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RESUMO

Os tratados constituem a principal fonte de Direito Internacional Publico na
atualidade. Sua observancia é fundamental para garantir aos Estados relacdes
amistosas na arena internacional. Com vistas a evitarem-se atos que possam
provocar sua responsabilidade internacional, os Estados devem garantir que 0s
tratados em vigor no plano internacional se tornem, tdo logo possivel, aplicaveis nos
seus planos domésticos.

No entanto, o processo de incorporacdo de tratados internacionais ao
ordenamento juridico interno adotado no Brasil, que atualmente exige a expedicdo
de decreto presidencial de promulgacao para sua entrada em vigor no plano interno,
tem impedido a fiel observancia daqueles. Isso porque, no Brasil, a expedi¢cdo dos
decretos de promulgacao de internalizagéo de tratados pode demorar dias, meses,
as vezes, anos, 0 que vai inteiramente de encontro ao que exige o Direito
Internacional.

Nesse contexto, este trabalho pretende realizar breve andlise dessa
processualistica para, inspirando-se no direito comparado, propor uma solugdo aos
problemas juridicos e ao desconforto politico enfrentados na arena internacional,
decorrentes da adoc¢do dessa processualistica.

Palavras-Chave: Direito Internacional. Incorporacdo de tratados.
Processualistica brasileira e consequéncias juridicas. Proposta de emenda
constitucional.



ABSTRACT

Treaties are currently the main source of International Law. Their observance
is essential to guarantee friendly relations among States in the international arena.
To avoid internationally wrongful acts that could entail international responsibility,
States must ascertain that international treaties internationally in force become, as
soon as possible, applicable at domestic levels.

However, the process of incorporation of treaties into domestic law adopted in
Brazil, which currently requires the issuance of a presidential decree for the treaties
to have effect at domestic level, has prevented their faithful observance. This is so,
because, in Brazil, the issuance of presidential decrees incorporating treaties into
domestic law may take days, months, sometimes years, which goes entirely against
what International Law demands.

In this context, this work intends to analyze the current process of
incorporation of treaties adopted in Brazil, in order to suggest, based on compared
law, a solution to the international legal problems and political unease that arise from
the adoption of that process of incorporation.

Keywords: International Law. Incorporation of treaties. Brazilian process of
incorporation of treaties and its legal consequences. Proposal of constitutional
amendment.
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Introducéo

O direito internacional assenta-se fundamentalmente sobre o consentimento
dos Estados. Trata-se de uma perspectiva eminentemente voluntarista do direito
internacional. E bem verdade que essa perspectiva ndo consegue dar conta, por
assim dizer, de todo o direito internacional publico — mais especificamente, de sua
obrigatoriedade. Com efeito, muito embora os Estados ndo manifestem seu
consentimento em aderir as normas costumeiras internacionais — que constituem
uma das principais fontes do direito das gentes —, ndo ha ddvidas de que a elas
estdo necessariamente submetidos.

No entanto, nos dias de hoje, ndo parece haver duvidas de que sdo o0s
tratados a principal fonte de direito internacional publico, 0 que parece constituir uma
das razbes da prevaléncia da visdo voluntarista no direito internacional publico. Isso
porque nenhum Estado € obrigado a engajar-se neles. Apenas com sua
manifestacdo de vontade, estard o Estado submetido a um tratado internacional.
N&o por outra razdo, a Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados repudia
qualquer forma de ilegalidade na manifestacdo da vontade estatal em engajar-se
internacionalmente por tratados. Isso fica evidente no art. 52 da referida Convencéao,
que prevé ser nulo um tratado cuja conclusao tenha sido obtida por ameaca ou por
emprego da forca.

Os tratados constituem “a principal e mais concreta fonte do Direito
Internacional Publico na atualidade”, entre outras razdes pela “seguranca e

estabilidade que trazem nas relacdes internacionais™

. Com efeito, ao incorporarem-
se em documentos escritos assinados e ratificados por Estados, diminuem-se
consideravelmente as dubiedades relativas as suas normas, bem como aquelas
relativas a intencdo de um Estado de engajar-se em determinado tema. Ou, ao
menos, assim deveria ser...

O presente trabalho pretende inserir o Estado brasileiro nessa temética,
analisando alguns aspectos da relacdo entre o direito internacional publico e o
ordenamento juridico brasileiro. Serd analisada a processualistica brasileira de
incorporacao de tratados internacionais, com especial énfase a obrigatoriedade, por

nos hoje reconhecida, do decreto de promulgacdo de tratados, e as suas

! MAZZUOLI, Valério de Oliveira. Curso De Direito Internacional Publico. 5. ed., rev., atual. e ampl. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011, p. 114.
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consequéncias, tentando-se oferecer solugcdo que evite os problemas advindos
dessa (desnecessaria) opcao.

De forma a conferir maior solidez a nossa proposta, tentar-se-a seguir 0
caminho seguinte.

No primeiro capitulo, buscar-se-& firmar o reconhecimento da existéncia de
uma sociedade internacional e do proprio direito internacional. Embora possa
parecer Obvio, essa “obviedade” parece escapar aos olhos de parte da doutrina
brasileira e do nosso Judiciario, inclusive do Supremo Tribunal Federal.

A seguir, serdo apresentadas as correntes que tentam explicar a relagéo entre
o direito internacional e o direito interno dos Estados, mais precisamente no que diz
respeito a incorporacdo dos tratados internacionais nos ordenamentos juridicos
patrios. Nesse contexto, salientar-se-do a opcao adotada pela Convencédo de Viena
sobre o Direito dos Tratados, a posi¢ao brasileira nessa tematica e aquela adotada
por alguns paises (direito comparado). Especificamente, quanto ao direito
comparado, este cumpre papel fundamental em nosso trabalho, pois € nele que nos
inspiraremos para propor solucdo ao problema que temos hoje enfrentado no tema
“‘incorporagéao de tratados” no direito brasileiro, que sera apresentado ao longo deste
trabalho.

No capitulo 4, percorrer-se-4 toda a processualistica brasileira de
incorporacao de tratados, desde a fase negocial de seus textos até sua ratificacéo,
promulgacdo e publicacdo. Preferir-se-a, no caso brasileiro, desenvolver mais
detidamente esse processo de incorporagcdo, como forma de enfatizar as
expectativas que acabam sendo geradas em nossos parceiros co-pactuantes a
medida que avancamos cada etapa desse processo. Com isso, hdo apenas
salientamos o0s constrangimentos a que nos submetemos em decorréncia de n0ssos
entendimentos na matéria, mas igualmente evidenciamos nossa falta de sincronia
com o direito internacional nos dias de hoje.

No capitulo 5, tentar-se-a colocar mais “as claras” os problemas gerados pela
processualistica de incorporacgéo de tratados por nos adotada. Tentar-se-4 trazer ao
trabalho dados empiricos que possam evidenciar essas dificuldades, relatos de
autoridades brasileiras e estrangeiras quanto as dificuldades trazidas pelo nosso
modelo de incorporagdo e um caso especifico, envolvendo um dos nossos maiores

parceiros na arena global e um dos nossos maiores projetos de politica externa,



como exemplo mais concreto e completo de constrangimentos (politicos e juridicos)
enfrentados pelo Estado brasileiro.

Nesse contexto, realizar-se-4, no capitulo seguinte, andlise critica da
processualistica brasileira, a luz das premissas e principios do direito internacional
publico.

Por fim, tendo em conta a andlise critica a processualistica brasileira de
incorporacdo de tratados e os constrangimentos dela decorrentes, e inspirando-se
no direito comparado, tentar-se-a propor solucdo que, ao reconhecer os problemas
decorrentes de nossa opg¢éo, nos cologue em sintonia com o direito internacional e
menos suscetivel a eventual responsabilizagéo internacional.

A metodologia utilizada consistira na pesquisa bibliografica, jurisprudencial
brasileira e empirica. Lancar-se-4 mao, igualmente, do direito comparado como
forma de inspiracdo. Nesse sentido, serdo consultadas obras de autores nacionais e
estrangeiros — buscando-se sempre apresentar conceitos e pontos de vista
constantes desses livros que possam enriquecer o presente trabalho —, bem como
artigos e pesquisas encontradas a partir de buscas realizadas na internet e em
banco de dados do Ministério das Relacdes Exteriores. Finalmente, na selecdo dos
paises na sec¢ao “direito comparado”, buscar-se-4 contemplar diferentes formas de
incorporacdo de tratados, que possam servir de fonte de inspiracdo para a
elaboracdo de solucdo que, se nao perfeita, nos colocar4, ao menos, mais em
compasso com o direito internacional e, em consequéncia, mais préximos daquilo

gue consideramos ideal para a defesa dos interesses nacionais.
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1 O SISTEMA INTERNACIONAL E SUA ORDEM JURIDICA

1.1 Direito e Sociedade

A relagao entre “Direito” e “sociedade” & umbilical. O Direito constitui
exigéncia inescapavel a qualquer sociedade que pretenda ter, em seu seio,
convivéncia ordenada. Com efeito, nenhuma sociedade subsistiria se ndo existisse
um minimo de regras a ordena-la. Dai, Santi Romano conceber o Direito como a

“realizacdo de convivéncia ordenada”

. Nesse sentido, € sempre atual a expressao
ubi societas, ibi jus (onde esta a sociedade esta o Direito).

No entanto, também a reciproca é verdadeira. Como bem destaca REALE,
nao se concebe “qualquer atividade social desprovida de forma e garantia juridicas,
nem qualquer regra juridica que ndo se refira & sociedade™. Para que serviria o
Direito na ficticia ilha de Crusoé? Forcoso é reconhecer que o Direito € um
fendbmeno social. Assim como néo existe Direito sendo na sociedade, ndo ha como
concebé-lo fora dela.

Percebe-se, portanto, que, ao falarmos de Direito, partimos do pressuposto da
existéncia de uma sociedade®. E esse é um pressuposto que devemos ter sempre

presente.

1.2 Direito internacional

Indmeros sdo o0s conceitos de direito internacional, possivelmente todos
incompletos. Tem-se, a titulo de exemplo, a seguinte defini¢cdo, de Alberto do Amaral
Jr: “conjunto das regras escritas e nao escritas que regula o comportamento dos
Estados™.

Para os fins deste trabalho, destacamos algumas outras definicdes de direito
internacional. Para ACCIOLY, direito internacional pode ser definido “como o
conjunto de normas juridicas que rege a comunidade internacional, determina
direitos e obrigacBes dos sujeitos, especialmente nas relacdes mutuas dos estados

e, Subsidiariamente, das demais pessoas internacionais, como determinadas

2 Apud REALE, Miguel. Licoes Preliminares De Direito. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 2.
? Ibid., p. 2.
* percebe-se aqui uma relagdo biunivoca entre “Direito” e “sociedade”; um, pressuposto do outro.
> AMARAL JUNIOR, Alberto do. Manual do candidato: nog¢des de direito e direito internacional. 4. ed. Brasilia:
FUNAG, 2012. p. 48.
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organizacdes, bem como dos individuos”®

. No mesmo sentido, MELLO, para quem
direito internacional é “o conjunto de normas que regula as relagées externas dos
atores que compdem a sociedade internacional’”’. Por fim, destaque-se a breve
definicdo apresentada por DAILLIER, FORTEAU & PELLET: “direito aplicavel a
sociedade internacional”®.

Perceba que as trés ultimas definicbes remetem a ideia de sociedade
internacional, razdo pela qual as destacamos. Ora, se o Direito pressupde a
existéncia de uma sociedade, nada mais natural que o Direito Internacional
pressuponha a existéncia de uma sociedade internacional. Ndo nos cabe aqui
enveredar pelo perigoso caminho de definir o melhor conceito de direito
internacional. Cabe, isso sim, enfatizar a sua existéncia e o fato de que ele
pressupfe a existéncia de uma sociedade. Isto €, os Estados — entre os quais a
Republica Federativa do Brasil — ndo se encontram flutuando por ai; fazem parte de
uma sociedade e, logo, encontram-se submetidos a um direito.

Nesse sentido, “ao falar em ‘direito internacional’ partimos do pressuposto da
existéncia de ‘sociedade de nacgdes’ e da suposigdo de que o conjunto do mundo
constitua, nesse sentido, uma Unica sociedade ou comunidade”®.

Pode parecer 6bvio, mas essa ideia € muitas vezes esquecida, como se vera

neste trabalho.

1.3 Responsabilidade internacional dos Estados

Sendo integrantes de uma sociedade internacional, os Estados sujeitam-se ao
seu o ordenamento juridico. E forcoso reconhecer que essa ordem juridica
internacional difere em muito da ordem juridica interna dos Estados. Talvez a
diferenca mais substantiva diga respeito a auséncia de um poder centralizado no
plano internacional, de onde emanem as normas a que os Estados se sujeitam e
gue seja capaz de fazé-las valer.

Essa auséncia poderia levar-nos a questionar a propria existéncia de um

ordenamento juridico internacional. Por essa razdo, ha quem veja o direito

® ACCIOLY, Hildebrando; NASCIMENTO E SILVA, G.E.; CASELLA, Paulo Borba. Manual de Direito Internacional
Publico. 16. ed, reformulada. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p.10.
7 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Curso de Direito Internacional Publico. 12. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2000. p. 67.
8 DAILLER, Patrick, FORTEAU, Mathias, PELLET, Alain. Droit Intenational Public. 8. éd. L.G.D.J — Lextenso
éditions. p. 43, traducao livre de: droit applicable a la société internationale.
° ACCIOLY, op.cit., p. 223.
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internacional como um conjunto de regras n&o-obrigatdrias, um direito “sem

dentes™°.

Trata-se de uma falsa percepcdo. Ocorre apenas que, por ter
caracteristicas proprias (como a auséncia de um poder central acima dos Estados),
também suas formas de fazer valer suas regras sao proprias, muito mais
horizontalizadas, quando comparadas com a Vverticalizagdo que tipicamente
caracteriza a relagcdo entre os Estados e seus suditos.

Prova inequivoca disso sdo as contramedidas (retorsdo ou represalia),
mecanismos pelos quais os Estados conseguem induzir suas contrapartes a
manterem seus comportamentos pautados pelo direito internacional.

Sendo assim, esse ordenamento juridico internacional deve ser seguido pelos
integrantes da sociedade internacional, sob pena de responsabilizacdo. A
responsabilidade internacional constitui “um dos pressupostos necessarios a
compreensdo do funcionamento da sociedade internacional”! — para muitos, um
principio fundamental de Direito Internacional Publico —, sem o qual a sociedade
internacional tenderia ao caos.

A responsabilidade internacional cumpre, primordialmente, duas funcdes: a de
coagir os Estados a agirem conforme as normas internacionais (funcdo preventiva);
e a de reparar o dano causado a um Estado em razdo de uma conduta de outro
Estado contréria as normas internacionais (fungéo repressiva).

