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RESUMO

Neste artigo, demonstrou-se a relagdo entre os poderes Executivo e Legislativo no processo de constru¢do dos
acordos internacionais. Assim, o ato nasce da cooperacdo homogénea entre os dois poderes, alicercado no
principio da separacdo dos poderes. Em relacdo a peculiar tramitacdo legislativa dos tratados internacionais,
estruturou-se uma base de dados com as mensagens enviadas, sobre a qual se aplicaram procedimentos para
identificar o fluxo de tramitag@o, considerando-se “tempo”, “grupos temadticos”, “regime de tramitacdo” e
“comissdes”. Ao final, encontrou-se a média do tempo de tramitacdo dos acordos, inclusive retirando-se os
outliers, e constatou-se, entre outras conclusdes, que apenas trinta por cento dos acordos assinados sdo
encaminhados para a aprecia¢do do Congresso Nacional (Camara dos Deputados e Senado Federal).
Palavras-chave: Poderes. Acordos internacionais. Processo legislativo. Camara dos Deputados. Senado Federal.

ABSTRACT

In this article the relation between the Executive and Legislative branches in the process of construction of the
international acts was demonstrated. Thus, the act is born of the homogeneous cooperation of the branches,
based on the principle of the separation of the branches. About the peculiar legislative process of the
international treaties, a database with the sent messages was structured, on which procedures were applied to
identify the flow of processing, considering “time”, “thematic groups”, “regime of procedure” and “committees”.
At the end, the average time for negotiating agreements, including the withdrawal of outliers, was found, and we
reached the conclusion, among other conclusions, that only thirty percent of the signed agreements were
submitted to the National Congress for consideration.

Keywords: Branches. International acts. Legislative process. Chamber of Deputies. Federal Senate.

RESUMEN

En este articulo, se demostré la relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo en el proceso de construccién
de los acuerdos internacionales. Asi, el acto nace de la cooperacién homogénea entre los poderes, basada en el
principio de la separaciéon de los poderes. Acerca de la peculiar tramitacién legislativa de los tratados
internacionales, se estructuré una base de datos con los mensajes enviados, en la cual se aplicaron
procedimientos para identificar el flujo de tramitacidn, considerando “tiempo”, “grupos temdticos”, “régimen de
tramitacién” y “comisiones”. Al final, se encontré el promedio del tiempo de tramitacién de los acuerdos,
incluso retirdndose los outliers, y se constatd, entre otras conclusiones, que apenas treinta por ciento de los
acuerdos firmados son encaminados para la apreciacién del Congreso Nacional (Camara de Diputados y Senado
Federal).

Palabras clave: Poderes. Acuerdos internacionales. Proceso Legislativo. Camara de los Diputados. Senado
Federal.
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1. INTRODUCAO?®

“A pdtria ndo € ninguém: sdo todos; e cada qual tem no seio dela o

mesmo direito a ideia, & palavra, a associagdo.” (Rui Barbosa)®

A relacdo entre os trés poderes estd em evidéncia desde a sua constru¢do tedrica
elaborada por Aristételes e, mais tarde, aperfeicoada por Montesquieu. Os Acordos
Internacionais’ sdo frutos dessa rela¢do, um trabalho de cooperacdo entre 6rgos e instituicdes
de ambos os lados — uma intercalagao funcional que dura séculos e tem sido cada vez mais
testada e coloca a prova. Traduzir essa relacio em nimeros, fazer reflexdes sobre a peculiar
tramitacdo dos acordos, observar a varidvel “tempo” e a atuacdo do Executivo na
promulgacdo sdo os objetivos desta pesquisa.

Buscou-se demonstrar, na prética, a cooperagdo entre os poderes durante o
processo legislativo de tramitacdo dos tratados internacionais, em especial quanto ao tempo
de tramitacdo da matéria, dentro das regras impostas. Além disso, visamos atualizar os
nimeros quantitativos do processo legislativo, os quais sd@o encontrados em estudos de
Cavalcanti Junior (2015), Camino (2014) e Souza (2010), e examinar se o teor dos acordos
(como Penal, Meio Ambiente e de Economia) influencia no tempo de tramita¢do da matéria.

O artigo estd dividido em partes: esta introdu¢do, que também detalha a metodologia
e o problema de pesquisa; uma segunda parte, em que se abordam a defini¢do de “acordo” e a
relac@o entre os poderes, inclusive as fases do processo legislativo de acordos intenacionais; e
a ultima, em que se expdem os achados da presente pesquisa e as reflexdes acerca deles, para,

entdo, apresentarem-se as conclusdes a esse respeito.

1.1 METODOLOGIA

Quanto ao método, a pesquisa pode ser dividida, segundo Gil (2008, p. 27), em uma
parte descritiva, ao desenhar o processo legislativo, com suas institui¢des, atores e regras,
além de procurar descobrir a existéncia de associagdes entre varidveis; € em uma parte
explicativa, ao tentar, por intermédio da varidvel “tempo”, comparar a velocidade de atuacdo

em cada uma das etapas e responder, por exemplo, ao questionamento sobre a viabilidade de

5 Agradecemos os comentdrios e as criticas preciosas dos pareceristas, que, desde o inicio, destacaram a
relevancia do tema e ainda contribuiram para aperfeigoar o artigo.

6 Barbosa (1903, p. 360).

7 Utilizar-se-do as expressdes “tratado” e “acordo” como sindnimos.
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mudanca do regime de tramitacdo — além de ainda tentar explicar os fatores que influenciam
0 processo, como a criagdo da Comissdo Mista de Representacdo do Parlamento do Mercosul.

Para empreender a pesquisa, utilizaram-se os sistemas de legislacdo disponivel na
Camara dos Deputados e os portais da prépria Camara dos Deputados, do Senado Federal, do
Planalto e do Itamaraty na internet. Deve-se registrar, ainda, a dificuldade de trabalhar com os
sistemas das duas Casas, devido a falta de padronizacao entre eles, ja observada por Amaral
(2009, p. 130). Aproveitou-se também a pesquisa realizada pelo Centro de Documentagao e
Informagdo (CEDI) da Camara dos Deputados, que extraiu as mensagens encaminhando
acordos desde 1988 até 9 de maio de 2017.8

Inicialmente, foi feita uma pesquisa bibliogrifica sobre o assunto, com foco no
processo legislativo do Congresso Nacional. Depois, com base no levantamento inicial de
todas as mensagens enviadas contendo acordos internacionais desde 1988 até maio de 2017
(mais de mil proposi¢des), foi possivel classifica-las por mandato presidencial ou outro
periodo de interesse. Para separar as mensagens por tema, empregou-se a pesquisa

documental.

