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COMPLEMENTACAO DE VOTO

Na reunido do dia 8 de marco do corrente ano, a CCJC iniciou a discussdo do
voto deste relator ao PDC 632/2003, pelo qual a Comisséo de Relagbes Exteriores e de
Defesa Nacional aprova o texto da Convencdo Interamericana contra o Terrorismo,
assinada pelo Brasil e mais 29 paises membros da Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA) em 3 de junho de 2002, por ocasido da 322 Assembléia Geral da OEA, realizada em
Barbados.

As apreensdes e observagdes externadas, entre outros, pelos nobres deputados
Luiz Eduardo Greenhalgh, Fernando Coruja, Inaldo Leitdo e José Eduardo Cardozo,
motivaram-me a lancar mao de prazo regimental a fim de melhor contempla-las em meu

voto, 0 que fago por meio desta complementacao.

As controversias  suscitadas pela Convencdo decorrem,

principalmente, do texto de seu artigo 11:



Artigo 11
Inaplicabilidade da excecéo por delito politico

Para os propdsitos de extradicdo ou assisténcia judiciaria matua, nenhum
dos delitos estabelecidos nos instrumentos internacionais enumerados no
Artigo 2 sera considerado delito politico ou delito conexo com um delito
politico ou um delito inspirado por motivos politicos. Por conseguinte,
ndo se poderd negar um pedido de extradicdo ou de assisténcia judiciaria
mutua pela Gnica razdo de que se relaciona com um delito politico ou com
um delito conexo com um delito politico ou um delito inspirado por
motivos politicos.

Trata-se, portanto, de verificar se a Convencdo atenta contra garantias
constitucionais que constituem, como bem lembrou o deputado Luiz Eduardo Greenhalgh,
“clausulas pétreas”, por for¢a do artigo 60, § 4°, inciso 1V:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

()

LI — nenhum brasileiro sera extraditado, salvo o naturalizado, em caso de
crime comum, praticado antes da naturalizacdo, ou de comprovado
envolvimento em trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, na forma
da lei;

LIl — ndo serd concedida extradicdo de estrangeiro por crime politico ou
de opinido;

(..)

Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

()
§ 4° Nao serd objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a
abolir:

(..)

IV — os direitos e garantias individuais.

O entdo Ministro das Relagdes Exteriores, Celso Lafer, na Exposi¢do de
Motivos com que apresentou a Convencdo ao presidente Fernando Henrique Cardoso,
informa:

Idealizada no intuito de dotar o sistema interamericano de uma estrutura
juridico-institucional que oriente acGes concertadas no combate ao



terrorismo, a_Convencdo contou, em sua elaboracdo, com a ativa
participacdo do Brasil. Nesse sentido, foram contempladas as expectativas
nacionais quanto ao tema, especialmente no tocante a inclusdo de
dispositivos gue deixam claro gue a cooperacdo no combate ao terrorismo
serd realizada com pleno respeito ao direito nacional e internacional, aos
direitos humanos e as instituicbes democraticas, bem como no tocante a
inclusdo de artigo sobre traslado de pessoas sob custddia que salvaguarde
0 dispositivo constitucional de que ndo se extraditardo brasileiros. (grifo
Nosso)

Com efeito, em diversos artigos da Convencdo, a vinculacdo do Estado Parte as
suas determinacGes € condicionada a *“(..) conformidade com suas disposi¢Oes
constitucionais” (artigo 3); a “(...) conformidade com os procedimentos estabelecidos em
sua legislacdo interna” (artigo 5, 1); a “(...) conformidade com seus respectivos regimes
juridicos e administrativos internos” (artigo 7) etc. O artigo 14 também constitui

salvaguarda importante das garantias previstas nos incisos L1 e LIl do artigo 5°:

Artigo 14
N&o-discriminacgéo

Nenhuma das disposicdes desta Convencdo serd interpretada como
imposicdo da obrigacdo de prestar assisténcia judiciaria mdtua se o
Estado Parte requerido tiver razdes fundadas para crer que o pedido foi
feito com o fim de processar ou punir uma pessoa por motivos de raca,
religido, nacionalidade, origem étnica ou opinido publica, ou se o
cumprimento do pedido for prejudicial a situacdo dessa pessoa por
qualquer destas razdes.