Saliente-se que “o direito internacional ndo considera as divisdes politicas dos

»12

Estados™™, sejam elas territoriais (federalismo), sejam elas organizacionais (divisdo

interna dos poderes estatais). Se 0 ato € perpetrado por um ente federativo de
determinado Estado, é este que serd internacionalmente responsabilizado (e ndo o
ente federativo). Nesse mesmo sentido, se o ato provocador de um dano advém de
orgao judiciario de determinado Estado, é este que sera responsabilizado (e ndo seu
orgéo jurisdicional). Isso porque, a luz do direito internacional, a pessoa juridica é
uma so: o Estado.

As normas internacionais, enfim, devem ser cumpridas, sob pena de o Estado
violador (por meio da realizacdo de atos executivos, legislativos ou judiciarios) gerar
para si a obrigacdo de arcar com o prejuizo eventualmente causado a outro Estado

em decorréncia de comportamento contrario as normas internacionais.

' VARELLA, Marcelo D. Direito Internacional Publico. S3o Paulo: Saraiva, 2009. p.4.
"' MAZZUOLI, op.cit, p. 556.
2 VARELLA, op.cit., p. 368.
13



2 DIREITO INTERNACIONAL E DIREITO INTERNO

Reconhecida a existéncia de um ordenamento juridico internacional, no qual
se inserem o0s Estados, cumpre esclarecer uma questdo fundamental, que diz
respeito ao relacionamento entre as normas de direito internacional e as normas de
direito interno dos Estados. E a partir da definicho de como se darda esse
relacionamento que se podera responder a uma série de indagacoes
importantissimas para o Direito, tais como: a partir de que momento as normas de
direito internacional terdo eficacia e aplicabilidade nos ordenamentos juridicos
nacionais? Havendo eventual choque de normas de direito internacional com
normas de direito interno, quais devem prevalecer?

Nessa seara, surgiram duas grandes doutrinas (dualista e monista) que
tentam explicar a forma como se daria esse relacionamento.

Saliente, contudo, que, como bem observa Accioly, € possivel identificarem-
se dois momentos na discussao em torno da relacdo entre normas internacionais e

as leis internas dos Estados:

O primeiro momento diz respeito a incorporacéo das fontes internacionais
ao ordenamento juridico interno. O segundo diz respeito a sua posi¢ao
hierarquica nesse ordenamento — e somente se passa para esse segundo
momento se as normas internacionais ja estiverem incorporadas —, quando
entdo perguntar-se-a se sao superiores a norma interna ou equiparadas no

mesmo nivel da legislacéo interna.*®

Tendo em conta o escopo do presente trabalho, a discusséo, aqui, ficara

centrada no primeiro momento da discussao.

2.1 Dualismo

Conforme a teoria dualista, o direito internacional e os direitos internos dos
Estados constituem dois sistemas juridicos independentes, embora igualmente
validos. E que, para os adeptos dessa teoria, os dois direitos regeriam objetos
distintos: enquanto o direito internacional publico busca regular as relacdes entres
sujeitos de direito internacional publico, o direito interno rege as relacbes entre

individuos e as relagfes entre estes e o Estado em que se inserem.

13 ACCIOLY, NASCIMENTO E SILVA & CASELLA, op.cit., p.213.
14



A luz da teoria dualista, portanto, os tratados constituiriam compromissos
assumidos pelos Estados que se limitariam a regular seus comportamentos na arena
internacional, sem qualquer potencial de produzir efeitos em seus planos
domésticos. Para que as normas de direito internacional tenham aplicabilidade no
plano doméstico dos Estados, € necessario que elas sejam “transformadas” em
normas de direito interno.

Dessa perspectiva, ndo ha possibilidade de antinomias entre normas de
direito internacional e de direito interno. Isso porque ndo se reconhece aplicacéao
imediata das normas internacionais no plano doméstico dos Estados, as quais
deveréo ser transformadas para vigorarem no plano interno. Nesse sentido, eventual
antinomia serd decorrente de contrariedade entre duas normas nacionais, e nao
mais entre normas de direito interno e normas de um tratado internacional, uma vez
que estas ja terdo sido transformadas (em normas internas).

Ademais, embora, por serem estanques, ndo seja possivel falar-se,
formalmente, em hierarquia entre os ordenamentos juridicos nacionais e o0
internacional, é inegavel que a teoria dualista acaba por prestigiar o direito patrio.
Com efeito, para que as normas de um tratado internacional tenham vigéncia no
interior do Estado, o tratado deverd ter sido transformado em norma interna. O
Estado, assim, seria um “prius légico do Direito Internacional, ou seja, ndo € o
Estado que esta para o Direito Internacional, mas sim este € que estd para

aquele™”.

2.2 Monismo

A teoria monista, por seu turno, parte de uma premissa inteiramente oposta
aguela que orienta a doutrina dualista. Para os monistas, o0 ordenamento juridico é
uno, composto por normas internas e internacionais, interdependentes entre si. Nao
h&, para essa corrente, a existéncia de ordenamentos juridicos estanques, como
pressupdem os dualistas.

Dessa perspectiva, o direito internacional € apto ndo apenas para regular as
relacbes entre os Estados, mas igualmente as relacfes entre os individuos e entre

estes e 0 Estado em que se inserem™. Isso porque as normas de direito

" MAZzUOLI, op.cit., p. 76.

 Ha uma discuss3o doutrinaria acerca da existéncia (ou ndo) de um “dominio reservado” dos Estados,

composto por matérias cuja regulamentagdao competiria exclusivamente aos Estados, ndo podendo o Direito
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internacional teriam aplicabilidade imediata no plano doméstico estatal, sem
qualquer necessidade de transformacg&do em normas internas. A norma internacional
€ valida como tal, independentemente de qualquer transformacéo.

Claro estad que, diferentemente do que ocorre na hipotese de se adotar a
teoria dualista, adotada a tese monista, ha a possibilidade de surgirem conflitos
entre normas de direito interno e de direito internacional. Nesse sentido, surge a
inevitavel indagacéo: em caso de conflito, que norma deve prevalecer?

Na tentativa de responder a essa indagacao, a teoria monista se subdivide em
dois grandes subsistemas: monismo nacionalista e monismo internacionalismo.
Enquanto o monismo nacionalista preconiza a prevaléncia do ordenamento juridico
nacional frente ao internacional, 0 monismo internacionalista preconiza a prevaléncia

do direito internacional frente ao patrio™®.

2.3 Convencgao de Viena sobre o Direito dos Tratados

Como visto no capitulo anterior, os Estados — entre os quais a Republica
Federativa do Brasil — ndo se encontram “flutuando por ai”, fazendo parte de uma
sociedade, a sociedade internacional. Nesse sentido, registre-se, desde logo, que a
doutrina monista internacionalista, ao reconhecer imediatamente a existéncia e
prevaléncia do direito internacional publico, parece melhor coadunar-se com o
reconhecimento da existéncia (e da relevancia) dessa sociedade.

N&o é por outra razdo que a doutrina foi aquela prestigiada pela Convencéo
de Viena sobre o Direito dos Tratados (1969). Com efeito, o art. 27 do referido
documento juridico internacional prevé que “‘Uma parte ndo pode invocar as
disposicdes de seu direito interno para justificar o inadimplemento de um tratado™’.

Nesse sentido, havendo antinomia entre normas de direito interno e de direito
internacional, a luz da referida Convencao, deverdo prevalecer estas Ultimas, ainda
que em face de normas constitucionais. A excec¢dao ficaria Unica e exclusivamente
por conta do art. 46 da Convencédo (a que o proprio art. 27 faz referéncia), que diz

respeito a competéncia para concluir tratados (treaty making power).

Internacional nela adentrar. Para aprofundamento, ver CUNHA, Joaquim da Silva, e PEREIRA, Maria da
Assuncdo do Vale. Manual de Direito Internacional Publico. 2. ed. Coimbra: Editora Almedina, 2004, p.121.
' As subdivisdes da teoria monista foram apresentadas apenas brevemente, na medida em que seu
aprofundamento ndo parece agregar muito ao presente trabalho, que se concentra no primeiro momento
apontado por ACCIOLY (incorporagdo de normas internacionais), conforme mencionado na p. 15 deste
trabalho.
70 Brasil promulgou a referida Convengéo pelo Decreto n? 7.030, de 14/12/2009.
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2.4 Brasil: Monismo ou Dualismo?

Cumpre, neste momento, situar o Brasil nesta discussdo. Afinal, que teoria
teria sido por nés adotada? Monista ou dualista?

Como visto acima, ha dois momentos em torno da discussdo ora
apresentada. Centrando a discussédo no seu primeiro momento, pode-se dizer que o
Brasil estaria a um meio termo entre as duas doutrinas acima apresentadas, tendo-
se aqui adotado um dualismo moderado®®.

No Brasil, ndo ha a exigéncia de transformac¢éo de normas internacionais em
normas internas. A incorporacdo de normas internacionais no ordenamento juridico
estatal prescinde de edicao de lei, embora, segundo entendimento jurisprudencial e
de parcela doutrinéria, dependa de promulgacao executiva.

Com efeito, as normas internacionais integram o ordenamento juridico
brasileiro enquanto tais. Perceba, por exemplo, que a Constituicdo da Republica

atribui, no art. 102, 1, b, ao Supremo Tribunal Federal a competéncia para:

julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em Unica ou
Gltima instancia, quando a decisao recorrida: (...)

b) declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal; (grifo do autor)

7z

O referido dispositivo € expresso em afirmar que o STF declarara a
inconstitucionalidade de “tratado”, e ndo de lei que tenha incorporado determinado
tratado. De sua leitura, fica evidente que os tratados séo incorporados ao
ordenamento juridico nacional sem perder a sua natureza juridica de tratados, o que
ocorreria caso fossem transmudados em lei.

Nesse sentido, vale transcrever a preciosa licdo de Mirtd Fraga, para quem:

O decreto de promulgacgéo € o atestado de existéncia de uma regra juridica,
regularmente concluida, em obediéncia ao processo especifico, instituido na
Lei Maior. Se a promulgacdo nado integra o processo legislativo, se, ao

contrario, ela Ihe é posterior — 0 que se promulga ja é lei —, ndo se pode,

¥ Quanto ao segundo momento da discussdo em torno do relacionamento entre Direito Internacional Publico e
Direito Interno (posicdo hierarquica das normas internacionais no ordenamento juridico interno), ha autores
que utilizam a expressdao “monismo moderado” para referir-se ao entendimento jurisprudencial hoje seguido
no Brasil, no sentido da equiparagdo entre leis e tratados, com exce¢do daqueles referentes a assuntos
tributarios (em razao do art. 98 do Cddigo Tributdrio Nacional). O surgimento dessa terminologia remete ao RE
80.004/77. Nesse sentido, ACCIOLY, NASCIMENTO E SILVA & CASELLA, op.cit., p.213.
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logicamente, afirmar que o tratado promulgado por decreto do Executivo
deixa, no ambito interno do Estado, de ser Direito Internacional, para ser

disposicao legislativa.™

Embora ndo haja transformacéo em lei, o entendimento do STF tem sido no
sentido de que os tratados, para que vigorem internamente, dependem de decreto
de promulgacdo da Presidéncia da Republica. O tema ja foi objeto de manifestacao
da Suprema Corte em diversas oportunidades.

Na Carta Rogatéria 8.279 (que sera objeto de secdo especifica neste
trabalho), explicita-se a ado¢cédo do dualismo moderado pelo Brasil, no que tange a

incorporacgao de tratados internacionais. Na referida deciséo, o STF entendeu que:

O iter procedimental de incorporacdo dos tratados internacionais —
superadas as fases prévias da celebragdo da convencéo internacional, de
sua aprovagdo congressional e da ratificacdo pelo Chefe de Estado —
conclui-se com a expedicdo, pelo Presidente da Republica, de decreto, de
cuja edicdo derivam trés efeitos basicos que lhe sdo inerentes: (a) a
promulgacéo do tratado internacional; (b) a publicac&o oficial de seu texto;
e (c) a executoriedade do ato internacional, que passa, entdo, e somente

entédo, a vincular e a obrigar no plano do direito positivo interno.?

A propésito, o acérddo da referida carta rogatoria deixa evidente os dois
momentos na discussdo em torno da relacdo entre o direito internacional e o direito
interno brasileiro. Apenas depois de considerar o processo de internalizacdo dos
tratados no direito brasileiro (primeiro momento), o STF passou a debrucar-se sobre
a hierarquia existente entre leis e tratados (segundo momento).

Também na ADIn 1.480-DF, o STF enfatizou que o decreto de promulgacao
constituiria “momento culminante do processo de incorporacdo desse ato

internacional ao sistema juridico doméstico” e uma “manifestagdo essencial e

9 FRAGA, Mirt6. A obrigatoriedade do Tratado na Ordem Interna, in Revista de Informagdo Legislativa, v. 41,
n. 162, Brasilia: Senado Federal, abr/jun-2004. p. 317.

%% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo no Agravo Regimental na Carta Rogatdria 8.279/AT — Argentina.
Agravantes: Coagulantes Argentinos S/A. Agravado: Daniela Rocha Bessone Corréa e outros. Brasilia, 17 de
junho de 1998. Relator: Min. Celso de Mello. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28CR%24%2ESCLA%2E+E+8279%2E
NUME%2E%29+0U+%28CR%2EACMS%2E+ADJ2+8279%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tiny
url.com/bcopsof
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insuprimivel”, pelo qual garantiria “a executoriedade do ato internacional, que
passa, entdo, e somente entdo, a vincular e a obrigar no plano do direito positivo
interno”?,

Sem duvida, a necessidade de edicdo de mero decreto de promulgacao pela
Presidéncia da Republica constitui forma mais singela de incorporagcdo de tratados
no ordenamento juridico brasileiro. Dispensa-se uma segunda manifestacdo por
parte do Congresso Nacional (0 que ocorreria caso se exigisse a transformacdo em
lei do documento internacional), tornando o processo menos moroso. Dai dizer-se
que, no Brasil, o dualismo adotado ndo seria aquele classico (pelo qual se exige a
“transformacéo” de tratados em leis), mas um “dualismo mitigado”.

Tal entendimento (exigéncia do decreto presidencial de promulgacao) é

discutivel, como se tera a oportunidade de analisar adiante.

2.5 Brasil: Tratados de direitos humanos

A bem da verdade, registre-se que parte da doutrina entende ter o Brasil
adotado sistema misto de incorporacao de tratados. Isso porque, diferentemente do
gue ocorre com os tratados em geral, que depende do decreto de promulgacao para
vigorar internamente, teriamos optado, quanto aos tratados internacionais de direitos
humanos, pela sisteméatica da incorporacdo automatica.

Essa parte da doutrina embasa-se no art. 5°, 881° e 2° da Constituicdo da
Republica. Leitura combinada dos dois referidos dispositivos parece ndo permitir
outra conclusdo. Com efeito, o 82° prevé que os direitos e garantias fundamentais
nao se limitam aqueles previstos constitucionalmente, mas abarcam igualmente
aqueles previstos em “tratados internacionais em que a Republica Federativa do
Brasil seja parte’®. Resta claro, assim, que os tratados internacionais de direitos
humanos constituem instrumentos legais aptos a assegurar direitos fundamentais as
pessoas no Brasil.