1.2 PROBLEMA DE PESQUISA

O processo legislativo dos acordos internacionais assemelha-se as demais
tramitagdes legislativas em certos aspectos. Porém, possui especificidades que compensam o
esforco investigatorio. Em um estudo minucioso sobre a produgao legislativa, Fabio de Barros
Correia Gomes (2013, p. 59) destaca que, sobre os decretos legislativos (tanto os que abordam
tratados internacionais quanto os que sustam atos normativos do Executivo), “essas
proposicdes [...] sdo numerosas e seguem tramitacao diferenciada, de modo que necessitariam
de estudos especificos.” O que nos instiga € procurar representar a relagdo entre os poderes
Legislativo e Executivo, por intermédio dos nimeros extraidos do processo de elaboragao dos
acordos, apesar de existirem vdrias questdes intermedidrias que norteiam este trabalho. Ha
indicativos iniciais de que os tratados levam tempo considerdvel para sua aprovacdo —
possivelmente, mais tempo na Camara do que no Senado. Ha acordos que ndo sdao enviados

ao Congresso? O Executivo promulga todos os acordos aprovados pelo Congresso? Matérias

8 Os parametros empregados no Sistema de Informagio Legislativa (Sileg) foram os seguintes: Tipo/Subtipo da
Proposi¢do: MSC (Mensagem); MMP (Mensagem do Ministério Publico da Unido); MSC (Mensagem de
Acordos e outros). Data da apresentacdo: de 5 de outubro de 1988 a 9 de maio de 2017. Ementa: que contenha

LEINNTS LEIT)

“convengdo”, “acordo” ou “ato internacional”. Explicacao da ementa: que contenha “convencdo”, “acordo” ou

39 G

“ato internacional”. Indexacdo: que contenha “convencao”, “acordo” ou “ato internacional”.
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influenciam realmente no tempo de tramitacdo? A Comissdao de Representacdo do
Parlamento do Mercosul impds um ritmo mais acelerado?
Antes de adentrar a relagdo entre os poderes, € preciso estabelecer o conceito de

“tratado internacional”, este importante instrumento da politica externa.
2. A DEFINICAO DE “TRATADO INTERNACIONAL”

O “tratado” é um acordo firmado entre Estados soberanos ou Entidades
Internacionais, que se submetem a determinadas regras a fim de alcangarem seus objetivos.
Na defini¢do exposta por José Francisco Rezek (2010, p. 14), “tratado é o acordo formal,
concluido entre sujeitos de direito internacional publico, e destinado a produzir efeitos
juridicos”. Hildebrando Accioly (1995, p. 120) ensina que “os tratados sdo considerados uma
das fontes do Direito Internacional positivo e sdo conceituados como todo acordo formal,
firmado entre pessoas juridicas de Direito Internacional Publico, tendo por finalidade a
producdo de efeitos juridicos.”

Nos termos da Convencao de Viena de 1969 (Brasil, 2009), “tratado” significa um
acordo internacional concluido por escrito entre Estados e regido pelo Direito Internacional,
quer conste de um instrumento unico, quer de dois ou mais instrumentos conexos, qualquer
que seja sua denominacdo especifica.

H4 muitas varia¢cdes nominais na histéria evolutiva dos tratados, sendo que as mais
recorrentes na pesquisa realizada foram “tratado”, “acordo”, “acordo-quadro”, “pacto”,
“conveng¢do”, “protocolo” e “memorando de entendimento”.

De fato, o tratado internacional é cercado de muita simplicidade diante dos diversos
detalhes que envolvem sua construcdao. Nessa perspectiva, os tratados modificam de maneira
profunda a vida, a liberdade, os direitos e os deveres de pessoas comuns, ao estabelecerem,
entre outros comandos, (1) um conjunto de direitos e garantias fundamentais (diversos
tratados de direitos humanos); (2) um conjunto de regras comerciais em escala global e
regional — acordos constitutivos da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC); (3) o
desenvolvimento sustentavel dos Estados (tratados em matéria ambiental); (4) a viabilidade
de blocos de objetivos comuns (a exemplo do Mercosul e da Unido Europeia); e (5), por
ultimo, a promocao da paz e o controle das armas (acordos nucleares).

Com dados tirados de uma pesquisa na base de dados de atos do Ministério das

Relacoes Exteriores (MRE), visualiza-se, na Figura 1, a quantidade de acordos firmados em
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pouco mais de cem anos, abarcando-se todos os atos, inclusive os acordos executivos, que nao
sdo submetidos ao crivo do Congresso Nacional. O volume de atos internacionais celebrados
constitui-se, portanto, em um dos indicadores mais objetivos e eloquentes da atividade
diplomética (BRASIL, 2010, p. 3). Os tratados sdo cada vez mais frequentes em um mundo
globalizado, em que avulta a cooperacdo entre Estados — cooperagdo esta que se efetiva nos

mais variados quadrantes do direito (RODAS, 2015; OLIVEIRA, 2011).

FIGURA 1 - ATOS CELEBRADOS DE 1911 A 2017
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Somando-se todos os atos do periodo demonstrado, de 1911 até 9 de maio de 2017,
obtém-se 7348 instrumentos de acordo. Vale lembrar que nem todos s@o enviados ao
Congresso Nacional (verificar item 5.1).

E notdvel a diversidade de temas enfrentados pelos tratados internacionais. Na base
de dados do Itamaraty, encontra-se cerca de duzentos tipos de assuntos possiveis, e tal
variedade temdtica reflete as mudancgas estruturais no Direito Internacional (CAVACANTI
JUNIOR, 2015, p. 14). Tal fato foi identificado na pesquisa ao se classificar os acordos em
vinte temas, os quais influenciam na quantidade de comissdes temdticas constantes do
despacho de distribuicdo da mensagem pelo Presidente da Camara, podendo resultar na
criacdo de apenas uma comissdo especial, quando houver a necessidade de andlise técnica por
mais de trés 6rgaos colegiados.

