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RESUMO
SANTOS JUNIOR, Walterlim Rodrigues dos. A autorizacdo do Congresso Nacional para a
dendncia de tratado na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n.° 1.625. 2023. Monografia
(Trabalho de Conclusédo de Curso) - Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto, Universidade de Sao
Paulo, 2023.

A necessidade de autorizacdo do Congresso Nacional para que o Presidente da Republica denuncie
tratados internacionais ¢ uma discussdo realizada no direito brasileiro ha quase um século e que,
finalmente, obteve uma decisdo do Supremo Tribunal Federal, na Agéo Direta de
Inconstitucionalidade n.° 1.625. Este trabalho tem como problema a identificagdo do procedimento
definido pelo Supremo Tribunal para a terminacédo de tratados e, especificamente, se as dendncias
precisam de autorizacdo. Identificamos como procedimento que a denincia, apds praticada pelo
Presidente da Republica, deve ser comunicada ou enviada ao Congresso Nacional para que delibere
sobre a exclusdo do tratado no ordenamento juridico interno e, se favoravel, o Chefe do Poder
Executivo esta autorizado a editar decreto de denuncia revogando os atos que incorporaram as
normas do tratado no direito nacional. Assim, a tese é que as denlncias ndo precisam de aprovacao
do Congresso Nacional. Para tanto, descrevemos o caso, a doutrina sobre o tema e, posteriormente,
interpretamos os votos com base no método de leitura de SACRINI (2013) e nas observacgdes de

FINE (2011), comparando seus fundamentos para chegar ao entendimento final da Corte.

Palavras-chave: dendncia de tratado internacional, Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 1.625,

Supremo Tribunal Federal, anlise de decisdo judicial.



ABSTRACT
SANTOS JUNIOR, Walterlim Rodrigues dos. The National Congress’ authorization for the
treaty denunciation in the Direct Action of Unconstitutionality n° 1,625. 2023. Monografia
(Trabalho de Conclusédo de Curso) - Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto, Universidade de Sao
Paulo, 2023.

The need for an authorization from the National Congress for the President of the Republic to
denounce international treaties is a discussion held in Brazilian law for almost a century and which,
finally, obtained a decision from Brazil’s Constitucional Court in the Direct Action of
Unconstitutionality n°® 1,625. The problem of this study is to identify the procedure defined by the
Supreme Court for the termination of treaties and, specifically, whether denunciation require
authorization. We identify as a procedure that the denunciation, after made by the President of the
Republic, must be communicated or sent to the National Congress so that it can decide on the
exclusion of the treaty from the internal legal system and, if favorable, the Head of the Executive
Branch can issue a denunciation decree. Thus, the thesis is that the denunciations do not need
approval from the National Congress. To this end, we describe the case, the doctrine and, after, we
interpret the votes based on the reading method of SACRINI (2013) and the observations of FINE
(2011), comparing their foundations to reach the Court's final understanding.

Keywords: treaty denunciation, Brazilian Supreme Court, judicial decision analysis.
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INTRODUCAO

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.° 1.625 aborda um tema quase centenario,
nesse momento, no direito brasileiro: a denlncia de tratados internacionais. Objeto de parecer de
Clovis Bevilacqua em 1926, a possibilidade de que o Presidente da Republica remova o Brasil
desses acordos sem autorizacdo do Congresso Nacional é discutida hd quase cem anos—e,
finalmente, obteve um pronunciamento do Supremo Tribunal Federal (STF): neste ano, a Corte
concluiu o julgamento da referida acéo.

Em resumo, em 1996, a Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e a Confederac&o Nacional
dos Trabalhadores da Agricultura (CONTAG) questionaram a constitucionalidade do Decreto n.°
2.100/96 que tornou publica a denuncia, pelo Brasil, da Convengdo n.° 158 da Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT), sobre Término da Relacdo de Trabalho por Iniciativa do
Empregador, realizada sem manifestacdo do Congresso Nacional.

E, em 2023, nossa Corte Constitucional solucionou o caso: fixou-se a tese de que as
dendncias de tratados aprovados pelo Congresso Nacional precisam de aprovacgao parlamentar para
produzirem efeitos no direito interno. Além disso, o Plenario modulou os efeitos da decisdo e
preservou a eficacia das denlncias praticadas antes da publicacdo da ata de julgamento do caso por
seguranga juridica.

Apresentada a solugdo do caso, este trabalho tem como problema principal a identificacdo do
procedimento definido pelo Supremo Tribunal Federal para a terminacdo de tratados.
Especificamente, se a denuncia esta condicionada a autorizacdo do Congresso Nacional.

Ressaltamos que essa é uma atividade interpretativa e, por isso, sem avaliacdes, semelhante
ao modelo de dissertacdo argumentativa proposto por SACRINI (2019, pp. 268-280), o qual possui
como objetivo a explicitacdo dos posicionamentos tomados nos textos lidos.

A tese defendida é de que o Supremo Tribunal Federal ndo condicionou a denuncia a
autorizacdo do Poder Legislativo. Desse modo, o procedimento possui como etapas o ato de
dendncia, no plano internacional, e a autorizacdo do Congresso Nacional para a publicacdo do
decreto presidencial que promulga a dendncia.

Para prosseguir, precisamos fazer alguns esclarecimentos.

A identificagcdo do procedimento necessita, antes, da descri¢do do argumento dos ministros.

E, como acorddo do julgamento ainda ndo foi publicado, ha uma oportunidade de se descrever o
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argumento utilizado pela Corte, entendido como o argumento que pode ser extraido dos votos
proferidos, em conjunto.

Assim, o problema enunciado esta diretamente relacionado com a hipdtese de RODRIGUEZ
(2013, pp. 61-64), que descreve a jurisdicdo brasileira como uma justica opinativa: no Brasil, 0s
tribunais decidem pela soma das opinides individuais dos juizes sobre qual a solucdo que deve ser
dada para o caso—neste, por exemplo, se inconstitucional ou constitucional, se deve haver alguma
modulacéo de efeitos ou ndo etc., independentemente das razbes pelas quais cada um dos votantes
deliberou por uma das solucdes.

Isso é evidenciado pelo procedimento dos tribunais brasileiros e, com destaque, do Supremo
Tribunal Federal. Nele, o objetivo final ndo é formular uma decisdo oficial da Corte, mas sim
decidir o caso e, por isso, 0s ministros votam separadamente, concordando ou discordando com
uma determinada deciséo final independentemente do fundamento. Por exemplo, os onze ministros
podem concordar, em seus votos individuais, com a declaragéo de inconstitucionalidade de uma
determinada lei, mas por onze motivos diferentes, em contraste com outros modelos, por exemplo,
que visam a elaboracdo de uma decisdo Unica que define o raciocinio do Tribunal, incluindo, além
da deliberacéo final, o(s) fundamento(s) pelo qual a maioria dos juizes concordou com o que foi
decidido.

Isso tem suas explicacfes. Entretanto, especificamente para o STF, destacamos que ha uma
dificuldade em se aplicar a decisdo de um caso para outro—isto €, temos uma caracteristica da
nossa jurisprudéncia: apesar da decisdo da Corte ser uma so, como os fundamentos podem divergir
e, quase sempre, divergem, defender que se deve declarar a inconstitucionalidade de um
determinado ato pois outro ato foi declarado inconstitucional pode ser problemético, porque nédo é
possivel identificar qual o fundamento que deve ser aplicado nos dois casos. Nesse sentido,
inclusive, haveria um obstaculo para o estabelecimento dos precedentes judiciais, a0 menos no
sentido empregado no direito anglo-sax&o.

Nesse sentido, descrever qual o procedimento definido pelo Supremo Tribunal Federal e o
que fundamentou sua definicdo € um modo de transpor o julgamento para outros casos, para além
do que foi decidido para solucionar a controvérsia. Em outros termos, buscamos responder “o que
a Corte decidiu?” e “por que a Corte decidiu desse modo?”, o que possibilita chegar num raciocinio

que poderia, em tese, ser aplicado nas demais situac@es. ; por que se propds essa tese?
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Feitos os esclarecimentos, este trabalho se estrutura da seguinte maneira: no primeiro
capitulo, haverd a descri¢do dos aspectos basicos para se entender o caso: 0 que € a denuncia de
tratado internacional, o que é a Convencdo n.° 158, qual foi a situacdo fatica que levou a Acéo
Direita de Inconstitucionalidade n.° 1.625 e explicaremos outras a¢des sobre o tema. No segundo
capitulo, descreveremos brevemente os processos de celebracdo e de terminacdo de tratados
internacionais na Constituicdo Federal. No capitulo seguinte, abordaremos alguns pareceres e a
doutrina sobre o tema, a fim de definir quais sdo os principais pontos que o direito brasileiro
identifica na discussao da denuncia por deciséo exclusiva do Presidente da Republica. No quarto
capitulo, descreveremos as manifestaches processuais das principais partes para definir os
problemas a serem abordados pelo julgamento e, posteriormente, descreveremos 0 argumento de
cada voto para, ao final, compara-los e identificar qual deve ser o procedimento de terminacgéo de
tratados para o Supremo Tribunal Federal, feito com base nos fundamentos utilizados pela maioria
dos ministros, e, desse modo, definir a tese de que, no julgamento, o STF decidiu que as denuncias
ndo precisam de autorizagdo. Por fim, no quinto capitulo concluiremos com a tese e 0s principais

pontos identificados.

Metodologia

Para a leitura do material doutrinério e dos votos, este trabalho se baseou no método de
SACRINI (2019), que foi desenvolvido para textos argumentativos, género no qual se inserem a
doutrina sobre o problema e as manifestacdes dos ministros.

Resumidamente, o método utilizado objetiva reconstruir o argumento do texto lido,
entendido como o conjunto do problema, da tese e da argumentacdo desenvolvidas, apartada de
uma valoragdo do seu conteudo a priori. Isto é, ha aqui um foco na compreensdo do texto antes de
se concordar ou discordar do seu contetido?.

O método possui uma concepcao estrutural do texto, na qual elege-se o parégrafo como a
unidade sob a qual se dara a tarefa primaria de descri¢do (e, desse modo, de interpretacédo). Por

IS0, a primeira etapa dessa metodologia € numerar os paragrafos.

2 A compreensédo se mistura com a avaliacdo, no sentido de que as duas ndo ocorrem de modo linear, uma depois da
outra. O que se quer dizer com o trecho é que 0 método separa a externalizacdo dessas duas atividades.
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Ap0s a numeracdo, comeca-se a leitura acompanhada de uma notacdo, correspondente ao
parégrafo, que descreve sua funcdo l6gico-conceitual e seu contetido. Nesse caso, 0 método utiliza
quatro grupos tematicos de verbos para agrupar as operagbes® (Ibid., p. 137): o factual, que
comporta operacfes como descrever, citar, exemplificar etc.; o conceitual, o qual abrange
operacgdes como definir, conceituar e comparar; o valorativo, composto de opera¢des como avaliar
julgar e criticar; e, por fim, o deliberativo, caracterizado por operagdes como exigir, ordenar, propor
etc.

Ou seja, verbaliza-se a principal operacao e o principal conteddo que estdo sendo articulados
no pardgrafo. Na prética, isso significa utilizar um verbo e, junto, colocar o objeto que lhe
complementa®.

Justificamos essa técnica por exercitar a interpretacdo do texto em sua integralidade:
primeiro, a descricdo é constante®, evitando o foco apenas nos trechos que chamam a atengdo do
leitor; segundo, descrever a funcdo e o contetdo do pardgrafo envolve, necessariamente, sua
interpretacdo; e, terceiro, interpretar a deciséo é, essencialmente, o objetivo desse trabalho.

Além disso, a leitura também destaca o periodo que seria o principal daquele paragrafo, algo
gue exige, novamente, a interpretacdo do que se l1é. Aqui, o critério de hierarquizacéo € a progressao

do argumento do texto.

3 As operagdes sdo baseadas no conceito linguistico de atos ilocutdrios.
4 Caso nao tenha ficado claro, isso esta exemplificado na pagina seguinte.
5 A frequéncia das notagGes passa por preferéncias pessoais.
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Figura 1: Leitura do Voto do Ministro Dias Toffoli
Finalizada a leitura, trés fichamentos sao feitos: em ordem, o expresso, o detalhado e o

sintético. No expresso, o texto é dividido em partes, que sdo conjuntos de paragrafos os quais,
juntos, realizam uma determinada operacgdo ldgico-conceitual® que articula um determinado
conteddo. A descricdo dessa operacdo e do contelido é feito em um resumo. No detalhado,
descreve-se cada um dos paragrafos das partes, enquanto no sintético articula-se tudo isso para
responder trés perguntas: qual o problema do texto; qual a tese do texto; e qual a argumentacao
pelo texto para sustentar a tese.

Por limitacGes temporais, os fichamentos em si ndo foram feitos, mas a atividade que eles
exigem sim. Na leitura, dividiu-se o texto em partes com a descric¢do de cada paragrafo, conforme

a imagem anterior. E, por fim, a sintese do seu problema, a tese e a argumentacdo, foram realizadas
tanto nas anotacfes quanto neste trabalho.

¢ Cada paragrafo, sozinho, realiza uma operagéo. A atividade interpretativa do fichamento expresso é verificar o que
as operagdes de cada paragrafo, individualmente, significam juntas.
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Figura 2: Anotagoes do Voto do Ministro Dias Toffoli
Contudo, algumas altera¢des (ou especificacbes) no método foram realizadas, tendo em vista

gue o género argumentativo analisado por este trabalho tem como espécie as decis@es judiciais.
Assim, os trés eixos de problema, tese e argumentacdo foram levemente modificados para tratar de
problema(s) juridico(s) (também entendido como questdo legal), tese(s) juridica(s) (também
entendida como holding) e argumentacdo (também entendida como rationale), conforme a
proposta de FINE (2011, pp. 70-75).

Essa estrutura € atil por permitir visualizar, com detalhes, a argumentacéo utilizada como
fundamento para o voto de cada ministro para compara-las na tentativa de se identificar qual o

procedimento teria sido determinado pelo tribunal, a partir dos entendimentos dos ministros.

1. A ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N.° 1.625
A Acéo Direta de Inconstitucionalidade n.° 1.625 impugnou o Decreto n.° 2.100/96, que
tornou publica a dentincia da Convencéo n.° 158 da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT)

pelo governo brasileiro. Detalhadamente, o ato questionado possui a seguinte redagéo:

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, torna publico que deixara de vigorar para o Brasil, a partir de
20 de novembro de 1997, a Convengdo da OIT n° 158, relativa ao Término da Relacdo de Trabalho
por Iniciativa do Empregador, adotada em Genebra, em 22 de junho de 1982, visto haver sido
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denunciada por Nota do Governo brasileiro a Organizacdo Internacional do Trabalho, tendo sido a
dendncia registrada, por esta Ultima, a 20 de novembro de 1996.
Brasilia, 20 de dezembro de 1996; 175° da Independéncia e 108° da Republica.

Nesse sentido, avaliamos que trés elementos sdo fundamentais para entender esse caso: 0 que

sdo as denuncias; o que é a Convencéo n.° 158 e qual a situacdo fatica que deu origem ao processo.

1.1. A denuncia de tratado no direito internacional

A denuncia é o ato pelo qual um Estado comunica para as outras partes que deixara de ser
membro do tratado. Isto é, a dentncia valida tem como efeito o fim da obrigacdo de um Estado de
cumprir o tratado denunciado.

Ela também pode ser chamada de retirada. Geralmente, essa denominacao € utilizada no caso
de tratados multilaterais. Isso porque a denuncia num tratado bilateral tem como consequéncia a
terminacdo do tratado, enquanto num tratado multilateral, se apenas uma das partes deixar de
cumprir com as obrigagdes estabelecidas, sua vigéncia no direito internacional para as outras partes
continuara inalterada (CASSESE, 2001, p. 126).

Enquanto ato praticado no plano internacional, as normas sobre dendncia tém duas fontes
principais: a Convencao de Viena sobre Direito dos Tratados (CVDT) e o proprio tratado que esta
sendo denunciado. Aqui, a descricdo comecara pelo regramento geral da CVDT para, entdo, se
chegar no que dispbe a Convencdo n.° 158 da OIT sobre sua dendncia em especifico.

A Convencdo de Viena sobre Direito dos Tratados aloca todas suas disposi¢es sobre
dendncia na Parte V do documento, denominada “Nulidade, Extingdo e Suspensdo da Execucao de
Tratados”. Em sua Secdo 1, o primeiro artigo a citar o ato é o art. 42.2, que condiciona a extin¢ao
do tratado, a retirada de algum dos seus Estados-membro ou sua denincia as normas dessa
convencdo ou do proéprio tratado. Em seguida, o art. 43 determina que obrigacdes previstas no
tratado, se decorrentes do direito internacional, deverdo ser cumpridas pelo Estado, ainda que o
tenha denunciado ou se retirado, ou ainda que o tratado tenha sido extinto. Por fim, o art. 44 obriga
que a denuncia seja em relacéo a totalidade do tratado, exceto se ele dispuser de outro modo.

Sem disposicdes expressas na Secdo 2, sobre “Nulidade dos Tratados™, a Se¢do 3 retoma
normas sobre denlncias ao abordar a “Extingdo e Suspensdo da Execucdo de Tratados”.
Especificamente, o art. 56 possui como titulo “Dendncia, ou Retirada, de um Tratado que ndo
Contem Disposigdes sobre Extin¢do, Denuncia ou Retirada”, e determina no art. 56.1 que, nesses

casos, a denuncia so é possivel se for determinado que as partes tiveram a intencdo de admitir a
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possibilidade de denlncia ou se o direito de dendncia for decorrente da natureza do tratado. J& o
56.2 estabelece um prazo de 12 meses de antecedéncia para que se notifique a intencdo de denunciar
ou de se retirar de um determinado tratado. Ou seja, a dendncia produz efeito 12 meses depois de
ter sido praticada.

A Ultima secédo a dispor sobre denuncias ¢ a Secédo 5, sobre “Consequéncias da Nulidade,
da Extingéo e da Suspensdo da Execucéo de um Tratado”, que em seu art. 70.2, determina o fim
das obrigacdes com as outras partes do tratado, consideradas individualmente, a partir do inicio da
producdo de efeitos da denuncia.

E possivel identificar uma série de normas acerca dos efeitos das dendncias, como a partir de
gue momento produzem efeito, quais obrigacOes efetivamente sdo encerradas, quando o direito de
dendncia pode ser presumido etc.

Mas normas mais especificas sobre dendncias dependem de cada tratado. Por isso, é
necessario descrever o que a Convencdo n.° 158 da OIT dispde sobre o direito de dendncia.

Em primeiro lugar, o tratado se insere dentro do sistema da OIT, disciplinado por outras
convencdes, como a Convencdo n.° 80 e a Constituicdo do 6rgao, também chamada de Declaracéo
da Filadélfia. Nesse sentido, acerca das dendncias, a organizacao regras acerca das condigdes
necessarias para sua realizacdo, da consulta aos drgdos de trabalhadores e empregadores, da sua
forma de comunicacdo, do procedimento do Bureau e dos seus efeitos (OIT, 2019, pp. 46-47; Id.
2012, pp. 44-45).

Quanto as condicdes de denuncia, o organismo estabelece que elas estdo estabelecidas nas
préprias convencdes, individualmente. Contudo, os tratados da organizacéo sao separados em dois
grupos: as Convencdes n.° 1 até 25 tem como regra geral a possibilidade de dentncia apés 5 ou 10
anos da sua entrada em vigéncia, enquanto as Convencdes n.° 26 em diante possuem outra regra,
com base em um intervalo que sera detalhado adiante, quando abordaremos a Convencao n.° 158.

Ademais, também é necessaria a consulta as organizagdes representativas de trabalhadores e
as de empregadores (“consulta tripartite”), conforme estabelecido no art. 5.°, § 1.°, alinea “¢” da
Convencdo n.° 144, ratificada pelo Brasil em 27 de setembro de 1994 e promulgada em 12 de margo
de 1998. Apds a comunicacdo da dendncia, o Bureau da OIT solicitara informagdes sobre essa
consulta para envio ao Conselho de Administracdo do 6rgédo. Por fim, as denincias produzirdo seus

efeitos conforme estabelecido em cada Convencao, individualmente.
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Especificamente sobre a Convencdo n.° 158, suas normas preveem que ela pode ser
denunciada por meio de um ato comunicado ao Diretor-Geral da Reparti¢cdo Internacional do
Trabalho e por ele registrado, produzindo efeitos um ano apds esse registro. Contudo, ha uma
restricdo temporal para o desligamento do Estado: a vigéncia da Convencéo se iniciou em 23 de
novembro de 1985 e, a cada dez anos contados a partir dessa data, abre-se um prazo de um ano
para que os Estados ratificadores possam denunciar o tratado. Caso ndo se denuncie nesse prazo,
chamado de janela de oportunidade, o Estado fica obrigado ao cumprimento por mais dez anos, até

0 prazo reabrir. 1sso € melhor explicado pela citacdo dos dispositivos:

Art. 17 — 1. Todo Membro que tenha ratificado a presente Convencao podera denuncia-la
ao expirar o prazo de dez anos, contados da data inicial da vigéncia da Convencéo, por meio
de um ato comunicado ao Diretor-Geral da Reparti¢do Internacional do Trabalho e por ele
registrado. A denuncia somente se tornara efetiva um ano ap6s haver sido registrada.

2. Todo Membro que tenha ratificado a presente Convencdo e que no prazo de um ano apés
o termo do periodo de dez anos, mencionado no pardgrafo precedente, ndo houver feito uso
da faculdade de denuncia prevista pelo presente artigo, ficara ligado por um novo periodo
de dez anos e, posteriormente, poderd denunciar a presente Convengdo ao termo de cada

periodo de dez anos, nas condigdes previstas no presente artigo.
Exemplificamos: o primeiro periodo para denuncia foi de 23 de novembro de 1995 a 23 de

novembro de 1996; o segundo, de 23 de novembro de 2005 a 23 de novembro de 2006 e assim por
diante.

O Brasil realizou sua dentncia em 20 de novembro de 1996 por meio da Nota do Governo
brasileiro a Organizacdo Internacional do Trabalho (Oficio n.° 317), faltando 3 dias para o fim do
prazo.

Inclusive, o prazo de vigéncia foi questionado: apesar de ter entrado em vigéncia em 23 de
novembro de 1985, o Brasil s¢ ratificou a Convencdo em 05 de janeiro de 1995, entrando em vigor
para o pais em 05 de janeiro de 1996. Ou seja: haveria uma discussdo se o Brasil estaria dentro do
prazo de 10 anos estabelecido, visto que as obrigacGes convencionais recém tinham vinculado o
Estado brasileiro no plano internacional. Isto €, o prazo de vigéncia é contado da vigéncia da
Convencdo no ordenamento juridico internacional ou é da vigéncia da Convencédo para o Estado
em especifico? Nesse sentido, a OIT considerou a denuncia do Brasil valida, razdo pela qual
interpretou-se que o prazo se conta da entrada em vigor no plano internacional.

SUSSEKIND (1998, p. 42) critica essa contagem, pois permitiria aos Estados denunciarem
um tratado que ratificaram recentemente, exatamente 0 que aconteceu nesse caso.

De qualquer maneira, um més apds da denlncia, em 20 de dezembro de 1996, a Presidéncia

da Republica editou o Decreto n.° 2.100/96, tornando “publico que deixara de vigorar para o Brasil,
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a partir de 20 de novembro de 1997, a Convengdo da OIT n° 158, relativa ao Término da Relacéo
de Trabalho por Iniciativa do Empregador”.

Por fim, como estamos no tépico da dendncia da Convencdo, é importante ressaltarmos
algumas datas importantes relativas ao caso:

1. Data da entrada em vigéncia da Convengéo n.° 158 da OIT no plano internacional: 23 de

novembro de 1985;

2. Data da aprovacao, pelo Congresso Nacional, do tratado: 16 de setembro de 1992, pelo
Decreto Legislativo n.° 68;
Data da ratificacdo do tratado pelo Brasil: 05 de janeiro de 1995;
Data da entrada em vigéncia, no plano internacional, para o Brasil: 05 de janeiro de 1996;

Data da promulgacéo, no plano interno: 10 de abril de 1996, pelo Decreto n.° 1.855;

o 0o > w

Data da dendncia: 20 de novembro de 1996, pela Nota do Governo brasileiro a
Organizacao Internacional do Trabalho transmitida pelo Oficio n.° 397,
7. Data da publicagdo da denuncia: 20 de dezembro de 1996, pelo Decreto n.° 2.100.

1.2. A Convencédo n.° 158 da Organizacédo Internacional do Trabalho (OIT)
A Convencdo n.° 158 da OIT disciplina o tema do “Término da Relacdo de Trabalho por
Iniciativa do Empregador”. Para descrever o conteldo desse tratado, € Util a visualizacdo das suas

partes e secoes:

Parte I: Métodos de Aplicagdo, Area de Aplicacéo e Definicdes
Parte 11: Normas de Aplicacéo Geral
Sec¢do A: Justificacdo do término
Secdo B: Procedimentos prévios ao término e por ocasido do mesmo
Sec¢do C: Recurso contra o término
Secdo D: Prazo de aviso prévio
Secdo E: Indenizagdo por término de servicos e outras medidas de protecdo dos rendimentos
Parte I1l: Disposi¢cbes Complementares sobre o Término da Relagdo de Trabalho por Motivos
Econbmicos, Tecnolodgicos, Estruturais ou Andlogos
Secdo A: Consulta aos representantes dos trabalhadores
Secdo B: Notificacdo a autoridade competente
Parte 1V: DisposicOes Finais
Basicamente, sdo estabelecidas diretrizes para as legislacbes nacionais dos paises

ratificadores. Nesse sentido, SUSSEKIND (2000, p. 371) descreve as normas do tratado como
gerais e, em alguns casos, flexiveis, 0 que seria associado ao fato da Convencéo ser multilateral e

disponivel para ratificacdo pelos Estados-membros da OIT.
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Ao descrever o conteudo das normas convencionais, o doutrinador destaca o art. 4.° como o
basilar do tratado (Ibid., p. 372). Nele, o fim da relagéo de trabalho, por iniciativa do empregador,
estaria condicionado a existéncia de uma causa justificada, entendida como a causa relacionada a
capacidade ou ao comportamento do trabalhador ou as necessidades de funcionamento da empresa,
estabelecimento ou servigo.

Ainda, detalha-se (Ibid., p. 372-373) que a justa causa por capacidade esté caracterizada se
ha insuficiéncia das qualificacbes ou da capacidade para realizar o trabalho contratado, se o
trabalho é deliberadamente insuficiente ou se ha enfermidade ou acidente que acarrete incapacidade
permanente para o trabalho. Ja o término por conduta é justificado quando a disciplina é violada,
isto €, quando h& um cumprimento inadequado das tarefas ou ocorrem comportamentos
inapropriados a ordem e ao cumprimento das tarefas. Por fim, o funcionamento da empresa,
estabelecimento ou servi¢o deve estar ligados a motivos econdmicos, tecnoldgicos, estruturais ou
similares.

Junto disso, a Convencgdo exclui expressamente determinados motivos como causas
justificadas em seu art. 5.°: atividades sindicais, candidatura para representante dos trabalhadores,
mover processo, discriminacao e licenca-maternidade ndo sdo consideradas causas justificadas para
o fim do término da relacao de trabalho.

Contudo, ndo reside aqui a grande controvérsia em torno desse tratado. Por isso, iniciaremos
uma nova secdo, para destacar uma parte do seu conteddo —o recurso contra o término—, e

explicar a situacdo que resultou na dendncia pelo Brasil em 1996.

1.3. A aplicacdo das normas convencionais: direito a reintegracdo compulsoria e a Acéo
Direta de Inconstitucionalidade n.° 1.480
A Convencdo n.° 158 da Organizacdo Internacional do Tribunal ndo esta envolvida apenas
nessa, mas também em outra Acéo Direta de Inconstitucionalidade, a n.° 1.480. E isso aconteceu
por um motivo pratico: quando aplicada, alguns juizes entenderam que as normas convencionais
estabeleceriam um direito a reintegracdo compulsoria nos casos de demissdo sem justa causa.
Assim, sindicatos patronais questionaram a constitucionalidade do tratado e, posteriormente, o
governo denunciou a Convencdo para impedir, definitivamente, que fosse aplicada.
O entendimento de que haveria um direito a reintegracdo compulsoria surgiu da Secao C da

Parte Il, sobre recurso contra o término, que contém os artigos 8 a 10.
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O art. 8 enuncia esse direito de recurso, extraindo-se a norma de permissdo ao trabalhador
para, avaliando o encerramento da relacdo de trabalho injustificado, recorrer contra o término em
um “‘organismo neutro, como, por exemplo, um tribunal, um tribunal do trabalho, uma junta de
arbitragem ou um arbitro”.

O art. 9 ressalta a jurisdicdo do 6rgdo ao qual o recurso for dirigido, extraindo-se a norma de
que é possivel o pronunciamento acerca se a causa é justificada ou néo.

E o art. 10 define as decisdes que podem ser tomadas, caso se conclua que o término €
injustificado: ou se anula o encerramento, com possibilidade de readmissdo, ou se repara a
despedida, por meio do pagamento de uma indenizacdo adequada ou de alguma outra forma de
reparacdo. E é justamente aqui que esteve a maior parte da controvérsia na aplicacdo do tratado.

Até por isso, consideramos importante a citacdo do dispositivo:

“Se os organismos mencionados no artigo 8 da presente Convengdo chegarem a conclusio
de que o término da relacdo de trabalho é injustificado e se, em virtude da legislacdo e
pratica nacionais, esses organismos ndo estiverem habilitados ou ndo considerarem
possivel, devido as circunstancias, anular o término e, eventualmente, ordenar ou propor a
readmisséo do trabalhador, terdo a faculdade de ordenar o pagamento de uma indenizacdo
adequada ou outra reparacdo que for considerada apropriada”.

Alguns juizes interpretavam essa clausula como uma determinacdo de reintegracdo do
trabalhador ao emprego. Sobre isso, SUSSEKIND (2000, pp. 375-376) interpreta que o objetivo
da Convencao € a reintegracdo do trabalhador mas, pela necessidade de flexibilizacdo da norma, o
dispositivo acima condiciona a reversdo da despedida as leis e as préaticas nacionais: quando elas
ndo estabelecerem o direito a reintegracdo, deve ser determinada a indenizacdo ou a outra forma
de reparacdo.

Diante desse quadro, a Confederacdo Nacional das Industrias (CNI) ingressou com a Agdo
Direta de Inconstitucionalidade n.° 1.480, que pedia liminarmente a suspensdo da eficacia das
normas convencionais e, ao final, a declara¢do de inconstitucionalidade. Basicamente, para a
autora, o tratado violaria o art. 7.2, inc. I, da Constituicdo Federal, por dois motivos: primeiro, por
abordar a protecdo contra despedida arbitraria ou sem justa causa, matéria reservada para lei
complementar e, segundo, por prever a reintegracao.

O Supremo Tribunal Federal ndo concluiu o julgamento, mas deu procedéncia parcial ao
pedido liminar e determinou a interpretacdo conforme da Convencgéo n.° 158. Vale ressaltar, aqui,

que ndo houve um pronunciamento definitivo sobre a constitucionalidade das normas
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convencionais. Por se tratar de medida cautelar, a avaliagdo ocorreu, efetivamente, sobre a presenca
da probabilidade do direito e do perigo de dano irreversivel ou de dificil reparacéo.

Quando analisou a probabilidade do direito, a Corte entendeu que a Convencéo nao poderia
disciplinar matéria de lei complementar. Ainda, entendeu que inconstitucional seria a interpretacéao
de que o tratado estabelece o direito a reintegracdo: em si, as normas convencionais Sao
programaticas e dependem da legislacdo nacional para serem concretizadas, razdo pela qual o
tratado ndo seria aplicavel automaticamente. Especificamente, o art. 10.° forneceria como op¢des
o direito a reintegracdo e o direito a indenizacdo, a serem escolhidas ou combinadas conforme o
ordenamento juridico de cada Estado. Desse modo, a interpretacdo que alguns juizes estavam
dando a Convencdo n.° 158, de que haveria uma obrigatoriedade de readmissdo nos casos de
despedida sem justa causa, foi suspensa pelo STF.

Ainda assim, o0 governo denunciou o tratado, razdo pela qual o min. Celso de Mello declarou
0 processo extinto por perda de objeto pois a dendncia teria sido plenamente eficaz.

E, diante da dentncia, a Central Unica dos Trabalhadores e a Confederacio Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura moveram a Acao Direta de Inconstitucionalidade n.° 1.625, para que
a denuncia fosse declarada inconstitucional e, desse modo, para que a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n.° 1.480 fosse rediscutida pelo STF, visto que voltaria a ter objeto. Ou seja,
0s motivos concretos que levaram ao questionamento da constitucionalidade da denutincia na Corte
Constitucional pouco tém a ver com uma indignacdo com o poder do Presidente da Republica: na
verdade, estdo relacionados diretamente a aplicacdo da Convencdo n.° 158 da OIT e a demissao

sem justa causa.

