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ANALISE QUANTO A ELABORACAO DE PROPOSTA DE EMENDA A
CONSTITUICAO TENDO POR OBJETIVO ALTERAR OS ARTIGOS 49 E 84 DA
CONSTITUICAO FEDERAL, A RESPEITO DA APRECIACAO DOS ATOS
INTERNACIONAIS PELO CONGRESSO NACIONAL (REAPRESENTAGAO DA

PEC N°478/2001)

Vicente Marcos Fontanive

O presente trabalho tem por escopo avaliar a possibilidade de, mediante

a reapresentacdo da Proposta de Emenda Constitucional n°478/2001: 1°) alterar a competéncia

do Congresso Nacional de resolver defimitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais

que acarretern encargos Ou COMPTOMISSOs gravosos 40 patrimonio nacional, acrescentando a

estes, nos termos da proposta, os atos que representem risco a soberania nacional; e 2°

estabelecer a apreciagio prévia do Congresso Nacional dos atos internacionais celebrados pelo

Poder Executivo quando esses implicarem a alienacio de bens pertencentes ao patrimonio

nacional ou risco da adocio de valores culturats e sociais diferenciados dos nacionais.

O teor das alteracbes ao texto constitucional propugnadas pela PEC N°

478, DE 2001, arquivada em 31 de janeiro de 2001, é o seguinte:

“lrtigo 1°. Ao inciso I do art. 49 da Constituigio Federal “in fine”
acrescente-se expressio n0s seguintes tevmos:

I R o o L S R R U RS :

I- resolver definitivamente sobie
BEEREIOS, oo oo e e e e e e e e e e e e e e e e ae e ee e e e e

gravados ao patvimonio nacional, oun que vepresentems visco @ soberania
nactonal’”’

At 2° Ao indso VI do art. §4 da Constituigio Federal “in fine”

acrescente-se expressdo nos seguintes tevmos:




VIII- celebrar tratados, convengdes e atos internacionats, sujeitos a
referendo do Congresso Nacional, ou mediante diretrizes prévias do
mesmo, quando se tratar de alienacio provisona de bens do patriménio
nacional ou risco de adocgio de valores culturais e sociats diferenciados
dos nacionats™.

A alteracio constante do art. 1° da PEC N°® 478/91 ao artigo 49, inciso |,
da Constituicio Federal simplesmente acrescenta ao seu texto a expressio: “(...) ou que representer

visco d soberania nacional” .

Segundo nossa opinido tal acréscimo é desnecessario por constitur
redundancia ja que pertence 4 natureza juridica dos atos internacionais - sejam eles tratados,

acordos, convencdes, protocolos, concordatas, etc, - a constituicio de compromissos

)
mternacinais representados pela mstituicdo de direitos e deveres em nome do Estado contratante.
O fato do Estado contrair obrigacées internacionais implica sempre, necessariamente no exercicio
e, também, no comprometimento da soberania nacional. Ndo ha porque nomear expressamente o
risco a soberania nacional porque esta estara sempre envolvida, em risco ou ndo, quando o

Estado cuidar da celebragio de ato internacional.

Tema correlato é o que trata do surgimento de teorias que relativizam o
conceito de soberama — que se contrapSem ao concetto de soberania absoluta - o que permite ao
Estado a cessio de parcelas dos atributos e poderes inerentes a soberania, em fungio de
atendimento dos interesses do Estado e da sociedade, como ocorre, por exemplo, na participagio
dos paises em esquemas de integracio ou em blocos econdmicos regionats, onde se opera a
cessio de competéncias estatais a entes ou organismos supra-nacionais, como ¢ o caso da Unido
Européia ou do MERCOSUL.

O acréscimo da expressao “(...) ou que representern visco d soberania nacional,”
ao artigo 49 ¢é portanto, data wémia, desnecessario, haja vista que a conclusio dos atos
internacionais, tendo em vista a natureza juridica destes atos, somente é possivel ante a acio do
Chefe do Estado com fundamento no legitimo exercicio da soberania nacional, sendo que, por
outro lado, a responsabilidade pelo cumpnmento das obrigacdes constantes nos atos

internacionais envolvem necessariamente a soberania nacional,

Com relagio a alteracio constante do art. 2° da PEC N° 478/91 ao artigo
84, inciso VIII, da Constituigio Federal a qual acrescenta ao seu texto a expressio  “(..) ox
mediante divetrizes prévias do mesmo, quando se fratay de alienagio provisorvia de bens do patriminio nacional ou

#isco de adogio de valoves ctlturais e sociais diferenciadoes dos naconais” | temos a aduzir o quanto segue:




A primetra parte da alteracio -.. mediante divetrizes prévias do mesmd”, ainda
que limitada aos casos de alienacio provisdria de bens do patrimdnio nacional ou risco de adogdo
de valores culturais € sociais diferenciados dos nacionats, nio se coaduna com a observancia de
um principto  fundamental, aplicado por praticamente todos os paises democraticos,
nomeadamente nos ordenamentos juridicos ocidentais, que consiste em reservar ao Poder
Executivo a capacidade, em senso lato, e o poder de celebrar atos mternacionats, o que implica
praticar todos os atos relativos a celebragio de um ato internacional, a exce¢io do referendo
concedido pelo Parlamento, o que envolve as negociacdes, assinatura, promulgacio no ambito

do ordenamento juridico mterno e ratificagdo, no plano internacional.