Ademais, prevé o 81° do art. 5°, da ConstituicAo da Republica, que “as

normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata”.

! BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn 1.480-3/DF. Requerentes: Confederagdo Nacional do Transporte
(CNT) e Confederagdo Nacional da Industria (CNI). Requeridos: Presidente da Republica e Congresso Nacional.
Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, 4 de setembro de 1997. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347083. p. 31.
*2 BRASIL. Constituicdo da Republica (1988). Art. 52, §22: “Os direitos e garantias expressos nesta Constituicao
nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais
em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.
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Nesse sentido, entrando em vigor no plano internacional, as normas internacionais
de direitos humanos tém aplicagdo imediata no Brasil. Nesse sentido, sdo, por
exemplo, as licbes de José Afonso da Silva, para quem os tratados de direitos

humanos tém:

(...) vigéncia interna imediata, sem intermediacdo legislativa; ingressam na
ordem juridica nacional no nivel das normas constitucionais e, diretamente,
criam situacdes juridicas subjetivas em favor dos brasileiros e estrangeiros

residentes no pais.”®

Por ter “aplicagdo imediata” — previsdo constitucional, enfatize-se —, as
normas internacionais de direitos humanos dispensam a edicdo de decreto de

promulgacéo para produzirem efeitos no ordenamento juridico brasileiro. Ou seja,

(...) os tratados internacionais de direitos humanos ratificados pelo Brasil
podem imediatamente ser aplicados pelo Poder Judiciario, com status de
norma constitucional, independentemente de promulgacédo e publicacdo no
Diario Oficial da Unido e independentemente de serem aprovados de

acordo com a regra do novo § 3° do art. 5° da Carta de 1988.%

A luz do tratamento constitucional dispensado aos tratados de direitos
humanos, que prescinde de qualquer “ato juridico complementar para sua

exigibilidade e implementagéo’®

no plano juridico patrio, pode-se efetivamente
afirmar que o Brasil adotou sistema misto de incorporacdo de tratados: dualista
mitigado, para os tratados em geral; monista, para os tratados de direitos humanos.
Registre-se que, muito embora o Supremo Tribunal Federal jA4 tenha
reconhecido a hierarquia supralegal ou constitucional dos tratados de direitos
humanos, o0 mesmo ndo se pode dizer quanto a processualistica de sua
incorporacdo no ordenamento juridico brasileiro. De fato, ndo ha registro, até o
momento, de manifestacdo do STF pelo qual o Tribunal reconheca expressamente
gue os tratados de direitos humanos estariam dispensados da edi¢ao e publicacéo

de decreto de promulgacéo presidencial para que suas normas se tornem aplicaveis

2 SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constitui¢do. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. P. 178.

** MAZZUOLI, op.cit., p. 847.

» PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. 7. ed, rev., atual. e ampl., Sdo
Paulo: Saraiva, 2005. P. 81.
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no plano doméstico. Trata-se de entendimento doutrinario, que parece, é verdade,

encontrar total respaldo no texto constitucional.
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3 DIREITO COMPARADO
3.1 Franca

Até a promulgacdo da Constituicdo de 1946, a Franca adotava sistema
juridico de incorporacéo que exigia a edicdo de decreto de promulgacéo para que 0s
tratados internacionais, depois de assinados e ratificados, passassem a vigorar em
seu ordenamento juridico interno. Esse decreto de promulgagao constituia em “uma
ordem de execucdo e resultava também de um decreto do Presidente da Republica
(que dispunha que o tratado cujo teor se segue receberd sua plena e inteira
execucédo)?®.

A Constituicdo de 1946 alterou essa sistematica, prevendo nova técnica de
incorporacdo automatica de tratados, como regra geral. Conforme o artigo 26 da
Constituicao francesa de 1946, os tratados regularmente ratificados e promulgados
tém forca de lei sem que necessitem de quaisquer outras disposi¢coes legislativas
que ndo aquelas que tenham sido necessarias para garantir sua ratificacdo®’. Ou
seja, a Constituicdo deixou de fazer alusdo a necessidade da promulgacdo dos
tratados, bastando a sua publicacdo. Desde 1947, ndo houve mais decreto de
promulgacéo de tratados?®.

A Constituicdo francesa de 1958 (atualmente vigente) seguiu a regra geral
estabelecida por sua precedente no que concerne a sistematica de incorporacao de
tratados no ordenamento juridico francés. Com efeito, o seu artigo 55 prevé que os
tratados regularmente ratificados terédo, desde sua publicacéo, forca juridica superior
aquela das leis sob reserva de aplicacdo pelo Estado co-pactuante?®.

A luz do exposto, percebe-se que a Franca adotou o modelo monista, no que

tange & incorporacao de tratados™’.

2 DAILLIER, FORTEAU & PELLET, op.cit., p. 252-253, traducdo livre de: un “ordre” d’exécution et résultait aussi
d’un décret du Président de la République (qui disposait que le traité “dont la teneur suit” recevra “sa pleine et
entiere exécution).
7 FRANCA. Constituicdo da Republica (1946). Art. 26 (texto original): Les traités diplomatiques régulierement
ratifiés et publiés ont force de loi dans le cas méme ol ils seraient contraires a des lois frangaises, sans qu'il soit
besoin pour en assurer I'application d'autres dispositions législatives que celles qui auraient été nécessaires
pour assurer leur ratification.
*® DAILLIER, FORTEAU & PELLET, op.cit., p. 253.
» FRANCA. Constituicdo da Republica (1958). Art. 55 (texto original): Les traités ou accords régulierement
ratifiés ou approuvés ont, des leur publication, une autorité supérieure a celle des lois, sous réserve, pour
chaque accord ou traité, de son application par l'autre partie.
* H3 uma discuss3o doutrinaria quanto ao modelo francés de incorporac¢do. Discute-se se a perfeicdo do
monismo adotado, uma vez que ndo ha obrigacdo constitucional de publicarem-se os tratados. Tal obrigagao
estaria inscrita em uma norma infraconstitucional e se restringiria a algumas espécies de tratado. Melhor seria
se estive prevista na Constitui¢do. Para mais informagdes, ver DAILLIER, FORTEAU & PELLET, p. 253.
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3.2 Portugal

Além de normas esparsas por seu texto (em geral, referentes a competéncia
para concluir tratados — treaty making power), a Constituicdo portuguesa parece
contemplar plenamente a questdo da incorporacdo das normas de direito

internacional no seu ordenamento juridico:

Artigo 8.°

Direito internacional

1. As normas e os principios de direito internacional geral ou comum fazem
parte integrante do direito portugués.

2. As normas constantes de convencdes internacionais regularmente
ratificadas ou aprovadas vigoram na ordem interna apds a sua publicagdo

oficial e enquanto vincularem internacionalmente o Estado Portugués.

Como se percebe, o Direito Portugués parece ter optado, como regra geral,

por recepcédo plena do Direito Internacional, ainda que multifacetada:

- plena porque nenhuma fonte do Direito Internacional fica excluida da
insercd@o no Direito Portugués;
- multifacetada porque se adopta tanto o modelo da recepgdo automatica

guanto o modelo da recepcao condicionada®".

De acordo com o art. 8.2 do texto constitucional portugués, os tratados
internacionais obedecem ao sistema monista de recepc¢ao. Tal como no modelo
francés, essa recepcdo € “condicionada”, uma vez que sua integracao ao direito
doméstico depende do indispensavel cumprimento de algumas condi¢cdes. De toda
forma, ainda que se exija a observancia de uma processualistica interna, a
incorporagdo de tratados ndo se da pela via da “transformagdo” — tipica dos
sistemas dualistas —, uma vez que néo se prevé a transformacdo dos tratados em
atos legislativos nacionais. Os tratados mantém sua natureza juridica de direito
internacional.

Conforme bem observa GOUVEIA, a processualistica interna de incorporagao

de tratados internacionais em Portugal impde trés condicionantes:
- em primeiro lugar, impde-se que sejam regularmente ratificadas ou

aprovadas, sendo aqui o padrdo aferidor dessa regularidade

3 GOUVEIA, Jorge Bacelar. Manual de Direito Internacional Publico. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 325.
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simultaneamente internacional, maxime pela CVDTE, e interno, a luz das
disposicbes constitucionais aplicaveis;

- em segundo lugar, é necessario que se dé a sua antecipada publicacdo no
jornal oficial de Portugal, que é o Diario da Republica;

- em terceiro lugar, exige-se que as normas constantes dessas convencdes
ja vinculem internacionalmente o Estado Portugués, sendo certo que os

momentos de vigéncia internacional e interna ndo tém de coincidir sempre.32

bY

Portanto, a luz do exposto, no que concerne a incorporacdo de tratados

internacionais, Portugal também parece ter adotado o sistema monista.

3.3 Reino Unido

Conforme salienta GOUVEIA, o Direito Constitucional britanico apresenta um
elemento de dificuldade para a andlise da questdo referente a incorporacdo de
tratados em seu ordenamento juridico interno. Trata-se da inexisténcia de um texto
constitucional formal, documento juridico em que tradicionalmente se encontram
insculpidas as regras atinentes a incorporacao de tratados. Ainda assim, € possivel
perceber que o tratamento dado ao fenbmeno da incorporacdo no direito britanico
passa necessariamente pela identificacdo do tipo de norma que se pretende
internalizar. As normas internacionais, nesse contexto, estariam agrupadas em dois
grandes conjuntos: normas de Direito Internacional Costumeiro e normas de Direito
Internacional Convencional.

Quanto as normas do primeiro grupo, a sistematica que se tem adotado € a
da recepcdo automatica, prescindindo-se de qualquer ato legislativo interno que
reproduza o teor dessas normas para que tenham vigéncia na ordem juridica
interna. E que, neste caso, aplica-se o brocardo “o Direito Internacional é parte do
Direito do Estado™.

Ja4 quanto as normas de Direito Internacional Convencional, adota-se a
sistematica da “transformacdo”, sendo as normas internacionais transmudadas em
normas internas. E que, “em nome do sacrossanto principio da soberania

parlamentar”, é indispensavel a participacdo do Parlamento na elaboragao de todas

*? Ibid., p. 318.
3 Tradugdo livre de: International Law is part of the Law of the Land.
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as normas que vigem internamente. Nesse sentido, O Parlamento terd de elaborar
uma lei que reproduza o texto do tratado que se pretende internalizar®*.

O sistema britanico de incorporacdo de tratados €, portanto, misto: para
normas consuetudinarias, adotou o sistema monista; para tratados, adotou o sistema

dualista classico (mecanismo da “transformacgéo”).

**Ibid., p. 304.
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4 INTERNALIZAC}AO DE TRATADOS BILATERAIS NO BRASIL

O processo de formacdo dos tratados internacionais no direito brasileiro
desenvolve-se em duas grandes fases: a fase internacional (que engloba a
negociacdo, a assinatura e a ratificacdo) e a fase interna (que engloba a aprovacao
congressual e a promulgacdo — seguindo entendimento do STF)®, fases que se
intercalam. Para melhor visualizacdo, apresentaremos essa processualistica na sua

ordem natural.

4.1 Negociacao

Trata-se do momento em que os representantes dos paises se sentam a
mesa de negociacdo com vistas a encontrar denominador comum em torno do
acordo que pretendem assinar.

As negocia¢des costumam desenvolver-se no territério de uma das partes
contratantes, entre a Chancelaria e a representacdo do Estado co-pactuante. Por
razdes econdmicas, geralmente, mas nao obrigatoriamente, as negociacfes tém
lugar na capital de um dos pactuantes. Certos fatores, contudo, podem tornar
preferivel que as negociacbes tenham lugar em territério de um terceiro Estado. E o
caso, por exemplo, da existéncia de clima de animosidade ou desconfiangca matua
reinante entre as partes, ou de vantagem operacional e econémica representada por
cenario neutro, onde se encontrem representacdes diplométicas permanentes dos
dois pactuantes®®.

De forma geral, o érgao competente brasileiro para levar adiante negociacdes
de tratados é o Ministério das Relacdes Exteriores. Obviamente que, a depender do
tema objeto das negociacdes (se de natureza eminentemente técnica), as
negociacfes contardo com a participacdo de outros 6rgados governamentais nesse

processo negociador:

Em matérias que envolvam a competéncia concorrente de outros Ministérios

e agéncias governamentais, o Ministério das Rela¢des Exteriores conduzira

** Ha também os “acordos simplificados” cuja celebragao é realizada sem a participagdo congressual.
3 REZEK, José Francisco. Direito Internacional Publico — Curso elementar. 9. ed, revista. S3o0 Paulo: Saraiva,
2002, p.38.
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as negociagfes e concluird a redagéo definitiva dos atos internacionais em

estreita coordenacdo com os setores governamentais envolvidos.*’

No caso de as partes fazerem uso de um mesmo idioma, as negociacdes sado
nele conduzidas e nele se lavrara o texto final acordado. E o caso, por exemplo, de
um acordo que venha ser eventualmente firmado com Angola.

Se diferentes as linguas, as negocia¢fes serdo conduzidas em idioma que as
partes considerem trazer maior conforto (eventualmente, um terceiro idioma). No
entanto, os idiomas dos Estados pactuantes acompanhardo toda a negociacéo, de
forma que, ao final, o acordo sera lavrado em duas ou mais versdes. A titulo de
exemplo, tem-se o “Acordo entre 0 Governo da Republica Federativa do Brasil e o
Governo da Republica Popular da China sobre a Facilitacdo da Concesséao de Vistos
para Homens de Negdcios”, celebrado em 2015, que foi lavrado em trés versdes: em
portugués, em chinés e em inglés. Nesse tipo de situacéo, as partes podem definir a
versao que, no caso de divergéncia de interpretacdo, prevalecera; no siléncio, as
versdes fazem “igualmente fé em cada uma delas”®. No exemplo em tela, definiu-se
0 inglés como idioma a ser utilizado em caso de divergéncia.

Portanto, ainda que negociados em outro idioma, uma das versdes auténticas

dos tratados negociados pelo Brasil estara em portugués.

4.2 Rubrica

Encerradas as negociacbes em torno do texto do tratado, este podera ser
assinado (secdo seguinte) ou rubricado. Tudo dependerd do fato de os
representantes estatais estarem ou ndo munidos de plenos poderes: estando,
procede-se a assinatura (secéo seguinte); ndo estando, procede-se a rubrica.

A rubrica pde fim as negociacdes em torno do texto de um tratado, fixando e
autenticando o texto negociado. Com efeito, € o que dispde a Convencao de Viena

sobre o Direito dos Tratados, em seu art. 10, b:

O texto de um tratado é considerado auténtico e definitivo:
a)mediante 0 processo previsto no texto ou acordado pelos Estados que

participam da sua elaboracéo; ou

7 BRASIL. Ministério das Relagbes Exteriores, Divisdo de Atos Internacionais. Atos Internacionais — Pratica
Diplomatica Brasileira — Manual de Procedimentos. Brasilia, 2010. p.5.
® Convengao de Viena sobre o Direito dos Tratados, art. 33.1.
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b)na auséncia de tal processo, pela assinatura, assinatura ad referendum ou
rubrica, pelos representantes desses Estados, do texto do tratado ou da Ata

Final da Conferéncia que incorporar o referido texto. (grifo do autor)

Registre-se que os Estados contratantes podem conferir a rubrica valor de

assinatura, conforme autoriza o art. 12.2, a, da mesma Convencao.