1.4. A Acéo Declaratoria de Constitucionalidade n.° 39
A ADC n.° 39 foi proposta em 2015 e possui a mesma discussdao da ADI n.° 1.480: a
constitucionalidade do Decreto n.° 2.100. As principais diferengas iniciais sdéo o pedido de
declaracdo de constitucionalidade do ato e as autoras, a Confederacdo Nacional do Comércio de
Bens, Servicos e Turismo (CNC) e a Confederacdo Nacional do Transporte (CNT).
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N&o abordaremos essa acdo no presente trabalho por ter sido proposta depois da ADI n.°
1.480 e por ter sido julgada também depois, em 19 jun. 2023. Contudo, ressaltamos que a Corte

reafirmou o entendimento do primeiro julgamento, conforme consta da certiddo de julgamento’:

“O Tribunal, por maioria, julgou procedente o pedido formulado na presente agdo
declaratoria de constitucionalidade, mantida a validade do Decreto n° 2.100, de 20 de
dezembro de 1996, formulou apelo ao legislador para que elabore disciplina acerca da
dendncia dos tratados internacionais, a qual preveja a chancela do Congresso Nacional
como condicdo para a producdo de efeitos na ordem juridica interna, por se tratar de um
imperativo democratico e de uma exigéncia do principio da legalidade, e, por fim, fixou a
seguinte tese de julgamento: ‘A denudncia pelo Presidente da Republica de tratados
internacionais aprovados pelo Congresso Nacional, para que produza efeitos no
ordenamento juridico interno, ndo prescinde da sua aprovacgdo pelo Congresso’,
entendimento que deverd ser aplicado a partir da publicagdo da ata do julgamento,
mantendo-se a eficicia das dendncias realizadas até esse marco temporal. Tudo nos termos
do voto do Relator, vencidos os Ministros Edson Fachin, Ricardo Lewandowski, que votara
em assentada anterior, e Rosa Weber (Presidente). Plenario, Sessdo Virtual de 9.6.2023 a
16.6.2023” (Destacamos).

1.5. A Agéo Direta de Inconstitucionalidade n.° 6.544

A ADI n.° 6.544 foi proposta em 2020 pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB) e questionou
a constitucionalidade do Decreto n.° 10.086/2019 que, por sua vez, revogou o Decreto n.° n°
7.667/2012, promulgador do Tratado Constitutivo da Unido de NacBGes Sul-Americanas
(UNASUL) no Brasil.

O fundamento utilizado foi 0 mesmo, de necessidade de aprovacédo prévia da denuncia pelo
Congresso Nacional em decorréncia do disposto no art. 49, inc. I, da Constituicdo Federal, que
deve ser interpretado considerando o principio da separacdo de poderes e o doa , .

2. O PROCESSO DE CELEBRAQAO E O DE TERMINAQAO DE TRATADOS NA
CONSTITUICAO DE 1988

O objetivo desta secdo € apresentar definicdes e informacbes que ajudem no entendimento
da denlncia como parte do processo de celebracdo e de terminacdo dos tratados internacionais, a
fim de que o caso seja melhor compreendido.

O processo de celebracdo dos tratados abrange os atos de iniciativa do tratado, da definicéo
do seu texto e da sua entrada em vigor, tanto no plano internacional quanto interno. Ja o processo
de terminacdo é constituido pelos atos que encerram a vigéncia ou a existéncia do tratado para uma

das partes ou para todas.

7 Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/download Texto.asp?id=5802856&ext=RTF>. Acesso em: 05
fev. 2024.
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O primeiro processo pode ser dividido em duas partes: a externa e a interna. No plano externo,
suas principais fases iniciais sdo a propositura do tratado, a negocia¢ao dos seus termos, a adogéo
do seu texto ou sua adocdo e autenticacdo. No interno, o texto do tratado serd analisado pelo
Congresso Nacional que, se o aprovar, editara um Decreto Legislativo autorizando o Presidente da
Republica a expressar o consentimento do Estado brasileiro em se obrigar ao cumprimento do
tratado. Assim, caso o tratado seja do interesse do Chefe do Executivo, podera ratifica-lo e, quando
entrar em vigéncia para o Brasil perante o direito internacional®, estara autorizado a editar o Decreto
de Promulgacéo, ordenando sua execuc¢do no direito interno.

Por sua vez, a terminacdo de um tratado pode acontecer de diversas formas. GARCIA (2011,
pp. 143-172) classifica suas causas em dois grandes grupos: as causas intrinsecas, decorrentes da
vontade das partes, e as extrinsecas, decorrentes de situacdes alheias ao desejo dos membros do
tratado. O autor entende a denuncia como uma causa intrinseca de vontade inicial, isto é, prevista
na negociacdo entre as partes ou, caso ndo prevista, dependente do pronunciamento de outras
partes.

Dentro desse cenéario, a Constituicdo Federal contém dois dispositivos diretamente
relacionados: o art. 49, inc. I, o qual dispbe que “é da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem
encargos ou compromissos gravosos ao patriménio nacional”; e o art. 84, inc. VIII, pelo qual
“compete privativamente ao Presidente da RepuUblica celebrar tratados, convengdes e atos
internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional”.

Ambos os dispositivos sempre foram interpretados e aplicados no processo de celebracdo dos
tratados. Nesse sentido, os atos relativos a negociacdo e que se ddo no plano externo sdo de
competéncia do Presidente da Republica, enquanto cabe ao Congresso Nacional aprovar o tratado
no ambito doméstico e, novamente, ao Chefe do Poder Executivo ratifica-lo e promulgé-lo, se for
do seu interesse. Para tanto, ainda que o texto constitucional utilize “referendo” ao abordar a
deliberagéo parlamentar, entende-se que esse referendo é relativo ao que foi celebrado no sentido

de negociado no plano internacional. Ainda, quanto aos tratados que deveriam ser submetidos ao

® Acerca da vigéncia do tratado o Brasil no plano internacional como requisito para a promulgacéo, conferir o caso da
para Convencéo das Nag¢des Unidas sobre o Direito do Mar, ou o Tratado de Montego Bay. Basicamente, ao promulgar
na ordem interna um tratado que sequer entrou em vigéncia perante o direito internacional, o Brasil estd cumprindo
normas cujo cumprimento ndo pode exigir de outros paises.
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Congresso Nacional, entende-se que, primeiro, todo tratado pode gerar responsabilidade
internacional e, portanto, 6nus ao patrimdénio nacional e, segundo, ndo ha realmente um
condicionamento, mas uma explicitacdo ou reafirmacdo, diante do contexto de empréstimos e
acordos com instituicfes financeiras internacionais em que foi realizada a Assembleia Nacional
Constituinte.

Entretanto, como é possivel depreender, a aplicacdo desses dispositivos na terminacgdo de
tratados —especificamente, na denlncia— €é a grande questdio da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n.° 1.645.

Aqui, é importante destacar que dos paises que participam da Organizacdo das NacOes
Unidas (ONU), 38 estabelecem em suas constitui¢des a necessidade de deliberacdo do Legislativo
na dendncia de tratados internacionais (GARCIA, 2011, pp. 305-313). Nesse namero, inclui-se a
Constituicio Espanhola de 1978 (art. 94 c/c art. 96)'°, na qual se baseou nossa Constitui¢io de
1988. E, ainda na Peninsula Ibérica, Portugal, também muito influente em nosso sistema
constitucional, exige a aprovacdo do Parlamento no caso de dendncia de tratados, como ocorreu no
caso do Tratado da Carta da Energia®®.

Por fim, o mais importante deste tépico para o caso da ADI n.° 1.625 é a diferenciacdo entre
a competéncia para o ato formal e a deliberacdo acerca do seu mérito. Por exemplo, a Constituicdo
estabelece que é de competéncia do Presidente da Republica o ato formal de ratificacdo, realizado
no plano internacional. Mas ele sé é possivel ap6s a aprovacdo do tratado pelo Congresso Nacional,
por meio de Decreto Legislativo, o que significa, portanto, que o juizo congressual ¢ um dos
requisitos para o ato formal da ratificacio—e, portanto, ha uma divisdo do poder deliberativo
acerca das obrigacdes internacionais do Estado. Isto €, ainda que o Presidente represente a
Republica Federativa do Brasil no plano internacional, existem requisitos ou condi¢Ges para que

assim o faca.

10 Disponivel em:
<https://www.boe.es/biblioteca_juridica/codigos/abrir_pdf.php?fich=387_Constitucion_Espanola
__Constituicao_Espanhola.pdf>

11 Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 4/2024. Aprova, para ratificacdo, a denlncia, pela Republica
Portuguesa, do Tratado da Carta da Energia, incluindo anexos, decisdes e ata final, e o Protocolo da Carta da Energia
Relativo a Eficiéncia Energética e aos Aspetos Ambientais Associados, assinados em Lisboa, em 17 de dezembro de
1994, Disponivel em:
<https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx?BID=243326>. Acesso em: 07
fev. 2024.
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Desse modo, destacamos que h&a uma diferenca entre a determinacdo da competéncia para o
ato formal da denuncia e a necessidade de deliberagdo parlamentar prévia como requisito para que

ela seja realizada.

3. ADENUNCIA PARA OS JURISTAS BRASILEIROS

Historicamente, o Brasil consagrou a denincia como um ato de deliberacdo exclusiva do
Presidente da Republica. O caso mais famoso é o da denuncia do Pacto da Liga das Nacdes em
1926 mas também ocorreram outros: por exemplo, ao menos 4 convencdes da Organizacao
Internacional do Trabalho foram denunciadas pelo Brasil, conforme informacgdes do proprio
organismo?2.

A prética, no geral, foi justificada por pareceres e pela doutrina, mas também foi alvo de
guestionamentos.

GARCIA (2011) divide a doutrina em dois posicionamentos: o primeiro, que defende a
desnecessidade de manifestacdo do Congresso Nacional, composto por Clévis Bevilacqua, Pinto
Ferreira, Sette Camara e Francisco Rezek (este, com fundamento diverso), e o segundo, que
defende a tese contraria, composto por Pontes de Miranda, Arnaldo Sussekind, Celso de
Albuquerque Mello e Pedro Dallari.

Nesta parte, abordaremos 0s principais pareceres e bem como algumas dessas construcoes
doutrinarias que avaliaram o tema. Ao final, identificaremos alguns pontos importantes para o

entendimento do caso.

3.1. O parecer de Clovis Bevildcqua
Antes de adentrar na analise do parecer de BEVILACQUA (1926), cabe um esclarecimento:
0s pareceres sdo relevantes por justificarem a pratica historica de denuncia unilateral por parte do
Poder Executivo no Brasil. Nesse sentido, destaca-se este parecer, que é citado por quase todos 0s
doutrinadores que abordaram o tema das denuncias desde entdo, e citado por uma quantidade
significativa de votos na Acao Direta de Inconstitucionalidade n.° 1.625.

2 Disponivel em: <https://iwww.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:11200:::::P11200_INSTRUMENT_SORT:3>.
Acesso em: 02 dez. 2023. Vale ressaltar que das 18 denlncias numeradas no comego da pagina, apenas 4 dendncias
foram por ato de dendncia do Presidente da RepuUblica. As outras 14 sdo denuncias automaticas, realizadas pela
ratificacdo de uma Convencdo atualizada sobre 0 mesmo tema.


https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:11200:::::P11200_INSTRUMENT_SORT:3
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Em 1926, o Presidente Arthur Bernardes denuncia o tratado do Pacto da Liga das Nagoes,
em retaliagéo ao fracasso da candidatura brasileira para membro permanente.

Essa denlncia teve como base um parecer, daquele mesmo ano, de Cldvis Bevilacqua,
Consultor Juridico do Itamaraty, acerca da possibilidade de dendncia de tratado pelo Presidente da
Republica sem autorizacdo do Congresso Nacional.

Utilizaremos a versdo do parecer presente em MEDEIROS (2000, pp. 347-354), que é
dividida em quatro partes e, por isso, trataremos cada uma delas separadamente.

Na primeira parte (1926. In: MEDEIROS, 2000, pp. 347-351) esta a tese: o Presidente da
Republica pode, sem manifestacdo do Congresso Nacional, desobrigar o pais ao cumprimento de
um tratado, desde que seu texto contenha as condi¢Ges e 0 modo da denuincia, como seria 0 caso
do Pacto da Liga das Nacdes. As duas linhas argumentativas sao de que, primeiro, isso € decorrente
da aprovacdo do proprio tratado e, segundo, do siléncio da Constituicdo diante do seu sistema que
privilegia o Executivo nas relagdes exteriores.

A primeira justificativa € a autorizacdo prévia do Poder Legislativo que, ao aprovar um
tratado com clausula estabelecendo o direito de denuncia e a forma de exercé-lo, também estaria

aprovando o exercicio desse direito pelo Presidente da Republica. Nos termos do parecer:

“Esta proposicéo parece evidente, por si mesma. Se ha no tratado uma clausula, prevendo
e regulando a rendncia, 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
denuncia é meramente administrativo. A denlncia do tratado é modo de executa-lo,
portanto, numa de suas clausulas. se acha consignado o direito de o dar por extinto. [...] E
porque seria necessaria a audiéncia do. Congresso, para cumprir o Executivo essa clausula
se ela nédo difere das outras, sob o ponto-de-vista do direito que confere e das obrigacdes
gue imp&e? Se prevalecesse o principio da necessidade de deliberagdo prévia do Congresso,
para ser declarada a retirada do Brasil da Sociedade das Naces, logicamente, deveria ser
exigida a mesma formalidade para o cumprimento das outras clausulas do Pacto, e entdo
seria 0 Congresso o executor do tratado e ndo o Poder a quem a Constitui¢do confia essa
fungdo” (lbid., pp. 347-348).

Posteriormente, define-se que a competéncia seria do Presidente da Republica a partir do
direito interno; isto é, que o direito brasileiro autorizaria o Chefe do Poder Executivo a denunciar
um tratado sem anuéncia do Congresso Nacional, ja como a intervencédo legislativa € exce¢do a
regra geral de protagonismo presidencial.

Para isso, 0 jurista analisa a Constituicdo de 1891 que, assim como a de 1988, ndo tem um
dispositivo regulando, expressamente, a denincia. Diante desse siléncio, tenta-se extrair uma

resposta dos seguintes artigos:
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“Art. 34 - Compete privativamente ao Congresso Nacional:

12. resolver definitivamente sobre os tratados e convencgdes com as nacgdes estrangeiras;
Art. 48 - Compete privativamente ao Presidente da Republica:

14°) manter as relagdes com os Estados estrangeiros;

16°) entabular negociagdes internacionais, celebrar ajustes, convengdes e tratados, sempre
ad referendum do Congresso, e aprovar os que os Estados, celebrarem na conformidade do
art. 65, submetendo-os, quando cumprir, a autoridade do Congresso”.

Do art. 34, inc. 12, o parecerista conclui que ndo ha regra sobre a necessidade de manifestacao
congressual na dendncia, ja como s6 diria respeito aprovacdo ou rejeicdo dos atos do executivo
relacionados a formacé&o do tratado, algo evidenciado pelo inc. 10 do mesmo artigo, o qual dispde
que é de competéncia do parlamento “resolver definitivamente sobre os limites dos Estados entre
si, os do Districto Federal, e os do territorio nacional com as na¢des limitrophes”.

Ja o art. 48, inc. 14, ndo teria relacdo imediata com a celebracdo de tratados nem com a
dendncia.

Por ultimo, o art. 48, inc. 16, trataria somente da formacdo do ato internacional, mas nao
abordaria sua extincdo.

Portanto, o texto constitucional ndo teria nenhuma norma sobre denuncias. Contudo, do
sistema da Constituicdo se teria que € de competéncia do Presidente da Republica o exercicio da
dendncia. Isso se daria pelo fato de que é do Chefe do Poder Executivo a atribuicao para representar
0 Brasil nas relacBes exteriores, com a participacdo do Congresso quando alguma norma
constitucional assim determina — ou seja, 0 parlamento s6 atua nas relacfes exteriores nos casos
em que isso é expressamente ordenado; nos casos em que o texto constitucional é silente, presume-
se competéncia privativa da Presidéncia.

Em seguida, o jurista responde a uma objecdo que se repete na ADI n.° 1.625: o status de lei
dos tratados. Para o parecer, a clausula de denuncia seria uma condi¢do resolutiva e, na legislagédo
nacional, leis com condicdo resolutiva perdem a eficacia quando cumprida a condi¢do, sem
necessidade de aprovacdo legislativa, visto que quando a lei foi aprovada, o Congresso teria

aprovado junto a condi¢do em que deixara de ser obrigatdria. Detalhadamente:

“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, ndo 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 termo, independentemente de denuncia.
O que se diz do prazo deve dizer-se da condicdo. Se o tratado estabelece uma condicéo
resolutiva; perdera a sua eficacia, desde que se realize a condicdo. No caso do Pacto, art.
1.0, clausula final ha uma condicdo, resolve, para qualquer Membro da Sociedade das
Nac0es, a sua situagdo de associado: se declarar a sua vontade, com aviso prévio, achando-
se cumpridas as suas obrigacfes internacionais, inclusive as do Pacto. Se numa lei se



29

encontrasse clausula semelhante, ndo era necessario que a revogasse 0 mesmo Poder que a
decretara. Do seu préprio edito se desprenderia a forga instintiva da sua eficacia. Pois bem,
se o tratado é lei, porque o Congresso aprovou, e dessa aprovacao resulta a sua aplicagao
aos casos a que se refere, e se no tratado ha uma clausula, declarando em que condicédo
deixara de ser aplicavel a qualquer das partes contratantes, essa lei ndo necessita de ser
revogada pelo Poder que a aprovou, pois esse mesmo Poder deu forca de lei ao modo de
fazer cessar a sua obrigatoriedade” (Ibid., p. 350).

Ainda, uma nota de rodapé também trata da igualdade entre leis e tratados. Para o autor, 0s
tratados ndo deveriam ser identificados as leis, por possuirem em comum somente a

obrigatoriedade:

“E se a dentncia for dada, ndo pelo Brasil, mas pela outra parte contratante? Tem-se
limitado o Brasil, em casos destes, a aceitar a dentncia que lhe é notificada por intermédio
do Ministério das Relagdes Exteriores, sem que se submeta o caso a aquiescéncia prévia,
alias extemporanea e indtil, do Congresso. Assim se fez quando o Paraguai denunciou o
tratado de comércio que tinha conosco, (Relatério do Ministério das Relag8es Exteriores,
de 1898, péaginas 25-26), e quando a Argentina denunciou a convencgdo sanitaria
internacional de 1904 (Relatorio do Ministério das Relagfes Exteriores, 1912, anexo A,
pag. 17), e, assim, apesar de ser lei, o tratado se extingue sem que o revogue o Congresso
Nacional. E que nfo hé absoluta identidade entre o tratado e a lei, senfio quanto a sua
obrigatoriedade, durante a sua vigéncia” (Ibid., p. 351).

Ao final da primeira parte, o doutrinador compara a aprovagao de tratados pelo Congresso
com a confirmagdo da nomeacdo de ministros diplomaticos: teriamos, em ambos 0s casos, 0
exercicio de uma funcdo executiva e, nesse sentido, ainda que a nomeacao precise ser autorizada
pelo parlamento, a disponibilidade ou demisséo ndo precisaria.

Ap0s a construcdo da linha principal do argumento, Beviladcqua aborda a doutrina na segunda
parte do parecer (Ibid., pp. 351-352). Aqui, a principal discusséo é sobre a fun¢do do Congresso na
deliberacdo sobre tratados: para o jurista, o parlamento se limitaria a rejeitar ou a aprovar tratados,
0 que excluiria do seu &mbito de apreciacdo as denuncias. Quanto a possibilidade de emenda, ela
significaria uma rejeicdo “indireta e complicada” (Ibid., p. 352); seria contraditéria com a propria
natureza dos tratados, que ndo permitiria a alteracdo pela vontade de apenas uma das partes; e nao
estaria incluida dentro da clausula do ad referendum.

Na terceira parte (Ibid., p. 352-353), a tese do parecer € extraida do processo de celebracdo
dos tratados: todos os atos dele s@o operados pelo Presidente da Republica, exceto a autorizagdo
para ratificar o ato, que é feita pelo Congresso. Disso decorreria que a competéncia para a denuncia
tambeém seria do Chefe do Executivo.

Ademais, também se argumenta com base na necessidade da sancdo presidencial apos o
decreto legislativo que aprovou o tratado. Dela, interpreta-se que a existéncia do tratado depende
do mesmo ente que o celebrou, o Presidente da Republica. Nesse sentido, todo o processo passaria
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pelo Executivo: tanto o inicio e o final da formag&o do tratado, bem como seu cumprimento e sua
execucao dependeriam de atos Unicos e exclusivos daquele Poder. E, portanto, 0 mesmo valeria
para a denuncia.

Na quarta e ultima parte (Ibid., pp. 353-354), ha uma descricdo do historico relativo a
denuncias de tratados no Brasil. O parecerista conclui que ndo é necessario fundamentar a tese em
situacOes anteriores por se tratar da divisdo constitucional de competéncias entre Executivo e
Legislativo, sintetizando que cabe ao Presidente da Republica a dendncia, sem manifestacdo do
Congresso Nacional, pelo carater executivo do ato, explicado na primeira parte, e pela competéncia

privativa da Presidéncia em conduzir as relagdes exteriores.

3.2. O parecer de Gilberto Amado

O parecer de AMADO (1935. In: MEDEIRQOS, 2000b, pp. 5-8) nao trata, especificamente,
se é possivel ou ndo a dendncia por vontade exclusiva do Presidente da Republica. Contudo, ele
aborda um Projeto de Lei'® que, na época, condicionaria a denlncia a autorizacdo do Poder
Legislativo. Nesse sentido, consideramos que este parecer é importante por expor, em alguma
medida, as razdes politicas que envolvem o debate.

Aparentemente, haveria um dispositivo, presente no art. 1.2, paragrafo Unico, do Projeto, que
condicionaria a denlncia a prévia aprovacao parlamentar. Assim, o jurista discorda da insercao
dessa clausula, ja como, para ele, o ato de dendncia ndo deveria estar vinculado ao crivo do 6rgao
legislativo.

A primeira razdo para este entendimento é uma pragmatica (Ibid., p. 6): ndo haveria motivo
o Executivo abrir mio desse poder, sendo que o Legislativo sequer o solicitou*. Destacamos o
seguinte trecho:

13 N&o encontramos qual seria este Projeto de Lei, para ter acesso ao seu texto na integra.

14 Aqui, nos parece que o Projeto de Lei foi formulado pelo préprio Itamaraty ou, pelo menos, tem origem no 6rgéo.
Dois outros trechos, aparentemente, suportam isso: o primeiro, presente em Ibid., p. 5, que descreve os dois primeiros
artigos do Projeto, os quais representariam a “doutrina vencedora no Itamaraty”, ao tornar depende de prévia
autorizagio legislativa a adesdo e a acessio aos tratados. E razoavel (embora ndo se possa ter certeza) assumir que, se
nele estd expresso o que seria a vontade predominante no Itamaraty, entdo o texto tem alguma ligagdo com o 6rgdo. O
outro esta contido em Ibid., p. 6, e relata uma conversa com o Dr. Acyr Paes, que defende a vinculagdo da dentincia a
concordancia parlamentar, e que seria Conselheiro de Embaixada e Oficial de Gabinete do Itamaraty. Isto é, um
funcionério do alto escaldo do 6rgdo estaria defendendo a impossibilidade de dendncia unilateral. Assim, parece haver
uma ligacdo significativa do Projeto com o Itamaraty, consistida ou huma origem dentro do 6rgdo, ou alguma outra
forma de atendimento as solicita¢Bes internas 1a presentes. Por fim, de tudo isso, entendemos que se poderia inferir
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“Com efeito, os Podéres Publicos em geral s6 se privam das faculdades que lhes sdo
inerentes ao térmo de uma luta de tendéncias opostas, a tendéncia para a conservacdo de
um poder com a tendéncia para a inovagao do outro poder” (Ibid., p. 6).

Outro aspecto a se ressaltar € que o parecerista afirma ndo ter tido conhecimento de qualquer
congressista que tenha levantado a pauta de aprovacédo parlamentar das denuncias.

Ademais, o jurista objeta a duas justificativas, oferecidas pelo Dr. Acyr Paes, membro do
Itamaraty: a primeira, de que seria temerario deixar a denuncia a cargo de um Ministro “que pode
ser ocasionalmente um desatinado, capaz de sacrificar irremediavelmente interésses consideraveis
ou mesmo fundamentais do pais” (Ibid., p. 6) e, a segunda, que o condicionamento da denudncia
estaria em outras Constituicdes (no caso, € citada a Espanhola?®).

Para a primeira afirmacdo, trés sdo os pontos levantados pelo parecer: a) a dendncia nao é
um ato tdo direto e, por vezes, precisa ser discutida dentro do Governo (ou seja, a denuncia ndo
dependeria exclusivamente da iniciativa um Unico ministro, ou do Presidente); b) ainda que nédo
fosse discutida, haveria uma reacdo quando a denuncia fosse tornada publica, 0 que exerceria
controle sobre ela; e ¢) do mesmo modo, seria perigoso concentrar os poderes para denincia no
Legislativo, “uma assembléia numerosa, quase sempre cindida pelas faccoes, sujeita ao influxo das
paixdes violentas, mormente em época agitada como a que atravessamos” (Ibid., p. 7). Ainda, na
sua visao, o caso da denuncia do Pacto da Liga das NacGes sé reforcaria o argumento desenvolvido
pelo parecerista.

A segunda justificativa é objetada a partir da explicacdo dos dispositivos sobre denincia na
Constituicdo Espanhola e posterior comparacdo com o regime adotado no Brasil, naquele
momento. Para isso, cita-se o art. 65 do Ato Constitutivo Espanhol:

“Todos los Convenios internacionales ratificados por Espafia e inscritos en la Sociedad de
las Naciones y que tengan caracter de ley internacional, se consideraran parte constitutiva
de la legislacién esparfiola, que habra de acomodarse a lo que em aquéllos se disponga.
Una vez ratificado un Convenio internacional que afecte a la ordenacion juridica del Estado,
el Gobierno presentara, en plazo breve, al Congreso de los Diputados, los proyectos de ley
necesarios para la ejecucion de sus preceptos.

No podra dictarse ley alguna en contradiccion con dichos Convenios, si no hubieran sido
previamente denunciados conforme al procedimiento en ellos establecido.

La iniciativa de la denuncia habra de ser sancionada por las Cortes” (1931).

que, no minimo, parecia haver uma forte tendéncia, dentro do Ministério das Rela¢Bes Exteriores, em aderir ao Projeto
de Lei.

15 Se faz referéncia a Constituicdo Espanhola de 1931, que resultou de uma Assembleia Constituinte e esta inserida na
Segunda Republica Espanhola (1931-1939), breve periodo democratico anterior a Guerra Civil Espanhola.
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Cortes, no caso, é o nome do 6rgdo que exerceria o Poder Legislativo no Estado espanhol, de
caracteristica unicameral, e por vezes também chamado de Congreso de los Diputados.

AMADO (lbid., p. 7) considera que, na Espanha, haveria um sistema que privilegiaria o
direito internacional em relacdo ao direito interno, algo que seria evidenciado pela norma que
incluiria, na legislagéo espanhola, todos os tratados internacionais ratificados e inscritos na Liga
das Nagdes. Esse sistema foi adotado pelo anteprojeto da Constituicdo brasileira de 1934, que foi
rejeitado. Na versdo final, prevaleceria o direito interno em relacao ao direito internacional e, como
consequéncia, por ser silente em relacdo as denuncias, a Constituicdo brasileira teria colocado a
dendncia como de deliberacéo exclusiva do Presidente da Republica.

Aqui, consideramos que 0 mais importante é constatar que alguns argumentos se mantiveram
em quase um século de discussao: o siléncio das normas constitucionais, de um lado, e, de outro, a
possibilidade de uso irrazoavel do poder de dendncia pelo Poder Executivo. Contudo, apos a
Constituicdo de 1988 e mudancas no Direito Internacional, outros argumentos, que serdo vistos
adiante, foram adicionados.

3.3. O parecer de Antdnio Augusto Cancado Trindade

TRINDADE (1987. In: MEDEIROS, 2000c, pp. 416-423) foi o ultimo a tratar do tema,
especificamente, em consulta para o Itamaraty. Aqui, esclarecemos que o objeto de avaliagdo do
autor foi outro, sendo o procedimento para nova adesdo do Brasil a Convencédo n.° 81 da OIT, a
qual dispBe sobre inspecdo do trabalho na industria e no comércio. Entretanto, como o governo
havia denunciado o referido tratado em 1971, pelo Decreto n° 68.796, as condi¢des para denuncia
entraram no argumento formulado.

Detalhadamente, o jurista defende a prévia autorizacdo parlamentar como condicdo para
dendncia (Ibid., p. 421-423), mas ressalva que, no direito brasileiro, o entendimento prevalecente
é de que a dendncia pode ser realizada unilateralmente pelo Presidente da Republica e, por isso, a
Convencdo n.° 81 ndo precisaria ser submetida novamente ao crivo parlamentar: se a denuncia néo
precisa de autorizacéo legislativa, ela ndo desfazeria a aprovacao congressual do tratado.

Para sustentar que deveria haver necessidade de manifestagdo do Congresso Nacional em
dendncias, o autor concede que ha razdo no parecer de Clovis Bevildcqua e na doutrina de
Hildebrando Accioly, ambos com a mesma tese. Mas somente quando o tratado faz referéncia ao

Governo como responsavel pela dendncia: a dendncia precisa de concordancia parlamentar quando
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0 termo usado faz referéncia a Estado (seja utilizando expressamente Estado, Estado-membro ou
Membro), ainda que o Governo, entendido como Executivo, seja o responsavel administrativo por
praticar o ato. Como justificativa, cita a doutrina de Arnaldo Sussekind, pela qual admitir que o
Governo realizasse denincia sem autorizacdo do Legislativo implicaria numa delegacédo para que
0 Executivo revogasse leis e resolvesse sobre tratados, o que seria de exclusiva competéncia do
Congresso Nacional.

Ademais, o autor cita algumas constitui¢cbes que, na época deste parecer, ja determinavam
que a denuncia precisava de aprovacao prévia do Poder Legislativo. Vale destacar que, em outro
momento, numa nota de rodapé, o jurista chega a lamentar que o constituinte da Nova Republica

ndo inseriu um dispositivo vinculando a denuincia & concordancia congressual:

“Entre nds, para a oportuna proposta, ndo aproveitada por nossos constituintes, de inser¢@o
na Constituicdo Brasileira (de 1988) de clausula no sentido de se exigir a aprovagdo do
Legislativo para a dendncia de tratados sobre direitos humanos e Direito Internacional
Humanitario e de Convengdes internacionais do trabalho, cf. Celso Albuquerque Mello,
Constituicdo e Relagfes Internacionais, A Nova Constituicdo e o Direito Internacional
(coord. Jacob Dolinger), Rio de Janeiro/Sao Paulo: Freitas Bastos, 1987, p. 28-34” (lbid.,
p. 605).

Aqui, por ser um parecer que aborda este aspecto da denuncia, mas de forma complementar,
0 argumento ndo é totalmente desenvolvido, limitando-se a outras doutrinas. Entretanto, é
interessante notar como ha uma aproximacdo da ideia de consentimento do Estado, proposta por

REZEK (2008), explicada adiante, ainda que as posi¢des sejam opostas.

3.4. Doutrina
O parecer de Bevilacqua € o principal documento sobre a denlncia por iniciativa unilateral
do Presidente da Republica por justificar, juridicamente, a pratica no seu caso até entdo mais
famoso. Contudo, a doutrina também abordou o problema, dividindo-se naqueles que sustentavam

essa tese e os que defendiam a necessidade de autorizacdo do Congresso Nacional.

3.4.1. Arnaldo Sussekind
Para SUSSEKIND (2000, pp. 49-54), em alguns casos, a denuncia deve ser condicionada a
aprovacdo do Poder Legislativo. Esses casos se dariam a partir da verificagdo de dois critérios: se
o tratado é tratado-lei, também chamado de tratado-normativo, e se o tratado se refere ao Estado

ou ao Governo como realizadores da dendncia.
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A primeira parte do argumento (Ibid., p. 52) define o que seriam cada espécie de tratado: os
tratados-contrato determinariam direitos subjetivos aos Estados contratantes, sendo consensuais e
sinalagmaticos, isto €, reciprocos. Ja os tratados-lei se assemelhariam, para o autor, a um ato-regra
de direito internacional, que criariam obrigacfes idénticas aos membros ratificadores, pois
determinariam direitos objetivos aos nacionais de cada Estado parte. Ademais, o primeiro tipo seria
aprovado pelos chefes de Estado de cada contratante, ou por seus plenipotenciarios, enquanto o
ultimo seria aprovado pela Assembleia do organismo internacional responsavel pelo tratado.