Extrai-se da leitura dos artigos 2 e 11 que a Convencdo é aplicavel
exclusivamente aos delitos constantes dos 10 instrumentos internacionais ali relacionados, e
que cada Estado Parte poderd declarar que ndo considera no referido dispositivo 0s
instrumentos que ndo houver ratificado.

Segundo informacédo do sitio do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) na
internet (http://www?2.mre.gov.br/dai/terrorismo.htm), foram ratificados pelo Brasil, e

portanto incorporados ao ordenamento juridico interno, 0s seguintes instrumentos

internacionais, dentre os elencados no artigo 2 da Convencéo:



1. Convencdo para a Repressdo ao Apoderamento llicito de
Aeronaves: celebrada em 16/12/1970 e promulgada em 24/02/1972,;

2. Convencdo para a Repressdo de Atos llicitos contra a Seguranca
da Aviacdo Civil: celebrada em 23/09/1971 e promulgada em
20/06/1973;

3. Convencéo sobre a Prevencdo e Punicdo de Crimes contra Pessoas
gque Gozam de Protecdo Internacional, inclusive Agentes
Diplomaticos: celebrada em 14/12/1973 e promulgada em 14/09/99;

4. Convengdo Internacional contra a Tomada de Reféns: celebrada em
18/12/1979 e promulgada em 20/06/2000 [com reserva do artigo 16 (2)];
5. Convencdo sobre a Protecdo Fisica de Materiais Nucleares:
celebrada em 03/03/1980 e promulgada em 16/04/1991;

6. Protocolo para a Repressdo de Atos llicitos de Violéncia nos
Aeroportos que Prestem Servicos a Aviacdo Civil Internacional:
celebrado em 24/02/1988 e promulgado em 02/06/1998;

7. Convencdo Internacional para a Supressdo de Atentados
Terroristas a Bomba: celebrada em 15/12/1997 e promulgada em
26/09/2002

Os outros trés instrumentos previstos na Convencdo ndo aparecem

entre os promulgados pelo Brasil:

8. Convencao para a Supressao de Atos llegais contra a Seguranca da
Navegacao Maritima

9. Protocolo para a Supressao de Atos llicitos contra a Seguranca das
Plataformas Fixas Situadas na Plataforma Continental

10. Convencao Internacional para a Supressdo do Financiamento do
Terrorismo

Portanto, nos termos da Convencdo, os Estados signatarios devem abster-se de
reconhecer motivacdo politica na pratica de qualquer dos delitos descritos nesses
instrumentos internacionais.

Tal compromisso fere o principio de concesséo de asilo politico, do artigo 4°, e
as garantias constitucionais dos incisos LI e LII do artigo 5° da Constituicdo? Ou ele, ao
contrério, esta de acordo com os principios de repudio ao terrorismo e de cooperagédo entre
0S poVvos para o progresso da humanidade, do mesmo artigo 4°?

Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relaces
internacionais pelos seguintes principios:

(..

VIII - repadio ao terrorismo € ao racismo;

IX — cooperagéo entre 0s povos para o0 progresso da humanidade;



X — concesséo de asilo politico.