4.3 Assinatura

Tendo-se chegado a acordo sobre o texto do tratado ao qual os Estados
pretendem vincular-se, procede-se a assinatura. Trata-se de ato emanado por um
representante estatal pela qual exterioriza a concordancia de seu Estado com o
contelido textual do acordo negociado. A assinatura, tal como a rubrica, pde fim as
negociagbes em torno do texto de um tratado, fixando e autenticando o texto
compromissado.

No ordenamento juridico patrio, a assinatura de tratados constitui atribuicéo
do Chefe de Estado (que, no caso brasileiro, € a mesma pessoa que exerce a Chefia
do Poder Executivo), conforme prescreve a Constituicdo da Republica em seu art.
84, VIII:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: (...)
VIIl - celebrar tratados, convencdes e atos internacionais, sujeitos a

referendo do Congresso Nacional.

Embora a Constituicdo Federal ndo inclua a competéncia do inciso VIl entre
aguelas passiveis de delegacao (art. 84, paragrafo unico, CF), o que, a rigor,
tornaria a competéncia para celebrar tratados indelegavel, o “Brasil segue uma
tradicdo tipica de direito costumeiro, construida desde o Império, aceita pelos trés

poderes e consolidada no direito internacional”®

, No sentido de aceitar que a
assinatura de tratados possa ser realizada pelo Ministro das Relacfes Exteriores ou
por alguma pessoa a quem tenham sido conferidos plenos poderes.

Trata-se de entendimento que encontra respaldo no principio da
razoabilidade, permitindo-se a negociagao e assinatura de acordos sem exigir do

Presidente da Republica a tarefa hercllea de fazer-se presente a todas as

% VARELLA, op.cit., p.44.
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negociacdes de tratados internacionais. Ademais, tal entendimento vai ao encontro
do art. 7° da Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, de 1969,
internalizada no ordenamento juridico brasileiro pelo Decreto n° 7.030, de 14 de
dezembro de 2009.

A assinatura constitui aceite precério, que, de forma geral, ndo vincula os
Estados ao texto que acordaram. Trata-se de “aceite precario”, uma vez que 0
tratado, em ultima instancia, podera jamais entrar em vigor, bastando, para isso, que
os Estados pactuantes ndo o ratifiquem.

No entanto, ainda que o tratado bilateral ndo tenha sido ratificado, quando sé
entdo o Estado manifesta seu consentimento em submeter-se as suas disposi¢coes,
a assinatura ja traz aos Estados pactuantes diversas consequéncias juridicas (e
politicas). Além da ja mencionada funcao de fixar e autenticar o seu texto, tornando-
o imutavel a partir de entdo, com a assinatura, os Estados pactuantes, entre outros,
reafirmam que estdo de acordo com seu texto; obrigam-se a abster-se de praticar
atos que possam frustrar o objeto e a finalidade do tratado*’; e demonstram que

estdo, politica e juridicamente, engajados em determinado tema**.

4.4 Aprovacado Congressual

A seguir & assinatura do tratado e antes de se vincular definitivamente ao seu
texto (0 que terd lugar com a ratificacdo), o tratado assinado sera submetido a
apreciacdo do Congresso Nacional. Com a excecdo das convencdes internacionais
do trabalho, a assinatura ad referendum de um tratado ndo obriga o Executivo a
submeté-lo ao crivo do Legislativo*’. Pode o Executivo jamais submeter o texto
assinado ao Congresso Nacional, caso entenda ndo mais ser conveniente ou
oportuna a sua ratificacdo. “E dele e apenas dele, o sentido de conveniéncia e
oportunidade do envio do acordo ao Congresso”. No entanto, querendo ratificar o

texto assinado, devera, necessariamente, ter o aval congressual.

0 cvDT, art. 18, alinea “a”: “Um Estado é obrigado a abster-se da prdtica de atos que frustrariam o objeto e a
finalidade de um tratado, quando:

a)tiver assinado ou trocado instrumentos constitutivos do tratado, sob reserva de ratificacdo,
aceitagdo ou aprovagdo, enquanto ndo tiver manifestado sua intengdo de ndo se tornar parte no tratado”.
*LVARELLA, op.cit., pp. 44 e 45.
20 art. 19, paragrafo 5, alinea “b”, da Constituicdo da Organizac¢do Internacional do Trabalho prevé que os
Estados-partes se comprometem a submeter aquelas convengdes internacionais do trabalho ao Congresso
Nacional dentro de no maximo um ano do encerramento da conferéncia em que foram celebradas.
43 GABSCH, Rodrigo d'Araujo. Aprovacao de Tratados Internacionais pelo Brasil. Brasilia: FUNAG, 2010, p. 47.
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E que vivemos no paradigma do Estado Democratico de Direito, que,
tamanha a sua relevancia, consta logo do art. 1° da Constituicdo da Republica. Do
“pano de fundo tacitamente compartilhado de siléncio”** do Estado Democratico de
Direito, para utilizar as felizes palavras do Professor Menelick de Carvalho Netto,
extrai-se 0 principio democratico, um dos principios basilares em nosso
ordenamento juridico. Nesse contexto, ndo ha como as relacdes internacionais (de
gue fazem parte os acordos internacionais) permanecerem alheias ao escrutinio dos
‘representantes do povo”, o que torna inimaginavel, hoje, a assuncdo de
‘compromissos gravosos” ao Estado brasileiro sem a devida autorizagdo

congressual. Nesse sentido, a Constituicdo da Republica prevé que:

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

gue acarretem encargos ou cCOmpromissos gravosos ao patrimdnio nacional;

Assinado o tratado (ad referendum), caber4 ao Presidente da Republica,
querendo ratifica-lo, encaminh&-lo ao Congresso Nacional para sua apreciacdo. O
encaminhamento do texto € feito por meio de mensagem assinada pelo Presidente
da Republica, acompanhada de exposicdo de motivos do Ministro das Relacbes
Exteriores e do inteiro teor do compromisso convencional, a Camara dos Deputados.
O texto do tratado é discutido e votado, separadamente, em cada Casa congressual,
iniciando-se o0 processo pela Céamara dos Deputados. Aprovado o texto pela
Camara, sera ele encaminhado ao Senado Federal, para igual avaliacao.

Em caso de aprovacdo pelas duas casas congressuais, o presidente do
Senado Federal promulgara decreto legislativo, que sera publicado no Diario Oficial
da Unido, formalizando a decisdo parlamentar de aprovar o texto acordado e

autorizando o Presidente da Republica a, querendo, proceder & ratificacdo™.

4 NETTO, Menelick de Carvalho. A contribui¢do do Direito Administrativo enfocado da 6tica do administrado
para uma reflexdao acerca dos fundamentos do controle de constitucionalidade das leis no Brasil: um
pequeno exercicio de Teoria da Constitui¢do. Revista TST, Brasilia, vol. 68, n2 2, abr/jun 2002, p. 73, disponivel
em https://aplicacao.tst.jus.br/dspace/bitstream/handle/1939/51380/006_carvalhonetto.pdf?sequence=1
* Quando o Congresso Nacional rejeita o tratado, ndo ha promulgacdo de decreto legislativo; nesse caso,
envia-se tdo-somente mensagem a Presidéncia da Republica comunicando a rejeicdo.
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4.5 Ratificagcao

A defini¢cdo do instituto da ratificacdo apresentada por REZEK é de clareza de
doer os olhos: “ato unilateral com que o sujeito de direito internacional, signatario de
um tratado, exprime definitivamente, no plano internacional, sua vontade de obrigar-
se™®.

Como ja visto, a assinatura constitui aceite precario, que, de forma geral, ndo
vincula os Estados ao texto que acordaram. Apenas com a ratificacao do tratado, o
Estado demonstra, de forma cabal, que deseja submeter-se as suas disposicoes.

Registre-se que a Convencgao de Viena sobre o Direito dos Tratados parece
ter pretendido uma mudanca na presuncao quanto ao momento de vinculagdo dos
Estados as normas de um tratado de que venham a fazer parte. E que a Convencéo
de Havana sobre Tratados, de 1928, previu, em seu art. 5°, que os tratados s6

seriam obrigatorios depois de sua ratificacao:

Artigo 5°

Os tratados ndo séo obrigatérios sendo depois de ratificados pelos Estados
contratantes, ainda que esta clausula ndo conste nos plenos poderes dos
negociadores, nem figure no proprio tratado.

H& quem entenda*’ que a Convencdo de Viena, ao trazer texto diferente
daquele da Convencéo de Havana, parece ter buscado favorecer a assinatura como

momento de vinculacao:

Artigo 14

1. O consentimento de um Estado em obrigar-se por um tratado
manifesta-se pela ratificagéo:

a) quando o tratado disponha gue esse consentimento se manifeste pela
ratificacéo;

A leitura isolada do referido dispositivo parece indicar que, na hipétese de
siléncio convencional a respeito, o tratado entraria em vigor antes mesmo de sua
ratificacdo. Deve-se sempre fazer uma leitura sistematica da Convencédo de Viena,
nao se atendo a um ou outro dispositivo isoladamente. Nesse sentido, veja-se o art.

12, que trata do consentimento do Estado em obrigar-se por um tratado mediante

*® REZEK, op.cit., p. 50
* MAZZUOLI, op.cit., p. 220.
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assinatura. O referido dispositivo € claro em afirmar que a assinatura tera esse efeito
apenas quando assim estabelecerem os Estados co-pactuantes. Na verdade, a
Convencao de Viena procurou prestigiar a vontade das partes, e ndo uma ou outra
forma de manifestacdo de consentimento. E o que se depreende de uma leitura
sistematica dos arts. 11, 12, 13, 14 e 15.

No entanto, a forma, por assim dizer, mais tradicional de se obrigar por um
tratado é a ratificacdo. Ha quem defenda, inclusive, a existéncia, em todo tratado, de
uma “clausula tacita de ratificagdo”, pela qual, somente com a ratificacdo, os
Estados se vinculariam a um determinado tratado®®.

A ratificagdo, aqui, deve ser entendida ndo apenas como a assinatura da
carta de ratificacdo, mas igualmente a troca dos instrumentos de ratificacdo. A
assinatura da carta de ratificacdo € ato interno que, se ndo manifestada ao outro
pactuante, ndo tem qualquer valor juridico internacional. Apenas com a efetiva troca
das cartas de ratificagdo, o tratado internacional estara apto a entrar em vigor,
devendo suas disposicdes ser necessariamente observadas, sob pena de
responsabilizacdo. Dai, observar MAZZUOLI que existem “duas operacgdes: a
ratificacdo propriamente dita e a sua troca ou depdsito™®.

Portanto, aprovado o texto do tratado pelo Congresso Nacional e publicado o
decreto legislativo correspondente, cabe ao Chefe de Estado confirmar o desejo
brasileiro de obrigar-se por aquele documento. Como ja visto, trata-se de ato
discricionario, “o que equivale a dizer que o Pais pode retardar e mesmo deixar de
dar o seu consentimento definitivo a um tratado sob reserva de ratificagao”°. Trata-
se de ato circunstancial, exatamente por néo estar o Chefe de Estado obrigado a
confirmar perante o outro pactuante a vontade do Estado em obrigar-se por aquele
tratado™".

E importante frisar essa discricionariedade por duas razbes. A primeira para
esclarecer um objeto de possivel confusdo: o Congresso Nacional ndo ratifica
tratados. A ratificacdo € ato internacional, e o Congresso Nacional ndo tem voz
exterior. A competéncia para a manifestacdo da posi¢do brasileira no plano das

relacdes exteriores foi constitucionalmente atribuida ao Presidente da Republica (art.

* Ibid., p. 221.
* Ibid., 222.
> GABSCH, op.cit., p. 49
>1 MAZZUOLI, op.cit., p. 225.
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84, VIII, CF). A aprovagao congressual constitui apenas “ato-condicdo para a
ratificacéo e promulgacao do ato internacional pelo Poder Executivo™?.

Além disso, tal discricionariedade deixa totalmente evidente que, com a
ratificacdo, o Estado que ratifica manifesta o desejo de vincular-se ao compromisso
por ele assumido, o que, obviamente, desperta expectativas, juridicas e politicas, na
outra parte pactuante.

O certo, porém, € que a ratificacdo é irretratavel. Querendo o Estado eximir-se
das obrigacGes juridicas contraidas com a ratificacdo, tera de necessariamente

proceder a denuncia do tratado.

4.6 Promulgacéao

Ultrapassada a etapa da ratificacdo, esgota-se a fase internacional do
processo de formagdo dos tratados internacionais no direito brasileiro. Isto €, o
tratado estara apto a entrar em vigor e, logo, produzir efeitos juridicos para o Estado
brasileiro.

Ocorre que, no Brasil, tem-se exigido a promulgacdo dos tratados para que,
s6 entdo, tenham executoriedade em nosso territério. Esse é o entendimento do
Supremo Tribunal Federal, para quem o decreto de promulgacdo constituiria
“‘manifestagdo essencial e insuprimivel”’, pelo qual garantiria “a executoriedade do
ato internacional, que passa, entdo, e somente entdo, a vincular e a obrigar no plano
do direito positivo interno”™3. Nesse sentido, no Brasil, todos os tratados que tenham
sido objeto de aprovacdo congressual sdo promulgados por decreto do Presidente
da Republica®*.

Apesar da posicdo da Suprema Corte, a obrigatoriedade da promulgacédo dos
tratados ratificados pelo Brasil € objeto de dissenso na doutrina. Tal dissenso é fruto
do laconismo constitucional no que tange a processualistica de internalizacdo de
tratados no ordenamento juridico brasileiro. Com efeito, ndo ha, na Constituicdo
Federal, qualquer exigéncia expressa no sentido de promulgacdo de tratados. Dai,

boa parte da doutrina entender que néo haveria qualquer obrigatoriedade do decreto

>2SILVA, op.cit., p. 402.
> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn 1.480-3/DF. Requerentes: Confederacdo Nacional do Transporte
(CNT) e Confederacgdo Nacional da Industria (CNI). Requeridos: Presidente da Republica e Congresso Nacional.
Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, 4 de setembro de 1997. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347083. p. 31.
> REZEK, op.cit., p. 79. Os que tenham prescindido do assentimento parlamentar e da intervencdo
confirmatdria do Chefe de Estado sdo apenas publicados no Diario Oficial da Unido.
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de promulgacéo presidencial. Tratar-se-ia tdo-somente “de uma praxe tdo antiga
quanto a independéncia e os primeiros exercicios do Império”>. Com efeito, o
Tratado do Reconhecimento da Independéncia e do Império, firmado com Portugal
em 1825, foi promulgado internamente por decreto de 10 de abril de 1826°°.

