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O controle das decisoes do Presidente da
Republica em relagao aos principios constitu-
cionais das relacoes internacionais

The control of the President’s decisions in
relation to constitutional principles of interna-
tional relations

Guilherme Camargo Massaii'

Resumo: O texto tem como objetivo analisar qual o
meio juridicamente apto para atacar ato do Chefe de
Estado realizado no exercicio da representacdo do
Estado brasileiro em 6rgao internacional. Para guiar
a analise, far-se-a4 o uso do veto do Estado brasileiro
no Conselho de Direitos Humanos da Organizagao
das Nagdes Unidas. O veto representou a negativa do
Estado brasileiro em relacdo a proposta de resolucao
do referido conselho em fiscalizar a concretizacdo dos
direitos humanos nos Estados, violando, assim, o prin-
cipio constante no Art. 4°, II, da CF. Para tal andlise,
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suscitar-se-a se o Chefe de Estado (Presidente) podera
ser responsabilizado ou se o ato é passivel de controle
de constitucionalidade. Apresentar-se-a, contudo,
que nenhuma das hipéteses de solugdo é aplicavel no
caso em andlise. Por isso, tem-se uma lacuna técnica.
Por conseguinte, no dltimo tépico, apontar-se-4 uma
possivel solugdo a lacuna existente.

Palavras-Chave: Constituigdo; Principios; Relacdes
Internacionais; Responsabilidade; Violagao.

Abstract: This paper aims to analyze legal ways of
countering an act of the Head of State as a representa-
tive of Brazil in an international body. To guide the
analysis, the veto of the Brazilian State at the Human
Rights Council of the United Nations will be focused.
This veto represented a refusal of the Brazilian State
inrelation to a proposed of the Council to monitor the
implementation of human rights in associated States,
thus violating the principle expressed in Article 4, II,
of the Federal Constitution. In order to make such
an analysis, it will be discussed whether the Head
of State (President) can be held accountable for this
refusal or whether the act is subject to constitutional
control. It will be stated, however, that none of solu-
tion prospects are applicable in this case. Therefore,
there occurs a technical gap. Finally, in the last topic,
a possible solution to the existing gap is pointed out.
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1 Introdugao

Este texto objetiva verificar a existéncia e os eventuais
meios de atacar ato politico ou de governo inconstitucional
do Chefe de Estado ou de seus acreditados em 6rgdo inter-
nacional, do qual o Estado brasileiro faga parte. Optou-se
por essa andlise pelo fato de o Estado brasileiro ter vetado
proposta de resolucao (A/HRC/34/L.3) no Conselho de Di-
reitos Humanos da Organizagao das Nagdes Unidas, em 23
de marco de 20172 Tal proposta de Resolucao foi submetida
ao Conselho de Direitos Humanos com o intuito de renovar
o mandato de experts da Organizacdo das Nagdes Unidas
incumbidos do monitoramento do impacto das politicas
tiscais sobre os direitos humanos nos Estados vinculados a
Organizacao.

Parte-se da hipotese de que o veto a proposta de reso-
lugao do Conselho de Direitos Humanos por parte do Estado
brasileiro representou uma violagdo a prescricao do Art. 4°,
II, da CF3. Dessa forma, esta-se diante de um ato inconstitu-

2 Trata-se da Resolucao A/HRC/34/L.3 (Mandate of the Independent Expert on
the effects of foreign debt and other related international financial obligations of
States) no 56" Meeting, 34" Regular Session Human Rights Council. No ende-
rego na internet (webtv.un.org) encontra-se o video do pronunciamento da
acreditada Marcia Canério de Oliveira sobre a posi¢ao do Estado brasileiro
em relacdo a Resolugdo supramencionada.

3 MASSAU, Guilherme. A fungio dos principios fundamentais do Art. 4° da Cons-
tituicdo Federal de 1988. Monografia de Estagio Pés-Doutoral com o Prof. Dr.
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cional realizado no ambito internacional, o qual esgota-se
em si e representa - no tempo - uma inconstitucionalidade,
justamente pelo fato de o ato politico ou de governo ter
ultrapassado os limites fundamentadores do principio da
prevaléncia dos direitos humanos. Supde-se que, assim como
se deu a violagdo do principio da prevaléncia dos direitos
humanos, outras violagdes possam ocorrer com os demais
principios elencados nos incisos do Art. 4° da CF.

Diante disso, resta analisar se o Estado de Direito
constitucional brasileiro suporta ou nao a violagao de tais
principios constitucionais, que se encontram, topografica-
mente, no inicio da Constituicdo Federal e que atribuem
a ela identidade normativa interna e externamente. Para a
realizacao da andlise, esbocar-se-a a estrutura do Estado de
Direito e se situar-se-a a responsabilidade juridica do Chefe
de Estado. Ap6s, pontuar-se-a a funcao do Art. 4° da CF no
ordenamento brasileiro. Por conseguinte, é preciso delimi-
tar a competéncia constitucional do Chefe de Estado. Esses
elementos permitirdo que se aborde a responsabilidade do
Chefe de Estado quando de sua atuagao no ambito interna-
cional no condizente a participacdo em 6rgao internacional.
Delineadas as possibilidades de responsabilizacdo ou ndo,
enfrentar-se-4 a possibilidade de utilizagao de remédio cons-
titucional contra o citado ato inconstitucional.

Ao cumprir essas etapas, analisando-se os possiveis
posicionamentos, ter-se-4, no altimo topico, resposta, den-
tre outras possivelmente existentes, ao problema suscitado
quando da aplicagdo dos principios constitucionais que re-
gem as relacOes internacionais. Em termos de fundamento,

Ingo Wolfgang Sarlet na Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande
do Sul, 2017. Esse estudo serve de base pré-compreensiva para se entender
a inconstitucionalidade do referido veto do Estado brasileiro no &mbito do
Conselho de Direitos Humanos.
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a andlise aqui a ser efetuada condiz com a forga vinculativa
das normas constitucionais.