A segunda etapa (Ibid., pp. 52-53) é associar cada espécie a uma norma constitucional
diferente. Para os tratados-contrato, seria aplicada a norma do art. 84, inc. VII, da Constituicéo
Federal, e precisariam apenas serem homologados pelo Congresso Nacional. Por sua vez, 0s
tratados-lei sofreriam incidéncia do art. 49, inc. I, e, portanto, dependeriam de aprovacédo
parlamentar prévia.

A terceira etapa (Ibid., p. 53) extrai consequéncias das etapas anteriores. Por terem sido
aprovadas, previamente, pelo Congresso Nacional, e por terem sido, posteriormente, ratificadas e
promulgadas pelo Presidente da Republica, as hormas internacionais integrariam o direito interno,
algo que seria pacifico na jurisprudéncia do STF, produzindo efeitos como a revogacéo de outras
normas em contrario, razao pela qual a denuncia, classificada como ato administrativo do Poder
Executivo, ndo poderia revoga-las. Desse modo, a denuncia precisaria passar pelo crivo
congressual. Isso seria reforcado pelo fato de que a revogagdo das normas internacionais néo teria
como consequéncia a vigéncia das normas do direito interno que foram revogadas pelo tratado.

A préxima etapa (Ibid., p. 54) se assemelha muito ao argumento anteriormente desenvolvido
— questiona como um ato administrativo, como a denuincia, poderia revogar um ato, aprovado pelo
Congresso Nacional, que faz parte da legislacdo. Contudo, nesta parte, o tratado néo € classificado
como parte da legislacdo interna, mas sim como parte da Constituicao, especificamente, devido a
norma do art. 5.%, 8 2.%, pela qual os direitos e as garantias fundamentais presentes na Constituicao
nédo excluem outros presentes em tratados internacionais do qual o Brasil seja parte. Desse modo,
se o tratado abordar matéria de direitos humanos, essa norma poderia ser aplicada para considera-
lo parte dos direitos e garantias fundamentais do ordenamento constitucional. E, por isso, incidiria
a norma do art. 60, § 4.°, sendo o tratado clausula pétrea e, portanto, ndo poderia ser denunciado,

visto que nem Emenda Constitucional poderia abolir os direitos e garantias nele previstos.



35

Ressaltamos que essa € uma especificidade importante do tema, pelas inimeras perguntas
que coloca: e se o proprio tratado de direitos humanos estipular que pode haver denincia? E, caso
admitida, qual seria o procedimento para essa dendncia? A autorizacdo do Legislativo se daria por
Decreto Legislativo, Lei Ordinaria, Emenda Constitucional? etc. O julgamento da ADI 1.625

oferece alguns caminhos, mas ndo abordou explicitamente nenhum desses problemas.

3.4.2. Francisco Rezek

REZEK (2008, pp. 109-113) avalia que ndo é necessaria autorizacdo do Congresso Nacional
para que o Presidente da Republica realize denlncia no plano internacional. Contudo, sua
justificativa é diferente do parecer de Cldvis Bevilacqua.

O que permite a denlncia unilateral é o consentimento do Estado que, no Brasil, significaria
a comunhdo de vontades do Presidente da Republica e do Congresso Nacional. Logo, se o
consentimento do Estado depende da concordancia tanto da Casa Legislativa quanto do Chefe do
Executivo, entdo quando ndo h& mais concordancia de algum deles, ndo haveria mais
consentimento e, portanto, o Brasil pode se desobrigar ao cumprimento de um tratado por meio de
denuncia.

Aqui, para o doutrinador, ndo seria aplicavel o principio do ato contrério, pelo qual se uma
determinada espécie de ato é realizada de uma forma, seu desfazimento deve espelhar essa mesma
forma — isto é, pela aplicacdo desse principio, se a ratificagdo dependeu da aprovacdo do
parlamento e da vontade da presidéncia, a denincia também dependeria desses mesmos atos. A
rejeicao esta ligada justamente ao conceito de consentimento do Estado, que depende da vontade
dos dois poderes e que ndo existiria sem a concordancia de ambos.

Consideramos que esse argumento fica claro no seguinte trecho:

“O Estado ¢é originalmente livre de compromissos topicos: tal o principio da tabula rasa,
segundo o qual toda soberania nascente encontrard diante de si um espaco vazio de
obrigacbes convencionais, preenchendo-o a medida que livremente se ponha, desse
momento em diante, a celebrar tratados. Parece bastante légico que, onde a comunhdo de
vontades entre governo e parlamento seja necessaria para obrigar o Estado, langando-o
numa relacdo contratual internacional, seja suficiente a vontade de um daqueles dois
poderes para desobriga-lo por meio da denincia. Ndo ha falar, assim, a luz impertinente do
principio do ato contrario, que, se as duas vontades tiveram de somar-se para a conclusao
do pacto, € preciso vé-las de novo somadas para seu desfazimento. Antes, cumpre entender
que as vontades reunidas do governo e 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 sustentacdo da vontade nacional. Isso levara a conclusdo de que
nenhum tratado — dentre os que se mostrem rejeitaveis por meio de dendncia — deve
continuar vigendo contra a vontade quer do governo, quer do Congresso. O &nimo negativo
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de um dos dois poderes politicos em relacdo ao tratado ha de determinar sua dendncia, visto
que significa o desaparecimento de uma das bases em que se apoiava o0 consentimento do
Estado” (REZEK, 2008, p. 112).

Ainda, para defender seu argumento, a jurista critica o parecer de Clovis Bevildcqua, como
antecipado. Isso porque, para REZEK (lbid., p. 111), igualar a clausula de denuncia com outras
clausulas de execucdo ndo € adequado, tendo em vista que somente a dendncia desfaz uma
obrigacdo. E, adicionalmente, uma consequéncia da tese do parecerista seria que 0 governo néo
precisa de aprovacdo congressual para emendar ou reformar tratados vigentes, quando esses
tratados permitirem a revisao em seus textos originais — algo problematico, tendo em vista que
reformas poderiam transformar um tratado sobre um determinado tema em outro totalmente
diferente. Nesse sentido, o doutrinador adiciona que o governo brasileiro nunca teria tido tal
pretensé&o.

Aqui, vale destacar que o Congresso Nacional precisou incluir um dispositivo adicional nos
Decretos Legislativos que aprovam atos internacionais sujeitando reformas, revisdes e

complementagdes posteriores a sua anuéncia, nos seguintes termos:

“Ficam sujeitos a aprovacdo do Congresso Nacional quaisquer atos que possam resultar em
revisdo do referido tratado, bem como quaisquer ajustes complementares que, nos termos
do inciso | do art. 49 da Constituicdo Federal, acarretem encargos ou cCompromissos
gravosos ao patriménio nacional”.

JARDIM (2011) atribui a insercéo dessa clausula a uma préatica do Poder Executivo de néo
submeter ao crivo parlamentar certos atos internacionais, junto da vontade do Poder Legislativo de

preservar sua competéncia'®:

“Abstraido o debate doutrinario, o Executivo Federal tem celebrado inimeros acordos
executivos, sem aprovacao congressual e sem sua comunicacdo ao Congresso Nacional.
Assim, a fim de evitar que o Executivo abuse da faculdade de ndo submeter certos tratados
ao parlamento, firmou-se a prética de inserir nos decretos legislativos de aprovacdo de
tratados uma clausula de reserva de competéncia congressual sobre certos atos
internacionais. Exemplo tipico dessa préatica é condicionar a aprovacdo do Congresso
Nacional os atos e ajustes complementares derivados de tratados ja por ele aprovados e que
acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patrimoénio nacional, com redacéo
similar a seguinte [...]” (JARDIM, 2011, p. 282).

Prosseguindo deste ponto, REZEK (2008, pp. 112-113) destaca que a denlncia unilateral,
sob seu ponto de vista, seria possivel tanto pelo Presidente da Republica quanto pelo Congresso

Nacional, mas reconhece que haveria uma dificuldade maior para exercicio dela por parte deste

16 Curiosamente, uma das sugestdes feitas ao Congresso Nacional pelo trabalho citado é criar uma clausula de
reserva de competéncia para dendncias. Entretanto, tal sugestdo ndo encontrou adesdo parlamentar, aparentemente.
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ultimo ente: enquanto o Chefe do Poder Executivo pode denunciar, diretamente, o tratado, o Poder
Legislativo tem como opgao a edicdo de lei ordinéria determinando a denuncia do tratado e, caso
haja veto presidencial, a superacdo desse veto — 0 que impde um quérum e uma maioria que
seriam a maior dificuldade enfrentada pelo parlamento.

Ressaltamos que o entendimento descrito continua na obra mais recente do autor (REZEK,
2022).

3.4.3. Hildebrando Accioly

ACCIOLY (1956, p. 3) concorda com a posicdo de Bevilacqua (1926), e defende que o
Presidente da Republica ndo necessitaria de autorizacdo do Congresso Nacional para denunciar
tratados.

Para isso, primeiro, o autor define a denincia como o ato de natureza executiva que comunica
que uma das partes decidiu terminar sua vinculacdo juridica as obrigacfes do tratado. Assim,
deveria ser realizado pelo Presidente da Republica, representante do Estado nas relacoes
internacionais.

Ademais, além de ser de competéncia do Poder Executivo, a permissdo do Congresso

Nacional seria desnecessaria, j& como a permissao para denlncia ja se encontra no tratado.

3.4.4. Pedro Dallari

DALLARI (2003, pp. 115-118) divide o problema das denlncias de tratado em duas
questdes: a primeira, se o Presidente da Republica possui competéncia para realizar os atos formais
de denuncia e, a segunda, se o Presidente da Republica possui competéncia para, unilateralmente,
decidir acerca do mérito da dendncia.

Acerca do primeiro problema, o autor defende que é do Chefe do Poder Executivo a
competéncia exclusiva para praticar os atos formais necessarios para a dendncia, ja como a
Constituicao Ihe atribui a representacdo do Estado no plano internacional (Ibid., p. 115).

Ja o segundo problema seria o principal, e o jurista identifica que a pratica consolidada € a
de decisdo unilateral da Presidéncia, algo que é objeto de questionamento doutrinério citando, para
isso, Arnaldo Sussekind e Luiz Inécio B. Carvalho.

A posicao defendida na obra é de que a deciséo de mérito néo é exclusiva do Poder Executivo,

devendo ser aprovada pelo Congresso Nacional. Isso porque, no processo legislativo, mesmo as
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leis de iniciativa privativa do Presidente da Republica ndo podem ser revogadas ou modificadas
sem autorizacdo do parlamento (Ibid., p. 117).

Aqui estd uma questdo importante: qual interpretacdo da processualistica dos tratados deve
prevalecer — o entendimento de que se tem, aqui, um processo legislativo, ou o entendimento de
que se tem, aqui, um exercicio das relacdes exteriores. Essa divergéncia é evidenciada pelo fato de
que a construcdo do autor é feita em oposicdo a doutrina de Francisco Rezek, anteriormente
abordada, e, enquanto aqui se responde ao problema com o processo legislativo, 1a se responde ao
problema com a ideia de consentimento do Estado, algo inerentemente relacionado ao direito
internacional e as relagBes exteriores. E essas duas posi¢cdes envolvem outras consideracfes em
Seus pressupostos.

Portanto, avaliamos que a divergéncia entre Francisco Rezek e Pedro Dallari € um bom guia

do caso.

3.4.5. Pontes de Miranda

MIRANDA (1967, p. 107), fazendo referéncia ao parecer ja discutido de Clovis Bevilacqua
(1926), avalia que o Presidente da Republica ndo poderia, por ato unilateral decorrente de sua
vontade exclusiva, denunciar tratados, convengdes ou acordos aprovados previamente pelo
Congresso Nacional.

A posicéo tomada se insere num comentario ao art. 47 da Constituicdo de 1967.

Para o doutrinador, o0 parecer estaria errado porque a dendncia, “sem consulta nem
aprovagdo” do parlamento (Ibid.), contrariaria 0s principios constitucionais, sem se alongar nessa
elaboracéo.

Ainda, além de defender essa tese, o jurista detalha qual seria o procedimento a ser adotado:
0 Presidente da RepuUblica deve apresentar projeto de dendncia, ou denunciar o tratado, ad
referendum do Congresso Nacional.

Relativamente a outros cenarios, caso o ato internacional seja julgado inconstitucional pelo
STF, o Senado deve suspender sua execucdo, no que se sucederia a dendncia pelo Presidéncia. E,
se o tratado for vantajoso apenas para o Brasil, ou for tratado de paz, a denincia precisaria ser

aprovada pelo Poder Legislativo.

3.4.6. Valério Mazzuoli
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Para MAZZUOLI (2023, pp. 298-302), o Presidente da Republica ndo deve denunciar tratado
internacional sem manifestacdo do Congresso Nacional. Seu argumento é desenvolvido dialogando
diretamente com o de Francisco Rezek (2008, pp. 109-113), ja explicado, para o qual seria possivel
o0 termino da vinculacdo juridica estatal tanto por ato unilateral do Chefe do Poder Executivo quanto
pela vontade exclusiva do Poder Legislativo.

Para este autor, decorreria do sistema da Constituigéo de 1988 a necessidade de manifestagéo
parlamentar. Expressamente, € citado o paragrafo unico do art. 1.°, pelo qual “todo o poder emana
do povo, que o0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicdo”, que deve moldar os procedimentos adotados — e, nesse aspecto, seria a razdo pela
qual aratificacdo exige a concordancia congressual e, em paralelo, exigiria também para a dendncia
do tratado (2023, p. 302).

Ainda, o doutrinador concorda com Francisco Rezek acerca da possibilidade de denuncia de
iniciativa parlamentar por meio de lei ordinéaria, mesmo que haja veto presidencial, caso em que
poderia haver superacdo do veto pelo Congresso Nacional. Isso porque, mesmo com a discordancia
presidencial, houve manifestacdo de vontade desse ente; ao contrario, na denuncia unilateral pelo
Chefe do Poder Executivo, ndo hd manifestacdo do Legislativo.

Por fim, o jurista entende que tratados de direitos humanos ndo seriam denunciaveis, por
terem “indole e niveis constitucionais” (MAZZUOLI, 2023, p. 302). H4, aqui, a mesma questao
levantada por SUSSEKIND (2000), o que aponta uma certa especificidade no caso dos tratados de

direitos humanos.

3.5. Sintese

Como antecipado, a doutrina se divide em duas posi¢des: aqueles a favor da denuncia por
deliberacdo exclusiva do Presidente da Republica e aqueles contrarios por necessidade de
autorizacdo do Congresso Nacional.

Quanto aos favoraveis, existem duas linhas argumentativas: a de Clovis Bevilacqua, que
sustenta sua posicdo com a aprovagdo tacita do Poder Legislativo e com o protagonismo
presidencial nas relagOes exteriores e a de Francisco Rezek, que sustenta sua posicdo com o
consentimento do Estado, desfeito quando o parlamento ou a presidéncia se manifestam pela

dentincia do tratado.
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J& os que defendem a autorizacdo do Congresso utilizam o fato de que a revogacdo de leis
precisa de prévia submissdo ao parlamento para sustentar seu entendimento, explicando porque a
dendncia seria analoga.

Assim, na doutrina, a controvérsia esta no regime juridico que deveria ser aplicado aos
tratados: sua forca de lei ou sua integracdo no direito interno teriam como consequéncia a
necessidade de autorizacdo do Congresso Nacional para as denuncias? Para responder essa
pergunta, sdo necessarias consideracdes de ordem constitucional, politica etc.

Ademais, outro aspecto é muito importante: todos os autores tratam da dendncia enquanto
ato de direito internacional. Isto é, assim como a ratificacdo precisa de autorizagao do parlamento,
a denuincia também precisaria (ou nao).

Contudo, a ADI n.° 1.625 questionou o Decreto n.° 2.100/96, ato de direito interno que tornou
publico que deixaria de vigorar, para o Brasil, a Convencdo n.° 158. Assim, temos dois atos: a Nota
do Governo brasileiro a Organizagdo Internacional do Trabalho (Oficio n.° 397), de 20 de
novembro de 1996, que denunciou o tratado, e o referido decreto, de 20 de dezembro de 1996.

A prética do decreto que comunica a dendncia ndo é muito comum. Em pesquisa de
legislagdo!’, foram encontrados 43 decretos com o termo “torna publica a dentincia”. Alguns dados
interessantes:

- O ultimo decreto de denuncia é o Decreto n.° 8.484/2015, que tornou publica a dendncia do
Tratado entre a Republica Federativa do Brasil e a Ucrania sobre Cooperacgdo de Longo Prazo na
Utilizacdo do Veiculo de Lancamentos Cyclone-4 no Centro de Lancamento de Alcantara. Ele

possui trés artigos:

Art. 1° Deixa de vigorar para a Republica Federativa do Brasil, a partir de 16 de julho de
2016, o Tratado entre a Republica Federativa do Brasil e a Ucrania sobre Cooperagdo de
Longo Prazo na Utilizagdo do Veiculo de Lancamentos Cyclone-4 no Centro de
Lancamento de Alcéntara, firmado em Brasilia, em 21 de outubro de 2003.

Aurt. 2° Fica revogado o Decreto n° 5.436, de 28 de abril de 2005, a partir de 16 de julho de
2016.

Aurt. 3° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacao.

Brasilia, 24 de julho de 2015; 194° da Independéncia e 127° da Republica.

- Esses trés artigos possuem uma redacéo diferente do Decreto n.° 2.100/96. Destacamos que

0 art. 2.° pretende a revogacao expressa do decreto de promulgacgéo do tratado;

7 Disponivel em: <https://legislacao.presidencia.gov.br/>. Utilizamos o termo “torna publica a denfincia” (com aspas)
no campo de busca.
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- O Decreto n.° 2.100/96 foi o penultimo decreto a comunicar denuncia. O decreto anterior é
0 Decreto n® 86.623, de 20 de novembro de 1981, tornando publico “que deixara de vigorar, a partir
de 6 de maio de 1982, o Acordo sobre Transportes Aéreos, concluido entre o Brasil e os Estados
Unidos da América, no Rio de Janeiro, a 6 de setembro de 1946, visto haver sido denunciado, por
nota datada de 19 de outubro de 1981 [...]”;

- Alguns dos decretos tornam publica o fim da vigéncia para outro pais que ndo o Brasil. Por
exemplo, o Decreto n.° 84.715, de 19 de maio de 1980, tornando publico que “torna publico que
deixard de vigorar, para a Republica Argentina, a partir de 15 de maio de 1980, o Convénio
Interamericano de Sanidade Vegetal, de 16 de setembro de 1965, visto haver sido denunciado, nos
Termos de seu Artigo XVI, parégrafo 5°, por nota dirigida pelo Ministro de Rela¢cdes Exteriores e
Culto da Republica Argentina ao Ministro das Relacdes Exteriores do Brasil em 30 de abril de
1979”.

- Qutras Convencdes da OIT tiveram o fim da sua vigéncia comunicadas por decreto: a
dendincia da Convencao n.° 9418 foi comunicada pelo Decreto n® 72.968 de 19 de outubro de 1973;
a da Convencio n.° 96 pelo Decreto n° 70.224 de 01 de marco de 1972; a da Convencéo n.° 81%°
pelo Decreto n° 68.796 de 23 de junho de 1971; a da Convencéo n.° 110 pelo Decreto n° 67.499 de
06 de novembro de 1970; e a da Convencéo n.° 3 pelo Decreto n° 51.627 de 18 de dezembro de
1962.

- O primeiro decreto de dendncia que consta na plataforma é o Decreto n° 26.232 de 20 de
janeiro de 1949, comunicando que “tendo o Govérno dos Estados Unidos do Brasil e 0 Govérno
da Republica Oriental do Uruguai, por troca de notas, apenas por copias ao presente Decreto,
assinadas no Rio de Janeiro e datadas de 12 e de 30 de julho de 1948, concordo mutuamente na
dendncia do Protocolo de Cambios, firmados entre os dois paises, no Rio de Janeiro, a 18 de julho
de 1939: Torna publica a dentncia de Protocolo de Cambios mencionado, a qual se torna efetiva a
partir de 12 de outubro de 1948”.

A interpretacdo desses dois atos (a denuncia em si e 0 decreto que a comunica) ndo foi

destacada anteriormente pela doutrina, que colocava o problema no &mbito da autorizacao para o

18 Essa Convencéo esta vigente para o Brasil.
19 Essa Convencéo esta vigente para o Brasil.
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ato internacional. Entretanto, ela ¢ um dos elementos mais importantes para o julgamento e para o

procedimento que sera definido, como veremos.

4. O PROCESSO

Apos explicarmos os fatos do caso —a denuncia, a Convencgéo n.° 158 e a situagéo concreta
que levou ao ajuizamento da agdo—, adentraremos no processo em si.

Para uma compreensdo mais adequada, iniciaremos com a peticao inicial da Central Unica
dos Trabalhadores e da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura e as
manifestacdes da Advocacia-Geral da Unido e da Procuradoria-Geral da Republica. Desse modo,
é possivel saber por que os votos discutem alguns pontos: por exemplo, por vezes 0s ministros
descartam a distingdo entre tratado-lei e tratado-contrato, que foi a utilizada pelas autoras para
fundamentar seu pedido.

Posteriormente, descreveremos e interpretaremos 0s votos, que séo os dados deste trabalho.
Assim, identificaremos quais pontos se repetiram na maioria dos argumentos para formular qual

foi o procedimento definido pelo Supremo Tribunal Federal.

4.1. ManifestacOes processuais
4.1.1. Peticdo Inicial?

De inicio, ressaltamos que o objeto deste trabalho é a identificacdo do procedimento definido
pelo STF e é preciso, portanto, descrever 0s argumentos dos ministros e interpretar os votos. Assim,
as manifestacfes processuais de outros atores sdo Uteis por proporem problemas aos magistrados
e, por isso, esse serd o foco desta parte: as questdes apresentadas pela peca.

Antecipamos que os principais problemas séo:

1. Se o Decreto n.° 2.100/96 é normativo;

2. Se a Constituicdo determina que o Congresso Nacional deve autorizar ou referendar a

denuncia de tratados internacionais;

3. Se tratados sobre direitos fundamentais, apos internalizados, podem ser revogados.

21 Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&doclD=404157&prcID=1675413#>. Acesso em: 24
nov. 2023. Todas as referéncias feitas nesta parte sdo ao documento do link.
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Protocolada pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) e
pela Central Unica dos Trabalhadores (CUT), posteriormente considerada parte ilegitima, a petig&o
inicial requer a declaracdo de inconstitucionalidade do Decreto n.° 2.100, de 20 de dezembro de
1996, por violacdo ao art. 49, inc. I, da Constituicdo Federal, dispondo que é de competéncia do
Congresso Nacional resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que
acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patriménio nacional.

Para defender essa tese, a pega classifica a Convengao n.° 158 da OIT como um “tratado-
normativo”, também chamado de “tratado-lei”, espécie que, na Constitui¢ao de 1988, necessitaria
ter sua denuncia aprovada pelo Congresso Nacional. Importante destacar que isso pressupde que 0
Decreto n.° 2.100 é tido como o ato que realizou a denlncia daquele ato internacional e que a
Constituicao de 1988 adota essa distin¢ao entre as espécies de tratados.

O fundamento da classificacao esta na doutrina de Hildebrando Accioly, pela qual existiriam
tratados-normativos ou tratados-leis e tratados-contratos. A diferenca entre essas espécies estaria
no conteldo das suas normas: enquanto os tratados-leis estabeleceriam normas de direito
internacional publico, os tratados-contratos estabeleceriam normas de interesse reciproco dos
Estados acordantes. Nesse sentido, algumas seriam suas caracteristicas: para os tratados-leis,
haveria um namero ilimitado de partes com as mesmas obrigacdes, relativas aos direitos dos seus
habitantes, enquanto nos tratados-contratos haveria obrigagdes distintas para cada parte.

A partir dessa distingdo, 0 argumento do voto prossegue para associar as normas sobre
competéncia do Presidente da Republica para celebrar tratados, das Constitui¢fes anteriores, aos
tratados-contratos. Isto é, nenhuma das normas constitucionais anteriores a 1988 regulava o
procedimento relativo aos tratados-leis. E aqui hd o destaque para a Constituicdo de 1988, a qual,
no art. 49, inc. I, estaria se referindo a essa espécie de tratado, ao dispor que cabe ao Congresso
Nacional resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem
encargos ou Compromissos gravosos ao patrimonio nacional. Ou seja, caberia ao Poder Legislativo
resolver definitivamente sobre tratados-leis, como a Convencdo n.° 158 da OIT. Ja os tratados-
contratos estariam abarcados pelo art. 84, inc. VIII, que prescreve a competéncia do Presidente da
Repulblica para celebrar tratados, convencdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do
Congresso Nacional.

Para melhor compreensdo desse ponto, & necessario fazer um esclarecimento: no

entendimento da exordial, pela Convencédo n.° 158 da OIT se tratar de um tratado-normativo e, por
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IS0, exigir a aprovacgdo do Congresso Nacional, a sua ratificagdo deve ser classificada como um
ato juridico complexo, o que obrigaria a sua denlincia a passar pelo mesmo crivo legislativo. Nesse
sentido, o que liga a ratificacdo a denuncia é o dado do ato juridico complexo, que atrairia a
aplicacdo de um principio de direito pelo qual a revogacdo deve ocorrer da mesma forma que a
realizacéo.

Ainda, encontramos a linha argumentativa da hierarquia normativa dos tratados na pagina 18
da peca, que contém o item 43 do parecer: € uma remissdo a jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal que alude a chamada forca de lei dos tratados:

"43. Se as normas internacionais se incorporam a legislacdo nacional, por ter sido a
respectiva convencao aprovada pelo Congresso Nacional e depois ratificada pelo Presidente
da Republica, revogando ou modificando as leis que dispunham em contrario
(jurisprudéncia pacifica do col. STF), parece-nos injuridico admitir sua revogacao por
simples ato administrativo do Poder Executivo. Até porque a legislacdo alterada ou
revogada pela vigéncia nacional do tratado ndo se restabelece com a dendncia da sua
ratificagdo (art. 1°, pardgrafo 3°, da Lei de Introducdo ao Codigo Civil brasileiro) [...]".

Aqui, implicitamente, ha a utilizacao da hierarquia das normas decorrentes dos tratados para
defender que a denuincia deve ser submetida ao Congresso Nacional.

Ademais, outro ponto relevante é que o contelido da Convencdo n.° 158 é relacionado aos
direitos fundamentais previstos na Constituicdo—especificamente, a protecdo contra dispensa
arbitraria ou sem justa causa do seu art. 7., inc. I, que deveria ser regulado por lei complementar.
Nesse sentido, as normas convencionais estariam disciplinando o tema e, por isso, ndo poderiam
ser denunciadas ou revogadas. Adiantamos que esse ponto sera abordado, novamente, no segundo
parecer da Procuradoria-Geral da Republica. No entanto, é importante estabelecer este problema:
é possivel a denuncia de tratados sobre direitos fundamentais?

Por fim, quanto ao cabimento da acdo, primeiro, defende-se que é possivel o controle
concentrado de constitucionalidade de tratados, tendo por objeto de julgamento o Decreto
Presidencial de Promulgacédo e o Decreto Legislativo que aprovou o ato internacional, conforme a
jurisprudéncia ja entdo estabelecida do STF. Nesse sentido, o Decreto Presidencial n.° 2.100/96,
que publicizou a dendncia, teria carater normativo, pois estaria revogando a Convencao n.° 158,
incorporada ao direito brasileiro pelos referidos decretos, que aprovaram e promulgaram a norma
da OIT.

4.1.1.1. O parecer de Arnaldo Sussekind
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Dentre os documentos que subsidiaram a peticdo inicial esta o parecer de Arnaldo Sussekind,
que é referenciado por alguns votos. Por isso, ele também sera abordado. Contudo, como a propria
exordial adota o0 argumento desenvolvido no parecer, ele sera abordado de forma a complementar.
Isto é, iremos acrescentar detalhes que ndo foram citados anteriormente, mas ndo repetiremos os
pontos da peticdo inicial.

Aqui, o principal acréscimo € que a denuncia é invalida perante a propria Organizacéo
Internacional do Trabalho, por duas razdes: primeiro, e principalmente, por violar a Convencéo n.°
144 e, depois, por ndo ter respeitado a janela de oportunidade (cf. p. 18). Comecaremos pela ultima,
ja como sua explicacdo é mais sucinta.

Basicamente, como ja foi descrito nesse trabalho (cf. p. 18), a dentncia da Convencao n.°
158 s6 é possivel ao fim de um periodo de dez anos a partir da entrada em vigor do tratado. Quando
esse periodo é finalizado, abre-se um intervalo de um ano para que a denuncia seja realizada e,
ap6s o fim desse intervalo, recomeca-se a contagem. Contudo, quando se considera que a
Convencao entrou em vigor? A partir da sua vigéncia internacional, ou a partir da sua vigéncia para
0 Estado?

No caso da ADI 1.625, isso é importante porque a denuncia foi realizada menos de um ano
apos sua vigéncia para o Brasil, enquanto a vigéncia internacional iniciou em 23 de novembro de
1985. Ou seja, caso fosse contado o prazo a partir da entrada em vigor para o Estado, o governo
ndo poderia ter realizado a denincia.

Para o parecerista, 0 prazo deveria ser contado a partir da data de entrada em vigéncia para o
Estado, o que impediria a dendncia, naquele momento, para o Brasil. Isso seria sustentado por uma
interpretacdo das disposi¢fes tanto do tratado quanto do sistema normativo da OIT, no geral.
Explicitamente, cita-se o art. 17, 8 2.° da Convencéo n.° 158, o qual dispde que:

Todo Membro que tenha ratificado a presente Convencéo e que no prazo de um ano apés o
termo do periodo de dez anos, mencionado no paragrafo precedente, ndo houver feito uso
da faculdade de dentncia prevista pelo presente artigo, ficard ligado por um novo periodo
de dez anos e, posteriormente, podera denunciar a presente Convengdo ao termo de cada
periodo de dez anos, nas condicdes previstas no presente artigo.

A expressao “novo periodo de dez anos” indicaria que, necessariamente, deveria ter havido
um periodo de dez anos anterior. Ademais, o proprio bom senso sustentaria essa interpretacao.
Contudo, ao final, o doutrinador concede que a prépria OIT entende diversamente, optando pela

data da vigéncia internacional como inicio da contagem do prazo—e, portanto, permitindo que 0s
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Estados denunciem tratados que ratificaram h& pouco tempo, desde que dentro da janela de
oportunidade.

Outro ponto é que a Convencdo n.° 144 teria sido infringida. O texto sugere, inclusive, uma
reclamacdo no organismo internacional.

O referido tratado estabelece como obrigacdo dos Estados as consultas tripartites, entendidas
como consultas efetivas, entre os representantes do Governo, dos empregadores e dos trabalhadores
antes das dendncias. Para o parecerista, elas ndo teriam acontecido, pois 0 governo ja estava
decidido quando realizou as consultas e ndo atendeu as solicitaces das centrais dos trabalhadores,
convocadas como representantes, de comparecimento do Ministro do Trabalho —quem participou
da reunido de consulta foi o Secretéario de Relag6es do Trabalho— e de submissdo da dendncia ao
Conselho Nacional do Trabalho. Por isso, duas centrais se retiraram sob protesto. Isto €, ndo houve

uma consulta, mas somente uma comunicagdo da denuncia pelo governo.

4.1.2. Informacdes da Presidéncia da Republica e Defesa da Advocacia-Geral da Unido

A Advocacia-Geral da Unido se manifestou duas vezes no processo: a primeira, na peca de
INFORMACOES N° AGU/MP-09/97?%? de 14 de agosto de 1997, parte da Mensagem n° 917 da
Presidéncia da Republica, a qual foi requerida pelo Supremo Tribunal Federal pela Mensagem n°
85 de 15 de julho de 1997; e a segunda, na Defesa?® de 18 de novembro de 1997. Como essa Gltima
manifestacdo faz expressa mengédo ao argumento da primeira, trataremos delas conjuntamente pela
relacdo de complementariedade entre as duas.

Consideramos que o principal problema juridico eleito pelas manifestacdes é se, para exercer
denuncia de tratado, o Presidente da Republica precisaria de autorizagdo do Congresso Nacional,
defendendo-se a tese de que ndo, a autorizagcdo do Congresso Nacional ndo € necessaria. Contudo,
outros problemas sdo tratados, especialmente no cabimento da acdo, quando se discute a

normatividade do Decreto n.° 2.100/96: seria normativo um ato que apenas da publicidade a outro

22 Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=404161&prcID=1675413#>. Acesso em: 24
nov. 2023.
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ato? No que se defende que ndo, a mera publicidade ndo é normativa. Vale destacar que esses nao
sd0 0s Unicos problemas juridicos tratados, mas consideramos os principais e de maior relevancia.