Na verdade, mais do que uma “praxe”, entendo existir aqui um “costume
constitucional”. Isso porque, para além da repeticdo, ao longo do tempo, daquela
pratica (elemento material do costume), parece haver a conviccdo de que aquela
pratica é exigida pelo direito (elemento subjetivo do costume); no caso, pela
Constituicdo da Republica.

No entanto, outra parte da doutrina, acompanhada do Supremo Tribunal
Federal, enxerga uma obrigatoriedade constitucional (de promulgacdo dos tratados)
no art. 84, IV da CF. E que o referido dispositivo constitucional prevé competir ao
Presidente da Republica a promulgacéo de leis®’. Para essa corrente, o vocabulo
“leis” no referido dispositivo deve ser entendido em sentido mais amplo, englobando
também os tratados. Esse é o entendimento, por exemplo, da Professora Mirtd
Fraga, para quem, a luz do raciocinio acima referido, “a promulgacao do tratado por

7z

decreto ndo é mera pratica brasileira, encontrando, pois, arrimo em comando

constitucional”®.

4.7 Tramitacdo de Tratados Bilaterais
Portanto, a processualistica de internalizacdo de tratados no ordenamento

juridico brasileiro por nés atualmente adotada poderia ser assim representada:

PROCESSO DE INTERNALIZAGAO DE TRATADOS NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Figua 1

> |bid., p. 79.
*® MAZZUOLI, op.cit., p. 354.
> Constituicdo da Republica, art. 84 - Compete privativamente ao Presidente da Republica (...) IV - sancionar,
promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugdo.
> FRAGA, op.cit., p. 317.
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5 O PROBLEMA DA PROCESSUALISTICA BRASILEIRA

5.1 Dados empiricos
Pelo diagrama apresentado na figura 1 (p. 33), fica evidente que os momentos
de vigéncia internacional e interna dos tratados nem sempre coincidem no Brasil.
Muito pelo contrario, como se poderd verificar pelas tabelas seguintes, os decretos
de promulgacédo tém sido frequentemente publicados posteriormente a entrada em
vigor no plano internacional. Algumas vezes, a demora se constitui em dias apenas,
mas, no mais das vezes, tem-se constituido em meses e, eventualmente, anos.
Certamente, o elevado numero de acordos que vém sendo celebrados pelo
Governo brasileiro contribui para esse atraso. Sem qualquer intencdo de eximir o
Executivo de culpa por esses atrasos, € inegavel que a exigéncia de edicdo de
decretos de promulgacdo — que parece ndo constituir exigéncia em nosso texto
constitucional, documento juridico que deveria tratar do assunto — contribui para
essa situacdo. Um esclarecimento constitucional, dissipando quaisquer duvidas a

respeito, poderia colocar um ponto final nessa historia.

ARGENTINA
Acordo Data de Celebragdo Vigéncia Publicagdo do Acordo

Acordo sobre a Isengdo de Vistos 09/12/1997 Em Vigor - 22/04/2000 3.435, de 25/04/2000 26/04/2000
Acord Viabilizagdo da Construgédo e O dodeN T ias Rodovidri

cordo pa.ra aVia |A|zagao a Construgdo e Operagdo de Novas Travessias Rodovidrias 15/12/2000 Em Vigor - 06/10/2003 4990, de 18/02/2004 18/02/2004
sobre o Rio Uruguai
Acordo para o Provimento de Capacidade Espacial 08/05/2001 Em Vigor - 23/03/2004 5.118, de28/06/2004 29/06/2004
Convénio sobre assisténcia aos Nacionais de cada uma das Partes que se Encontrem em
Territdrio de Estados nos quais ndo haja Representagdo Diplomatica ou Consular de 14/08/2001 Em Vigor - 07/10/2003 4.921, de 17/12/2003 18/12/2003
seus Respectivos Paises
Acord t de Not Out de Vistos Gratuit Estudant

cordo, portroca e Motas, para a Uutorga de Vistos Gratultos aos Estudantes 14/08/2001 | Em Vigor - 15/07/2005| 5562, de 10/10/2005 11/10/2005
e Docentes
Acordo de Cooperagdo entre os Governos da Republica Federativa do Brasil e da
Republica Argentina para o Combate ao Tréfego de Aeronaves Supostamente 09/12/2002 Em Vigor - 25/07/2006 5.933, de 13/10/2006 16/10/2006
Envolvidas em Atividades llicitas Internacionais
Acordo de C 3o Relativo a C do ent Autoridades de Defesa d

cordo de Looperagao Relativo a tooperagao entre suas Autoridades de Deresa da 16/10/2003 | Em Vigor-07/12/2010 |  8.338, de 13/11/2014 14/11/2014
Concorréncia na Aplicagdo de suas Leis de Concorréncia
Memorando de Entendimento para o Estabelecimento de um Mecanismo Permanente
de Intercambio de Informag@es sobre a Circulagdo e o Tréfico llicito de Armas de Fogo, 16/10/2003 Em Vigor - 14/07/2006 5.945, de 26/10/2006 27/10/2006
Munigdes, Explosivos e outros Materiais Correlatos
Acordo para o Estabelecimento de um Mecanismo de Cooperagdo Comercial 30/11/2005 Em Vigor - 22/10/2009 7.090, de 01/02/2010 02/02/2010
Acordo Para Concessdo de Permanéncia a Detentores de Vistos Temporarios 30/11/2005 Em Vigor - 27/11/2008 6.736, de 12/01/2009 13/01/2009
ou a Turistas
Acordo sobre Localidades Fronteirigas Vinculadas 30/11/2005 Em Vigor - 07/07/2011 8.636, de 13/01/2016 14/01/2016
Acordo Quadro de Cooperagdo em Matéria de Defesa 30/11/2005 Em Vigor - 27/01/2007 6.084 , de 19/04/2007 20/04/2007
Ajuste Complemsntar a0 Acordo de Cooperagdo Cientifica e Tecnoldgica na Area 30/11/2005 Em Vigor - 10/09/2008 6.668, de 27/11/2008 28/11/2008
da Tecnologia Militar
Acor'do paraa Conftrugao qe uma Ponte Internac'|0nal sobre o Rio Peperi-Guagu, entre 31/01/2011 Em Vigor - 01/10/2014 8.699  de 28/03/2016 29/03/2016
as Cidades de Paraiso, Brasil, e San Pedro, Argentina

Tabela 1
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ESTADOS UNIDOS

Acordo Data de Celebracio Vigéncia Publicagao do Acordo
Decreto de Promul, Decreto de Promulgagio Data da Publicagio
Acordo-Quadro sobre a Cooperagdo nos Usos Pacificos do Espago Exterior 01/03/1996 Em Vigor - 09/07/1997 2310 25/08/1997 26/08/1997
Acordo, por trf)c.a de Notas, para o Fornecimento de Material de Defesa ao 02/06/2000 £m Vigor- 19/10/2000 3831 01/06/2001 04/06/2001
Governo brasileiro
Acordo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo dos
N L - A 22/03/2004 Em Vigor - 27/02/2006 5745 04/04/2006 05/04/2006
Estados Unidos da América para a Promogdo da Seguranca da Aviagdo
Acordo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo dos
Estados Unidos da América para o Intercdmbio de Informagdes Relativas a 20/03/2007 Em Vigor - 19/03/2013 8.003 15/05/2013 16/05/2013
Tributos
Acordo, por Troca de Notas, sobre Propriedades de Iméveis Diplomaticos e
Consulares entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo 01/06/2007 Em Vigor - 18/01/2008 6355 17/01/2008 18/01/2008
dos Estados Unidos da América
Acordo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo dos
Estados Unidos da América para Programas Educacionais e de Intercambio 27/05/2008 Em Vigor - 17/11/2009 7.176 12/05/2010 13/05/2010
Cultural
Acordo, por troca de Notas, entre o Governo da Republica Federativa do
Brasil e o Governo dos Estados Unidos da América sobre a alteragdo do
14/11/2008 Em Vigor - 28/05/2010 7.195 01/06/2010 02/06/2010
prazo de validade dos vistos e os emolumentos consulares incidentes
sobre os mesmos vistos
Acordo entlre o Governlu.da Republica Fedel:atlva do Brlas‘|| e o Governo dos 12/04/2010 £m Vigor - 26/06/2015 8,600 18/12/2015 21/12/2015
Estados Unidos da América sobre Cooperagdo em Matéria de Defesa
Acordo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo dos
Estados Unidos da América Relativo a medidas de Seguranga para a Protegdo de 21/11/2010 Em Vigor - 26/06/2015 8694 21/03/2016 22/03/2016
informag@es Militares Sigilosas
Acordo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo dos
Estados Unidos
- . e . 23/09/2014 Em Vigor - 26/06/2015 8.506 24/08/2015 25/08/2015
da América para Melhoria da Observancia Tributaria Internacional e
Implementagdo do FATCA
Emenda, por troca de notas, ao Acordo entre o Governo da Republica
Federativa do Brasil e o Governo dos Estados Unidos da América Relativo 09/06/2015 Em Vigor - 30/08/2015 8694 21/03/2016 22/03/2016
a Medidas de Seguranca para a Proteg¢do de Informagdes Militares Sigilosas
Tabela 2
FRANCA
Acordo Data de Celebracéo Vigéncia Publicacio do Acordo
Decreto de Promulgagéo Data da Publicagdo
Acord? sobre Coopel:agaf) Admlnlstratlva ML,!tua para a Prevencdo, a 18/03/1993 Em Vigor - 01/09/1995 1611, de 28/08/1995 20/08/1995
Pesquisa e a Repressdo as Infragdes Aduaneiras
Acordo, por Troca de Notas, que Emenda o Acordo sobre Cooperagdo
Administrativa MUtua para a Prevengdo, a Pesquisa e a Repressdo as 04/11/1994 Em Vigor - 01/09/1995 1783, de 10/01/1996 11/01/1996
Infragdes Aduaneiras, de 18 de margo de 1993
Acordo de Parceria e de Cooperagdo em Matéria de Segurancga Publica 12/03/1997 Em Vigor - 01/09/2007 6.718, de 29/12/2008 30/12/2008
Acordo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo
da Republica Francesa sobre o Projeto de Construgdo de uma Ponte 05/04/2001 Em Vigor - 01/09/2002 4.373, de 12/09/2002 13/09/2002
sobre o Rio Oiapoque
Acordo de Cooperagdo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil
e o Governo da Republica Francesa para o Desenvolvimento das 25/10/2002 Em Vigor - 05/07/2005 5.517, de 23/08/2005 24/08/2005
Utilizagdes Pacificas da Energia Nuclear
Acordo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo
da Republica Francesa Relativo a Construgdo de uma Ponte Rodoviaria 15/07/2005 Em Vigor - 01/06/2007 6.250, de 06/11/2007 07/11/2007
sobre o Rio Oiapoque ligando a Guiana Francesa e o Estado do Amapa
Acordo relativo ao Fornecimento de Materiais e Servigos no ambito da .
L . 15/07/2005 Em Vigor - 22/12/2005 5.625, de 22/12/2005 23/12/2005
Aerondutica Militar
Acordo para Cooperagdo na Area da Aerondutica Militar 15/07/2005 Em Vigor - 27/09/2006 6.011, de 05/01/2007 08/01/2007
Protocolo de Cooperagdo entre o Brasil e a Franga Referente a Criacdo de
, P (; i | X ¢ X 25/05/2006 Em Vigor - 16/09/2009 7.039, de 22/12/2009 23/12/2009
um Férum Franco-Brasileiro do Ensino Superior e da Pesquisa
Acordo,en.tre o Governo d? Republica Fed‘eratlva do Brasil e o Governo 23/12/2008 £m Vigor - 13/05/2011 8.630, de 30/12/2015 31/12/2015
da Republica Francesa na Area de Submarinos
Acordo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo
da Republica Francesa na Area da Luta contra a Exploracéo llegal do Ouro 23/12/2008 Em Vigor - 20/02/2014 8.337, de 12/11/2014 13/11/2014
em Zonas Protegidas ou de Interesse Patrimonial
Protocolo Adicional ao Acordo de Parceria e Cooperagdo entre o Governo
da Republica Federativa do Brasil e o Governo da Republica Francesa com 07/09/2009 Em Vigor - 01/02/2013 8.344, de 13/11/2014 14/11/2014
Vistas a Criagdo de um Centro de Cooperagdo Policial
Acorld_o entre a I.Ref)ub_llca Ffederatlva do Brasil e a Republica Francesa em 15/12/2011 £m Vigor - 01/09/2014 8.300, de 29/08/2014 01/09/2014
Matéria de Previdéncia Social
Acordo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo
da Republica Francesa Relativo a Cooperagdo Transfronteirica em Matéria 11/12/2012 Em Promulgag&o - 01/12/2015
de Socorro de Emergéncia
Acordo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo
da Republica Francesa para o Estabelecimento de Regime Especial .
T DU A 30/07/2014 Em Promulgagéo - 22/11/2015
Transfronteirico de Bens de Subsisténcia entre as Localidades de
Oiapoque (Brasil) e St. Georges de L'Oyapock (Franga)
Tabela 3
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5.2 Promulgacgéo e constrangimentos

Como j& visto, a processualistica seguida no Brasil para incorporacdo de
tratados que ndo tenham seguido o rito simplificado (isto €, que tenham passado
pelo crivo do Congresso Nacional antes de sua ratificacdo) impde a publicacdo de
um decreto presidencial de promulgacgéo para que, s6 entdo, tenham pleno vigor no
plano doméstico. Seguem-se, aqui, ao pé da letra, as ja surradas palavras de
Rousseau, para quem “o tratado é obrigatério, em virtude de ratificagdo; executério,
em virtude da promulgacao; aplicavel, em virtude da publicacdo™®.

Conforme demonstram as tabelas da secao anterior, essa opg¢ao tem, na
pratica, feito com que os tratados internacionais, jA em vigor internacionalmente,
demorem meses, algumas vezes anos, para entrar em vigor internamente. No
entanto, do ponto de vista juridico, os acordos internacionais passam a ter plena
vigéncia desde a sua ratificacao e respectiva troca de instrumentos de ratificacéo (se
ndo convencionado de outro modo pelas partes), momento em que se torna exigivel
entre 0s pactuantes, independentemente do decreto de promulgacdo. O direito
internacional é indiferente ao nosso decreto de promulgacédo e sua falta ndo pode
ser invocada como justificativa para 0 ndo cumprimento de nossas obrigacbes
internacionais, como a Convencéao de Viena sobre o Direito dos Tratados deixa claro
em seu artigo 27%°. A demora na publicacio do decreto de promulgacéo e a propria
exigéncia do decreto colocam os 6rgaos brasileiros em dificil limbo juridico: podem
ser ‘“exigidos” dos nossos parceiros externos com base nos acordos
internacionalmente em vigor, mas ndo podem atender a essas “exigéncias”, pois
dependeriam da publicacdo do decreto de promulgacgéo pertinente.

