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“A legalidade tedrica apresenta, ressalvada a elegincia da
frase, conteudo diferente dos costumes, da tradicdo e das
necessidades dos destinatéarios da norma. (...)

‘O nosso jurismo’ — escreve Nestor Duarte — ‘como o
amor a concep¢des doutrinarias, com que modelamos
nossas constitui¢es e procuramos seguir as formas
politicas adotadas, é bem a demonstracdo do esfor¢o por
construir com a lei, antes dos fatos, uma ordem politica e
uma vida publica que os costumes, a tradi¢do e 0s
antecedentes historicos ndo formaram, nem tiveram tempo

b

de sedimentar e cristalizar.”

(Raymundo Faoro)



RESUMO

Esta dissertacdo investiga a influéncia do Poder Legislativo na politica externa
brasileira apds a redemocratizacdo e a Constituicdo de 1988. As alteracdes ocorridas nos
planos internacional (término da Guerra Fria) e nacional (aberturas politica e econdémica)
causaram expectativa de que o Congresso Nacional aumentasse a sua influéncia na politica
exterior, mitigando a centralidade da burocracia responsavel pelo tema (o0 Ministério das
Relacbes Exteriores). Para tanto, alguns autores defendem que seria preciso mudancas
institucionais. Analisando-se o debate tedrico das RelagBes Internacionais, o Direito
Internacional e o Direito interno dos Estados, conclui-se que o Brasil tem um cenario
institucional bastante similar ao dos demais paises da tradi¢do juridica ocidental na divisdo de
atribuicdes entre governo e Parlamento na celebracdo de acordos internacionais. Examinando-
se a relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo no Pais, percebe-se que,
independentemente do tema, o Executivo tem preponderancia, o que ndo impede o Legislativo
de ter influéncia nas politicas publicas. A andlise empirica das Legislaturas 1999-2003 e
2003-2007 do Congresso Nacional e o caso do exame do Protocolo de Adesdo da Venezuela
ao MERCOSUL mostraram que o Parlamento brasileiro tem muitos meios a sua disposi¢ao
para fiscalizar a politica externa, de modo que uma critica qualitativa a atuacdo dos
parlamentares nesse tema ndo pode apontar a regulamentacdo institucional como principal
empecilho. O Congresso Nacional pode dar colaboracdo importante para o debate estratégico
da politica externa, que ainda ndo ocupa, na agenda politica e na sociedade, espaco condizente

com a sua relevancia.

Palavras-chave: Legislativo. Politica externa. Influéncia. Institui¢Ges.



ABSTRACT

This essay investigates the influence of the Legislative Power in Brazilian foreign
policy after democratization and the 1988 Constitution. Changes in the international (end of
Cold War) and national level (political and economic opening) have caused expectations that
the Congress would increase its influence on foreign policy, reducing the central role of the
bureaucratic body responsible for the matter (the Ministry of External Relations). For this,
some authors argue that institutional changes would be necessary. Analyzing the theoretical
debate in International Relations, International Law and State’s domestic law, one can
conclude that Brazil has an institutional setting quite similar to the other countries of Western
legal tradition ones, regarding the sharing of responsibilities between government and
Parliament in relation to international agreements. If one examines the relationship between
the Executive and Legislative branches in the country, it can be seen that, regardless the topic,
the Executive has a preponderance, which does not prevent the Legislative power to influence
public policies. Empirical analysis of the Congress’ national legislature between 1999-2003
and 2003-2007, and the case of Venezuelan Protocol of Accession for membership in
Mercosul, showed that the Brazilian parliament has many means at its disposal to monitor the
foreign policy. Thus, criticism of parliamentary action on this issue cannot point to
institutional regulations as the main obstacle. The National Congress can give important
collaboration for strategic discussion of foreign policy, which does not occupy, on the

political agenda and on society, space befitting its importance.

Keywords: Legislative. Foreign policy. Influence. Institutions.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo investiga a influéncia do Poder Legislativo na formulacédo e
implementacédo da politica externa brasileira apds a Constituicdo Federal de 1988. O objeto de
pesquisa esta conectado as alteragBes ocorridas no cenario internacional com o término da
Guerra Fria e, na esfera nacional, as aberturas politica (redemocratizacdo) e econdmica
(neoliberalismo) do final da década de 1980 e inicio da de 1990 (CERVO; BUENO, 2002).

O Ministério das Rela¢des Exteriores (MRE) tem participacdo ativa na formulacao e
execucao da politica externa brasileira, de modo que sua situacdo é caracterizada por certo
insulamento (LIMA, 2000) ao longo da historia. Nos anos 1990, em razdo das referidas
alteracdes no panorama nacional, passou-se a questionar se estariam mantidas as condicdes
para esse centralismo do Itamaraty®. Esse 6rgdo federal é reconhecido pela exceléncia no
desempenho de suas fungdes, bem como permite pouco espago para pessoas ndo pertencentes
a carreira, inclusive por decorréncia de restricGes legais. Nao recebe, dessa forma, a mesma
pressdo que o restante da administracdo publica federal.

O MRE recebe criticas de parte da comunidade de politica externa® porque é alegado
que o 6rgdo ndo da a atencdo necessaria ao Congresso Nacional e as forgas politicas sociais.
Conforme Amaury de Souza (2009), as referidas mudancas ocorridas no Brasil causaram um
aumento na expectativa de que as autoridades governamentais encarregadas da politica
externa sejam sensiveis a opinido publica e as reivindicacdes de grupos de interesse, partidos
e ONGs. Chega-se a afirmar que existe déficit democratico, uma vez que faltaria tanto
transparéncia no processo decisorio quanto canais adequados para a manifestacdo dos grupos
de interesse e da opinido publica. O aumento do espaco para a participacdo desses atores
fortaleceria a legitimidade da politica externa.

Segundo essa Vvisdo, a instituicdo mais adequada para canalizar pressdes e demandas
relativas a politica externa é o Congresso Nacional. Historicamente, o Poder Legislativo

brasileiro ndo participa em grande medida na formulagdo da politica externa — especialmente

! O Ministério das Relacdes Exteriores também é chamado de Itamaraty, porque esse era 0 nome do palacio que
era a sede do 6rgdo no Rio de Janeiro. Quando a capital do Brasil foi transferida para Brasilia, em 1960, a nova
sede do Ministério passou a ser 0 Pal&cio dos Arcos (projetado por Oscar Niemeyer), também conhecido como
“Palacio Itamaraty”. Por meio de um processo de metonimia, a palavra Itamaraty ¢ utilizada para se referir a
prépria instituicao.

Segundo Amaury de Souza (2009, p. 15), a comunidade de politica externa é composta por pessoas que
participam do processo decisorio da politica externa ou que nele influenciam de forma relevante. Fazem parte
dela membros do Executivo, do Legislativo e do Judiciario; liderangas empresariais, sindicais e de
movimentos sociais; representantes de organizagdes ndo governamentais; jornalistas e académicos.
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no periodo republicano. Entre as raz8es apontadas para esse panorama, afirma-se que o tema
ndo desperta muito interesse no puablico em geral (LIMA, 2000) — o que conduz a um baixo
impacto eleitoral — e € muito complexo. O Cardeal de Richelieu, primeiro-ministro do rei
francés Luis XIII no século XVII, criou o conceito de raison d’Etat, segundo o qual a politica
externa € um tema tdo relevante (que coloca em risco a prépria integridade e sobrevivéncia do
Estado) que ndo pode ficar a mercé da instavel opinido publica. Tal conceito foi relativizado
com o tempo, especialmente com o advento da democracia e do constitucionalismo, mas a
regra ainda é a prevaléncia do Poder Executivo na conducdo dos negocios exteriores.

A Constituicdo Federal de 1988, ao seu turno, conferiu certa gama de atribuicdes ao
Congresso Nacional em matéria de politica externa, como a aprovacdo dos acordos
internacionais. O Legislativo € criticado, entretanto, por influenciar pouco nessa politica
publica®. Sua atuacdo seria meramente protocolar, uma vez que 0s atos internacionais
celebrados pelo Executivo, por meio do corpo diplomatico, seriam aprovados no Parlamento
sem grandes debates (SOUZA, 2009). Entre os motivos apontados pelos parlamentares para
esse comportamento, destacam-se 0s custos advindos da ndo aprovacdo de tratados ja
negociados com outras nacdes e a avaliacdo positiva sobre o desempenho do corpo
diplomatico brasileiro.

ApoOs a redemocratizacdo, esses analistas esperam que a continuidade se encarregue
de aumentar essa participagcdo do Congresso. Afirmam que, para tanto, seria preciso alterar as
instituicbes que regulam as atribui¢cbes do Legislativo no processo decisorio da politica
externa — especialmente no processo de celebracdo dos acordos internacionais. Defendem que
os parlamentares poderiam se manifestar quando os tratados ainda estdo em negociagédo
(anteriormente a assinatura), conforme o sistema de autorizacdo prévia (SOUZA, 2009,
FARIA, 2008), vigente nos Estados Unidos para 0s casos de acordos comerciais. Ha projetos
de lei nesse sentido.

Como foi dito, os criticos do insulamento do MRE entendem que o Legislativo
poderia ser uma arena de debates sobre politica externa, de modo que 0s grupos de pressao e
interesse enxergassem nesse poder um meio de levar as suas pretensdes aos formuladores da
politica externa (SOUZA, 2009). De acordo com Amancio Oliveira (2003), a experiéncia
demonstra que os canais de acesso ao poder devem ser institucionalizados, sob pena de

favorecimento dos mais poderosos.

* A politica externa tem algumas especificidades em comparacéo com outras politicas desenvolvidas pelo
governo (fiscal, monetaria, industrial), mas nao deixa de ser uma politica publica. Ela exige uma andlise tanto
das demandas da politica doméstica quanto das possibilidades advindas da politica internacional.
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Para situarmos o tema, é fundamental analisar quais foram as condig¢des politicas que
possibilitaram esse insulamento do Itamaraty na conducdo da politica externa brasileira ao
longo da histéria.

A politica externa* lida com a promoco dos interesses nacionais, e para defini-los é
fundamental conhecer a condigdo geopolitica de uma nacdo. A do Brasil é peculiar.
Localizado no Hemisfério Ocidental, o Pais estd em uma é&rea de influéncia politica,
econémica e cultural dos Estados Unidos. Para a politica externa de Washington, porém, tal
area tem baixo valor estratégico — salvo em alguns momentos historicos, como na Segunda
Guerra Mundial. O contexto geopolitico da regido em que o Brasil se encontra é estavel. No
inicio do século XX, o Pais resolveu os conflitos territoriais com o0s vizinhos — praticamente
todos a seu favor —, de modo que se considera satisfeito em termos geopoliticos. Na formacéo
do Estado, o Brasil fez mais uso de meios diplomaticos do que militares (ao contrario dos
seus vizinhos). Por fim, tem a economia mais forte da regido desde meados do século XX,
com diferenca significativa vis-a-vis os demais paises da area (LIMA, 2005).

Esse cenario geopolitico implicou, na elite que compde a comunidade de politica
externa, um sentimento de que as ameacas externas sdo advindas primordialmente das
vulnerabilidades econdmicas — e ndo de seguranca. Por essa razdo, a politica externa brasileira
tem acentuado carater desenvolvimentista.

Para que o Brasil superasse os atrasos econdémico e social, a industrializagdo foi
escolhida, em meados do século XX, como a estratégia adequada. Considerada um dos casos
mais bem-sucedidos na periferia, a industrializacdo do Brasil foi colocada em pratica por
meio do Processo de Substituicdo de Importagdes (PSI), caracterizado por forte intervencéo
do Estado na economia, protecdo do mercado interno, participacdo significativa de
investimentos estrangeiros, incentivos as exportacdes. A politica externa foi um instrumento
importante desse modelo de desenvolvimento, uma vez que demandou tratamento diferencial
no regime internacional de comércio e abriu mercados e oportunidades de cooperacdo

econdmica nos paises do Sul (LIMA, 2005).

* Pode-se definir a politica externa como a orientagdo do governo de um Estado a respeito de outros governos e
Estados — ou sobre regides, situacfes e estruturas. A interacdo entre as politicas externas dos Estados, que
pode ocorrer de maneira conflitiva ou cooperativa, forma a politica internacional — que tanto resulta da
interacdo entre as politicas externas dos Estados quanto as influencia. A politica externa é formulada por
alguns setores hegemdnicos do bloco social de poder que sustenta um governo, sofrendo a influéncia de
grupos de interesse que, de alguma forma, tém acesso ao poder. A relacdo entre as politicas doméstica e
externa € complexa: ndo se pode estabelecer uma ligacdo automatica entre elas. Muitas vezes, governos
conservadores no plano interno adotam uma politica externa “heterodoxa”, inovadora — e vice-versa
(VIZENTINI, 1998, p. 15).
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Em virtude de fortes constrangimentos sistémicos nos planos politico e econémico,
nos anos 1980, o Brasil foi pressionado a alterar o seu modelo de desenvolvimento. Por causa
do sucesso da estratégia na criacdo de um parque industrial complexo, houve resisténcias a
mudanca — que s6 ocorreu nos anos 1990. Naturalmente, as repercussdes na politica externa
foram significativas. O Itamaraty ndo foi uma agéncia criada pelo modelo de desenvolvimento
voltado para dentro; foi, no entanto, fundamental na sua sustentacdo. Por isso, esse ministério
angariou legitimidade doméstica como um dos pilares do modelo, bem como permanece um
legado desenvolvimentista na meméria institucional da Casa® (LIMA, 2005).

Apo6s a redemocratizagdo, nos anos 1980, as instituicbes politicas consubstanciadas
na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, formataram o denominado
“presidencialismo de coalizao”, resultado da combinagao entre o presidencialismo e o sistema
eleitoral multipartidario e proporcional (SANTOS, 2003). O Executivo dispbe de muitos
poderes legislativos para implementar a sua agenda, mas precisa formar uma coalizdo com
muitos partidos para obter maioria no Legislativo e, dessa forma, governar (similarmente ao
que ocorre no parlamentarismo). Esse contexto tem propiciado certa estabilidade democrética,
com alternancia no poder entre as principais forcas politicas. A relacdo entre os poderes
Executivo e Legislativo, entretanto, tem implicado negociacfes em que 0s custos para a
aprovacao das leis s@o altos — crescentes na proporcdo da heterogeneidade da coalizdo que
governa (GROHMANN, 2003).

Ha algumas politicas governamentais, todavia, que tém sido protegidas desse jogo
entre os dois poderes: a politica macroeconémica e a politica externa (LIMA, 2005). No caso
da politica exterior, ela tem sido delegada pelas elites politicas (especialmente pelo Congresso
Nacional) ao Executivo, de modo que o 6rgdo incumbido de conduzi-la é o MRE. Tal
delegacdo ¢ justificada porque essa politica pablica seria um instrumento importante para o
desenvolvimento. A mudanca do modelo de insercdo internacional (abertura econdmica),
contudo, pode pbr fim a essa delegacdo, pois a adesdo a normas e regimes internacionais
implica politizagdo interna das relagdes exteriores (LIMA, 2005).

Outra questdo que fortalece a autonomia decisdria do MRE é o relativo desinteresse
da opinido publica pela agenda da Pasta, que pode ser constatado pelo seguinte: a) ha pequena

disputa partidaria pelo posto de Ministro das Relaces Exteriores (das dez nomeacoes

® llustra esse legado desenvolvimentista no MRE o fato de que, durante o governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, a implementacdo da agenda liberal foi precedida de certo esvaziamento das funcfes desse
orgdo (que passou a desempenhar apenas as tarefas técnicas e burocraticas necessarias para a execugao das
decisbes tomadas fora do MRE, especialmente pela Presidéncia e pelo Ministério da Fazenda), uma vez que o
Itamaraty poderia imprimir alguma resisténcia ao novo projeto (VIZENTINI, 2005, p. 93).
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realizadas entre 1985 e 2010, apenas trés foram para politicos com filiacdo partidéria; entre
1964 e 2010, o cargo foi ocupado por diplomatas de carreira durante trinta e cinco anos); b) a
imprensa costuma dedicar pouco espago ao tema; ¢) mesmo as questdes mais importantes da
nossa politica externa ndo provocam debates condizentes com a sua relevancia (LIMA, 2005).