Em relacdo ao argumento, propriamente, defende-se que a acdo nao seria cabivel porque o
Decreto n.° 2.100/96 apenas da publicidade para o ato de denlncia, realizado no plano
internacional, e porque a propria Convencdo n.° 158 néo seria dotada de normatividade. No mérito,
as razOes principais para se defender que a denuncia ndo necessita de autorizagdo do Congresso
Nacional é o historico de denuncia unilateral no Brasil, bem como o siléncio do texto constitucional
acerca do problema. Ademais, também se classifica a Convencédo n.° 158 da OIT como tratado-
contrato e, com base numa interpretacdo restritiva do art. 49, inc. I, se afirma que nem todos os
tratados precisam ser aprovados pelo Poder Legislativo e, por paralelismo, se a ratificacdo néo
precisaria do juizo parlamentar, a dendincia também néo.

Preliminarmente, ambas defendem que a Central Unica dos Trabalhadores (CUT) seja
excluida do processo por auséncia de legitimidade ativa, pois a autora ndo se enquadraria no art.
103, inc. IX, da Constituicdo Federal, o qual permite a propositura de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade a “confederagao sindical ou entidade de classe de ambito nacional”. Na peca
de Informacg6es somente se remete, genericamente, a jurisprudéncia do STF, enquanto na Defesa
cita-se a decisdo da ADI n.° 271, que ndo considerou a CUT nem confederagdo sindical —como a
prépria ndo se reconhece, por ndo seguir o disposto nos arts. 533 a 535 da CLT—, nem entidade
de classe de ambito nacional, por ndo delimitar, especificamente, qual categoria profissional ou
econbmica representaria, visto que a CUT é uma reunido de confederacdes.

Contudo, ainda nas preliminares, a principal linha argumentativa é a auséncia de
normatividade do Decreto n.° 2.100/96, por apenas tornar publica a dendncia, que acarretaria a
extingdo do processo sem julgamento de mérito. Apesar de isso ocupar apenas trés paragrafos na
peca de Informacdes, na de Defesa ocupa boa parte da argumentacao, talvez por um entendimento
de que esse ponto mereceria mais atencdo, ou de que ele seria mais promissor do que se teria achado
inicialmente.

Ainda, nas Informagdes, o argumento seria de que o Decreto n.° 2.100 ndo poderia ser objeto
de Acéo Direta de Inconstitucionalidade, j& como ndo seria um ato normativo e ndo atenderia,
portanto, ao requisito do art. 102, inc. I, alinea “a” da Constitui¢do. E a justificativa para a auséncia
de normatividade é o fato de que o referido ato somente teria tornado publica a dendncia da
Convencdo n.° 158 por Nota do Governo brasileiro a Organizacgéo Internacional do Trabalho (OIT).



48

Para sustentar isso, cita-se a doutrina de Francisco Rezek, pela qual o decreto de promulgagdo
também seria um ato de mera publicidade, para, entdo, comparar-se: se o decreto de promulgacao
ndo seria normativo, entdo o decreto que publicou a dendncia definitivamente nao seria.

Ja na Defesa alega-se a auséncia de normatividade por outro caminho, complementar, dando
maior profundidade ao argumento. Nela, o Decreto n.° 2.100 n&o teria normatividade porque a
propria Convencéo n.° 158, a principio, nédo teria criado direitos ou obrigagdes para os nacionais,
ao dispor, em seu artigo 1.°, que “dever-se-a dar efeito as disposi¢es da presente Convengédo
através da legislacdo nacional, exceto na medida em que essas disposicdes sejam aplicadas por
meio de contratos coletivos, laudos arbitrais ou sentencas judiciais, ou de qualquer outra forma de
acordo com a pratica nacional”. Ou seja, para a AGU, a Convenc¢ao criou somente o dever de
legislar sobre o término da relacdo de emprego por iniciativa do empregador conforme suas
disposicdes. Em seguida, pelo argumentado, a peca descaracteriza o tratado como um tratado-lei,
e compara, assim como nas Informacgfes: se a Convencdo em si ndo é um tratado-lei, entdo o
Decreto que tornou publica sua dendncia ndo teria normatividade. O prosseguimento é feito com a
citacdo da doutrina e da jurisprudéncia do STF em casos que o controle de constitucionalidade foi
afastado por auséncia de normatividade, entendido como auséncia de generalidade e abstratividade.

No mérito, tanto na peca de Informag6es quanto na de Defesa, tem-se como tese que a acao
é improcedente pelo Decreto n.° 2.100 ser constitucional, pois ndo precisaria de autorizacdo do
Congresso Nacional para ser editado como argumento principal. Contudo, outros pontos também
sdo discutidos.

Antes de tudo, vale ressaltar que a manifestacdo na qual a AGU presta informacdes, pela
Presidéncia da Republica, contém a maior parte da argumentacdo, jA como a peca de Defesa
somente cita trechos da primeira pega no mérito.

Em primeiro lugar, na peca de InformacGes, a AGU classifica a distin¢do entre tratado-lei e
tratado-contrato como pouco relevante juridicamente, a partir de citacdes dos doutrinadores
Francisco Rezek e Charles Rousseau. Além disso, também se defende que a Convengdo n.° 158
ndo seria um tratado-lei, ja como prescreve o dever de legislar aos Estados-membros — isto €, ndo
criaria norma de direito internacional nem se constituiria em lei per se, estabelecendo somente o
dever de expedir lei, algo que se da no plano interno dos Estados. Assim, estariamos diante de um

tratado-contrato.
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O argumento prossegue problematizando a necessidade de aprovacdo de um tratado pelo
Congresso Nacional para que haja ratificacdo e promulgacdo e, assim, sustentando que é
prescindivel a aprovacao da denuncia pelo 6rgdo legislativo.

Num primeiro momento, defende-se uma interpretacdo restritiva do art. 49, inc. I, da
Constituicdo, a fim de se sustentar que nem todo tratado precisa ser aprovado pelo Congresso
Nacional, sendo este precisamente o caso da Convencdo n.° 158 da OIT. E, como tese, se a
Convencdo ndo precisaria sequer ser aprovada pelo Poder Legislativo, entdo sua dentncia também
ndo precisaria. Aqui, verificamos a mesma estratégia argumentativa de outros momentos: uma
analogia ou comparagdo com o processo de celebracdo de tratados para derivar, necessariamente,
uma regra para o processo de término—algo que ndo deixa de ser utilizado até os votos mais
recentes dos ministros.

A interpretacdo restritiva se da pela expressdo “que acarretem encargos ou COmpromissos
gravosos ao patrimonio nacional”, a qual especificaria quais tratados, acordos e atos internacionais
caberia a0 Congresso Nacional, de modo exclusivo, resolver definitivamente. Assim, somente
tratados associados a um dnus para os cofres publicos deveriam passar pelo crivo legislativo, o que
ndo se aplicaria a Convencdo n.° 158, a principio. Essa intencdo do constituinte ficaria evidenciada
na comparacao do dispositivo aqueles analogos de Constitui¢fes anteriores: a de 1988 é a Unica
com essa expressdo, sendo que a de 1967, com a Emenda de 1969, simplesmente enunciava ser de
competéncia exclusiva do Congresso Nacional “resolver definitivamente sobre os tratados,
convengdes e atos internacionais celebrados pelo Presidente da Republica”. Ademais, sdo citados
os doutrinadores Manoel Goncalves Ferreira Filho e Celso Bastos, que reforcariam o argumento.

E, sendo desnecessaria a aprovacdo do Congresso Nacional para ratificacdo e promulgacéo,
também seria desnecessaria a aprovacdo para a denlncia. Haveria aqui como garantia, ou
pressuposto, que o que é desnecessario para a ratificacdo e a promulgacdo também € desnecessario
para a dendncia.

Depois desse ponto, a AGU defende, brevemente, que a aprovacao do Congresso Nacional
pode se dar apoés a ratificacdo do tratado pelo Presidente da Republica, citando, para isso, a doutrina
de Pontes de Miranda. Também classifica a aprovacao antes da ratificagdo como algo recorrente,
mas que, somente em decorréncia disso, ndo seria regra. Aqui, ha uma nova tentativa de desvincular
a ratificacdo da aprovacdo, ainda que nédo totalmente. Além disso, uma das formas de interpretar
essa parte é que ela implica na tese de que a denuncia poderia ser aprovada, posteriormente, pelo
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Congresso Nacional, algo que talvez conflitasse com a defesa pura da constitucionalidade do
Decreto n.° 2.100/96, ja como haveria uma admisséo de necessidade de manifestacdo parlamentar.
Até por isso, talvez, esse trecho seja mais curto, com apenas dois paragrafos.

Em seguida, defende-se que a denlncia, propriamente, ndo precisa de autorizacdo do
Congresso Nacional, com base no parecer de Clévis Bevildcqua e na doutrina de Celso D. de
Albuquerque Mello e de Francisco Rezek. Em relagdo ao texto préprio da peca, destaca-se a
caracterizacdo dada ao parecer, que se basearia no historico de dendncias do Brasil, até entdo, e na
auséncia de disposicdo expressa sobre o processo de término dos tratados na Constituicdo daquele
momento. Ademais, a conclusdo da AGU é de que o poder de denunciar tratados é de competéncia
do Presidente da Republica.

Quanto as citacdes, a primeira é do parecer de Cldvis Bevilacqua — mais precisamente, de
um trecho da pagina 123 da edi¢do do Jornal do Commercio em que foi publicado. Nele, o jurista
defende que, como € de competéncia do Executivo a execucdo do tratado, caberia somente a ele
realizar a denlncia, sendo ela prdépria somente uma clausula executdria. Caso se admitisse a
necessidade de autorizacdo do Congresso Nacional para sua realizacdo, teriamos que o Poder
Legislativo precisaria se manifestar no cumprimento de quaisquer outras clausulas de mesma
natureza.

Outro trecho € citado, dessa vez da pagina 127. Nele, Clovis Bevilacqua faz uma analogia:
ndo s a dendncia é uma funcdo executiva, mas a aprovacao do tratado também seria, assim como
a nomeacdo de Ministros Diplomaticos, que deve ser confirmada pelo Congresso Nacional.
Contudo, disso ndo decorreria que a demissdo dos mesmos ministros deveria ser confirmada pelo
Legislativo.

Ademais, cita-se Celso de Albuquerque Mello, que toma como um dado o fato de que a
dendncia de um tratado ndo precisa de autorizacdo do Legislativo, para entdo extrair a consequéncia
de que tratados ndo podem ser equiparados as leis.

Para prosseguir, a peca cita Francisco Rezek, pelo qual seria de competéncia do Presidente
da Republica realizar a denuncia independentemente de autorizacdo do Congresso Nacional, desde
que o tratado seja validamente denunciavel. Contudo, no trecho ndo ha a explicacdo do porqué se
adota essa posi¢do, somente destacando-se que as razdes sdo diferentes das do parecer de Clovis
Bevilacqua: 0 maximo é a remissdo ao fato de que, desde 1926, o Chefe do Executivo denuncia
tratados sem manifestagédo do Legislativo.
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Ao final, contesta-se a alegacdo de Arnaldo Sussekind, veiculada em seu parecer, de que
denunciar a Convencgéo n.° 158 seria abolir direitos fundamentais (mais especificamente, o do art.
7.% inc. |, da Constituicdo Federal). Aqui, destacamos que esse ponto merece uma explicacédo
prépria.

O art. 7. inc. |, do texto constitucional determina que a relacdo de emprego deve ser
protegida contra a dispensa arbitraria ou sem justa causa, mediante a edi¢do de lei complementar,
que deve prever indenizacao, ndo excluidos outros direitos; “sao direitos dos trabalhadores urbanos
e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua condicdo social: relacdo de emprego protegida
contra despedida arbitraria ou sem justa causa, nos termos de lei complementar, que prevera
indenizacdo compensatoria, dentre outros direitos”. Entretanto, essa lei complementar nunca foi
editada pelo Congresso Nacional, razéo pela qual os direitos no caso de despedida sem justa causa
sdo regulados por outros dispositivos, como o art. 10.° do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT), que determina indenizagdo correspondente a 40% dos depdsitos no Fundo
de Garantia do Tempo de Servico (FGTS).

Nesse sentido, a Convencéo n.° 158 da OIT dispbe exatamente sobre esse tema, do término
da relacdo de trabalho por iniciativa do empregador, tratando, dentre outras matérias, a dispensa
arbitraria ou sem justa causa. Assim, o tratado traria a concretizacdo do direito fundamental do art.
7.2, inc. |, da Constitui¢do, ao ordenamento juridico e sua denuncia representaria a abolicdo desses
direitos fundamentais.

Isso € combatido de duas formas: primeiro, num argumento parecido com o desenvolvido
para se impugnar o cabimento da acdo, caracterizando-se as normas decorrentes do tratado nao
como direito em si, mas como expectativa de direito, visto que ele sé teria criado o dever de legislar.
Ainda, ja como ela repetiria algo que seria algo previsto no ja citado art. 7.°, inc. I, seria um mero

bis in idem, ndo afetando o status desse direito no ordenamento juridico.

4.1.3. Pareceres da Procuradoria-Geral da Republica
A Procuradoria-Geral da Republica (PGR) ofereceu manifestacdo duas vezes: a primeira,

no Parecer n.° 13.882/GB?*, de 7 de novembro de 2001, no qual defende a improcedéncia da agio;

24 Disponivel em:
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e a segunda na peca de n.° 212.656/2016-AsJConst/SAJ/PGR?, de 12 de setembro de 2016, na
qual defende a procedéncia da acéo.
Como ambas diferem de entendimento e sdo distantes temporalmente, trataremos cada uma

em um topico especifico.

4.1.3.1. Parecer n.° 13.882/GB (7 nov. 2001)

A primeira manifestacdo da PGR defende a improcedéncia da acdo, mas entende que o
controle abstrato de constitucionalidade é cabivel.

A argumentacdo é que, basicamente, o Decreto n° 2.100 possui normatividade, pois derroga
outra norma. Quanto ao mérito, defende-se que € desnecessaria a autorizacéo do Legislativo para
dendncia, pelo consentimento do Estado precisar das concordancias tanto do parlamento quanto da
presidéncia, e se desfazer sem qualquer uma delas, conforme a doutrina de Francisco Rezek.
Ademais, a ADI 1.480 vincularia este caso, e nela foi decidido que a denuncia é eficaz. Por fim,
ndo haveria qualquer inconstitucionalidade na revogacdo da Convencédo n.° 158, ja como ela ndo
concretizaria o comando do art. 7.°, inc. I, da Constituicéo.

De inicio, ha a descricdo do objeto da acdo, do argumento das autoras e do argumento da
Presidéncia da Republica, na forma das duas manifestacGes da Advocacia-Geral da Unido. Como
sdo topicos também ja abordados por este trabalho, ndo os abordaremos novamente.

O primeiro objeto de argumentacéo da PGR é o problema da legitimidade da Central Unica
dos Trabalhadores (CUT), que se encontra no paragrafo 6. Para o 6rgdo, o aglomerado sindical ndo
teria legitimidade para propor acdo direta de inconstitucionalidade — posicionamento esse que é
sustentado pela citacdo da jurisprudéncia do STF: seria o entendimento das ADIs n.° 271 e 335,
reiterado em outras decisGes monocréticas, representadas pelo pronunciamento do Ministro IImar
Galvéao na ADI n.° 1892.

Depois, a PGR se posiciona acerca da normatividade do Decreto n.° 2.100/1996,
defendendo que o ato impugnado é normativo (ou normativo o suficiente para ser objeto de controle

de constitucionalidade) e, portanto, que a acdo é cabivel.

25 Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=11670132&prcID=1675413#>. Acesso em:
24 nov. 2023.
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Entende-se que o Decreto n.° 2.100 ndo se resume a uma simples notificacdo da denuncia,
mas sim que ele seria um ato derrogatério de outro ato com contetdo normativo e, desse modo,
também teria contetdo normativo e seria apto a se submeter ao julgamento de constitucionalidade,
em abstrato, do STF. Para isso, cita-se a jurisprudéncia do STF.

A primeira citacdo é da ADI n.° 748, na qual a Corte Constitucional teria entendido que a
exclusdo, extingdo ou suspenséo da validade ou eficacia de outra norma juridica € fungéo normativa
a qual, se exercida por ato estatal, o torna apto ao controle de constitucionalidade. Nesse sentido,
também se cita a decisdo sobre a medida cautelar da ADI n.° 1.480, a qual entendeu que o decreto
que promulgou a Convencao n.° 158 seria apto de controle de constitucionalidade e, portanto, teria
contetdo normativo, anda que dependente de posterior legislagdo. Assim, a acdo seria cabivel.

Em seguida, chega-se no problema juridico principal do caso: a possibilidade de denuncia
de tratado internacional, pelo Presidente da Republica, independentemente de manifestacdo do
Congresso Nacional. Defende-se que sim, a autorizacdo do Poder Legislativo é dispensavel ou
desnecesséria e, para defender esse posicionamento, cita-se Francisco Rezek — mais
especificamente, um trecho ja citado anteriormente, mas desta vez em sua integralidade: ao inves
de apenas declarar que entende que é possivel a dentncia sem o crivo congressual, 0 autor também
justifica isso pelo fato de que, se é necesséria a conjugacdo de vontades do Presidente e do
Congresso para obrigar o Estado ao cumprimento de um tratado, a auséncia de vontade de qualquer
um desses entes é suficiente para desobrigéa-lo. Nesse sentido, a base do argumento € a ideia de
“consentimento do Estado” (ou, a0 menos, as formas de exprimi-lo ou deduzi-lo).

Além desse ponto, outras duas linhas argumentativas surgem: a primeira, no paragrafo 12,
diz respeito a decisdo que julgou a ADI n.° 1.480 extinto por perda superveniente de objeto—objeto
esse que € a constitucionalidade da Convencédo n.° 158— justamente pelo fato de ter ocorrido a
dendncia. Na época, o ministro Celso de Mello, relator do caso, teria entendido que a denlncia era
plenamente eficaz, apesar de nédo ter havido manifestacdo do Legislativo e, portanto, a ADI ndo
teria mais o que julgar. Assim, a PGR utiliza como argumento o entendimento ali exposto.

A ultima linha argumentativa também se relaciona com a ADI n.° 1.480. Nela, o STF teria
declarado que a Convencéo n.° 158 ndo é apta a ocupar a funcao da lei complementar prevista pelo
art. 7.°,inc. 1, da Constituicdo Federal. Isto é, o referido tratado ndo estaria concretizando o direito
fundamental previsto no texto constitucional e, portanto, sua dentincia ndo equivaleria a supresséo

de direito fundamental algum.
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4.1.3.2. Pega n.° 212.656/2016-AsJConst/SAJ/PGR (12 set. 2016)

A Peca n.° 212.656/2016-AsJConst/SAJ/PGR, na verdade, anexa um parecer dado pela
PGR em 5 de abril de 2016 no Agravo em Recurso Extraordinario n.° 647.651/SP. Neste recurso,
discutia-se a aplicacdo da Convencgdo n.° 158 da OIT para dispensa em massa, relacionada a
demissdo de 4 mil trabalhadores pela EMBRAER em 2009, devido a crise econdmica. No caso
concreto, ndo houve negociagdo coletiva prévia com os sindicatos, algo que seria exigido pelo
tratado ao tratar de dispensa arbitraria ou sem justa causa, razao pela qual as demissdes teriam sido
ilegais.

Nesse sentido, o referido tratado estabelece que os representantes dos trabalhadores devem
ser consultados sobre o fim da relacdo de trabalho, bem como determina que as autoridades

competentes devem ser notificadas?®:

PARTE Il
Disposi¢des Complementares sobre o Término da Relacdo de Trabalho por Motivos
Econbmicos, Tecnolodgicos, Estruturais ou Andlogos
Secdo A Consulta aos representantes dos trabalhadores
Art. 13 — 1. Quando o empregador prever términos da relagdo de trabalho por motivos
econdmicos, tecnoldgicos, estruturais ou analogos:
a) proporcionara aos representantes dos trabalhadores interessados, em tempo oportuno, a
informac&o pertinente, incluindo os motivos dos términos previstos, 0 nimero e categorias
dos trabalhadores que poderiam ser afetados pelos mesmos e o periodo durante o qual
seriam efetuados esses términos;
b) em conformidade com a legislagdo e a préatica nacionais, oferecerd aos representantes
dos trabalhadores interessados, o mais breve que for possivel, uma oportunidade para
realizarem consultas sobre as medidas que deverdo ser adotadas para evitar ou limitar os
términos e as medidas para atenuar as conseqiiéncias adversas de todos 0s términos para 0s
trabalhadores afetados, por exemplo, achando novos empregos para 0S MesmMos.
2. A aplicacdo do paragrafo 1 do presente artigo poderéa ser limitada, mediante os métodos
de aplicacdo mencionados no artigo 1 da presente Convengdo, aqueles casos em que 0
namero de trabalhadores, cuja relacéo de trabalho tiver previsdo de ser terminada, for pelo
menos igual a uma cifra ou uma porcentagem determinadas do total do pessoal.
3. Para os efeitos do presente artigo, a expressdo ‘representantes dos trabalhadores
interessados’ aplica-se aos representantes dos trabalhadores reconhecidos como tais pela
legislacdo ou as préticas nacionais, em conformidade com a Convengdo sobre o0s
representantes dos trabalhadores, 1971.
Secdo B Notificacdo a autoridade competente
Art. 14 — 1. Em conformidade com a legislagdo e a pratica nacionais, o empregador que
prever términos por motivos econdmicos, tecnoldgicos, estruturais ou analogos, devera
notifica-los o mais breve possivel a autoridade competente, comunicando-lhe a informacéao
pertinente, incluindo uma exposic¢do, por escrito, dos motivos dos términos previstos, 0
nimero e as categorias dos trabalhadores que poderiam ser afetados e o periodo durante o
qual serdo efetuados esses términos.
2. A legislacdo nacional podera limitar a aplicabilidade do paragrafo 1 do presente artigo
aqueles casos nos quais 0 nimero de trabalhadores, cuja relacdo de trabalho tiver previsdo

% Esse ponto também é importante quando pensamos na alegacdo de que a Convencdo n.° 158 ndo seria normativa,
visto que nela existem regras expressas a serem seguidas.
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de ser terminada, for pelo menos igual a uma cifra ou uma percentagem determinadas do
total de pessoal.
3. O empregador notificara as autoridades competentes os términos referidos no paragrafo
1 do presente artigo com um prazo minimo de antecedéncia da data em que seriam efetuados
o0s términos, prazo que seré especificado pela legislagao nacional.

No caso, a alegacdo é de que tais dispositivos ndo foram cumpridos pela EMBRAER. E,
para o Parecer, a tese mais pertinente a este trabalho seria de que o Decreto n.° 2.100 ndo impede
a aplicacdo da Convencéo 158 a lide.

O argumento da PGR, aqui, € indissociavel do entendimento de que a Convengéo n.° 158 é
um tratado de direitos humanos. Isso porque a propria peca deixa claro que, ao invés de enfrentar
se a dendncia unilateral pode ou ndo ser pelo Presidente da Republica de um modo geral, o
problema da aplicabilidade da Convencéo n.° 158 da OIT pode ser resolvido respondendo-se se o
Chefe do Poder Executivo pode denunciar unilateralmente tratados sobre direitos humanos.

Avaliamos que isso fica claro no seguinte trecho:

“Raciocine-se agora com a tese hoje assentada no STF, segundo a qual os tratados da
espécie aludida sdo recebidos com a estatura de direito supralegal. Felizmente a estrutura
do problema dispensa o Tribunal do exame da complexa discussdo acerca da licitude de o
Executivo denunciar qualquer tratado sobre direitos humanos. Basta verificar se ele poderia
ter denunciado especificamente pactos internacionais da espécie ora em causa” (p. 48)%.

Nesse sentido, o 6rgdo ministerial considera que a Convencdo n.° 158 € um tratado de
direitos humanos com base na jurisprudéncia do STF: na ADI 1.675, o Min. Sepulveda Pertence
classificou a Convencéo n.° 126 da OIT, sobre Alojamento a Bordo dos Navios de Pesca, como
tratado sobre direitos sociais dos trabalhadores, e inserido dentro do art. 5.°, § 2.° da Constituicao,
que acolhe os direitos e garantias previstos em tratados internacionais; além disso, o voto do Min.
Joaquim Barbosa na ADI 1.625 (o qual esse trabalho aborda posteriormente) considerou,
expressamente, a Convencdo n.° 158 como tratado de direitos humanos, por tratar de direitos
sociais. Desse modo, seria parte do sistema de direitos fundamentais do ordenamento juridico e
ndo poderia ser removida do ordenamento juridico por ato de deliberacdo exclusiva do Presidente
da Republica. Destacamos, aqui, que alguns pontos ficam de fora, como a interpretacéo do art. 49,
inc. I, da Constituicdo, ou o historico da pratica de dendncia unilateral no Brasil, pela via

argumentativa escolhida.

27 Se refere a pagina do documento da nota de rodapé n.° 16, assim como as outras citacGes deste subtopico.



56

O primeiro passo do argumento é interpretar que a Convencdo n.° 158, por dispor sobre a
protecdo do trabalhador contra despedida arbitraria ou sem justa causa, supre a omissdo
inconstitucional do legislador em nao ter editado a lei complementar sobre esse tema determinada
pelo art. 7.°, inc. I. da Constituicdo.

Aqui, vale destacar que, se, anteriormente, o 6rgdo citou a ADI n.° 1.480 para defender que
0 tratado nada tinha a ver com o dispositivo constitucional, desta vez ocorreu justamente o
contrario: a PGR defende que a Convencdo n.° 158 pode dispor de matéria de lei complementar
por se tratar de tratado sobre direitos humanos (especificamente, sobre direitos sociais),
independentemente se entendida como emenda constitucional ou norma supralegal. Nesse sentido,
como ja dito, o tratado serviria para desincumbir o legislativo do 6nus de dispor sobre a relagdo de
emprego protegida contra despedida arbitraria ou sem justa causa, imposto pelo ja citado art. 7.°,
inc. 1, da Constituicéo.

Nisso, vem o Decreto n.° 2.100/1996, visto que ele, para a PGR (p. 46), teria denunciado a
Convencédo n.° 158 da OIT, sem colocar qualquer normativa no lugar, e, portanto, poderia ser
alegado como motivo para impedir a aplicacdo do tratado (que seria necessaria, repetimos, para
considerar ilegal a dispensa arbitraria em massa, sem negociacao prévia com os sindicatos).

Sendo o referido tratado uma supressdo de uma omissao legislativa e, portanto, uma suposta
concretizagcdo de direitos sociais, 0 Poder Executivo ndo estaria autorizado a remové-lo do
ordenamento juridico. Admitir que o Decreto n.° 2.100 impeca a aplicacdo das normas
convencionais seria destituir de efeitos o art. 7.°, inc. I, da Constituicdo e, desse modo, destituir de
efeitos as normas constitucionais sobre direitos sociais, ainda que programaticas.

Isso seria sustentado pela jurisprudéncia do STF — mais especificamente, pelo Agravo
Regimental em Recurso Extraordinério n.° 395.175, de relatoria do ministro Celso de Mello, e pelo
Recurso Extraordinario n.° 592.582, de relatoria do ministro Ricardo Lewandowski, que
determinariam a aplicabilidade de normas programaticas nos casos concretos, e pela ADI n.° 1.544,
de relatoria do ministro Sepulveda Pertence, que teria julgado inconstitucional a ab-rogacédo de

normas destinadas ao implemento de direitos sociais inscritos na Constituigao.

4.2. Sintese das manifestacoes

Em sintese, esses foram as teses defendidas:
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Peticdo Inicial e

Normatividade do
Decreto n.° 2.100/96

) AGU MPF (2001) MPF (2016)
Parecer de Sussekind
Ha normatividade pois | Ndo ha normatividade | H4 normatividade | Nao se
0 decreto em si | pois somente  se | pois 0 decreto em | pronuncia

revogaria a Convencao
n.° 158

comunica a denuncia

da Convencéo n.° 158

si revogaria a
Convencao n.c
158

explicitamente,
mas afirma que
0 Decreto n.°
2.100/96
denunciou a
Convengdo n.°
158

Dendncia sem
autorizacéo do

Congresso Nacional

Inconstitucional no
caso de tratados-
normativos porque (i)
a denuncia precisa
obedecer ao mesmo
procedimento da
ratificacdo que, por ser
atos complexo,
obedece ao principio
do ato contrério e (ii) a
legislagdo ndo pode ser
revogada sem
autorizagéo do

Congresso Nacional

Constitucional porque
@M o

Nacional ao aprovar o

Congresso

tratado que prevé o
direito de dendncia

aprova tacitamente que

seja exercida pelo
Presidente da
Republica (Clovis

Bevildqua); (i) a
denuncia é presumida
de competéncia do
Presidente da
Republica e a
Constituicéo nédo
afasta essa presuncdo
(Clovis

(iii) o consentimento

Bevilaqua);

do Estado é desfeito se

0 Presidente da

Republica  discordar
em se obrigar ao
tratado (Francisco

Rezek)

Constitucional
(i o

consentimento do

porque

Estado é desfeito
se 0 Presidente da
Republica

discordar em se
obrigar ao tratado

(Francisco Rezek)

Nao se

pronuncia
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Inconstitucional N&o se pronuncia, | N&o se pronuncia, | Inconstitucional
porque (i) o art. 60, § | somente desassocia a | somente porque (i) o
4° inc. IV proibe | Convencdo n.° 158 da | desassocia a | Presidente da
o abolir direitos | criacdo de direitos | Convencédo n.° | Republica nao
Dendncia de tratado . . . L
o fundamentais e (ii) | fundamentais 158 da criacdo de | pode  revogar
sobre direitos ) o L
) denunciar esses direitos legislacdo sobre
fundamentais o . o o
tratados significa fundamentais direitos sociais
abolir tais direitos sem continuar
protegendo
aquele direito

Tabela 1: Sintese dos problemas e dos argumentos da Peticéo Inicial e das Manifesta¢des Processuais

Destacamos que a normatividade do Decreto n.° 2.100/96 depende, diretamente, da
interpretacdo do seu conteldo, se é revogatorio ou se nao € revogatdrio, 0 que por sua vez depende
da interpretacdo que se tem da denuncia. Isso fica evidente quando a AGU utiliza o texto do decreto
para defender que ali s6 se comunica a denlincia, sem quaisquer pretensdes.

Deste modo, 0 mais importante é identificar como o Supremo Tribunal Federal tratou essas

questdes (e se, efetivamente, tratou).e, assim, qual procedimento adotou.

4.3. Votos
Finalmente, iniciaremos a descricdo dos votos, os principais dados deste trabalho.
Ressaltamos que o foco € a interpretacdo deles, conforme definido na introducéo.
A abordagem sera em ordem cronoldgica, de acordo com a certiddo de julgamento do caso?.

Ao final, os votos serdo sintetizados.

4.3.1. Relator Min. Mauricio Correa® (02 out. 2003)
O ministro vota para que a agdo seja parcialmente procedente, dando ao Decreto n.°
2.100/1996 interpretacdo conforme o art. 49, inc. I, da Constitui¢do e entendendo que a denuncia,

para ter eficacia plena, depende de referendo do Congresso Nacional.

29 Disponivel em:

<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=768379532&prcID=1675413#>. Acesso em:
04 dez. 2023.

%0 Disponivel em: <https://sistemas.stf.jus.br/repgeral/votacao?texto=1214766>. Acesso em: 24 nov. 2023. As citagdes
feitas nos votos sdo sempre do voto na sessdo virtual do STF.
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Avaliamos que o problema juridico principal é justamente se a manifestacdo parlamentar é
uma condicdo para a producdo de efeitos da denincia, com a tese de que sim, & uma condicao
necessaria para a eficacia plena, entendida como revogacao definitiva das normas decorrentes dos
atos denunciados, para o Brasil.

Contudo, outros dois problemas juridicos de relevancia também sdo abordados: o primeiro €
a normatividade do decreto, afirmando-se que o decreto revoga a Convengéo n.° 158 do plano
juridico interno sendo, portanto, ato normativo. O segundo é se a declaragdo de
inconstitucionalidade deve ser realizada, quando se vota pela interpretacdo conforme.

O voto inicia sua argumentacdo na preliminar de cabimento, defendo que o Decreto n.°
2.100/96 derroga a normativa Convencéo n.° 158 e ato que derroga outro ato normativo também é
normativo sendo, portanto, cabivel a acdo. Enquanto, no mérito, justifica-se que o decreto
impugnado necessitava de aprovacao legislativa porque os tratados se situam no plano da legislacao
ordinaria, bem como porque, para este plano hierarquico, a Constituicdo adota o principio da
legalidade. Além disso, também parece haver uma ado¢do do principio do ato contréario pelo
ministro.

Detalhadamente, em um primeiro momento, o voto determina que a Central Unica dos
Trabalhadores ndo possui legitimidade ativa para a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade, conforme
a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal nas medidas cautelares das ADI 271 e ADI 335, por
nédo se enquadrar na descricdo do art. 103, inc. IX da Constituicdo, de confederacdo sindical ou
entidade de classe de ambito nacional. Por outro lado, reconhece a legitimidade ativa da
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores, citando a medida cautelar da ADI 1361 e a ADI 1114,
bem como a satisfacdo do requisito da pertinéncia tematica, visto que a Convencao 158 da OIT
trata de interesse dos trabalhadores.

