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SENHOR PRESIDENTE DA COMISSAO,

Cuida o presente parecer da analise da questdo objeto da ADI 1.625, qual seja, a da
constitucionalidade de denuncia de Convengdo da Organizacao Internacional do Trabalho
(OIT) por Decreto Presidencial, sem autorizacdo prévia do Congresso Nacional. A ADI
1.625 foi proposta pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(CONTAG) em 1997, com o intuito de questionar a constitucionalidade do Decreto
Presidencial n° 2.100, de 20 de dezembro de 1996, que denunciou a Convengado 158 da
OIT, anteriormente ratificada pelo Decreto Legislativo n® 68/1992 e promulgada pelo
Decreto Presidencial n® 1.855, de 10 de abril de 1996. A Confedera¢ao Nacional do
Comércio (CNC), por sua vez, ingressou com a ADC 39, em 2015, alegando, ao contrério,

a constitucionalidade do Decreto Presidencial n® 2.100/1996.



DA ALEGACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE DO DECRETO 2.100/1996

2. Alega a CONTAG em sua Inicial, essencialmente, que a Constituicdo Federal teria
consagrado a distin¢cdo doutrindria entre tratados-contrato e tratados-lei, entre os quais
classifica as Convengdes da OIT, e que teria conferido a estes ultimos a primazia absoluta
do Congresso Nacional para sua aprovacao. Nesse sentido, argumenta a Peticao Inicial
que a dentncia deveria ter sido submetida também ao Congresso Nacional, antes de
levada a termo pelo Poder Executivo. Sustenta, por fim, que a dentiincia da Convengao
158 da OIT pelo Poder Executivo sem prévia autorizacao do Poder Legislativo ofenderia
o art. 49, I da Constituicdo Federal, porque, segundo parecer anexado do Dr. Arnaldo
Sussekind, “o ato juridico complexo deve ser revogado da mesma forma como foi
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praticado”.

3. Alternativamente, alega a CONTAG que a Convengdo 158 da OIT trataria de direitos
fundamentais e, como tal, teria se inserido no ordenamento juridico brasileiro como uma

clausula pétrea da Constituicao Federal, e ndo poderia mais, por isso, ser retirada dele.

DO PRECENDETE: A RETIRADA DO BRASIL DA LIGA DAS NACOES (1926)

4. A questdo ja fora anteriormente posta para o direito brasileiro em um momento de
grave comocdo nacional. O Brasil, como se sabe, fora, em 1919 membro fundador da
Liga das Nag¢des. Durante o governo Arthur Bernardes (1922-1926), o pais, notadamente
a partir de 1924, deu inicio a uma campanha para um assento permanente no Conselho da

Liga.?

5. Em 1925, na esteira dos acordos de Locarno, pelo qual as poténcias beligerantes da
Primeira Guerra Mundial (1914-1918) reconheciam as fronteiras estabelecidas pelo

Tratado de Versalhes (1919), a Alemanha foi recebida na Liga das Nagdes com status de

! Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), Petigio Inicial na ADI n°
1.625, p. 21.

2 RICUPERO, Rubens. A Diplomacia na Construg¢io do Brasil. 1750-2016. Rio de Janeiro: Versal
Editores, 2017. pp. 331-333.



membro permanente. O Rio de Janeiro, na ocasido, aproveitou o ensejo para pleitear o
mesmo status de Berlim, o que lhe foi negado. O Brasil, entdo, vetou a entrada da
Alemanha na Liga, o que gerou uma crise. Em retaliagdo, o pais foi excluido do Conselho,
ndo restando outra solugdo sendo a sua retirada do organismo internacional. O governo

brasileiro, assim, denunciou o tratado da Liga das Nagdes em 1926.

6. Ato continuo a denuncia do tratado, suscitou-se a questdo de se haveria ou nao
necessidade de aprovagdo prévia pelo Congresso Nacional para se efetuar a retirada do
Brasil da Liga das Nagdes. A questao, assim, foi submetida a Consultoria Juridica do

Ministério das Rela¢des Exteriores.

DO PARECER DE CLOVIS BEVILAQUA

7. O entdao Consultor Juridico do Itamaraty, Dr. Clovis Bevilaqua, emitiu o seu parecer
em 5 de julho de 1926, cuja copia anexamos a este parecer, declarando que “pode o Poder
Executivo, sem ouvir o Congresso Nacional, desligar o pais das obrigacdes de um

tratado”.?

8. Ensina, em seu parecer, o Dr. Bevildqua, que, em especial nas situagdes em que ha no
tratado uma clausula que prevé e regula a denuincia, o Congresso Nacional aprova o texto
em sua integralidade, incluindo essa mesma clausula. Segundo o Consultor Juridico, a
dentincia ¢ um ato meramente administrativo, pois “o Poder Executivo apenas exerce um

direito que se acha declarado no texto aprovado pelo Congresso.”

