exerceria o juizo de conveniéncia e
oportunidade acerca da ratificagao. Como
esclarece Anténio Paulo Cachapuz de
Medeiros (1983, p. 133), “a decisao efetiva-
mente definitiva incumbe ao Presidente da
Reptublica, que pode ou ndo ratificar os tra-
tados internacionais, depois de estes terem
sido aprovados pelo Congresso”. Assim,
o pronunciamento do Congresso s6 seria
definitivo quando rejeitasse integralmente
o acordo, isto é, a proposta de tratado. Dai
a impropriedade do advérbio “definitiva-
mente”, empregado na Constituigdo.

Essa critica a redagdo da regra consti-
tucional procede; dai ndo se segue, porém,
que o advérbio definitivamente seja uma
expressao ociosa. Seguindo a regra classica
de hermenéutica juridica, segundo a qual
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o legislador ndo emprega expressdes em
vao, parece temerdario simplesmente inferir
que, da faculdade que tem o Presidente de
ratificar ou ndo o projeto de tratado, que o
Congresso ndo resolve nada. Ao contrério, a
presenca dessa expressao - definitivamente
-, em 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 opi-
nido de Wilson Accioli (1984, p. 166) sobre
o tema, que é a melhor doutrina:
“Resolver definitivamente nao significa
apenas aprovar ou desaprovar total-
mente. Aprovar totalmente, mesmo
que, nessa aprovacao, se englobas-
sem clausulas contrérias ao interesse
nacional, seria contraproducente.
Desuprovar totalmente, mesmo que
essa aprovagdo importasse no julga-
mento de certas cladusulas favoraveis
as conveniéncias da politica nacional,
seria desaconselhével. Por essa razao,
entendemos perfeitamente desejaveis
as emendas ou reservas, pois tais
modificacdes nao elidiram o preceito
do art. 44, inciso 1 (da Constituigdo
de 1967), quanto a aprovacdo defi-
nitiva”.

Contra a argumentagdo dos autores para
0s quais a apresentacao de emendas ou
reservas inutilizaria o tratado, desde que
exprimisse uma recusa a ser submetida
a outra parte, Accioli (1984, p. 167) pensa
que “a desaprovagao total (que acham uma
resolucao definitiva) seria uma forma de re-
jeicdo que poderia, do mesmo modo, forcar
as partes contratantes a uma reformulagao
dos termos do tratado em causa”.

Como se percebe, pois, da exegese dos
dois comandos constitucionais, ndo hd como
deles extrair a ideia de que a Carta de 1988
tenha outorgado ao Poder Executivo o mo-
nopdlio da defini¢ao soberana do contetido
dos acordos internacionais. Pelo contrario,

ela conferiu ao Congresso competéncia
para resolver definitivamente a questao dos
acordos, por meio de referenda.

7. O texto do acordo internacional
remetido ao Congresso ainda ndo é
tratado, mas projeto de tratado

Por esses motivos, parece-me equivoca-
do o argumento de que a modificagdo do
texto do acordo imporia, ndo sua resolugao
pelo Congresso, mas a reabertura de nego-
ciagoes, pelo Governo, para a celebracao de
um novo tratado. Eles partem do principio
de que o acordo celebrado pelo Executivo ja
é, tecnicamente, um tratado. Ora, para que
o tratado gere os efeitos dele esperados, ele
precisa ser ratificado pelos signatarios. A
Constituicao brasileira prevé que, para tan-
to, ele 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 trdmite 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 parlamen-
tar. Portanto, a modificacdo do texto do
acordo nao impde a negociagdo de um novo
tratado pelo Governo; cabera a ele, simples-
mente, submeter as modificagdes sugeridas
pelo Congresso a outra parte signatéria que,
aceitando-as, permitira a ratificagao.