Trata-se de pesquisa realizada no ambito das cién-
cias juridicas, inserida na grande &rea das ciéncias sociais
aplicadas. Dessa forma, empregou-se o método hipotético-
-dedutivo, na medida em que se partiu do geral ao par-
ticular em relacdo a possibilidade hipotética de violagao
de principio constitucional por parte do chefe de Estado e
ligacdo com a possivel existéncia de sancao. Empregou-se
a pesquisa bibliografica, justamente por se tratar de uma
andlise constitucional-normativa. Dessa forma, utilizou-se
artigos de periddicos e livros técnicos. Por ser um tema pouco
explorado, ndo se encontrou jurisprudéncia

2  Estado de Direito e a abrangéncia da respon-
sabilidade juridica

O Estado de Direito consiste em limitar o poder esta-
tal por meio da ordem juridica. Ele surge, em suma, para
garantir determinada esfera de liberdade aos cidad&os e os
direitos fundamentais. Para que isso ocorra, pautou-se no
sistema constitucional, limite das prerrogativas do Estado
e da liberdade do povo*. Conjuntamente, tém-se diversos
principios e institui¢cdes que perfazem o sistema do Estado
de Direito constitucional, tais como: principio da legalida-
de; principio da superioridade hierdarquica da constituigao;
divisdo funcional entre os Poderes Executivo, Legislativo
e Judicidrio; a existéncia de direitos fundamentais, dentre
outros.

Tais caracteristicas estdo traduzidas na formalidade
legal, que consiste na vinculagdo do Estado as regras gerais

4 ZIPPELIUS, 1994, p. 287, 288.
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e abstratas produzidas por meio de processo especifico e
publicizadas. O texto constitucional impde o principio da
legalidade para balizar a administracao publica, instituindo a
organizacao e a competéncia administrativas. Soma-se a isso
a materialidade que diz respeito as garantias de justica mate-
rial, a seguranca da liberdade e ao fundamento do Estado
social. Dessa forma, o legislador encontra-se vinculado aos
direitos fundamentais e aos direitos humanos dentre outros
desdobramentos. Nesse sentido, surge a dissondncia entre
legitimidade e legalidade’.

Nao se adentrara na explicagao do Estado de Direito
constitucional, uma vez que o importante é ressaltar que
todas as atividades do Estado devem estar legitimadas e de
acordo com o texto constitucional, inclusive as politicas de
cunho internacional. Destarte, mesmo considerando ativi-
dade politica do Estado brasileiro, essa deve encontrar-se
impreterivelmente circunscrita aos limites normativos da
Constituicdo. E o controle do poder politico por meio dos
parametros constitucionais®. Nota-se que a garantia e a afir-
macdo da identidade politica, reconhecimento e garantia dos
direitos fundamentais e a imposicdo de fins, programas e
tarefas estatais sdo caracteristicas incontornaveis do sistema
constitucional’. Com isso, justifica-se o Art. 5°, XXXV, da CF,
que possibilita ao Poder Judicidrio realizar o controle de cons-
titucionalidade. Destaca-se que o Legislador Constituinte
Originario previu uma série de principios reitores das rela-
¢Oes internacionais do Estado brasileiro, o que significa que
o mesmo estabeleceu linhas gerais imperativas para serem
seguidas pelas politicas de Estado dos governos brasileiros.

5 KRIELE, 1990, p. 104.
6 SARLET, 2014, p. 87.
7  SARLET, 2014, p. 86
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Salienta-se que a preocupacgdo constitucional que
acarreta na responsabilidade® politica desempenha fungao
reguladora e normativa. Ela converte o poder politico de
um imperium de forca ilimitada em autoridade controlavel
e limitada pelo direito. Tem-se no texto normativo constitu-
cional os fundamentos e os seus limites de atuagao do poder
politico, sob pena da perda do poder®. As limitagdes juridicas
sao constitucionalmente essenciais em relacdo a politica e se
referem as fungdes e as regras estabelecidas com o objetivo
de organizar, limitar e controlar o poder politico. E neces-
sario o reconhecimento de que, ao estabelecer as condicoes
de exercicio do poder politico, a constituigdo definiu limites
ao mesmo'’, que por sua vez sao também, controlados por
agOes e remédios constitucionais, acionados quando da
violagdo constitucional por parte dos poderes constituidos.
Deles resultam responsabilizacoes de agentes ptiblicos e/ ou
declaracado de nulidade de atos normativos.

3 Fungao do Art. 4° da Constituicao Federal™

O Art. 4° da CF é pouco explorado pela doutrina cons-
titucional patria. Por isso, tem-se a relevancia da andlise das
consequéncias da incidéncia normativa de tal artigo. E pre-
ciso reconhecer que sdo principios constitucionais os quais

8 BROSSARD, 1992, p. 3-5. Destaca-se que a responsabilidade politico-cons-
titucional ndo esta vinculada, necessariamente, a culpa, ao dolo ou a negli-
géncia. Dessa forma, o Presidente pode ndo ser responsabilizado disciplinar
ou criminalmente por decisdes erradas, comportamentos ilegais dos 6rgaos
ou falhas nos servicos, mas podera ser responsabilizado politicamente por
tais disfungdes. CANOTILHO, 2002, p. 549.

9 LOMBA, 2008, p. 11, 12-13 e 58.
10 LOMBA, 2008, p. 22-23; SARLET, 2014, p. 86.

11 Emrelagdo a fungdo do Art. 4° da CF, vide estudo mais detalhado: MASSAU,
2017.
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possuem forca normativa. Trata-se de texto normativo nor-
teador das relacoes internacionais na Constitui¢ao brasileira.
Junto aos trés primeiros artigos, o Art. 4° da CF compde as
diretrizes normativas especificas do Estado, determinando-
-lhe o modo de ser e agir. Conjuntamente com os principios
estruturantes, os principios das relagdes internacionais
contribuem para a obtencdo de postulados fundamentais
e dos objetivos constitucionais. Tém como funcdo e finali-
dade orientar a unidade juridica da Constituicao e guiar o
interprete dos 6rgaos dos Poderes Legislativo, Judiciario
e Executivo nas suas ac¢oes constitucionais, aumentando a
eficicia do sistema'.