9. Além disso, se houvesse necessidade de se ouvir o Congresso para o exercicio dessa
clausula de denuncia, logicamente, teria ele de ser ouvido para o exercicio de todas as
outras clausulas do tratado, fazendo do “Congresso o executor do tratado e ndo o Poder a
quem a Constituicdo confia essa func¢do.” Vale notar que tal exorbitdncia das
competéncias do Poder Legislativo teria o conddo de inviabilizar, na pratica, a conducao

das relagdes exteriores do pais pelo Poder Executivo, que se veria na necessidade de

3 BEVILAQUA, Clévis. “Parecer sobre Dentincia de Tratado e Saida do Brasil da Liga das Nagdes”, in
MEDEIROS, Anténio Paulo Cachapuz de (org.). Pareceres dos Consultores Juridicos do Itamaraty,
vol. IT (1913-1934), Ed. Fac-Similar, Brasilia: Senado Federal, Conselho Editorial, 2000. pp. 347-354.
41bid, p. 347.
3 Ibid, p. 348.



consultar o Congresso a todo o momento na gestdo dos 12.101 atos internacionais

assinados desde a Independéncia em 1822.°

10. O Dr. Bevilaqua, em seguida, faz uma analise dos dispositivos da Constituicdo de
1891 que regulam a matéria — que, em esséncia, em nada diferem dos dispositivos da atual
Constitui¢ao de 1988 -, concluindo que “ndo ¢, pois, a letra desses dispositivos que nos
dird a quem cabe a atribui¢do de denunciar tratados, Mas da combinagdo desses mesmos
preceitos, do espirito que os domina, ¢ do conjunto das atribui¢des conferidas pela
Constitui¢ao aos Poderes, em que se divide a soberania nacional, resulta, com a clareza e
a precisdo que nos daria um dispositivo expresso, que ao Poder Executivo é que compete

denunciar os tratados que ele celebrou, com a aprovacdo do Congresso.”’

11. O Consultor Juridico reconhece que a conducao das relagdes exteriores ¢ uma
prerrogativa do Poder Executivo, conferida ndo apenas pela Constituicdo atual, mas por
toda a tradicao constitucional pregressa e, acrescentariamos nds, também subsequente. O
Dr. Bevildqua chega mesmo a concluir que “quando a Constitui¢do guarda siléncio, deve
entender-se que a atribuicdo do Poder Executivo, no que se refere as relagdes

internacionais, é privativa dele.”®

12. O Dr. Clovis Bevilaqua assim resume a questao:

O Poder Executivo celebra os tratados; quer a Constituigdo que o Congresso resolva sobre a sua
conveniéncia, ou inconveniéncia, no momento da sua formagdo. Ndo exige que o Congresso se
manifeste sobre a dentincia désses atos internacionais. Conclui-se désse siléncio que para a
dentincia, a intervengdo do Congresso ¢ dispensavel. E essa conclusdo se corrobora, com a
ponderacao de que foi ao Poder Executivo que a Constitui¢do entregou, privativamente, a
mantenga das relagdes com os Estados estrangeiros, sendo a intervengdo do Congresso, na
formacao dos tratados, uma excecdo ao principio geral, a qual somente se aplica ao caso que

especifica.’

¢ Numero atualizado até a data de 12 de outubro de 2022.
7 Ibid, pp. 349-350.

8 Ibid, p. 350.

° Ibid, p. 351.



DA TRADICAO DOS INTERNACIONALISTAS BRASILEIROS NA MATERIA

13. Historicamente, a opinido dos internacionalistas brasileiros ¢ unanime em ndo se
reconhecer a necessidade de aprovacao do Congresso Nacional para a deniincia de um
tratado pelo Poder Executivo. Clovis Bevilaqua, em seu parecer, traz uma colecao da
opinido dos principais juristas patrios, como Jodao Barbalho, Aristides Milton, Carlos

Maximiliano, Aratjo Castro e Aureliano Leal, todas no mesmo sentido. '

14. Desde a emissao do famoso parecer de Clovis Bevilaqua, em nada se alterou a posicao
dos internacionalistas patrios. Celso D. de Albuquerque Mello, por exemplo, afirma que
“a dentincia de um tratado ndo necessita no Brasil de aprovagdo do Legislativo, o que ¢

mais um argumento para mostrar que o tratado nio pode ser equiparado a uma lei.”!!

15. Francisco Rezek, por sua vez, concorda igualmente com as conclusdes de Clovis
Bevilaqua, mas por razdes distintas. Segundo o Ministro Rezek, melhor solu¢do ¢ dada
pela doutrina da comunhdo de vontades, segundo a qual para a conclusao de uma avenga
internacional, nos termos da Constitui¢do, ¢ exigido que as vontades do Poder Executivo
e do Poder Legislativo estejam reunidas para dar suporte ao compromisso. No caso de
que uma dessas vontades se extinga, tem-se entdo a quebra da conjuga¢do de vontades, o
que implica a retirada de suporte juridico para a continuidade do pais na avenga, sem que
se faca necessaria, por supérflua, a consulta ao outro Poder para verificar se ele mantém
ou ndo a sua vontade com relagdo ao compromisso, o que, na auséncia da outra vontade,

torna-se irrelevante.