Ainda no ambito das questdes preliminares, mas com maior destaque, 0 ministro ndo acolhe
a preliminar de ndo-cabimento da acéo, alegada pela Advocacia-Geral da Uni&o. Isso porque, como
antecipado, a denuncia teria carater normativo, ja como o ato que esta sendo denunciado também
é normativo—tendo como premissa, vale citar novamente, que ato revogatorio de ato normativo
também é normativo.

Além disso, complementa-se 0 argumento com a classificacdo do tratado como normativa:
para o relator, a Convencéo ter natureza programatica ndo obsta qualquer controle, visto que ela

possui “indiscutivel contedo normativo, pois estabelece regras gerais, abstratas e impessoais que
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deverdo servir de pardmetro para a elaboracdo legislativos dos Estados participes” (p. 2). Esse
raciocinio seria sustentado pela decisdo da Corte de conhecer outro caso, a ADI 1.480, que
questionava a constitucionalidade dessa mesma Convencao: caberia este controle porque o ato
impugnado tem contetdo normativo.

Apos analisar as questdes preliminares, o voto prossegue para o0 mérito. O ministro considera
que a dendncia sem autorizagdo do Congresso ndo deve acarretar a extingdo dos efeitos dos
tratados.

Para tanto, 0 processo de incorporacéo de tratados ao direito interno € rememorado nos quinto
e sexto paragrafos: no quinto, é destacado o fato de que, pelo sistema estatuido pelos arts. 49, inc.
| e 84, inc. VIII da Constituicdo Federal, para que um tratado tenha vigéncia e eficacia no direito
brasileiro, € necessaria a manifestacdo tanto do Congresso Nacional, que resolve definitivamente
sobre tratados, acordos ou atos internacionais, quanto do Presidente da Republica, que os ratifica e
os promulga por meio de decreto que os coloca em vigéncia. J& no sexto se complementa que, via
de regra, atos internacionais tém status de lei ordinaria, podendo revogar a legislagdo interna que
seja divergente, citando, para isso, o0 voto do Min. Celso de Mello na ADI 1.480.

Desses dois aspectos —o0 processo e 0 status— o ministro conclui que para a incorporacao
do tratado e concretizacdo da ades@o do Estado a ele no plano interno, o Congresso Nacional deve
se manifestar e, “por uma questdo l6gica, também dar a Ultima palavra quanto a sua exclusao do
mundo juridico” (p. 4). E, se os tratados incorporados ao direito interno estdo no nivel das leis
ordinérias, ndo poderia o Presidente revoga-los com um decreto, visto que isso significaria que o
Presidente poderia revogar ato com forca de lei aprovado pelo Congresso Nacional, mas sem a
anuéncia deste.

O relator acrescenta que a possibilidade de revogacdo por decreto de dendncia poderia ser
utilizada como uma forma de burlar o processo legislativo: como a revogacdo de um ato nao
significa a repristinacdo de atos que foram anteriormente revogados, o Presidente poderia
denunciar um tratado e reduzir ou eliminar a disciplina legal sobre determinado tema sem qualquer
participacdo do Congresso. Tamanho poder com uma denuncia também afetaria a seguranca
juridica, visto que com mudancas de Presidente, também h4 a possibilidade de que diversos tratados
fossem revogados.

Esse cenario, de concentragdo do poder de denlncia, ndo seria compativel com o principio

da legalidade, inscrito no art. 5.9 inc. Il, da Constituicdo, que teria como consequéncia a
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participacdo do Congresso Nacional mesmo nos atos de contetdo legislatorio com origem em outro
poder. O voto exemplifica isso com os proprios tratados internacionais em seu processo de
incorporacdo, junto de medidas provisorias, projetos de emenda constitucional e leis ordinarias e
complementares: em todos eles ha manifestacdo do Poder Legislativo, ainda que de formas
diferentes, em momentos com mais, em outros com menos protagonismo.

Ainda, o ministro se utiliza da classificagdo de “ato complexo” para justificar a tese de que
precisaria de anuéncia do Congresso Nacional: atos que aprovam ou derrogam tratados ou
convencoes internacionais seriam atos complexos e, por isso, tanta sua entrada em vigéncia quanto
sua saida devem observar 0 mesmo procedimento. Aqui, poderiamos afirmar que ha uma mencao
implicita ao principio do ato contrério, cuja aplicacdo é defendida na peticdo inicial.

Desse modo, para encerrar a vigéncia de um tratado no direito interno, seria necessario a
manifestacdo do Presidente da Republica e do Congresso Nacional.

O relator complementa que nas situagdes “em que a conveniéncia assim o determinar” (p. 5),
0 Congresso Nacional pode aprovar ou rejeitar a dentncia posteriormente. Assim, o Brasil se
desvincularia no plano internacional e, no plano interno, o tratado teria sua eficacia suspensa até a
manifestacdo do Poder Legislativo. Tal solucdo tem como base as citacfes de Pinto Ferreira, Pontes
de Miranda e o parecer de Arnaldo Sussekind.

Por fim, se 0 voto caminha para declarar a denlncia por vontade exclusiva do Presidente
como inconstitucional —por ndo ser compativel com o principio da legalidade, ou a separacao de
poderes, implicitamente, bem como com o sistema de incorporacdo de tratados—, ha um recuo: a
dendncia, no plano internacional, é de competéncia do proprio Presidente e, portanto, € valida
perante a OIT, inviabilizando uma declaracdo de inconstitucionalidade. Assim, na verdade, o
problema seria relativo a producédo de efeitos da denuncia no direito interno: para que revogasse
completamente a eficacia da Convencdo 158 e ela ndo produzisse mais efeitos no direito brasileiro,
a denuncia precisa de referendo do Congresso Nacional.

Assim, o ministro decide pela interpretacdo do Decreto n.° 2.100 conforme o art. 49, inc. I,
pelo qual caberia ao Congresso Nacional resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos
internacionais, determinando que a plena eficacia da dendncia depende do referendo do Congresso

Nacional.
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4.3.2. Min. Carlos Ayres Britto®? (02 out. 2003)

O Min. Carlos Ayres Britto seguiu o entendimento do Relator Min. Mauricio Cérrea e julgou
procedente, em parte, a acdo, emprestando interpretacdo conforme a Constituicdo ao Decreto n.°
2.100 e condicionando a revogacdo da Convencdo n.° 158no plano interno ao referendo do
Congresso Nacional.

O voto classifica a internalizacdo do referido tratado como "um ato complexo [...] que se
incorporou ao Direito brasileiro como lei de carater ordinario™ (p. 1), cuja magnitude ndo permitiria

sua extincdo unilateral pelo Presidente da Republica.

4.3.3. Min. Nelson Jobim?? (29 mar. 2006)

O voto do Min. Nelson Jobim julga a acdo improcedente, entendendo que o Presidente pode,
sem prévia aprovacdo do Congresso Nacional, denunciar ato internacional ao qual o Brasil se
obrigou.

Avaliamos que o principal argumento da peca é uma determinada interpretacdo da separacéo
de poderes, que se irradia no protagonismo do Presidente da Republica nas relacfes exteriores e na
reserva do juizo politico de conveniéncia e oportunidades das dendncias ao Chefe do Poder
Executivo.

Inicialmente, o ministro narra o histérico da acdo, brevemente. Primeiro, descreve a
argumentacdo da peticdo inicial, destacando a divisdo entre tratados-contrato e tratados-
normativos, como a Convencdo 158 da OIT, que necessitariam de prévia aprovacdo do Congresso
Nacional e, por isso, defende a violacdo do art. 49, inc. I, da CF, pelo Decreto n.° 2.100/96, que
denunciou a Convencdo. Depois, expde a posicdo do Advogado-Geral da Unido, Geraldo Magela
da Cruz Quintdo, pela improcedéncia da acédo, e a posicdo do Procurador-Geral da Republica,
Geraldo Brindeiro, também pela improcedéncia, citando parte da manifestacdo. Prossegue
relembrando que o STF determinou a ilegitimidade da Central Unica dos Trabalhadores e
descrevendo o voto do relator, Min. Mauricio Correa, que julgou a acdo parcialmente procedente,
e do Min. Ayres Britto, que acompanhou o relator.

32 Disponivel em: <https://sistemas.stf.jus.br/repgeral/votacao?texto=1324636>. Acesso em: 24 nov. 2023.
33 Disponivel em: <https://sistemas.stf.jus.br/repgeral/votacao?texto=1787239>. Acesso em: 24 nov. 2023.
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Terminado o historico processual, o voto define qual(is) seria(m) a(s) controveérsia(s)
juridica(s) objeto da agdo: poderia o Presidente da Republica denunciar ato internacional sem
prévia manifestacdo do Congresso Nacional? E poderia o Presidente denunciar ato incorporado ao
direito interno sem referendo (portanto, posterior) do Congresso?

Antes de tratar especificamente da controveérsia, o0 ministro se atenta a duas questdes prévias:
como o Brasil incorpora atos internacionais e quais os efeitos da dentncia objeto da a¢&o.

Assim, descreve 0 que seria o sistema de incorporacao de atos internacionais ao ordenamento
juridico nacional da Constituicdo de 1988: os arts. 49, inc. | e 84, inc. VIII, teriam criado um
sistema dual, cabendo ao Chefe do Executivo celebrar tratados e obrigar o Brasil no plano
internacional e ao Legislativo aprovar a obrigacdo assumida pelo Brasil e, assim, autorizar, por
Decreto Legislativo, o Presidente da Republica a ratificar e promulgar o ato no plano interno,
incorporando-o ao direito nacional, também por Decreto. Aqui, é destacado que o Presidente ndo
é obrigado a ratificar o ato, ainda que aprovado e autorizado pelo Congresso Nacional pelo Decreto
Legislativo, visto que a ratificacdo € ato cujo juizo de conveniéncia é politico e exclusivo do
Presidente da Republica. Ainda, conforme afirmaria a doutrina de Francisco Rezek, o Congresso
também pode nédo aprovar o ato celebrado internacionalmente pelo Presidente.

Ja a denuncia teria como efeito incontestavel o fim da vinculacgdo, no plano internacional, do
Brasil a Convencdo n.° 158. Isso porque a prépria OIT consideraria a denuncia valida, de acordo
com seu art. 17. Ainda, o ministro considera irrelevante a distin¢do entre tratado-normativo e
tratado-contrato, afirmando que a resposta deve ser encontrada na Constitui¢do, a qual permitiria
ao Presidente da Republica denunciar o ato unilateralmente. Ao final, exemplifica com a saida do
Brasil da Liga das Nagdes, em 1926 e o fim e reatamento das rela¢es diploméaticas com a Unido
Soviética — todos realizados isoladamente pelo Chefe do Poder Executivo, citando novamente o
caréater politico desses atos.

A principal linha argumentativa estd no topico 7.5. do voto, denominado “A denuncia de
tratados internacionais e o principio da separagdo entre os poderes” (pp. 25-40).

De acordo com o ministro, os arts. 49, inc. | e 84, inc. VIII, devem ser interpretados levando-
se em consideracdo que a separacdo de poderes, na Constituicdo Federal, é alterada pelo sistema
presidencialista: caberia ao Congresso Nacional, enquanto Poder Legislativo, o controle negativo,
materializado na possibilidade de rejeicdo do diploma normativo, da competéncia do Presidente da
Repudblica, enquanto Chefe do Poder Executivo, de celebrar tratados, convengdes e atos
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internacionais. Nesta diviséo, haveria um protagonismo do Poder Executivo, entendido como a
forca motriz do processo de incorporacdo, que propde e negocia termos e clausulas, bem como
assina tratados ou convengdes internacionais. Ao Poder Legislativo, restaria somente a aprovagao
ou rejeicdo — classificada como uma posicao confortavel pelo ministro.

Esse entendimento, de que o Poder Executivo € a forga motriz no processo de incorporagéo,
leva o voto a justificar um pressuposto, diverso: o Poder Executivo é o protagonista da politica
exterior e do direito internacional. Isto €, a Constituicdo Federal escolheu um modelo no qual o
Poder Executivo € o principal agente da politica externa e, por esta razdo, a Constituicéo Ihe deu
maior peso na elaboracdo e na incorporacao dos atos internacionais ao direito interno. Por sua vez,
esse pressuposto faria sentido, para 0 ministro, tendo em vista que seria do Poder Executivo a
responsabilidade orcamentaria, administrativa e executiva decorrente do cumprimento dos atos
internacionais.

Isso se refletiria em outros casos de processo legislativo, como no veto e nas matérias de
iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, estabelecidas no art. 61, 8 1.°, da Constituicéo.
Nesses dois casos haveria um juizo politico (por vezes chamado de juizo politico de conveniéncia
e oportunidade, juizo de conveniéncia e oportunidade ou juizo de viabilidade orcamentaria,
financeira e administrativa) do Presidente da Republica acerca da legislagdo, decorrente de alguma
responsabilidade ou competéncia que recai exclusivamente sob o Poder Executivo, geralmente
ligada a administracdo e execucéo das disposicdes legislativas — as razdes do veto seriam ligadas
a “inviabilidade economica, financeira, administrativa ou executiva de concretizacdo das
providéncias determinadas na lei” (Ibid., p. 34), enquanto na iniciativa privativa do Presidente da
Republica, haveria matérias cuja natureza de geréncia, de algum modo, da Administracdo Publica,
levaria a uma légica exclusividade do chefe do Poder Executivo na proposicéo da legislacao.

Desse modo, a balanca dos poderes penderia, no veto e naquelas hipdteses de iniciativa
privativa, para o Executivo. E, enquanto no veto ainda é possivel que o Legislativo o acate ou néo,
na iniciativa exclusiva ele somente poderia aprovar ou ndo o projeto, mas sem criar despesas ou
inova-lo.

Ou seja, como seria do proprio sistema da Constitui¢do, algo demonstrado pelos casos acima,
a responsabilidade orcamentéaria, administrativa e executiva decorrente do cumprimento dos atos

internacionais atrairia um juizo politico, exercido pelo Chefe do Executivo, para 0 processo,
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representado pela competéncia para negociacdo de clausulas e assinatura do acordo internacional
pelo Presidente da Republica.

Definido que haveria um juizo politico no processo de assinatura e incorporacdo de atos
internacionais, exercido pelo Presidente da Republica, em consequéncia de um sistema
presidencialista de separacdo de poderes, e que a Constituigéo trataria casos assim dando prioridade
para o Executivo, como seria comprovado pelo veto presidencial e pela iniciativa privativa do art.
61, § 1.°, 0 voto prossegue com uma problematizagéao: os elementos faticos, econdmicos e politicos
daquele juizo ndo seriam imutaveis e, por vezes, precisariam ser reanalisados.

Assim, por exemplo, ainda que o Presidente tenha assinado o tratado internacional e o
Congresso Nacional tenha editado um decreto legislativo autorizando a sua ratificagdo no plano
interno, o Chefe do Poder Executivo pode se recusar a ratifica-lo e, desse modo, ndo Ihe dar eficacia
no plano interno. Tal possibilidade ocorreria, justamente, porque os elementos do juizo politico
teriam mudado (incluindo, talvez, quem o realiza). 1sso seria corroborado pelas Convencdes sobre
o Mar Territorial e Zona Contigua, sobre o Alto Mar, sobre Pesca e Conservacbes dos Recursos
Vivos do Alto Mar e sobre a Plataforma Continental, aprovada pelo Legislativo mas nao ratificada
por Artur Costa e Silva em 1968, presidente da ditadura militar.

Para sustentar essa tese, 0 voto recorre a citacbes da doutrina de Cachapuz de Medeiros,
jurista especialista em Direito Internacional, bem como ao voto de Celso de Mello e aos
doutrinadores Francisco Rezek, Celso de Albuquerque Mello e Hildebrando Accioly.

Pelo argumentado, caberia ao Poder Executivo, na figura do Presidente da Republica, a
dendncia unilateral de ato internacional, porque caberia somente a ele o juizo politico para obrigar
e desobrigar o Brasil ao cumprimento de tratado ou convengéo.

Teriamos como pressupostos que haveria um juizo politico na dendncia; que ele seria
privativo do Presidente da Republica, por consequéncia das atribuicbes do Poder Executivo na
Constituicdo Federal; que, por conta dessa privatividade, a Constituicdo de 1988 atribuiria a ele
maior peso no procedimento; e que esse maior peso representaria, necessariamente, uma
possibilidade de dendncia unilateral.

Posteriormente, o voto justifica que haveria legitimidade constitucional para a dendncia
unilateral pelas seguintes razdes:

i.a classificacdo da Convencdo 158 da OIT como programatica, 0 que tornaria sua
dendncia sem capacidade de ferir qualquer garantia trabalhista propriamente dita — isso
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porque a convencéo faria mencéo, para sua plena efetividade, nos arts. 1., 6.2, n.° 2, 14, n.°
3 alegislacdo nacional, e nos arts. 8.2, n.° 2, art. 10, art. 12, n.° 1, art. 13,n° 1, b, a legislacéo
e a pratica nacional. Tal carater programatico seria confirmado pelos votos dos Mins. Celso
de Mello, Moreira Alves e Mauricio Correa, na ADI 1.480. Desse modo, ndo haveria
grandes problemas na sua revogacao, no plano interno e, por isso, ndo haveria motivo para
um procedimento complexo;

ii. 0 STF nédo poderia exercer o juizo politico referente a denlncia, que seria
exclusivo do Poder Executivo. Isso porque, em primeiro lugar, nem o Legislativo poderia
interferir nisso, conforme a Simula 575 do STF, que permitiria & Unido conceder isencao
de impostos estaduais por tratado internacional. Ao Judiciario caberia, somente, avaliar a
constitucionalidade do que foi aprovado. Assim, o voto problematiza a execucdo de uma
decisdo que declarasse a inconstitucionalidade da denuncia, por questdo procedimental,
quais efeitos tal decisdo geraria, se revogaria uma denuncia ja realizada ou ndo; e o que
aconteceria com as relagdes juridicas abrangidas pela Convencdo, no periodo posterior a
denuncia;

iii. Na Constituicdo de 1988 haveria um principio geral de que o Poder
Executivo tem a primazia nos assuntos internacionais. Também, nela ndo se encontra
previsdo procedimental em relacdo a dendncia, enquanto se encontra para a incorporagdo
de atos internacionais, ao contrario, por exemplo, das Constituicbes da Argentina e da
Espanha. Aqui, tal siléncio deveria ser interpretado a luz da “tradi¢éo brasileira em matéria
de separacao de poderes e de presidencialismo”.

iv. O decreto legislativo que autoriza a ratificacdo pelo Presidente da Republica
do ato internacional também autorizaria, tacitamente, a denuncia por ele. Isso porque o
decreto legislativo ndo aprovaria o tratado em si, mas autorizaria o Presidente da Republica
a exercer suas atribuicdes e competéncias, sendo o Chefe do Executivo a prépria
personalidade juridica de direito internacional: apenas desse modo seria explicavel o fato
do decreto legislativo ndo incorporar, por si, ato internacional.

Desse modo, o Ministro Nelson Jobim julgou a acdo improcedente, entendendo que é
possivel ao Presidente da Replblica, com base no art. 84 da Constituicdo, denunciar ato
internacional sem a prévia aprovacgdo do Congresso Nacional. Contudo, o0 voto afirma que somente

com uma alteragdo constitucional a situacdo poderia ser solucionada.
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4.3.4. Min. Joaquim Barbosa®* (03 jun. 2009)

O ministro Joaquim Barbosa vota pela procedéncia da acdo e inconstitucionalidade formal
do Decreto n.° 2.100.

O voto inicia com uma descricdo de qual é o pedido da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
e qual a situacdo do julgamento, até aquele momento: os ministros Mauricio Cérrea e Carlos Ayres
Britto votaram pela aplicacdo da interpretacdo conforme o art. 49, inc. I, da Constituicdo, ao
Decreto n.° 2.100/1996, que seria inconstitucional, e o Ministro Nelson Jobim votou pela
improcedéncia da agéo, entendendo que o Decreto n.° 2.100/1996 seria constitucional.

O problema juridico eleito pelo voto é se a Constituicdo permite a denlncia de tratado
internacional sem autorizacao do Legislativo. Ja a tese proposta pelo voto seria que € obrigatoria,
pela Constituicdo, a aprovacdo do Congresso Nacional para a producdo de efeitos da dendncia no
direito interno, entendida como a revogagdo do tratado denunciado do ordenamento juridico
nacional. Aqui vale ressaltar que logo no inicio, para responder ao problema identificado, o
ministro avalia a interpretacéo literal como insuficiente—apds a citacdo dos arts. 49, inc. | e 84,
inc. VIII da Constituicdo, constata-se que eles ndo proibem, nem permitem ou obrigam
explicitamente a nenhuma conduta ou procedimento especifico. Desse modo, sdo escolhidas outras
fontes para resolucdo do problema e defesa da tese: a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
0 historico da prética relativa ao Congresso Nacional em tratados etc.

Algo a se destacar € que o voto também trata do problema de qual decisdo, efetivamente,
tomar: se declarar a inconstitucionalidade total ou se dar interpretacdo conforme, como fizeram
Mauricio Coérrea e Carlos Ayres Britto, defendendo, como ja exposto, a declaracdo de
inconstitucionalidade.

Nesse sentido, descrevemos a argumentacdo do voto da seguinte forma: o ministro procura
justificar sua conclusao a partir da premissa de que os tratados devem ser submetidos aos principios
do processo legislativo, utilizando como apoio a forga de lei dos tratados, bem como pelas normas
que eles incorporam ao ordenamento juridico interno. Além disso, para justificar a declaracdo de

inconstitucionalidade, argumenta-se que por se tratar de inconstitucionalidade formal ndo é

34 Disponivel em: <https://sistemas.stf.jus.br/repgeral/votacao?texto=2628266>. Acesso em: 24 nov. 2023.
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possivel a gradacdo do julgamento: ou se declara inconstitucional ou constitucional, sem meio
termos.

A primeira parte da manifestacdo do ministro se destina a definir que o Congresso Nacional
divide o que seria o poder de celebrar tratados (“treaty-making power’’) com o Poder Executivo. O
voto sustenta essa posicao a partir das ideias de Alexander Hamilton sobre o tema, da Constituicao
Americana e do historico do Congresso Nacional na chamada processualistica dos tratados.

A Constituicdo de 1891 teria adotado 0 mesmo sistema da Constituicdo americana, a qual
compartilharia o treaty-making power entre Poder Executivo e Senado. Nesse sistema, o Presidente
celebraria tratados enquanto o Senado aconselharia e expressaria consentimento com os tratados
celebrados. No Brasil, haveria somente duas diferengas: a Constituicdo de 1891 dividiu esse poder
entre Presidente e Congresso, como um todo, ndo apenas 0 Senado; e adotou como redagédo nao o
“aconselhar e consentir”’, mas o “resolver definitivamente”, expressao por todas as Constitui¢oes
desde entdo, incluindo a de 1988. Ou seja, esse sistema (ou, a0 menos, essa parte dele) da
Constituicdo de 1891 perduraria até hoje e, portanto, o compartilhamento do poder de fazer tratados
entre Congresso e Executivo estaria presente no ordenamento juridico constitucional atual.

Esse sistema, o0 qual compartilharia esse poder na celebracdo dos tratados, teria sido melhor
explicado por Alexander Hamilton, que classifica a participagdo do Legislativo como
indispensavel. Isso pela importancia das obrigaces impostas pelos tratados, bem como porque eles
seriam comparaveis as leis internas dos paises—justificativas essas destacadas pelo ministro
porque colocam o controle do Executivo pelo Legislativo como algo secundario ou adicional: a
participacdo do Legislativo vai muito além disso, relacionando-se com a propria natureza politica
(a importancia das obrigacdes) e juridica (comparacdo com a legislacdo interna ou, no minimo,
coexisténcia) do tratado.

A historia da participacdo do Congresso Nacional suportaria essa construcdo. Para tanto, o
voto descreve algumas situacdes selecionadas. Na primeira delas, ocorrida ap6s a Constituicdo de
1988, o Tratado de Extradicdo entre Brasil e Coréia, houve a aprovagdo com ressalva pelo
Congresso. Na outra, em um acordo entre Brasil e Tchecoslovaquia, o0 Congresso aprovou o tratado
com uma emenda, sendo que o doutrinador Haroldo Valladao e, na ocasido, Consultor Juridico do
Ministério das Relagdes Exteriores, foi consultado sobre essa hipdtese e emitiu um parecer

arguindo pela legalidade da conduta do Congresso, o que foi aceito pelo Poder Executivo, que
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propOs a emenda, aceita pela Tchecoslovaquia. Tais exemplos demonstrariam que o papel do
Legislativo, no sistema brasileiro, iria além da mera aprovacgéo ou rejei¢cdo dos tratados.

Ao final, apds definir que ha esse compartilhamento do poder de fazer tratados —e que 0
Congresso Nacional é mais que um mero aprovador de tratados do Presidente—, o ministro
questiona se essa interacdo também ocorre, ou deveria ocorrer, no poder de denunciar tratados
(“treaty-terminating power”), antecipando que a resposta € que sim.

A segunda parte do voto nos parece ter como objetivo tratar mais especificamente do siléncio
da Constituicdo de 1988, algo levantado pelo Ministro Nelson Jobim como razéo para permitir a
denuncia unilateral pelo Presidente, visto que o costume das denuncias, até a Constituinte pos-
ditadura, ndo envolvia o Congresso Nacional. Esquematicamente, a pergunta dessa parte seria,
implicitamente, se ao ndo tratar do processo da denuncia, a Constituicao teria permitido a dendncia
unilateral (ou se teria mantido o costume anterior), enquanto a resposta dada pelo ministro seria
que ndo, porque houve um reforco do Poder Legislativo, inclusive no campo das relagdes
exteriores. Implicitamente, ha o pressuposto de que as duas situacbes —o fortalecimento do
Congresso Nacional pela Constituicdo, de um lado, e a possibilidade de dendncia unilateral pelo
Presidente, do outro— sdo incompativeis, sendo que a Gltima violaria a primeira.

O ministro prossegue acrescentando o fortalecimento do Poder Legislativo em matéria de
relagOes exteriores — especificamente, o art. 4.° da Constitui¢do. Para o ministro, ao possibilitar a
denuncia unilateral, se estaria destituindo a possibilidade de eficacia do referido dispositivo, que
define os principios das relacdes exteriores do Brasil. O voto exemplifica isso com uma hipétese
de denuncia, pelo Presidente, da Carta da ONU. Como o atual sistema de seguranca coletiva
mundial estaria baseado nela, haveria violagdo do art. 4.°, inc. VI, que inclui no rol de principios a
defesa da paz. Mas sem a possibilidade da analise da denuncia pelo Congresso, o dispositivo
restaria descumprido, ndo produzindo qualquer efeito.

Ademais, o ministro adiciona como razdo o fato de que do fortalecimento do Poder
Legislativo decorre um fortalecimento das minorias parlamentares, algo comprovado pela propria
Constituicao de 1988 e pela jurisprudéncia do STF, e desse fortalecimento decorreria a necessidade
de ouvir essas minorias no processo de dendncia.

Em seguida, no tdpico 2.1., ha uma sec¢do com as disposi¢des de Constituicbes estrangeiras
sobre a necessidade de autorizagdo do Poder Legislativo nas denuncias. Aqui, nos parece, ha uma

tentativa de classificar a dendncia unilateral como algo ultrapassado, que sofreu rejeigéo pelos
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sistemas constitucionais de outros paises—ao comentar sobre a Constituicdo da Holanda, ha a
expressdo “uma das mais avangadas do mundo no que se refere ao tratamento de temas relativos
ao direito internacional”. Além disso, novamente os EUA sdo trazidos ao voto: nele, é permitida a
dendncia unilateral, mas essa pratica viria sendo alvo de continuos protestos do Legislativo, que o
judicializaria sem, contudo, obter um pronunciamento de inconstitucionalidade da Suprema Corte,
a qual consideraria ser essa uma questdo politica a ser resolvida entre Executivo e Legislativo.

Ja no topico 2.2., a questdo da omissdo ou siléncio da Constituicdo —mais especificamente,
da interpretacdo dessa auséncia da denuncia como ratificacdo da pratica anterior de dendncia
unilateral— fica explicita, sendo citado nominalmente o voto do Min. Nelson Jobim e sua tese de
que a aprovacdo do Congresso Nacional, se fosse obrigatéria, estaria expressa no texto
constitucional. Se na parte anterior isso é tratado tendo em vista a sistematica das competéncias do
Legislativo, sendo implicito o tema, aqui 0 voto coloca a interpretacdo do siléncio no centro do
argumento.

A razdo pela qual esse siléncio ndo poderia ser interpretado como avalizador da dendncia
unilateral seria a de que a esséncia dos tratados sugeriria a intervencdo parlamentar. Isto €, a
presuncao seria, na verdade, de que é proibida a dendncia unilateral. 1sso é desenvolvido da forma
explicada a seguir.

O ministro Joaquim Barbosa identifica no voto no ministro Nelson Jobim um pressuposto: o
de que a denuncia unilateral seria uma competéncia natural do Chefe do Poder Executivo, algo
decorrente da prépria separacdo de poderes, e s6 poderia ser afastada em caso de prescricdo
expressa e explicita da Constituicdo. Assim, para objetar a esse ponto, o ministro afirma a ideia de
que a separacao de poderes ndo pode ter seus contornos concretos definidos aprioristicamente, nem
tomados como permanentes, sem possibilidade de mudanca. Isto €, nem poderiamos interpretar o
siléncio constitucional como uma atribuicdo automatica ao Presidente da Republica para denunciar
tratados unilateralmente, nem poderiamos afirmar que porque a denuncia unilateral era permitida
ou praticada, ela deveria ser permitida atualmente.

Para defender esta objecdo, o ministro se apoia em duas cita¢cdes: uma do internacionalista
espanhol Antdnio Remiro Brotons e outra de Pontes de Miranda. A primeira citacdo defende que
a competéncia autorizar a celebracdo de tratados, no Congresso Nacional, também implica na
competéncia para autorizar a extingdo dos efeitos desse tratado, no plano interno, criticando

justamente a ideia de atribuicdo automatica pelo siléncio constitucional. Ja na ultima, hd também a
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defesa da autorizacdo da denuncia pelo Poder Legislativo, ainda que sem argumentos mais
contundentes — no trecho citado é descrito como deveria ser o processo com o0s detalhes de
algumas hipoteses especificas, como tratados de paz, mas a pratica da denuncia unilateral em si é
somente classificada como subversiva aos principios constitucionais.

Adicionalmente as citagdes, o voto usa a Convencédo de Viena sobre Direito dos Tratados
para sustentar esta parte do argumento. Ela outorgaria aos direitos nacionais a divisdo das
competéncias relativas a celebracéo, internalizacédo e exting¢éo dos tratados. Ou seja, ao prescrever
que caberia a cada Estado decidir como organizaria esses pontos, a Convencao estaria admitindo
que existem diferentes configurac@es possiveis, sem nenhuma presuncao aprioristica.

Apo6s definir que ndo haveria presuncdo de dendncia unilateral pelo Chefe do Poder
Executivo, o ministro vai além e defender que a presunc¢éo, na verdade, existe em sentido contrario:
haveria o principio da co-participacdo parlamento-governo em matéria de tratado, presente em
diversas ConstituicGes e identificado pelo direito comparado—mais especificamente, identificado
na obra de Giuliana Ziccardi Capaldo, jurista italiana que define esse principio como a diviséo,
entre Legislativo e Executivo, do poder relativo a todos os atos decisorios sobre tratados (incluindo,
portanto, celebracdo e extingdo). Contudo —e aqui hd um movimento argumentativo importante,
o ministro afirma que esse principio ndo é novo; nova somente é sua incorporacdo nos direitos
nacionais: mais relevante que isso, € que o principio € consequéncia da prépria esséncia dos
tratados (isto é, o principio é uma evidéncia dessa caracteristica da esséncia dos tratados). E a
explicitacdo de um movimento que ja é identificavel nas primeiras citacdes de Alexander Hamilton
sobre as naturezas politica e juridica dos tratados: sem encontrar um amparo solido na histérico
brasileiro de denuncias de tratados, recorre-se ao que os tratados seriam ou representariam para
defender a necessidade de intervencdo do Congresso Nacional nas denuncias. E, portanto, ao
contrario do afirmado pelo Min. Nelson Jobim, a presuncdo € de intervencdo parlamentar, ja como
é algo da logica dos proprios atos internacionais.

Ainda, o voto adiciona que haveria uma tendéncia, identificada na obra da ja citada autora
italiana, do Direito Internacional em aplicar o art. 46 da Convencgédo de Viena sobre Direito dos
Tratados nos casos de extingédo e, portanto, dentncia de tratados. O referido dispositivo prescreve
que “um Estado ndo pode invocar o fato de que seu consentimento em obrigar-se por um tratado

foi expresso em violacdo de uma disposicdo de seu direito interno sobre competéncia para concluir
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tratados, a ndo ser que essa violagdo fosse manifesta e dissesse respeito a uma norma de seu direito
interno de importancia fundamental”.