8. O principio da equipoténcia entre o
Poder Executivo e o Poder Legislativo
impede o intérprete de proibir a este
0 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 relacdes entre Poder Executivo e
Poder Legislativo é aquele conhecido como
“separacao de poderes” e foi recepcionado
no art. 2¢ da Constituicdo da Republica.
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De acordo com a teoria, estabelecida ini-
cialmente por Montesquieu, os poderes
politicos devem ser exercidos por 6rgaos
diversos e autdnomos, iguais em forca -
equipotentes, portanto - e interdependen-
tes por mecanismos de freios e contrapesos,
que visam regular suas relacoes e preservar
o funcionamento da maquina constitucio-
nal. 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 aniquilé-lo, abrindo as portas para o
autoritarismo (Cf. MONTESQUIEU, 1997,
p. 202). Dai porque a referida norma cons-
titucional estima que os poderes politicos
sejam “independentes e harmonicos entre
si”. O sistema misto de processamento e
ratificacao dos tratados, adotado pelo Bra-
sil, ¢ um exemplo perfeito do que seja um
mecanismo de freios e contrapesos entre
poderes equipotentes, ou seja, que detém
uma porcado idéntica de poder, necessaria a
preservacao do equilibrio entre eles.
Tendo em mente, portanto, o principio
da equipoténcia, percebe-se perfeitamente,
por conta dele mesmo, que o processo legis-
lativo relativo a ratificacdo de tratados, gros-
so modo, é andlogo ao processo legislativo
ordindrio. A unica diferenca substantiva
esta, digamos, nos sinais invertidos: se,
ordinariamente, é o Legislativo quem toma
a iniciativa dos projetos de lei, que ficam
sujeitos a sangdo 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 ordindrio, instancia
de fiscalizacdo e controle do Legislativo,
o Executivo é 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 con-
veniéncia do projeto de tratado remetido
pelo Governo, também podendo rejeité-lo.
Ora, a luz do principio da equipoténcia
entre os poderes, ndo faz sentido que o
Executivo possa vetar em parte os projetos

de lei enviados pelo Legislativo, enquanto
este dltimo se veja obrigado a aprovar ou
rejeitar os projetos de tratado por inteiro,
devido a uma interpretagdo tdo ortodoxa
quanto desamparada de fundamento
constitucional. O argumento de que a
Constituigdo ndo prevé a possibilidade
de emenda pelo Legislativo é inécuo na
medida em que ela também ndo previa, em
sua redagdo original, a possibilidade de que
o Congresso pudesse propor emendas as
medidas provisérias enviadas pelo Execu-
tivo, que também nao 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
modificac¢oes feitas pelo Congresso, pela
simples negativa de dar seguimento ao
processo de ratificagao.

Essa é a tnica interpretacdo que se
concilia com a légica sistémica da estrutura
constitucional.

O argumento se torna ainda mais persu-
asivo quando recorremos a uma interpreta-
¢do historica. Até 1925 nao havia possibili-
dade 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 entdo dominante enunciava
que, na falta de previsdo constitucional
expressa, o chefe de Estado ndo poderia
exercer o veto parcial. Era o caso de Jodo
Barbalho (1902) que, negando ao Congres-
so a rejeicao 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
nao 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 sistemético, co-
eso, harmonico; a eliminacado, ao arbitrio do
governo, de alguns artigos, a desconcertaria
e a desfiguraria” (CAVALCANTI, 1902, p.
146). Do outro lado, um defensor da possi-
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bilidade de emenda de projeto de tratado,
pelo Legislativo - Aurelino Leal (1925) -,
lamentava, também coerentemente, a falta
de previsao constitucional para o veto par-
cial pelo Executivo: “Nao o conhece a nossa
Constituicao, o que é para lastimar. Um
projeto de lei pode conter disposicdes boas
e mas, e ndo era demais que o Executivo
exercesse 0 seu contraste somente quanto
amedidas que lhe parecessem atentatérias
da lei magna, ou mds para a sociedade”
(LEAL, 1925, p. 850). O dilema foi resolvido,
afinal, pela revisdo constitucional de 1926
que, por intermédio da emenda n. 30, alte-
rou o art. 37 pp. 12 da Constitui¢ao 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 pés-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 favordvel
a possibilidade de emenda legislativa
aos projetos de tratados remetidos
pelo Executivo

Nao por acaso, a melhor doutrina bra-
sileira favorece a tese de que o Congresso
tem o direito de modificar o contetido dos
acordos negociados pelo Executivo com
Estados estrangeiros.

Nos seus Comentdrios a Constituicio
Brasileira, o ex-ministro da Justica e ex-
ministro do Supremo Tribunal Federal
Carlos Maximiliano entende que, a rigor,
o Congresso ndo poderia emendar a con-
vencdo internacional; entretanto, em vez
de rejeita-la, pura e simplesmente, nao
haveria qualquer 6bice a que ele sugerisse
ao Governo modificagdes que, levadas por
este “ao plenipotencidrio estrangeiro e por
ele aceitas, determinariam sua aprovagao
definitiva”. Essa seria a prética de paises
como os Estados Unidos, a Franca e a Bél-

gica, lembrando Maximiliano que caberia
ao chefe de Estado o direito de “nao aceitar
os alvitres, ndo reatando as negociacdes”
(SANTOS, 1918, p. 360).