16. O Ministro Francisco Rezek assim resume a questao:

O Estado ¢ orginalmente livre de compromissos topicos: tal o principio da fabula rasa, segundo o
qual toda soberania nascente encontrara diante de si um espago vazio de obriga¢des convencionais,
preenchendo-o a medida que livremente se ponha, desse momento em diante, a celebrar tratados.
Parece bastante logico que, onde a comunhdo de vontades entre governo e parlamento seja

necessaria para obrigar o Estado, langcando-o numa relac@o contratual internacional, seja suficiente

10Ibid. p. 352.
" MELLO, Celso D. de Albuquerque. Curso de Direito Internacional Piiblico. 1° vol, 14* ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2002. p. 251.



a vontade de um daqueles dois poderes para desobriga-lo por meio da denuncia. Nao ha falar,
assim, a luz impertinente do principio do ato contrario, que, se as duas vontades tiveram de somar-
se para a conclusdo do pacto, ¢ preciso vé-las de novo somadas para seu desfazimento. Antes,
cumpre entender que as vontades reunidas do governo ¢ do parlamento presumem-se firmes e
inalteradas, desde o instante da celebragdo do tratado, e ao longo de sua vigéncia pelo tempo afora,
como dois pilares de sustentagdo da vontade nacional. Isso levara a conclusdo de que nenhum
tratado — dentre os que se mostrem rejeitdveis por meio de dentincia — deve continuar vigendo
contra a vontade quer do governo, quer do Congresso. O animo negativo de um dos dois poderes
politicos em relacdo ao tratado hd de determinar sua dentncia, visto que significa o

desaparecimento de uma das bases em que se apoiava o consentimento do Estado.!?

17. Vé-se claramente, assim, que ha uma solida tradigdo secular no direito brasileiro de
se propugnar explicitamente pela desnecessidade de uma denuncia de tratado
internacional pelo Poder Executivo ser submetida previamente ao Congresso Nacional. E
de se notar que essa tradi¢ao tem se mantido irredutivel ao longo de diversas constituigdes

que nosso pais teve ao longo da sua historia.

DA NATUREZA JURIDICA FISCALIZATORIA DA INTERVENCAO DO CN
NA INTERNALIZACAO DE NORMAS DE DIP

18. Ademais disso, cumpre ressaltar, como bem lembrado pelo Desembargador

Theophilo Antonio Miguel Filho,

anatureza juridica da interven¢ao congressual preconizada pelo artigo 49, inciso I, da Constituicdo
da Republica, no processo de integragdo normativa da norma juridica internacional perante o
direito doméstico é exercicio de mister fiscalizatorio, em virtude do regime republicano, e ndo
legiferante. Em apertada sintese, quando o Congresso Nacional atua, in casu, ele esta fiscalizando

e protegendo o patrimdnio nacional, e ndo legislando.'

19. A andlise do Desembargador Theophilo Antonio Miguel Filho ¢ de extrema
importancia e tem mesmo o condao de atualizar o estudo de Clovis Bevilaqua. O inciso I
do Art. 49 da Constituicio Federal, de fato, traz uma inovacdo em nossa historia

constitucional ao restringir ainda mais o papel do Congresso Nacional na internalizagao

12 REZEK, Francisco. Direito Internacional Publico. Curso Elementar. 18* ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2022. pp. 150-151.
13 Mencionado no ambito das discussdes da Comissdo de Direito Internacional do IAB.



de normas de Direito Internacional, circunscrevendo a sua fiscalizagdo somente a atos

"que acarretem encargos ou COMpromissos gravosos ao patrimonio nacional".

20. E essa restri¢ao faz todo o sentido em face do enorme crescimento tanto das relagdes
internacionais de nosso pais quanto do nimero de atos internacionais celebrados nos
ultimos 50 anos. Se, como o Desembargador Theophilo Miguel bem coloca, a natureza
juridica da intervencao ndo fosse meramente fiscalizatéria, a condugdo das relagdes
internacionais do pais poderia se ver impossibilitada pela necessidade de se buscar

aprovacao parlamentar a todo o momento.

DA POSSIBILIDADE DE DENUNCIA DA CONVENCAO 158 DA OIT

21. No caso concreto, a Convengao 158 da OIT em questdo prevé expressamente em seu
texto a possibilidade de dentincia. Reproduzimos, aqui, o texto oficial em inglés do

referido instrumento:

Article 17
1. A Member which has ratified this Convention may denounce it after the expiration of

ten years from the date on which the Convention first comes into force, by an act

communicated to the Director-General of the International Labour Office for
registration. Such denunciation shall not take effect until one year after the date on which
it is registered.

2. Each Member which has ratified this Convention and which does not, within the year
following the expiration of the period of ten years mentioned in the preceding paragraph,
exercise the right of denunciation provided for in this Article, will be bound for another
period of ten years and, thereafter, may denounce this Convention at the expiration of

each period of ten years under the terms provided for in this Article. (Grifo nosso)’

22. O texto oficial em inglés foi assim traduzido pelo Professor Arnaldo Sussekind:

Art. 17 — 1. Todo Membro que tenha ratificado a presente Convengdo poderd denuncia-la ao
expirar o prazo de dez anos, contados da data inicial da vigéncia da Convencdo, por meio de um
ato comunicado ao Diretor-Geral da Reparti¢do Internacional do Trabalho e por ele registrado.