E preciso destacar que as normas constitucionais
possuem determinado grau de eficicia. Sem isso, elas nao
teriam um minimo grau de exigibilidade. Para situar a efica-
cia dos principios constitucionais das relagdes internacionais,
utilizar-se-4 a seguinte classificacdo: normas constitucionais
de alta densidade normativa e de baixa densidade normativa®.
As primeiras possuem suficiente carga de normatividade
para gerar seus efeitos fundamentais; por conseguinte, ndo
dependem de ulterior restringibilidade e intervencao do
legislador, enquanto que as segundas necessitam de comple-
mentac¢do de normas infraconstitucionais para gerarem seus
efeitos, embora irradiem minimo grau de normatividade,
caracteristico de todas as normas constitucionais'. Diante
dessa classificacao, serdo incluidas entre as primeiras as
normas, aquelas que se encontram no Art. 4° I, IL, 11, IV, V,
VI, VII, VIII, IX e X, da CF. Tratam-se de “normas-quadro”,
na medida em que suas densidades sdo intensas e amplas®™.

12 BULOS, 2009, p. 409; no mesmo sentido: AGRA, 2007, p. 84.

13 SARLET, 2015, p. 258-259.

14 SARLET, 2014, p. 186; SARLET, 2015, p. 260-261.

15 Somada a essa classificagdo, parece ser possivel invocar a variante da dis-
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Deixa-se assinalado que todas as proposic¢ées juridicas,
no caso, as constitucionais, sdo destinadas a serem aplicadas
a eventos faticos - trata-se da forca normativa da Consti-
tuicdo. Portanto, os principios situados no Art. 4° da CF
sdo principios materiais, que carregam valores substanciais
a ordem juridica. Contudo, em termos formais, ndo ha a
conexdo explicita e imediata entre o suporte fitico e a conse-
queéncia juridica; mesmo assim, eles conduzem a regulagdes'®
e a comportamentos - no caso, das relagdes internacionais
do Estados brasileiro. Nesse sentido, os atos referentes as
relacGes internacionais sdo limitados, conformados e diri-
gidos positivamente por esses principios juridico-politicos
constitucionais?”. Aqueles atos que violarem os parametros
de compreensao desses principios devem ser considerados
inconstitucionais'®.

4 Competéncia do Chefe de Estado

Conforme a regra de competéncia'® constitucional, cabe
ao Executivo da Unido conduzir as relagbes internacionais
do Estado brasileiro e, por conseguinte, interpretar® e con-

sociacio em alternativas inclusivas (de Avila). Ao se examinar formalmente os
dispositivos do Art. 4° da CF citados, é possivel determiné-los como regras,
porque condicionam a validade dos atos das rela¢des internacionais a ob-
servancia dos principios, pois estes estabelecem a devida observacdo dos
valores ali descritos. AVILA, 2012, p- 75.

16 LARENZ, 2001, p. 33.

17 CANOTILHO, 1994, p. 285; SILVA, 1999, p. 97.

18 Aqui reside o problema dessa analise, como se verd nos ultimos t6picos
do texto. No que se refere a ato politico ou de governo do Estado brasileiro,
quando participa de érgao internacional, ndo existe remédio constitucional

que possa atacar a inconstitucionalidade ou nédo se pode responsabilizar o
Chefe de Estado por sua opgéo politica, violadora de norma constitucional.

19 AVILA, 2012, p. 1153; GUASTINI, 2010, p. 163.

20 Nao se pode ignorar que, como sera tratado em outro texto, que, ao inter-
pretar a Constituicao, o intérprete deve ter em conta o principio da concor-
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cretizar os principios constantes do Art. 4° da CF. A natureza
aberta de tais principios requer, por parte do intérprete,
espago de discricionariedade na condugao das rela¢des inter-
nacionais, para que sejam determinadas as decisdes politicas
na seara internacional. Dessa forma, diante da amplitude
dos principios, o Poder Executivo (Art. 76, caput, da CF)%,
por meio do Presidente da Republica (Chefe de Estado)
pode escolher a sua politica dentro dos limites interpreta-
tivo-textuais dos principios?, levando em consideragao as
circunstancias nacionais e internacionais®. Destaca-se que
os principios fundamentais das relacdes internacionais se
constituem em guia dos dirigentes eleitos assim como dos
agentes diplomaticos no que se refere a postura do Estado
brasileiro no plano internacional®. Além disso, o carater
de representacado politica do Chefe de Estado, ndo o torna
irresponsavel; pelo contrdrio, o obriga a ser transparente na
justificava e fundamentagao de suas decisdes®.

Devido aregra de competéncia® privativa do Presiden-
te da Republica - na fun¢ao de Chefe de Estado - (Art. 84, VII
e VIII, da CF) - de manter relagdes com Estados estrangeiros,
acreditar seus representantes diplomaticos (VII) e celebrar
tratados, convengdes e atos internacionais (treaty-making
power) - sujeitos ao referendo do Congresso Nacional (VIII),

dancia pratica para nao infringir o texto constitucional. HESSE, 1993, p.
27-28; SARLET, 2014, p. 223-224.

21 TAVARES, 1996, p. 166.
22 UZIEL, MORAES, RICHE, 2017, p. 104-105.

23 A amplitude desses principios é propicia para que o Poder Executivo utilize
sua discricionariedade com maior amplitude e liberdade, ja que o mesmo
necessita de amplitude para poder sopesar as imprevisibilidades decorrentes
do cendrio das rela¢Ges internacionais que é instével. Vide: UZIEL, MORAES,
RICHE, 2017, p. 104-105.

24 ALMEIDA, 1989, p. 56.
25 LOMBA, 2008, p. 78.
26 CANOTILHO, 2002, p. 1153
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nao cabe ao Poder Legislativo tratar tais principios como
normas programaticas nem os regulamentar ou restringi-los.
Caberd, quando lhe for de competéncia, ndo referendar tra-
tados, convengdes e atos internacionais contrarios aos prin-
cipios constitucionais, assim como ao Poder Judicidrio cabe
a defesa da Constitui¢do e das normas em vigor no Estado
brasileiro. Com isso, tratados, convencgodes e atos internacio-
nais referendados, mas que sejam inconstitucionais, devem
ser declarados como tais e excluidos, quando internalizados,
do sistema juridico brasileiro” pelo Poder Judiciario.

