SENADO FEDERAL

PARECER
N¢1.442, DE 2009

Perante a COMISSAO DE CONSTITUIGAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda & Constituigio n®
16, de 2008, tendo como primeiro signatirio o Senador
Cristovam Buarque, que altera o art. 4° da Constituigio
Federal para vedar o reconhecimento de novo pais latino-
americano criado a partir de secessdo.

RELATORA DO VENCIDQO: Senadora SERYS SLHAESSARENKO

I-RELATORIO

Cabe a esta Comissfio a analise da Proposta de Emenda 4 Constitui¢do Nao
16, de 2008, tendo como primeiro signatario o Senador Cristovam Buarque, que
tem como objetivo alterar a constituigdo para incluir em seu texto a vedagdo de
reconhecimento de novo pais latinoamericano criado a partir de secessgo.

A Proposicdo, no seu art. 1° inclui novo parigrafo ao art. 4° do texto
constitucional, com o fito de asseverar que o Brasil ndo reconhecera wovo Estado
criado a partir de separagfo territorial de qualquer pais da América Latina. Em seu
art 2°, determina que o novo dispositivo entre em vigor na data de sua publicagio.

Durante a tramita¢do da matéria, no foram apresentadas emendas.

Il - ANALISE

Por primeiro cumpre ressaltar que o termo secessdo nio tem este peso
pejorativo que a proposta pretende atribuir. Quer dizer que, nem toda secessdo €
necessariamente fruto de injustica praticada por um governador tirano, pelo
contrario, pode ser fruto de um plebiscito que assim decida e o povo, livremente,
ratifica a separagfo de parte de seu territorio como uma nova na¢fo independente.

Portanto a proposta tem seu objetivo baseado na idéia errénea da secessdo
como resultante de uma ac¢fo que contraria o interesse maior da Nagio e seu povo.

Outro ponto que merece destaque € que vedar o reconhecimento geraria uma
distor¢do dentro da propria constitui¢do ao afrontar os principios constitucionais
insculpidos no inciso III, do Art. 4° da Constituigdo Federal, que assegura a
autodeterminagfo dos povos como um dos principios fundamentais que regem as
relagdes internacionais do Brasil. Ora, se o Brasil ndo reconhecer novos paises na
América Latina estara contrariando fortemente este principio.



José Cretella Junior, nos seus “Comentarios a Constituicdo Brasileira de
1988” (Volume I. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 172), ao tratar do citado
principio, afirma que “cada Estado tem direito, decorrente de sua soberania, dg:
estabelecer pardmetros de ordem publica interna, livre de quaisquer ingeréncias
de outros Estados. (...) A autodetermina¢do é uma escolha ou
op¢&o interna, cujo caracteristico deve ser o da liberdade absoluta”.

Nao podemos ter como principio de relagdes internacionais uma postura
prévia que ja veda o reconhecimento. Tal posi¢do ndo se coaduna com a cultura de
politica internacional onde cada caso deve ser analisado em sua especificidade.

Em que pese a intencdo democratica do autor, a proposta tem em seu
espirito uma premissa falsa que poderia engessar a politica externa brasileira neste
tocante.

Segundo preceitua o Direito Internacional o reconhecimento de novos
Estados, deve seguir uma estrutura mais prudente, na dire¢do dos critérios
adotados pelo Conselho das Comunidades Européias, que faz as seguintes
exigéncias ao novo Estado:

¢ respeitar a Carta da Organizag@o das Nagdes Unidas (ONU), o Acordo Final
de Helsinque e a Carta de Paris;

garantir os direitos dos grupos étnicos e nacionais;

respeitar os limites territoriais estabelecidos;

aceitar todas as obrigagdes atinentes ao desarmamento e ndo-proliferagido de
armas nucleares; .