Pontes de Miranda (1953, p. 292), nos
seus Comentdrios a Constituicdo de 1946, ex-
pOs posicao parecida: embora reconhecesse
que, em regra, deveria o Congresso limitar-
se a aprovar ou nao o tratado, reconhecia
igualmente que, na pratica, o Legislativo
sugeria alteragdes; nesse caso, o Presidente
da Reptblica deveria entender que “o trata-
do nao conseguiu aprovacao, e entabulara,
ou ndo, a seu juizo, as negociagdes”. Isso,
sem falar nas reservas.

Por sua vez, recorda Aurelino Leal
(1925, p. 626) que a Carta vincula a eficacia
do tratado ao referendo congressual. Em-
bora concorde que o Congresso nao pode
examinar o tratado minuciosamente, como
se fosse um projeto de lei, entende o autor
de Teoria e Pratica da Constituicao Brasilei-
ra que limitar a agdo do Congresso ao sim-
ples 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 modifi-
cacao”. Para ele, o argumento de que seria
preciso celebrar outro acordo nao constitui
Obice para as eventuais modificagdes intro-
duzidas pelo Congresso, ja que, quando da
ratificacdo, bastaria o governo comunica-las
aoutra parte para, assim, ratificarem ambas
o acordo. E conclui:

“O poder de emenda dos tratados
e convencgoes internacionais existe
necessariamente e nao seria possivel
suprimi-lo. Dependendo a sua apro-
vacdo 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 6rgao competente para
abrir excegdes as leis ja votadas,
quando os tratados e convengdes
as tiverem alterado; e o Congresso
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ndo podera desempenhar uma tal
atribuicdo jungido a alternativa de
aprovéa-los ou rejeité-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 convencoes e doutrina
internacionais favordveis a possibilidade
de emenda legislativa aos projetos de
tratados remetidos pelo Executivo

No ambito estrito do direito internacio-
nal, ndo encontra amparo na prépria Con-
vencao de Viena sobre os Tratados, de 1969,
a doutrina a que fizemos alusao, no comeco
deste parecer, segundo a qual as emendas
(ali chamadas reservas) somente seriam pos-
siveis nos tratados multilaterais; do mesmo
modo, a convengdo ndo ampara a tese de
que a expressdo reserva seria mais restrita
do que a de emenda. A definigdo de reserva,
constante do art. 2¢, “d”, é propositadamen-
te genérica, de molde a compreender, por
esse termo, toda e qualquer mudanga no
texto do tratado, seja supressiva, aditiva,
seja modificativa'. Da mesma forma, o art.
19 da Convengdo de Viena ndo restringiu
a possibilidade de formulacao de reservas
aos contratos multilaterais; ao contrario,
parece referir-se tanto a possibilidade de
formula-las nos bilaterais como nos multi-
laterais. E o que se depreende da redagao
do caput: “Um Estado pode, ao assinar,
ratificar, aceitar ou aprovar um tratado, ou
a ele aderir, formular uma reserva”. Assim,
aformulagdo de reservas ou emendas é per-
feitamente legitima em todos os tratados,
desde que a possibilidade de modificagao
nao esteja proibida pelo tratado ou que seja

1 “Art. 2¢'d’. Reserva significa uma declaracdo
unilateral, qualquer que seja a sua redacao ou denomi-
nacao, feita por um Estado ao assinar, ratificar, aceitar
ou aprovar um tratado, ou a ele aderir, com o objetivo
de excluir ou modificar o efeito juridico de certas dis-
posi¢des do tratado em aplicacao a esse Estado”.

incompativel com a finalidade do tratado,
conforme constante dos itens “a”, “b” e
“c” do mesmo artigo. Ainda que assim nao
fosse, poderia ser legitimamente objetado
que o Brasil ndo se encontra vinculado as li-
mitacdes constantes da convengdo, vez que
até hoje ndo a ratificou, jazendo o projeto de
decreto legislativo nas gavetas do Congres-
so Nacional hd mais de quinze anos.
Vaérios sdo também os doutrinadores,
na érea de direito internacional, que reco-
nhecem 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 nimero da Revista de Informagio
Legislativa, o proprio Itamaraty reconheceu
que, exercendo sua competéncia exclusiva
de “resolver definitivamente” sobre os
acordos, o Congresso Nacional poderia
aprové-los “com emendas ou reservas”?
Na época, ainda depois do golpe de 1964,
reconheceu esse direito ao Congresso Na-
cional o Ministro das RelacGes Exteriores
do Governo Castello Branco, Vasco Leitdo
da Cunha: “Entendo que grande ntimero
de tratadistas, em muitos paises, concorda
que o Congresso, ao ratificar um acordo,
pode introduzir uma reserva (...). O Con-
gresso, na sua sabedoria, podera fazé-lo
e evidentemente serd acatado pelo Poder
Executivo” (MEDEIROS, 1995, p. 445). O
ex-Consultor Juridico do Itamaraty Vicente
Marotta Rangel (1991) embora distinguindo
entre reserva e emenda - distingdo que a
Convencao de Viena ndo faz -, reconheceu
também o direito que tem o Legislativo de
emendar os textos dos projetos de trata-
dos. Emendado pelo Congresso e aceito
pelo Executivo, o acordo bilateral haveria
de ser submetido a outra parte signatéria,
incorporando-se ao tratado desde que dela
obtido o assentimento. Por fim, podemos
mencionar a opinido igualmente favoravel
de Haroldo Valadao (1962), emitida ao