Finalizada esta parte, que busca razGes para se contrapor ao argumento de que o siléncio
constitucional significa a possibilidade de dendncia unilateral, 0 voto prossegue para sua terceira
secdo, com uma andlise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre tratados
internacionais.

Num primeiro momento desta se¢do, nos parece que 0 argumento proposto, aqui, poderia ser
sintetizado nas seguintes razoes: tratados tém forca de lei; atos com forca de lei devem ter seu
regime juridico equiparado ao das leis; no regime juridico constitucional das leis, a revogacéao deve
ter intervencdo do Congresso Nacional; tratados podem ser revogados por ato de direito interno
(ou podem ser objeto de algo semelhante a revogacao por ato de direito interno) e a revogacao (ou
algo de efeito semelhante) dos tratados é realizada pelas dentncias. Assim, a conclusdo desta parte
do argumento é as denuncias de tratados devem ter intervencdo do Congresso Nacional.

Para sustentar que tratados tém forca de lei, 0 min. Joaquim Barbosa utiliza 0 Recurso
Extraordinario (RE) n.° 80.004 e a Questao de Ordem na Prisao Preventiva para Extradicao (PPE-
QO) n.° 194. No primeiro, o plenario do STF teria determinado que tratados sdo hierarquicamente
iguais as leis ordinarios enquanto, decisdo cujo pressuposto seria o de que tratados possuem forca
de lei. No ultimo, haveria a verificacdo desse pressuposto, j& como o min. Sepulveda Pertence o
explicitou ao utilizar a exata expressdo forca de lei ao se referir a um tratado de extradicgéo.

Quanto a revogacao das leis ordinarias precisar de intervencdo do Congresso Nacional, ela
nos parece justificada pelo pressuposto, utilizado no voto, de que a revogacao deve ser oriunda de
ato com igual ou superior hierarquia—hierarquia que é adquirida com a intervencao do Congresso
Nacional, mais um poder, no processo legislativo. E esse sistema, préprio da Constituicdo de 1988,
seria melhor exemplificado pelo caso das medidas provisorias, que tem forca de lei porque sédo alvo
de deliberacdo posterior do Legislativo.

Num segundo momento, 0 min. Joaquim Barbosa extrai da ementa da ADI 1.480, que
também versava sobre a Convencdo 158 da OIT, o que seria um reconhecimento implicito da
necessidade de intervencdo do Congresso Nacional nas denuncias. Mais especificamente, a ementa
definiria que a internalizagdo de tratados depende de “(...) ato subjetivamente complexo, resultante

da conjugagdo de duas vontades homogéneas: a do Congresso Nacional (...) e do Presidente da
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Republica (...)”. O desenvolvido aqui nos parece importante, na verdade, mais pelas objecdes que
0 voto faz as posic¢Ges contrarias do que por uma nova elaboracao tedrica ou algo nesse sentido.

O ministro extrai do trecho a interpretacdo de que o Decreto Legislativo do Congresso
Nacional, deliberando acerca do tratado, mais do que um ato de controle e fiscalizacdo do
Executivo, seria a manifestacdo de concordancia com o conteido de um tratado internacional, o
que resultaria em trés consequéncias: a. se é necesséria intervencdo parlamentar para a constituicéo
interna do tratado, pela natureza do tratado também seria necessaria para a desconstituicdo; b. o
Congresso Nacional atuaria como arbitro do que seria chamado de politica convencional durante a
aprovacéo, o que implica necessariamente que deveria ser arbitro na deniincia; e c. tratados seriam
a expressao atual e efetiva da vontade do Congresso Nacional e do Presidente da Republica, e s6
deixariam de sé-lo apds manifestacdo também do Congresso.

A consequéncia a. € uma reitera¢do de um ponto trazido por quase todo o voto até esta parte:
a esséncia dos tratados exige uma participacdo do Congresso na celebracéo e internalizacdo dos
tratados e, por isso, também exigiria na denuncia.

Por sua vez, a consequéncia b. objeta a tese de Cldvis Bevilacqua, que fundou a préatica da
dendncia unilateral no Brasil, sugeriria uma espécie de delegacdo do Legislativo ao Executivo
dessa funcdo de arbitro. Isso porque o doutrinador defende que quando o Congresso Nacional
aprova um tratado, o faz aprovando a clausula de dendncia contida nele, o que significaria uma
permissdo para o Presidente da Republica denuncid-lo quando achasse necessario. Para o min.
Joaquim Barbosa, essa hipotese seria uma hipdtese de delegacdo, mas uma delegacdo inespecifica,
sem prazo certo e sem condic¢do, algo inexistente no direito brasileiro. Portanto, a aprovacao dessa
clausula ndo significaria a autorizacdo para dendncia unilateral: na verdade, a clausula somente
estabeleceria o direito de denunciar aos Estados membros, sem determinar, com isso, nenhuma
competéncia interna.

Na consequéncia c. temos uma objecdo a tese de Francisco Rezek, que defende a
possibilidade de denuncia unilateral pelo Presidente porque seria a soma das vontades do
Legislativo e do Executivo em se obrigar a um tratado que seria capaz de vincular o Estado
brasileiro a um ato internacional. Aqui, € interessante notar que essa construgdo abre possibilidade
para que ndo sO6 o Presidente denuncie unilateralmente um tratado, mas também para que o

Congresso Nacional também opte pela denuncia, por meio da edi¢do de uma lei ordinaria obrigando
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0 Chefe do Executivo a denunciar o tratado ou por meio da aprovacdo de uma lei contraria ao
tratado, o que também obrigaria o Presidente a denunciar o tratado.

Para o0 ministro, trés sao os principais problemas dessa tese: o primeiro seria o fato de que o
Congresso estaria obrigando o Presidente a exercer uma competéncia que € privativa do Chefe do
Executivo, algo que violaria a Constituicdo de 1988; o segundo seria um incentivo ao
descumprimento ou desconsideracdo do direito internacional, algo que poderia acarretar
responsabilidade internacional; e, por ultimo, aprovar uma lei com disposi¢des contrarias ndo € o
equivalente de uma denuncia porque com a denuncia ha desregulamentacdo, enquanto a lei diversa
ainda seria regulamentagdo, mesmo que conflitante. Esse conjunto demonstraria a inviabilidade de
se individualizar as vontades dos entes envolvidos na processualistica dos tratados: quando se
permite que haja denuncia somente pela retirada de uma das vontades (ou do Congresso, ou do
Presidente), admitiria-se que uma das vontades é hierarquicamente superior a outra, j& como
mesmo com a discordancia (ou auséncia de concordancia, ao menos) da outra, o Estado brasileiro
teria de se desobrigar ao cumprimento do tratado. Tal hierarquia seria conflitante com o fato de
que a vontade do Legislativo e do Executivo sdo hierarquicamente iguais.

Depois, 0 voto prossegue para definir quais seriam as prerrogativas guardadas pelo Presidente
e pelo Congresso Nacional, mas, antes, abordaremos primeiro a parte seguinte, a qual trata das
razdes relativas ao caso concreto para defender a necessidade de autorizagdo do Poder Legislativo.
Assim, podemos finalizar a argumentacdo e, depois, expor a divisdo de competéncias que 0 voto
entende como constitucional.

A primeira razio seria o texto do Decreto Legislativo n.° 68/1992%°, que aprovou a

Convencdo n.° 158 da OIT. Mais especificamente, o paragrafo Gnico do art. 1.°:

Art. 1°. E aprovado o texto da Convengdo n° 158, da Organizacdo Internacional do
Trabalho - OIT, sobre o término da Relagdo do Trabalho por Iniciativa do Empregador,
adotada em Genebra, em 1982.

Paragrafo Unico. Sao sujeitos a aprovacdo do Congresso Nacional quaisquer atos que
possam resultar em revisdo da referida convencdo, bem como aqueles que se destinem a
estabelecer ajustes complementares.

Aurt. 2°. Este Decreto Legislativo entra em vigor na data de sua publicaco.

%5 BRASIL, Congresso Nacional. Decreto Legislativo n° 68 de 16 de setembro de 1992. Disponivel em:
<https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/1992/decretolegislativo-68-16-setembro-1992-358557-
publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em: 25 nov. 2023.
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Inicialmente, o ministro cita a doutrina de Anténio Paulo Cachapuz de Medeiros para
explicar o significado do paragrafo Gnico. De acordo com o autor citado, o dispositivo, adotado
apos a Constituicdo de 1988, teria como objetivo resguardar a prerrogativa de intervencdo do
Legislativo, ja como acordos que modificam o texto aprovado seriam considerados, historicamente,
acordos do Executivo, que prescindiriam de aprovagdo parlamentar. Contudo, para o voto, 0
dispositivo deve ser interpretado como um resguardo também para a intervencéo do Congresso nas
denuncias de tratados.

Essa interpretacdo € baseada no art. 56 da Convencéo de Viena sobre Direito dos Tratados,
que trata das dendncias de tratados. Nesse sentido, a dendncia seria somente uma forma de extinguir
o tratado unilateralmente, indistinguivel, em esséncia, de derroga-lo—algo demonstrado pelo fato
de o referido artigo estar localizado na parte sobre extingdo e suspensdo da execucdo de tratados.
Assim, o paragrafo Gnico, que protege a manifestacdo do Congresso Nacional em casos de
derrogacdo também protegeria nos casos de denuncia, porque ele, na verdade, resguarda o
Legislativo em casos de extingdo no geral, e ndo apenas a derrogacgéo. Segundo o0 voto, ndo haveria
sentido em proteger o Congresso no caso de um tratado posterior alterando ou revogando o tratado
original, mas ndo protegé-lo na denuncia, visto que estariamos diante de situacdes equivalentes.
Caso se admitisse o contrario, teriamos uma situacdo em que o Presidente poderia denunciar um
tratado que deveria ser emendado ou revogado, para que nao precisasse passar pelo crivo
legislativo.

Ou, ainda que néo se concordasse com a tese acima, de que haveria uma proibicdo a dendncia
unilateral naquele paragrafo Unico, haveria, no minimo, um protesto a pratica do histérica de
denuncia unilateral. Ademais, ndo teria como alegar que o paragrafo Gnico ndo teria efeito diante
da permissdo constitucional de dendncia unilateral, visto que a Constitui¢do € silente quanto a isso.

Além disso, como esse mesmo paragrafo Unico esta presente em outros Decretos Legislativos
aprovando tratados e demais atos internacionais, esse argumento €, em alguma medida,
generalizavel para defender que denlncias, quaisquer que sejam, devem ser autorizadas pelo
Congresso Nacional, e ndo apenas a dentncia da Convencéo n.° 158 da OIT.

Por fim, o ultimo argumento para defender a tese de que a dendncia unilateral é
inconstitucional é que a Convencdo n.° 158 da OIT é um tratado de direitos humanos.

Defende-se que direitos trabalhistas séo direitos sociais e, como tal, sdo direitos humanos.

Para isso, pontua-se que a Constituicdo de 1988 tratou direitos individuais e direitos sociais no
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mesmo Titulo 11, que aborda direitos e garantias fundamentais, equivalentes dos direitos humanos.
Ainda, o direito internacional também consideraria direitos sociais como direitos humanos: a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos traria alguma protecdo aos trabalhadores, e a OIT
defenderia que direitos trabalhistas sdo direitos humanos. E, como a Convenc¢édo n.° 158 da OIT
aborda direitos trabalhistas (término da relacdo de trabalho por iniciativa do empregador),
abordaria direitos sociais e, portanto, direitos humanos.

Como a Convencdo é anterior a Emenda Constitucional n.° 45 e é um tratado de direitos
humanos, teria, no minimo, hierarquia de norma supralegal, para além de somente ter forca de lei,
equiparado a lei ordinéria. Nesse sentido, a sua remog¢do do ordenamento juridico nacional sem
intervencdo do Legislativo seria ainda mais grave pois, além dos fundamentos ja aduzidos
anteriormente quando descrevemos a argumentacao sobre tratados terem forca de lei, o Presidente
estaria diminuindo a protecdo de direitos humanos arbitrariamente, sem qualquer deliberacdo do
Congresso.

Sucintamente, poderiamos identificar as seguintes razdes, de maior relevancia, para que as
dendncias unilaterais sejam inconstitucionais:

i 0 siléncio da Constituicdo ndo pode ser tomado como uma presungdo de
ratificacdo da préatica histérica de denuncia unilateral de tratados internacionais dos
Presidentes da Republica, no Brasil, pois a prépria esséncia dos tratados exige a conjugagao
do Congresso Nacional e do Presidente para que ocorra a denuncia, invertendo a presuncao
para que seja necessaria a autorizacdo do Congresso;

ii. as normas de direito internacional admitidas pelo direito brasileiro possuem
uma relevancia, a qual exige uma participagdo de mais de um Poder, tanto por controle
quanto por cooperacdo, para que deixem de produzir efeitos internamente (com enfoque
para tratados de direitos humanos);

iii. tratados possuem forca de lei e, como tal, ndo podem ser retirados do
ordenamento juridico sem intervencao legislativa;

iv. tratados sdo celebrados e incorporados por uma conjugacdo de duas
vontades homogéneas, do Congresso e do Presidente, e devem ser extintos também pela
conjugacéo das duas vontades.

As razdes “li” e “iii” nos parecem centrais —a primeira como motivacgdo e a ultima como

razao juridica. Ja “i” e “iv”’ tem um papel importante no sentido interpretativo, mas sdo levantadas
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mais como objecdes, especialmente ao Min. Nelson Jobim, do que como motivagdes inerentes do
voto.

Finalizada a argumentacdo do voto, iremos abordar a descricdo das prerrogativas de cada
Poder, de acordo com o min. Joaquim Barbosa: caberia ao Presidente da Republica, como Chefe
do Poder Executivo, a iniciativa privativa sobre a dentncia de tratados internacionais e a conclusao
dela, conforme o art. 84, inc. VI, da Constitui¢do, enquanto ao Congresso Nacional, como Poder
Legislativo, caberia deliberar sobre a denuncia, autorizando-a ou nao, conforme o art. 49, inc. 1.
Isto é, o Presidente apresentaria Projeto de Denuncia ao Congresso Nacional que deliberaria, no
momento que melhor entendesse, se a denuncia sera ou ndo autorizada e, caso haja autorizacéo,
caberia ao Presidente decidir se efetivamente denunciard o tratado, no momento que também
melhor entendesse. Tal desenho teria a vantagem de democratizar o processo de dendncia.

Além disso, a decisdo de declarar a inconstitucionalidade do Decreto n.° 2.100 ao invés de
dar interpretacdo conforme também ¢ justificada ao final. Em primeiro lugar porque, neste caso,
como a dendncia ja foi realizada internacionalmente, o referido decreto estaria apenas
comunicando que ela foi feita e que produzira efeitos, isto &, o decreto estaria tornando-a publica.
E, sendo a publicidade € um pressuposto da obrigatoriedade de um ato, a declaracdo de
inconstitucionalidade do decreto apenas tornara a dentncia ndo obrigatoria no Brasil: mesmo que
o0 Brasil estivesse desvinculado internacionalmente da Convencgéo n.° 158 da OIT, o Decreto que a
promulgou internamente estaria vigente e ela estaria produzindo efeitos no direito brasileiro e,
portanto, sendo de cumprimento obrigatdrio no territorio nacional. E, em segundo lugar, porque
haveria aqui uma inconstitucionalidade formal, a qual ndo permite a gradacdo da técnica da
interpretacdo conforme.

Terminando a descri¢do do voto, o ministro esclarece quais seriam as duas consequéncias da
declaracdo de inconstitucionalidade: a. o Presidente, caso quisesse que a denuncia produzisse
efeitos internamente, deveria pedir autorizagdo ao Congresso Nacional e, caso autorizado,
promulgar outro decreto dando publicidade a denuncia ja realizada internacionalmente; e b. seria
possivel ao Brasil rerratificar a Convencgédo n.° 158 da OIT e se obrigar ao seu cumprimento no
plano internacional.

De qualquer modo, ressaltamos que a necessidade de aplicagdo, aos tratados, dos principios
do processo legislativo foi 0 que guiou esse voto, algo apoiado pela forca de lei e pelo contetdo
dos tratados. E o decreto de denuncia foi diferenciado da denuncia em si—o decreto, ao publicar a
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denuncia, Ihe daria obrigatoriedade no plano interno. Entretanto, ainda assim, é a dendncia quem

esta condicionada ao consentimento do Congresso Nacional (pp. 43-44).

4.3.,5. Min. Rosa Weber3® (11 nov. 2015)

A ministra Rosa Weber vota pela procedéncia da acéo e declaracdo de inconstitucionalidade
formal do Decreto n.° 2.100/1996. Até esse momento, assim esta 0 julgamento: 0s ministros
Mauricio Correa, relator, e Carlos Ayres Britto votaram por emprestar interpretacdo conforme a
Constituicdo ao referido decreto, permitindo que ele produza todos seus efeitos desde que seja
submetido a referendo do Congresso e aprovado; o ministro Nelson Jobim votou pela
improcedéncia da agdo, pois entendeu que ndo havia inconstitucionalidade no decreto; e 0 ministro
Joaquim Barbosa votou pela declaracdo de inconstitucionalidade do decreto, agora acompanhado
pela ministra Rosa Weber. Ou seja, sdo 2 votos pela inconstitucionalidade total e procedéncia da
acao, 2 votos pela interpretacdo conforme e procedéncia parcial, e 1 voto pela constitucionalidade
e improcedéncia.

O problema juridico eleito pelo voto —a pergunta que precisa ser respondida para se
determinar a constitucionalidade ou inconstitucionalidade do Decreto n.° 2.100— ¢é se a
Constituicdo permite a producédo de efeitos da denuncia no direito interno sem a autorizacdo do
Legislativo. J& a tese seria de que € necessaria autorizacdo do Congresso, sustentada pelo
argumento de aplicacdo dos principios do processo legislativo aos tratados, algo apoiado por sua
vez, pela importancia do direito internacional ao direito interno, e pela forca de lei dos tratados.
H4, aqui, um forte didlogo com o voto do min. Joaquim Barbosa.

De inicio, é feito um relatério do histdrico processual do caso, com a descri¢do do pedido
da peticdo inicial, bem como daquilo defendido pelas manifestacdes da AGU e da PGR e dos votos
dos ministros.

Em seguida, duas questdes preliminares sdo abordadas: primeiro, a ilegitimidade ativa da
Central Unica dos Trabalhadores, ja decidida anteriormente; e, por tltimo, a rejeicao da tese de n&o
cabimento da acéo, pois, com fundamento no entendimento do STF na medida cautelar da ADI n.°
769, o Decreto n.° 2.100/1996 possui conteudo normativo, ja como derrogou outro ato normativo

com forca de lei ordinéria, o Decreto n.° 1.855/1996, que promulgou a Convengdo n.° 158 da OIT

% Disponivel em: <https://sistemas.stf.jus.br/repgeral/votacao?texto=3760656>. Acesso em: 25 nov. 2023.
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no Brasil. Aqui, ha uma diferenca em relagéo aos votos dos ministros anteriores: interpreta-se que
o decreto presidencial projetou os efeitos da dendncia no ordenamento juridico brasileiro..

Finalizadas as questdes preliminares, o voto adentra no mérito. E importante notar o
cuidado que a ministra tem em apresentar os dados basicos acerca da controvérsia, bem como em
delimitar exatamente o que esta sendo decidido.

Isso fica evidente logo no primeiro topico desta parte, que trata dos atos para incorporagdo
da Convencao n.° 158 da OIT no ordenamento juridico brasileiro. Sdo apresentados dados
relevantes que ainda ndo haviam sido levantados por nenhum ministro, como a data de entrada em
vigor, no direito internacional, da referida Convengdo, em 23 nov. 1995; a data do Decreto
Legislativo n.° 68, que a aprovou, 16 set. 1992; a data de depoésito da Carta de Ratificacdo, pelo
Estado brasileiro, na OIT, 05 jan. 1995; a data do comeco da vigéncia em relacdo ao Brasil, em 05
jan. 1996; e a data do Decreto n.° 1.855, que a promulgou, em 10 abr. 1996.

Ap0s estabelecer esses dados, o voto trata, na secdo seguinte, de qual seria a protecdo
conferida pelas normas da Convencédo. Aqui, define-se que ndo houve uma alteracdo substancial
na protecdo dada ao empregado no término da relacdo de emprego por iniciativa do empregador,
com base tanto no texto do tratado, quanto na decisdo da medida cautelar da ADI 1.480, que deu
interpretacdo conforme o art. 7.°, inc. I, da Constituicdo Federal a Convencao, para afastar a leitura
de que haveria uma garantia a reintegracdo (ou reestabelecimento da estabilidade) no direito
brasileiro, sendo o tratado de carater programatico e de eficécia limitada.

Definido como a Convencéo entrou no ordenamento juridico nacional e o que ela significa
em termos de direitos trabalhistas, a ministra chega na sua dendncia. Seguindo o roteiro das se¢des
anteriores, 0 voto comeca apresentando alguns dados: a dendncia foi realizada pelo Decreto n.°
2.100/1996, objeto do controle de constitucionalidade, o qual tornou a publica a denuincia realizada
em 20 nov. 1996 na Nota do Governo Brasileiro a Organizacdo Internacional do Trabalho, cujos
efeitos seriam produzidos a partir de 20 nov. 1997; e a dendncia ndo foi encaminhada ao Congresso
Nacional para apreciagéo.

Em continuidade, a ministra aborda o procedimento para denuncia da Convencao n.° 158
da OIT, estabelecido no art. 17, item 1, da Convencdo, definindo que a denuncia realizada pelo
Brasil possui validade e eficacia no plano internacional, mas que isso —o procedimento correto a

ser seguido— ndo pode ser objeto de controle de constitucionalidade. Novamente, ha uma
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separagdo entre efeitos da denuincia e do decreto de dendncia. Esse € um ponto chave do julgamento
e que serd abordado novamente na sintese.

Ainda, o voto trata do cumprimento da Convencdo n.° 144 da OIT, sobre Consultas
Tripartites para Promover a Aplicacdo das Normas Internacionais do Trabalho, a qual ja se
encontrava ratificada pelo Brasil, no momento da denlncia. Esse tratado determina, dentre outras
obrigacdes, que o Estado-membro deve “por em pratica procedimentos que assegurem consultas
efetivas, entre os representantes do Governo, dos empregadores ¢ dos trabalhadores” sobre
“propostas de dentncias de convengdes ratificadas”. Ou seja, haveria uma obrigacao, do Estado
brasileiro, de consultar os referidos entes sobre a dendncia da Convencdo n.° 158, cujo
cumprimento foi questionado por doutrinadores como Arnaldo Sussekind. Contudo, Rosa Weber
avalia que o cumprimento ou descumprimento dessa obrigacdo ndo é objeto do controle da
constitucionalidade, pois a Convencao n.° 144 tem status de lei ordinaria e traz um guestionamento
acerca da denuncia no plano internacional, e ndo acerca do Decreto n.° 2.100.

Ap0s apresentar os dados faticos basilares do caso e, nas duas ultimas sec6es, esclarecer o
gue nado é objeto do controle de constitucionalidade, a ministra descreve o que seria 0 problema
juridico a ser respondido pela Corte: definir se € competéncia do Presidente da Republica ou do
Congresso Nacional “dar a ultima palavra” quando o Estado brasileiro manifestar intencao de se
desvincular de tratado incorporado ao direito brasileiro. Nesse sentido, apresentamos outro
problema juridico em relacdo ao argumento da ministra pela tese que é proposta, de necessidade
de autorizacdo para eficécia interna.

De qualquer modo, antes de defender uma tese como resposta ao problema, a ministra
descreve o que poderiamos classificar como dados tedricos sobre a celebragdo e o término dos
tratados. Assim, haveria a existéncia de um principio de direito internacional, o da ndo-intervencao
nos assuntos internos, demonstrado nos arts. 27 e 46 da Convencdo de Viena sobre Direito dos
Tratados, o qual teria como reflexo o suposto fato de que estaria a cargo do direito interno dos
Estados a defini¢do do procedimento de internalizagdo das normas de direito internacional. E, para
extrair algum ponto em comum das diferentes determinagdes que cada direito nacional deu, o voto
cita Alexander Hamilton, assim como fez o min. Joaquim Barbosa, a fim de demonstrar que dos

proprios tratados decorreria a divisdo do poder de celebracéo entre Executivo e Legislativo.
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Quanto ao Brasil, sdo citados os arts. 49, inc. | e 84, inc. VIII, para definir que o poder de
celebracdo € divido entre Congresso Nacional e Presidente da Republica, mas o poder de término
ndo encontra qualquer disposicao no texto constitucional.

Isto posto, a ministra prossegue para uma se¢do sobre o “historico institucional e as
transformagoes do direito internacional”, cujo argumento se insere no nticleo do problema juridico
do caso. Acerca dos dois temas, nos parece que as teses propostas pelo voto sao de que o Congresso
Nacional ja exerceu o poder de término dos tratados e o direito internacional, atualmente, impde a
participacdo do Poder Legislativo nas denuncias.

Para defender essas teses, admite-se, a priori, que antes da Constitui¢cdo de 1988 a pratica
era de dentncia unilateral do Presidente da Republica, cuja origem foi atribuida ao parecer de 1926
de Clovis Bevilacqua, o qual defendia a possibilidade de o Chefe do Executivo sair do Pacto da
Liga das Nacdes, sem que fosse necessaria a manifestacdo do Congresso Nacional. Mas duas
objecOes séo feitas ao parecer: o referido tratado seria executivo, pois suas disposi¢cdes diziam
respeito as relacdes entre os Estados, e ndo ao estabelecimento de direitos e deveres subjetivos; e,
na verdade, o parecer apenas defenderia que é possivel ao Presidente denunciar, no plano
internacional, o tratado, mas ndo trataria da producéo de efeitos da denincia no direito interno, o
que seria comprovado pela expressao “pode o Poder Executivo, sem ouvir o Congresso Nacional,
desligar o pais das obrigacdes”. Ou seja, o parecer ndo defenderia o que dizem que ele defende:
apenas constataria que o ato de dendncia é exclusivo do Chefe do Poder Executivo, visto que se da
no ambito do direito internacional, mas nada diria a respeito da necessidade de participacdo do
Congresso para a eficacia interna da dendncia.

O voto acrescenta que o Congresso Nacional teria exercido o poder de denunciar tratados
em alguns casos. Mais especificamente, em duas situagOes: a primeira teria sido a Lei n.°
2.416/1911, que determinaria a denlncia dos tratados de extradicdo em vigéncia e resultou na
dendncia de doze tratados pelo Presidente; e a segunda teria sido o Decreto Legislativo n.° 20/1962,
que revogou outro Decreto Legislativo, o n.° 13/1959, o qual aprovou um Acordo de Resgate sobre
0s bens de cidad&os franceses nacionalizados pelo Brasil durante a Segunda Guerra Mundial. E
também sdo trazidas citacfes de doutrinadores afirmando que o direito internacional mudou desde
meados do século passado, especialmente apos a Segunda Guerra Mundial, e que o contetido dos
tratados regula “questoes de ordem social, administrativa, economica, cultural etc.”, o que imporia

uma necessidade de manifestacdo do Legislativo no processo de dendncia. Essa razdo também foi
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trazida pelo min. Joaquim Barbosa e considera, basicamente, o impacto dos tratados, acordos e atos
internacionais em geral no direito interno.

No topico seguinte, sdo esclarecidos os efeitos da denuncia, tendo como objetivo esclarecer
que apesar da dendncia ter sido realizada, a Convencao ainda produz efeitos no Brasil. Para tanto,
define-se que a denuncia, no plano internacional, desvinculou o Brasil da Convencéo e, portanto,
perante a OIT, ndo se tem mais a obrigacdo de cumprir com o estabelecido no tratado.

Portanto, a dendncia operou efeitos internacionalmente, mas, no plano interno, nao retirou
0 Decreto n.° 1.855, que promulgou a Convencdo n.° 158 da OIT, do ordenamento juridico.
Portanto levando-se em conta apenas a Nota do Governo Brasileiro a Organizagdo Internacional
do Trabalho, de 20 nov. 1996, que denunciou a Convencgéo n.° 158, a principal mudanca ocorrida
€ que, se o Brasil promulgasse uma lei contrdria a Convencdo, ndo haveria qualquer
responsabilidade internacional perante a OIT. Contudo, o referido tratado ndo teria sido retirado do
ordenamento juridico nacional, e continuaria exercendo seus efeitos e vinculando condutas
internamente.

A secdo seguinte, que trata da hierarquia da Convencdo n.° 158, estabelece a segunda
principal razdo do voto para defender a necessidade de autorizacdo do Congresso: a forca de lei
dos tratados (ou a consequéncia disso). E também uma argumentacdo semelhante & do ministro
Joaquim Barbosa, mas com algumas diferencas que serdo pontuadas.

Para estabelecer que tratados tém, no minimo, forca de lei, Rosa Weber utiliza a
jurisprudéncia do STF, que seria representada pelo Recurso Extraordinario n.° 578.543/MT. Diante
disso, admitir que, por um Decreto, 0 Presidente pode revogar o ato que incorporou o tratado ao
direito brasileiro, é admitir que o Presidente possa produzir ato normativo com status de lei
ordinaria sem participacdo do Congresso, numa espécie de Decreto Lei. Isso seria contrario ao
regime da Constituicdo de 1988, no qual toda atividade legislativa desempenhada pelo Chefe do
Executivo é acompanhada pelo Congresso Nacional: as Medidas Provisorias precisam ser
submetidas ao Legislativo dentro de um determinado prazo; as Leis Delegadas precisam, primeiro,
ser delegadas pelo Congresso; a edicdo de decretos e regulamentos precisa executar fielmente as
leis regulamentadas; e, por fim, a celebracdo de atos internacionais precisa ser referendada pelo
Legislativo. E importante esclarecer que o problema n&o seria o Decreto de dendncia ter status de
lei ordinaria, porque ele precisa desse status para revogar o Decreto de promulgacao: o problema

seria ele ter esse status sem participacdo do Congresso, o que violaria a Constituicéo.
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Todas essas hipoteses sdo importantes porque a ministra rejeita o paralelismo entre o
processo de celebragdo e o de término como argumento, ja que esse paralelismo ndo seria “uma
exigéncia natural”. Ou seja, ha aqui um refor¢o do proprio sistema constitucional, 0 que nos parece
uma razdo mais sélida para defender a autorizacdo do Congresso. Essa é uma primeira diferenca
em relacgdo ao voto do min. Joaquim Barbosa, que indicava o paralelismo como razao para defender
o crivo legislativo.

Ademais, Rosa Weber classifica a permissdo da denuncia unilateral como inconsistente, e
ilustra esse ponto com as determinacdes do art. 2.%, 8§ 1.° e 3.° da Lei de Introducéo as Normas do
Direito Brasileiro: respectivamente, os dispositivos de uma lei revogam os dispositivos contrarios
de lei anterior de mesma hierarquia; e a perda de vigéncia da lei revogadora ndo restaura a vigéncia
da lei revogada. Diante disso, visando revogar uma determinada lei ordinaria sobre determinada
matéria sem, contudo, ter apoio no Congresso para isso, 0 Presidente poderia submeter ao
Legislativo e promulgar tratado que dispusesse um pouco diferente e, posteriormente, denunciar
esse tratado. Assim, teria revogado uma lei ordinéria sem participacdo do Legislativo, violando os
arts. 2.°, que determina a preservacao da independéncia e a harmonia entre os Poderes e 0 5.°, inc.
LIV, o qual determina como garantia o devido processo legal, inclusive na sua dimenséao
substantiva.

Ainda, o fato de o Presidente conduzir a politica externa ndo significa que a Constitui¢do
tenha atribuido poderes ilimitados ao Executivo, visto que o art. 4.° vincula a conducdo aos
principios enunciados no dispositivo.

Também ha uma segunda diferenca em relacéo ao voto do min. Joaquim Barbosa: a ministra
avalia que classificar a Convengdo como tratado de direitos humanos ndo alteraria a concluséo do
argumento e, por isso, a tese do voto independe disso.

Por fim, é realizada uma breve descricao dos dispositivos das Constitui¢Bes anteriores sobre
a competéncia do Executivo e do Legislativo para celebrar tratados, tendo como conclusdo que o
constituinte de 1988, ao utilizar a expressao “resolver definitivamente sobre tratados” para
descrever as competéncias exclusivas do Congresso Nacional no art. 49, inc. 1, teria escolhido como
competéncia ndo apenas o pronunciamento sobre a celebracdo de tratados, mas também sobre o
término deles. Aqui, nos parece haver um problema evidente: essa expressao € utilizada desde a
Constituicdo de 1891 e, desde entdo, nunca impediu a denuncia unilateral pelo Presidente da
Republica.
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Assim, o voto conclui que o Decreto n.° 2.100/1996, que pretendia dar publicidade e
eficacia a denuncia da Convencgdo n.° 158 da OIT, realizada por meio de Nota do Governo
Brasileiro a Organizacéo Internacional do Trabalho, € inconstitucional, por violacao formal ao arts.
49, inc. | e 84, inc. VIII da Constituicdo, pois ndo passou por aprovacdo do Congresso Nacional.
Desse modo, continuam em vigor tanto o Decreto Legislativo n.° 68/1992, que aprovou a
Convencéo, quanto o Decreto n.° 1.855/1996, que a promulgou.