Para entender a autonomia da politica externa e a relativa continuidade da sua
orientacdo, ndo basta conhecer os aspectos institucionais do cenério politico brasileiro. Outro
fator explicativo muito importante é a natureza profissional da burocracia diplomatica, baseada
no classico modelo de civil service®. O Brasil, desde a constituicio do Estado, faz uso intenso da
diplomacia para dirimir conflitos e promover o seu desenvolvimento, o que implicou um grande
prestigio da diplomacia perante a sociedade — a idolatria prestada ao Bardo do Rio Branco
ilustra a credibilidade da diplomacia no Pais. Essa atividade era inicialmente desempenhada por
politicos, pois o aparelho diplomético do Estado foi criado apenas no decorrer do século XX.
Quando Rio Branco assumiu a chefia da diplomacia brasileira, em 1902 (posto que ocupou até
1912, quando faleceu), o aparelho diplomético ainda nédo estava formado. O Bardo asseverava
gue a politica externa deveria ser manejada por servidores do Estado, que estivessem acima dos
conflitos partidarios da politica doméstica, porque a diplomacia deveria buscar objetivos
permanentes, independentemente do governo da ocasiéo.

E pertinente que se examinem as razdes que levaram Rio Branco a defender tdo
fortemente essa ideia.

Desde meados do século XIX, o Brasil tem consciéncia da sua possibilidade de
influenciar na politica internacional. A unidade de um territério de dimensdes continentais, a
paz interna e a estrutura de um Estado moderno conferem ao Pais, desde entdo, meios para ter
uma politica externa autbnoma. Coube a Rio Branco, no inicio do século XX, a tarefa de
consolidar os limites territoriais e fixar os principios fundamentais da diplomacia do Brasil.
Depois de atuar como negociador em diversas disputas territoriais, ele ocupou a pasta das
Relacdes Exteriores por dez anos, de modo que suas orientagdes sdo de referéncia obrigatéria
no ltamaraty.

Convencido de que territdrio significa poder, Rio Branco esmerou-se para delimitar
0 espaco nacional. Observando que a Argentina era um forte rival na América do Sul, fez
uso da diplomacia para reduzir as vulnerabilidades do Brasil, estabelecendo uma “alianga
nao escrita” com os Estados Unidos para contrapor a proximidade de Buenos Aires com a

Europa (ROUQUIE, 2006, p. 301). Para Rio Branco, o primado da politica externa é

® Civil service é o modelo em que os servidores do Estado sdo selecionados com amparo no mérito profissional,
que é atestado por provas e exames.
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decorréncia da geografia, de modo que nao é negocidvel. Vulneravel por causa de sua
extensdo e seu isolamento, o Brasil ndo pode se desinteressar da politica internacional, de
modo que deve almejar nela influenciar — quando ndo era reconhecido entre os grandes,
manifestava insatisfacdo com a injustica da ordem internacional e desejo de reforméa-la. Por
essas razdes, a politica externa, conforme Rio Branco, ndo pode ficar submetida as
oscilagbes da politica interna; deve perseguir objetivos permanentes. Para tanto, deve ser
tratada por homens leais ao Estado (ndo a governos ou partidos). O legado de Rio Branco é
um quadro conceitual simples, porém solido, aberto a interpretacdo e adaptacao a diferentes
conjunturas (ROUQUIE, 2006, p. 306).

A profissionalizacdo da burocracia diplomatica no Brasil esté relacionada a propria
profissionalizacdo do servico publico do Pais, mas ndo se confunde com esta’. A partir de
1936, os diplomatas brasileiros passaram a ser selecionados por meio de concurso publico.
Em 1945, foi criado o Instituto Rio Branco, academia diplomatica em que os quadros do
Itamaraty recebem tanto a formagc&o inicial quanto os cursos de aperfeicoamento (ROUQUIE,
2006). O concurso de ingresso na carreira diplomatica tem a fama de ser bastante rigoroso,
sendo o Unico meio de acesso ao servico exterior — salvo o cargo de embaixador, que é de
livre indicacdo do Presidente da Republica. Importante para a institucionalizacdo da
diplomacia de um pais, essa profissionalizacdo ndo € exclusividade do Brasil; € seguida pelos
modernos servigos exteriores. Na América Latina, contudo, isso nem sempre ocorre. Na
regido, o Brasil é 0 caso em que o0 servigo exterior estd mais protegido do jogo politico-
partidario (ALMEIDA, 1998, p. 218).

O Ministério das Relacbes Exteriores tem quase um monopdlio da representacao
diplomatica e das funcdes ligadas a acéo internacional do Brasil® (ROUQUIE, 2006). Além de

0 Unico meio de ingresso na carreira diplomatica ser a via do concurso publico, praticamente

" A racionalizagdo da administracdo publica brasileira foi um objetivo buscado por Getulio Vargas. Em 1938,
Vargas criou o Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), combatendo a tradigdo
patrimonialista e clientelista da classe politica. A sele¢do dos servidores passou a ser preferencialmente por
meio de concurso publico (com critérios objetivos e universalistas), 0 que protegeu a administragéo publica de
influéncias politicas. Apos a queda de Vargas, em 1945, porém, 0s governos seguintes aumentaram as
excecles ao sistema do DASP. Curiosamente, enquanto o critério da meritocracia sofria refluxo no
recrutamento de servidores na administracdo publica brasileira como um todo, ele ganhou forca no Itamaraty,
com a criagéo do Instituto Rio Branco (ROUQUIE, 2006).

8 Em seu site, o MRE ¢ apresentado como “o 6rgdo politico da Administragdo direta cuja missdo institucional é
auxiliar o Presidente da Republica na formulacdo da politica exterior do Brasil, assegurar sua execucao,
manter relaces diplomaticas com governos de Estados estrangeiros, organismos e organizagdes internacionais
e promover os interesses do Estado e da sociedade brasileiros no exterior”. Tem as seguintes areas de
competéncia: a) politica internacional; b) relacGes diplomaticas e servigos consulares; c) participagdo nas
negociagGes comerciais, econdmicas, juridicas, financeiras, técnicas e culturais com governos e entidades
estrangeiras; d) programas de cooperacdo internacional e de promocdo comercial; ) apoio a delegacdes,
comitivas e representagdes brasileiras em agéncias e organismos internacionais e multilaterais (Disponivel em:
<http://www.itamaraty.gov.br/o-ministerio/conheca-o-ministerio/view>).
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todos os embaixadores do Pais sdo diplomatas de carreira®, de modo que sdo raras as
nomeagdes de politicos. Ha, dessa forma, forte coesdo dos diplomatas brasileiros e
consideravel espirito de corpo, 0 que, segundo alguns criticos, pode conduzir ao
corporativismo e a uma tendéncia a introspeccéo.

O prestigio que o Itamaraty tem perante a sociedade também esté ligado ao sistema
meritocratico vigente na Casa, que ndo se esgota na formacdo inicial. As promocdes internas
estdo condicionadas a exames, cursos e relatorios de pesquisa. A instituicdo é composta por
funcionarios de carreira que pertencem a um corpo praticamente autogerido, que, comparado
ao restante da administracdo publica, sofre pouca interferéncia da vida politica nacional.
Mesmo durante o Regime Militar (1964-1985), o Ministério conseguiu preservar a sua
autonomia. O posto de Ministro das Relacdes Exteriores é frequentemente ocupado por
diplomatas de carreira. Ademais, outros ministérios, especialmente apos a redemocratizacdo
do Pais (1985), buscam diplomatas para ocupar assessorias estratégicas — quando ndo sao 0s
préprios diplomatas que assumem a chefia de ministérios™®.

Dessa forma, observa-se que o peso do Ministério das Rela¢cdes Exteriores no Estado
brasileiro ndo se resume ao monopdlio da representacdo diplomatica e da execucdo da politica
externa. A propria formulacéo da politica externa € feita em grande medida pelo Ministério
(ROUQUIE, 2006). A autonomia conquistada pelo ltamaraty ndo decorre da lei ou da
Constituicdo Federal, mas, sim, do “reconhecimento tacito da autoridade da Casa no trato de
questdes internacionais” (CANANI, 2004, p. 64).

Com as alteracdes do cenario nacional no final da década de 1980 e inicio da de
1990, o Itamaraty enfrenta um conflito — ao menos aparente — entre eficiéncia e legitimidade,
pois 0 aumento da participacdo de setores da sociedade dificulta o consenso e pode trazer
embaracos as negociacdes internacionais. Ao assumir a Presidéncia, Fernando Henrique
Cardoso defendeu o incremento da participacdo social na definicdo da politica externa
(diplomacia publica), e o instrumento escolhido para tanto foi a diplomacia presidencial,
tendo em vista a ampla cobertura da imprensa a agenda do Chefe de Estado (LAMPREIA,
1999). O Itamaraty promoveu alteracdes em sua organizacdo interna para se adaptar as
mudangas (PUNTIGLIANO, 2008), inclusive criando a Assessoria Especial de Assuntos

Federativos e Parlamentares, que tem entre as suas atribuicfes a tarefa de promover a

° Durante a presidéncia de Lula, houve vérios momentos em que todos os embaixadores do Brasil eram
diplomatas de carreira.

10 Apés a redemocratizacéo, diplomatas de carreira ja ocuparam a chefia dos seguintes ministérios e secretarias
(além do Ministério das RelagBes Exteriores): Ministério da Fazenda; Ministério da Investigagdo; Ministério
do Desenvolvimento, da IndUstria e do Comércio; Ministério da Defesa; Secretaria de Estado para os Direitos
Humanos; Secretaria de Estado para as Finangas Internacionais (ROUQUIE, 2006, p. 310).
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articulagdo entre o Ministério e o Congresso Nacional, atendendo as consultas e aos
requerimentos formulados pelos parlamentares e acompanhando o andamento dos atos
internacionais em tramitacdo no Congresso (BRASIL, 2009).

A esse respeito, deve-se frisar que, para a obtencdo de uma insercdo internacional
altiva, ndo basta conhecer os interesses do Brasil; é preciso, também, perceber as
possibilidades advindas do conflitado e complexo cenério internacional (ROSE, 1998). Em
outras palavras, ha questbes técnicas envolvidas. Nesse aspecto, o Itamaraty € o 6rgdo
especializado e conhecedor da diplomacia, razdo pela qual tem a funcdo de coordenar a
politica exterior do Brasil. Ao longo da historia, a diplomacia brasileira mantém certa
continuidade, com principios perenes de atuacdo, ndo obstante a flexibilidade para se adequar
ao momento historico e as necessidades nacionais.

Apesar da referida continuidade diplomatica em muitos aspectos, o Brasil teve
oscilagBes conjunturais na formulacdo da politica exterior. Ao longo do século XX, o péndulo
variou entre duas grandes estratégias de insercdo internacional: a) relacdo especial com os
Estados Unidos; b) equilibrio. A partir dos anos 1990, essas duas estratégias passaram a
representar duas alternativas: a) busca pela credibilidade, adotada no governo Cardoso; b)
busca pela autonomia, adotada no governo Lula (LIMA, 2005). Tais oscilagbes podem
acarretar mudancas nos padrdes de influéncia do Parlamento, o que também serd investigado
neste trabalho.

A dissertacdo sera estruturada da seguinte forma:

No primeiro capitulo, serdo abordados aspectos gerais da atuacdo dos Parlamentos
nacionais na politica externa de um pais. Serdo analisados 0s seguintes pontos: o
constitucionalismo e a origem dessa participacdo, 0 modo como a questdo é tratada pelo
Direito Internacional e por outros paises no ambito doméstico e o debate tedrico das Relagdes
Internacionais sobre o tema.

No segundo capitulo, focar-se-a no caso brasileiro. Um breve histérico da atuacdo do
Parlamento do Brasil nas relacfes exteriores do Pais sera feito, no intuito de se obterem
pardmetros comparativos e se compreenderem as razdes que embasaram o atual panorama
institucional (especialmente a Constituigédo Federal de 1988), exposto a seguir. Tentando-se

fazer uma conexdo entre a literatura de politica externa e a de politica interna*!, ser&o trazidos

1 A politica externa é uma dimensdo da politica em sentido amplo, de modo que a divisao é para fins didaticos e
metodolégicos. Hans Morgenthau (1985) reconhecia isso: segundo ele, tanto a politica doméstica quanto a
internacional abordam o interesse definido em termos de poder.
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a anélise os estudos legislativos efetuados no Brasil, que visam a explicar a relagdo entre os
poderes Executivo e Legislativo.

No terceiro capitulo, serdo analisados dados empiricos da atuacdo do Parlamento em
politica externa, de modo a mapeé-la. Para tanto, serdo averiguados os trabalhos das
Comissdes de RelagOes Exteriores e Defesa Nacional das duas Casas do Congresso. Focar-se-
4 as legislaturas 1999-2003 e 2003-2007, de modo a se verificar, inclusive, possiveis
alteracdes na conduta do Parlamento com a mudanga de governo, que trouxe relevantes
alteracdes na politica externa brasileira, consoante a literatura especializada (LIMA, 2005,
VIZENTINI, 2005). Sera averiguado se 0 que ocorre no caso brasileiro € um cenario em que 0
Legislativo delega ao Executivo a politica externa, mantendo meios para, quando julgar
necessario, nela influenciar.

No quarto capitulo, estudar-se-a o caso da adesdo da Venezuela ao Mercado Comum
do Sul (MERCOSUL), que demonstra como politica externa e interesses de longo prazo do
Pais nem sempre tém na tribuna parlamentar o melhor local para discussdo e tomada de
decisdo. O pragmatismo € uma estratégia frequentemente usada em politica internacional, de
modo que a politica externa deve ter algum tipo de protecdo do debate politico-partidario,
para ser eficiente. A adesdo da Venezuela ao MERCOSUL é uma questdo que diz muito sobre
a maneira como o Legislativo maneja suas atribuicGes em politica externa, e por isso merece
ser analisada com maior profundidade.

Por fim, serdo extraidas conclusdes da pesquisa.
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1 ASPECTOS TEORICOS DA PARTICIPACAO DO LEGISLATIVO NA POLITICA
EXTERNA DOS ESTADOS

1.1 AS ORIGENS DA PARTICIPACAO DO PARLAMENTO NA POLITICA EXTERNA

Para compreender a participacdo do Legislativo na politica externa de um Estado, é
preciso, inicialmente, investigarem-se as origens historicas desse processo. Deve-se averiguar
a partir de quando — e por quais razdes — 0s compromissos internacionais assumidos pelos
Chefes de Estado passaram a ter a validade condicionada a processos politicos e
constitucionais internos dos Estados.

A politica externa era tema tratado exclusivamente pelos monarcas até meados do
século XVII, de modo que somente eles tinham a prerrogativa de celebrar atos internacionais.
Tal legitimidade era decorrente de um direito divino, uma vez que era afirmado que toda
autoridade advinha de Deus. O rei tinha poder ilimitado e exclusivo em relacdo aos seus
suditos, prestando contas apenas a Deus. Os sujeitos de Direito Internacional Publico eram 0s
principes — ndo os Estados ou as Nac¢des —, 0 que implicava prevaléncia dos direitos dinasticos
sobre os dos povos. Os territdrios eram tratados como patriménio dos monarcas, que podiam
fazer valer a sua vontade. Ndo se questionava a validade interna dos tratados: inexistindo
Constituicao que limitasse o poder dos reis, eles podiam estabelecer soberanamente a vigéncia
dos atos internacionais pactuados com monarcas estrangeiros (MEDEIRQS, 1983, p. 24).

O Estado € um fendmeno original e histdrico de dominacéo. O Estado moderno, em
sua primeira versao, a absolutista, surgiu como consequéncia das necessidades do capitalismo
em ascendéncia. No Estado absolutista, havia concentracdo de todos os poderes nas maos dos
monarcas. Objetivou-se, com isso, assegurar a unidade territorial dos reinos, o que garantiu
um dos elementos fundamentais do Estado: o territorio. Com a organizacdo burocratica, o
Estado pbde ter o monopdlio dos sistemas monetario, fiscal e judiciario, bem como o controle
de um exército nacional. Centralizado, o Estado, em sua versdo absolutista, foi fundamental
para os interesses da burguesia no surgimento do capitalismo. Por razdes econdmicas, essa
classe abriu méo do poder politico, que foi concentrado no monarca — concretizando as ideias
de Hobbes (BOBBIO; MATTEUCI; PASQUINO, 1998, p. 425).

No final do século XVIII, entretanto, o poder econdmico ndo era mais o suficiente

para a burguesia, que passou a almejar o poder politico, até entdo privilégio da aristocracia.
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Sem meios de impedir a expansao capitalista, a monarquia absoluta estimulou-a por meio da
politica mercantilista, que interessava, sobretudo, a classe mercantil e industrial — por mais
que fornecesse fundos para o rei manter a burocracia e 0 exército permanente, e propiciasse,
para a aristocracia, retirar o seu quinhdo. A monarquia exercia a politica que Ihe mantinha no
poder, mas gerava contradi¢cfes que alimentavam a revolugdo que traria a sua propria
destituicdo (BOBBIO; MATTEUCI; PASQUINO, 1998, p. 425).