A denuincia somente se tornarda efetiva um ano apos haver sido registrada.

14 https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C158.
Acesso em 11 de out. 2022.
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2. Todo Membro que tenha ratificado a presente Convengdo e que no prazo de um ano apos o
termo do periodo de dez anos, mencionado no pardagrafo precedente, ndo houver feito uso da
faculdade de denuncia prevista pelo presente artigo, ficara ligado por um novo periodo de dez
anos e, posteriormente, podera denunciar a presente Convengdo ao termo de cada periodo de dez

anos, nas condigdes previstas no presente artigo. (Grifo nosso)'

23. Vé-se, pelo texto do Art. 17 da Convencgao, que hé duas condi¢des para o exercicio
do direito a denuincia: (1) que tenha expirado o prazo de dez anos da data EM QUE POR
PRIMEIRO A CONVENCAO ENTROU EM VIGOR; ¢ (2) que ao expirar o decénio

mencionado no inciso 1, 0 membro que tenha ratificado a Convengao exerca o seu direito

de retirada dentro do prazo de um ano.

24. A Convencao 158 da OIT entrou em vigor no plano internacional em novembro de
1985, apods a segunda ratificagdo. Pelos termos do Art. 17 (1) da Convengdo, o decénio
findara em novembro de 1995, a partir do qual ja se admitiam dentincias a avenga. No
que diz respeito ao direito brasileiro, a ratificagdo ocorrera em 10 de abril de 1996 e a
denuncia em 20 de dezembro de 1996, fora do decénio proibitivo inicial € em menos de
um ano da ratificacdo, cumprindo com as duas condi¢des impostas pelo Art. 17 da

Convencgao 158 da OIT para a sua dentncia.

25. Atendidas as condi¢des impostas pelo texto da Convengdo, a denlincia podera se
operar por iniciativa exclusiva do Poder Executivo, na linha das razdes apresentadas por
Clovis Bevilaqua em seu parecer, sem necessidade de se submeter a questio ao crivo do

Congresso Nacional.

26. Por outro lado, segundo a doutrina da conjugacao de vontades do Ministro Francisco
Rezek, mesmo que as condi¢des do texto convencional ndo tivessem sido atendidas, ainda
assim, como ato politico e dentro das competéncias privativas conferidas ao Presidente
da Republica pela Constituicdo Federal em seu Art. 84, VII e VIII, seria igualmente
possivel ao Poder Executivo isoladamente denunciar a referida convengdo. No caso de

eventual ndo cumprimento das condi¢des para a dentncia, contudo, o ato poderia,

15 Texto extraido do livro “Convengdes da OIT” de Arnaldo Siissekind, 2* edigdo, 1998. 338p, disponivel
em: https://www.ilo.org/brasilia/convencoes/ WCMS _236164/lang--pt/index.htm. Acesso em 11 out.
2022.
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eventualmente, ensejar a responsabilidade internacional do pais, o que claramente ndo ¢

0 caso.

DA CONVENCAO 158 DA OIT COMO CLAUSULA PETREA

27. Argumentar que a Convencao 158 da OIT tenha ingressado no ordenamento juridico
brasileiro com status de cldusula pétrea, data maxima vénia, ¢ o que os juristas ingleses
chamariam de wild submission: “uma alegagao selvagem”. Ora, dispde o § 3° do Art. 5°

da Constituicao Federal que

Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada
Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros,

serdo equivalentes as emendas constitucionais.

28. O texto constitucional ¢ cristalino. Se o instrumento internacional nao foi aprovado
em cada Casa do Congresso nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos, ndo ha
que se falar sequer que ele foi internalizado com status de emenda constitucional, quanto
mais como clausula pétrea. Ou seja, o argumento ndo subsiste sequer a uma analise

superficial da questao.

29. H4 que se ressaltar, além disso, que a Convengao 158 da OIT foi internalizada antes
da Emenda Constitucional n°® 45/2004, que inseriu o § 3° do Art. 5° da Constituicao
Federal, acima colacionado. Isto ¢, quando da internalizagdo da convengdo em questdo a
possibilidade de que ela adquirisse status de Emenda Constitucional ndo existia no direito
brasileiro. O argumento de que fora internalizada com status ainda maior, o de clausula

pétrea, deve, por um imperativo logico, ser sumariamente rejeitado.

CONCLUSOES

30. A conclusdao inevitavel do presente parecer ¢ a de que o direito internacional
constitucional brasileiro conta com uma tradi¢do historica, consolidada desde a
Independéncia em 1822, em mais de dois séculos, no sentido de se reconhecer a
competéncia exclusiva do Poder Executivo para denunciar tratados, sem necessidade de

submeter a denuncia ao Congresso Nacional, cuja interven¢cdo no processo de



internalizacdo de normas de direito internacional, segundo o Art. 49, inciso I, da
Constitui¢ao Federal, ¢ de natureza meramente fiscalizatoria e restrita somente a atos "que

acarretem encargos ou cCOmpromissos gravosos ao patrimonio nacional."”
31. O pedido da ADI 1.625 deve, portanto, ser rejeitado.