A fungdo do Art. 4° da CF, dessa forma, é restringir e
orientar a atuacdo do Chefe de Estado?® e seus acreditados
nas relagdes internacionais, os quais tém obrigatoriedade
de escolher politicas externas que se encaixem no suporte
fitico dos principios do referido artigo. Nesse sentido, a
Constituicao brasileira garante a manutencdo da identidade
do Estado perante a esfera internacional, além de estar ali-
nhada aos preceitos axiol6gicos da Organizacao das Nagdes
Unidas. Todavia, essa restricdo e orientagdo ndo impede o
Poder Executivo de pdr em pratica suas opgdes politicas.
Ele podera diante do caso concreto decidir e agir politico-
-juridicamente, a fim de preencher discricionariamente o
espaco de compreensdao material dos principios, conforme
parametros estabelecidos pela préopria Organizacdes das
Nacdes Unidas®, regras contidas em tratados, pactos, atos
e costumes internacionais e subprincipios, e.., principio da
nao indiferenga®, derivados dos principios elencados na
Constituicao brasileira.

27 Tal tema serd tratado em artigo especifico, pois suscita outros desdobra-
mentos que fogem do objetivo dessa andlise.

28 GALINDO, 2013, p. 1239.
29 UZIEL, MORAES, RICHE, 2017, p. 108.
30 UZIEL, MORAES, RICHE, 2017, p. 109.
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5 Responsabilidade Juridica do Chefe de Estado

Esse topico tem como tinico objetivo situar, somente, a
responsabilidade do Chefe de Estado (Presidente da Rept-
blica) em relacdo a ato® que viola principio constitucional
das relacdes internacionais (Art. 4° da CF). Dessa forma, é
necessario tratar do Art. 85, caput e VII, da CF e da Lei n.
1.079/1950. Com isso, destaca-se que se tratara de crimes
de responsabilidade, que estdo relacionados as infragdes
politico-administrativas definidas por lei*’. Nao se analisara
outra tipificacdo ou as regras processuais referentes aos cri-
mes de responsabilidade do Presidente®.

31 Trata-se tal ato como politico ou de governo por ter as seguintes caracte-
risticas, mesmo sendo realizado na ordem internacional: 1) todas as a¢des
do Presidente estdo limitadas ao texto constitucional (é o que legitima); 2) é
uma declaracdo que produz efeitos juridicos (no caso internacional), o que
se encaixa como fato juridico; 3) encaixa-se como declaragdo de vontade;
por conseguinte, trata-se de ato discricionario; 4) tem ampla margem de
discricionariedade, inobstante serem controlaveis pelo Poder Judiciario
(Art. 5% XXXV, da CF). MELLO, 2001, p. 337, 339 e 340, 342-343; SILVA, 2010,
p- 496.

32 STRECK, OLIVEIRA, BAHIA, 2013, p. 1286. Para isso, o sujeito politicamente
responsavel possui “liberdade” e “discricionariedade” de decisao. LOMBA,
2008, p. 111.

33 Nota-se que, embora a responsabilidade do Presidente da Republica,
referente ao Art. 85 da CF, seja denominada de politica, tem-se no texto
constitucional a tipicidade geral que é definida pela Lein. 1.079/1950. Dessa
forma, fica a questdo, mesmo que se viole o texto legal e constitucional ex-
pressamente, o Presidente da Republica podera nao sofrer o impeachment? A
questdo ja esta respondida na prética, ja que depende de decisao politica de
admissibilidade que ocorre na Camara dos Deputados e no Senado Federal.
Em tltima instancia depende da representatividade do Chefe do Executivo
no Congresso Nacional. Contudo, um Estado de Direito com sistema juri-
dico deveria suportar violagdes expressas a textos normativos (inclusive o
constitucional) sob o argumento da necessidade de anuéncia politica? Nao
pois, é um contrassenso, na medida que o Servidor publico realiza, clara e
confessadamente, tipo considerado constitucionalmente ilegal e, mesmo assim,
politicamente se mantem incélume. Logo, esta-se diante de uma violagao
constitucional e legal em que o sistema juridico tolera por opcao politica.
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5.1 Suporte fatico constitucional

Em termos textuais, o artigo constitucional desaguaria
na interpretagao de que atos que atentem contra a Constitui-
¢do e ao cumprimento das leis resultaria na responsabilidade
do Presidente da Republica. E preciso destacar que o Art.
85, caput, da CF traz dois suportes faticos: Sio crimes de res-
ponsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem 1)
contra a Constitui¢do Federal e, especialmente 2) contra...VII - o
cumprimento das leis e das decisoes judiciais.

Como se pode compreender, atentar contra a CF é crime
de responsabilidade, conforme o texto normativo constitu-
cional®. Dessa forma, violar principio constitucional atenta
contra a Constituicdo, em uma interpretagdo ampliada; em
uma perspectiva mais restrita®, o ato que atenta contra a CF
deve ser aquele que ponha em risco a existéncia da Magna
Carta.

Dessa forma, acredita-se que, para manter (natureza politica) o sistema do
juizo de admissibilidade e de julgamento politicos, é preciso torna-lo gené-
rico - como é o caso do Art. 2 secdo IV da Constituicdo norte-americana - e
condicionados as a¢des essencialmente politicas os fatos tipicos previstos no
Art. 85 da CF e revogar qualquer lei infraconstitucional que o discipline ou
especifique as condutas. Contudo, seria necessario manter as regras infra-
constitucionais para o processamento do Presidente. As figuras tipicas que
se encontram elencadas na Constituicao e especificadas na Lei n. 1.079/1950
compdem mais “crimes constitucionais” do que crimes de responsabilidade
politica, devido a sua natureza. Para se ter uma ideia de aspectos histéricos
do impeachment, vide: CRETELLA JUNIOR, 2011, p- 502; segundo Cretella
Janior, no artigo citado, o impeachment no direito brasileiro ndo tem qual-
quer carater algum jurisdicional, sendo em sua esséncia administrativo (p.
505). Também: FIGUEIREDO, 1965, p. 32-36 e 37. Segue-se a posicdo de que
o Impeachment brasileiro ndo se equipara ao americano, inglés, alemao ou
outros. PONTES DE MIRANDA, 1959, p. 57; também: BROSSARD, 1992, p.
5-6, 35, 52.

