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| - RELATORIO:

O Projeto de Decreto Legislativo em epigrafe tem por objetivo sustar a
entrada em vigor e, consequientemente, a producdo de efeitos juridicos, para o Brasil, do Tratado
Constitutivo da Unido de Nag¢fes Sul-Americanas, a Unasul, celebrado em Brasilia, em 23 de maio
de 2008, até 0 momento em que ocorra a sua aprovacao pelo Poder Legislativo, desde que esta

seja a decisdo soberana do Congresso Nacional.

I - VOTO DO RELATOR:



A origem da Unasul remonta ao terceiro encontro de cupula sul-americano,
realizado em Cuzco, em 8 de dezembro de 2004, no qual os presidentes ou representantes de 12
paises sul-americanos assinaram a Declaragdo de Cuzco, anunciando a fundagdo da
“Comunidade Sul-Americana de Nagbes”. Posteriormente, esta designagdo do organismo de
integracdo em formagéao teve seu nome modificado para “Unasul” por ocasido da Primeira Reuniéo
Energética da América do Sul, realizada em 2007, na Venezuela, por sugestdo do Presidente

venezuelano, Sr. Hugo Chaves.

Segundo sua concepgédo, a Unasul tem por objetivo auxiliar a convergéncia
dos outros blocos ja existentes no continente, o Mercosul e a Comunidade Andina, com estrutura
independente e orcamento proprio. Nesse sentido, a Unasul tem como objetivo: fortalecer o didlogo
politico entre os Estados-membros para reforcar a integragdo sul-americana e a participacdo no
cenario internacional; integrar a area energética dos paises-membros de modo integral,
sustentavel e solidario; desenvolver uma infra-estrutura para a interconexao da regido; integrar a
area financeira por meio da adocado de mecanismos compativeis com as politicas econdmicas e
fiscais dos Estados-membros; consolidar uma identidade sul-americana; criar mecanismos de
cooperagdo econdmica e comercial para consolidar um processo inovador, dindmico, transparente
e equilibrado; integrar a area produtiva, em especial as pequenas e médias empresas e
cooperativas. Para a estrutura burocratica do novo 6érgao, estdo previstos Conselho de Chefes de
Estado e de Governo; Conselho de Ministros das Relagbes Exteriores; Conselho de Delegados e
Secretaria Geral. Também é prevista a criacdo de uma comissdo entre os paises-membros com
vistas a elaborar um projeto de protocolo adicional que estabelecera a composicao, as atribuicdes

e o funcionamento do Parlamento Sul-Americano.

Contudo, independentemente dos méritos que possam cercar a proposta da
Unasul, o problema em torno dela reside na precipitacdo de seu funcionamento, que tem se
verificado ao largo das normas constitucionais dos paises signatarios quanto a celebracdo de
tratados internacionais, bem como da pratica e das normas internacionais sobre a celebracéo de

tratados.

Desde a primeira reunido em que se cogitou da formagdo da Unasul (a
época, Comunidade Sul-Americana de Nac¢bes — o Brasil chegou a sugerir a sigla “CASA” para o
organismo, mas a proposta foi rejeitada por outros paises) foram realizados varios encontros e
debates em torno de sua constituicdo, além de ac¢des concretas haverem sido empreendidas sob

Seu nome.

Em outros termos, embora ndo existisse e nao exista, de direito, a Unasul

tornou-se e é atualmente uma realidade de fato. O tratado constitutivo da Unasul nao foi aprovado



pelos Parlamentos dos paises signatérios, mas ha fatos concretos que nos levam a concluir que a
organizacdo encontra-se em pleno funcionamento de fato, ainda que porém em carater precario.
No ambito do que pode ser tido como um processo de gestagdo de organizacao internacional, ja
foram realizadas trés reunides de Chefes de Estado dos paises da Unasul. A primeira reunido deu-
se em Brasilia, em 29 e 30 de setembro de 2005. A segunda reunido foi em Cochabamba (Bolivia)
em 8 e 9 de dezembro de 2006. A terceira reunido aconteceu em Brasilia, no dia 23 de maio de
2008. Em funcionamento sob condigéo juridicamente precéria, a Unasul tem até o momento atuado
como uma espécie de foro onde sdo debatidas questdes de cooperagdo internacional e de
integracdo da América do Sul, sendo especialmente abordados temas como infra-estrutura,
energia, liberalizacdo comercial - voltada a formagdo de um mercado comum - livre transito de
pessoas, implementacdo de uma Politica de Defesa Regional (estd em andamento uma proposta
brasileira para a criagdo de um conselho de defesa comum sul-americano), cooperag¢ao na area de
politica monetaria — que compreende até o objetivo de formagdo de uma unido monetaria e o

estabelecimento de moeda sul-americana Unica.