32. Ha que se fazer uma ressalva de que ndo se esta aqui neste parecer a se avaliar a
importancia material da questdo disciplinada pela Convencdo 158 da OIT, mas tdo
somente a higidez da tradi¢do internacionalista brasileira, em seu aspecto processual. A
dentincia exclusiva do Poder Executivo ¢ plenamente valida e constitucional, tanto no
plano interno como no internacional, sem prejuizo de que a matéria seja regulamentada
pelo direito interno patrio ou mesmo que o Brasil venha novamente a aderir a referida

convencgao.

33. Sugere-se, s.m.j., que o presente parecer seja encaminhado aos 11 Ministros do E.
STF, além de protocolado nos autos da ADI 1.625 e da ADC 39, antes do julgamento

pautado para o dia 21 de outubro corrente.

E o parecer.

Curitiba, 12 de outubro de 2022.

yAN/ WnLad— -

Paulo Fernando Pinheiro Machado
Relator

ANEXO

BEVILAQUA, Clévis. “Parecer sobre Dentincia de Tratado e Saida do Brasil da Liga das Nagdes”, in
MEDEIROS, Anténio Paulo Cachapuz de (org.). Pareceres dos Consultores Juridicos do Itamaraty,
vol. IT (1913-1934), Ed. Fac-Similar, Brasilia: Senado Federal, Conselho Editorial, 2000. pp. 347-354.
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DENUNCIA DE TRATADO E SAIDA DO BRASIL
DA SOCIEDADE DAS NACOES.

PARECER

I

Em face da Constituicio Federal pode o Poder Executivo,
sem ouvir o Congresso Nacional, desligar o pais das obrigagdes
de um tratado, que, no seu texto, estabelega as condi¢des e o modo
da denincia, como é o caso do Pacto da Sociedade das Nacdes,
art. 1.°, altima parte.

Esta proposicdao parece evidente, por si mesma. Se ha no
tratado uma clausula, prevendo e regulando a renincia, quando
o Congresso aprova o tratado, aprova o modo de ser o mesmo
denunciado; portanto, pondo em pratica essa clausula, o Poder
Executivo apenas exerce um direito que se acha declarado no
texto aprovado pelo Congresso. O ato da dentincia é meramente
administrativo. A denidncia do tratado é modo de executa-lo,
portanto, numa de suas clausulas, se acha consignado o direito
de o dar por extinto.

A tese poderia ser expressa em térmos ainda mais amplos,
porque a denincia dos tratados é matéria da competéncia do Poder
Executivo; mas ficarei, por ora, dentro do caso proposto.

Diz o Pacto, art. 1.9 altima parte: «Qualquer Membro da
Sociedade pode, dando aviso com antecedéncia de dois anos, reti-
rar-se dela, com a condicio de ter, até &sse momento, cumprido
todas as suas obrigacdes internacionais, incluidas as do presente
Pacto.» Aprovada esta clausula, autorizado se acha o Poder
Executivo a usar do direito que ela assegura.



— 348 —

E porque seria necessaria a audiéncia do. Congresso, para
cumprir o Executivo essa clausula se ela ndo difere das outras,
sob o ponto-de-vista do direito que confere e das obrigagdes que
impbe ? Se prevalecesse o principio da necessidade de deliberagio
prévia do Congresso, para ser declarada a retirada do Brasil da
Sociedade das Nacgdes, logicamente, deveria ser exigida a mesma
formalidade para o cumprimento das outras clausulas do Pacto,
e entdo seria o Congresso o executor do tratado e ndo o Poder
a quem a Constituicdo confia essa funcéo. :

A conhecida distingdo do carater das leis, segundo regulam
a atividade dos cidaddos ou a competéncia das autoridades, sendo
proibitivas as primeiras e imperativas as segundas, ndo autoriza
solugdo contréria & que acaba de ser dada, visto como o que se
afirma é que o Poder Executivo, pelo mesmo tratado, esta, expres~
samente, autorizado a denuncia-lo.

«Tout ce que la loi n'ordonne pas aux fonctionnaires leur
est défendu; tout ce qu'elle ne défend pas aux citoyens reste permis
a leur liberté», escreveu Rousser (1). Haveria restricdes a fazer
a estas afirmacdes, verdadeiras na sua esséncia, mas expressas de
modo que peca por seu absolutismo. Aceitamo-las, porém, como
se apresentam. As leis institucionais, conferindo podéres as auto-
ridades que representam o corpo social, entendem-se restritiva-
mente; as leis limitativas da liberdade individual, tendo por fim
impedir que esta degenere em elemento perturbador da organizagao
social, deixam ao cidaddo téda a atividade que ndo restringem.
Cuique facere libet nisi si quid jure prohibetur. Para a solugao
do caso que estamos a examinar, nenhuma luz, porém, trazem essas
afirmacdes, que dizem, sintéticamente, como as leis se comportam,
segundo conferem podéres aos representantes da coletividade ou
regulam a atividade dos individuos.