34 Vide: BROSSARD, 1992. p. 54-55.

35 Considera-se a interpretacao restrita mais correta, vide os argumentos de
BROSSARD, 1992, p. 54-56.
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Contudo, soma-se a primeira hip6tese o inciso VII
do Art. 85 da CF, que trata do dever do Presidente do
cumprimento das leis e das decisdes judiciais. Por con-
sequéncia logica, se 0 ndo cumprimento das leis (infra-
constitucionais) gera responsabilidade, com maior pro-
priedade, o0 ndao cumprimento de mandamento normativo
constitucional também deve acarretar responsabilidade.
Caso contrario, normas hierarquicamente inferiores teriam
um grau de protecdo e responsabilizacdo maior do que as
hierarquicamente superiores.

No entanto, conforme o parédgrafo tinico do citado ar-
tigo, lei especial deve definir*® os suportes fiticos elencados
no Art. 85 da CF. Destaca-se que a lei especial que definir os
suportes fiticos referentes aos incisos do Art. 85 da CF deve
estar em consonancia com e especificar o texto constitucional.

5.2 Suporte fatico da Lei n. 1.079/1950

A Lein. 1.079/1950 foi recepcionada pela CF de 1988,
tanto que foi empregada em dois processos de responsabi-
lidade de Presidentes - o do Presidente Fernando Collor de
Melo (1989) e da Presidente Dilma Rousseff (2017). Dessa
forma, o Supremo Tribunal Federal acabou por reconhecer
sua recepgdo, aqui, principalmente, no que diz respeito aos
preceitos juridicos utilizados nos dois processos de impea-
chment. Com isso, o texto da Lei n. 1.079/1950, criada sob
a vigéncia da Constituicdo de 1946, disciplina os crimes de
responsabilidade e regula o respectivo processo de julga-

36 Cabe a Unido definir os crimes de responsabilidade, decisdo do Supremo
Tribunal Federal constante da Simula Vinculante 46. A Lei n. 1079/1950 foi
recepcionada, em grande parte, pela CF/1988. MS 21.623, rel. min. Carlos
Velloso, j. 17-12-1992, P, D] de 28-5-1993. BRASIL. Supremo Tribunal Federal,
2016, p. 793-794. Sobre a nao recepcao do Art. 11 da Lei n. 1.079/50, vide:
BARROSO, 2011, p. 629.
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mento do Chefe de Estado, conforme designa o paragrafo
tnico do Art. 85 da CF; tal lei compde o denominado bloco
de constitucionalidade, por versar matéria expressamente
constitucional®.

O que se destaca é o caput do Art. 4° e o Art. 5°, item
11, da Lei n. 1.079/1950. O caput do Art. 4° é semelhante ao
caput do Art. 85 da CF: Sdo crimes de responsabilidade os atos
do Presidente da Repiiblica que atentarem contra a Constituigdo
Federal, e, especialmente, contra... A semelhanca entre os dois
textos normativos se encerra na virgula existente no Art. 4°,
enclausurando o e (...Constituicio Federal, e, especialmente). O
e estando entre virgulas remete a compreensao de que os
atos que atentam contra a republica sdo, especialmente, os
constantes dos incisos do Art. 4° da Lei n. 1.079/1950. Isso
se diferencia da hipo6tese estabelecida pela redacao do caput
do Art. 85 da CF*.

No caso em voga, reconhecida e admitida tal diferenca
a tnica solugao para a antinomia € a ndo recepcao constitu-
cional da virgula que antecede o e. Por conseguinte, deve-
-se ler o caput do Art. 4° tal qual o caput do Art. 85 da CF,
isso pelo fato de se estar diante de um conflito de normas
com hierarquias diferentes, prevalecendo o texto normativo
constitucional. Entretanto, tal prevaléncia é questionavel na
medida em que o pardgrafo tnico do Art. 85 da CF remete
a lei infraconstitucional a regulamentacdo do Art. 85 da CF.
Com efeito, o dispositivo constitucional necessita de regula-

37 SARLET, 2014, p. 91.

38 José Afonso da Silva entende que atentar contra a constitui¢do configura
crime de responsabilidade, mas a lei complementadora manteve generi-
camente (como visto acima) a expressdo e nao a regulamentou. Contudo,
o mesmo autor admite que é dificil estabelecer uma configuragao do que
seja atentar contra a Constitui¢do, porém argumenta no mesmo sentido do
acima exposto, ou seja, atos que ponham em risco a existéncia da Magna
Carta. SILVA, 2010, p. 496-497.
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mentacao para ser aplicado. Nesse caso, tem-se a prevaléncia
do texto normativo infraconstitucional, desde que nao seja
inconstitucional, o que ndo é o caso, segundo o Supremo
Tribunal Federal.

Como a analise do texto refere-se aos principios que
incidem nas relagdes internacionais do Estado brasileiro
cabe perscrutar se viola-los acarreta a incidéncia do suporte
fatico do Art. 5°, item 11, da Lei n. 1.079/1950. O item 11
tipifica como crime de responsabilidade contra a existéncia
politica da Unido violar tratados legitimamente feitos com
nagdes estrangeiras; com essa redacdo, encontra-se afasta-
da a incidéncia do suporte fitico do item 11 do Art. 5°, pois
o que estd sendo violado é principio constitucional e ndo,
necessariamente, norma de direito internacional ou se trata
de constituicdo de ato que ponha em risco a existéncia da
Uniao®.