Foi a partir dos movimentos politicos e sociais do final do seculo XVIII, nos quais
houve insurreicdo contra 0s regimes monarquicos absolutistas, que se passou a debater a
introducgdo de processos democraticos na conducao das relacdes exteriores dos Estados. Essas
revolugdes colocaram em pratica muitas ideias formuladas pelos fildsofos contratualistas,
iluministas e jusnaturalistas, como Locke, Voltaire, Montesquieu e Rousseau. No entanto,
esses fildsofos ndo trataram da relacdo entre o direito internacional e o direito interno dos
Estados no que diz respeito aos tratados. N&o entendiam que as relagdes exteriores dos
Estados tinham grande relevancia para a vida cotidiana dos cidaddos. Rousseau afirmava que
a politica externa era assunto dos principes, porquanto a liberdade dos cidaddos nao estava

vinculada a conducéo das relacdes internacionais (MEDEIRQS, 1983, p. 25).

1.1.1 As constituicdes e a participacdo do Legislativo na politica externa

A origem da participacdo do Legislativo na politica externa dos Estados esta ligada
ao constitucionalismo moderno. Segundo Canotilho (2003, p. 51), o constitucionalismo ¢ “a
teoria (ou ideologia) que ergue o principio do governo limitado indispensavel a garantia dos
direitos em dimens&o estruturante da organizacgdo politico-social de uma comunidade”. Desse
modo, o constitucionalismo moderno ¢ “uma técnica especifica de limitacdo do poder com
fins garantisticos” (CANOTILHO, 2003, p. 51). Observa-se um claro juizo de valor,
porguanto o constitucionalismo é uma teoria normativa da politica.

> 12 remete a um

Em termos histdricos, a expressdo ‘“constitucionalismo moderno
movimento politico, social e cultural que, a partir de meados do século XVIII, questionou sob
0s pontos de vista politico, filosofico e juridico os esquemas tradicionais de dominio politico,

de modo que sugeriu novas formas de ordenacdo e fundamentacdo do poder politico

12 Op6e-se ao chamado “constitucionalismo antigo”, que, no fim da Idade Média, caracterizava-se por principios
escritos ou consuetudinarios que justificavam direitos estamentais perante 0 monarca e limitavam o seu poder.
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(CANOTILHO, 2003, p. 52). O constitucionalismo moderno teve como instrumento a
constituicdo moderna, que é a ordenacdo sistematica e racional da comunidade politica por
meio de um documento escrito, no qual sdo declaradas as liberdades e os direitos e
determinados os limites do poder politico. Paulatinamente, esse conceito de constituicdo se
transformou em um dos pilares da cultura juridica ocidental — por isso é denominado
“conceito ocidental de constitui¢do” (CANOTILHO, 2003, p. 52).

Cuida-se, todavia, de um conceito ideal, que ndo corresponde a nenhum dos modelos
historicos de constitucionalismo. Por isso, é preciso estabelecer um conceito historico de
Constituicdo. Nesse sentido, Constituicdo é um conjunto de regras — escritas ou
consuetudinarias — e de instituicbes que conformam uma determinada ordem juridico-politica
em um determinado sistema politico-social™> (CANOTILHO, 2003, p. 52). A Constituicdo em
sentido moderno, portanto, pretendeu o seguinte: a) ordenar, fundar e limitar o poder politico; b)
reconhecer e garantir os direitos e liberdades do individuo (CANOTILHO, 2003, p. 52).

Para compreender com exatidao o desenvolvimento histérico desse tema, vale a pena
analisar, ainda que brevemente, os trés modelos histdricos existentes (que dialogam entre si):
0 inglés, o francés e o norte-americano.

O modelo inglés teve as seguintes caracteristicas histéricas: a) garantia de direitos
adquiridos focada essencialmente no bindémio liberdade e propriedade; b) direitos estruturados
com base em corporacdes, de modo que pertenciam aos individuos, porque estes eram
membros de estamentos; c¢) regulacdo desses direitos por meio de contratos de dominio
(destacaram-se a Magna Carta, de 1215; a Petition of Rights, de 1628; o Habeas Corpus Act,
de 1679; o Bill of Rights, de 1689).

A evolugéo desses momentos constitucionais ingleses contribuiu para a consolidacéo
de alguns elementos do “conceito ocidental de Constitui¢dao™: a) a liberdade estabeleceu-se
como liberdade pessoal de todos 0s ingleses e como seguranca da pessoa e dos bens de que se
é proprietério; b) a garantia da liberdade e da seguranca implicou a criacdo de um processo
justo regulado por lei (due process of Law), que trata das regras que disciplinam as privac6es
de liberdade e propriedade; c) as leis do pais (laws of the land), que regulamentam a tutela das
liberdades, sdo dinamicamente interpretadas e reveladas pelos juizes (e ndo pelos

legisladores), de modo que eles criam o direito comum (common law) de todos os ingleses; d)

3 Essa visdo histérica da Constituicdo evita um equivoco recorrente entre os analistas: o de tratar como
Constituicdo organizag@es politicas e sociais de épocas passadas em que vigoravam conceitos radicalmente
diferentes daqueles observados na modernidade politica. Deve-se apreciar com cuidado o paralelo que alguns
tragam entre o “constitucionalismo antigo”, que existiria desde a Grécia antiga, e o “constitucionalismo
moderno”.
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especialmente apo6s a Revolugdo Gloriosa (1688-89), ganhou forga constitucional a nog¢do de
representacdo e soberania parlamentar, fundamental para um governo moderado. Assim, a
burguesia passou a estar representada no Parlamento. A soberania do Parlamento trouxe
consigo o conceito de Constituicdo mista: o poder ndo estava mais concentrado nas maos do
monarca, pois passava a ser compartilhado com outros 6rgdos do governo (especialmente o
Parlamento). Igualmente, o poder supremo deveria ser exercido mediante lei do Parlamento, o
que estava na génese de um principio basico do constitucionalismo: the rule of the Law.

O modelo francés, por sua vez, que influenciou a Europa continental, teve
caracteristicas diferentes. Ele ndo teve o mesmo tragco do evolucionismo britanico, porque as
circunstancias historicas foram diferentes: a Franca passou pela ruptura revolucionéria do
final do século XVIII.

Diferentemente do que houve na Inglaterra, onde a légica medieval dos estamentos
ndo foi suplantada, a Revolugdo Francesa almejou criar uma nova ordem, amparada nos
direitos naturais dos individuos. Afirmou-se na Franca de entdo a ideia de que todos o0s
homens nasciam livres e iguais em direitos, o que confrontava a nocdo de estamento, de
“ordem natural das coisas”. Nao bastava a defesa da liberdade ¢ da propriedade perante o
poder politico: houve revolta contra os privilégios de determinados estamentos. A expressdo
Ancien Régime é esclarecedora: houve ruptura com o Antigo Regime e a criacdo de um novo,
de modo que se estabeleceu uma nova ordem social.

Tais fatos repercutiram na fundacdo e legitimacdo do novo poder politico. Os
ingleses ndo tinham tratado de uma questdo essencial da modernidade politica: “como
poderiam homens livres e iguais dar a si proprios uma lei fundamental?” (CANOTILHO,
2003, p. 57). A ordem dos homens é artificial, construida pelo acordo entre eles. Segundo os
tedricos contratualistas, trata-se da ideia de contrato social decorrente das vontades
individuais.

Somando-se esses dois elementos referidos — a afirmacdo dos direitos naturais
individuais e a construcdo de uma ordem politica —, chega-se a outra caracteristica do
constitucionalismo revoluciondrio: o construtivismo politico-constitucional (CANOTILHO,
2003, p. 58). A arquitetura politica precisava estar registrada no plano escrito, i. e., precisava
de uma Constituicdo — que garantisse direitos e limitasse o poder. Surgia, assim, a no¢éo de
Poder Constituinte, de modo que havia um poder originario que pertencia a Nagcdo. Somente

ele poderia criar a lei superior.
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O modelo norte-americano, finalmente, teve um trago marcante: um povo (ndo uma
nacdo) demandou o direito de escrever uma Constituicdo, na qual ele usou os ensinamentos
historicos de diferentes formas.

Por meio de sua revolucdo, os norte-americanos almejaram reafirmar os Rights da
tradicdo inglesa. Todavia, 0 que Se queria ndo era apenas reorganizar os antigos direitos e
liberdades da Constituicéo inglesa, pois nela tinha sido criado, na visao dos norte-americanos,
um tirano: o Parlamento que impusera tributos sem a representacdo dos onerados. A
Constituicdo dos Estados Unidos deveria, portanto, ser inspirada em diferentes principios.
Deveria dar garantias ao cidaddo em face do Parlamento, de modo que era preciso uma lei
superior a este. Dai surgiu a ideia de o povo tomar decisdes (“We the people”, conforme a
Constituicao dos Estados Unidos).

Criou-se a ideia de democracia dualista: algumas decisdes, raras, sdo tomadas pelo
povo; outras, frequentes, sdo tomadas pelo governo. Aquelas sdo tipicas dos momentos
constitucionais, de modo que, neles, o povo decide via Poder Constituinte** — como ocorreu
na Constituicdo de 1787. Nesse ponto, o0 modelo norte-americano distancia-se do inglés e
aproxima-se do francés. O Poder Constituinte dos Estados Unidos, no entanto, tinha
finalidade diferente do da Franca de 1791: ndo se almejava reinventar um soberano poderoso
(a nacdo), mas, sim, permitir ao povo estabelecer em texto escrito as regras que disciplinariam
0 poder, que poderiam ser uma defesa eficaz contra soberanos que violassem a Constituicéo.
Se, por um lado, os franceses focaram na representacdo legislativa, os norte-americanos, por
outro, focaram no principio do governo limitado (limited government).

Mais do que um contrato entre governantes e governados, a Constituicdo dos Estados
Unidos era um acordo celebrado pelo povo para criar e constituir um governo vinculado a lei
fundamental. Os Framers (os “pais da Constituigdo”) procuraram revelar, na Constituicdo
escrita, direitos e principios fundamentais que, pela sua racionalidade, ndo se submeteriam a
tirania da maioria (como fez o Parlamento inglés em relacdo aos tributos para os norte-
americanos). Em virtude de ser a Higher Law (lei superior), consequentemente a Constituigcdo
passou a ser a paramount law (lei paradigma), uma vez que tornaria nula qualquer lei inferior

(as elaboradas pelo legislador ordinario) que violasse os postulados constitucionais.

14 James Madison diferenciou a constitutional politics (fundagéo da ordem constitucional) da normal politics
(desenvolvida com base nas regras da constituicdo). A constitutional politics tem carater excepcional, tipico
dos momentos de elevada consciéncia politica e de mobilizagéo popular.
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Por fim, a Constituicdo dos Estados Unidos trouxe outra relevante inovagao: o Poder
Judiciério foi elevado a condi¢do de guardido da Constituicdo. Por meio da judicial review
(revisdo judicial), ele poderia fiscalizar a constitucionalidade das leis — ou seja, averiguar se
as leis ordinarias estavam de acordo com a Constituicao.

Analisadas as diferengas entre os modelos historicos referidos, cabe ser feita uma
pergunta: qual é a origem do Poder Constituinte? Canotilho (2003) pondera que o Poder
Constituinte, no fundo, é uma questdo de poder, forca ou autoridade politica que consegue,
em uma determinada situacdo, criar, garantir ou mesmo eliminar uma Constitui¢do entendida
como lei fundamental da comunidade politica. O titular do Poder Constituinte s6 pode ser 0
povo — concebido de forma pluralistica, considerando-se individuos, associaces, grupos,
igrejas.

Na teoria classica do Poder Constituinte (a0 menos na roupagem francesa), ele era
considerado autdnomo, incondicionado e livre — como se partisse do nada. No entanto, a
doutrina atual rejeita essa visdo. Entende-se atualmente que, ainda que as Constitui¢cdes sejam
elaboradas em momentos de mudanca (revolugdes, surgimento de novos paises, quedas de
regimes, transicdes constitucionais), o criador da Constituicdo € estruturado e obedece a
padrBes de conduta sociais, culturais, éticos e espirituais existentes na sociedade. Da mesma
forma, ha vinculagdo com o sistema internacional. Em outras palavras, o Poder Constituinte
ndo opera em um vacuo historico — tanto é assim que a elaboracdo de uma nova Constituicdo
€ uma técnica bastante utilizada para a solucdo de crises e rupturas politicas (CANOTILHO,
2003).

Essa nocdo foi elaborada pelas Teorias Constitucionais Materialistas: para elas,
muito mais do que um conjunto de normas, a Constituicdo deveria ser identificada com o
conjunto de forcas politico-sociais e econémicas. Lassalle (2002, p. 71) definiu esse
movimento como Constituicdo Real, em oposicdo a ideia de uma Constituicdo meramente
normativista. Para o autor, se houvesse tensdo entre Constituicdo Juridica e Constituicdo Real,
esta sempre prevaleceria. Ele entendia que os principios juridicos sdo resultado dos valores
cultivados pela sociedade.

Como o constitucionalismo influenciou na conducéo da politica externa dos Estados?
A partir da Revolugdo Francesa, em 1789, e da Independéncia dos Estados Unidos, em 1776, o
processo de democratizagéo e constitucionalizacdo dos sistemas politicos tornou necessario que
a conducdo da politica exterior passasse a depender dos processos constitucionais e politicos
internos dos Estados — e ndo apenas de monarcas e pequenos grupos de aristocratas. A

Constituigdo Federal dos Estados Unidos da Ameérica, de 1787, foi a primeira a incluir o Poder



25

Legislativo™ no processo de celebracdo dos tratados internacionais, em seu artigo I, secéo 2,
item 2. Segundo esse dispositivo constitucional, o presidente tem poderes para concluir tratados,
desde que autorizado por dois tercos dos senadores™.

A Revolugdo Francesa de 1789, ao seu turno, trouxe evolucdo ao controle do
Legislativo sobre os atos internacionais. Muitas das inovagfes politicas e juridicas
promovidas pela Assembleia Constituinte foram posteriormente adotadas, de forma adaptada,
por outros paises. De acordo com os constituintes franceses de entdo, o tratado, ao obrigar
juridicamente o Estado, também obriga os cidaddos. Politicamente, os tratados e toda a
politica externa, ao criar deveres, sdo assunto nao apenas dos governantes, mas também dos
governados. Considerando que afetam a vida particular dos cidaddos, os acordos entre
Estados e a diplomacia em geral ndo sdo menos importantes do que as leis, de modo que a
politica externa deve ser controlada pelo povo por meio do Parlamento.

Na ocasido, debateu-se também se a condugdo da politica externa ficaria sob
responsabilidade exclusiva do Parlamento ou se haveria prerrogativa real nessa conducao.
Conclui-se que as assembleias tém muito membros, razdo pela qual eram inapropriadas para
as operacdes politicas em que se exige ora dissimulacdo, ora franqueza, ora sigilo — tipicas da
diplomacia. Dessa forma, atribuiu-se ao rei a conclusdo e a assinatura de tratados
internacionais, que s6 poderiam ser executados caso fossem posteriormente ratificados pelo
Legislativo (MEDEIROS, 1983, p. 30).

Passou-se a adotar a pratica da submissdo dos tratados ao Legislativo em quase todos
0s paises do mundo. Todavia, muitos analistas sao céticos quanto a possibilidade de éxito na
introducéo de procedimentos democraticos na politica externa dos Estados.

Conforme ja foi ressaltado, Rousseau afirma que o povo ndo deve se ocupar da
politica externa. Toqueville, por sua vez, pondera que 0s governos democraticos sdo inferiores

aos outros no tema politica externa, porquanto ela ndo exige o uso de quase nenhuma das

> O principio da separacdo de poderes, inspirado em Montesquieu, foi tornado dogma pela Declaracdo dos
Direitos do Homem de 1789. Hoje, considera-se que a teoria da separacdo de poderes gerou um mito: o da
separacdo absoluta dos poderes. Cada poder teria uma fungdo prépria, sem interferéncia dos demais. Todavia,
essa teoria da separacdo absoluta nunca existiu em Montesquieu, uma vez que, na obra desse autor, 0s trés
poderes se influenciavam mutuamente (CANOTILHO, 2003, p. 114). Cuidava-se, na verdade, de combinacgéo
de poderes: a) o Judiciario era a boca da lei; b) Executivo e Legislativo representavam as trés poténcias: rei
(realeza), camara alta (nobreza) e camara baixa (povo). Havia um problema politico, que consistia em como
combinar essas trés forcas, pois o resultado implicaria mais poder para uma classe em detrimento de outras.