O que se quer saber é se compete ao Poder Executivo de-
nunciar tratados, que prevéem e condicionam a dentncia. A fa-
culdade de denunciar estid reconhecida; a lei ndo diz, de modo
expresso, qual o Poder competente para ésse ato; mas das suas
prescricdes resulta, irretorquivelmente, que o Poder competente
é o Executivo., Ou isso, ou nenhum Poder teria essa compe-
téncia, porque a Constituicdo ndo diz, com tddas as letras, que
a atribuicdo de denunciar tratados é déste ou daquele Poder.

(1) La acience nouvelle des lois, Paris, 1871, 1, pag. 48).
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Mas examinemos a Constitui¢do. Os textos que interessam
ao caso sdo os seguintes:

1.°) Art. 48, n.° 16: — Compete, privativamente, ao Presi-
dente da Republica entabular negociacGes internacionais, celebrar
ajustes, convencdes e tratados, sempre ad referendum do Con-
gresso.

2°) Art 34, n° 12: — Compete, privativamente, ao Con-
gresso Nacional, resolver, definitivamente, sébre os tratados e con~
vengGes com as nagles estrangeiras.

3.2) Art. 48, n° 14: — Compete, privativamente, ao Presi-~
dente da Republica manter as relagbes com os Estados estrangeiros.

A primeira das clausulas transcritas da competéncia priva-~
tiva ao Presidente da Repiiblica para celebrar ajustes, convengdes
e tratados, que, entretanto, devem ser submetidos ao exame do
Congresso, que os aprovara ou rejeitara. Regula éste nimero do
art. 48, a formagdo do ato juridico internacional; nada diz quanto
4 sua extingdo, um dos modos da qual é a deniincia.

O art. 34, n° 12, atribui ao Congresso competéncia exclu-
siva para resolver definitivamente soébre os tratados e convencgdes
celebrados pelo Presidente da Republica. Resolver definitiva-
mente, na tecnologia da nossa Constituicdo, é aprovar ou rejeitar
um ato celebrado por outra entidade, como se vé do n.° 10 déste
mesmo artigo, referente ao ajuste de limites entre Estados da
Federacdo. E nunca se entendeu de outro modo essa locucac.
Aqui, portanto, ainda é silenciosa a lei fundamental, quanto a da-
niincia dos tratados; o preceito examinado agora, como o antece-
dente, somente se refere a formacdo dos tratados, dando ao Con-
gresso a atribuicdo de os aprovar ou rejeitar.

O art. 48, n.° 14, ndo se relere, especialmente, & celebracéo
de tratados; comete ao Presidente da Republica a funcdo de manter
as relag¢des com os Estados estrangeiros.

Nio ¢, pois, a letra désses dispositios que nos dird a quem
cabe a atribui¢io de denunciar os tratados. Mas da combinacéo
désses mesmos preceitos, do espirito, que os domina, e do con-
junto das atribui¢des conferidas pela Constituicdo aos Podéres,
em que se divide a soberania nacional, resulta, comn a clareza e a



— 350 —

precisdo que nos daria um dispositivo expresso, que ao Poder
Executivo é que compete denunciar os tratados que éle celebrou,
com aprovacido do Congresso.

Cabe-lhe essa atribuicdo, porque o Poder Executivo é o é6rgao
a que a Constituicdo confere o direito de representar a Nagdo
em suas relagées com as outras. E éle exerce essa funcio repre-
sentativa, pondo-se em comunicagdo com os Estados estrangeiros;
celebrando tratados, ajustes e conveng¢des; nomeando os membros
do corpo diplomatico e consular; declarando a guerra diretamente,
por si, nos casos de invasdo ou agressdao estrangeira; enfim diri-
gindo a vida internacional do pais, com a colaboracdo do Con-
gresso, nos casos em que a Constituicdo a preceitua. Essa cola-
boragcdo, porém, é excepcional; sdmente se faz indispensavel nos
casos prescritos; quando a Constituicdo guarda siléncio, deve en-
tender-se que a atribuicdo do Poder Executivo, no que se refere
as relagdes internacionais, é privativa déle.