A realizacdo de reunibes de Chefes de Estado, reunibes entre
parlamentares em uma espécie de embrido de organismo parlamentar internacional e até a
existéncia e funcionamento de um Secretariado-Geral (sendo que, inclusive, um Secretario-Geral,
0 ex-presidente equatoriano Rodrigo Borja, chegou a assumir o cargo e posteriormente a
renunciar ao mesmo), sdo elementos que indicam que a instituicAo da Unasul vem sendo posta em
pratica de fato, em flagrante violacdo ao principio da legalidade, ja que o seu tratado constitutivo
ndo cumpriu os ditames constitucionais - tanto no Brasil como nos demais paises signatarios — que
determinam a obtenc@o de prévia anuéncia do Poder Legislativo para que um compromisso

internacional possa ser ratificado e, assim, entrar em vigor e produzir efeitos.

Na verdade, temos assistido a producéo de efeitos juridicos do tratado em
questdo, e a implantacédo e funcionamento precério da Unasul como organizagdo internacional, ao
arrepio da Constituicdo, haja vista que o Congresso Nacional sequer foi ouvido e muito menos

aprovou tal tratado constitutivo, formalidade da qual depende a sua ratificagéo e vigéncia.

N&o obstante ndo havermos identificado no texto do referido tratado o
dispositivo que determine o funcionamento da Unasul previamente a sua chancela pelos
Parlamentos - conforme indica o autor do projeto na sua justificacdo e, também, conforme foi
divulgado pela imprensa - a producao dos efeitos do tratado em questédo é inegavel e como tal
deve ser interrompida, conforme as razdes que a seguir apresentaremos, sendo o decreto

legislativo o instrumento apropriado a tal fim.



A Constituicdo Federal brasileira (como, de resto, a grande da maioria dos
sistemas constitucionais do mundo ocidental) reconhece e impde o principio da cooperacdo entre
os Poderes Legislativo e Executivo no que se refere & assungdo de compromissos internacionais,
ou seja, tratados, acordos, convencgdes e outros atos internacionais. Tal principio, que remonta a
Revolucdo Francesa, encontra fundamento tanto na necessidade de garantir a vigéncia da
democracia nas tomadas de decisdes relativas aos compromissos internacionais como, também,
no interesse de conferir maior seguranga para o Estado nacional. Esses objetivos sdo buscados
por meio da inclusdo nos ordenamentos juridicos, normalmente em esfera constitucional, de
normas que dispdem a respeito da exigéncia de intervencdo do Parlamento na conclusédo e
aperfeicoamento dos atos internacionais celebrados pelo Estado. Segundo esse sistema, o Chefe
de Estado ou Chefe de Governo (a depender do sistema de governo, presidencial o
parlamentarista) ndo detém o poder para contrair sozinho, de forma auténoma e independente,
obrigacdes internacionais, em nome do Estado, mas precisa, para tanto, da cooperacao de outro

Poder, o Legislativo.

Desta forma, a sujeicdo dos atos internacionais negociados pelo Poder
Executivo ao Congresso Nacional é um principio consagrado do Direito Constitucional brasileiro,
gue incrementa o equilibrio institucional e o regime democratico do pais, eis que permite a
reparticdo da responsabilidade entre os Poderes — Executivo e Legislativo — quanto a assuncao de
obrigagdes internacionais por parte do Estado brasileiro. Nesse sentido, os artigos 49, inciso |, e
84, inciso VIII, da Constituicdo, de modo harménico e complementar, dispdem a respeito da

matéria, nesses termos:

“Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

I — resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos
internacionais que acarretem encargos Ou COMPromissos gravosos ao
patrimdnio nacional; (...)"

E, mais adiante:

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

VIII - celebrar tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos
a referendo do Congresso Nacional; (...)"

Em vista destes dispositivos constitucionais, conclui-se que a entrada em
vigor de um ato internacional como o da espécie que se cuida no caso - o “Tratado Constitutivo da
Unido de Nagbes Sul-Americanas”, a Unasul - sem que tal ato seja previamente submetido ao
Congresso Nacional e seja por ele aprovado, constitui flagrante desrespeito a normativa
constitucional em vigor, ferindo, nomeadamente, os mencionados mandamentos constantes dos

artigos 49, | e 84, VI, da Constituicdo Federal.



Resulta portanto cristalina e evidente a inconstitucionalidade da vigéncia do
Tratado Constitutivo da Unasul, haja vista que ndo foram cumpridos os procedimentos
constitucionalmente estabelecidos para que ele possa ter validade, entrar em vigor e produzir

efeitos nos planos dos ordenamentos juridicos interno e internacional.