18 Alexander Hamilton, em “O Federalista”, defendeu esse sistema com curiosa argumentac&o: ponderou que o
presidente, por ser eleito para um mandato de quatro anos, ndo tinha as mesmas condi¢des de idoneidade do
monarca hereditario para defender os interesses da nagdo no plano internacional. O monarca hereditério, ainda
que opressor, tinha seus interesses fortemente ligados aos da nagdo, de modo que ndo podia ser corrompido
pelas nacdes estrangeiras; o presidente, ainda que legitimado pelo voto, ndo permaneceria no cargo para
sempre, de modo que poderia ser tentado a sacrificar os interesses nacionais. Assim, era preciso maior
controle na atuacdo externa do presidente, segundo o federalista (MEDEIROS, 1983, p. 27).
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qualidades préprias da democracia e, pelo contrério, determina o desenvolvimento de todas as
qualidades que Ihe faltam (MEDEIROS, 1983, p. 32). As criticas sdo baseadas na ldgica de
que algumas virtudes da monarquia, tais como unidade, permanéncia, durabilidade, segredo,
continuidade e coeréncia, seriam necessarias para uma diplomacia exitosa. Conforme
Cachapuz de Medeiros (MEDEIROS, 1983, p. 33), no entanto, ainda que as monarquias
absolutistas tivessem qualidades prdprias na conducdo da politica externa (argumento com o
qual o autor ndo concorda), elas ndo podem ser tomadas como modelo por um motivo realista:
elas ndo existem mais.

A partir do século XVIII, foi dado ao poder Legislativo papel no processo de
conclusdo dos atos internacionais em quase todas as Constituicbes democréaticas. Nelas, o
poder Executivo, como representante internacional do Estado, continua com as atribuicdes de
negociar, assinar e ratificar tratados. Entre as diversas fases do processo, contudo — depois da
assinatura e antes da ratificagdo —, colocou-se uma formalidade de direito interno que
condiciona a ratificagdo a aprovacéo do Legislativo.

A Constituicdo da Bélgica de 1831 trouxe inovacgdes na participacdo do Legislativo
na celebracdo de acordos internacionais (MEDEIROS, 1983, p. 35). Por entender que nédo era
necessario submeter ao Legislativo acordos de importancia reduzida e que certos atos
requeriam urgéncia, a Constituicdo belga enumerou quais tratados que necessitavam de
aprovacao do Legislativo. Nela, havia dois tipos diferentes de acordos entre Estados: a) os que
podem ser concluidos pelo Executivo independentemente da anuéncia do Legislativo; b) os
tratados de comércio e todos os que digam respeito as financas do Estado ou que modifiqguem
a legislagédo interna vigente, que devem passar pelo crivo do Legislativo. Adotou-se essa
divisdo porque o dinamismo e a celeridade das relagdes internacionais, ja na época, nao se
ajustariam a lentiddo dos processos constitucionais que conferem ao Parlamento a apreciacdo
de todos os tratados. Retirou-se do Legislativo, portanto, o conhecimento de alguns acordos,
especificando a Constituigdo quais tratados devem ser submetidos a esse poder.

Em seguida, muitos Estados — Franga, Suecia, Noruega, Dinamarca — adotaram o
modelo da Constitui¢do belga. De acordo com Cachapuz de Medeiros (MEDEIROS, 1983, p.
36), passaram a coexistir duas tendéncias para o tratamento do tema: a) a da Constituicdo dos
Estados Unidos de 1787, segundo a qual todos os acordos internacionais deveriam ser
aprovados pelo Legislativo; b) a da Constituicdo da Bélgica de 1831, segundo a qual apenas
alguns acordos internacionais deveriam ser aprovados pelo Legislativo.

Observa-se, assim, que, apés a participacdo do Legislativo na politica externa dos

paises ter sido garantida com o advento do constitucionalismo, a intensidade dessa atuacéao
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sofreu refluxo ja& no seéculo seguinte, com o surgimento do modelo inaugurado pela

Constituicdo da Bélgica de 1831.

1.2 CONSIDERACOES SOBRE AS CARACTERISTICAS DAS RELACOES
INTERNACIONAIS E AS POSSIBILIDADES DE PARTICIPACAO DO LEGISLATIVO

Ja no século XVIII, percebeu-se que a participacdo do Parlamento na politica externa
de um pais trazia alguns inconvenientes, de modo que uma atuacdo mais acentuada desse
poder poderia prejudicar a realizacdo do interesse nacional. Apos as Constituices terem
garantido a participacdo do Legislativo na politica exterior, passou-se a limitad-la. Como
vimos, a Constituicdo da Bélgica de 1831 foi a primeira a especificar que tipos de acordos
internacionais necessitavam da aprovagdo parlamentar, de modo que muitos tratados
prescindiriam desse aval. As justificativas para essa reducdo do escopo da atuacédo legislativa
na politica exterior, j& no século XIX, foram o dinamismo e a celeridade das relacbes
internacionais, que ndo estariam em conformidade com a lentiddo dos procedimentos
parlamentares. Assim, alguns tratados poderiam ser concluidos apenas com a participacdo do
poder Executivo. Muitas outras nagdes seguiram esse modelo belga.

Quais sdo as caracteristicas da politica internacional? Em uma democracia, em que
medida o Parlamento pode participar da politica exterior de um pais? Muitos analistas ja se
debrugaram sobre esse tema, de modo que muitas teorias foram criadas. Tais teorias, direta ou
indiretamente, trazem visoes diferentes sobre o objeto desta dissertacao.

1.2.1 O ceticismo do realismo

O Realismo é uma corrente tedrica que vé com muito ceticismo o papel do
Legislativo na politica externa de um pais, porque o incremento da participacdo desse ator
traz, segundo tal visdo, perdas de coordenacdo. Percebe-se que ela tem forte influéncia nos
que defendem uma clara supremacia do Executivo na conducdo da politica exterior, com

pouca influéncia do Legislativo.
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Os autores influenciados pelo Realismo tendem a diminuir a importancia do tipo de
regime politico para a politica externa. Observando a balanga de poder, os Estados buscam
seguranca em um mundo de autoajuda. Se tentarem escapar dessa logica, o0 sistema 0s
socializa. Almejam alocar o interesse nacional, que deriva primeiramente dos
constrangimentos e oportunidades advindas do sistema internacional. Os académicos de
politica externa inseridos no programa de pesquisa realista entendem que o sistema
internacional ndo explica tudo; mesmo assim, iniciam a analise pelos constrangimentos
internacionais, de modo a verificar a posicéo relativa de determinado Estado na estrutura.

O Realismo é, desde o surgimento da disciplina, um dos principais programas de
pesquisa das Relagdes Internacionais. Desde o trabalho de Waltz (1979), ganhou muita forca
nesse programa o denominado Neorrealismo, cujo enfoque de anlise central é a estrutura do

sistema internacional®’

. Como essa corrente busca analisar os resultados das interacdes entre
os Estados, pode ser definida como uma teoria de politica internacional. Apesar de pugnar por
assuncgdes gerais sobre as motivacOes individuais dos Estados, ndo explica em detalhes os
seus comportamentos, de modo que o cotidiano das relacdes internacionais é deixado para as
teorias de politica externa. Estas, ao seu turno, almejam explicar o comportamento individual
dos Estados frente ao sistema internacional (FENG; RUIZHUANG, 2006).

O denominado Realismo Neocléssico (ROSE, 1998) é uma teoria que busca explicar a
politica externa dos Estados. Ela incorpora tanto variaveis externas quanto internas, recebendo o
referido nome em virtude da renovacdo de alguns insights do Realismo classico (que haviam
sido deixados em segundo plano pelo Realismo Estrutural). Enquadra-se no programa de
pesquisa realista por afirmar que a politica externa de um pais é definida primeiramente em
virtude do lugar ocupado no sistema internacional — vale dizer, pelo seu poder material relativo.
Sustenta, no entanto, que, embora exista uma realidade objetiva no plano internacional, ndo ha
uma transmissdo direta ou perfeita que conecte as capacidades materiais a politica externa.
Tendo em vista que as escolhas sdo feitas por lideres politicos “de carne e 0ss0”, 0 que importa
sdo suas percepcdes de poder relativo. Ademais, a avaliagdo do poder deve ater-se ndo apenas
ao poder nacional, mas também incorporar o poder estatal, uma vez que o Estado é o executor
da politica externa. Dessa forma, é imperioso 0 exame da forca e da estrutura do Estado para

extrair recursos da sociedade e aloca-los na insergéo internacional.

" Em suma, o Neorrealismo é uma teoria sistémica, pois seu principal enfoque é na estrutura do sistema. Waltz
(1979) salienta 0 aspecto anarquico do sistema internacional e a similitude dos Estados quanto aos aspectos
funcionais (apesar das diferencas de cultura, ideologia, ordenamento juridico e burocracia, todos realizam as
mesmas tarefas basicas, como cobrar impostos e conduzir a politica externa), residindo suas diferencas no que
diz respeito as capacidades — bastante variadas. Apesar da possibilidade de estabelecimento de uma balanca
de poder, a guerra é sempre uma alternativa, pois o sistema é anarquico.
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A primeira anélise a ser efetuada é a do sistema internacional, uma vez que a sua
contextualizagéo define a posicéo relativa de um Estado na estrutura global, ponto de partida
para a formulacéo da politica externa (SCHWELLER, 2003). Apenas no segundo momento se
passa a levantar o véu que encobre a politica doméstica™®. Os Estados buscam responder as
incertezas decorrentes do cenario internacional anarquico da seguinte forma: controlando e
mesmo moldando o ambiente externo. A medida que aumenta o seu poder relativo, cresce a
busca por influéncia na arena internacional.

A visdo das relagGes internacionais como um cendrio anarquico evidencia a ideia de
valorizacdo da percepcao dos tomadores de decisdes politicas estatais: a leitura do panorama
vigente é dificil e confusa, de modo que ndo se sabe com certeza se a seguranga € plena ou
escassa, restando aos estadistas lidar com evidéncias parciais e incompletas. Rose (1998), em
gue pese sustentar a existéncia de uma realidade objetiva de poder relativo — que influencia
nas interacOes interestatais —, ndo confia na apreensédo acurada dessa realidade pelos estadistas
no dia a dia.

Além dos erros de percepc¢do das liderancas, a comunicacdo da realidade material
objetiva ndo é direta com a politica externa em razdo da natureza fragmentada do processo
decisério, porquanto as grandes poténcias ndo tém uma agéncia do governo com
responsabilidade unificada pela politica externa. Se isso ocorresse, seria facilitado um
consenso interno no governo, o que poderia gerar ganhos de coordenagéo™®.

A esse respeito, Zakaria (1999) define os Estados fortes como coesos, autbnomos,
ricos e maximos em seu escopo de responsabilidades; os Estados fracos, ao seu turno, como
divididos, penetrados pela sociedade, pobres, minimos em seu escopo. Da mesma forma, o
Estado seria, segundo sua percepc¢éo, estruturalmente mais forte se a autoridade estiver fixada
na burocracia, e ndo no Congresso ou na presidéncia. Zakaria®®, em uma perspectiva
Estadocéntrica, entende que o Legislativo norte-americano seria muito suscetivel a influéncia
de interesses privados. Dentro do Executivo — menos sujeito a esse tipo de pressdo —, 0
presidente, ainda que no topo da hierarquia, por ser eleito estaria menos protegido da

'8 Nesse ponto, Waltz (1979) ja afirmou que a terceira imagem descreve o padréo da politica internacional, mas
sem a primeira e a segunda imagens ndo ha como se ter conhecimento das forcas que determinam a politica
(externa); a primeira e segunda imagem, por outro lado, descrevem as forgas na politica interna, mas sem a
terceira imagem é impossivel medir a sua importancia ou prever seus resultados.

19 Cabe ser ressaltada a interpretacdo por vezes feita no Brasil de que o Ministério das Relacdes Exteriores seria
0 6rgao responsavel por esses ganhos de coordenacao na politica externa.

0 Na obra “From Wealth to Power” (ZAKARIA, 1999), a principal preocupago do autor é explicar por que, na
segunda metade do século XIX, ao aumento do poder relativo dos Estados Unidos no cenério internacional
(que se tornou a maior economia mundial) ndo correspondeu na mesma medida a expansdo do escopo de sua
politica externa. A resposta pode ser sintetizada da seguinte forma: no periodo em relevo, os Estados Unidos
eram uma nacéo forte, mas um Estado fraco.
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influéncia da sociedade, motivo pelo qual o Estado se torna mais forte & medida que aumenta
0 poder da burocracia (mais técnica, segundo esse raciocinio). Ainda cabe ser ressaltado que o
aspecto federativo também guarda relacdo com essa logica, de maneira que o poder estatal
aumenta a medida que crescem as atribui¢cdes do governo central em face dos entes federados.

Dessa forma, depreende-se do Realismo Neocléssico que o aumento do poder
material relativo de um pais pode conduzir a uma expanséao correspondente da ambicao de sua
politica externa, e vice-versa. O processo, todavia, ndo sera gradual e uniforme, porquanto
ndo depende apenas das alteracbes na realidade objetiva, mas, também, da percepcéo
(subjetiva) dos encarregados de formular e implementar a politica externa. Além disso, €
previsto que Estados fracos tendem a demorar mais tempo, ou a ter um caminho mais
tortuoso, para transformar o aumento de poder material em expanséo do escopo da insercédo
internacional. Assim, a teoria em relevo explora os processos internos pelos quais os Estados
respondem as pressdes advindas da seara internacional (SCHWELLER, 2003).

Quanto a participacdo do Legislativo na politica externa, os autores realistas séo
claramente contrarios a um protagonismo desse poder no processo. Segundo eles, a
concentracdo do processo decisorio da politica exterior no Executivo conduz a ganhos de

coordenacao, o que vai ao encontro do interesse nacional.

1.2.2 Tipos de regimes politicos e suas interferéncias na politica externa

Os autores vinculados ao programa de pesquisa realista ndo sdo os Unicos a serem
céticos quanto a relevancia do regime politico para a politica exterior de um pais. Esse
ceticismo j& pode ser observado pelo fato de a relagdo entre politica externa e regimes
politicos ser uma questdo pouco estudada. Os estudos classicos de politica externa parecem
ignorar sua conexdo com o tipo de regime, ao passo que as investigacdes sobre regimes
politicos ndo vislumbram relacdo entre as formas de arranjo interno dos Estados e seu
comportamento internacional.

Conceitualmente, de acordo com Norberto Bobbio, regime politico pode ser definido
da seguinte forma: grupo de instituicbes que regulam tanto a disputa pelo poder e sua
conservacdo quanto a préatica de valores que proveem vida a essas instituicdes (BOBBIO,;
MATTEUCI; PASQUINO, 1998, p. 1081). Outros autores adotam uma definicdo mais ampla,
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incluindo a relacdo entre um regime particular e a ordem social, ou mesmo a forma de
coalizdo politica ou de classes que ampara o Estado (SARAIVA, 2003, p. 44).

Na Ciéncia Politica, ndo se observa uma grande preocupacdo a respeito do nexo
causal entre regimes politicos e politica externa. Ndo ha tradicdo académica sobre essa
reflexdo — apesar de haver certo consenso quanto a influéncia da politica internacional sobre a
definicdo do tipo de regime. Nas Relagdes Internacionais, teorias sistémicas — cujo enfoque de
analise principal é o sistema internacional — tém dominado o debate tedrico, de modo que a
politica externa dos Estados individualmente tomados tem recebido menor atencéo.

Além do Realismo (ja abordado), h& outras teorias sistémicas que igualmente
conferem pouca relevancia ao tipo de regime politico. E o caso da Teoria da Dependéncia,
cujo enfoque é a dinamica do capitalismo. Cuida-se de uma teoria do subdesenvolvimento,
que leva em consideracdo também atores ndo estatais, como empresas transnacionais. Na
América Latina, muitos analistas de politica externa enfatizam mais o impacto do modelo
econdmico do que o tipo de regime. O termo “inser¢do internacional” ¢ usado de modo
amplo, cobrindo todas as formas de interacdo entre a sociedade e todos os aspectos de seu
ambiente internacional (HURREL, 2003).

Em contraste, ha teorias que veem a arena doméstica como central para as defini¢oes
da politica internacional. E o caso da teoria liberal de Moravcsik (2003), que tem trés
assunces basicas: a) os atores fundamentais na politica internacional sdo individuos racionais
e grupos privados que Sse organizam para promover seus interesses; b) Estados (ou outras
instituicGes politicas) representam alguns estratos da sociedade. A sintese das preferéncias
desses segmentos constituem 0s objetivos buscados, via politica externa, por estadistas
racionais. InstituicBes representativas constituem um cinturdo de transmisséo critico pelo qual
as preferéncias e o poder social dos individuos e grupos na sociedade civil ingressam no
campo politico e sdo, finalmente, trazidos para as politicas estatais; c) a configuracdo de
preferéncias estatais molda o comportamento do Estado no sistema internacional. Cada
Estado busca realizar suas distintas preferéncias sob constrangimentos impostos pelas
preferéncias de outros Estados. Para o autor, o tipo de regime politico ndo é crucial. A visao
do Estado como arena para a politica pluralista (e ndo como ator unitario) inclui todos os tipos
de cinturdo de transmiss@o, mesmo 0s que ndo séo relacionados com a teoria liberal. O Estado
é uma instituicdo representativa, ainda que represente apenas aqueles que o capturaram.