2 Revista de Informacédo Legislativa, ano 1, n. 1,
mar. 1964.
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discorrer sobre o significado da expressao

“resolver definitivamente”:
“Em verdade, resolver, literalmente,
seria até ‘separar, desagregar’ (Aulet-
te, Candido de Figueiredo, etc.), e, no
sentido translato, corrente nos meios
juridicos, ‘decidir’, “deliberar’. Se ao
Congresso compete, assim, deliberar,
decidir, sobre aqueles atos internacio-
nais, ndo ha como limitar sua delibe-
ragdo, restringir sua decisao a pontos
extremos, aprovagcao total ou rejeicao
total, pois a aprovacao com emendas
é, claramente, também, uma forma de
resolver, decidir, deliberar”.

Assim, se a decisdo do Congresso Nacio-
nal se originava de um projeto de decreto
legislativo, ndo se poderia negar, a luz da
Constitui¢ao e dos Regimentos Internos de
suas duas cimaras, o direito de emenda-lo.

“Nada existe, assim, na Constituicdo,
que vede ao Congresso Nacional (...)
emendar um tratado ou convencio.
Representam tais emendas ‘reservas’
que poderao ser levadas ao conhe-
cimento da outra parte contratante
quando da ratificagdo, e se por ela
aceitas integrardo o tratado, definiti-
vamente, que entrard, pois, em vigor
sem necessidade de nova apreciagdo
pelo Poder Legislativo do Brasil”
(VALADAO, 1962).

Refletindo a realidade dos fatos, Fran-
cisco Rezek (2002, p. 89), ex-ministro da
Justica, ex-ministro do Supremo Tribunal
e ex-juiz da Corte Internacional da Haia,
ensina como deve o Presidente da Rept-
blica se portar diante da apresentacao de
emendas por aquela Assembleia:

“No Brasil a aprovagdo da emenda
pelo Congresso Nacional toma forma,
também ela, em decreto legislativo.
Publicado este, estd o Presidente da
Reptblica autorizado a consentir no
plano internacional, fazendo chegar
ao depositdrio 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 ntmero
suficiente -, o chefe do governo pro-
mulgard a emenda mediante decreto;
em tudo observado, pois, o roteiro
pertinente ao tratado original”.

11. Da interpretagdo constitucional
do préprio Poder Legislativo,
favordvel a sua competéncia para
modificar o teor dos tratados

Longe da época em que o Executivo
reconhecia e respeitava as atribuices do
Poder Legislativo - a época da Terceira
Republica (1946-1967) -, desde a promulga-
cao da Constituicdo de 1988 trava-se entre
os dois poderes uma batalha em torno da
possibilidade oundo de o Congresso alterar
os textos dos projetos de tratado envia-
dos 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 entdo, 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 os
outros quatro projetos foram arquivados
por pressao do governo.

Essarecusa do Executivo em reconhecer
formalmente os poderes do Legislativo,
todavia, ndo o tem impedido de exercé-los
na pratica. 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. Sdo exemplos disso o
Acordo de Garantia de Investimentos, en-
tre o Brasil e os EUA (1965), cujas reservas
foram sugeridas por ninguém menos que
o proprio Afonso Arinos de Melo Franco?;

3 Revista Brasileira de Politica Internacional. Rio
de Janeiro, n. 34, p. 40-46, mar/jun. 1966.
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a Convencdo para a Repressao de Atos Ili-
citos contra a Seguranca da Aviagao Civil
(1972); a Convencao relativa a Protegao do
Patrimoénio Mundial, Cultural e Natural; o
Convénio Ibero-Americano de Seguridade
Social (1980). Na vigéncia da atual ordem
constitucional, o Congresso aprovou ape-
nas parcialmente a Convencao n. 160 da
Organizagdo Internacional do Trabalho,
bem como a Convenc¢ao-Quadro sobre Con-
trole do Uso do Tabaco (2003). Nesse caso,
a pedido do governo, o Senador Heraclito
Fortes recomendou pelo menos declara¢oes
interpretativas. A prépria Convencao sobre
Direitos Humanos foi ratificada pelo Brasil
sob reservas.