Vale lembrar que ndo cabem, no caso, argumentos que eventualmente
poderiam ser apresentados no sentido de enquadrar o ato internacional em questéo entre aqueles
que sao admitidos como exceg¢Bes ao principio geral que contempla a exigéncia da chancela do
Parlamento. A melhor doutrina sobre a matéria que, inclusive, resume e consolida, com bom
senso, as diversas opinides sobre o assunto, é expressa pelo ilustre jusinternacionalista, 0 mestre
José F. Rezek. Tal entendimento, atualmente predominante entre nés, é repetido e endossado
pelo préprio autor do projeto, o qual descreve, didaticamente, em sua justificativa, o &mbito em que

se comportam tais excegdes, nesses termos: (verbis)

“Sem embargo, a ratificacdo do Tratado Constitutivo da Unasul
ndo deve passar despercebida pelo Congresso Nacional. De certo ndo
se trata de um acordo internacional da modalidade executiva, ou “acordo
em forma simplificada”, ou seja, sem a necessidade de ser abonado pelo
Congresso Nacional para sua entrada em vigor.

No Brasil, existem apenas trés categorias possiveis de acordos
executivos ou acordos em forma simplificada — desnecessarios, portanto,
de tramitarem no Congresso: a) acordo executivo como subproduto de
tratado vigente (acordos de especificagdo, de detalhamento, de
suplementacéo); b) acordo executivo como expressdo de diplomacia
ordindria (modus vivendi); c) acordos executivos que consignam
simplesmente a interpretacdo de clausulas de um tratado ja vigente. Tais
convénios entram em vigor, via de regra, no momento da assinatura ou
da troca de notas, dispensando o consentimento do Legislativo, com a
posterior edicdo de decreto presidencial. De resto, trata-se de tratados
abonaveis pelo Legislativo.”

Obviamente, ndo pode ser enquadrado o Tratado Constitutivo da Unasul em
nenhuma das hipGteses de acordos executivos ou de acordos em forma simplificada descritas
supra, razdo pela qual torna-se ndo apenas legitima mas, necesséria, a agcdo corretiva, por meio
de instrumento legislativo préprio, do Congresso Nacional, no sentido de promover a suspensao
imediata dos efeitos decorrentes da conclusdo do referido ato internacional, de modo a sanar a

ilegalidade verificada, decorrente da falta de sujeicéo de tal Tratado ao crivo do Legislativo.

Quanto ao instrumento legislativo escolhido para sustar a entrada em vigor e
os efeitos do Tratado Constitutivo da Unido de NagbBes Sul-Americanas, a Unasul, agiu
acertadamente o autor da proposi¢do ao optar pelo Decreto Legislativo, j& que este é o diploma
legal préprio, cuja autoria, promulgacdo e vigéncia dependem exclusivamente de decisdo do

Congresso Nacional, no exercicio de sua competéncia exclusiva, em acéo legiferante que



independe de sancdo presidencial. Sua utilizacdo é a forma legal adequada e habil para promover
0 objetivo em questédo, em conformidade com os incisos V e XlI do artigo 49 da Constituicdo, os

guais dispdem o seguinte:

“Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

(.

V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem
do poder regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativa;

(.)

Xl - zelar pela preservagéo de sua competéncia legislativa em
face da atribuicdo normativa dos outros Poderes;”

Estes dispositivos combinados podem ser aplicados, por analogia, ao caso
em questdo. Tais normas autorizam ao Congresso Nacional sustar a entrada em vigor do ato do
Presidente da Republica consistente na assinatura do Tratado Constitutivo uma vez que tal ato -
diferentemente do que soi acontecer com os demais atos do género, as assinaturas, que apenas
tém o conddo de conferir autenticidade ao texto, mas que jamais servem a producdo de efeitos
juridicos do ato em si - constitui-se em patente invasdo a esfera de competéncia exclusiva do
Congresso. Em conseqiiéncia, com base no inciso XI do artigo 49, cumpre ao Congresso zelar
pela preservacdo de sua competéncia legislativa, garantindo suas prerrogativas relativamente a
manifestacdo quanto aos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil e afastando de
pronto qualquer possibilidade ou sorte de precedente que possa fazer com que o Poder Legislativo
seja alijado do processo de assuncdo de obrigagcfes, deveres ou direitos por parte do Estado

brasileiro no plano internacional.

Finalmente, concordando com o autor da proposi¢cdo, queremos registrar
gue no ambito de consideragdo da proposigdo em tela ndo se cuida do debate, de se aprovar ou
ndo, o mérito da proposta em si, a criagdo da Unasul, ou os termos de seu Tratado Constitutivo. O
que esta em questdo é o procedimento, ou melhor, o descumprimento dos ditames constitucionais
aplicaveis para a vigéncia do ato internacional em questdo, o qual, somente poderia entrar em

vigor apds a anuéncia do Congresso Nacional, nos termos da Constitui¢&o.

Ante o exposto, VOTO PELA APROVACAO, nos termos de sua redagéo, do
Projeto de Decreto Legislativo n® 659, de 2008, que susta a entrada em vigor para a Republica
Federativa do Brasil do Tratado Constitutivo da Unido de Na¢des Sul-Americanas — Unasul — até a
sua eventual aprovacdo pelo Congresso Nacional, de acordo com o inciso | do art. 49 da

Constituicdo Federal.



Sala das Reunides, em de de 2008.

Deputado PEDRO VALADARES
Relator