* aceitar os instrumentos pacificos de solugio das controvérsias

Assim sendo, a aprovagio da presente proposta traria rigidez desnecessaria
as relagGes internacionais do pais, em desacordo com a prdpria doutrina
internacional. Em nosso entendimento, ¢ no da prépria doutrina, o reconhecimento
de um novo Estado deve ser uma decisdo discricionaria do Governo, analisando
cada caso concreto conforme os elementos que se apresentem.

Destacamos uma vez mais 0 mérito da intengdo do autor da proposta,
buscando apenas garantir que o pais, sendo um relevante ator da América Latina,
agisse em auxilio aos interesses de povos prejudicados por agdes despropositadas
de governantes ¢ fac¢des que ndo respeitassem a aristotélica vontade geral, mas
por todo o exposto ndo podemos concordar com sua aprovagao.

1 -voOoTO

Diante do exposto, votamos pela rejei¢io da Proposta de Emenda a

Constitui¢do n® 16, de 2008.

Sala da Comisséio, 5 de agosto de 2009, / /

residente

, Relatora

*
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LEGISLACAO CITADA ANEXADA PELA SECRETARIA-GERAL DA MESA

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

...................................................................................................................................................

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

...................................................................................................................................................

...................................................................................................................................................



DOCUMENTO ANEXADO, NOS TERMOS DO ART. 250, PARAGRAFO
UNICO, DO REGIMENTO INTERNQ.

RELATORIO

RELATORA “AD HOC”: Senadora LUCIA VANIA

1 - RELATORIO

de autoria do Senador Crlstovam Buarque acrescenta um § 2° ao art. 4° da
Constitui¢do Federal, para dispor que a Republica Federativa do Brasil ndo
reconhecera novo Estado criado a partir da secessdo territorial de qualquer
pais latino-americano.

A PEC apresenta como justificativa a circunstincia de que
eventual secessdo territorial em pais pertencente a comunidade latino-
americana de nagOes representaria atentado a historia local, bem assim as
boas relagdes de convivéncia na regido. Sugere-se, por igual, que eventual
secessdo poderia ensejar grave precedente a afastar as solidas relagOes
existentes entre os Estados que, por lacos culturais e de amizade, pertencem
a essa comunidade.

H — ANALISE

O mérito da proposta esta em assegurar a unidade territorial ¢
politica dos paises que compGem o universo latino-americano. A previsdo
constitucional alvitrada, mais do que oferecer balizamento t€cnico-juridico
ao reconhecimento de Estado, proporciona importante sinalizagdo politica
tanto para o Poder Executivo, responsavel entre nds por esse
reconhecimento, quanto para grupos favoraveis, por tal ou qual motivo, a
secessdo, dentro ou fora de um dado pais.

O desfecho em  secessio  da  evenlual mingua de
desenvolvimento econémico € do possivel aumento dos problemas
politicos ndo deve ser tolerado. Assim proceder representa homenagem a
histéria regional, bem assim convite a solucio de possiveis contendas acaso
existentes pelos meios pacificos admitidos pelo direito internacional e até
aqui empregados pelos paises da regido.



I -voTO

Diante do exposto, nosso voto € pela aprovaciao da Proposta
de Emenda a Constituigdo n°® 16, de 2008.

Sala da Comissdo Presidente

VOTO EM' SEPARADO DO SENADOR EDUARDO
SUPLICY PERANTE A COMISSAO DE CONSTITUICAO,
JUSTICA E CIDADANIA.

| - RELATORIO

Vem a analise desta Comissao a Proposta de Emenda a Constituicio N2
16, de 2008, tendo como primeiro signatario o Senador Cristovam Buarque, que
objetiva incluir no texto constitucional vedagao expressa ao reconhecimento de novo
pais latino-americano criado a partir de secessao.

A Proposicdo, no seu art. 1° inclui novo paragrafo ao art. 4° do texto

titucional, com o fito de asseverar que o Brasil ndo reconhecera novo Estado
.criadp a partir de separacao territorial de qualquer pais da América Latina. Em seu art
2\0

, determina que o novo dispositivo entre em vigor na data de sua publicagéao.