Em exaustivo estudo publicado em outubro de 2014, a Consultoria Legislativa
da Céamara dos Deputados realizou levantamento, entre outros, de acordos que,
entre 1988 e 2013, haviam sido apresentados a Camara dos Deputados, aprovados
pelo Congresso Nacional por Decreto Legislativo publicado pelo Senado, mas que,
até o fim daquele estudo (31/12/2013), ndo haviam sido promulgados. Parte

daqueles tratados ja havia sido ratificada, mas, sem o referente decreto de

> ROUSSEAU, Charles. Principes Géneraux du Droit International Public, Tome |. Paris: A, Pedone, 1944. p.
403. Traducdo livre de: “le traité est obligatoire en vertu de la ratification, exécutable en vertu de la
promulgation, applicable en vertu de la publication”.
60 OLIVEIRA, Ana Carolina Rezende; SILVA, Lucas Savio Oliveira da. O Sistema Brasileiro de Incorporagdo de
Tratados e a Eficacia do Direito Internacional, in Revista da Faculdade de Direito da UFMG, Belo Horizonte, n.
58, p. 11-40, jan./jun. 2011. p. 24.
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promulgagdo, permaneciam sem executoriedade e aplicagdo interna. Naquela
ocasido, a Consultoria Legislativa da Camara registrou mais de trezentos acordos
que restavam pendentes de promulgac&o®,

O Governo brasileiro mostra-se consciente e parece demonstrar preocupacao
com o fato. Percebe-se, inclusive, esforco no sentido de se publicarem os decretos
de promulgacéo antes mesmo da entrada em vigor dos tratados correspondentes. E
0 caso, por exemplo, do decreto 8.300 de 29 de agosto de 2014, publicado, no
Diario Oficial da Unido em 1° de setembro, mesmo dia da entrada em vigor, no plano
juridico externo, do Acordo entre a Republica Federativa do Brasil e a Republica
Francesa em Matéria de Previdéncia Social. O volume de tratados talvez explique,
embora parcialmente, uma das razfes para a dificuldade de implementar tal pratica
a todos os tratados ratificados pelo Brasil.

A demora na promulgacgédo dos tratados internacionais constitui, sem duvidas,
questdo delicada. Ha registros de reclamacfes, internas e externas, de que 0s
acordos internacionais firmados pelo Brasil tomam demasiado tempo para serem
plenamente inseridos no ordenamento juridico brasileiro (sobretudo se levado em
conta o tempo corrido desde sua assinatura; isto €, englobando os longos periodos
de aprovacao congressual). Em 2007, por exemplo, em audiéncia publica realizada
na Comissao de Relagbes Exteriores e de Defesa Nacional da Céamara dos
Deputados, o entdo Ministro das Relacbes Exteriores do Brasil pediu a colaboracéo
dos deputados no sentido de se fazer acelerar o processo de votacdo dos textos dos
tratados no Congresso. Na oportunidade, relatou episodio que tinha vivenciado em
uma visita a Noruega, onde, em conversa com alguma autoridade daquele pais, teria
dito: “Olha, queremos fazer um acordo com vocés para cooperacao trilateral para
beneficiar o Haiti e algum pais africano. E eles disseram: ‘Bem, mas vocés nao
ratificam os que a gente tem”®2,

O relato servia, naquele contexto, de alerta aos Deputados para a demora na
tramitacdo de tratados no Congresso Nacional e para os constrangimentos a que o

pais acabava por se submeter. Obviamente que o Embaixador Celso Amorim nao

®1 CAMINO, Maria Ester Mena Barreto Camino. Pendéncias dos Poderes Legislativo e Executivo para a Plena
Insercdo de Atos Internacionais no Direito Positivo Brasileiro (1988-2013). Consultoria Legislativa da Camara
dos Deputados, Outubro de 2014. pp. 49-130. Como ja assinalado no texto, aqui, encontram-se também
aqueles que ainda ndo haviam sido ratificados.
82 Audiéncia publica realizada em 29/8/2007 na Comissdo de RelagBes Exteriores e de Defesa Nacional da
Camara dos Deputados - CREDN, notas taquigraficas. Acesso em: 08 jul. 2016. Disponivel em:
http://www.camara.leg.br/internet/sitagweb/TextoHTML.asp?etapa=11&nuSessao=1359/07.
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deixou de reconhecer ser “mais do que legitimo algum Congressista ou algum
partido, por algum motivo, achar que determinado acordo ndo pode ser aprovado
naquele momento. Isso € legitimo. Aconteceu com Alcantara, no passado. E
aceitavel, & discutivel. Aceitar ou ndo é uma discussdo de contetdo”®. O
constrangimento, porém, € inegavel.

No entanto, constrangimento maior é certamente aquele provocado pela
demora na publicacdo do decreto de promulgacao presidencial referente a acordos
internacionais. Isso porque, diferentemente do que ocorre no momento de
aprovacgado congressual, o Brasil ja terd cumprido, & luz do direito internacional, todos
0s procedimentos necessarios a sua existéncia e, eventualmente, a sua entrada em
vigor no plano internacional®.

Como visto, o procedimento de internalizacdo de tratados (de forma ndéo
simplificada) é longo, e, a cada etapa superada, o Governo brasileiro sinaliza aos
seus co-pactuantes o desejo de se submeter ao tratado compromissado. Com efeito,
ao se encerrarem as negociacdes em torno de um tratado e levar-se adiante a sua
assinatura, esta-se sinalizando a outra parte que o Brasil estd ndo apenas de acordo
com o texto firmado, mas igualmente disposto a ratifica-lo, assim o autorizando o
nosso Parlamento.

Submetendo o tratado ao crivo do Parlamento, esta o executivo a movimentar
toda uma maquina de centenas de deputados e dezenas de senadores, que se
debrucardo sobre o texto negociado, a fim de verificar se ele atende aos interesses
brasileiros. Nos dias de hoje, o processo de analise congressual e tramitacdo do
decreto legislativo correspondente pode ser acompanhado pelo publico em geral por
meio da internet. Cada etapa desse processo fica registrado nos sitios eletrénicos
das duas Casas Legislativas. Nao é preciso dizer que também as Chancelarias (ou
as Embaixadas) dos Estado pactuantes também acompanham esse processo, de
forma que também a aprovacdo do decreto legislativo pelo Congresso autorizando o
Presidente da Republica a ratificar eventual acordo gera novas expectativas
naqueles Estados.

Ainda mais contundente é a notificacdo da ratificacdo pelo Brasil a sua
contraparte em um tratado. Como ja assinalado, a ratificacdo constitui “ato

circunstancial”’, na medida em que o Chefe de Estado ndo esta obrigado a confirmar

63 .
Ibid.
“A depender do prazo de acomodacgao (vacatio) estipulado no tratado
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perante o outro pactuante a vontade do Brasil em obrigar-se pelo tratado firmado.
“Trata-se da consagracdo do principio da liberdade de recusa da ratificagdo”®. Ora,
se o Presidente tinha a opcéo de ndo ratificar o tratado, ja que ndo estava obrigado
a isso, por que o fez, sendo para se submeter a ele e cumprir tudo aquilo que
dispde?

N&o por outra razdo, a informacéo, em marco de 2014, de que o Acordo de
Assisténcia Mdtua em Matéria Aduaneira, assinado com a Africa do Sul em 2008 e
em vigor desde 2012, ainda nado tinha “operacionalidade no Brasil causou certa
surpresa e indisfarcada irritacdo no 6rgédo aduaneiro sul-africano”®. Esse constitui
apenas um exemplo dos constrangimentos a que o Brasil permanecera submetido
caso mantida a atual sistematica de incorporacdo de tratados em nosso

ordenamento.

5.3 Carta Rogatoria 8.279 (Argentina)

Outro caso constrangedor envolveu, de uma sO vez, um dos maiores
parceiros brasileiros no cenario internacional (Argentina) e um dos principais
projetos de politica externa do pais (Mercosul). Trata-se do ja referido caso da Carta
Rogatdria 8.279.

Na referida Carta Rogatoria, um juiz argentino, com base no “Protocolo de
Medidas Cautelares do Mercosul” (celebrado na VII Reunido do Conselho do
Mercado Comum, em dezembro de 1994), rogava cooperacao juridica brasileira no
sentido do arrestamento de um navio e sua carga, que se encontravam em porto
brasileiro. A Carta Rogatoéria foi apresentada, em 1998, ao STF, que, a época,
detinha a incumbéncia de concessdo de exequatur a cartas rogatorias. Na ocasiao,
entendeu a Suprema Corte que, muito embora o referido documento internacional
tivesse sido ratificado e ja estivesse em vigor no plano juridico externo desde 17 de
abril de 1997, ndo poderia, ainda assim, ser aplicado internamente, na medida em
gue carecia do decreto de promulgacao presidencial pertinente.

O pedido foi, assim, denegado, em 4 de maio de 1998, um ano e dois meses
depois, portanto, a entrada em vigor do tratado. O Supremo Tribunal Federal n&o
levou em conta que a outra parte tinha a legitima expectativa de cumprimento da

rogatoria, uma vez que imbuida de plena confian¢ca no cumprimento, em boa-fé, do

® MAZZUOLI, op.cit., p. 226.
* TELEGRAMA 420, Ostensivo, da Embaixada do Brasil em Pretdria, de 7/5/2014.
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compromisso internacional que havia sido solenemente assumido pelo Governo

brasileiro. Apesar disso,

0 6rgado de clpula do Poder Judiciario brasileiro, a quem as normas do
Protocolo se dirigiam, devolveu a rogatoria sem cumprimento, informando a
autoridade judiciaria estrangeira que negava vigéncia ao Protocolo, que néo
o reconhecia integrando o ordenamento juridico brasileiro, a despeito do

solene ato de ratificacéo praticado pelo Poder Executivo no exterior®’.

Acresca-se que a conducdo de acbes de forma juridicamente segura, com
respeito pleno ao direito internacional e as expectativas geradas em seus parceiros,
é condicao estratégica para que o Brasil se movimente na arena internacional. Trata-
se de tradicdo diplomatica, de inspiracdo, para muitos, grociana, que tem sido vista
como a melhor forma de insercéo internacional do Brasil. Poténcia média, sem o

mesmo poder das armas das grandes poténcias, o Brasil faz, historicamente, uma:

leitura grociana da realidade internacional, nela podendo identificar-se um
ingrediente positivo de sociabilidade que permite lidar, mediante a
Diplomacia e o Direito, com o conflito e a cooperacdo e, desta maneira,
reduzir o impeto da “politica do poder”, pauta-se com bom senso pelo
‘realismo” na avaliagdo dos condicionantes do poder na sociedade
internacional. E a partir da informacédo haurida nos fatos do poder, mas sem
imobilismos paralisantes nem impulsos maquiavélico-hobbesianos, busca
construir novas solugdes diplomaticas e/ou juridicas no encaminhamento

dos temas relacionados a inser¢do internacional do Brasil.®®

Com esse entendimento, o STF parece inconsciente de seu papel como
orgao de Estado. Ignora que o Brasil integra uma sociedade internacional, devendo
nela se posicionar da melhor forma. Mais que isso, ignora que estamos submetidos
as normas dessa sociedade internacional, sob pena de responsabilidade. Para a
Suprema Corte, estamos “flutuando por ai” e somos detentores de uma soberania
agigantada: nés delimitamos o alcance das normas internacionais, ainda que a elas

voluntariamente nos tenhamos submetidos.

& ALMEIDA, Ricardo Ramalho. A omissdo ou demora do Governo quando a promulgacdo interna de tratado ja
ratificado externamente: tentativa de solucdo juridica, in: QUEM TEM MEDO DA ALCA? - Desafios e
perspectivas para o Brasil, coordenadores: Paulo Borba Casella e Rodrigo Elian Sanchez. Ed. Del Rey, 2005. p.
53.
% |AFER, Celso. A identidade internacional do Brasil e a politica externa brasileira: passado, presente e
futuro. S3o Paulo: Perspectiva, 2001. p. 47.
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6 ANALISE CRITICA A OBRIGATORIEDADE DO DECRETO DE
PROMULGACAO

6.1 Obrigatoriedade do decreto de promulgacao: uma légica que néo resiste
alogica

A lbgica defendida por parte da doutrina e na qual parece basear-se o
Supremo Tribunal Federal, para defender a obrigatoriedade do decreto de
promulgacéo para que os tratados tenham vigéncia na ordem interna brasileira, ndo
se sustenta. O argumento de que essa corrente doutrinaria e jurisprudencial se
utiiza é, como visto, a de que o decreto de promulgacdo constitui uma
obrigatoriedade constitucional, prevista no art. 84, IV, CF. Para essa corrente, 0
vocabulo “leis” no referido dispositivo deve ser entendido em sentido mais amplo,
englobando também os tratados.

Ocorre que, ao impor-se a necessidade de decreto de promulgagédo para que
um tratado em vigor possa operar seus efeitos internamente, esta-se sacramentando
gue um tratado eventualmente firmado pelo Brasil entrara, quase que certamente,
em vigor no plano internacional antes (ou, pior, muito antes) de sua entrada em vigor
no plano domeéstico.

Ora, isso constitui irresponsabilidade juridica, na medida em que tal
entendimento parece ignorar o fato de que o descumprimento de obrigacdes
internacionais por parte do Estado pode levar a sua responsabilizacdo internacional.
Como admitir interpretacdo que, ao fim e ao cabo, sujeita o Brasil a
responsabilizacdo internacional?

Como bem observa REZEK, “o direito internacional é indiferente ao método
eleito pelo Estado para promover a recepcdo da norma convencional por seu
ordenamento juridico. Importa-lhe tdo-s6 que o tratado seja, de boa-fé, cumprido
pelas partes”®. Da perspectiva internacional, entrando o tratado em vigor no plano
internacional, com a troca dos instrumentos de ratificacdo ou em algum momento
posterior a essa troca, o tratado € exigivel. Descumprido este, pode o Estado ser
responsabilizado.

Ainda nesse sentido, vale relembrar que a Convencdo de Viena sobre o

Direito dos Tratados é expresso em afirmar que “‘uma parte ndo pode invocar as

% REZEK, op.cit., p. 78.
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disposicdes de seu direito interno para justificar o inadimplemento de um tratado””°.

Dessa forma, em vigor o tratado no plano internacional, ndo h& espaco,
juridicamente falando, para que se justifique o seu descumprimento pelo fato de o
documento néo ter sido ainda incorporado ao ordenamento patrio (pela auséncia de
promulgagao, no NOSso caso).

Aspecto pouco explorado pela doutrina, mas para o qual ALMEIDA chama a
atencdo, diz respeito a discricionariedade do Poder Executivo no processo de
adocado de determinado tratado. O professor muito bem percebe que a referida
discricionariedade se encerra no momento da troca ou do depoésito da carta de
ratificacdo. Depositada a carta, ndo ha mais alternativa ao Executivo sendo a
imperiosa e imediata incorporacéo do tratado ao ordenamento juridico interno’*. Nao
por outra razdo, a Convencao de Havana sobre Tratados prevé, em seu art. 4°, que
“os tratados serao publicados imediatamente depois da troca das ratificacoes”.