4.3.6. Min. Teori Zavascki®’ (14 set. 2016)

O min. Teori Zavascki vota pela improcedéncia do pedido, entendendo que a denuncia, para
ser exercida pelo Presidente da Republica, precisa ser autorizada pelo Congresso Nacional, mas
outorgando eficacia a decisdo apenas para 0s atos posteriores a publicacdo da ata de julgamento da
ADI 1.625. Assim, contando com esse voto, sdo 2 votos pela inconstitucionalidade (Rosa Weber e
Joaquim Barbosa), 2 votos pela interpretacdo conforme (Mauricio Correa e Carlos Ayres Britto),
1 voto pela constitucionalidade (Nelson Jobim) e 1 voto pela inconstitucionalidade com modulagéo
de efeitos (Teori Zavascki).

Aqui, vale destacar que a modulacdo de efeitos é interessante porque decorre de um
movimento argumentativo diferente: o min. Teori reconhece que a pratica, historicamente, é de
denuncia unilateral pelo Presidente. E, por isso, a decisdo precisa ser modulada, para ndo afetar as
denuncias ja executadas. Assim, 0 voto precisa determinar a improcedéncia do pedido, porque o
Decreto n.° 2.100 deve ser mantido valido e eficaz, ainda que inconstitucional.

O principal problema juridico eleito pelo voto, nos parece € se seria necessaria a aprovacao
do Congresso Nacional para exercicio da denuncia, pelo Presidente da Republica. Ja a principal
tese proposta é de que sim, é necessaria a aprovacdo. Contudo, como ha modulacédo de efeitos, 0
ministro também aborda outro problema, relacionado ao caso concreto, mas importante, que
poderia ser formulado como quais atos devem ser vinculados pela decisdo, tendo como tese apenas
0s atos praticados ap0s a data de publicacéo da ata de julgamento desta acao.

Destacamos que a argumentacao €, realmente, para que o ato de denuncia seja condicionado

a anuéncia do Poder Legislativo. Junta-se, assim, ao min. Joaquim Barbosa. Isso é feito por meio

37 Disponivel em: <https://sistemas.stf.jus.br/repgeral/votacao?texto=4013052>. Acesso em: 27 nov. 2023.
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da forca de lei dos tratados e de um destaque ao direito internacional, que submeteriam o
procedimento de denuncia aos principios do processo legislativo.

De inicio, é realizada uma descri¢édo do historico processual do caso, com destaque para 0s
votos de cada ministro. E, antes de adentrar no mérito, o ministro também rejeita a preliminar de
ndo cabimento da ag&o, porque o Decreto n.° 2.100 teria valor normativo, visto que, ao comunicar
a data em que o tratado deixaria de vigorar para o Brasil, haveria uma pretensdo derrogatoria.

O voto formula, antes de argumentar efetivamente, qual seria o problema juridico do caso:
em denuncia, qual o procedimento a ser seguido para que um tratado internacional, devidamente
incorporado ao ordenamento brasileiro, deixe de produzir efeitos em nosso direito interno. Para
isso, ministro detalha as duas hipoteses levantadas: o Presidente da Republica, isoladamente,
efetuar uma denudncia, entendida como ato de direito internacional e, por Decreto, dar eficacia
interna ao desligamento; ou o Congresso Nacional deliberar sobre a denuncia, autorizando ou
negando seu exercicio ao Presidente. Aqui também héa a diferenciagéo dos efeitos da dendncia e do
decreto de dendncia.

O voto prossegue com a descri¢do de alguns dados basicos do caso, enfatizando que na
Constituicao de 1988 ndo ha dispositivo regulando qual seria o procedimento a ser adotado e, por
isso, remete a histdrica pratica da denuncia unilateral, destacando o parecer de Clovis Bevilacqua
no caso da dendncia do Pacto da Liga das Nagfes, em 1929, o qual entende que a dendncia seria
um incidente de execucéo do tratado e, portanto, ato administrativo, de competéncia do Presidente
da Republica. Para isso haveria um apoio doutrinario a pratica. Ao final, sintetiza a argumentacéo
do Min. Nelson Jobim, que seguiu esse entendimento: na leitura de Teori, o voto de Nelson Jobim
teria entendido que o Decreto n.° 2.100 é constitucional porque, no campo da politica externa, 0
Congresso Nacional teria competéncias reativas e, por isso, a aprovacao do Legislativo precisaria
estar expressa na Constituicdo; como ela se encontra silente, € possivel ao Presidente efetuar
denuncias sem qualquer manifestagdo congressual.

Em complemento, na parte seguinte, o voto concede que ha um protagonismo do Poder
Executivo nas relacfes externas e destaca o0 que seria a justificativa dada pelos estudiosos da area
para esse protagonismo: haver um interlocutor Unico nesse ambito facilitaria negociages, tanto
pelo fato de facilitar leituras geopoliticas quanto por promover celeridade nos tramites. Diante
desses motivos, instaurou-se, no Brasil, a pratica da denuncia unilateral por parte do Presidente da

Republica. Contudo, ela teria sido contestada doutrinariamente, por juristas como Arnaldo
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Sussekind, Pedro Dallari e Pontes de Miranda com um ponto em comum, identificado como
“principio do ato contrario”: como os tratados teriam for¢a de lei, pela Constituicao, sua retirada
do direito interno deveria ser ato complexo, necessitando da aprovacdo do Legislativo, pois pelo
sistema constitucional ndo ha ato com forca de lei desconstituido unilateralmente pelo Chefe do
Executivo—argumento esse, inclusive, encontrado na petigéo inicial da ADI 1.625.

Aqui, é importante identificar que o argumento admite a pratica historica (classificada como
“consuetudinaria”), algo antecipado no inicio—no maximo, houve divergéncia doutrinaria. Essa
constatacdo € importantissima para o voto, ja como tera consequéncias na modulacao de efeitos da
decisdo.

Finalizada esta parte, 0 ministro prossegue para uma nova secao, na qual sdo estabelecidas
razdes, ainda que iniciais, para efetivamente defender a inconstitucionalidade da denlncia de
deliberacdo unilateral do Presidente da Republica. Antes, é possivel identificar sugestdes nesse
sentido, mas nenhuma razéo concreta.

Especificamente, nesse trecho, acreditamos que h& uma tentativa de desassociar,
parcialmente, o processo de celebracdo de tratados do protagonismo do Poder Executivo,
adicionando o que seria a incidéncia do principio da legalidade sobre o procedimento. Assim, do
simples destaque do Presidente da Republica nas relagcbes exteriores ndo decorreria,
necessariamente, o poder para desconstituir obrigacdes decorrentes de tratados no plano interno.

Isso é realizado, primeiro, pela descri¢do da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
sobre tratados internacionais, especialmente sobre seu status hierarquico, para, entao, destacar que
a ratificacdo é de competéncia do Presidente da Republica, que pode exercé-la com significativa
discricionariedade. Contudo, ressalva-se que a ratificacdo sé adquire forca normativa porque,
anteriormente, houve Decreto Legislativo, classificado como a condicéo elementar mais marcante
e decisiva para que os tratados adquiram plena exigibilidade no dominio interno. E a necessidade
da manifestacdo legislativa seria consequéncia ndo de um desenho especifico da separacdo de
poderes nas relagdes exteriores, mas sim do principio da legalidade, pelo qual s6 pode haver a
criagdo de novas obrigacdes gerais e abstratas no ambito interno por lei, inclusive em sentido
material, como no caso dos tratados. Isto é, o Decreto Legislativo, como aprovacao congressual, €
0 que daria ao tratado a equiparacéo as leis ordinérias (e, portanto, forga normativa, apos ratificado).

Na passagem seguinte, a ideia da denuncia unilateral é contrastada com o Estado
Democratico de Direito na Constituicdo de 1988. Para o ministro Teori Zavascki, ndo & compativel
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com o regime constitucional a ideia de que, por ato proprio, o Presidente da Republica possa alterar
o direito interno ou, pelo menos, possa alterar o direito interno no nivel da legislago ordinaria, no
qual se encontram os tratados. Assim, a possibilidade de denuncia unilateral, que se equipararia a
uma competéncia legislativa, ndo encontra fundamento, nem mesmo na “condescendéncia
historica” que a pratica encontrou no Brasil.

Esse argumento é importante porque é um contato com os votos do ministro Joaquim Barbosa
e da ministra Rosa Weber, que utilizam a forca de lei dos tratados e a importancia das suas normas
para o direito interno em suas argumentac6es. Aqui, 0 voto ndo chega a explicitar a forca de lei dos
tratados nem o conteido deles—e, em alguma medida, a argumentacdo deste trecho independe
desses pontos—, mas € identificavel a mesma visao: os tratados alteram, efetivamente, o direito
interno, sendo algo além de obrigacdes internacionais contraidas pelo Brasil.

O ministro desenvolve essa razdo remetendo a discussdo sobre a constitucionalidade de
acordos executivos, que sdo acordos internacionais nos quais ndo h& pronunciamento do Poder
Legislativo: alguns alegariam que eles sdo necessarios pela celeridade exigida pelas relagdes
exteriores. Contudo, 0 voto traz uma citacdo de Francisco Rezek, que defende a dendncia unilateral,
mas condena os acordos executivos, na qual se demonstraria que a celeridade néo justificaria a
existéncia deles, visto que o pressuposto de que o Executivo é mais célere que o Legislativo seria
altamente criticavel. No trecho citado, o doutrinador associa a suposta lentiddo do Congresso nao
a uma morosidade inerente, mas ao descaso do Governo. Desse modo, Teori Zavascki conclui que
ndo ha algo caracteristico da politica externa que também justifique a possibilidade de que o
Presidente da Republica denuncie, sem autorizacdo do Congresso, um tratado.

Podemos destacar nesta parte uma objecéo direta ao min. Nelson Jobim na afirmacéo de que
0 Executivo ndo seria competente para, de forma exclusiva, decidir sobre a continuidade dos
direitos e das obrigacfes emanadas dos tratados, visto que elas ndo estariam sujeitas a um juizo
politico de conveniéncia ou oportunidade por serem compromissos juridicos de cidadania do
Estado brasileiro com sua populagao. I1sso pois conveniéncia e oportunidade foram exatamente os
termos usados por Nelson Jobim para descrever o juizo que poderia ser realizado somente pelo
Presidente da Republica. E, assim, demarcada a diferenca essencial entre os dois votos: enquanto
aqui ha uma visao de que tratados alteram substancialmente o direito interno, estabelecendo direitos

no ordenamento juridico, no voto do min. Nelson Jobim os tratados séo encarados como obrigac6es
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contraidas pelo Estado brasileiro em suas relagdes com outros Estados, sujeitas ao juizo de
conveniéncia e oportunidade do Chefe do Poder Executivo.

Esse divorcio de interpretacdes fica evidente quando o min. Teori Zavascki entende que sao
conteddo de lei obrigacdes que acarretem encargo ou compromisso gravoso ao Estado, ainda que
a cargo do Poder Executivo; obrigagfes aos outros Poderes e normas que modifiquem a situacéo
subjetiva de particulares, seja alterando relagdes juridicas ou criando direitos e obrigacGes para o
Estado, e qualquer ato normativo que tenha esse contetido precisa ser revogado com a anuéncia do
Congresso Nacional, conforme o art. 59 da Constituicdo Federal. Mais do que a conclusdo de que
tratados precisam de autorizacdo do Legislativo para serem revogados, destacamos que tratados
tem contetido de lei e integram substancialmente o direito interno.

Ressaltamos que esse trecho também ajuda a entender um pouco melhor o que foi
desenvolvido mais cedo pelo voto acerca do principio da legalidade: atos que contenham normas
daquele tipo precisam passar pelo crivo legislativo, independentemente de qual ato seja.

Tal conclusdo, extraida do sistema constitucional, ndo poderia ser desafiada nem pelo
siléncio da Constituicdo sobre a denuncia, nem pelas clausulas que autorizam a retirada do Brasil
dos tratados—nesse ponto, também, o voto adere ao argumento do ministro Joaquim Barbosa, de
que a clausula de denuncia significa uma permissdo no ambito do Direito Internacional, mas que
ndo implica em diviséo de competéncias dentro dos direitos nacionais.

Em sintese, temos aqui como principal razdo para a autorizacdo do Congresso Nacional a
forca de lei dos tratados (e 0 modo como a Constituicdo trata a revogacdo das leis). Ha, novamente,
uma argumentacao destinada a demonstrar que os tratados devem ser submetidos aos principios do
processo legislativo (ou, ainda que ndo se concorde exatamente com essa formulagéo, algo nesta
linha).

A secdo seguinte adiciona outras razbes para a necessidade de autorizacdo do Poder
Legislativo no exercicio das denuncias.

A primeira razdo é a amplitude e versatilidade do direito internacional, pois a politica externa
teria, atualmente, “consequéncias distributivas” proximas da politica doméstica, implicando numa
maior participacdo do Congresso Nacional. Esse argumento, em parte, é antecipado quando o voto
descreve as obrigagdes provindas dos tratados—mas, enquanto antes, isso é trazido para justificar

a natureza de lei dos tratados, agora a necessidade de participacdo provém néo pela forca de lei,



89

mas diretamente das proprias obrigacdes, independentemente se elas possuem contetdo de lei
ordinaria.

Ligada ao dito acima, a segunda razdo é o lastro adquirido pela autorizagdo do Congresso,
pois com a autorizacao (tanto para ratificar quanto para denunciar) hd uma maior segurancga que o
tratado serd efetivamente cumprido.

Depois, 0 voto se encaminha ao final: entende que a denuncia unilateral pelo Presidente da
Republica é inconstitucional, e que é necessaria a autorizacdo do Congresso Nacional para que o
Chefe do Poder Executivo exercite a denuncia quando ela implicar em alteracdo do direito interno.

Todavia, 0 ministro prossegue para a parte que mais se destaca da sua manifestacdo: a
propositura de modulagdo dos efeitos. Isso porque a dendncia unilateral é uma pratica historica e,
apenas em Convencdes da OIT, o Brasil a teria exercido pelo menos 14 vezes desde 1934: nas
Convencles n.° 4, 110, 81, 96, 41, 3, 7, 52, 101, 91, 5, 58 e 25, o Presidente da Republica realizou
denuncia sem autorizagdo do Congresso, sendo as seis Ultimas apds a Constituicdo de 1988. Para
Teori Zavascki, ndo ha a formacéo de um costume, mas ainda assim houve uma pratica que deve
ser levada em conta para a seguranca juridica da decisdo tomada pela Corte. Desse modo, com base
no art. 27 da Lei n.° 9.868, que positivou a possibilidade de modulacdo de efeitos para o Supremo
Tribunal Federal, vota-se pela validagdo do Decreto n.° 2.100 e improcedéncia do pedido da peti¢éo
inicial, sendo o entendimento consolidado no julgamento, de que as denuncias precisam de
autorizacdo legislativa, eficaz somente ap6s a data de publicacdo da ata de julgamento da ac&o.

Isso é importantissimo porque é tese que se consolida, posteriormente: a pratica €

inconstitucional, mas s serdo nulas as denuncias unilaterais realizadas apés este julgamento.

4.3.7. Min. Dias Toffoli® (28 out. 2022)

O ministro Dias Toffoli seguiu o que seria o0 entendimento do ministro Teori Zavascki e votou
pela improcedéncia da agdo, com fixacdo da tese de que nos casos de tratados que passaram pelo
crivo legislativo, a denincia, para produzir efeitos internos, precisa da aprovacao do Congresso
Nacional apds sua realizacdo no plano internacional pelo residente da Republica, junto da
modulacdo de efeitos para que o julgamento vincule apenas os atos realizados apos a publicagdo

da ata de julgamento da acdo.

38 Disponivel em: <https://sistemas.stf.jus.br/repgeral/votacao?texto=4637137>. Acesso em: 27 nov. 2023.
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O problema juridico eleito nos parece ser se é necessaria a aprovacao do Congresso Nacional
para que uma denuncia produza efeitos internamente, isto é, para que um tratado deixe de integrar
o ordenamento juridico interno. E a tese proposta nos parece ser de que é necessaria, razao pela
qual o Decreto n.° 2.100 seria inconstitucional.

A argumentacdo se da na linha da forca de lei dos tratados e da separacdo da validade da
denuncia no plano internacional e do decreto de denincia no direito interno.

O voto inicia com a descri¢do e a interpretacdo do Decreto n.° 2.100/1996. Aqui, 0 ministro
se coloca junto com Rosa Weber e Joaquim Barbosa, avaliando que o referido ato deu publicidade
a data em que a Convencdo n.° 158 da OIT deixaria de vigorar no direito interno em razdo da
denuncia do tratado pelo Estado brasileiro, realizada por Nota do Governo a Organizacao
Internacional do Trabalho. Isto é, o Decreto somente publicizaria e, portanto, daria eficacia interna
a denuncia realizada no plano internacional, a qual ja haveria desvinculado o Brasil, perante a OIT
e dos demais Estados-membro, das obrigag¢fes decorrentes da Convencéo 158.

Posteriormente, o ministro define qual seria a controvérsia do caso. Para o voto, seria a
necessidade de manifestacdo do Congresso Nacional para que a denuncia de um tratado
internacional produza efeitos no direito doméstico. Em outros termos, a questdo seria se é
necessaria autorizacao do Congresso Nacional para que uma denuncia retire, do direito brasileiro,
determinado tratado internacional.

Aqui, hd uma observagdo importante a se fazer: como antecipado, apesar do voto adiantar
que segue a solucdo e o entendimento propostos por Teori Zavascki, nos parece que o problema e
a tese juridicas dos dois ndo seriam 0s mesmos. Isso porque, para o0 ministro Dias Toffoli, a
autorizacdo do Congresso Nacional esta vinculada a producdo de efeitos da dendncia no
ordenamento juridico interno, enquanto para o ministro Teori, a autoriza¢do do Congresso Nacional
esta vinculada ao proprio ato de denuncia, como ja explicado.

Ou seja, para ele, o Presidente sequer poderia exercer dendncia sem autorizagdo do
Congresso Nacional. Em contraste, o ministro Dias Toffoli propde que seria possivel o Presidente
exercer a denuncia sem autorizacdo do Congresso, porque a manifestacao legislativa favoravel so
€ necessaria para que a denlncia produza efeitos internamente—nesse ponto, seguindo o
entendimento da ministra Rosa Weber.

O voto prossegue excluindo da analise a tipologia, presente no argumento da peticao inicial,

dos tratados-contrato e dos tratados-lei, porque seria sem utilidade ou irrelevante para o caso.
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Na parte que se sucede, é descrito como as Constitui¢fes republicanas brasileiras trataram o
treaty-making power, numa evidente continuidade do voto do ministro Joaquim Barbosa e da
ministra Rosa Weber. Aqui, vale destacar que o magistrado exclui a discussdo sobre acordos
executivos do seu voto, tema que deveria ser tratado pelo Congresso Nacional.

Feito isso, 0 voto descreve quais dispositivos da Constituicdo abordam a internalizacdo dos
tratados internacionais. De novidade, temos que o0 ministro aborda a necessidade do crivo
legislativo na Convencdao n.° 158 da OIT: para o magistrado, a expressdo “encargos ou
compromissos gravosos ao patriménio nacional”, presente no art. 49, inc. I, da Constituicao, deve
ser interpretada extensivamente, pois, caso contrario, tratados importantes sobre temas sociais,
econdmicos, culturais etc. poderiam ser aprovados sem qualquer controle sob a atividade do
Presidente da Republica. Ademais, quando analisados outros dispositivos, o sistema constitucional
seria claro ao prescrever a necessidade da conjugacdo de vontades do Congresso e do Presidente
para adesdo a uma obrigacéo internacional.

A proxima secdo aborda qual seria o procedimento para internalizagdo dos tratados, conforme
a doutrina de Francisco Rezek, com a explicacdo sobre o Decreto Legislativo, o instrumento de
ratificacdo, o Decreto Presidencial de Promulgacdo etc. Destacamos que o ministro interpreta haver
um ato complexo para assuncdo dos compromissos pelo Estado brasileiro, pois € necessaria a
conjugacao de vontades do Poder Executivo e do Poder Legislativo. Ou seja, ha um destaque para
o Congresso Nacional, cuja autorizagdo é necessaria para que o Presidente possa ratificar e
internalizar tratados. Tal visdo € sustentada com citacdes de Francisco Rezek, Valério Mazzuoli, e
da ementa da ADI 1.480.

O voto finaliza o tdpico associando a demanda, na internalizacdo, pela autorizacdo
congressual ao principio da legalidade e a soberania popular e, por Gltimo, a democracia, seguindo
0 argumento do voto do ministro Teori Zavascki: haveria um sistema de controle e legitimacéo,
por parte do Legislativo pelo Decreto que aprova o conteudo do tratado, dos compromissos
elaborados pelo Executivo. Para tanto, reforca seu argumento com uma citacdo de Valério
Mazzuoli, que explicaria também associaria a necessidade de aprovacao legislativa a democracia.

Vale destacar que no ultimo parédgrafo ha a definigdo do que seria a tese desta parte: o tratado
internacional ndo surte efeitos e nem gera obrigacbes no &mbito nacional sem a anuéncia do
Congresso Nacional. A conexdo dessa tese com a tese geral do voto, nos parece, é operada pela
associacdo com o principio da legalidade e com a democracia, explicitada acima.



92

O topico seguinte inicia com a constatacdo de que o texto constitucional ndo aborda a
denuncia de tratados internacionais. Isso feito, o voto define que a questdo principal a ser abordada
seria se a denuncia realizada pelo Governo da Convencgdo n.° 158 produziu efeitos no direito
interno, tendo como tese que ndo produziu, porque o Presidente da Republica ndo pode excluir, por
sua vontade exclusiva, normas incorporadas ao direito brasileiro. Ou seja, a Convengdo n.° 158
ainda estaria vigente no direito brasileiro e o Decreto n.° 2.100 seria inconstitucional, visto que néo
foi aprovado pelo Congresso Nacional.

Para sustentar essa posi¢ao, o ministro retoma a forca de lei dos tratados na jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, citando a ementa da ADI n.° 1.480. Como possuem essa forca de
lei, os tratados seriam parte da legislagdo nacional e, portanto, teriam revogagdo dependente de
norma equivalente e posterior. Admitir a producédo de efeitos sem autorizacao legislativa incorreria
em violacdo do principio da legalidade, da soberania popular e, ao final, da democracia. Também
violaria o principio da separacdo de poderes e o sistema de freios e contrapesos, pois a aprovagao
foi realizada pelo Legislativo e, portanto, também deveria participar da sua desconstituicdo. Nesse
ultimo ponto, adicionamos que seria possivel identificar o exercicio de uma competéncia legislativa
pelo Presidente, razdo pela qual haveria violagdo a separacdo de poderes.

Ainda, o ministro acrescenta, ao final, uma citacdo de Valério Mazzuoli, na qual o
doutrinador concordaria com a posicao defendida.

H4&, aqui, novamente a separacdo entre os efeitos da dendncia e os efeitos do decreto de
denuncia.

Resumidamente, avaliamos que o min. Dias Toffoli possui 0 mesmo entendimento da forca
de lei expressado pelos outros ministros que votaram pela inconstitucionalidade, com destaque para
0 ministro Teori Zavascki, que associou 0 Decreto Legislativo ao principio da legalidade e, em
ultima instancia, a democracia. Assim, caracteriza-se uma visdo dos tratados ndo apenas como
obrigacdes assumidas pelo Brasil perante partes de Direito Internacional, mas como alteradores do
direito interno, algo identificavel também nos outros votos.

Apobs utilizar a forca de lei dos tratados, o voto destaca que a Convencgédo n.° 158 seria um
tratado de direitos humanos, o que agravaria a possibilidade de producéo de efeitos da denuncia
somente com o Decreto Presidencial publicizando-a. E a mesma construg&o do voto do ministro
Joaquim Barbosa e da ministra Rosa Weber, mas ha um ponto a ser destacado: esse voto explicita
que um dos problemas da dispensa de anuéncia legislativa é o perfil do Presidente, que poderia
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menosprezar direitos humanos expressos em tratados internacionais etc. Isto €, ndo é desejavel
permitir ao Presidente, sozinho, extinguir do ordenamento juridico tratados, visto que estes, por
vezes, abordam direitos humanos e outras matérias importantes para o direito brasileiro.

Além disso, 0 magistrado destaca a importancia das normas de direito internacional, junto do
seu impacto no direito brasileiro, o que apenas reforgaria a necessidade de participacdo do Poder
Legislativo para a producédo de efeitos da dendncia internamente. Essa razdo também pode ser
encontrada nos votos do ministro Joaquim Barbosa, Rosa Weber e Teori Zavascki (este dltimo
expressamente citado).

Para finalizar o argumento sobre o primeiro problema juridico, da necessidade ou ndo de
crivo legislativo para que as dendncias retirem os tratados denunciados do ordenamento juridico
interno, o voto identifica criticas doutrinarias a pratica, destacando um parecer de 1987, feito por
Antbnio Augusto Cancado Trindade, ex-Consultor Juridico do Ministério das Relagcdes Exteriores,
que defenderia a mesma posi¢do do ministro Dias Toffoli: a anuéncia do Congresso Nacional é
requerida para que a dendncia de um tratado internacional produza efeitos internamente, isto é,
para que as normas do tratado denunciado sejam excluidas do direito positivo interno.

Ainda, o ministro vota a favor da modulacdo de efeitos proposta pelo ministro Teori
Zavascki: o pedido sera julgado improcedente, o Decreto n.° 2.100 continuara produzindo efeitos
e a decisdo vinculara somente os atos posteriores a data de publicacdo da ata de julgamento da ADI
1.625. Isso é justificado pelo principio da seguranca juridica e pela quantidade de dendncias (e
decretos de publicizacdo da dendncia) que ja foram realizadas sem autorizacdo legislativa, visto
gue essa era a pratica comum até entdo.

E, ao final, ha um “apelo” ao Congresso Nacional, para que discipline as dentincias de tratado
internacional com a necessidade de autorizacdo legislativa e com o detalhamento para algumas
situacOes particulares.

Podemos identificar dois elementos presentes nos outros votos: a forga de lei dos tratados,
associada, em ultima instancia, com o Estado Democratico de Direito, e a importancia do direito
internacional ao tratar sobre direitos humanos etc.

Por fim, ressaltamos que a solugdo proposta € diferente da de Teori Zavascki, e coloca a
anuéncia do Congresso Nacional como condicéo para a eficacia interna da dendncia e ndo para a

dendncia em si.
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4.3.8. Min. Gilmar Mendes®® (sesséo virtual de 19 mai. 2023 a 26 mai. 2023)

O ministro Gilmar Mendes acompanha o entendimento inaugurado por Teori Zavascki e
aderido por Dias Toffoli, e também vota pela improcedéncia do pedido, sendo fixada a tese de que
€ necessaria a autorizacdo do Congresso Nacional para que a dendncia cesse a producao de efeitos
do tratado denunciado no direito interno e determinando a modulagéo de efeitos, para que a tese
seja vinculante apenas aos atos posteriores a data de publicacdo da ata de julgamento estando,
portanto, o Decreto n.° 2.100/1996 com eficacia preservada.

Vale ressaltar que o ministro Ricardo Lewandowski também votou no intervalo entre o voto
do ministro Dias Toffoli e o0 do ministro Gilmar Mendes, mas seu conteddo ndo esté disponivel no
site do STF. Contudo, sabemos que aderiu ao entendimento de Rosa Weber e votou pela
procedéncia total da acao.

Desse modo, sdo trés votos pela improcedéncia da acdo com fixacdo de tese pela
inconstitucionalidade e modulacdo de efeitos (Gilmar Mendes, Dias Toffoli e Teori Zavascki); trés
votos pela procedéncia total da acdo, com declaracdo de inconstitucionalidade do Decreto n.°
2.100/1996 (Ricardo Lewandowski, Rosa Weber e Joaquim Barbosa); dois votos pela procedéncia
parcial da acdo para dar interpretacao conforme o art. 49, inc. |, da Constituicao ao referido decreto
e condicionar sua plena eficacia ao referendo do Congresso Nacional (Carlos Ayres Britto e
Mauricio Correa) e um voto pela improcedéncia total da acdo, com declaragdo de
constitucionalidade do decreto de dentncia (Nelson Jobim).

Como essa manifestacdo € um pouco menor, trataremos do problema, da tese juridica e do
argumento no decorrer do texto, sem resumo inicial.

Boa parte do voto do ministro é dedicada a descrigdo do histérico processual e das correntes
que se estabeleceram no julgamento, algo que também ¢é feito neste trabalho. Contudo, existem
alguns pontos a serem destacados, o que sera feito oportunamente.

De inicio, destacamos que a tese proposta pelo voto é a mesma proposta pelo ministro Dias
Toffoli: nos casos de tratados aprovados por Decreto Legislativo, a denuncia, para producgéo de
efeitos no ordenamento juridico interno, precisa de autorizacdo do Congresso Nacional. Como
consequéncia, nos parece que o problema juridico reside no tema das condi¢Ges necessarias para

gue um tratado deixe de vigorar no direito brasileiro: a denuncia, realizada pelo Presidente da

39 Disponivel em: <https://sistemas.stf.jus.br/repgeral/votacao?texto=5730047>. Acesso em: 27 nov. 2023.
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Republica no plano internacional; a aprovacdo do encerramento da vigéncia do tratado, pelo
Congresso Nacional; e o Decreto Presidencial que da publicidade & dendncia e a data em que o
tratado deixara de vigorar no direito interno.

Para defender a necessidade de parecer favoravel do Poder Legislativo, primeiro, 0 ministro
associa o crivo congressual ao sistema de freios e contrapesos, inscrito na Constituicdo Federal.
Para tanto, interpreta-se o art. 49, inc. I, como manifestacdo desse sistema, pois vincula a inovagao
na ordem juridica interna, realizada pelo Presidente da Republica, a concordancia do Congresso
Nacional, a quem cabe legislar e, portanto, modificar o direito positivo. E a inovacdo abrange tanto
a incluséo de novos atos quanto a exclusédo deles (ou, ao menos, o fim da producdo de efeitos)—
isto €, abrangeria tanto promulgacdo quanto dentncia (ou sua publicacéo).

Depois, 0 ministro adiciona o paralelismo de formas como razao para defender a autorizacao
do Congresso. Para isso, descreve que os tratados possuem forca de lei e integram, no minimo, o
plano da legislacdo ordinaria, razdo pela qual necessitam da conjugacéo de vontades do Legislativo
e do Executivo para integrarem o direito interno. E, pelo principio do paralelismo de formas, que
se aplicaria ao caso, haveria necessidade de manifestacdo do Poder Legislativo para que deixassem
de integrar o ordenamento juridico.

Por ultimo, para sustentar que seja necessaria a autorizacdo parlamentar, o voto reproduz o
argumento do ministro Dias Toffoli: admitir a possibilidade de excluséo de tratados de direitos
humanos, por exemplo, a partir de iniciativa unica e exclusiva do Chefe do Poder Executivo, no
contexto politico atual, seria temerario, pela possibilidade de ataque ao Estado Democréatico de
Direito.

Consideramos essa avaliacdo e explicitacdo importantissima, porque é uma das questdes
centrais na definig¢do de qual sistema ira vigorar para o término dos tratados.

Quanto a modulacdo de efeitos, 0 ministro concorda com Teori Zavascki, justificando que a
tese proposta seja vinculante somente aos atos posteriores a publicagdo da ata de julgamento do
caso por razdes de segurancga juridica, tendo em vista o histérico significativo de denuncias que
produziram seu efeito internamente sem manifestacdo congressual.

Assim, destacamos que aparece o argumento relacionado ao perfil do Presidente, ou ao
contexto politico atual. Ademais, o argumento da importancia das normas de direito internacional

também é identificado aqui, junto da forca de lei dos tratados. E, por fim, o paralelismo de formas
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havia sido adotado pelo ministro Mauricio Cérrea e pelo ministro Joaquim Barbosa, mas foi
abandonado pela ministra Rosa Weber em diante. Aqui, foi retomado.

4.3.9. Min. Nunes Marques*® (sessé&o virtual de 19 mai. 2023 a 26 mai. 2023)

O ministro Nunes Marques acompanha o entendimento dos ministros Teori Zavascki, Dias
Toffoli e Gilmar Mendes e vota pela improcedéncia da agdo, com fixacéo da tese e modulacéo de
efeitos.