Objeta-se, entretanto, que os tratados, depois de aprovados
pelo Poder Legislativo, assumem a categoria de leis do pais, e as
leis ndo podem ser revogadas sendo por outras. Em geral, assim
¢ de fato; mas, se a lei estabelece um prazo para a sua duragao,
nio necessita de ser revogada para perder a sua eficacia. Da
mesma forma o tratado; se estabelecer prazo para a sua duragdo,
extingue-se com o advento do térmo, independentemente de de-
nancia. O que se diz do prazo- deve dizer-se da condigdo. Se
o tratado estabelece uma condi¢do resolutiva; perderd a sua efi-
cacia, desde que se realize a condicio. No caso do Pacto, art. 1.°,
clausula final ha uma condi¢do, resolve, para qualquer Membro
da Sociedade das Nacgdes, a sua situagdo de associado: se declarar
a sua vontade, com aviso prévio, achando-se cumpridas as suas
cbrigagdes internacionais, inclusive as do Pacto. Se numa lei se
encontrasse clausula semelhante, n3o era necessario que a revo-
gasse o mesmo Poder que a decretara. Do seu préprio edito se
desprenderia a forca instintiva da sua eficacia. Pois bem, se o
tratado é lei, porque o Congresso aprovou, ¢ dessa aprovagao
resulta a sua aplicacdo aos casos a que se refere, e se no tratado
ha uma clausula declarando em que condicio deixara de ser apli-
cavel a qualquer das partes contratantes, essa lei ndo necessita
de ser revogada pelo Poder que a aprovou, pois ésse. mesmo Poder
deu far¢a de lei a0 modo de fazer cessar a sua obrigatoriedade.
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Para atender as objec¢des, fui obrigado a alongar-me. Para
dar maior precisio ao meu pensamento, devo agora expd-lo em
resumo. O Poder Executivo celebra os tratados; quer a Consti-
tuicdo que o Congresso resolva sdbre a sua conveniéncia, ou in-
conveniéncia, no momento da sua formacdo. Nao exige que o
Congresso se manifeste sObre a deniincia désses atos internacionais.
Conclui-se désse siléncio que para a deniincia, a intervengdo do
Congresso é dispensavel. E essa conclusdo se corrobora, com a
ponderacdo de que foi ao Poder Executivo que a Constituicdo
entregou. privativamente, a mantenca das relagdes com os Estados
estrangeiros, sendo a intervencdo do Congresso, na formagao dos
tratados, uma exce¢do ao principio geral, a qual somente se aplica
ao caso que especifica.

A prépria aprovagdo dos tratados pelo Congresso é funcdo
executiva, como a confirmacdo da nomeacdo de ministros diplo-
maticos(2). E do fato de ser necessaria a confirmagdo do Se-
nado para a nomeagdo dos ministros diplomaticos, ndo se infere
que tenha de ser ouvido ésse ramo do Congresso para a dispo-
nibilidade ou demissdo désses funcionarios, nos térmos do art. 19
do Decreto n® 14.057, de 11 de fevereiro de 1920 (2-a).

II

Os nossos constitucionalistas entendem, geralmente, que, na
formagao dos tratados, o Congresso tem agdo limitada: aprova-os
ou rejeita-os.

Diz JoAo BarRBALHO, cuja autoridade se impds a todos os
estudiosos do direito: «Um tratado é o resultado de negociagdes,
em que os governos transigem e chegam a um acérdo final sébre
todas e cada uma das clausulas reciprocamente aceitas, depois de
conferéncias, discussdes, concessées de parte a parte; e o que

(2) Viveiros pE Castro, Estudo de direito puablico, pag. 473.

(2a) E se a denuncia for dada, nao pelo Brasil, mas pels outra parte contratante? tem-se
limitadoe o Brasil, em casos déstes. a aceitar a dendncia que lhe ¢ notificada por intermédio
do Ministério das 'Relacées Exteriores, sem que se submeta o caso a aquiescéncia prévia, alias
extemporanea e inntil, do Congresso. Assim se féz, quando o Paraguai denunciou o tratado de
comércio que tinha conosco. {Relatério do Ministério das Relagées Exteriores, de 1898, paginas
25-26). ¢ quando a Argentina denunciou a convengio sanitaria internacional de 1904 (Relatério
do Ministério das Relagées Exteriores, 1912, anexo A, pag. 17). e, assim, apesar de ser lei,
o tratado sc extingue sem que o revogue o Congresso Nacional. B que nio ha absoluta identidade
entre o tratado ¢ a lei, sendo quanto a sua obrigatoriedade, durante a sua vigéncia.
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vem a prevalecer é o que, ponderadas e maduramente consideradas
as coisas, os pactuantes podem admitir como mais adequado e
possivel na ocasido e nas circunstiancias dadas.»

«Aprove o Congresso ou rejeite o tratado, — o mais é inter-
feréncia temeraria, que pode ser comprometedora e ruinosa». 3)

ArisTIDES MiLTON, CARLOS MAXIMILIANO e ARAUjo CASTRO,
mudando a forma, tém a mesma opinido. Este ultimo afirma que
o Congresso se limita a sancionar ou vetar a resolucdo do Exe-
cutivo, havendo, neste caso, uma inversdo de fungdes. (4)

AureLINO LEAL dissente, por lhe parecer que o Congresso
pode emendar o tratado submetido & sua apreciagdo (5). Mas
a clausula ad referendum ndo pode ter essa inteligéncia; nem a
natureza dos tratados permite que os mesmos se alterem por de-
terminacdo de uma s6 das partes contratantes. E se a emenda
pode ser motivo para que o Executivo abandone o projeto de
tratado, ou abra novas negociacdes, tem, afinal o valor de uma
rejeicdo indireta e complicada. A verdade estd com o classico
JoAo BarBALHO: a funcdo do Congresso, no que respeita aos tra-
tados, limita-se a aprova-los ou rejeita-los. Alias, AURELINO LEAL
ndo se refere & denuncia.