Durante a tramitagcdo da materia, nao foram apresentadas emendas.

Il - ANALISE

O presente voto em separado escuda-se no inciso |, do § 6°, do art. 132,
do Regimento Interno do Senado Federal (RISF).

E de competéncia desta Comissdo, com base no art. 356, caput, do
Regimento da Casa, emitir parecer, inclusive quanto ao mérito, sobre Propostas de

Emenda a Constituigao.



7

Inicialmente, avaliamos que, sob 0s aspectos juridico-constitucionais, a

PEC N2 16, de 2008, nao fere quaisquer limitagbes temporais, formais ocu materiais
previstas, respectivamente, nos paragrafos 1°, 2° e 4° do art. 60 da Constituicio. Esta
referendada por trinta assinaturas das senhoras e das senhores senadores e ndo toca
na forma federativa de Estado, no voto direto, secreto universal e periédico, na
separacao de Poderes nem nos direitos e garantias individuais.

Com relagao a técnica legislativa, encontramos pequenos reparos. A
ementa da materia seria mais clara se dissesse gue acrescenta paragrafo ao artigo 4°,
pois, como redigida, pode passar a ideia de que alguns dos principios que regem a
postura do Brasil em suas relagdes internacionais seriam modificados, o que nio
ocorre. E conveniente, também, acrescentar uma linha pontilhada apds o caput do art.
4°, para demonstrar que seus incisos nao foram alterados, bem como evitar a
repeticdo do texto do paragrafo unico, que ndo foi modificado pela nova Proposta.

A andlise do mérito deve comecar por relembrar que o termo “secessao”,
do latim secessione, & abrangente, podendo significar — para o assunto em comento —
desde uma separagdo imposta ao povo, pela forga, por um dirigente ou grupo
antidemocratico até, no outro extremo, por um desligamento feito com suporte em
plebiscito popular, dentro de preceitos constitucionais.

No ambito interno, Pontes de Miranda identifica como principio a

“garantia constitucional do status quo®, pelo qual “os Estados-membros marchardo,

juntos, dentro do tempo” (Comentarios a Constituigdo de 1967. Tomo |. Sdo Paulo:

Editora Revista dos Tribunais, 1967). A projegdo desse principio além-fronteiras, como

.postura prévia para o reconhecimento de novas nagdes da América Latina, precisa ser

-guestionada, a despeito de identificarmos a intengdo democratica que moveu seu
utor.

, Segundo o Professor Marcelo Dias Varella, o reconhecimento de um
Estado “é a manifestagdo unilateral e discricionaria de outros Estados ou
Organizagtes Internacionais no sentido de aceitar a criagado do novo sujeito de direito
internacional, portanto, com direitos e obrigagtes” (Direito Internactonal Publico. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 221).

A doutrina dominante do Direito Internacional entende como mais
prudente, para o reconhecimento de novos Estados, a adogado do critério editado pelo
Conseltho das Comunidades Européias, no qual se exige que o novo Estado: respeite a
Carta da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), o Acordo Final de Heisinque e a
Carta de Paris, especialmente no tocante a direitcs humanos, estado de dirgito e
democracia; garanta os direitos dos grupos étnicos e nacionais; respeite os limites
territoriais estabelecidos; aceite todas as obrigagdes atinentes ao desarmamento e
nao-proliferagao de armas nucieares; e aceite 0s instrumentos pacificos de solugdo
das controvérsias. O reconhecimento da ONU depende da anuéncia de seu Conselho

de Seguranca.