A responsabilidade do Chefe de Estado em violar prin-
cipio constitucional das relacdes internacionais em 6rgao
internacional fica afastada; além disso, ato inconstitucional
é indiferente no ambito internacional pelo fato da inexigibi-
lidade do 6rgao internacional que o Estado siga, em termos
internacionais, sua prépria Constituicdo. Ainda, como se
trata de um crime de responsabilidade, a interpretacdao do
dispositivo deve ser restrita ao conceito de tratado e de nagao,
0 que nao é o caso do ato de desrespeitar um dos principios
do Art. 4° da CF em face de 6rgdo colegiado da Organizagao
das Nagoes Unidas.

5.2.1 Auséncia de regulamentacao

Cabe destacar que a Lei n. 1.079/1950 na sua previsao
legal ndo regulamenta a primeira parte do inciso VII do Art.

39 SILVA, 2010, p. 497.
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85 da CF. No seu Art. 4°, VIII, consta a previsao do cumpri-
mento das decisoes judicidrias, mas dentre os seus incisos nao
se verifica o suporte fatico do cumprimento das leis, como esta
previsto constitucionalmente®. O Art. 12 da Lein. 1.079/1950
prevé os fatos tipicos referentes aos atos que vao de encontro
as decisoes judiciais. Por conseguinte, na auséncia de pre-
visdo especifica, deve-se entender que o ndo cumprimento
das leis (e da Constituicdo) é fato tipico, passivel de servir
como dentncia de crime de responsabilidade do Presidente
da Republica, ao violar principio constitucional das relagdes
internacionais*. Outra possibilidade que surge é considerar
uma omissdo infraconstitucional - passivel de uma Acado
Direta de Inconstitucionalidade por Omissao - pela auséncia
de regulamentagao da primeira parte do inciso VII do Art. 85
da CF. Essa tultima opcao é a mais plausivel justamente pelo
paréagrafo tnico do Art. 85 da CF. Trata-se de uma omissao

40 Destaca-se que a Lein. 1.079/1950 regulamentava o Art. 89 da Constituicao
brasileira de 1946, conforme o paragrafo tinico do citado artigo. Dentre as
hipéteses estabelecidas com crime de responsabilidade pela Constituigao
de 1946 ndo constava o cumprimento das leis, mas somente, no inciso VIII, tal
qual o Art. 4°, VIII da Lei de 1950, o cumprimento das decisoes judicidrias. Por
conseguinte, a época ndo existia omissao constitucional. Com a recepgao
da Lei n. 1.079/1950 pela Constituicao de 1988, acabou-se por constituir,
supervenientemente, uma omissao de carater constitucional, que ¢é a falta
de regulamentagdo para a parte do cumprimento das leis, do Art. 85, VII, da
CF. CAMPANHOLE, CAMPANHOLE, 1986, p. 250.

41 José Afonso da Silva nota a auséncia de regulamentacdo no que diz respeito
ao cumprimento das leis, porém pensa ser exagerado estabelecer tal fato tipi-
co. SILVA, 2010, p. 498-499. Exagerado ou nao, o texto constitucional prevé
a hipotese; logo, cabe ao legislador infraconstitucional regulamenta-la.
Como se notara no texto, existem atos do Presidente da Reptblica que ndo
sao tangiveis pelo controle de constitucionalidade nem por remédios cons-
titucionais. Se essa hipotese existe e ignora-se qualquer responsabilizagao
ou nulidade de ato notoriamente inconstitucional, entdo é preciso admitir
que em determinados espagos constitucionais o Presidente da Republica
(no caso Chefe de Estado) pode agir a margem do texto constitucional e,
por isso, encontra-se acima do mesmo? Defende-se que nao.
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inconstitucional superveniente a Constituicao de 1988*

Dessa forma, a tipificagdo constitucional constante
do Art. 85 da CF é de reserva constitucional, sendo insusce-
tivel de extensao discricionaria pelo legislador infraconsti-
tucional®. E de caréater classificatorio, tendo como objetivo
delimitar as defini¢cdes dos crimes pela lei especial, como
indica o pardgrafo tnico*. Sendo assim, na auséncia da
regulamentacdo da primeira parte do inciso VII do Art. 85
da CF, ndo se deve cogitar em crime de responsabilidade
o ndo cumprimento das leis. Portanto, perante o descumpri-
mento de regra ou principio constitucional do Presidente
da Republica (Chefe de Estado) resta verificar se é possivel
anular ou declarar nulo ato violador de comando normativo
constitucional.

6 (Im)Possibilidade de utilizacao de agoes cons-
titucionais contra ato inconstitucional nas
relagoes internacionais

Verificada a hipotese de ndo responsabilizagdo do
Chefe de Estado (Presidente da Republica), resta saber se o
ato/fato inconstitucional, objeto de andlise, pode ser atacado
por remédio constitucional. A primeira questao que se es-
tabelece como determinada (no caso em voga) é de se estar
diante de uma acdo e ndo de uma omissao. Por conseguinte,
ndo se trata de Acao Declaratoéria de Inconstitucionalidade
por Omissao.

42 DIMOULIS, LUNARDI 2011, p. 94.
43 BARROSO, 2011, p. 628-629.
44 STRECK, OLIVEIRA, BAHIA, 2013, p. 1287.
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6.1 Acao Direta de Inconstitucionalidade

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade (genérica)
tem como objetivo excluir do sistema juridico lei ou ato
normativo inconstitucional (Art. 102, I, a4, da CF), que com-
prometem o sistema constitucional por sua qualidade de
inconstitucionalidade®. Dessa forma, o objeto da acgdo ¢é a
validade da lei ou ato normativo federal ou estadual em
tese, ou seja, independente da existéncia de caso concreto em
face da Constituicdo. Dessa forma, o controle concentrado
tem como objeto norma dotada de abstracao, generalidade
e impessoalidade. Por conseguinte, os atos administrativos
que possuem objeto determinado e destinatarios ndo sao
passiveis de acdo direta de inconstitucionalidade, justamente
pela auséncia de abstragao*.