A respeito das correntes tedricas que vislumbram a ocorréncia de relagdo necessaria

entre tipos de regime e politica externa, algumas delas merecem ser comentadas.
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H& autores realistas classicos, como Kissinger e Kennan, que entendem que a
democracia, em virtude de seus procedimentos, sua transparéncia e sua auséncia de
insulamento do publico, pode ser um empecilho a politica externa (HURREL, 2003).

A relacdo de regimes democraticos e politica externa é a que mais tem recebido
atencdo dos académicos: conforme a teoria da Paz Democratica — de cunho liberal —,
democracias, probabilisticamente, quase nunca lutam entre si, bem como raramente
consideram usar a forca em suas relacdes mutuas; quando ao menos um dos Estados ndo é
democratico, por outro lado, a relacdo é muito mais conflituosa. Hurrell (2003) afirma que a
literatura amparada por essa corrente € extensa, merecendo breves comentarios os seguintes
pontos: a) a énfase do debate migrou dos regimes e instituicbes democraticas para sociedades
democraticas, ou seja, para 0 campo dos valores; b) o centro do debate moveu-se no sentido
dos processos de democratizacdo; ¢) o foco do debate esta na conexdo entre um tipo particular
de regime (democracia) e um tipo particular de politica externa (ndo belicosa). Democracias
teriam, segundo essa logica, a tendéncia de promover uma insercdo internacional mais
pacifica e cooperativa (SARAIVA, 2003).

Ha autores que entendem que os regimes militares e autoritarios naturalmente
tendem a ser expansionistas e agressivos (HURREL, 2003). Tal visdo encoraja cruzadas
liberais ou conservadores em defesa da democracia, como foi o caso da diplomacia dos
Estados Unidos no governo Bush filho. Associa-se a esses regimes a tendéncia a uma politica
externa aventureira ou assertiva para gerar legitimidade doméstica. Muitos regimes
autoritarios, por outro lado, tiveram postura oposta, como a Espanha de Franco e alguns
regimes militares de seguranca nacional na América Latina (o Brasil, por exemplo), mesmo
no caso de colapso ou decadéncia do autoritarismo.

O tipo de regime pode ser um produto das relacdes internacionais, de modo que a
separacdo estanque entre o “doméstico” e o “internacional” € problematica. Observa-se uma
conexdo entre a competicdo geopolitica e o nacionalismo: por um lado, ha crescente
integracdo do mercado no capitalismo; por outro, hd continua fragmentacdo politica e
rivalidade entre Estados (HURREL, 2003). Tal padrdo foi ndo apenas mantido durante o
século XX, mas também aprofundado, como mostra a integragcdo europeia no pos-guerra, que
so0 foi possivel em circunstancias geopoliticas especificas. O sistema internacional é tanto
causa quanto consequéncia da politica doméstica e dos regimes politicos, de modo que um
Estado € constantemente moldado pela sua interagdo internacional. Os Estados ndo podem ser
vistos como entidades fechadas que, as vezes, via politica externa, interagem com outros

Estados. Conforme Skocpol (apud HURREL, 2003), o Estado tem uma ancora dual: 1) na
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sociedade doméstica; 2) em trés arenas externas — sistema politico internacional, economia
capitalista global e sociedade civil transnacional.

Entre os fatores domésticos considerados como influentes na politica externa de um
pais, o tipo de regime é apenas um deles. Outros fatores domésticos relevantes podem nao ter
relagdo com o tipo de regime, como ideologias, instituicdes, partidos, grupos de interesse,
forga do Estado, relagéo entre Estado e sociedade.

Ha duas tradicGes académicas que consideram o tipo de regime politico como uma
das variaveis importantes para explicar a politica exterior de um Estado: a) as escolas
europeias da Histéria das RelagBes Internacionais; b) os académicos da Ameérica Latina
dedicados a pesquisa empirica e a construcdo de paradigmas de politica externa (SARAIVA,
2003).

Entre a primeira tradicdo referida, destacam-se as historiografias italiana e francesa.
Renouvin e Duroselle ponderam que o cientista social ndo deve isolar fatores na busca por
nexo causal nas Relacdes Internacionais, de modo que os autores fazem uso da analise causal
multifatorial. Buscam uma combinacdo entre o curto e o longo prazo, bem como entre
estrutura e processo decisorio.

Tais referenciais também sdo compartilhados pelos académicos da segunda tradicdo
em andlise. Cuida-se de um grupo heterogéneo, cujos membros sdo menos dependentes das
teorias norte-americanas de Relagdes Internacionais. Tentam revisar a Teoria da Dependéncia,
de modo que almejam principalmente explicar modelos de continuidade e mudanca na
insercdo internacional da América Latina. Fazendo uso desses mecanismos de investigacao,
Cervo (2003) e Skidmore (2003) concluem que, no Brasil, h4 baixa correspondéncia causal
entre tipo de regime e politica externa. Houve no pais momentos tanto de continuidade da
politica externa ap6s mudancas do regime quanto de mudanca da politica externa com
continuidade do regime.

Assim, ndo ha nexo mecanico entre politica externa e regimes politicos, uma vez que
outros fatores (domesticos e internacionais) devem ser considerados. Ademais, como
ponderam Hurrel (2003) e Halliday (1999), regimes politicos ndo sdo apenas um resultado da

esfera doméstica, mas também da arena internacional.
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1.2.3 Robert Putnam e os Jogos de Dois Niveis

A teoria dos Jogos de Dois Niveis, de Robert Putnam (1993), trata de alguns pontos
importantes sobre a participacdo do Parlamento na politica exterior de um Estado, de modo
que merece ser brevemente analisada.

Tal teoria pode ser sintetizada do seguinte modo: entende o autor que 0 sucesso ou
fracasso da acédo diplomatica ndo depende apenas da fase de negociacéo internacional (nivel
um), mas também da capacidade de satisfazer as pressdes e aos interesses domésticos (nivel
dois). Salienta a complexidade desse Ultimo processo, pois estdo presentes a atencdo e a
conveniéncia dos que sofrem os efeitos da politica externa e, por isso, almejam nela interferir,
como o0 meio empresarial, os sindicatos, as organizagdes ndo governamentais, os partidos
politicos — em ultima andlise, todos com poder de influir nas decisfes do Estado. A existéncia
de conexao entre a diplomacia e a politica doméstica é tema recorrente?’, de modo que ela
ocorre como uma via de mao dupla: hd uma influéncia matua.

Sobre a acdo do Estado no plano internacional, Putham (1993) aponta dificuldades
para ele negociar como um ator unitario. No plano doméstico, ha atores com grande poder de
influéncia que defendem seus prdprios interesses, como partidos, grupos de pressdo,
legisladores, classes sociais. A esse respeito, o autor afirma o seguinte:

The politics of many international negotiations can usefully be conceived as a two-
level game. At the national level, domestic groups pursue their interests by
pressuring the government to adopt favorable policies, and politicians seek power
by constructing coalitions among those groups. At the international level, national
governments seek to maximize their own ability to satisfy domestic pressures, while
minimizing the adverse consequences of foreign developments. Neither of the two
games can be ignored by central decision-makers, so long as their countries remain
interdependent, yet sovereigh (PUTNAM, 1993, p. 436).

! Complementando a ideia, Halliday (1999) lanca luz sobre a teia de relacdes estabelecida entre Estado,
sociedade e atores externos na politica internacional. Segundo ele, os Estados almejam definir sua posi¢cdo
com a busca de apoio internacional; 0s governos, 0s grupos sociais e étnicos, melhorar sua posicao (e do seu
proprio Estado) com o auxilio internacional; os agentes externos, avangar contra os Estados competidores,
usando para tanto a colaboracéo de elementos da propria sociedade dos rivais. Se, por um lado, as mudancas
internas observadas na dindmica politica de um Estado podem trazer substanciais alteragdes na sua agenda de
insercdo internacional — como foi o caso da ascensdo da burguesia mercantil ao poder na Europa ocidental no
inicio do periodo moderno —, por outro, o plano internacional pode alterar o interno — como ocorreu com a
dominacao colonial, que impds o sistema Vestfaliano de Estados as nagdes subjugadas. Logo, a incorporagao
ao sistema mundial traz reflexos ndo somente ao poder internacional, mas também a correlacdo de forgas
politicas dentro das sociedades.
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Quanto a comparagdo entre as negociagdes no plano doméstico e no internacional, o
autor enfatiza que os politicos sempre tém em mente o cendrio eleitoral ao agir, de modo que
tal preocupacdo ndo desaparece quando a negociacdo se da na esfera internacional. Em
regimes democraticos, a accountability € um fator de peso, que ndo pode ser desconsiderado,
mesmo quando se trata de diplomacia. Uma diferenca importante das tratativas internacionais
é que elas ocorrem em duas fases: 1) negociacdo (nivel 1), na esfera internacional; 2)
ratificacdo (nivel I1), na esfera doméstica. Ao negociar, sabe-se que mais tarde o produto da
negociacdo deverd ser ratificado, o que gera limitacbes. A possibilidade de o que foi
negociado no ambito diplomaético ser referendado internamente é chamada de win-set.

E feita uma distingdo entre a quebra de acordo voluntéria (quando o negociador
internacional tem a intencdo de ndo levar adiante as tratativas) e a involuntaria (quando o
problema se da no processo de ratificacdo, por razbes alheias a vontade do negociador
internacional). Contudo, a complexidade da diplomacia nem sempre permite diferenciar, no
caso concreto, essas duas modalidades.

A credibilidade do nivel | depende da capacidade de o negociador garantir a
ratificacdo no nivel I1l. Mesmo assim, um pequeno win-set no plano doméstico pode ser um
forte elemento de barganha na negociagéo internacional, de modo que se pode pressionar por
um acordo mais favoravel, que encontraria menos dificuldades de ser ratificado internamente.
Uma maior influéncia da politica interna nas negociacfes diplomaticas de um pais poderia
aumentar consideravelmente o poder de barganha dele, porquanto a outra parte se sentira
compelida a conceder mais para que o acordo seja concretizado. O autor exemplifica o caso
dos Estados Unidos, em que o processo de ratificacdo é complexo, com um poder grande do
Legislativo e de outras agéncias.

Putnam (1993) analisa trés fatores que sdo especialmente importantes na defini¢do do
win-set de um negociador: a) as preferéncias e coalizdes no nivel 1l; b) as institui¢cbes no nivel
I1; c) as estratégias do negociador no nivel I.

Ao analisar as preferéncias e coalizbes no nivel 1lI, ressalta alguns aspectos
importantes, como 0s seguintes: a) a relacdo diretamente proporcional entre o custo da
auséncia de acordo para o parlamentar e o tamanho do win-set; b) a possibilidade de
alinhamentos transnacionais nas negociacdes, de modo que determinados grupos de interesse
em um pais podem, em determinados assuntos, terem objetivos similares a grupos de outro
pais; c) o fato de que governos internamente divididos podem ter maior capacidade de éxito
nas negociagdes internacionais do que governos coesos (mais uma vez aparece o poder de

barganha advindo de um menor win-set); d) a maneira como a politizacdo do tema pode ter
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influéncia, na medida em que ativa grupos de interesse para 0s quais a auséncia de acordo
traria baixo custo (tal exemplo, segundo o autor, ilustra a importéncia do sigilo para algumas
tratativas diplomaticas).

No que diz respeito as instituicdes no nivel Il, inicialmente € referido o procedimento
de ratificacdo. Se o quérum € alto (como no caso dos Estados Unidos: dois ter¢os no Senado),
aumenta o poder de barganha do negociador, mas reduz a margem para cooperagdo. A
complexidade desse procedimento também concerne a outras variaveis, Como 0s Varios niveis
que podem ser necessarios (em uma negociacao entre Estados Unidos e Unido Europeia sobre
agricultura, por exemplo, nédo basta a ratificacdo do Legislativo em um dado momento, pois
outras agéncias devem também devem dar o seu aval). Outros aspectos institucionais também
sdo relevantes, como a disciplina em Plenério da coalizdo governamental.

Quanto as estratégias do negociador na esfera internacional, ele tem interesse, no
intuito de aumentar o seu poder de barganha, em maximizar o win-set do oponente, inflando a
popularidade do adversario. Mesmo assim, ndo pode ser desconsiderado o préprio win-set, 0
que gera um dilema tatico. Evidencia-se a importancia de analisar a politica interna do outro
lado, pois a incerteza sobre o win-set do oponente aumenta a preocupag¢do com o risco de
retirada involuntaria. Deve o negociador convencer o0 oponente de que seu win-set esta no
limite: se a proposta de acordo favorecer um pouco mais a outra parte, ndo sera ratificada
posteriormente?®.

Em suma, Putnam (1993) pondera que, quanto mais a autoridade central tem
preferéncias autbnomas e € isolada das pressdes sociais, maior é o win-set — e, supostamente,
menores sdo 0s meios de barganha disponiveis na negociacdo internacional. Logo, a
abordagem de Putnam reconhece ser inevitdvel o conflito doméstico acerca do interesse
nacional. Entende ele que os policymakers devem analisar os imperativos doméstico e
internacional simultaneamente.

Ao afirmar que a barganha no nivel internacional que é possibilitada por um win-set
menor € uma vantagem para a negociagdo diplomatica, observa-se que a Teoria dos Jogos de
Dois Niveis de Putham ndo pode ser aplicada integralmente ao caso do Brasil. Ela explica
bem a situacdo de paises em que a politica externa € um tema de grande relevancia no debate
politico nacional (como os Estados Unidos). No Brasil, porém, o processo decisorio da
politica externa é bastante diferente, como foi tratado neste trabalho: o tema politica externa

22 Autora que também tratou dos Jogos de Dois Niveis, Milner (1997) afirma que, no plano internacional, o
calculo politico ocorre primordialmente entre Estados; no plano doméstico, porém, a interacdo envolve atores
diferentes, de modo que ha cruzamento entre os niveis.
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tem baixo impacto eleitoral e é pouco popular perante os diversos setores da sociedade, bem
como uma agéncia (o0 Itamaraty) concentra consideravelmente as decisfes. Ademais, 0s
Estados Unidos sdo uma grande poténcia no cenario internacional, de modo que dispdem de
muitos meios para promover o interesse nacional. No Brasil, por outro lado, proteger a
politica externa de influéncias domésticas foi a estratégia escolhida, o que possibilita o
incremento dos ganhos de coordenacéo.

1.2.4 O Institucionalismo e a importancia do Parlamento na politica externa

Ao contrario do programa de pesquisa realista, o institucionalista vé de forma mais
otimista a participacdo do Poder Legislativo na politica externa de um pais.

Martin (2000), vinculada a corrente institucionalista nas RelagGes Internacionais,
pondera que existe divergéncia entre a literatura de politica externa e doméstica no que diz
respeito a atuacdo do Legislativo. Se, por um lado, muitos estudiosos de politica externa
(especialmente aqueles com enfoque realista) enxergam o Parlamento como obstéculo, os
estudiosos da politica doméstica analisam os modos pelos quais o Legislativo teria condicfes
de influenciar positivamente nas politicas implementadas, comprometendo-se com elas. De
acordo com Martin (2000), a participacéo institucionalizada do Legislativo na politica externa
de um pais aumentaria a credibilidade dos acordos internacionais, otimizando a cooperacao
entre os Estados. A autora afirma que essa hipdtese vai de encontro a corrente realista, que
sustenta que a democracia, tendo em vista seus procedimentos, transparéncia e auséncia de
insulamento do publico, traz dificuldades a politica externa de um pais.

Dando prosseguimento ao seu argumento, Martin (2000) chama a atencdo para as
duas fases do acordo internacional: a de negociacdo (no nivel internacional) e a de
implementacdo (no nivel doméstico). Questiona-se se 0s niveis de conhecimento e segredo
exigidos para o sucesso da negociacgdo vedariam a atuacao dos parlamentares. A autora afirma
que os estudos da relagéo entre os poderes Executivo e Legislativo encaminham uma solucéo:
acao difere de influéncia, de modo que o Legislativo, mesmo delegando discricionariedade ao
Executivo no tema politica externa, mantém a influéncia por outros meios, tais como
manifestacdo prévia a celebracéo ou ratificagdo de tratados, cortes orcamentarios ou redugédo

do escopo de agéncias burocraticas responsaveis pela politica externa. Assim, o Executivo
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deveria considerar as preferéncias do Parlamento durante a negociacédo internacional, sob
pena de o acordo néo ser implementado.