O acordo nao nasce de forma unilateral, surgindo da atuacdo de dois poderes,

conforme se expde a seguir.
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3. ARELACAO ENTRE OS PODERES EXECUTIVO E LEGISLATIVO

Ao longo da histéria, diversos autores abordaram a Triparticdio dos Poderes
(separagdo de governo em trés), sendo Aristételes pioneiro no que diz respeito a essa questao,
em sua obra “A Politica”, que contempla a existéncia de trés 6rgdos separados aos quais
caberiam as decisOes de Estado — sendo eles o Poder Deliberativo, o Poder Executivo € o
Poder Judiciario. Em seguida, Montesquieu definiu a triparticdo e as devidas atribui¢des do
modelo mais aceito atualmente: o Poder Legislativo, que elabora as leis; o Executivo, que se
ocupa de implantd-las e dar-lhes execucgdo; e o Judicidrio, que € o responsdvel pela ordem
juridica, ou seja, pela interpretacao das normas, conjugando-as ao caso concreto.

As constituicdes brasileiras republicanas nunca se ativeram muito ao relacionamento
entre os poderes no que tange aos tratados. Luiz Gustavo Cavalcanti Junior (2015, p. 31)
comparou todas elas, com excecdo da Carta de 1937, evidenciando a necessidade de
colaboracdo entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo na conclusdo dos tratados
internacionais, ja que as Cartas Politicas deixaram lacunas e uma atmosfera de obscurantismo
a esse respeito (RODAS, 2015; MAZZUOLLI, 2001, p. 43).

Mariana Chaimovich (2017, p. 39) alinha-se a essa teoria, afirmando que “a interagcdo
entre o Congresso Nacional e o Poder Executivo no processo de internalizacido de tratados,
especificamente na Figura do MRE, principal formulador da politica externa brasileira, nao €
clara.” Na realidade, a Constituicio Federal dedicou-se de maneira timida ao Direito
Internacional. S@o poucos os artigos a esse respeito, € mesmo esses poucos trazem duavidas
quanto a sua interpretacdo, apesar de o tema ter sido objeto de intensos e longos debates
durante a constituinte de 1987-1988 (BRASIL, 2009, p. 3).

Apesar da insuficiéncia normativa acerca dos tratados, os poderes, fundamentados na
independéncia e harmonia, instituiram um processo peculiar para que se tornasse possivel a
lida com eles, por meio do qual se identifica a cooperacdo entre tais instancias na feitura de
um ato complexo. Dito de outra forma, o tratado surge da atuacdo colaborativa entre dois
poderes — a denominada ‘“conjugacdo de duas vontades homogéneas”, segundo o ministro
Celso de Mello, do STF (BRASIL, 2001). De um lado, o Executivo tem a prerrogativa de dar
inicio as tratativas e confeccionar o texto juntamente com os demais participes. De outro, o
Poder Legislativo atua no plano interno em prol do interesse dos cidadaos para aperfeicoar os

termos postos.
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Para tanto, parafraseando o ilustre Rui Barbosa, a pétria ndo é somente o Presidente
da Republica ou seu delegatario: “A pétria ndo € ninguém: sdo todos” (BARBOSA, 1903, p.
360). Desse modo, observa-se que a participacdo congressual ndo se restringe a funcao
tradicional de fiscalizacdo dos atos do Executivo: indo além dela, atua na formacado do ato,
com debates e possiveis modificacdes’. Stefanie Tomé Schmitt (2011, p. 99), ao analisar os
trabalhos da Comissdao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional (CRE) do Senado Federal,

conclui:

Importa destacar que a postura dos parlamentares brasileiros, que integram a
Comissdo no periodo estudado, ndo foi desinteressada. Houve uma participacdo
ativa de, pelo menos, 129 legisladores, os quais fizeram uso dos mecanismos
politico-institucionais existentes para ter consideradas suas preferéncias e, assim,
influenciar a formulacdo da politica externa brasileira. Os Senadores tanto tornaram
publico valores e interesses presentes na sociedade brasileira, colocando em vigor
uma espécie de diplomacia parlamentar, quanto fiscalizaram o trabalho do
Executivo.

De fato, os dois poderes se agrupam com o propdsito de materializar um ato que, se
agindo isoladamente, o Executivo ou o Legislativo ndo conseguiriam colocar em pratica.
Percebe-se, dessa forma, a separacdo dos poderes idealizada por Montesquieu em plena
aplicacdo.

Efetivamente, a Constituicdo de 1988 perdeu a oportunidade de versar de forma
moderna e clara a respeito da competéncia para celebrar tratados, ampliando ainda mais as
divergéncias sobre o tema (CACHAPUZ DE MEDEIROS, 2008, p. 116). Todavia, ndo se
deve concluir que, nessa relacdo, o Poder Legislativo cumpre papel passivo e inerte: pelo
contrério, sem ele o acordo ndo subsistiria — ou seja, ndo haveria acordo.

O processo de formagao do tratado internacional intercala a atuacdo dos poderes
Executivo e Legislativo. Antes de ser enviado ao Congresso Nacional, hd um esforco dos
atores no plano internacional no que diz respeito a indmeras negociacdes com Estados em
grandes conferéncias e mesas bilaterais ou multilaterais. Por for¢a do art. 21 combinado com
o art. 84 da Constituicdo Federal, cabe, respectivamente, a Unido manter as relagdes com
Estados estrangeiros e ao Presidente da Republica celebrar os tratados.

O processo dos acordos pode ser dividido em uma fase externa e uma interna. A
primeira pode ser dividida em: a) negociagdo; b) adogdo; c¢) autenticacdo; d) assinatura; e e)

ratificagdo. Ja a segunda se divide em: a) fase congressual (Camara dos Deputados e Senado

9 As alteragdes também sdo motivo de controvérsias. O Senado prevé a possibilidade de emenda ao Projeto de
Decreto Legislativo, e ndo ao texto do acordo. Na Camara, o assunto consta em consultas feitas a CCJC (a
exemplo da Consulta n® 4, 2004). Ainda sobre o tema, ver Lynch (2009).
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Federal); e b) apds a ratificacdo, a promulgacdo e a publicacdo. Niao se pretende detalhar cada
uma dessas etapas neste texto.