No caso em andlise, se trata de ato politico ou de gover-
no concreto?” que se exauriu com o agir do Chefe de Estado
ou do acreditado brasileiro ao declarar posi¢do do Estado
brasileiro no Conselho de Direitos Humanos. Contudo, tal
concretude e exaurimento consiste na impossibilidade de
anulacao da decisdo na mesma Sessdo (56" Meeting, 34"
Regular Session) e sobre 0 mesmo objeto. Soma-se a isso a
competéncia privativa do Chefe de Estado em representar
o Estado brasileiro no plano internacional e a impossibili-
dade jurisdicional do Supremo Tribunal Federal de impor
sua decisdo ao 6rgdo internacional. Por esses critérios, é
inadmissivel que tal inconstitucionalidade seja atacada pela
acao direita de inconstitucionalidade.

45 DIMOULIS, LUNARD], 2011, p. 102.

46 SIQUEIRA JR,, 2011, p. 204 e 231-232; DIMOULIS, LUNARDI, 2011, p. 108;
MARINONI, 2014, p. 1065-1066.

47 DIMOULIS, LUNARD]J, 2011, p. 112; MARINONTI, 2014, p. 1070.
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6.2 Arguicao de Descumprimento de Preceito
Fundamental

A Arguicao de Descumprimento de Preceito Funda-
mental (Art. 102, §1°, da CF) tem como finalidade defender
a integridade da Constituicdo, no condizente aos preceitos
fundamentais, perante o Supremo Tribunal Federal. Nesse
sentido, objetiva evitar ou reparar lesdes aos principios,
direito e garantias constitucionais, inclusive diante de caso
concreto, de forma incidental®®. As hipéteses cabiveis de sua
utilizagdo sdo: 1) evitar lesao a preceito fundamental (Art. 1°,
caput, da Lei n. 9.882/99); 2) reparar lesdo a preceito funda-
mental (Art. 1°, caput, da Lein. 9.882/99); 3) controvérsia re-
levante sobre lei ou ato normativo oriundos do Poder Pablico
federal, estadual e municipal (Art. 1°, paragrafo tnico, I, da
Lein. 9.882/99). Ha que se levar em consideragao, conforme
a lei que regulamenta essa arguicdo, quatro dimensdes: 1)
atos do Poder Publico; 2) leis ou atos normativos municipais;
3) leis ou atos normativos anteriores a Constituicao; 4) atos
inacabados do Poder Pablico®.

Em relacdo a analise do caso em concreto, é preciso
destacar que se trata de um ato politico ou de governo ema-
nado do Poder Executivo da Unido que declara e vincula o
Estado brasileiro a uma decisdo em dmbito internacional
e, simultaneamente, descumpre preceito fundamental cons-
titucional. No caso em analise, ocorreu uma violacdo, um
descumprimento a mandamento constitucional expresso e
desrespeito a finalidade constitucional™.

48 MARINONI, 2014, p. 1269-1270.
49 SIQUEIRA JR., 2011, p. 319-320; DIMOULIS, LUNARD], 2011, p. 161-162.
50 DIMOULIS, LUNARDI, 2011, p. 170-171; MARINONI, 2014, p. 1278.
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Resta saber se os principios do Art. 4° da CF se encai-
xam no conceito de preceito fundamental. Destarte, preceitos
fundamentais sdo aqueles que servem de alicerce do sistema
constitucional. Além disso, estabelecem comandos essenciais
expostos pelo Legislador Constituinte. Assim, qualquer acdo
ou omissdo que os contrariem substancialmente d4 azo ao
ingresso da Arguicao de Preceito Fundamental no Supremo
Tribunal Federal®'.

Em face disso, as caracteristicas do Art. 4° da CF
encaixam-se com a concepgcdo de preceito fundamental. Em
termos topograficos, os principios encontram-se no inicio do
texto constitucional. Eles apresentam o carater de essenciali-
dade, j& que sustentam a agcdo do Estado brasileiro quanto a
relagdes internacionais. Eles também apresentam contetido
oriundo do direito internacional, ou seja, sdo opcdes pon-
tuais do Legislador Constituinte. Por conseguinte, pode-se
dizer que tais principios constituem preceitos fundamentais.
Se violados por ato do Poder Publico, podem servir de base
para a Arguicao.

A questdo é saber se o ato do veto do Estado brasileiro
no Conselho de Direitos Humanos que violou o Art. 4°, 1I,
da CF pode ser atacado pela acdo de Arguicao. Tal veto é
ato do Poder Puablico e atinge preceito fundamental, porém,
por sua natureza, é impossivel reparar lesdo. Isso porque o
voto no Conselho de Direitos Humanos se exaure no mesmo
momento em que é emanado, pois se d4 a vinculagao do
Estado brasileiro a posigdo que significa o veto dentro do
contexto decisdo de causa e consequéncia. Além disso, ine-

51 SIQUEIRA JR., 2011, p. 317, DIMOULIS, LUNARD], 2011, p. 174. Defende-
-se que essa concepgao de preceito fundamental esteja de acordo com os
seguintes julgados do Supremo Tribunal Federal: ADPF 33 MC, rel. min.
Gilmar Mendes, j. 6-6-2013, P, D] de 6-8-2004; ADPF 101, rel. min. Cirmen
Licia, j. 24-6-2009, P, DJE de 4-6-2012. BRASIL. Supremo Tribunal Federal,
2016, p. 995 e 997. (grifo do livro); MARINONI, 2014. p. 1276-1277.
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xiste a possibilidade de revisao do voto, ou seja, estabelecida
a posicao do Estado votante, esta permanece, independente
de decisao futura do Supremo Tribunal Federal, pois os 6r-
gdos da Organizacao das Nagdes Unidas encontram-se fora
da jurisdigao brasileira.

Poder-se-ia propor a Arguicao para evitar lesao a pre-
ceito fundamental. No caso em andlise, seria temerario, pois
1) trata-se de competéncia exclusiva do Chefe de Estado
representar o Estado brasileiro no plano internacional e
escolher as linhas de politica exterior; logo, existe a barreira
constitucional da independéncia dos Poderes (Art. 2° da
CF); 2) segundo, o maior problema é que diante das relagdes
internacionais e das particularidades das circunstancias e
dos valores que estdo em jogo, qualquer predeterminagao
do 6rgdo judicidrio, no sentido de estabelecer previamente
a posicdo que o Estado brasileiro deve adotar, coloca em
risco, para dizer o minimo, a violagdo de outros principios
das rela¢des internacionais. Assim, o Poder Judicidrio nao
pode atuar como administrador positivo™.