Ao discorrer sobre a natureza declaratoéria do reconhecimento de Estado,
o Professor Francisco Rezek (Direito Internacional Publico: curso elementar. 11. Ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 226) considera como sendo a melhor tese para a questao
a que esta estampada no art. 13 da Carta da Organiza¢do dos Estados Americanos
(Reformada pelo Protocolo de Buenos Aires (1967). de Cartagena (1985), de
Washington (1992), de Managua (1993) e de Washington (1997):

Art. 13 A existéncia politica do Estado € independente do seu
reconhecimento pelos outros Estados. Mesmo antes de ser reconhecido,
o Estado tem o direito de defender a sua integridade e independéncia, de
promover a sua conservagio e prosperidade, e, por conseguinte, de se
organizar como melhor entender. de legislar sobre os seus interesses, de
administrar os seus servigos e de determinar a jurisdi¢gdo e a competéncia
dos seus lribunais. O exercicio desses direitos ndo tem outros limites
sendo o do exercicio dos direitos de outros Estados, conforme o direito
internacional. '

O reconhecimento de um Estado pode ser, basicamente, de quatro tipos
distintos: - formal, com uma declaragdo aos demais Estados, notificando que
reconhece a existéncia do novo ente; - diplomatico, com o envio de diplomatas ao
novo Estado ou acreditando seus representantes; de direito, com o estabelecimento de
tratados com o novo governo; e de fato, com a formalizagéo de projetos de cooperagéo
conjunta. N&o existe a obrigacdo de reconhecimento pleno.

E plausivel e, por vezes, mais indicado, que um Estado n8o reconhega
outro pela vertente da formalidade ou do direito, mas o reconhega sob 0 aspecto
diplomatico e de fato. Assim, neste exemplo, poderia acompanhar os direitos dos seus
nacionais que se encontram no territdrio do novo Estado, bem como prestar ajuda

humanitaria quando fosse o caso.

Dessa forma, avaliamos que o reconhecimento de um novo Estado, na
América Latina ou fora dela, € uma decisao discricionaria que precisa ser tomada pelo
Governo, assessorado por sua Chancelaria, para cada caso concreto que se
apresente,

Além disso, devemos perscrutar o significado do principio da
autodeterminacdo dos povos, inscrito no caput do art 4° da Constituigao, como um dos
regenles da conduta do nosso pais face as relagdes internacionais. José Cretella
Junior, nos seus “Comentarios a Constituigdo Brasileira de 1988" (Volume |. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, p. 172), ao tratar do citado principio, afirma que “cada Estado
tem direito, decorrente de sua soberania, de estabelecer pardmetros de ordem publica
interna, livre de quaisquer ingeréncias de outros Estados. (...) A autodeterminagéo e
uma escolha ou opgdo interna, cujo caracteristico deve ser o da liberdade absoluta”.



Como corolarios do principio da autodeterminagédo dos povos, temos o
principio da autonomia e o principio da ndo-ingeréncia. Este Ultimo determina a
n3o-interferéncia de um Estado nos assuntos internos de outros Estados. E certo que
a nao-ingeréncia nao significa auséncia de influéncia politica e econdmica, pois 0s
Estados sdo interdependentes em varios niveis. Porém, devemos ter em mente que
esse principio de direito internacional “garante ac Estado a liberdade de escolha de
seu proprio destino” (Marcelo Dias Varella. Direito Internacional Publico. Sao Paulo:
Saraiva, 2009, p. 6).

Em virtude do que foi mencionado, constatamos que o acréscimo de um

paragrafo ao art. 4° da Constituigo, conforme pretende a PEC N& 16, de 2008,
vedando o reconhecimento de qualquer novo pais latino-americano criado a partir de
separacao territorial, entra em choque com o principio da autodetermmagao dos
povos, constante do inciso Il do mesmo artigo. Sendo assim, deve o principio ter
prevaléncia, visto que é um dos esteios da postura brasileira no trato de suas relagdes

internacionais.

-vOoTO

Diante de todo o exposto, opinamos pela rejeicao da Proposta de
Emenda a Constituicao N2 16, de 2008.

Sala da Comisséo,

Publicado no DSF, de 05/09/2009.

Secretaria Especial de Editoragio e Publicagbes do Senado Federal - Brasilia - DF

05:16054/2009
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