De 1988 até 2001, o regime de tramitacdo fixado para as mensagens que
encaminhavam acordos era ordindrio e estendia-se aos projetos de decretos legislativos. A
partir de 2002, o regime da mensagem passou a ser prioridade, de forma que os projetos
passaram a receber a classificagdo de urgéncia. Ainda, o acordo em pleno vigor pode sofrer
um revés, denominado ‘“dentncia”, que significaria a saida do Brasil do acordo, adotada de
forma unilateral pelo Poder Executivo do pais — importa, aqui, realcar que tal saida se daria
sem o consentimento do Legislativo (ver item 5.2). Nesse processo de construcdo do acordo,

vale destacar a criagdo da Comissdo do Mercosul, que trouxe ganhos em celeridade.

4. REPRESENTACAO BRASILEIRA NO PARLAMENTO DO MERCOSUL
(CPCMS)

A Representacao Brasileira no Parlamento do Mercosul, 6rgao de ligagdo entre o
Congresso Nacional e o Parlamento do Mercosul, ¢ uma Comissdo Mista, formada por
deputados e senadores. A comissdo segue regras proprias estabelecidas pelo Protocolo
Constitutivo do Parlamento do Mercosul, adicional ao Tratado de Assuncdo. Para promover
maior celeridade aos processos relacionados as normas do Mercosul no ordenamento juridico
de cada pais que necessite de aprovagao parlamentar, faz-se necessario, antes de mais nada, o
estabelecimento claro dos fluxos de informagdo a esse respeito, especialmente entre os 6rgaos
decisores e os Parlamentos (MARIANO, 2015, p. 150). Conforme estabelece o artigo 4°,
inciso 12, do Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul, caso sigam o procedimento
preferencial, as normas serdo apreciadas apenas pela Representacdo Brasileira e pelos
plendrios da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Se o projeto de norma do Mercosul
for aprovado pelo 6rgdo decisorio, de acordo com os termos do parecer do Parlamento, a
norma devera ser enviada pelo Poder Executivo nacional ao seu respectivo Parlamento, dentro
do prazo de quarenta e cinco (45) dias, contados a partir da sua aprovacao.

Os Parlamentos nacionais, segundo os procedimentos internos correspondentes,
deverdo adotar as medidas necessdrias para a instrumentalizag@o ou criagdo de procedimentos
preferenciais para a consideracdo das normas do Mercosul que tenham sido adotadas de
acordo com os termos do parecer do Parlamento. O prazo maximo de duracdo do

procedimento previsto nao deve exceder cento e oitenta (180) dias corridos, contados a partir
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do ingresso da norma no respectivo Parlamento nacional. Se, dentro do prazo desse
procedimento preferencial, o Parlamento do Estado Parte ndo aprovar a norma, esta deverd ser
reenviada ao Poder Executivo para que a encaminhe a reconsideracio do Orgao
correspondente do Mercosul.

Concluida a apreciacdo da matéria pela Representacdo Brasileira, o parecer e o
respectivo projeto de decreto legislativo deverdo ser devolvidos a Mesa da Camara dos
Deputados para numeragdo e inclusao na Ordem do Dia daquela Casa. A apreciacdo da
matéria no plendrio de cada uma das Casas obedecera as respectivas disposicdes regimentais.
N3ao se tem noticia da implantagdo desse mecanismo de aceleracdo do tramite das matérias
nos Legislativos dos paises integrantes do Mercosul. Porém, a criacdo por si s6 da Comissao
do Mercosul, contendo membros das duas Casas Legislativas, voltada para os temas da

regido, resultou em beneficios ao processo legislativo, como serd demonstrado no item 5.7.

5. A RELACAO ENTRE OS PODERES LEGISLATIVO E EXECUTIVO EM
NUMEROS

ApO6s a aplicac@o dos procedimentos de pesquisa, identificaram-se os resultados que

serdo apresentados na sequéncia.
5.1  ACORDOS QUE NAO PASSAM PELO CRIVO DO PARLAMENTO

De inicio, como mencionado, existem acordos que ndo sdo enviados ao Congresso
Nacional. Segundo o MRE, sao instrumentos simplificados, que envolvem atos da diplomacia
ordindria e complementares (BRASIL, 2010, p. 8). O objetivo desses acordos ¢ dar maior
dinamismo as relacdes internacionais, ndo obstante serem motivo de controvérsia, existindo
posicionamentos favordveis ao seu envio ao referendo congressual. Os acordos de forma
simplificada, exarados pelo presidente, sdo iguais, em autoridade, aos tratados, apesar de ndo
serem submetidos a nenhuma espécie de controle constitucional (RODAS, 1973, p. 321).

Cachapuz de Medeiros (2008, p. 101), ao citar as doutrinas favordveis e contrérias a
essa prdtica, realca as palavras de Rezek acerca da Subcomissdo da Nacionalidade, da
Soberania e das Relacdes Internacionais nos debates desenvolvidos na Constituinte em 1988:
“a regra segundo a qual o controle congressional dos compromissos externos da Republica é

um controle total, € um controle que ndo comporta evasdes.”
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Sob a atual Constituicdo Federal, foram celebrados 4316 atos, sendo que os
mandatos do ex-presidente Lula se destacaram em volume de celebragdes, totalizando mais de

2000 atos, conforme se vé na Figura 2.

FIGURA 2 - ATOS CELEBRADOS DE 1988 A 2017
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FONTE: O autor (2017).

Na sequéncia, consideram-se as mensagens enviadas ao Parlamento no periodo de
1988 a 9 de maio de 2017, as quais totalizaram 1375 itens. As mensagens do presidente sdo

compostas do texto do acordo, de uma exposi¢do de motivo e de um aviso.

FIGURA 3 - ATOS ENVIADOS AO CONGRESSO DE 1988 A 2017
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FONTE: O autor (2017).

Assim, ao se comparar a Figura 2 com a Figura 3, nota-se que, apesar da

discricionariedade do Poder Executivo de enviar ou ndo um acordo assinado, pouco mais de
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trinta por cento dos atos celebrados no periodo foram submetidos ao Congresso Nacional.
N3ao € objeto desta pesquisa a investigacdo dos motivos que levaram um ou outro presidente a
assinar mais ou menos acordos ou a deixar de encaminhd-los ao Congresso. Assim, €
recomendavel que estudos futuros procurem respostas a essas questoes.