Portanto, a interpretacdo em favor da obrigatoriedade da promulgagcdo de
tratados para que, sO assim, sejam aplicaveis internamente coloca o pais com uma
‘espada de Damocles” sobre sua cabeca, uma vez que a possibilidade de
responsabilizacdo internacional € permanente. Essa logica parece muito fragil e ndo

parece resistir ao bom senso.

6.2 Obrigatoriedade do decreto de promulgacdo: inexisténcia de previsao
constitucional
N&o se encontra na Constituicdo Federal qualquer dispositivo prevendo a
expedicdo de decreto de promulgacédo presidencial para que os tratados ratificados

tenham aplicabilidade interna. Nas palavras de MAZZUOLLI,

0 pretenso dispositivo ndo é encontrado, simplesmente porque nao existe.
Nenhuma Constituicdo brasileira jamais trouxe, taxativamente, dispositivo
expresso e taxativo determinando este procedimento de promulgacéo
interna de tratados. Nunca houve regra expressa, ha histéria do
constitucionalismo brasileiro, a determinar que os tratados internacionais

ratificados pelo Presidente da RepuUblica devessem ser promulgados

0 Art. 27 da Convengao de Viena sobre Direito dos Tratados.
"' ALMEIDA, op.cit., p. 45.
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internamente, via decreto executivo, para que somente assim pudessem ter

vigéncia e aplicabilidade internas.”

A processualistica de incorporacdo de tratados internacionais nos
ordenamentos juridicos nacionais € matéria constitucional. Se a constituicdo se
silenciou a respeito da obrigatoriedade de promulgacdo de tratados, é porque, a
época, 0s constituintes concluiram ndo ser necessaria essa promulgagao.

E verdade que o entendimento do Supremo Tribunal Federal é no sentido da
obrigatoriedade da promulgacéo. Para a Corte Suprema, a promulgacédo de tratados
constitui uma “manifestacédo essencial e insuprimivel’”®. No entanto, essa exigéncia
“nao esta prevista na Constituicdo Federal, e o STF ndo foi capaz de apontar em
qual dispositivo se fundamentou para essa interpretagdo”’*.

A tentativa de comparar o processo de incorporacdo de tratados com o
processo legislativo ordinario ndo pode prosperar. Quando a constituicdo pretende
referir-se a tratados, ela o faz expressamente. E o caso, entre outros, do art. 49, inc.
I; art. 84, inc. VIII; art. 102, 1ll, b. Neste ultimo exemplo, o intuito do constituinte de
distinguir “tratados” de “leis” é evidente. Se fossem para ser tratados igualmente,
ndo teria o constituinte atribuido ao STF a competéncia de declarar, mediante
recursos extraordinario, eventual “inconstitucionalidade de tratado ou lei federal”;
bastaria, nesse caso, a expressao “lei federal”.

Também nesse sentido é o art. 84 da Constituicdo da Republica. Quando o
dispositivo pretendeu referir-se a leis, ele assim o fez — nos casos de sangao e veto
a projetos de lei, bem como de promulgacao e publicacao de leis. Por outro lado, foi
expresso (embora lacénico) no regramento referente a celebracdo de tratados.
Nesse contexto, a Constituicdo atribuiu ao Presidente da Republica a competéncia
para “promulgar e fazer publicar as leis”; em momento algum tratou de promulgacao
de tratados. Se a Carta se silenciou a respeito € porque se julgou desnecessaria a

promulgacéo interna dos acordos internacionais.

> MAZZUOLI, op.cit., p. 356.
> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn 1.480-3/DF. Requerentes: Confederacdo Nacional do Transporte
(CNT) e Confederacgdo Nacional da Industria (CNI). Requeridos: Presidente da Republica e Congresso Nacional.
Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, 4 de setembro de 1997. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347083. p. 31.
74 MAGALHAES, José Carlos de. O Supremo Tribunal Federal e o Direito Internacional: uma anlise critica. 1
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000, p. 74.
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A expedicdo de decreto de promulgacdo para incorporacdo de tratados
parece constituir, de fato, um costume, e ndo exatamente uma obrigatoriedade
constitucional. Sendo um costume, pode ser facilmente superado por norma

(constitucional, no caso) expressa.

6.3 Obrigatoriedade do decreto de promulgacéo: o Principio da Boa-fé

A boa-fé é principio geral que norteia o Direito, inclusive o internacional. Para o
desenvolvimento sem percalcos das relacdes juridicas internacionais, é fundamental
que as legitimas expectativas e a confianca das partes envolvidas nessas relacdes
sejam inteiramente preservadas’.

Nesse sentido, a Convencéao de Viena sobre o Direito dos Tratados é expressa
ao asseverar, em seu art. 26, que: “todo tratado em vigor obriga as partes e deve ser
cumprido por elas de boa-fé”. Logo a seguir, dispde o art. 27 da referida Convencéo
que “uma parte ndo pode invocar as disposicdes de seu direito interno para justificar
o inadimplemento de um tratado”. Claro esta que essa Convencdo, materializando
norma consuetudinaria fundamental para o proprio desenvolvimento das relacdes
internacionais, pretende proibir que alguém possa se opor aquilo a que ele mesmo
tenha dado causa. Consagra-se, dessa forma, o venire contra factum proprium no
plano internacional. De forma ainda mais especifica, proibe-se que eventuais
comportamentos contraditorios por parte dos Estados possam ser justificados por
seus direitos internos.

De forma mais esquematica, 0s elementos essenciais para a proibicdo de
comportamentos contraditorios poderiam ser assim identificados: i. uma conduta
inicial; ii. a legitima confianca despertada por conta dessa conduta inicial; iii. um
comportamento contraditério em relacdo a conduta inicial; iv. e, finalmente, um
prejuizo, concreto ou potencial, decorrente da contradicdo.’®

O entendimento atualmente prevalecente no que tange a incorporacdo de
tratados internacionais no Brasil (no sentido da obrigatoriedade do decreto de
promulgacdo) vai inteiramente de encontro ao principio da boa-fé e,
especificamente, ao principio da proibicdo de comportamentos contraditérios. O
Estado, ratificando um tratado (conduta inicial), desperta a legitima confianca na sua

> ALMEIDA, op.cit., p. 51.
e FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil, V.1 — Parte Geral e LINDB. 11 ed,
rev., apml. e atual. Salvador: Editora Juspodvm, 2013, p. 709.
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contraparte de que aplicara tudo aquilo nele disposto (legitima confianca
despertada). Deve, nesse sentido, incorpora-lo imediatamente ao seu ordenamento
juridico interno. Nao o fazendo (comportamento contraditorio), podera causar
prejuizo, ainda que potencial, as outras partes pactuantes (prejuizo). Resta,
portanto, violado o principio expressamente consagrado na propria CVDT.

Prevalecendo o entendimento do STF, traz-se, para as relagdes juridicas que o
Brasil mantém com seus parceiros, profunda incerteza quanto ao cumprimento
daquilo que pactuara. Desde a assinatura, pressupdem-se algumas obrigactes
politicas e juridicas para o Estado, como, por exemplo, a obrigacdo de ndo adotar
qualquer postura que frustre o objeto acordado. Ora, se, com a assinatura, o Estado
ja traz para si consequéncias juridicas e manifesta algumas sinalizacbes — gerando
expectativas em seus parceiros —, 0 que dird da ratificagcdo? Mais que isso, como
explicar o descumprimento de um tratado em razdo da inexisténcia de norma
interna, incorporando um tratado em nosso ordenamento, que deve ser editada pela
prépria pessoa que o ratificou, obrigando-se internacionalmente? Nao € sem razéo a
surpresa e a irritacéo sul-africana acima mencionadas.

Ademais, levando adiante essa logica, esta-se, ao fim e ao cabo, exigindo que
os Estados — inclusive o Estado brasileiro — tenham conhecimento do ordenamento
juridico interno, em profundo grau de detalhes, de cada um dos outros parceiros
internacionais, para conhecer o exato momento em que tratado acordado
efetivamente entrara em vigor — ja que podera entrar em vigor em outro momento,
que ndo aquele previsto pelo acordo firmado. Trata-se de exigéncia herculea e
descabida, ndo sendo dificil perceber que se esta indo totalmente contra a confianca
da qual dependem as relacfes juridicas internacionais.

Nesse contexto, é forcoso enfatizar que a corrente monista encontra-se mais
em sintonia com as necessidades do mundo de hoje. Em vigor no plano global, as
normas internacionais devem vigorar de imediato no plano interno. Nao faz sentido
defender qualquer posicdo que venha a colocar o Estado submetido a obrigacdes
internacionais, mas incapaz de executa-las internamente, ainda que

temporariamente.
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6.4 Obrigatoriedade do decreto de promulgacao: a auséncia de coeréncia

Os acordos celebrados no molde “executivo” (rito simplificado) séo
incorporados ao ordenamento juridico brasileiro por simples publicacdo no Diéario
Oficial da Unido, promovida pelo Ministério das Relacdes Exteriores. Apenas 0s
acordos celebrados com a manifestagdo do Congresso Nacional e intervencgao
confirmatdria do Chefe de Estado s&o promulgados por decreto presidencial”’.

Ocorre que os acordos celebrados na forma simplificada ndo perdem sua
natureza de acordos internacionais pelo fato de prescindirem do decreto
presidencial; isto €, apesar de dispensarem o decreto promulgatorio, ndo ha duvidas
de que suas disposicbes obrigam o Estado brasileiro, no plano internacional e
interno. Apesar de ndo promulgados, sdo aplicaveis no plano domeéstico, desde a

sua publicacao.

Some-se a isso o fato de a promulgacéo néo integrar o processo legislativo,
de maneira que o decreto de promulgacédo (quando exigido) recai ndo sobre um
projeto de tratado, mas sobre o tratado mesmo. Nesse sentido, observa Mirtd Fraga
que

se a promulgacdo ndo integra o processo legislativo, se, ao contrério, ela
Ihe é posterior — 0 que se promulga ja é lei —, ndo se pode, logicamente,
afirmar que o tratado promulgado por decreto do Executivo deixa, no ambito
interno do Estado, de ser Direito Internacional, para ser disposi¢éo
legislativa interna.”®

Isso quer dizer que, antes mesmo da promulgacao, o tratado ja existe, e, logo,
ja existem as obrigacfes nele previstas. Apenas que os individuos, para acatar
essas obrigacfes, e os Tribunais, para aplica-las, devem ter conhecimento de sua
existéncia. Dai a necessidade de sua publicacdo. Nao por outra razdo, como ja visto,
a Convencéao de Havana sobre Tratados (1928), da qual o Brasil € signatario, prevé,
em seu art. 4°, que os tratados devem ser imediatamente publicados depois da troca
de ratificacOes, sem deixar de observar que a omissdo da publicacdo né&o

prejudicara a vigéncia e exigibilidade dos tratados firmados e ratificados.

77 REZEK, op.cit., p. 79.
® FRAGA, op.cit., p. 317.
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O decreto de promulgacéo, entdo, parece apenas cumprir o papel de dar
publicidade da existéncia de determinado tratado’. Se assim &, por que a diferenca
de tratamento na internalizacdo dos tratados que tenham seguido o rito simplificado
e dos que tenham passado pelo rito completo? Afinal, ambos ndo sdo acordos

internacionais?

Tome-se, a titulo de exemplo, o acordo sobre facilitacdo de vistos
recentemente assinado entra Brasil e Angola®, o qual prescindiu da autorizac&do
congressual para a sua entrada em vigor®'. Conforme o art. 2.2 do referido acordo,
“os vistos enunciados no Artigo 3° sdo validos para multiplas entradas num periodo
de 24 meses, permitindo ao seu titular uma permanéncia de até noventa (90) dias
n&o prorrogaveis, em cada periodo de doze (12) meses”. O protocolo prevé, ainda,
gue as Partes concederao os referidos vistos no prazo maximo de 10 dias a contar
da data de recepcéo da solicitacédo. Trata-se evidentemente de acordo internacional
que traz obrigacbes para o Brasil. Apesar da desnecessidade do decreto de

promulgacéo, ninguém pde em duvida a exigibilidade do Protocolo.

Como se pode verificar pelas figuras seguintes, o referido acordo foi publicado
por ato administrativo do Ministério das Relacdes Exteriores, o que sé corrobora a
desnecessidade da burocratica obrigatoriedade do decreto de promulgacao:

® REZEK, op.cit., p. 79.
% 0 “Protocolo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo da Republica de Angola sobre
Facilitagcdo de Vistos” foi assinado em junho de 2014 e entrou em vigor em janeiro de 2015.
'\ dispensa de autorizacdo congressual decorreu do entendimento de que o Protocolo firmado com Angola
ndo impunha “encargos ou compromissos gravosos ao patrimonio nacional”, uma vez que o art. 93, do Decreto
86.715, autoriza o Ministério das Rela¢Oes Exteriores a celebrar tal tipo de acordo, com base em reciprocidade
e nos limites estabelecidos pelo referido dispositivo, a saber: vistos com duragdo ndo superior a cinco anos e
estadas ndo excedentes a noventa dias, prorrogaveis por igual periodo, totalizando, no maximo, 180 dias por
ano.
82 0art. 30 prevé que as categorias de beneficidrios dos vistos objeto do referido protocolo. Seriam os cidad3dos
brasileiros ou angolanos que tencionem deslocar-se ao territorio da outra Parte, designadamente em uma das
seguintes situacgOes: a) prospeccdo de mercado, participacdo em reunies de negdcios, assinatura de contratos
e atividades financeiras, de gestdo e administrativas; b) negociacdo de projetos de investimento; c)
empresarios e investidores, exceto aquelas situagOes as quais se aplicam vistos de trabalho ou permanentes,
que requerem autoriza¢do especifica; d) quadros dirigentes de empresas, exceto aquelas situagbes as quais se
aplicam vistos de trabalho ou permanentes, que requerem autorizagao especifica.

48



N2, segunds-fei, § de jmmeino de 2015

GABINETE DO MINISTRO
TOMTARIA DE 31 DE DEZEMBRO DE 1034
- u,m.‘.,’.&"..-..é‘.'.‘.....‘;‘?‘l noUs de M ke
X ‘6..’:'.%. diptoadiicn, vom base 30 am. 67§ 2%
o Decrrin 3 4TH, e 14 s denessen . 0 3 Sl
Pipes .| by L Gom mu\_.1
Cotons | A o DEVVEDL 0x ¥ ke | Mo de Dt AR L

e g Tortaris de
o
&ﬁmtm h&hln.hlqh

49



l-’.9

ASSN 1677742

Diario Oficial da Unido - segio 1

N" 2, sepunda-feiru, 5 de janeiro de 20iS

i

. m £

¥l
ol E _% w
“_ m_w. Wm M% 4

wm..

6

.