Dessa forma, é impossivel prever as circunstancias das
negociacdes internacionais ao ponto de se exigir previamente
do Chefe de Estado posi¢des constitucionalmente aceitaveis.
No caso em voga, as ponderacdes devem ser feitas pelo Che-
fe de Estado e seus acreditados ao representarem o Estado
brasileiro no plano internacional, evitando que suas decisdes
sejam inconstitucionais. Diante desses argumentos, defende-
-se que a Arguicdo de descumprimento de preceito funda-
mental ndo seja apta a atacar ato violador da Constituicao do
Poder Publico, Executivo da Unido, no plano internacional.

52 DIMOULIS, LUNARDI, 2011, p. 168. Ambos os argumentos servem para
excluir, também, a agdo civil piiblica (Art. 129, 111, da CF) e a agdo popular (Art.
5° LXXIII, da CF).
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7 Proposta de solucao

Como acima analisado, o ato do Chefe de Estado que
violou principio constitucional ao vincular o Estado brasi-
leiro a decisdo do Conselho de Direitos Humanos da Orga-
nizacao das Nagdes Unidas ndo responsabiliza o Presidente
(Chefe de Estado) nem possui remédio constitucional para
anulé-lo ou po-lo em consonancia com a norma constitu-
cional. Assim, ndo é admissivel em um Estado de Direito
constitucional que ato politico ou de governo se encontre na
seara da inconstitucionalidade, sem que resulte em alguma
consequéncia: anulacdo ou/e responsabilizagdo. Destarte,
identifica-se uma lacuna técnica™ no sistema juridico brasi-
leiro que pode ser colmatada com o preenchimento do legis-
lador infraconstitucional no que se refere a regulamentacao,
da primeira parte, do inciso VII do Art. 85 da CF.

Defende-se que nos casos de relagdes internacionais do
Estado brasileiro com outros 6rgaos internacionais, que nao
redundem em internalizacdo de texto normativo, a forma
mais adequada de se proteger a Constituicao de violagdes
é responsabilizar o Chefe de Estado por viola-la. Isso pela
caracteristica peculiar do tempo e do espaco onde o ato do
Chefe de Estado se constitui e se exaure. Essas caracteristicas
nado permitem que ac¢des constitucionais atuem sobre o ato
inconstitucional. A responsabiliza¢do é a forma adequada
em relacdo a arbitrariedade do representante do Estado
brasileiro.

Nesse sentido, seria necessario chamar atencao do Le-
gislador, inclusive com uma Agao Declaratéria de Inconsti-
tucionalidade por Omissao, para que o mesmo providencie
aregulamentacao da parte que tange ao cumprimento das leis,

53 GUASTINI, 2010, p. 333.
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completando a Lein. 1.079/50. Com isso, a violagdo de texto
constitucional entraria como tipo de crime de responsabili-
dade do Presidente da Reptblica. Por fim, ocorrendo essa
regulamentacao, dar-se-ia eficicia material ao Art. 78 da CF.
Por conseguinte, exigir que o Presidente mantenha, defenda
e cumpra a Constituicdo e observe as leis ndo é nada além do
que o compromisso prestado pelo mesmo no momento do
ato formal e solene da posse diante do Congresso Nacional.

8 Conclusao

O texto trata da problemética de ato politico do Chefe
de Estado que viola principio constitucional em ambito
internacional. Com isso, a partir das caracteristicas do Es-
tado de Direito constitucional, é inapropriado sustentar e
aceitar ato do Poder Publico (do Estado) que viola regra
ou principio constitucional, e, até mesmo, legal. Quando
isso ocorre, o sistema juridico-constitucional prevé agdes
de inconstitucionalidade e remédios constitucionais a fim
de desconstituir o ato inconstitucional. Contudo, também
preveé tipos de crime de responsabilidade do Presidente da
Reptblica.

Nao obstante esses varios recursos para atacar o ato
inconstitucional e responsabilizar o violador da constituigao,
o ato em analise possui caracteristicas proprias, fugindo dos
mecanismos de protecdo constitucional. Seu tempo e espago
sdo excepcionais. Em relagdo ao tempo do ato politico em
voga, ele se exauriu no momento da votagao no Conselho de
Direitos Humanos, vinculando, de imediato, o Estado bra-
sileiro a posigao politicamente definida pelo mesmo. Nesse
sentido até se poderia anular a declaracdo e a anulagao se as
circunstancias permanecem em vigéncia. Como se trata de
Proposta de Resolugao, apds a votagao de todos os Estados
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membros do Conselho de Direitos Humanos, fica eternizada
a declaracao dos Estados em face da Proposta de Resolucao,
transformando-a em Resoluc¢do ou nao.

No condizente ao espaco, trata-se de ato politico reali-
zado para além das fronteiras da jurisdigdo brasileira. Com
isso, qualquer decisao judicial que se possa ter em relacdo ao
fato em analise é indcua, pois a opcdo do veto pelo Estado
brasileiro é legitima, estando de acordo com as normas que
regem a Organizacao das Nag¢des Unidas e, por conseguinte,
o direito internacional. Soma-se a isso, o fato de que o tinico
individuo legitimado e reconhecido a representar o Estado
brasileiro, em termos de manifestagao, é o Chefe de Estado (o
Presidente da Reptblica), e ndo o Supremo Tribunal Federal
ou o Presidente do Congresso Nacional.

Cabe destacar que, perante o cendrio tracado na anali-
se, é preciso evitar a violagdo de principio constitucional das
relagdes internacionais por parte do Chefe de Estado e seus
acreditados. Anular por meio de inconstitucionalidade o ato,
como visto, ndo é possivel por suas caracteristicas. Portanto,
responsabilizar o Chefe de Estado por tal violagado seria o
mais adequado ao sistema brasileiro, justamente para evitar
algo que perdurard no tempo como inconstitucionalidade.
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