Para dar validade a sua teoria, Martin considera que os legisladores se importam com
os resultados das politicas publicas — e ndo apenas com distribuicdo de beneficios privados e
reeleicdo, de modo que almejam influenciar no curso dos acontecimentos. O Legislativo
delega ao Executivo a politica externa, mas ndo necessariamente abdica dela. Mantém, dessa
forma, a influéncia, inclusive porque detém poder de veto.

Verifica-se um problema informacional na relacdo entre o Executivo e o Legislativo.
Este precisa saber os resultados de certa politica publica, mas a informacéo é custosa. Tendo
em vista a amplitude e a complexidade das questdes tratadas pelos politicos modernos, a
delegacdo aparece como meio capaz de empregar racionalidade a atividade parlamentar.

Consoante a ldgica da interacdo entre principal e agente, o Legislativo, para controlar as
agéncias burocréaticas, precisa aprender o que elas fazem. Tal controle pode ser efetuado por dois
meios: a) police patrol (os parlamentares verificam diretamente a atividades das burocracias); b)
fire alarms (grupos interessados avisam parlamentares de sua confianca quando as agéncias se
comportam de modo inapropriado) (McCubbins; Schwartz, 1984). Em razdo das referidas
amplitude e complexidade de questdes tratadas pelos legisladores, prefere-se 0 mecanismo de fire
alarms, por ser o mais eficiente.

O Legislativo, portanto, também participa da formulacdo e da implementacdo de
politicas pablicas (inclusive da politica externa) — e ndo apenas a burocracia. As regras que
determinam a influéncia do Legislativo variam conforme os incentivos enfrentados pelos

legisladores nacionais.

1.3 COMPARACAO DOS SISTEMAS DE PARTICIPACAO DO LEGISLATIVO NA
CELEBRACAO DE ACORDOS INTERNACIONAIS

1.3.1 Convergéncias

Antes de se tratar das diferengas, ressaltam-se algumas regras comuns aos Estados.
As caracteristicas da politica internacional influenciaram fortemente no modo como €

operacionalizada a participacdo dos Parlamentos nacionais na politica externa de seus paises.



39

O ceticismo da teoria Realista teve considerdvel influéncia, pois essa participacdo sofreu
limitagdes. Ainda assim, os parlamentares tém instrumentos para influenciar na diplomacia de
suas nacgoes.

A conducao da politica externa é atribuicdo do poder Executivo. Em praticamente
todas as ConstituicGes modernas, o Chefe de Estado (que é o chefe do Poder Executivo) é o
orgdo principal das relagdes exteriores. A politica externa é de tal relevancia que fica a cargo
do supremo mandatario nacional. Dependendo da forma de governo, o diretor da politica
externa é o Chefe de Governo — qualidade que pode ser acumulada com a de Chefe de Estado,
como no presidencialismo. No parlamentarismo, o Primeiro-Ministro costuma ser o 6rgdo das
relacbes exteriores, de modo que é o responsavel pela manutencdo das relacbes com o0s
demais Estados e pelo planejamento e execucdo da politica externa. E ele quem negocia e
assina os tratados?’.

A politica externa é materializada juridicamente nos tratados — ainda que ndo se
restrinja a celebracdo desses acordos internacionais, pois € um processo dinamico
(MEDEIROS, 2007, p. 157). Tratado®*, conforme Rezek (2010, p. 14), pode ser definido
como “todo acordo formal concluido entre pessoas juridicas de direito internacional publico,
destinado a produzir efeitos juridicos”, de modo que deve ser feito por escrito. Podem
celebrar tratados (por serem pessoas juridicas de direito internacional publico) os Estados
soberanos — aos quais se equipara a Santa Sé — e as organizacles internacionais. Por outro
lado, ndo tém capacidade para celebra-los empresas transnacionais e organizacdes nao
governamentais. O termo “tratado” tem muitos sindénimos, usados livremente para exprimir a
mesma coisa: acordo, ajuste, carta, compromisso, convencao, protocolo.

Apesar de o principal impulsionador da politica externa ser o poder Executivo, 0
Legislativo, representante da nacdo, adquiriu, no decorrer da historia, o direito de controlar
essa atividade. Tem condicdes, assim, de preservar o interesse nacional — que poderia ser
afetado por equivocos ou méa-fé do Executivo. Por isso, passou a Ser necessario que o
Parlamento aprove os tratados negociados e assinados pelo Executivo antes de eles serem
ratificados.

E dificil encontrar um modelo eficaz para balancear a participacio desses dois

poderes na politica externa, i. e., que garanta o controle do Legislativo e atribua ao Executivo

% Nos paifses que adotam o sistema parlamentarista (como é o caso de consideravel parcela dos paises europeus),
é sempre possivel que o Legislativo adote controle politico sobre os tratados. Considerando que o Executivo
necessita de apoio da maioria parlamentar para se manter no poder, € possivel, a0 menos em tese, que uma
politica externa contraria a visdo dessa maioria culmine na queda do governo. Cuida-se de uma situacao
extrema, mas que pode acontecer.

2 Por ser necessariamente internacional, a expressdo “tratado internacional” seria uma redundancia.
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a autoridade necessaria para promover o interesse nacional. A andlise dos principais textos
constitucionais sobre a participacdo dos poderes constituidos na celebragdo de tratados mostra
essa dificuldade. O tema das relacGes exteriores recebe pouco espaco nas Constituicdes, que
se preocupam mais com o Direito interno. O tratado € uma fonte peculiar de regras juridicas,
que sdo simultaneamente internacionais e internas, de modo que é original, ndo podendo ser
comparado nem a lei, nem ao contrato. Amparado em reflexfes de autores classicos como
Montesquieu e Locke, Cachapuz de Medeiros (2007, p. 139) pondera que o poder de celebrar
tratados deveria corresponder a uma funcdo propria no conjunto das competéncias dos
poderes de Estado — seria um poder diferente do Executivo e do Legislativo.

Apesar de o Executivo ter predominancia na conducdo da politica exterior, o
Legislativo tem uma participacdo importante. Em uma democracia representativa, o principio
da soberania popular deve ser aplicado também as relacGes exteriores, até o limite permitido
pelas caracteristicas da sociedade internacional. A questdo das atribuicdes dos poderes na
politica exterior busca equilibrar duas exigéncias aparentemente contraditérias: a) a de que o
Estado tenha unidade de acdo para promover o interesse nacional no plano externo; b) a de
gue a representacao nacional tenha controle sobre a acdo do Estado, mantendo-se o principio
democrético.

Tal equilibrio ndo é facilmente atingido. Se o Parlamento participasse diretamente
das negociagdes diplomaticas, conduziria a muitas dificuldades. Ele pode, porém, vetar o
resultado dessas negociacdes, caso entenda ser danoso ao interesse nacional. A conducdo da
politica externa de uma nacdo deve ficar a cargo do Executivo, mas o Legislativo deve
controla-la, desempenhando um papel passivo e negativo (e ndo ativo e positivo).

Conforme a teoria realista, vigora na sociedade internacional o principio da
autotutela, de modo que cada Estado, contando apenas com suas proprias forcas, deve se
proteger dos demais. A atuacdo na sociedade internacional requer uma fonte Unica de
autoridade, pois ha sempre o risco de guerra. Nas relacfes diplomaticas, o Estado deve agir
com unidade de visdo, prudéncia e nogdo de continuidade (bem como em segredo, muitas
vezes), 0 que sO pode ser garantido pelo Executivo (MEDEIROS, 2007, p. 155).

O Parlamento, por sua vez, tem algumas caracteristicas que dificultam uma atuacéao
mais acentuada no ambito diplomatico: heterogeneidade e instabilidade de sua composi¢éo
(ha muitos parlamentares); periodos de recesso; carater publico e nada discreto dos debates;
lentiddo do processo decisorio. Ademais, a tribuna parlamentar ndo € o local adequado para se

examinar com profundidade os temas da politica internacional: na diplomacia, o talento da
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oratéria ndo tem tanta relevancia, de modo que muitas vezes a reticéncia é necessaria
(MEDEIROS, 2007, p. 149).

Em regra, somente apds a assinatura do tratado (depois que ele ja foi negociado e
redigido), a Constituicdo pode exigir a autorizacdo do Legislativo. Mesmo ap0s a aprovacao
do Legislativo, os tratados permanecem na situacdo de projetos, de modo que o Chefe do
Executivo conserva a sua liberdade de ratificad-los ou ndo. Inclusive nas Constituicbes mais
democraticas do mundo, essa é a regra. A negociacdo dos acordos internacionais € privilégio
formal do Executivo, de modo que os entendimentos sdo realizados, em nome do Chefe de
Estado, por agentes diplomaticos, que apos o acerto redigem o texto que o consagra e apdem
suas assinaturas.

Antes do advento do constitucionalismo, a ratificacdo era o ato pelo o qual o
soberano confirmava a autoridade com que 0s seus representantes concluiam um tratado.
Apos esse advento, a ratificacdo passou também a refletir a necessidade de aprovacéo pelo
Legislativo — representante do povo, que passou a ser o titular da soberania. Foi no Congresso
de Berlim de 1878 que, pela primeira vez, se reconheceu que sao as ratificacfes (e ndo apenas
as assinaturas) que conferem ao tratado valor definitivo (MEDEIROS, 1983, p. 46). A
ratificacdo passou a ser considerada obrigatéria pela doutrina e jurisprudéncia internacional, o
que foi reconhecido pela Convencdo de Havana de 1928.

Entretanto, sob a alegacdo de urgéncia, paises passaram a considerar alguns acordos
internacionais vigentes desde a sua assinatura, dispensando a ratificacdo. A reiteracdo dessa
pratica conduziu a consolidacdo dos chamados acordos em forma simplificada. Ha
dificuldades para a caracterizacdo desses acordos, inclusive porque a maioria das
Constituicdes ndo dispde sobre eles de forma explicita. As ConstituicBes existentes ainda
tratam a atribuicdo do Parlamento na celebracdo dos tratados com uma visdo estatica dos
meios de criacdo de obrigacOes internacionais, ao passo que a evolucdo nas relagdes
internacionais dinamizou a producéo de normas juridicas, de modo que muitas delas ndo estdo
previstas nas Constitui¢cdes. Por isso, surge uma area cinzenta, que torna sombrias as normas
referentes as relacdes exteriores (MEDEIROS, 2007, p. 143).

O uso desses acordos em forma simplificada tem aumentado de forma extraordinaria
no mundo, o que conduziu a protestos de parlamentares zelosos do controle sobre a politica
externa. Para o Direito Internacional Publico, € irrelevante a distin¢do entre os acordos em
forma simplificada e os tratados em devida forma, uma vez que qualquer acordo internacional
— independentemente da forma — tem 0s mesmos efeitos no que diz respeito a obrigatoriedade.

Essa igualdade de tratamento conferida pelo Direito Internacional fortalece a impressdo de
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que o tema dos acordos em forma simplificada € muito delicado, pois pode trazer
consequéncias praticas importantes.

Considerando que o tema dos acordos em forma simplificada é uma realidade nas
relacGes entre as nacdes, muitos analistas alertam para a conveniéncia da delimitacdo material
desses acordos — como fez a Constituicdo da Bélgica de 1831 e suas seguidoras. Para
regulamentar a questdo, ha trés alternativas: 1) prever expressamente a celebracdo desses
acordos; 2) estabelecer uma lista dos tratados que precisam ou ndo da aprovacdo do
Parlamento (de forma positiva ou negativa); 3) proibir a celebracao desses acordos.

Para sair dessa area cinzenta representada pela incapacidade de o Parlamento
acompanhar a velocidade e a fluidez das relagdes internacionais, Cachapuz de Medeiros
(2007, p. 144) pondera que seria preciso uma otica renovada. Todavia, poucos Estados tém
audacia para tanto. Dinamarca e Suécia, por exemplo, asseguram ampla participacdo do
Legislativo na politica exterior, pois estabeleceram 6rgdos parlamentares reduzidos e
representativos, que séo dinamicos. Eles devem ser informados a respeito da evolugdo das
relacBes exteriores e consultados sobre decisfes importantes.

No ambito do Direito Internacional Pablico, o tema é disciplinado, atualmente, pela
Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, que foi assinada em 1969 e entrou em
vigor em 1980, ap6s a ratificacdo pelo nimero indicado de Estados®. Em seu artigo 11, essa
Convencdo coloca em pé de igualdade os diferentes modos pelos quais um Estado pode
expressar o consentimento de se vincular a um tratado, que sdo 0s seguintes: a) 0 processo
longo, tipico dos tratados em forma solene; b) o processo breve, tipico dos acordos em forma
simplificada.

O processo longo (solene) é caracterizado pela separacdo entre a fase de autenticacao
do texto do tratado (assinatura) e a do consentimento em vincular-se (ato distinto, feito apos o
exame dos 6rgdos competentes para empenhar o Estado). Cuida-se de um processo de duplo
grau. Nele, é necesséria a ratificacdo, ato pelo qual a autoridade do Estado com competéncia
constitucional para concluir tratados internacionais “confirma o tratado elaborado pelos seus
plenipotenciarios, consente que se torne definitivo e obrigatdrio e compromete-se a executa-
lo” (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 140).

Para compreender o porqué da ratificacdo, € preciso conhecer a sua origem, que

brevemente passa a ser exposta. Segundo a tradi¢do, os monarcas concediam, por meio de

% 0 Brasil ratificou a Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados em 2009, com reservas aos artigos 25 e
66. Mesmo antes disso, o Itamaraty procurava pautar sua atividade na negociacdo de tratados por essa
Convencao.
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carta de plenos poderes, mandato a seus enviados em missdes diplomaticas para negociar e
assinar tratados. Conforme as regras do direito privado, o mandante podia invalidar, sob a
justificativa de excesso de poder, o trabalho efetuado pelo mandatario. Em uma época de
comunicacdes lentas e dificeis, seria temerario permitir que um plenipotenciario (aquele que
recebe a carta de plenos poderes) ajustasse no exterior, sob circunstancias imprevisiveis, 0s
termos do tratado e prontamente comprometesse o Estado, trazendo ao rei o fato consumado.
Dessa forma, ap0s o tratado ser assinado, 0 monarca examinava-o. Progressivamente, com a
intensificacdo do poder absoluto do rei, este transformou o direito de fiscalizacdo sobre o
plenipotenciario em direito de aprovacdo global do tratado ja assinado. Assim, no século
XVIII, aparecia a figura juridica da ratificagdo. Essa instituicdo se consolidou no século
seguinte, com o constitucionalismo e a substituicdo da soberania real pela soberania nacional.
A partir de entdo, a carta de plenos poderes passou a ser concedida sob a condicdo de
posterior ratificacdo — ou seja, limitada a negociacdo e a assinatura do tratado (DIHN;
DAILLIER; PELLET, 2003, p. 141).

Nas democracias representativas, os parlamentos eleitos pelo povo participam da
conclusdo de tratados, de modo que o novo exame é necessario por decorréncia de mandamento
constitucional. Atualmente, essa é uma das principais razdes”® para a prética da ratificagdo, que se
generalizou. Até a assinatura do tratado, as negocia¢des sdo conduzidas apenas pelo Executivo.

E possivel ser negada a ratificagdo, uma vez que tal opcéo é inerente & I6gica de um
processo longo. No século XIX, alguns governos ainda justificavam a recusa da ratificacdo
sob a alegacdo de excesso de poder dos seus plenipotenciarios. Nas democracias
constitucionais, porém, a ndo ratificacdo costuma ser decorréncia de desavenca entre 0s

poderes Executivo e Legislativo?’.

% Charles Rousseau (apud REZEK, 2010, p. 51) aponta trés justificativas para a existéncia da ratificacio na
atualidade: 1) a importancia dos temas abordados nos tratados reclama a manifestacdo do Chefe de Estado; 2)
a pratica evita controvérsias sobre eventual excesso de poder do plenipotencidrio, reduzindo as chances de
arguicdo de erro, dolo, corrupgdo ou coagdo; 3) a mais relevante, que € o desenvolvimento da participagao do
Legislativo na formagdo da vontade do Estado sobre o comprometimento exterior: considerando que o
Parlamento ndo participa da cena diplomatica, s pode se pronunciar no intervalo de tempo entre os dois atos
do Executivo: a assinatura e a ratificagdo do tratado.