Por hora, resta-nos, em razdo da baixa taxa de envio de acordos ao Congresso, propor
o estabelecimento de uma comunicagdo formal, de natureza executiva, entre os poderes, para
tratar dos atos celebrados que ndo foram enviados, em beneficio da transparéncia e da relagao

harmoniosa entre os poderes.
52 A “REVOGACAO” DE ACORDOS DE FORMA UNILATERAL

A “denuncia” € considerada uma forma de extin¢ao. Por meio dela, uma das partes
contratantes declara, unilateralmente, sua vontade de abandonar o tratado, extinguindo, desse
modo, seus direitos e suas obrigacdes diante dos termos assumidos inicialmente nas
negociacdes. Cabe salientar que a revogagao, chamada de “dentdncia”, ndo é cabivel em todos
0s casos, mas apenas quando ha previsdao de dentdncia no contrato inicial. Além disso, nos
acordos multilaterais, o tratado ndo se extingue, permanecendo no que diz respeito aos demais
participes. Em pesquisa no banco de dados do Itamaraty, em 2 de setembro de 2017,
identificaram-se 203 (duzentos e trés) acordos internacionais na situacao de denunciados.

A apreciacdo das normas constitucionais brasileiras a respeito da ratificagdo e da
denuncia dos tratados internacionais demonstra que had vérios pontos que carecem de uma
regulamentacdo mais clara nesse sentido (NUNES, 2010, p. 131; JARDIM, 2010). Segundo
Mazzuoli (2015, p. 1), a questdo € discutida hd décadas, e o “Supremo Tribunal Federal esta
em vias de decidir” que atitude tomar a esse respeito, por intermédio da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 1.625. Nesse processo,a Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) e a Central Unica dos Trabalhadores (CUT)
ingressaram no STF com uma ADI visando a inconstitucionalidade do Decreto n°® 2.100, de
20 de dezembro de 1996, que denunciou a Convencdo 158 da Organizagdo Internacional do
Trabalho, devidamente aprovada pelo Congresso Nacional (Decreto Legislativo n® 68/92) e
promulgada pelo Poder Executivo (Decreto n° 1.855/96). Até aquela data, tal Convencao
estava em vigor no Brasil.

O jurista Clovis Bevildqua, consultor do Itamaraty de 1906 a 1934, chamado a se
pronunciar acerca do tema, em parecer de 5 de julho de 1926, afirmou entender ser possivel

que o Poder Executivo denunciasse tratados sem o assentimento do Parlamento, ainda que
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aquele tenha necessitado da vontade deste ultimo quando da ratificagio do acordo
(CACHAPUZ DE MEDEIROS, 2000, p. 347). Em posicdo diversa, Miranda (2015, p. 351-
357) entende ndo ser possivel a dentincia de tratados pelo Poder Executivo sem autorizacao
do Parlamento, pois tal atitude violaria o texto constitucional em seus principios.

Em uma busca no site do Planalto, verificou-se que a tultima denuncia realizada

ocorreu em 24 de julho de 2015, nos seguintes termos:

DECRETA:

Art. 12 Deixa de vigorar para a Republica Federativa do Brasil, a partir de 16 de
julho de 2016, o Tratado entre a Reptiblica Federativa do Brasil e a Ucrania sobre
Cooperacdo de Longo Prazo na Utilizagdo do Veiculo de Langamentos Cyclone-4
no Centro de Lancamento de Alcantara, firmado em Brasilia, em 21 de outubro de
2003.

Art. 22 Fica revogado o Decreto n® 5.436, de 28 de abril de 2005, a partir de 16 de
julho de 2016.

Art. 32 Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagdo.

Por intermédio de um decreto, a Presidente revogou o decreto promulgador do
tratado, que deixa de vigorar no plano interno. De acordo com a posicdo exposta de
que os acordos s@o fruto da vontade de dois Poderes, consequéncia de uma relacdo
exercida sob os principios da triparticio. Depreende-se que seu desfazimento exige
os cuidados e a atencdo de ambos os Poderes.

O Congresso Nacional tem como encargo a elaboracdo de leis que assegurem o
funcionamento do sistema juridico e consequentemente a pacificacdo social.
Contudo, sua participacdo no instituto da dentncia ndo é uma faculdade, mas sim
um dever, que, ao ser violado fere diretamente a Constituicio da Republica.
(BRASIL, 2015).

Portanto, é razodvel acreditar no surgimento de mais uma etapa no peculiar processo
de tramitacdo dos tratados, considerando-se a atuacdo dos poderes na apreciacdo da saida do

Brasil de um determinado acordo (dentncia), por causa dos desdobramentos da ADI 1.625.
53 A MEDIA DE TEMPO DE TRAMITACAO

Buscou-se uma resposta a questdo de quanto tempo, em média, leva-se para se
construir um acordo internacional. Na Tabela 1, visualizam-se cada um desses periodos, salvo
o intervalo entre a assinatura do acordo e seu encaminhamento ao Congresso Nacional.
Assim, ao intervalo da entrega da mensagem até seu envio ao Senado, chamamos ‘“tempo na
Camara dos Deputados™ (Tcd); a deliberacao no proprio Senado, “tempo no Senado Federal”
(Tsf); e, ao tempo entre a promulgacio pelo Congresso Nacional e a promulgagdo pelo Poder
Executivo, “tempo no Poder Executivo” (Tpe). Encontrou-se, ainda, o tempo de apreciacdo no
ambito da Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional da Camara para a confeccao

do Projeto de Decreto Legislativo (PDC), o qual representaremos pela sigla “Tpdc”. E
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possivel, também, analisar o tempo que o processo passa no Congresso Nacional (ou seja, no
Poder Legislativo) a partir da soma dos tempos utilizados pelas duas Casas, o qual
representaremos pela sigla “Tcn”. Elaboraram-se duas médias, a “simples” e a “sem outliers”,

com o emprego de técnicas estatisticas para suprimir os tempos demasiadamente elevados'’.

TABELA 1 - TEMPO DE TRAMITACAO

Tramitacio Média (dias) Média (s(;aigls;)utlzers
Tramitacdo para PDC (Tpdc) 200 168
Tramita¢do na CD (Tcd) 567 506
Tramita¢do no SF (Tsf) 143 117
Tramitagdo no CN (Tcn) 710 623
Tramitagdo com o Poder
Executivo (Tpe) 430 323

FONTE: O autor (2017).