Veja-se o0 que diz o artigo 77 da Lei 6.815/1980, o Estatuto do Estrangeiro:

Art. 77. Ndo se concedera a extradicdo quando:

| - se tratar de brasileiro, salvo se a aquisicdo dessa nacionalidade
verificar-se apés o fato que motivar o pedido;

Il - o fato que motivar o pedido nao for considerado crime no Brasil ou no
Estado requerente;

I11 - o Brasil for competente, segundo suas leis, para julgar o crime
imputado ao extraditando;

IV - a lei brasileira impuser ao crime a pena de prisao igual ou inferior a 1
(um) ano;

V - 0 extraditando estiver a responder a processo ou ja houver sido
condenado ou absolvido no Brasil pelo mesmo fato em que se fundar o
pedido;

VI - estiver extinta a punibilidade pela prescricdo segundo a lei brasileira
ou a do Estado requerente;

V11 - o fato constituir crime politico; e

VIl - o extraditando houver de responder, no Estado requerente,
perante Tribunal ou Juizo de excecao.

8 1° A excecéo do item VII ndo impedira a extradi¢do quando o fato
constituir, principalmente, infracdo da lei penal comum, ou quando o
crime comum, conexo ao delito politico, constituir o fato principal.

8§ 2° Cabera, exclusivamente, ao Supremo Tribunal Federal, a
apreciacdo do carater da infracéo.

§ 3° O Supremo Tribunal Federal podera deixar de considerar
crimes politicos os atentados contra Chefes de Estado ou quaisquer
autoridades, bem assim _o0s atos de anarquismo, terrorismo,
sabotagem, sequestro de pessoa, ou que importem propaganda de
guerra ou de processos violentos para subverter a ordem politica ou
social.

José Afonso da Silva, embora considere inconstitucional o §1°
acima transcrito, leciona:

Cabe ao Supremo Tribunal Federal processar e julgar ordinariamente a
extradicdo solicitada por Estado estrangeiro (art. 102, I, g). E a Lei



6.815/80 lhe atribui, com exclusividade, a apreciacdo do carater da
infracdo, dando-lhe ainda a faculdade de ndo considerar crimes
politicos os atentados contra Chefes de Estado ou qualquer outra pessoa
que exerca autoridade, assim como 0s atos de anarquismo, terrorismo,
ou sabotagem, ou que importem propaganda de guerra ou de processos
violentos para subverter a ordem politica e social (art. 77, 882° e 39), de
onde se pode perceber que a lei tem tais delitos como de natureza
politica; apenas admite que o Supremo, dadas as circunstancias de fato,
possa reconhecer neles outra qualificacdo, quando, entdo, a extradicao é
suscetivel de ser concedida. Quanto ao terrorismo bem certo é que a
Constituicdo embasa a posicdo da lei, ao repudia-lo (art. 4°, VIII) e
condena-lo como crime inafiangével e insuscetivel de graca ou anistia
(art. 5°, XLIII). O Supremo sabera atuar com prudéncia e visdo do
sentido da garantia constitucional, de sorte que, em havendo duvida
quanto a natureza politica do delito, se decida por esta’. (grifamos)

Portanto, pelo que ja dispde a legislacdo interna, € facultado ao Supremo
Tribunal Federal afastar o carater politico de atos de terrorismo, no exercicio de sua
competéncia constitucional para processar e julgar originariamente a extradicdo solicitada
por Estado estrangeiro (CF, art. 102, inc. I, ‘g’). Além disso, a Corte Suprema ja& declarou a
sujeicdo dos “tratados ou convencg@es internacionais” ao controle, difuso e abstrato, do

Poder Judiciério:

ADIn 1.480-DF* RELATOR: MIN. CELSO DE MELLO DECISAO:
Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, ajuizada com o
objetivo de questionar a validade juridico-constitucional do Decreto
Legislativo n® 68/92, que aprovou a Convencdo n° 158 da
Organizagdo Internacional do Trabalho (O.1.T.), e do Decreto n°
1.855/96, que promulgou esse mesmo ato de direito internacional
publico. O Plenario do Supremo Tribunal Federal, ao deferir,
parcialmente, sem reducdo de texto, o pedido de medida cautelar,
proferiu decisdo que restou consubstanciada em acérddo assim
ementado: "ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
CONVENGAO N° 158/01T - PROTEGAO DO TRABALHADOR
CONTRA A DESPEDIDA ARBITRARIA OU SEM JUSTA CAUSA
- ARGUIQAO DE ILEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DOS
ATOS QUE INCORPORARAM ESSA  CONVENCAO
INTERNACIONAL AO DIREITO POSITIVO INTERNO DO
BRASIL (DECRETO LEGISLATIVO N° 68/92 E DECRETO N°
1.855/96) - POSSIBILIDADE DE CONTROLE ABSTRATO DE
CONSTITUCIONALIDADE DE TRATADOS OU CONVENCOES