2" Ha alguns casos célebres de auséncia de ratificacdo por causa de desavenca entre os poderes Executivo e
Legislativo: a) em 1841, quando existia grande rivalidade naval entre Franca e Inglaterra, o Parlamento
francés negou-se a ratificar convengéo sobre a repressdo e o comércio de escravos, pois discordava do direito
de visita no mar previsto no acordo; b) ap6s a Primeira Guerra Mundial, 0 Congresso dos Estados Unidos
negou-se a ratificar o Pacto da Liga das Nac¢des, ainda que o presidente norte-americano Woodrow Wilson
fosse seu principal incentivador; ¢) em 1948, o Congresso norte-americano negou-se a ratificar a Carta de
Havana, sobre regras de comércio internacional; d) em 1979, novamente o Legislativo dos Estados Unidos
negou ratificacdo a importante acordo internacional negociado pelo Executivo: o tratado SALT Il, com a
Unido Soviética; e) em 1954, o Parlamento da Franca recusou-se a ratificar o tratado que instituiria a
Comunidade Europeia de Defesa, pois a maioria dos legisladores discordava de qualquer iniciativa de
integracdo militar no continente (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 143).
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Sendo a ratificagdo uma prerrogativa do governo (conducgéo das relagdes exteriores),
0 Executivo pode, apds a autorizacdo do Legislativo, ndo ratificar determinado tratado, ou
ratifica-lo somente ap6s o decorrer de um longo prazo. Ele tem poder discricionario para isso,
de modo que é possivel ndo ratificar em virtude de questdes de oportunidade politica?®. Essa
liberdade conferida aos Estados enseja, naturalmente, um cenario de incerteza, que faz parte
do jogo. Muitas vezes, os tratados séo ratificados muito tempo depois da assinatura — por
vezes a conclusdo do processo leva décadas®.

Independentemente dos motivos da ndo ratificacdo, um Estado que adota tal postura
ndo é obrigado a observar as obrigacdes estabelecidas no tratado, tampouco pode tirar
vantagens delas.

Atualmente, os tratados em forma solene ndo sdo a regra, mas, sim, uma espécie —
minoritaria — do género acordos internacionais. Corrobora essa ideia a previsao do artigo 14
da Convencao de Viena, segundo a qual a ratificacdo € necessaria apenas se estiver prevista
pelos Estados signatérios. Caso contrario, entra em vigor com a simples assinatura. Dessa
forma, ndo ha presuncdo geral a favor da necessidade de ratificacdo: deve-se verificar a
intencdo, expressa ou tacita, dos Estados (SILVA; ACCIOLY, 2002, p. 34).

O processo breve, ao seu turno, é aquele em que os acordos internacionais sdo
definitivamente concluidos pela assinatura, que exerce, nesses casos, duas fungdes: 1)
autenticacdo do texto; 2) manifestacdo de consentimento do Estado. Trata-se de um
procedimento de um Unico grau. Sdo os denominados acordos em forma simplificada. Nao se
discute a sua validade no Direito Internacional Publico, como fica claro nos artigos 11 e 12 da
Convencéo de Viena.

O fator tempo é muito importante nas relagdes internacionais, nos mais variados
tipos de negociacGes — politicas, militares, econdmicas. Muitas vezes o processo longo,
naturalmente lento, ndo consegue atender as necessidades de determinada negociacdo, de

modo que 0 processo breve surge como uma alternativa muito atil. A pratica surgiu nos

8 Alguns juristas levantaram a tese de que os Estados que ndo ratificam um tratado que j& tinham assinado
poderiam ser responsabilizados em virtude da teoria do abuso do direito. A préatica internacional, todavia,
demonstra que essa tese ndo € aplicada (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 144).

» As convencdes da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), porém, sdo uma excecdo a regra da
inexisténcia de prazo para a internalizacdo dos acordos internacionais. Apds serem concluidas pela
Conferéncia Geral da OIT, as convengdes do trabalho devem ser submetidas aos 6rgdos internos dos Estados
que sdo competentes para participar do processo de ratificagdo no prazo maximo de um ano a dezoito meses
(DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 143). Tal regra tem validade inclusive para os Estados que, na
Conferéncia Geral, votaram contra a convencdo, de modo que frequentemente o Legislativo desses Estados é
quem faz a mediacdo necessaria para a adogdo do acordo internacional — justamente por isso, poderia ser
vantajoso para 0 Executivo postergar a0 maximo o exame das convencdes no ambito interno, o que justifica a
existéncia de prazo limite para tanto.
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Estados Unidos, com os executive agreements (0 caso norte-americano sera tratado mais
adiante); posteriormente, passou a ser adotada por todos os Estados.

Inicialmente raros, os acordos em forma simplificada tiveram uma multiplicacéo
espetacular, conforme os dados das principais coletaneas de tratados da Liga das NacGes, no
passado, e da Organizacdo das NacGes Unidas, no presente. Na Franca, atualmente, mais de
sessenta por cento (60%) dos acordos internacionais foram concluidos de acordo com a forma
simplificada; nos Estados Unidos, os nimeros sao similares (DIHN; DAILLIER; PELLET,
2003, p. 146).

De acordo com Nguyen Quoc Dihn, esse aumento vertiginoso do uso dos acordos em
forma simplificada pode ser explicado da seguinte forma:

O recurso téo frequiente aos acordos em forma simplificada explica-se pelo facto de
0 processo longo estar menos adaptado hoje do que ontem ao papel internacional do
Estado, o qual, em conseqliéncia da crescente intensificacdo das relacBes
internacionais e do continuo alargamento das matérias submetidas ao direito
internacional, tem de regular em comum com outros Estados, pela via dos tratados,
problemas numerosos e variados (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 146).

Para o presente trabalho, € muito importante ressaltar que, de acordo com as regras
do Direito Internacional, os Estados podem livremente optar entre os processos breve e longo,
em relacdo aos tratados tanto bilaterais quanto multilaterais. Ademais, 0 mesmo tratado pode
ter o procedimento breve para um Estado e longo para o outro. Isso ocorre porque o0 acordo
em forma simplificada e o tratado formal tém o mesmo valor em termos de obrigatoriedade
para os Estados partes — em outras palavras, o acordo em forma simplificada ndo é
juridicamente inferior ao tratado solene. Além disso, ndo existe qualquer diferenca material
entre eles, i. e., podem tratar dos mesmos assuntos™.

Cabe ao direito interno dos Estados determinar as autoridades competentes para
participarem do processo de celebragéo dos tratados. O advento do constitucionalismo trouxe
a esse processo 0s parlamentos nacionais, que ndo tém comunicacao direta com o exterior.
Por essa razdo, essa fase interna é regulamentada pelo direito de cada Estado. Cuida-se do

treaty-making power (poder de celebrar tratados), que é a competéncia que a ordem juridica

% Ha& alguns exemplos histéricos de acordos em forma simplificada que trataram de questdes de grande
relevancia: a) o acordo de Munique, de 1938, sobre a Tchecoslovaquia; b) os acordos bilaterais de Genebra
entre Franga e Vietnd, de 1954, acerca do término das hostilidades neste pais; c) os protocolos bilaterais de
Paris, de 1956, entre Franga e Tunisia e entre Franga e Marrocos, que reconheceram a independéncias dessas
ex-colonias francesas; d) os acordos-quadro de Camp David para a paz no Oriente Médio, de 1978, assinados
por Egito, Israel e Estados Unidos (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 148).



46

de cada Estado costuma partilhar entre o governo e o parlamento em relacdo a formacéo
definitiva da vontade do Estado de se comprometer no plano externo (REZEK, 2010, p. 33).

Na negociacdo de tratados solenes, ha uma espécie de paréntesis interno no processo
internacional, visto que os Estados se reservam o direito de fazer novo exame, no plano
interno, antes de se vincularem de maneira definitiva ao acordo internacional. Nessa fase
interna, o Direito Internacional Publico ndo estabelece regras, remetendo a regulamentagdo ao
direito interno. Ndo ha uma solucdo uniforme, pois 0s constituintes nacionais podem
estabelecer livremente as regras do processo. O tema é objeto de debate constitucional
interno, de modo que a normatizacgdo é consequéncia tanto da forma de governo (parlamentar,
presidencial, diretorial) quanto da correlacdo de forcas politicas (inclusive entre os érgdos
constitucionais, de modo que é bastante comum um embate entre 0s poderes Executivo e
Legislativo) (BOBBIO; MATTEUCI; PASQUINO, 1998, p. 1081).

Atualmente, considerando a forca com que o Direito Internacional interfere na
legislacdo interna, alguns paises procuram certo controle prévio do Executivo, seja pela
opinido publica (referendum), seja pelo Parlamento (autorizacdo parlamentar). Todavia, 0
direito interno deve observar os dados da prética internacional, pois s6 regulamenta uma das
fases do processo de celebracédo de tratados (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 148).

1.3.2 Divergéncias

Agora sim, passa-se a analisar os aspectos em que 0s Estados diferem em termos de
participacdo do Legislativo na celebracdo de tratados. Focar-se-a especialmente nos paises do
Ocidente, uma vez que o Brasil, objeto de andlise deste trabalho, é ligado a cultura juridica
ocidental (CANOTILHO, 2003, p. 52), como foi dito. Muitos paises adotam critérios

semelhantes, de modo que é possivel fazer uma classificacdo que comporta seis sistemas.

a) Aprovacao dos tratados pelo Senado

E o sistema vigente nos Estados Unidos, conforme previsio do artigo I, segdo 2,
inciso 2, da Constituicédo de 1787.

A atuacdo isolada do Senado, com a exclusdo da Cémara dos Representantes, €
explicada por razbes histdricas, uma vez que o Senado faz alusdo as soberanias dos Estados que

existiam antes de ser formada a Federacdo — sob o sugestivo nome de Estados Unidos da
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América. Os Estados estavam representados, de modo igualitario®, no Senado, e ndo na Camara
dos Representantes, de modo que este 6rgdo ficou alijado do processo de celebracdo de tratados
(DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 151). A ideia era colocar o Senado no mesmo patamar de
relevancia do presidente em termos de politica externa, de modo que os senadores poderiam
interferir antes, durante e depois da negociacdo dos tratados, como espécie de conselho privado.
Contudo, em virtude de eventos ocorridos no inicio da vigéncia desse sistema, essa funcéo ficou
apenas na letra da Constitui¢do, sem aplicacéo pratica (MEDEIROS, 1983, p. 52).

Em 1789, o presidente George Washington foi pessoalmente ao Senado para pedir
conselho sobre um tratado em negociacao, esperando ouvir sugestdes rapidas e oportunas. No
entanto, os senadores fizeram longos e enfadonhos discursos sobre a questéo, sem qualquer
objetividade e senso de praticidade. Esse comportamento dos parlamentares causou
indignacdo no mandatario. Em 1813, ocorreu situacdo inversa: foi 0 Senado que convidou o
presidente de entdo — James Madison — para informar sobre alguns aspectos da politica
externa. Considerando os referidos antecedentes, Madison negou o convite. Assim, a Camara
Alta perdeu a faculdade de conselheira das relagdes exteriores, conservando apenas 0 poder
de autorizar o Chefe do Executivo a ratificar tratados ja assinados.

O sistema vigente nos Estados Unidos sofre algumas criticas, especialmente as
seguintes: a) a Camara Baixa também deveria participar do processo; b) o quérum de dois
tercos é muito alto, de modo que uma minoria de Estados (inclusive os menos populosos)
pode barrar acordos internacionais de grande relevancia, como foi o caso do Tratado de
Versalhes, de 1919, que criou a Liga das Nac6es, entre outras medidas.

Quando se aborda politica externa, os senadores parecem ser “embaixadores” de seus
Estados membros, 0 que acarreta uma incapacidade constitucional dos Estados Unidos para
participar da politica internacional. Observando essas peculiaridades, em 1953, em discurso
na Camara dos Comuns, Clement Atlee, entdo primeiro-ministro da Gra Bretanha, ponderou
que a Constituicdo dos Estados Unidos, de 1787, foi formatada para um Estado isolacionista,
de modo que o processo decisorio da politica externa deveria ser modificado para atender ao
cenario de meados do século XX, em que os Estados Unidos eram a maior poténcia mundial e
tinham de assumir os custos da lideranca internacional (MEDEIROS, 1983, p. 69).

As dificuldades de coordenacdo do Senado em relacdo a politica externa apenas
aumentaram com o passar do tempo, porque novos Estados foram incorporados a Federagéo.

A Céamara dos Representantes, por sua vez, sente-se desvinculada dos compromissos

31 Como funciona até hoje, cada Estado da Federagéo, independentemente do seu tamanho em termos territoriais,
populacionais e econdmicos, tinha direito a dois senadores.
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internacionais dos Estados Unidos, negando sua colaboracdo em elaborar as leis necessérias
para dar efetividade aos tratados ja ratificados.

Para contornar esse cenario, 0 Executivo passou a aplicar uma politica supostamente
bipartidaria, reunindo membros dos dois grandes partidos (0 Democrata e 0 Republicano) na
conducéo das relagdes exteriores (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 151).

Além disso, estabeleceram-se préaticas desvirtuadas da Constituicdo, admitindo-se
varios tipos de atos internacionais que podem ser concluidos pelo presidente, sem a
participacdo do Senado. Passou a existir nos Estados Unidos a seguinte classificacdo entre 0s
atos internacionais: a) tratados; b) acordos congressuais-executivos; ¢) acordos presidenciais.
Os dois Gltimos tipos sdo conhecidos como acordos executivos®* e, mesmo ndo sendo
expressamente autorizados pela Constituicdo, sdo tolerados. De acordo com a construgdo
juridica feita, sdo celebrados pelo presidente com base em poderes constitucionais paralelos,
como o de comandante-em-chefe das Forcas Armadas e o de condutor supremo da politica
externa. Adquiriram certa legitimidade por causa do uso constante, e a Suprema Corte validou
a pratica, considerando-os portadores do mesmo valor juridico dos tratados formais.

Os acordos presidenciais sdo firmados com amparo nos seguintes poderes conferidos
pela Constituicdo ao presidente: “Sera o Chefe supremo do Exeército e da Marinha dos Estados
Unidos” e “recebera os embaixadores e ministros”. Porque € o chefe das Forcas Armadas, o
presidente pode concluir acordos militares, que, interpretados de forma elastica, sdo todos
aqueles relacionados a seguranca do Pais. Porque € qualificado para receber os representantes
de outros Estados, pode concluir acordos sobre o reconhecimento de governos. Na pratica,
equivalem aos acordos em forma simplificada, pois entram em vigor com a assinatura — sem a
necessidade de ratificacdo. Ha, porém, muitas criticas, inclusive em virtude da multiplicacdo
espetacular do nimero desses acordos®* (MEDEIROS, 1983, p. 56).

Os acordos congressuais-executivos sdo aqueles que decorrem do dever do
presidente de, segundo a Constituigdo, velar pela “fiel execugdo das leis”, de modo que o
Chefe do Executivo pode concluir acordos internacionais necessarios para tanto. Seguindo
essa linha de raciocinio, o presidente também pode celebrar acordos internacionais para

garantir o cumprimento de obrigacfes internacionais ja contraidas em tratados anteriores. Os

%2 Merecem ser citados alguns acordos internacionais de grande relevancia que foram concluidos por
Washington sob a forma de acordos executivos: a) os acordos de lalta, de 1945; b) o acordo de Londres, do
mesmo ano, que originou o Tribunal de Nuremberg; ¢) o reconhecimento da Unido Soviética, em 1933.

%3 Estima-se que, entre 1787 — ano da Constituicdo dos Estados Unidos — e a Segunda Guerra Mundial, dos
aproximadamente 1.000 tratados vigentes para o Pais, cerca de 200 eram acordos executivos; entre 1946 e
1971, o proprio Departamento de Estado admitiu que foram concluidos 361 tratados formais e 5.559 acordos
executivos! Em 1° de janeiro de 1972, estavam vigentes para os Estados Unidos 5.306 acordos internacionais,
dos quais 4.359 eram acordos executivos e apenas 947 eram tratados formais (MEDEIROS, 1983, p. 56).
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acordos congressuais-executivos recebem menos criticas: a acdo do presidente é considerada
mais democrética do que no caso dos tratados solenes, pois fica submetida a fiscalizacdo ndo
apenas do Senado, mas também da Camara dos Representantes, que aprovou as aludidas leis
(DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 152).

Em raz&o da proliferagdo de acordos executivos, o Legislativo efetuou vérias tentativas
de ampliar os seus poderes na apreciacao dos acordos internacionais. Foi aprovada, porém, apenas
uma reforma: de acordo com o Case Act, aprovado em 1972 e modificado em 1978, o presidente
deve informar ao Congresso, até sessenta dias apds a entrada em vigor, todos os acordos
executivos assinados, de modo que passou a existir uma fiscalizagdo politica posterior ao fato
consumado. Caso exista risco a seguranca nacional, tal comunicacdo pode ser feita ndo ao
Congresso como um todo, mas a Comissdo de RelacGes Exteriores do Senado e a de Assuntos
Externos da Camara, com requerimento de sigilo. Em 1978, com a Resolucdo 536 do Senado, a
Comisséo de RelacOes Exteriores dessa Casa foi autorizada a emitir parecer, no decorrer de uma
negociacao, sobre a forma adequada de concluir uma negociacao internacional — tratado formal ou
acordo executivo (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 152).