A grande difusio da adogio deste principio geral por parte de intimeros
ordenamentos juridicos deve-se ao aspecto da conveniéncia que ele comporta para o Estados
nacional, na medida em que ele garante a preservagio de seus interesses e da nagio sob duas
ordens de consideragio, a saber: em primeiro lugar ele garante a unicidade da representacdo
externa do Estado, reservando a um sé interlocutor o direito de pronunciar-se em nome do pais.
Isso confere seguranca juridica as relagées e aos atos internacionats, tanto do ponto de vista da
poténcia estrangeira ou organismo internacional participante de uma negociagio de ato
internacional, como do ponto de vista mterno, no sentido de que os compromissos internacionais
serdo celebrados de forma coerente, em relagio a uma politica externa com rumos

adequadamente tragados e seguidos.

Nesse ambito, a duplicidade ou sobreposicio de competéncias, quanto a
capacidade de representagio externa do Estado e do direito de assumir compromissos - como
poderia ocotrer, caso se outorgasse a qualquer um dos demais Poderes da Republica, ao
Legislativo ou ao Judiciario, tal competéncia — resultaria, a0 menos potencialmente, em casos de
verdadeira esquizofrenia mnstitucional, considerando que os mencionados poderes, independentes
entre st, poderiam assumir, em nome da na¢io, compromissos internacionats incompativets entre
st e até antagonicos ou, o que € pior, dissociados de uma politica de relacionamento internacional

coerentemente engendrada.

Além disso, outros dois aspectos das relacSes internacionais estio a
indicar a conveniéncia de que seu trato direto seja reservado ao Poder Executivo: as ripidas
transformagoes e mudancas nos rumos dos interesses do Estado na cena internacional e, de outro
lado, a existéncia de interesses estratégicos do HEstado, as vezes ligados a sua propra preservagio,
cuja gestdo carece de reserva no tratamento e prontidio de agio, exigéncias as quais os demais
Poderes da Republica, o Legislativo e o Judiciario, nio estdo prontos a satisfazer, devido a sua
propria natureza de composigio, estrutura, funcionamento e, prncipalmente, fimnalidades

mnstitucionais.

th



Embora a transferéncia desse tipo de competéncias nido possa ser
considerado uma interferéncia no principio da independéncia entre os Poderes, podendo ser tido
simplesmente como uma redistribuigio de competéncias, na verdade tal alteragio implicaria em
um desequilibrio no exercicio de competéncias especificas: o relacionamento com Estados
estrangeiros e a celebracio de atos internacionais, e resultaria, em Gltima em comprometimento da

independéncia institucional.

O Poder legislativo pode atuar, contude, na definigiio de diretrizes para a
politica externa brasileira e na celebragio de atos internacionais previamente a sua conclusio. Para
tal dispde de instrumentos especificos, como o encaminhamento de indicagbes ao Poder
Executivo e aos Ministérios e, de modo indireto, mediante a aprovagio de leis sobre
determinados temas, balizando o tratamento juridico dado a eles no pais, o que funciona como
determinante da acio do Executivo no plano do relacionamento mternacional, bem como a
definigio dos termos em que concorda com a assungio de compromissos internacionais
assinados, por meto da aprovacio parcial de atos que lhe forem submetidos, o que estabeleceria

parametros dentro dos quats o Congresso concorda em conceder sua chancela.

Além disso, ainda que cabivel ou conveniente o estabelecimento de
diretrizes prévias sobre a conclusdo de atos internacionais por parte do Congresso, estabelecer o
exercicio de tal competéncia exclustvamente aos casos em que se tratar de alienagio provisona de
bens do patriménio nacional ou risco de adogio de valores culturais e sociats diferenciados dos
nacionas, representa expressio de casuismo juridicamente incompativel como espirito da Let
Maior. Tal mudanga, a luz dos principios da boa técnica legaslativa e da juridicidade, data vénia, nio
merece prosperar, haja vista que o texto constitucional, tal como se encontra redigido, é
juridicamente mais eficaz, por ser abrangente. A atual redacio garante que ndo apenas esta ou
aquela espécie de compromisso internacional receba determinado encaminhamento no ambito do
relacionamento entre os Poderes quanto ao tema. A regra constitucional constitui wmportante
expressio dos principios democraticos na medida em que estabelece obrigacio ao Poder
Executivo, de submeter ao referendo do Congresso Nacional todos os tratados, convengées e

atos internacionais por ele celebrados.

Assim sendo, somos da opmido que a proposta de alteracio, tal como se
encontra formulada, nio deve ser apresentada, seja com base nos argumentos expostos, bem
como ante a consideracio de que ela, inclusive, muito provavelmente, receberia parecer contririo
a sua aprovacdo, no ambito da Comissio e Justica e de Cidadania, das demais comissdes e do

Plenario.




A titulo de contribuigio ao estudo da matéria, inclusve com vistas a
atender os designios de aprimorar as disposigdes constitucionais sobre a matéria, encaminhamos
em anexo ( transcritos a seguir) a presente informacio, documento fundamental quanto a
apreciacio de atos internacionais, a “Consulta n® 4, de 20047, da CCJC, que incorpora elementos
assentado na “Consulta n° 7-A, de 19937, também da CCJC, os quais representam, em ultima
nstancia, a jursprudéncia vigente na Camara dos Deputados sobre a matéria, e contempla a
interpretagio propria, aprovada e emanada a partir da apreciagio da questio pela CCJC, para o
tema da apreciacio dos atos internacionais pelo Poder Legislativo, mclusive no que se refere as

hipoteses de encaminhamento de prévias sugestdes; de aprovagio parcial; e de emendamento.

Além do mencionado texto legislativo, juntamos ao  presente trabalho,
excertos de estudo que realizamos, a pedido do ilustre Deputado Luiz Antdnio Fleury a respeito
da competencia constitucional do Congresso Nacional quanto a apreciagio dos atos
internacionais e dos principais aspectos que envolvem a expressio de poder nesse dmbaito: limites;

possibilidade de emendamento, aposigio de reservas, delegacio, entre outros.
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