1 Curso de Direito Constitucional Positivo. Malheiros Editores, 20. ed., pags. 340-341.



INTERNACIONAIS EM FACE DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA - ALEGADA TRANSGRESSAO AO ART. 7°, I, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA E AO ART. 10, | DO ADCT/88
- REGULAMENTAQAO NORMATIVA DA PROTEQAO CONTRA
A DESPEDIDA ARBITRARIA OU SEM JUSTA CAUSA, POSTA
SOB RESERVA CONSTITUCIONAL DE LEI COMPLEMENTAR
- CONSEQUENTE IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DE TRATADO
OU___ CONVENCAO INTERNACIONAL ATUAR _ COMO
SUCEDANEO DA LEI COMPLEMENTAR EXIGIDA PELA
CONSTITUICAO (CF, ART. 7°, 1) - CONSAGRACAO
CONSTITUCIONAL DA GARANTIA DE INDENIZACAO
COMPENSATORIA COMO EXPRESSAO DA REACAO
ESTATAL A DEMISSAO ARBITRARIA DO TRABALHADOR
(CF, ART. 7° 1, C/C O ART. 10, | DO ADCT/88) - CONTEUDO
PROGRAMATICO DA CONVENCAO N° 158/OIT, CUJA
APLICABILIDADE DEPENDE DA AC}AO NORMATIVA DO
LEGISLADOR INTERNO DE CADA PAIS - POSSIBILIDADE DE
ADEQUAQAO DAS DIRETRIZES CONSTANTES DA
CONVENGCAO N° 158/0IT AS EXIGENCIAS FORMAIS E
MATERIAIS DO ESTATUTO CONSTITUCIONAL BRASILEIRO
- PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR DEFERIDO, EM PARTE,
MEDIANTE INTERPRETA(;AO CONFORME A
CONSTITUICAO. PROCEDIMENTO CONSTITUCIONAL DE
INCORPORACAO DOS TRATADOS OU__CONVENCOES
INTERNACIONAIS. - E na Constituicdo da Republica - e ndo na
controvérsia doutrinaria que antagoniza monistas e dualistas - que se
deve buscar a solugcdo normativa para a questdo da incorporacao dos
atos internacionais ao sistema de direito positivo interno brasileiro. O
exame da vigente Constituicdo Federal permite constatar que a
execucdo dos tratados internacionais e a sua incorporacdo a ordem
juridica interna decorrem, no sistema adotado pelo Brasil, de um ato
subjetivamente complexo, resultante da conjugacao de duas vontades
homogéneas: a do Congresso Nacional, que resolve, definitivamente,
mediante decreto legislativo, sobre tratados, acordos ou atos
internacionais (CF, art. 49, 1) e a do Presidente da Republica, que,
além de poder celebrar esses atos de direito internacional (CF, art.
84, VIII), também dispde - enquanto Chefe de Estado que é - da
competéncia para promulga-los mediante decreto. (...)