Mas, se a fun¢do do Congresso, sequndo a Constituigdo, &
aprova-los ou rejeita-los, forcoso é reconhecer que a denitincia é
ato estranho 23 sua esfera de agdo, salvo, naturalmente, o seu di-~
reito de exame dos atos do Executivo em geral.

II1

A aprovagido do tratado pelo Congresso ndo o torna exe-
cutério. Discutiu-se, entre nés, se a lei aprobatéria de um tra~
trado depende de sancdo, e ficou resolvido que sim (6). Depois
da sangdo, segue-se a troca de ratificacdo, que é o ato adminis-
trativo pelo qual o Chefe de Estado comunica a outra Alta Parte
contratante que o tratado foi aceito. E, trocadas as ratificacdes,
o tratado se torna obrigatério.

(3) Comentarios, pag. 111.

(4) Manual da Constituigdo, pag. 101,

(5) Teorias & pratica da Constituigdo Federal. 1, pags. 40 e segs.
(6)’ Aurelino Leal, op. cit., pag. 628.
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- Veé-se do exposto que tédas as fases da formacdo dos tra-
tados, negociagbes, debates, concessdo, celebragdo, sancéo, troca de
ratificacdo e publicagdo, sdo atos do Poder Executivo, menos uma:
a homologagdo do Congresso. Se a todos &sses momentos pre-
side o Executivo, e apenas um compete ao Congresso, parece claro
que também deve ser ato do Executivo a deniincia, que a Consti-
tui¢do ndo confiou, expressamente, ao Legislativo.

E, de ser necessaria a sangdo do tratado pelo Executivo depois
de aprovado pelo Legislativo, se vé que afinal a existéncia do tra-
tado depende do mesmo Poder, que o celebrou, pois sem a sangio
e a troca de ratificacdes o contrato ndo tem eficicia. Mas se
a fase inicial e a final da formagdo dos tratados se passam na
esfera de acdo do Poder Executivo, se a éste, depois de obrigatério
o tratado, corre a obrigacdo de cumpri-lo e a de reclamar o seu
cumprimento da parte do outro Estado contratante, mais fortemente
ainda se impde a conclusdo de que ao Executivo compete denun-
cia-lo.

1Y

Nizo sei de caso em que o Poder Executivo tenha pzdido li-
.cenca ao Congresso para denunciar tratado.

Um caso ha, em que a lei, alterando profundamente um con-
.ceito juridico e a sua aplicagdo, determinou que se denunciassem
todos os acdrdos existentes sdbre a matéria. E o da lei n.° 2.416,
de 28 de junho de 1911, que, estabelecendo principios novos sébre
a extradicdo internacional, prescreveu, no seu art. 12, que seriam
denunciados todos os tratados de extradicdo ainda vigentes. Tinha
em vista a lei uniformizar essa modalidade de assisténcia inter-
nacional contra o crime. Com efeito, foram, com alguma demora,
denunciados em datas diferentes, os 12 atos internacionais dessa
natureza, entdo existentes (7). Este caso, porém, ndo constitui
precedente, em sentido contrdrio a afirmagdo feita, nem alterou
a norma seguida de denincia por iniciativa e ato exclusivo do
Executivo.

Sem levar muito longe as minhas indagagdes, lembro que o
tratado de extradicdo com o Uruguai, celebrado a 12 de outubro

(7) ArteUR BRriccs. Extradigio de nacionais ¢ estrangeiros, pags. 136 e segs.
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de 1851, e os acdérdos adicionais de 1873 e 1878 foram denun-
ciados, em nome do Govérno brasileiro, peio nosso Ministro Pie-
nipotenciario, acreditado junto ao govérno daquela Reptblica, em
nota de 15 de maio de 1903, antes, portanto da lei de 1911.

Lembro mais que, em 1907, o Bardo do Rio Branco, estando
a frente do Ministério das Relacdes Exteriores, denunciou todos
os acdrdos existentes sébre arrecadacdo de heranca de estran-
geiros, entre os quais havia o tratado perpétuo com a Franga da-
tado de 8 de janeiro de 1826.

Se o caso fosse de interpreta¢do duvidosa, poderia, em apoio
dela, invocar-se o principio: optima est legum interpres consuetudo
(D. 1, 3, fs. 37, in }fine). Como é duvidosa a interpretacdo dada,
pois resulta, inequivocamente, da discriminacdo das fun¢des cons-
titucionais, distribuidas entre os Podéres Legislativo e Executivo,
ndo é necessario cimenta-la em precedentes. O caréter executivo
do ato, nao deslocado, expressamente, das fun¢Ses governamentais
para o Poder Legislativo, e a competéncia privativa do Poder Exe-
cutivo para superintender as relagées com os Estados estrangeiros,
dizem, muito claramente, a quem deve competir a dentincia dos
tratados.

Rio de Janeiro, em 5 de julho de 1926. — Clovis Bevilaqua.