Antes, ressaltamos que o ministro André Mendonca acompanhou esse mesmo entendimento,
ficando essa corrente, portanto, com 5 votos (Teori Zavascki, Dias Toffoli, Gilmar Mendes, Nunes
Marques e André Mendonca). No restante, foram trés votos pela procedéncia total da a¢do, com
declaracdo de inconstitucionalidade do Decreto n.° 2.100/1996 (Ricardo Lewandowski, Rosa
Weber e Joaquim Barbosa); dois votos pela procedéncia parcial da acdo para dar interpretacéo
conforme o art. 49, inc. I, da Constituicdo ao referido decreto e condicionar sua plena eficécia ao
referendo do Congresso Nacional (Carlos Ayres Britto e Mauricio Cérrea) e um voto pela
improcedéncia total da acdo, com declaracdo de constitucionalidade do decreto de dendncia
(Nelson Jobim).

Boa parte do voto se baseia em citagcdes do ministro Teori Zavascki, ainda que, ao final, seja
aderida a tese proposta pelos ministros Dias Toffoli e Gilmar Mendes, de que a eficécia interna da
denuncia depende de autorizagdo do Congresso Nacional.

De novo, ha a justificativa para modulacdo de efeitos: as consequéncias econdmicas da
Convencdo n.° 158 da OIT, que teriam levado o Presidente Fernando Henrique Cardoso a denunciar
0 tratado. 1sso ndo nos parece se encaixar nem como seguranca juridica, nem como excepcional
interesse social, requisitos alternativos para a modulacéo de efeitos: de qualquer maneira, apds a
decisdo do STF na ADI 1.480, os dispositivos convencionais do referido tratado ndo podem ser
aplicados como se fossem garantia a estabilidade, principal ponto de atrito da Convengdo. Ademais,
como a controvérsia data da década de 90, qualquer efeito econbmico mais grave ja teria sido
sentido.

Realizada a descricdo do voto, destacamos que, como André Mendongca Sseguiu,

especificamente, o entendimento do ministro Dias Toffoli, venceu a tese de que a autorizagdo do

40 Disponivel em: <https://sistemas.stf.jus.br/repgeral/votacao?texto=5785983>. Acesso em: 07 dez. 2023.
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Congresso Nacional é necessaria para dar eficcia interna & dendncia de tratado internacional, com

4 votos.

4.4. Sintese dos votos

O objetivo desta secéo € se aproximar de uma opinido do Supremo Tribunal Federal, a partir
da comparacéo dos votos. Esclarecemos que o critério para determinagéo do que seria 0 argumento
da Corte ¢ a repeticdo daquela razdo argumentativa pela maioria dos ministros (isto €, pelo menos
seis ministros). Para aqueles sem voto escrito mas que declararam acompanhar outro ministro,
consideramos que acompanham também a fundamentagéo por inteiro*.

Inicialmente, podemos dividir os votos em trés pontos: se a acdo € cabivel, se ha

inconstitucionalidade e se deve haver modulacdo. O resultado é este quadro:

Cabimento Inconstitucionalidade Modulagéo

Interpretacdo conforme
Mauricio Correa Cabivel Inconstitucional (eficécia plena apds

referendo parlamentar)
Interpretacdo conforme

Carlos Ayres Britto Cabivel Inconstitucional (eficécia plena apds
referendo parlamentar)
Nelson Jobim Cabivel Constitucional Sem modulacéo
Joaquim Barbosa Cabivel Inconstitucional Sem modulacéo
Rosa Weber Cabivel Inconstitucional Sem modulacéo
Com modulag&o (a partir
Teori Zavascki Cabivel Inconstitucional da publicacdo da ata de

julgamento)

Com modulag&o (a partir
Dias Toffoli Cabivel Inconstitucional da publicagdo da ata de
julgamento)

Com modulagdo (a partir
Gilmar Mendes Cabivel Inconstitucional da publicagdo da ata de
julgamento)

Com modulagdo (a partir

Késsio Nunes Marques Cabivel Inconstitucional da publicagdo da ata de
julgamento)
Ricardo Lewandowski*? Cabivel Inconstitucional Sem modulacdo
Com modulagdo (a partir
André Mendonga*® Cabivel Inconstitucional da publicagdo da ata de

julgamento)

41 Esse ponto pode ser entendido como uma das limitages deste trabalho e uma demonstragdo das dificuldades de se
chegar numa argumentacgéo do Supremo Tribunal Federal.

42 Seguiu a Ministra Rosa Weber.

43 Seguiu o Ministro Dias Toffoli.
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Tabela 2: Quadro com o posicionamento dos ministros quanto ao cabimento, a inconstitucionalidade e a modulacéo
de efeitos

Assim, a decisao final do plenério foi pelo cabimento da acdo, com inconstitucionalidade
mas modulacdo de efeitos. Apesar deste ndo ser esse 0 objeto deste trabalho, € um bom guia para
procurar semelhancas entre os votos e, desse modo, identificar os fundamentos para definir o que
Supremo Tribunal Federal efetivamente decidiu acerca do direito.

O primeiro ponto € o cabimento. Conforme descrito na secdo de manifestagdes processuais,
o0 problema juridico daqui é a normatividade do decreto que publica a dendincia. Dos ministros que
abordaram a questdo, todos decidiram que a acdo era cabivel pelo mesmo fundamento: o Decreto
n.° 2.100/96 é normativo pois é um ato revogatorio*. Nesse sentido, Mauricio Correa classifica o
referido decreto como ato estatal derrogatério; Joaquim Barbosa avalia que o decreto teria dado
publicidade a dendncia e, portanto, Ihe tornou obrigatéria; Rosa Weber afirma que o decreto
projetou os efeitos derrogatérios da dendncia no direito interno; Teori Zavascki identifica no
decreto uma pretensdo derrogatdria ao comunicar a data em que a Convencdo n.° 158 da OIT
deixara de vigorar, para o Brasil; e Dias Toffoli associa a publicidade da dendncia a producéo de
efeitos no direito interno. Como Ricardo Lewandowski e André Mendonga seguiram integralmente
0s votos de Rosa Weber e Dias Toffoli, respectivamente, temos a maioria dos ministros no mesmo
sentido.

Como apontamos, essa distincdo ndo foi abordada pela doutrina e é algo que precisou ser
definido diante do caso concreto. Houve uma separacdo da denuncia do decreto de dendncia, sendo
o0 decreto uma espécie de promulgacdo da denincia para o Supremo Tribunal Federal.

Essa posicdo é importante por dois motivos. Primeiro, ela associa ao decreto uma certa
producdo de efeitos. Segundo, atribuir ao decreto a publicacdo da denuncia, em si, ja é uma
interpretacdo que separa os dois atos—afinal, a simples comunicacdo de que um tratado deixara de
vigorar para o Brasil poderia ser entendida de outra maneira. Aqui ha um entendimento da Corte
que, teoricamente, também deveria valer para outros casos.

Ressaltamos que esses pontos serdo relevantes para o préprio julgamento, como veremos a

sequir.

4 Ressaltamos a observacao feita no inicio dos votos: utilizamos o termo derrogacdo e revogacéo dos tratados porque
é a terminologia empregada pelos ministros, permitindo uma descricdo mais exata do posicionamento do tribunal,
incluindo eventuais imprecisdes conceituais.



99

A inconstitucionalidade, por sua vez, se deu por ndo haver manifestacdo do Congresso
Nacional concordando com a terminagédo do tratado. Aqui, houve quase uma unanimidade pela
necessidade de deliberacdo parlamentar.

Exceto no voto do min. Nelson Jobim, todos os outros votos equiparam os tratados as leis
para que possam concluir que, se a revogagdo das leis precisa de autorizacdo do Congresso
Nacional, a revogacdo dos tratados também precisa. Isto é, a Convencdo n.° 158, apds ter sido
promulgada, possui forca de lei. Assim, para revoga-la, o Decreto n.° 2.100/1996 precisa ter forca
de lei. Contudo, a Constituicdo determina que todos os atos com forca de lei precisam ser objeto
de deliberacdo favoravel do Congresso Nacional. Se o Decreto n.° 2.100/1996 ndo obteve a
concordancia parlamentar, entdo ndo possui forca de lei e qualquer pretensdo revogatéria é
inconstitucional. Especificamente, por implicar na exclusdo de normas do direito interno, o Decreto
n. 2.100/1996 precisaria ser aprovado previamente pelo Poder Legislativo. Como o Congresso
Nacional sequer foi convocado para se manifestar, a Corte declarou a inconstitucionalidade do
Decreto.

Ou seja, trés elementos foram essenciais: a forca de lei dos tratados, as normas
constitucionais acerca do processo legislativo dos atos com forca de lei e a antinomia de normas.
A conjugacdo dos trés ocorreu utilizando como justificativas o principio da separacéo de poderes
e o Estado Democratico de Direito* para, basicamente, afirmar como regra que a antinomia de
normas se aplica no caso do encerramento dos tratados perante a ordem interna. Entretanto, outras
interpretacdes podem ser extraidas desse caso como, por exemplo, a juncdo do Decreto Legislativo
com o Decreto Presidencial ser capaz de dar a uma norma hierarquia de lei.

Outros argumentos também aparecem repetidamente, como a importancia das normas
incorporadas pelos tratados, com destaque para os tratados de direitos humanos. Entretanto, essas
razdes parecem subsidiar diretamente a equiparacao dos tratados as leis na revogacdo. De qualquer
modo, elas podem ser colocadas sob 0 mantra da importancia dos tratados internacionais para o
direito interno e de como eles integram, efetivamente, o ordenamento juridico nacional, o que faz

parte da justificativa para sustentar a aplicacdo da forca de lei dos tratados tambem nesse caso.

4 Destacam-se aqui, como demonstragdes do que foi afirmado, as mengdes a restauracdo da figura normativa do
Decreto-Lei, que estaria sendo recriado caso se votasse pela constitucionalidade do Decreto n.° 2.100/96.
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Consideramos isso a inovagdo do julgamento porque os outros pontos —a prépria forca de
lei dos tratados, a proibicdo ao Presidente de modificar o direito interno sem anuéncia
parlamentar— sdo estabelecidos na jurisprudéncia do STF.

Ademais, nos parece que a autorizacdo precisa, necessariamente, ser prévia, visto que
prevaleceu o entendimento de que o Decreto n.° 2.100 seria inconstitucional e que tal
inconstitucionalidade seria insandvel—insandvel porque o momento da deliberacdo ja havia
passado. N&o consideramos que a modulacéo de efeitos altere isso, pois 0 que levou 0s ministros a
votarem por ela foram consideracfes, basicamente, de seguranca juridica, tendo em vista a
quantidade de denlncias que seriam afetadas pela decisdo de inconstitucionalidade. Isto é, a
discordancia dos demais votos com os ministros Joaquim Barbosa e Rosa Weber nédo se deu pelo
momento da aprovacdo (implicito ao declararem inconstitucionalidade formal sem possibilidade
de correcdo por referendo parlamentar), mas somente pelos efeitos que seus votos trariam, caso
vencedores.

Essa construcdo —a aprovacdo ser prévia— se relaciona com outro ponto: afinal, é necessaria
a manifestacdo parlamentar prévia, mas necessaria para o qué, exatamente?

Inclusive, essa € uma divisdo que é observada em praticamente todos 0s votos pela
inconstitucionalidade: uma parte é destinada a estabelecer a necessidade de concordancia do
parlamento, enquanto a outra define ao qué ela esté vinculada. Ou seja, define-se as linhas gerais
do procedimento a ser adotado.

Aqui, as formulacBes dos ministros para fundamentar o cabimento da acdo voltam a ser
importantes.

O principal exemplo disso é o voto da ministra Rosa Weber. Em seu tépico de efeitos da
denuncia, é definido que ela é um ato executivo tipico de direito externo, estando na competéncia
do Presidente da Republica, conforme o art. 84, inc. VII da Constituicdo Federal. Por isso, é
constitucionalmente vélida e produz seus efeitos no plano internacional. Por isso, a autorizagao s
€ necessaria para a producéo dos efeitos internos da dendncia, associada ao decreto de dendncia.

Esse entendimento se repete em outros votos. O ministro Dias Toffoli também avalia que a
dendncia produziu seus efeitos perante o ordenamento juridico internacional, e que a questdo seria
a producéo de efeitos no direito interno. Ao final, vota pela tese de que, para que o tratado perca
vigéncia internamente, a denuncia precisa de concordancia do Congresso Nacional. O ministro

Teori Zavascki € outro que segue essa orientacdo, ao definir o problema do caso como se o
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Presidente precisa de autorizacdo para manifestar a intencdo de se desligar do tratado e,
posteriormente, para dar efeitos a essa deciséo.

Via de regra, 0s votos que adotaram essa posi¢do também adotaram a tese da normatividade
do decreto de denuncia, por serem entendimentos associados (apesar de ndo serem, precisamente,
a mesma coisa). Assim, também temos uma maioria neste caso.

Ou seja, podemos afirmar que o Supremo Tribunal Federal entende que o ato internacional
de denuncia € um ato de direito externo, de competéncia do Presidente da Republica, e que ndo
produz quaisquer efeitos no ordenamento juridico interno. Para que as normas decorrentes do
tratado deixem de ser aplicadas, é necessario um ato de direito interno. Esse ato, no caso, é o decreto
de denuncia.

Se generalizado, esse entendimento seria de que atos praticados no ordenamento juridico
internacional ndo alteram o direito interno. Ou seja, ha uma separacdo entre ambos os direitos, de
modo que o Decreto de Promulgacdo ndo remete a uma norma internacional, mas replica seu
contelldo em uma norma interna.

O ponto final do raciocinio® da Corte parece se fundamentar nisso para condicionar a edigio
do decreto de deniincia —e ndo a dendncia— ao crivo parlamentar.

Aqui, existe uma divergéncia: apesar de diferenciarem a denuncia e o decreto de denuncia
pela producio de efeitos (aquela, externa e esse, interno), Joaquim Barbosa*’ e Teori Zavascki
votam pela necessidade de autorizacdo parlamentar para a prépria dentincia. Contudo, Rosa Weber
condiciona a validade do decreto de denuncia a prévia submissdo ao parlamento ao declarar o
Decreto n.° 2.100/96 inconstitucional; Dias Toffoli faz 0 mesmo ao propor sua tese, explicita nesse
sentido, seguida por Gilmar Mendes e por Kassio Nunes Marques. Como Ricardo Lewandowski
acompanhou Rosa Weber e André Mendonca acompanhou Dias Toffoli, temos a maioria de seis
ministros de onze. Ou seja, € necessaria a autorizacdo para a eficicia interna da denlncia e,
portanto, para o decreto de denuncia.

Mauricio Correa e Ayres Britto possuem um entendimento diferente, porque consideram que

a dendncia foi realizada pelo decreto. Nelson Jobim é contrario & manifestagéo do congresso.

6 Por mais que haja a modulagéo, sua fundamentagéo esta ligada aos aspectos do caso concreto.

47 Joaquim Barbosa é quem aponta a diferenca entre decreto de dentiincia e deniincia. Mas, mesmo com essa
diferenciacdo, e mesmo definindo que a declaracdo de constitucionalidade acarreta a ndo-obrigatoriedade da dendncia,
0 voto é pela autorizacdo parlamentar para dendncias.
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Aqui, ressaltamos que a propria expressdo “eficacia interna da dentincia” pode ser
questionada, visto que a maioria dos ministros entendeu a dentncia como um ato de direito externo,
cuja validade ¢ aferida pelas normas de direito internacional, e, portanto, que produz seus efeitos
perante aquele ordenamento juridico, separado do direito interno. Também, por isso, 0 Congresso
Nacional ndo vai expressar concordancia ou discordancia com a dendncia, visto que, pelo
entendimento do Supremo Tribunal Federal, uma eventual desaprovacao parlamentar da dendncia
ndo geraria qualquer efeito. Nesse sentido, nos parece que a manifestacdo congressual tem como
objeto a remocdo das normas do tratado do direito interno, apos realizada a denuncia. Caso o
Congresso delibere positivamente, o Presidente da Republica estara autorizado a editar o decreto
de denuncia, revogando o decreto que promulgou o tratado, a fim de “desinternaliza-lo”. O Chefe
do Poder Executivo delibera, unilateralmente, sobre o compromisso internacional do Estado
brasileiro de cumprimento do tratado. Mas, para que o tratado deixe de ser cumprido internamente,
é preciso que o Poder Legislativo se manifeste.

Algo que também deve ser levado em consideracdo e, por isso, repetimos, é que a forca de
lei do Decreto Presidencial de Promulgacdo estd ligada ao Decreto Legislativo que aprova o
tratado. Nesse sentido, € preciso que o Decreto Presidencial de Denlncia, para encerrar a aplicacéo
das normas do tratado (ou decorrentes dele), tenha a mesma forca de lei e, por isso, necessita da
concordancia do Congresso Nacional.

Ainda, hd um problema que foi levantado pelas manifestacdes iniciais que ndo foi abordado
aqui: a denuncia de tratados sobre direitos fundamentais. Apesar desses tratados serem utilizados,
por vezes, como dado para sustentar que a denuncia precisa de autoriza¢do parlamentar, a Corte
ndo chegou a se pronunciar sobre a possibilidade de dentncia deles.

Duas consideragdes podem ser feitas, a partir do julgamento.

Primeiro, foi decidido que a denincia, como ato de direito externo, é de competéncia do
Presidente da Republica em decorréncia do art. 84, inc. V11, e que pode exercé-la desde que assim
autorizado pelo ordenamento juridico internacional, cujas normas condicionam a validade da
dendncia. Ou seja, desde que o tratado de direitos humanos preveja sua denuncia, ou ocorram as
hipoteses do art. 56.1 da Convencao de Viena sobre Direito dos Tratados, é possivel sua denincia
por deliberacdo exclusiva do Chefe do Poder Executivo.

Segundo, quanto a internalizag@o da denuncia (ou desinternalizacéo do tratado), € importante

ressaltar que a tese foi proposta com base na antinomia de normas, que também deveria ser aplicado
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aqui. Portanto, no caso de tratados de direitos humanos equiparados a Emenda Constitucional,
apenas poderia ocorrer por outra norma posterior e equivalente—isto €, ou por uma Emenda
Constitucional, ou por um ato que tenha sido autorizado por Decreto Legislativo aprovado pelo
mesmo procedimento da Emenda Constitucional, conforme o art. 5.°, § 3.°, da Constitui¢cdo; no
caso de tratados de direitos humanos com status supralegal, poderia ou haver o mesmo
procedimento dos tratados equiparados a Emenda Constitucional, ou um procedimento espelhado
com o de aprovacao, ou um procedimento préprio. Isso porque normas supralegais ndo possuem
um procedimento especifico que ou poderia ser criado, ou poderia ser aplicado o principio do
paralelismo de formas, excepcionalmente, para elevar um procedimento que Ihe daria forca de lei
a um procedimento que Ihe daria forga supralegal.

Contudo, isso ndo fica definido expressamente no julgamento, sendo apenas uma derivagédo
dos argumentos utilizados e dos entendimentos definidos (a dendncia como ato de direito externo,
a necessidade do decreto de denuncia, a separagdo entre os ordenamentos etc.), nem é a questao
principal abordada—a propria ministra Rosa Weber desconsidera a classificacdo da Convencéo n.°
158 da OIT como algo importante para decidir o caso. E mesmo quem concorda com a classificacao
a utiliza para ressaltar o absurdo que seria a desvinculacdo desses tratados sem nenhuma
manifestacdo do Congresso Nacional, mas ndo discute se a denuncia deles, ou se a projecdo dos
efeitos dela no direito interno, é possivel.

Por fim, se fossemos atualizar a tabela do inicio da secdo, seria deste modo:

Separacédo dos efeitos do
ato de dendncia e do
decreto de dentncia

Manifestacéo do
Congresso Nacional

Autorizacao para
Dendncia ou para o
Decreto de Denuncia

Mauricio Correa

Né&o distingue

Necessaria pelo(a) (i)
forca de lei dos tratados;
(ii) principio do ato
contrério; (iii) seguranca
juridica

Nenhum. Referendo para
producéo de plena
eficécia

Carlos Ayres Britto

N&o distingue

Necessaria pelo(a) (i)
forca de lei dos tratados;
(i) principio do ato
contrario; (iii) subverséo
ao principio da legalidade;
(iv) seguranca juridica

Nenhum. Referendo para
producéo de plena
eficécia
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Nelson Jobim*8

A Denuncia ja produziu
seus efeitos no plano
internacional

Sem necessidade de
manifestacdo

Sem necessidade de
autorizagdo

Joaquim Barbosa

Dendncia tem efeitos no
plano internacional e
Decreto de Dendncia tem
efeitos no direito interno

Necessaria pelo(a) (i)
forca de lei dos tratados;
(ii) fortalecimento do
Congresso Nacional na
CF88; (iii) esséncia dos
tratados; (iv) contetdo das
normas incorporadas
pelos tratados; (V)
principio do ato
contrario/paralelismo

Autorizacdo para
Denlncia

Rosa Weber

Denlncia tem efeitos no
plano internacional e
Decreto de Denudncia tem
efeitos no direito interno

Necessaria pelo(a) (i)
forca de lei dos tratados e
(ii) conteudo das normas

incorporadas pelos
tratados

Autorizacéo para Decreto
de Denuncia

Teori Zavascki

Denlncia tem efeitos no
plano internacional e
Decreto de Denudncia tem
efeitos no direito interno

Necessaria pelo(a) (i)
forca de lei dos tratados;
(i) principio da
legalidade; (iii) conteudo
das normas incorporadas
pelos tratados; (iv)
equiparacdo da politica
exterior a politica interna;
(v) garantia de
cumprimento dos tratados

Autorizagdo para
Denlncia

Dias Toffoli

Denlncia tem efeitos no
plano internacional e
Decreto de Denudncia tem
efeitos no direito interno

Necessario pelo(a) (i)
forca de lei dos tratados;
(ii) soberania popular; (iii)
principio da legalidade;
(iv) Estado Democrético
de Direito; (v)
possibilidade de
Presidente contrario aos
direitos humanos; (vi)
protecédo ao sistema
internacional de direitos
humanos

Autorizagéo para Decreto
de Denuncia

Gilmar Mendes

Dendncia tem efeitos no
plano internacional e
Decreto de Dendncia tem
efeitos no direito interno*®

Necessario pelo(a) (i)
sistema de freios e
contrapesos e separacéo
dos poderes; (ii)
paralelismo; (iii) forga de
lei dos tratados; (iv)
possibilidade de
Presidente contrario aos

Autorizacéo para Decreto
de Denuncia

4 Como o ministro divergiu em todos os pontos, ndo explicaremos seus fundamentos.

49 Adota a tese de Dias Toffoli.
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direitos humanos; (v)
prote¢do ao sistema
internacional de direitos
humanos

Kassio Nunes Marques

Dendncia tem efeitos no
plano internacional e
Decreto de Dendncia tem
efeitos no direito interno®

Necessario mas
fundamenta com citacoes
de Teori Zavascki, adere a

tese de Dias Toffoli

Autorizacdo para Decreto
de Denlncia

Ricardo Lewandowski®!

Dendncia tem efeitos no
plano internacional e
Decreto de Denlncia tem
efeitos no direito interno

Necessaria pelo(a) (i)
forga de lei dos tratados e
(ii) contetido das normas

incorporadas pelos
tratados

Autorizagdo para Decreto
de Denuncia

André Mendonga®?

Denlncia tem efeitos no
plano internacional e
Decreto de Denuncia tem
efeitos no direito interno

Necessario pelo(a) (i)
forca de lei dos tratados;
(ii) soberania popular; (iii)
principio da legalidade;
(iv) Estado Democratico
de Direito; (v)
possibilidade de
Presidente contréario aos
direitos humanos; (vi)
protecdo ao sistema
internacional de direitos
humanos

Autorizacdo para Decreto
de Denuncia

Tabela 3: Sintese das fundamentac¢des dos votos

Como é possivel verificar, a forca de lei dos tratados é o Gnico fundamento que aparece

consistentemente nos votos. Ademais, a maioria decidiu pela autorizacdo do decreto de dendncia,

sendo o procedimento de terminacdo nessas linhas: primeiro, hd o ato de dendncia, no plano

internacional; posteriormente, o Congresso Nacional deve ser comunicado, de alguma forma, da

realizacdo da denuincia; com isso, 0 Congresso Nacional delibera sobre o encerramento da eficacia

do tratado, no Brasil e, caso aprove, o Presidente pode editar o decreto de dendncia.

Existem algumas maneiras de fazer isso. E possivel espelhar o processo de formacdo do

tratado e enviar uma Mensagem ao Congresso Nacional comunicando da denuncia. Ou entdo enviar

um Projeto de Lei. Nesse sentido, o Senado Federal ja estuda® como implementar a decisdo do

STF.

50 Adota a tese de Dias Toffoli.

51 Seguiu a Ministra Rosa Weber.
52 Seguiu 0 Ministro Dias Toffoli.
53 Radio Senado. Senado devera ratificar saida do Brasil de acordos internacionais. 13 set. 2023. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2023/09/13/senado-devera-ratificar-saida-do-brasil-de-acordos-

internacionais>. Acesso em: 05 dez. 2023.
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5. CONCLUSAO

Este trabalho teve como problema interpretativo® a identificagdo do procedimento definido
pelo Supremo Tribunal Federal na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 1.625 para terminacao
de tratados. Mais especificamente, o objetivo é responder a pergunta se as denuncias precisam de
autorizacdo do Congresso Nacional.

Tivemos como justificativa as problematizagdes de RODRIGUEZ (2013) acerca da justica
opinativa e da dificuldade (ou da impossibilidade) de se encontrar uma opinido do Tribunal sobre
0s problemas juridicos presentes nas resolucfes dos casos. Dentro disso, conseguimos identificar
aproximagdes entre os ministros em torno de algumas ideias — por exemplo, a separagéo entre o
ordenamento juridico internacional e o ordenamento juridico interno, ainda que, algumas vezes,
dependamos de votos acompanhados (o caso dos ministros André Mendonca e Ricardo
Lewandowski) mas sem peca escrita ou do acompanhamento de teses (o0 caso do ministro Nunes
Marques e Gilmar Mendes) sem que o0 argumento em si seja inteiramente desenvolvido.

Na ultima situacdo, consideramos que acompanhar a tese significa acompanhar 0s
fundamentos. Por exemplo, interpretamos que o ministro Gilmar Mendes caracteriza a denlncia
como um ato de direito externo, visto que esse ¢ um dos fundamentos para a tese que anunciou
acompanhar, do ministro Dias Toffoli, ainda que ndo tenha declarado esse pressuposto
expressamente em seu voto.

Em relagdo aos ministros que somente declararam acompanhar outro voto, essa adeséo aos
fundamentos poderia ser considerada mais fragil. Porém, avaliamos que a decisdo de acompanhar
um determinado voto individual também significa uma aproximacdo com seus fundamentos, visto
que o ministro poderia acompanhar outro voto que defendesse a mesma posi¢do, mas com
fundamentos diferentes. Por exemplo, o ministro Ricardo Lewandowski poderia acompanhar o
voto de Joaquim Barbosa, mas preferiu acompanhar o de Rosa Weber, ainda que compartilhem a
mesma solucdo. Contudo, mesmo com essas consideraces, ndo podemos ter, com absoluta
precisdo, uma decisdo Unica com o(s) fundamento(s) que foram utilizados pelo Supremo Tribunal
Federal—além das dificuldades citadas, outros fatores influenciam, como mudancas

terminoldgicas entre 0s votos etc.

54 Ressaltamos que, por ser um problema interpretativo, ndo temos pretenséo critica neste trabalho.
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De qualquer modo, com base em FINE (2011), descreveu-se 0s aspectos bésicos do caso: o
que é a denlncia de tratado internacional, o que é a Convencdo n.° 158 da Organizacdo
Internacional do Trabalho, qual a situacéo fatica que levou ao ajuizamento da acdo e outras acdes
que dao perspectiva de continuidade ao tema; depois, explicou-se as linhas gerais dos processos de
celebracdo e de terminacdo de tratados na Constituicdo para, entdo, apresentar-se como a dendncia
é tratada pelo direito brasileiro, com foco na doutrina e nos pareceres que justificaram a prética
historica de denuncia por decisdo exclusiva do Presidente da Republica e, desse modo, sintetizamos
0s principais pontos a serem considerados nos votos: a interpretacdo dos tratados internacionais
como integrantes do direito interno ou como instrumentos de politica externa e a auséncia de
mencao ao decreto de denuncia.

Depois, iniciamos a descri¢do do processo em si, lido a partir do método de SACRINI (2013).
Foram narradas as manifestagdes processuais das autoras, da Advocacia-Geral da Unido e da
Procuradoria-Geral da Republica, as quais sintetizamos com o0s trés principais problemas
abordados, até entdo: a normatividade do decreto de denuncia; a necessidade de manifestacao do
Congresso Nacional e a denuncia de tratados sobre direitos fundamentais.

Isto feito, descreveu-se 0s votos de cada ministro na tentativa de identificar os fundamentos
utilizados para cada deciséo, o que possibilitaria identificar o procedimento (ou as linhas gerais
desse procedimento, ao menos) definido pelo STF.

Ao final das descri¢es, comparamos os fundamentos dos votos e, a partir da presenca dos
entendimentos na maioria deles, identificando dois fundamentos: o primeiro, que a forca de lei dos
tratados e a antinomia de normas sdo aplicaveis na remocao das normas decorrentes dos tratados
no ordenamento juridico interno, em virtude do Estado Democréatico de Direito e de principios
constitucionais como a separacéo de poderes; o segundo, de que denuncia e decreto de denuncia
sdo diferentes, sendo que o segundo é necessario para dar efeitos internos ao primeiro, por haver
uma separacao entre os dois ordenamentos juridicos e por uma interpretacdo do decreto que lhe
associa a promulgacédo da dendncia.

Desse modo, demonstramos a tese interpretativa de que o Supremo Tribunal Federal ndo
decidiu que o Presidente da Republica s6 pode denunciar um tratado apds autorizagdo do Congresso
Nacional. Conforme a proposta de julgamento vencedora, a manifestacdo do Poder Legislativo €

necessaria para encerrar a eficacia das normas decorrentes do tratado no direito interno—isto é,
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para que o tratado seja removido do ordenamento juridico nacional, é necessario um decreto de
dendncia do Chefe do Poder Executivo que tenha sido autorizado pelo Congresso Nacional.

Nesse sentido, o procedimento para terminacdo dos tratados adotado pelo STF tem como
linhas gerais a realizacdo da denuncia, pelo Presidente da Republica, no plano internacional; a
comunicagdo ou envio dessa dendncia ao Congresso Nacional, para deliberacdo sobre a exclusao
das normas do tratado do direito interno; e, caso o parlamento decida favoravelmente, o Chefe do
Poder Executivo estara autorizado a editar o decreto de denuncia, revogando o0s atos incorporadores
do tratado no ordenamento juridico nacional.

Para tanto, o Supremo Tribunal Federal ofereceu algumas defini¢des: a dendncia é um ato de
direito externo de competéncia do Presidente da Republica pelo qual o Estado brasileiro manifesta
a vontade de se desvincular de um tratado e que tem como efeito desobriga-lo do seu cumprimento,
sendo que sua possibilidade e validade é determinada pelo direito internacional. J& o decreto de
denuncia (que, neste caso, seria 0 Decreto n.° 2.100/96) revoga o decreto que promulgou o tratado
do direito interno e, por isso, precisa de autorizacdo do Congresso Nacional.

Essa distincdo entre denuncia e decreto de denuncia foi fundamentada na separacdo dos
ordenamentos juridicos internacional e interno, que nao se comunicam diretamente. O decreto de
promulgacéo recria as normas do tratado internamente —ou replica as normas do tratado em
normas internas— e o decreto de denlncia replicaria o significado da denincia internamente.
Assim, o fim da obrigacdo no direito internacional ndo significa o fim da obrigacdo no direito
interno, porque a interna € decorrente ndo da vigéncia do tratado no plano internacional, mas sim
da vigéncia do decreto de promulgacao (que, ressaltamos, replica o tratado) no direito nacional.

Outro ponto relevante é a utilizacdo da hierarquia das normas para resolver o caso. Nesse
sentido, é possivel afirmar que, como os tratados possuem forca de lei, seu ato incorporador
também precisa ter e, por isso, o Decreto Presidencial de Promulgacdo precisa do Decreto
Legislativo que aprova o tratado e autoriza a ratificacdo e promulgacdo dele. Do mesmo modo, o
Decreto Presidencial de Denuncia precisa de concordancia parlamentar para adquirir forga de lei e
produzir os efeitos esperados. Dependendo do entendimento que se der a esse ponto, pode haver
um fundamento importante no tema da denudncia de tratados de direitos humanos, que nédo foi
enfrentado diretamente pelo julgamento: a denuncia é possivel, desde que autorizada pelo direito
internacional e independentemente de manifestacdo parlamentar; ja sua “desinternaliza¢do” ou

remogéo do direito interno depende de norma equivalente e posterior. No caso de tratados com
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status constitucional, dependeria de norma que obedeceu ao procedimento do art. 5, § 3. da
Constituicdo; no caso de status supralegal, dependeria de procedimento préprio ou de procedimento

espelhado.
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