SUBORDINACAO NORMATIVA DOS TRATADOS
INTERNACIONAIS A CONSTITUIGAO DA REPUBLICA. - No
sistema juridico brasileiro, os tratados ou convencdes internacionais
estdo hierarquicamente subordinados a autoridade normativa da
Constitui¢do da Republica. Em consequiéncia, nenhum valor juridico
terdo os tratados internacionais, que, incorporados ao sistema de
direito positivo interno, transgredirem, formal ou materialmente, o
texto da Carta Politica. O_exercicio do_treaty-making power, pelo




Estado brasileiro - ndo obstante o polémico art. 46 da Convencéo de
Viena sobre o Direito dos Tratados (ainda em curso de tramitacéao
perante o Congresso Nacional) -, esta sujeito a necessaria observancia
das limitacbes juridicas impostas pelo texto constitucional.
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DE TRATADOS
INTERNACIONAIS NO SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO. - (@)
Poder Judiciario - fundado na supremacia da Constituicdo da
Republica - dispde de competéncia, para, guer em sede de fiscalizacdo
abstrata, guer no _ambito _do controle difuso, efetuar o exame de
constitucionalidade dos_tratados ou convencdes internacionais ja
incorporados ao_sistema de direito _positivo _interno. Doutrina e
Jurisprudéncia. PARIDADE NORMATIVA ENTRE ATOS
INTERNACIONAIS E NORMAS INFRACONSTITUCIONAIS DE
DIREITO INTERNO. - Os tratados ou convencdes internacionais,
uma vez reqularmente incorporados ao direito interno, situam-se, no
sistema_juridico _brasileiro, nos _mesmos planos de validade, de
eficacia e de autoridade em que se posicionam as leis ordinarias,
havendo, em consequéncia, entre estas e o0s atos de direito
internacional publico, mera relacdo de paridade normativa.
Precedentes. No sistema juridico brasileiro, os atos internacionais ndo
dispéem de primazia hierarquica sobre as normas de direito interno.
A eventual precedéncia dos tratados ou convencdes internacionais
sobre as regras infraconstitucionais de direito interno somente se
justificara quando a situacdo de antinomia com o ordenamento
doméstico impuser, para a solucéao do conflito, a aplicacao alternativa
do critério cronoldgico (*'lex posterior derogat priori') ou, quando
cabivel, do critério da especialidade. Precedentes. (...) Brasilia, 26 de
junho de 2001. Ministro CELSO DE MELLO Relator * decisao
publicada no DJU de 8.8.2001. (grifamos)

Observe-se que a Emenda Constitucional n® 45/2004 ndo alterou o status dos
tratados ou convencdes na hierarquia normativa brasileira, pois 0 8 3° que ela acrescentou
ao artigo 5° estabelece que serdo equivalentes a emendas constitucionais somente “0s
tratados e convencdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em
cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos
respectivos membros”. Ou seja, a menos que se submeta o ato internacional a esse
procedimento legislativo diferenciado, ele ingressa no ordenamento juridico interno como
se lei ordinaria fosse.

Diante disso, ndo verifico Obice constitucional a aprovacdo da Convencgéo

Interamericana de Terrorismo. Se ela afasta a possibilidade de se qualificarem como



politicos certos delitos, o faz de forma analoga a legislacdo interna; e de forma mais
precisa, porque restringe-se aos delitos prescritos nos instrumentos que especifica.

No mérito, ressalta que a Convencao expressa um esforco multinacional de que
devemos participar. Apesar de o Brasil, felizmente, ndo ser palco tradicional desse tipo de
crime, ndo podemos ser indiferentes a massacres como o das torres gémeas, em Nova
lorque, da associacdo israelita, em Buenos Aires, e tantos outros que assolam este inicio de
século. Combater o atentado traicoeiro, que vitima multidées de civis, criancas, mulheres e
homens inocentes, € quando menos um dever humanitario. O ordenamento juridico
brasileiro, pelas razdes supracitadas, esta plenamente capacitado a encarar esse desafio sem
pOr em risco nossos valores constitucionais.

Pelo exposto, reafirmo meu voto no sentido da constitucionalidade,
juridicidade, boa técnica legislativa e, no mérito, da aprovacdo do Projeto de Decreto
Legislativo n® 632/2003.

Sala da Comissdo, em de abril de 2005.

Deputado Rubinelli