Percebe-se que o tempo na Camara dos Deputados é realmente o mais extenso (quase
quatro vezes o do Senado) e que, sem outliers, ultrapassa o Senado em quatro vezes. Ja o
Poder Executivo leva mais da metade do tempo do Congresso Nacional na tramitacdo. Porém,
isso corresponde apenas ao tempo para promulgacao do acordo, além de nao ter feito parte da
pesquisa o periodo entre a assinatura e o envio ao Parlamento — o que, certamente, se fosse
somado, aumentaria muito o ndmero de dias em que o acordo fica sob a guarda do Poder
Executivo, conforme relata Rodrigo D’ Araujo Gabsch (2010, p. 204-206).

Assim, a afirmacdo de que o processo no Congresso € lento, comparando-se ao
tempo demandado pelo Executivo, é confirmada, mas sem que se inclua a fase inicial do
processo — a qual, em razdo de cumprimento de etapas, segundo Gabsch (2010), tem onerado
em muito a dindmica dos acordos.

Na Tabela 2, utilizam-se os dias de tramitacdo da Mensagem n° 193, de 2015, com o

propoésito de se comparar seus dados com as médias da Tabela 1.

TABELA 2 - TEMPO DE TRAMITACAO DA MENSAGEM N° 193, DE 2015

Tramitacio Dias
Tramitacdo para PDC (Tpdc) 65
Tramita¢do na CD (Tcd) 540
Tramitag¢do no SF (Tsf) 16
Tramitagdo do CN (Tcn) 556
Tramita¢do Poder Executivo
251
(Tpe)

FONTE: O autor (2017).

10°A retirada dos outliers se deu em relagfio a tempos de processo considerados “anormais” e extremos. Para
tanto, utilizou-se a tabela de Thompson modificada.
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Nota-se que a mensagem concluiu seu processo de forma bastante efetiva, pois todos
os tempos estdo abaixo das médias simples. Quanto as médias livres de outliers, apenas seu
tempo na Camara dos Deputados (Tcd) a extrapolou, em poucos dias; porém, em
compensacao, no Senado Federal a matéria tramitou rapidamente em dezesseis dias. Portanto,
tais dados sdo uteis para confrontos posteriores, para identificar onde a proposi¢do enfrentou
dificuldades para deliberacdo e para que se pensem estratégias prévias capazes de promover

uma tramita¢do mais célere, sem que se desrespeitem as regras incidentes sobre o processo.

54 VARIACAO DO TEMPO DE TRAMITACAO CONFORME O GRUPO
TEMATICO

Sobre o tempo de tramitagdo em relagcdo ao grupo temadtico, empregaram-se as
varidveis mencionadas anteriormente. Assim, concluiu-se que, de acordo com o tema do
tratado, ele pode ter uma tramitacdo mais célere ou mais demorada. Em razio da extensdo da
tabela, em vez de demonstrar os vinte grupos utilizados na pesquisa, optou-se por seis

exemplos, conforme a Figura 4:

FIGURA 4 - ACORDOS VERSUS TEMPO VERSUS TEMA
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FONTE: O autor (2017).

Conforme mencionado, durante a pesquisa classificaram-se os tratados em vinte
grupos temdticos, sendo um deles mais genérico (“‘cooperacdo técnica”). Na Figura 4,
apresentaram-se apenas seis grupos capazes de demonstrar a variacao do tempo em fungao do
grupo. Ao se confrontar com as médias da Tabela 1, constata-se que o item “Seguridade

Social” ultrapassa em mais de cinquenta por cento o tempo médio.
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Outro aspecto digno de observacdo € a necessidade de aperfeicoamento na
classificacdo temdtica, para que se evidencie na ementa da mensagem enviada ao Congresso
Nacional o principal conteido do tratado, facilitando-se assim sua identificacdo. Em razao
dessa auséncia de clareza, optou-se, durante a pesquisa, pelo agrupamento sob a denominacao
“cooperacgdo técnica” das mensagens que ndo favoreciam sua propria identificacao.

Ao cruzar os dados desde a apresentacdo da mensagem até a promulgacio do
Decreto Legislativo, observa-se que o tema da mensagem influenciou no tempo de sua
tramitagcdo, variando também a depender da Casa Legislativa. Portanto, o fato de o item
“Seguridade Social” demandar maior quantidade de dias na Camara dos Deputados ndo faz

com que exija mais tempo no Senado e vice-versa.

55 O TEMPO DE TRAMITACAO DO PROJETO DE DECRETO LEGISLATIVO
(PDC)

Ao utilizar os grupos tematicos e confrontd-los com o tempo para elaboracdo do
Projeto de Decreto Legislativo (Tpdc), verificou-se que hd também variacao a depender do
conteddo da mensagem. Descobriu-se que a confeccdo do PDC (Tpdc) consome de trinta a
quarenta por cento do tempo de tramitacdo na Camara dos Deputados (Tcd). A Tabela 1
mostra que se utiliza em média 200 dias para sua transformacdo em Projeto (Tpdc), e 567 dias
para se encerrar o processo na Camara dos Deputados (Tcd), o que perfaz 35% do tempo
(Tpdc/Tcd) — e, retirando-se os outliers, 33%.

Dessa forma, o restante do tempo é dedicado as demais comissdes e ao plendrio,
sendo que este dltimo aprecia todos os acordos internacionais. Pode-se considerar que, apesar
das votacdes no plendrio ocorrerem de forma simbdlica'l, os acordos aguardam em uma
“fila”. Por isso, o restante do tempo (de sessenta a setenta por cento) pode estar, em grande
parte, vinculado a esta espera para apreciacdo do plendrio. Para que se chegue a essa
conclusdo efetivamente, serd necessario aprofundar os estudos na existéncia ou nao do
congestionamento dos projetos no Plendrio. A Figura 5 representa o Tpdc em relagdo ao Tcd,
considerando-se tdo-somente as seis dreas temadticas ja mencionadas, da mesma forma que no

item anterior, devido a extensao da tabela:

1A votagdo simbélica ndo exige o registro individual dos votantes, de acordo com o Art. 186 do Regimento
Interno da Camara dos Deputados (RICD).
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FIGURA 5 - TEMPO DE TRAMITACAO
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FONTE: O autor (2017).