Do ponto de vista juridico, o Congresso
Nacional tem exercido sua competéncia
modificativa das clausulas dos tratados,
multilaterais ou bilaterais, lastrado em in-
terpretagdo propria, oficial, que lhe permite
a autonomia prevista na Constituicao. Isso
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 Convencao de Viena sobre o Direito dos
Tratados. Na Consultan. 7 de 31 de agosto
de 1994, por unanimidade, a Comissao de
Constituicdo e Justica da Camara aprovou
parecer do deputado José Thomaz Nond
favoravel a “possibilidade de o Congresso
Nacional, na sua competéncia de referendar
tratados internacionais celebrados pelo Pre-
sidente da Republica, fazé-lo parcialmen-
te”. Na ocasido, entendeu o relator que, “se
ao Congresso é conferido o direito-dever de
aprovar ou rejeitar, in toto, o texto interna-
cional pactuado pelo Executivo, torna-se
perfeitamente aceitdvel a tese de que ele,
Congresso, detém o poder de aprova-lo
com restrigdes”. Trata-se da aplicacdao do
velho brocardo juridico para o qual quem
pode mais, pode menos: se o Congresso
poderia rejeitar o projeto de tratado inte-
gralmente, poderia também rejeita-lo em
parte. O relator sustentava, na ocasido, que,
em se tratando de projeto de tratado mul-

tilateral, o Congresso deveria apresentar
as emendas na forma de reservas; caso se
tratasse de tratado bilateral, o Executivo
deveria apresenta-las a consideragdo da
outra parte do acordo, para que sobre elas
se manifestasse:
“Sob nossa 6tica e com base nos
fundamentos juridicos e nos antece-
dentes legislativos (...), julgamos que
o Congresso Nacional, no exercicio
do seu poder-dever expresso no art.
49, inciso I, da Constituicao Federal,
podera aprovar, ainda que parcial-
mente, tratado, acordo, convencao
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 promulgacdo do decreto legislativo - e
isso, em virtude de um parecer da Consul-
toria do Itamaraty assinado pelo préprio
Cachapuz de Medeiros (2000). Por outro
lado, conforme Cristina Vieira Machado
Alexandre (2006), parece ter-se firmado
um entendimento tacito de que, em vez
de apresentarem suas propostas de mu-
danca como emendas, forgando o governo
brasileiro a retomar as renegociagdes com
os paises estrangeiros, os parlamentares
devem apresentar suas propostas como
“declaragdes interpretativas”, poupando-o
da renovacao das démarches. Isso teria
ocorrido a partir de 2003, quando dos
debates referentes a aprovagao do Acordo
entre Brasil e EUA para o uso do Centro
de Lancamento de Alcantara, do Tratado
de Nao-Proliferacdo Nuclear e do Acordo
sobre Salvaguardas Tecnoldgicas entre o
Brasil e a Ucrania, em 2003.

Conclusdao

Tendo em vista as ponderagdes acima,
parece-me inegavel o direito que, a luz do
ordenamento constitucional brasileiro, tem
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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
oumoderada, e outra, mais ampla ou forte.
A versdo mais moderada ou restrita obe-
dece a légica do principio da equipoténcia
e faculta ao Poder Legislativo o direito de
alterar o projeto de tratado por meio de
reservas ou supressoes parciais, de forma
analoga ao veto parcial que tem o Poder
Executivo a respeito dos projetos de lei que
lhe sdo enviados a sancdo. A versdo mais
ampla ou forte, baseada na pratica, faculta-
ria ao Poder Legislativo alterar o contetido
dos projetos de tratados num sentido nao
apenas negativo, mas também positivo, seja
pelo eufemismo das “declaragdes interpre-
tativas”, seja alterando substantivamente o
contetido das clausulas. Nesses casos, como
nos anteriores, o Poder Executivo fica livre
para decidir se leva adiante o processo de
ratificagdo. Seja numa versao, seja em outra,
todavia, o que parece inegével é o direito
que tem o Poder Legislativo de proceder a
alteragdes parciais nos contetidos dos proje-
tos de tratados para além do mero poder de
veta-los na sua integridade. Esse me parece
um entendimento que se devera difundir
a medida que se intensifique o movimento
da globalizagdo e de integracdo do Brasil no
circuito internacional.
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