4

J m
muw ..
1t

M

i il

i

AP et 12002 de HAWNOL, g it &
Mafracstretira de Cluvas PNblicas Beaibera - IOl

pebs el IR0 IONNIT W

3

50



Concordando com a teoria de que o decreto de promulgacédo € desnecessario
para a aplicabilidade dos tratados no plano juridico interno brasileiro, o Ministério
das Relacbes Exteriores poderia encarregar-se da publicacdo de todos os acordos
celebrados pelo Brasil (e ndo apenas daqueles que tenham seguido o rito
simplificado). Reconhecendo-se a necessidade de dar publicidade aos tratados
internacionais em vigor e tendo em conta a necessidade de se agilizar a essa
publicidade, o Itamaraty, na verdade, parece o 6érgdo mais indicado a se desincumbir
dessa missao, na medida em que, tudo indica, serd sempre o0 6rgao brasileiro que
primeiro tomard conhecimento da aptiddo de os tratados entrarem em vigor
internamente (seja porque é o 6rgdo a quem incumbird a tarefa da notificacdo de
ratificacdo de determinado tratado pelo Brasil, seja porque provavelmente sera o
primeiro 6érgdo a tomar conhecimento da ratificacdo por parte do outro pactuante em

determinado tratado)®.

8 Ha gquem entenda que até esse ato de publicacdo seria desnecessario. Essa parte da doutrina entende que o
decreto legislativo que autoriza o Presidente da Republica a ratificar os tratados ja tornaria publico o texto
destes — uma vez que publicados no Diario do Senado e no Diario Oficial da Unido. Nesse sentido, MAZZUOLI,
op.cit., (p. 356) e ALMEIDA, op.cit., (p. 44).
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7 PROPOSTA: QUICK FIX CONSTITUCIONAL

Tendo em conta que a processualistica de incorporacdo de tratados
internacionais nos ordenamentos juridicos nacionais € matéria constitucional,
conviria a elaboracdo de emenda a constituicdo brasileira, que reduzisse — ou,
idealmente, pusesse fim a — esse gap atualmente existente entre o momento de
entrada em vigor dos acordos bilaterais nos planos internacional e interno.

A necessidade de solucéo constitucional, além de parecer a melhor via para
espancar quaisquer davidas que venham a surgir na matéria, parece atender a uma
preocupacdo do STF, que, quando do enfrentamento da carta rogatoria 8.279, ja
referida, entendeu que:

Embora desejavel a adogdo de mecanismos constitucionais diferenciados,
cuja instituicdo privilegie o processo de recep¢do dos atos, acordos,
protocolos ou tratados celebrados pelo Brasil no dmbito do MERCOSUL,
esse € um tema que depende, essencialmente, quanto a sua solucéo, de
reforma do texto da Constituicdo brasileira, reclamando, em consequéncia,
modificacbes de ‘jure constituendo’. Enquanto ndo sobrevier essa
necessdria reforma constitucional, a questdo da vigéncia doméstica dos
acordos celebrados sob a égide do MERCOSUL continuara sujeita ao
mesmo tratamento normativo que a Constituicdo brasileira dispensa aos

tratados internacionais em geral.

Uma proposta de emenda constitucional deve necessariamente passar pelo
esclarecimento quanto a necessidade ou ndo do decreto de promulgacao para que
0s acordos internacionais vigorem internamente.

Como visto, a doutrina monista parece mais condizente com 0s tempos de
hoje. Trata-se de doutrina que parece melhor refletir o pertencimento a uma
sociedade internacional. Entendimentos em sentido contrario parecem ir de encontro
a modernidade, pois se aferram a uma noc¢ado de soberania que mais nos aproxima
de 1648% do que a dos dias de hoje.

Especificamente no caso do Brasil, onde se adotou o dualismo mitigado, n&do
parece l6gico admitir-se que estejamos obrigados a executar um tratado no cenario
internacional — sujeitando-se a responsabilizacdo no caso de seu descumprimento —,

e que esse mesmo tratado nédo possa ser aplicado pelos 6rgaos internos brasileiros

8 Referéncia ao Tratado de Vestfalia, de 1648.
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por |he faltar a promulgacdo executiva®™. N&o por outra razéo, deparamo-nos com a
acima mencionada estranheza das autoridades aduaneiras sul-africanas ao
tomarem conhecimento de que o acordo celebrado e ratificado ainda ndo poderia ser
internamente aplicado®®.

Nesse contexto, uma boa referéncia para fins de elaboragdo de emenda
constitucional seria a Constituicdo da Espanha, ou a de Portugal, que adotaram o
sistema monista, requerendo, para a entrada em vigor dos tratados internacionais
em seu ordenamento juridico interno, a sua publicacéo.

Idealmente, poderia elaborar-se uma subsecéo prépria, especifica para
tratados, na secdo atualmente existente dedicada ao “processo legislativo” (Secéo
VIIl, do Capitulo I, do Titulo IV da Constituicho da Republica). Certamente,
constituiria  processo mais mMoroso, que exigiria tempo para melhor
esquadrinhamento e elaboracéo textual da proposta subsecéo.

De forma mais imediata, mais de acordo com a preméncia do tema, é
possivel, porém, pensar-se em um quick fix, que reduza o gap entre a data de
entrada em vigor dos tratados no plano internacional e a data de sua vigéncia
interna, sem prejuizo de futura elaboracdo de subsecdo constitucional dedicada
exclusivamente a tratados internacionais. Nesse sentido, propdem-se as seguintes

alteracdes na redacao constitucional do art. 84:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: (...)

VIIl — celebrar e, ap6s autorizacio do Congresso Nacional®, ratificar

tratados, convengbes e atos internacionais, bem como publica-los

imediatamente apds a sua entrada em vigor; (...)

§ 1°. O Presidente da Republica podera delegar as atribuicdes mencionadas
nos incisos VI, VIII, Xl e XXV, primeira parte, aos Ministros de Estado, ao
Procurador-Geral da Republica ou ao Advogado-Geral da Unido, que

observardo os limites tracados nas respectivas delegacgoes.

% MAZzUOLI, op.cit., p. 358.
8 p. 39 deste trabalho
¥ Buscou-se esclarecer que a manifestacdo congressual na processualistica brasileira de incorporagdo de
tratados tem lugar em algum momento entre a sua assinatura e ratificagdo: antes desta e depois daquela. Isso
porque a expressdo “referendo”, na forma originalmente empregada na Constituicdo brasileira, suscita duvidas
guanto ao exato momento da manifestacao congressual. Com efeito, a leitura conjugada do art. 84, VIIl, com o
art. 49, I, ambos da CF, pode levar ao falso entendimento de que o Congresso Nacional teria a ultima palavra
sobre tratados internacionais de que o Brasil faca parte (o Congresso Nacional referendaria aquilo que fora
acordado e, eventualmente, mesmo aquilo que ja esteja em vigor no plano internacional), o que, como ja visto
no presente trabalho, seria duplamente erréneo, afinal: i. a manifestacdo congressual é anterior a ratificacdo
dos tratados; e ii. a “Ultima palavra” (que se dara por meio da ratificagdo) compete ao Executivo.
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8§ 2° Os tratados internacionais validamente celebrados, os quais

dispensam decreto _de promulgacdo presidencial, passam a integrar o

ordenamento juridico brasileiro desde a sua publicacdo e entrada em vigor

na ordem juridica internacional, assim permanecendo enquanto vincularem

internacionalmente a Republica Federativa do Brasil.
[TEXTO ALTERNATIVO] 8§ 2°. Os tratados internacionais validamente

celebrados passam a integrar o ordenamento juridico brasileiro desde a sua

publicacdo e enquanto vincularem _internacionalmente a Republica

Federativa do_Brasil, bastando, para fins de promulgacdo, o decreto

legislativo que autoriza o Presidente da Republica a ratifica-los.

O Texto proposto € inspirado nos textos constitucionais espanhol e cabo-
verdiano®®. Pretende-se, com ele, acelerar o processo de internalizacéo de tratados
ao esclarecer a desnecessidade de promulgacdo de acordos internacionais,
mantendo-se tdo-somente o requisito da publicacao.

N&do se deve perder de vista que a forca juridica e a executoriedade do
tratado advém dele proprio. O decreto de promulgacéo apenas confere publicidade a
ratificacdo do tratado no plano interno, constituindo-se em “ato de mera

‘comunicacéo”®.

Ou seja, na verdade, mais do que promulgar, o decreto
presidencial vale para conferir publicidade a existéncia do tratado.

A rigor, o texto do acordo ratificado ja tera sido publicado, em carater oficial,
no Diario do Senado Federal quando da edicdo do decreto legislativo que tiver
aprovado o tratado e autorizado o Presidente a ratifica-lo. Nesse sentido, entende

Ricardo Ramalho Almeida que:

A dificuldade estaria na devida publicidade quanto ao proprio ato de

ratificacdo, ou seja, na ciéncia geral do publico de que o Presidente da

8 Constituicdao espanhola: “Articulo 96
1. Los tratados internacionales vdlidamente celebrados, una vez publicados oficialmente en Esparfia, formardn
parte del ordenamiento interno. Sus disposiciones sdlo podrdn ser derogadas, modificadas o suspendidas en la
forma prevista en los propios tratados o de acuerdo con las normas generales del Derecho internacional.
2. Para la denuncia de los tratados y convenios internacionales se utilizard el mismo procedimiento previsto
para su aprobacion en el articulo 94.”
Constituicdo cabo-verdiana: “Artigo 122 (Recepgdo dos tratados e acordos na ordem juridica interna) 1. O
Direito Internacional geral ou comum faz parte integrante da ordem juridica cabo-verdiana, enquanto vigorar
na ordem juridica internacional. 2.0s tratados e acordos internacionais, validamente aprovados ou ratificados,
vigoram na ordem juridica cabo-verdiana apds a sua publicagcdo oficial e entrada em vigor na ordem juridica
internacional e enquanto vincularem internacionalmente o Estado de Cabo Verde”.
% ALMEIDA, op.cit., p. 45.
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http://www.senado.es/web/conocersenado/normas/constitucion/detalleconstitucioncompleta/index.html#a94

Republica praticou tal ato discricionario perante a(s) contraparte (s)
|.90

estrangeira (s), obrigando eficazmente o Brasil na esfera internaciona

No entanto, a luz do principio da publicidade dos atos da Administracao
Plblica, é de se aceitar a necessidade de que haja publicacdo dos acordos
internacionais eventualmente firmados e ratificados. Conforme o dispositivo que aqui
se propde, no entanto, a publicacdo poderia realizar-se por meio de simples ato
administrativo do Ministério das Relacfes Exteriores, editado no Diario Oficial da
Unido. Essa simples mudanca, que reproduz a pratica desenvolvida em muitos
paises nos quais frequentemente nos espelhamos no campo do direito, agilizaria o
processo de incorporacao plena dos tratados, na medida em que o Ministério das
RelacBes Exteriores €, como regra, o primeiro 6rgao brasileiro a tomar conhecimento
da entrada em vigor dos tratados no plano internacional: seja porque notificou a

outra parte em um tratado; seja porque recebeu a notificagdo da outra parte.

% bid., p. 44.
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CONCLUSAO

O presente trabalho buscou enfrentar uma das grandes questfes juridicas
envolvendo a celebragdo de tratados internacionais pelo Estado brasileiro: a
obrigatoriedade (ou n&o) de expedicdo de decreto de promulgacéo presidencial com
vistas a sua plena observancia no plano juridico doméstico.

Como se pdde observar ao longo do trabalho, o atual posicionamento adotado
pelo Supremo Tribunal Federal e por parte da doutrina, no sentido de se exigir a
publicacdo de decreto de promulgacdo presidencial de tratados firmados pela
Republica Federativa do Brasil em suas relagdes internacionais, vem trazendo uma
série de embaracos ao pais, razdo pela qual ndo pode prosperar.

Como visto, o direito internacional é indiferente a forma como os Estados
operam a incorporacdo das normas internacionais de que sao partes aos respectivos
ordenamentos juridicos internos. No exato momento em que o tratado entra em vigor
no plano internacional, ele passa a ser exigivel. Nesse sentido, quanto mais rapido o
processo de internalizacdo, menos suscetivel fica o Estado a eventual
responsabilizagéo.

Viu-se, também, que ndo h& qualquer previsdo no texto constitucional,
documento juridico que, por exceléncia, deve reger o assunto, no sentido da
obrigatoriedade da expedicdo de decreto de promulgacao presidencial para tratados.
Alias, o siléncio constitucional em matéria de tratados € ensurdecedor, constituindo-
se em objeto da proposta de emenda constitucional apresentada neste trabalho.

Ressaltou-se a longa caminhada empreendida pelas autoridades brasileiras e
estrangeiras até o0 momento da troca ou do depdsito do instrumento de ratificacao,
ato que ultima todo o processo. Em cada uma das etapas da processualistica de
celebracédo de tratados (negociacao, rubrica, assinatura, autorizacdo congressual,
ratificacdo), o Brasil sinaliza a contraparte negociadora o seu desejo em cumprir
aquilo que neles se dispde. Nao € dificil perceber que, depois de tantas etapas, o
nao cumprimento daquilo que fora acordado, em razdo de inércia estatal (nao
expedicdo do decreto de promulgacao), vai inteiramente de encontro ao principio da
proibicdo de comportamentos contraditorios, essencial na arena global.

Por tudo, e sobretudo em razdo dos constrangimentos politicos ja vividos pelo
Brasil em face de seus parceiros internacionais e de potenciais consequéncias

juridicas que poderdo ser enfrentadas, prop0s-se a elaboracdo de emenda
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constitucional, com vistas a superagdo do lapso temporal existente entre 0 momento
de entrada em vigor dos tratados nos cendrios internacional e interno.

N&o se deixou de reconhecer que, idealmente, a melhor solucdo seria a
elaboracdo, na Constituicdo da Republica, de uma subsecdo especifica para
tratados, nos moldes do que ocorre nas constituicdes de diversos paises, mais
conscientes da necessidade do respeito ao direito internacional publico.

No entanto, em razdo do tempo que esse processo provavelmente tomaria,
sugeriu-se um quick fix constitucional, pelo qual se faria pequeno aditamento ao art.
84 da Constituicdo, cuja eventual aprovacéo, acredita-se, seria mais célere. O texto
proposto baseou-se em dispositivos previstos nas constituicbes espanhola e cabo-
verdiana, muito embora sua logica também esteja presente em outras constituicoes,
em que costumamos nos espelhar (como a portuguesa e a francesa, ambas
analisadas neste trabalho).

Pelo texto proposto, os tratados internacionais — mesmo aqueles que tiverem
passado pelo crivo congressual — seriam dispensados do decreto de promulgacao,
bastando, para sua vigéncia no ordenamento juridico interno, a sua publicacdo, que
passaria a ficar a cargo do Ministério das Relacbes Exteriores.

Acredita-se que, com 0 ajuste proposto, que, como ja dito, reproduz a pratica
desenvolvida em muitos paises, agilizar-se-ia 0 processo de incorporacao plena dos
tratados no ordenamento juridico brasileiro, tornando-nos menos suscetiveis a

responsabilizacdes internacionais.
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