Assim, a exigéncia de que os acordos passem pelo crivo do Plendrio pode ser
questionada, com o objetivo de se diminuir do nimero de dias para tramitacdo, considerando-
se que tal votacdo é simbodlica. Talvez seja possivel que o projeto encerre seu tramite nas

comissoes, sendo levado ao Plendrio apenas se necessario.
5.6 A INFLUENCIA DO REGIME DE TRAMITACAO

Esperava-se que o tempo de tramitacdo fosse decrescente, seguindo-se a respectiva
ordem: “ordindrio”, “prioridade” e “urgéncia”’. Na Camara dos Deputados, o regime “urgente”
dispensa exigéncias, intersticios e formalidades regimentais, além de sua matéria ser
distribuida a todas as comissdes a0 mesmo tempo (art. 152 do RICD). Simone Diniz e
Claudio Ribeiro (2010, p. 81), por exemplo, avaliam a deliberacdo ocorrida na CREDN e
afirmam que os parlamentares, em razao de tal regime, “dispuseram de um maior tempo para
apreciacdo dos atos internacionais”. Assim, conclui-se que tal regime deveria ser considerado.
Em outro trecho dos mesmos autores, 1€-se que “a determinacdo para que a maioria dos Atos
Internacionais tramitasse em regime ordindrio pode significar que o governo sabia que nao
enfrentaria problemas no ambito da CRE” (RIBEIRO, 2010, p. 82), ficando novamente claro
que os pesquisadores levaram em conta os tipos de regime (“ordindrio”, “prioridade” e
“urgéncia”).

Todavia, como apresenta a Figura 5, o regime de tramitacdo ndo produziu os efeitos
desejados. Tal fato pode ter ocorrido em razao da quantidade excessiva de projetos em regime

de urgéncia — nao somente de acordos, mas de proposi¢des em geral. J4 no Senado Federal,
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o regime de tramitacdo refletiu exatamente o determinado inicialmente, conforme consta na

Figura 6:

FIGURA 6 - REGIME DE TRAMITACAO VERSUS TEMPO
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FONTE: O autor (2017).

Observou-se, ainda, que praticamente ndo ha diferenca relevante no lapso temporal
de elabora¢do do PDC (Tpdc) no que diz respeito ao regime de tramitagcdo. Isso ocorre pelo
préprio funcionamento da Comissdo de Relagdes Exteriores, responsdvel por praticamente
todos os projetos de acordo internacional, em que o tempo de tramita¢do ndo faz diferenca de
acordo com a quantidade de processos.

Ja na fase em que a mensagem tramita no Poder Executivo, apesar de este ndo estar
submetido ao regime de tramitacao instituido na fase congressual, hd correspondéncia entre o
tipo de regime e o tempo que tal mensagem leva para ser processada. Foram promulgados
mais rapidamente aqueles que tramitaram em “urgéncia”, seguidos por “prioridade” e, por
ultimo, pelos “ordinérios”.

Portanto, a celeridade esperada ndo se concretizou na Camara dos Deputados, pois
tanto a elaboracdo do PDC quanto a sua apreciagdo nio seguiram a regra pretendida, de
acordo com a qual os processos classificados como ‘“urgentes” concluiriam em menos dias

sua tramitagao.
5.7 A CELERIDADE PROMOVIDA PELA COMISSAO DO MERCOSUL

Um outro ponto de destaque encontrado na pesquisa € a celeridade dada aos tratados

que tramitaram inicialmente na Comissao de Representa¢do Brasileira no Parlamento do
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Mercosul, quando esta passou a apresentar o Projeto de Decreto Legislativo. Criada em 2001,
inicialmente essa comissdo sO apreciava a mensagem e a enviava para a Comissdo de
Relacdes Exteriores e Defesa Nacional (CREDN), para que esta apresentasse o PDC. Em
2006, a Comissdao do Mercosul passou a propor o PDC e a envid-lo para a CREDN. A partir
dai, os projetos passaram a tramitar com uma celeridade maior, conforme se demonstrou na

Figura 7:

FIGURA 7 - CREDN VERSUS MERCOSUL
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FONTE: O autor (2017).

Como se pode observar, houve uma economia de cerca de cem dias na Camara dos
Deputados e uma reducdo de um terco do tempo para que o Executivo publicasse o decreto
promulgador. Tal fato configura-se em razdao do principio da especializa¢do, uma vez que a
Comissdo do Mercosul € voltada para os assuntos do Mercosul e composta por parlamentares
das duas Casas.

Dessa forma, a instituicdo da Comissdo especifica para tratar de assuntos
relacionados ao Mercosul proporcionou maior ligeireza na apreciacdo dos acordos que por 14

tramitaram.
5.8 AS TAXAS DE APROVACAO

Por fim, analisou-se a Taxa de Apreciagdo (TA) na andlise dos acordos pelo
Congresso Nacional e, também, na tarefa a cargo do Poder Executivo. Esses dados mostraram

que houve um grande sucesso na aprovacdo dos acordos internacionais pelo legislativo,
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superior a Taxa de Promulgacdo (TP) gerada pelo Executivo, mesmo tendo sido este o
responsavel pelo envio dos acordos.

TABELA 3 — TAXA DE APRECIACAO (TA)

Situacao Acordos | Indice
Aprovados (DL) 1182 86%
Promulgados 883 64%
Sem promulgagdo 296 22%
Tramitando 114 8%
Retirado 64 5%
Apensado 14 1%
Rejeitado 3 0%
Prejudicado 1 0%
TOTAL 1.375

FONTE: O autor (2017).

TABELA 4 - TAXA DE PROMULGACAO (TP)
Situacao Indice
Promulgados 75%
Sem Promulgacdo 25%
FONTE: O autor (2017).

Verifica-se na Tabela 3 uma elevada taxa de aprovacao dos acordos internacionais no
Congresso Nacional, na ordem de 86%. A partir da Tabela 4, nota-se que 25% dos acordos
aprovados no Congresso Nacional ndo foram promulgados pelo Poder Executivo. Nesse
sentido, vale frisar que nem sempre a ndao promulgacdo se da por inércia daquele poder, uma
vez que, em atos multilaterais, € necessario que um minimo de signatdrios faca seus
respectivos depdsitos.

Essa taxa de sucesso pode refletir o pensamento de cooperacdo explicado por Pedro
Feliu e Janaina Onuki (2014, p. 86), que destacam a importancia de “unidade no parlamento”
para ndo se ‘“corroer a credibilidade do pais no ambito externo”, demonstrando-se que existe
“um elevado grau de consenso nas decisdes legislativas referentes a politica externa”.

Porém, ainda ha uma quantidade elevada de atos ndo promulgados. Depois de todo o
esfor¢o legislativo empreendido na sua aprovacdo, como visto, somando-se o tempo no
Congresso Nacional e no Executivo (Tcn + Tpe), sdo necessarios, em média e sem outliers,
946 dias (ou seja, quase trés anos) para se concluir o processo. Dessa forma, assim como se
propds em relagdo aos atos ndo enviados ao Congresso Nacional, caberia uma comunicacao
formal entre os poderes, a fim de que ambos se mantivessem informados a respeito da

situacdo desses acordos em status de espera.

6. CONCLUSAO
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A tramitacdo dos acordos internacionais € por si sé um processo peculiar e repleto de
detalhes, sendo um processo de relacdo entre os poderes Legislativo e Executivo, os quais
precisam atuar dentro de suas competéncias e cooperar para que se concretizem os objetivos
da Politica Internacional. Os impactos dessa relacdo, quer seja a aprovagdo ou rejeicao dos
acordos, serdo sentidos pelos cidadaos dos Estados Soberanos.

A pujanca da atividade diplomadtica € evidente ao se verificar o crescente numero de
acordos firmados até 2010, passando por uma reduc¢do nos anos subsequentes. Identificou-se
que pouco mais de trinta por cento desses atos sdo encaminhados ao Legislativo, ndo obstante
a discricionariedade do Poder Executivo e a existéncia dos denominados ‘“acordos
executivos”, os quais, em razdo de sua natureza, passam a vigorar sem a apreciacdo do
Congresso Nacional. Nesse ponto, vislumbrou-se a possibilidade de se estabelecer uma
comunicacdo formal a respeito dos atos celebrados que nao foram enviados e dos processos
de cardter executivo, em beneficio da transparéncia e manutencao da separacao dos poderes.

Ainda, a relacdo entre os poderes foi caracterizada em numeros, quando se
confirmou, mediante a construcdo das médias de tramitacdo, que a Camara dos Deputados
exige quase dois anos para concluir sua andlise, que o Senado Federal utiliza cerca de quatro
meses para tal e que o Poder Executivo ndo promulga os atos imediatamente, pois precisa
ratificar os acordos (o que leva quase um ano).

Ao dividir os acordos em vinte grupos temdticos, foi possivel constatar que
determinados temas tramitam de forma mais rdpida em um colegiado e mais lenta em outro.
Com efeito, € possivel planejar e definir estratégias de atuacdo durante a tramitacdo de tais
processos. Outro achado foi a auséncia de clareza das ementas enviadas ao legislativo, que
resultou no uso da classificacdo genérica (“‘cooperacgao técnica’) pela pesquisa.

Surpreendeu também a indcua fungdo da classificacdo do “regime de tramita¢do”, o
qual teria a finalidade de impor um ritmo mais célere as proposicdes urgentes, seguidas pelos
processos marcados como “prioridade” e, em seguida, pelos processos considerados
ordinarios. Contudo, ao se testar a influéncia de tal regime, ndo se confirmou o propdsito a
que se presta, encontrando-se um acimulo de matérias em regime de urgéncia.

O tempo gasto para elaboragdo da PDC constitui trinta a quarenta por cento do tempo
total de tramitacdo. Sendo assim, a matéria leva de sessenta a setenta por cento do tempo para
tramitar nas demais comissdes e no Plendrio. Portanto, mesmo decretando-se o regime de
urgéncia, aparentemente o projeto aguarda a deliberagdo no Plendrio, o que caracteriza uma

possivel fila de matérias em urgéncia.
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Para tal questdo, apresentamos duas vias de solu¢do. A primeira delas seria retirar a
necessidade de se deliberar sobre os acordos em Plendrio, j4 que tais deliberacdes sdao
praticamente simbolicas, alterando-se o regime para ‘“‘conclusivo”. Seguindo-se a forma
utilizada no Senado — art. 91 do Regimento Interno do Senado Federal (RISF) —, poder-se-
ia utilizar um fast track, capaz de impor um ritmo mais veloz a tramitacdo dos acordos, que
tramitaram apenas nas comissoes, sem prejuizo de recursos para que a matéria fosse levada ao
Plenério, dependendo do tema.

A segunda solucdo, baseada no exemplo da Comissdao do Mercosul, seria oferecer
atribuicdes a CREDN, que hoje competem a CCJC e a CFT. Assim, ela ficaria responsavel
pela andlise quanto a constitucionalidade e aos impactos orcamentdarios dos processos, a fim
de obter maior especializagdo e acelerar a tramitagao.

A criagdo da Comissdo do Mercosul, que, ao ter seu desempenho avaliado,
demonstrou um ganho em velocidade de tramitacdo quando passou a ser responsdvel pela
confeccdo do Projeto de Decreto Legislativo, prerrogativa exclusiva, até entdo, da CREDN,
também mereceu destaque. Vale ressaltar que ainda hd espaco para aperfeicoamento a esse
respeito (por exemplo, se fosse adotada a regra de procedimento preferencial do Protocolo
Constitutivo do Parlamento do Mercosul).

A pesquisa ratificou, de fato, o alto indice de aprovagdo dos acordos. Porém, nem
todos eles sdo promulgados pelo Poder Executivo, pois isso ndo depende sé dele. Portanto, o
ideal seria que se instituisse entre os poderes uma comunica¢do formal, tratando-se do status
desses atos, assim como do nido envio dos acordos.

Desse modo, conseguiu-se materializar em ndmeros a relacdo entre os poderes
Executivo e Legislativo, apontaram-se caminhos para o aprimoramento do processo
legislativo e para a busca de maior celeridade (apenas nos casos em que isso seja possivel, é
claro). Um poder isolado ndo consegue e nem pode desenvolver a politica externa, pois a
Pétria envolve todos, sendo os acordos internacionais resultados da cooperacdo dos dois

poderes.
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