Quando ha divergéncia entre o presidente e os parlamentares sobre o tema politica
externa, ele tende a preferir concluir negociacgdes internacionais via acordos executivos, o que
justifica a preocupacdo dos parlamentares de, a0 menos, tomar conhecimento desse tipo de
acordo. Mesmo assim, 0s congressistas reconhecem que o contexto das relagoes
internacionais pode exigir rapidez e sigilo, de modo que, em muitos casos, consentem que 0
Executivo conclua as tratativas, posteriormente comunicando-as apenas as comissdes
tematicas do Parlamento.

E importante ressaltar que, como regra, os tratados sio analisados pelo Legislativo
dos Estados Unidos apds a assinatura, quando as negociaces ja foram finalizadas pelo
Executivo. Para os acordos internacionais comerciais, porém, a regulamentacdo é diversa: 0s
parlamentares participam da prdpria negociacdo do tratado. Caso seja concedida a Trade
Promotion Autority (TPA), conhecida nos anos 1990 como fast track, os acordos comerciais
negociados pelo presidente sdo analisados pelo Congresso na forma de pacote. Se houver
expedido o TPA, o Legislativo pode aprovar ou ndo os acordos, mas a apreciagdo ocorre em
momentos curtos obrigatorios, sem possibilidade de alteragdo. O Congresso vai sendo
consultado ao longo do processo de negociacdo. Ha essa diferenca porque, nos Estados
Unidos, existe a peculiaridade de a regulamentacdo do comércio exterior ser prerrogativa
histérica do Parlamento, e o estabelecimento de tarifas sempre foi tema de politica fiscal

interna, e ndo de relacbes exteriores, de modo que sé pode ser alterado por lei. Cabe ao
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presidente assegurar a imposic¢ao das tarifas fixadas pelo Legislativo e negociar tratados de
amizade, comércio e navegacio, que estendiam aos contratantes as tarifas mais favoraveis>
(MEDEIROS, 2007, p. 193).

Por fim, registra-se que o Senado adota, em algumas oportunidades, desde o inicio da
vigéncia da Constituicdo, a pratica de estabelecer emendas ou reservas aos tratados, obrigando
0 presidente a entabular novas negocia¢des. Quanto a denuncia dos acordos internacionais, a
praxe € que ela seja feita pelo Executivo independentemente de autorizacdo ao Legislativo.

O México, na sua Constitui¢do de 1917, adotou sistema parecido.

b) Aprovacgéo dos tratados pelas duas Casas do Legislativo

E o0 caso de quase todos os paises da América Latina — inclusive do Brasil, que sera
tratado no capitulo seguinte.

No caso da Argentina, foi aberta excecdo para o caso dos acordos em forma
simplificada, que sdo de uso recorrente no pais. Apesar de algumas objecGes na doutrina
juridica, tais acordos passaram por um processo de generalizacdo a partir de 1930. A
delegacdo permanente da Argentina na Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) reconheceu
abertamente essa pratica, em 1951, ao responder a uma consulta que a ONU fez a todos os
Estados membros, de modo que admitiu que a aprovacdo do Parlamento ndo era necessaria
para todos os acordos internacionais (MEDEIROS, 1983, p. 61).

No pais, a possibilidade de o Legislativo estabelecer emendas aos tratados também
provoca debates. Quanto a dendncia, a atribuicdo tem sido dada ao presidente, sem

participacdo do Congresso.

c) Aprovacao pelo Parlamento de alguns tratados, estritamente mencionados na
Constituicéo
E o caso da Franga, conforme previso do artigo 53 da Constituicdo de 1958. Cuida-

se de preceito inspirado na Constituicdo da Bélgica de 1831, j4 referida neste trabalho®.

%% Como seré visto mais adiante, no Brasil a situagéo é diferente: a competéncia para conduzir a politica externa e
negociar e assinar tratados de qualquer natureza é do Presidente da Republica, estando apenas a ratificacdo
deles condicionada a aprovacdo do Parlamento.

% Apos a revisao constitucional de 1993, a Bélgica foi transformada em Estado federal. O sistema de ratificacéo
dos tratados mudou substancialmente, tornando-se bem mais complexo, visto que ha diferencas entre os
tratados do Estado federal, os tratados que abordam questdes de competéncia das Regides e Comunidades e 0s
tratados mistos. Quanto a participacdo parlamentar, houve consideravel mudanca: todos os tratados devem ser
aprovados ou pelo parlamento nacional, ou pelos parlamentos regionais, ou por ambos, conforme o tipo de
tratado (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 153).
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Nesse sistema, a vantagem seria o equilibrio: ndo se confere ao Executivo poder demasiado,
mas também ndo se tolhe sua a¢do no plano internacional.

Na Constituicdo da Franca de 1958, em seu artigo 53, estdo elencados de modo
exaustivo os tratados que devem passar pelo crivo do Parlamento antes de serem ratificados.
Quanto aos demais acordos — 0s que ndo constam no artigo 53 —, 0 Executivo pode ratifica-los
sem a participacdo do Legislativo.

Inaugurada em 1958, sob a presidéncia do General Charles De Gaulle, a Quinta
Republica Francesa centralizou o processo politico na figura do presidente. Cuida-se de um
sistema misto, em que ha um parlamentarismo bastante peculiar. O presidente escolhe o
primeiro-ministro e 0s membros do gabinete, sem a necessidade da aprovacdo do Parlamento,
de modo que o gabinete funciona mais como assistente e executor do programa de governo do
principal mandatério do que propriamente como formulador desse programa. Em situacdes de
crise, o Chefe do Executivo pode, por certo tempo, promover medidas de excegdo
(MEDEIROS, 1983, p. 63). Almejou-se corrigir o sistema anterior, caracterizado por
instabilidade, que causava, inclusive, imobilismo da politica externa da Franca.

De acordo com o artigo 53 da Constituicdo, devem ser apreciados pelo Parlamento
antes de serem ratificados “os tratados de paz, os tratados de comércio, os tratados ou acordos
relativos a organizacdo internacional, os que empenhem as financas do Estado, os que
modifiquem disposi¢es de natureza legislativa, os que tenham por objeto o estado das
pessoas € 0os que comportem cessdo, troca ou anexagdo de territorio”. Nessa lista, observa-se
gue ndo estdo incluidos todos os tratados politicos importantes, mas estdo abarcados todos 0s
que tém vinculacdo direta com o estatuto dos individuos e com a competéncia do legislador.
A lista € baseada em critérios materiais, e a tendéncia do Executivo é interpreta-la de maneira
restritiva, de modo a expandir ao maximo os tipos de atos internacionais que nao precisam ser
analisados pelo Legislativo®® (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 156).

O presidente negocia e ratifica os tratados. Conforme o0 artigo 53 da Constituigdo, “é
informado de todas as negociacdes concernentes a conclusdo de acordos internacionais néo

submetidos a ratificagdo”, de modo que, pela primeira vez, os acordos internacionais nao

% Citam-se dois exemplos dessa interpretagdo restritiva feita pelo Executivo: a) a expressdo “tratados relativos a
organizagdo internacional” ¢é interpretada de modo que devem ser submetidos ao Parlamento apenas 0S
tratados que criem uma organizacdo internacional permanente que tenha poderes de decisdo ou que implique
rentincia ou limitagdo de soberania a Franga; b) a expressdo “medidas que empenhem as finangas do Estado”
¢ interpretada de modo que os chamados acordos técnicos (acordos sobre a aplicagdo de acordos anteriores,
como, por exemplo, sobre a aplicagdo das moratérias do pagamento da divida externa) podem ser
implicitamente aprovados pelo Legislativo no momento das votagfes orcamentarias, sendo desnecessaria
votagdo especifica para eles (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 156).
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sujeitos a ratificacdo foram expressamente citados em uma Constituicdo, o que significou o
reconhecimento de uma pratica crescentemente utilizada nas rela¢fes internacionais.

E possivel, inclusive, que alguns tratados, por decisdo do presidente, sejam
submetidos a referendum popular. Essa forma de democracia direta pode ser implementada
nos casos de tratados referentes a organizagGes internacionais que possam interferir
sensivelmente na soberania do pais. O processo de integracdo europeia teve alguns de seus
tratados submetidos a essa consulta popular: foi 0 que ocorreu com o Tratado de Bruxelas, de
1972, e com o Tratado de Maastricht, de 1992 (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 157).
Em 2005, referendo popular rejeitou o Tratado Constitucional Europeu; em 2009, sob nova
roupagem (como Tratado de Lisboa), a esséncia desse Tratado Constitucional foi colocada em
votacdo no Parlamento nacional, que a aprovou (HALIMI, 2009).

A possibilidade de o Parlamento apresentar emendas ou reservas € vista com bastante
cautela. Conforme o entendimento quase unanime da doutrina juridica, que se reflete na
prética, isso ndo é possivel.

Na Europa, Portugal (na Constituicdo de 1976), Espanha (na Constituicdo de 1978) e
os Paises Baixos®’ (na Constituicdo de 1972, revista em 1983) adotam sistema semelhante ao
francés (MEDEIROS, 1983, p. 65). Na Africa, muitos paises franc6fonos®®, naturalmente,
também o fazem (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 152).

d) Controle politico e legislativo, pelo Parlamento, dos tratados

E 0 caso do Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte™.

Segundo suas regras constitucionais costumeiras, o poder de celebrar tratados
pertence a Coroa. Conforme a pratica, entretanto, ela sé pode exercer essa atribuicdo com o
conselho de seus ministros, sendo o papel da Rainha meramente formal. Em regra, o

Secretario do Exterior (Foreign Office) toma as decisbes, depois de consultar os

% Nos Paises Baixos, enumeram-se, ao contréario, as situagdes em que os tratados ndo precisam passar pelo
Parlamento. Ademais, é possivel a aprovacéo tacita do Parlamento nos tratados em que ele deve se manifestar:
se em trinta dias ndo houver aprovacdo formal de um quinto dos membros de uma das Casas (um quorum
muito baixo), o tratado é considerado aprovado pelo Legislativo (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 153).

%8 Em muitos paises da Africa francéfona, o tratamento conferido ao tema pela Constituicdo da Franca de 1958
foi praticamente copiado; em Marrocos, devem ser submetidos & aprovagdo do Parlamento, antes da
ratificacdo do Rei, os tratados que comprometem as financas do Estado; na Argélia, o Parlamento deve
manifestar-se caso o tratado aborde questfes politicas — cabendo ao Executivo definir o que sdo essas
questbes — ou modifique uma lei (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 152).

%9 Preferimos colocar o Reino Unido em uma categoria propria porque, embora alguns tratados, dependendo do
objeto, necessitem aprovacdo formal do Parlamento, eles ndo estdo discriminados no texto constitucional
britanico — inclusive porque a Constituicdo do pais ndo é escrita. A tradi¢do cuidou de determinar quais
acordos internacionais precisam desse aval legislativo.
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departamentos de governo interessados no assunto objeto de determinado tratado e, as vezes,
0 proprio Gabinete (MEDEIROS, 1983, p. 66).

Geralmente, a autorizacdo do Parlamento ndo é necessaria para a celebracdo de
tratados. Em certas ocasifes, porém, o governo entende ser conveniente o consentimento
formal do Legislativo antes de ratificar um tratado. Ademais, é costume desde 1924 (época
em que o Partido Trabalhista estava no poder) o governo deixar na mesa de ambas as Casas
do Parlamento (a dos Lordes e a dos Comuns), por vinte e um dias, logo apds a assinatura,
todos os tratados sujeitos a ratificagdo. Oportuniza-se, assim, o debate entre os parlamentares,
se eles o desejarem. Apo6s a ratificacdo e a entrada em vigor do acordo, ele é novamente
apresentado ao Parlamento e publicado no British Treaty Series of Parliamentary Papers.

Esse procedimento ndo € adotado quando se cuida de acordos em forma simplificada,
pratica internacional que também é adotada no Reino Unido — especificamente nos casos de
acordos entre governos, acordos que expressamente dispensem a ratificagdo e acordos que
complementem um anterior (DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 153). Por dispensarem a
ratificacdo, tais acordos, ja definitivos apds a assinatura, sdo posteriormente apresentados ao
Parlamento e publicados na British Treaty Series.

A acdo do Parlamento anterior a ratificacdo é imprescindivel somente nos casos em
que o tratado se enquadra nas seguintes situacdes: a) requer mudangas no direito interno para
sua execuc¢do (o0 motivo é a protecdo da competéncia legislativa exclusiva do Parlamento); b)
cria obrigacdo financeira (protecdo das prerrogativas financeiras do Parlamento); c) € um
tratado de extradicdo (possibilidade de o habeas corpus, direito individual classico na tradicdo
inglesa, ser invocado); d) envolve cessdo de territrios (o que tem evidente relevancia para o
Estado e para os cidaddos); e) especificamente dispée que o Parlamento seja consultado
(DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 153).

Portanto, o Executivo tem poderes para, por si sO, concluir tratados. Cabe ao
Parlamento exercer dois tipos de controle: o legislativo e o politico*. Exerce o controle
legislativo quando, em relacdo a certos acordos internacionais, consente preliminarmente a
ratificacdo e cria as leis necessarias a sua execugdo; exerce o controle politico quando confere

voto de confianca ou desconfianga no governo, pois se trata de sistema parlamentarista.

0 Conforme S. R. Cow (apud MEDEIROS, 2007, p. 141), o Parlamento pode exercer trés tipos de controle sobre
a politica exterior: 1) controle constitucional: é o que decorre de preceitos constitucionais. Em regra, como
vimos, a Constituicdo determina que todos ou alguns tratados devem ser formalmente aprovados pelo
Legislativo; 2) controle legislativo: € aquele que o Parlamento exerce ao legislar sobre assuntos que sdo de
sua competéncia exclusiva. Por vezes, ainda que o tratado em si dispense aprovacdo parlamentar, é necessaria
lei para a sua execucdo; 3) controle politico: decorre da influéncia do Parlamento sobre a politica em geral do
pais. Existe especialmente nos regimes parlamentaristas, em que o Governo advém da maioria no Legislativo
e depende dela para se manter no poder.
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e) Aprovacao dos tratados pelo Parlamento, com participacéo facultativa do povo
por meio de iniciativa popular

E o caso (peculiar) da Confederacio Helvética (Suica).

Apesar da preponderancia do Executivo, que na forma de governo diretorial da Suica
é exercido pelo Conselho Federal, também podem participar do processo de celebracdo de
tratados, segundo a Constituicdo, o Parlamento (Assembleia Federal, composta de dois
conselhos: o Conselho nacional e o Conselho dos Estados), os cidaddos ativos (iniciativa
popular) e os Estados federados (sd@o dezenove Cantdes e seis Semicantbes) (MEDEIROS,
1983, p. 67).

O Conselho Federal é quem conduz as negociagfes internacionais, assina e ratifica os
tratados, bem como € o responsavel por suas dendncias. Antes da ratificacdo, porém, 0s
tratados devem ser aprovados pela Assembleia Federal, salvo algumas excecfes previstas em
lei. Da mesma forma que nos demais paises, a aprovacao dos tratados pelo Parlamento ndo
vincula o Executivo, que pode ndo ratifica-los.

Sob algumas condicGes, é possivel que seja realizado referendo popular para a
aprovacao de tratados: no caso de tratados com duracdo indeterminada ou superior a quinze
anos, é realizado o referendo se ele for requerido por trinta mil cidaddos ativos ou por oito
cantdes. Havendo votacdo popular, o tratado é aprovado por maioria simples. Para citar um
exemplo, a adesdo da Suica a Organizagdo das Nac¢des Unidas (ONU) foi rejeitada por esse
tipo de consulta, em 1986.

A possibilidade peculiar de participacdo de todos esses atores no processo de
celebracdo de tratados decorre do contexto politico da Suica. Em virtude da histdria do pais,
marcada por consideraveis diferencas religiosas (guerras entre cantbes protestantes e
catdlicos) e étnicas (grande diversidade linguistica entre 0s grupos sociais), a Suica € uma
confederacdo e adota a forma de governo diretorial, na qual o poder Executivo é exercido por
um o6rgéo colegiado — o0 Conselho Federal — advindo do Legislativo. O Conselho Federal tem
presidéncia rotativa, € formado com respeito ao peso proporcional dos partidos no Legislativo
e ndo pode dissolver o Parlamento (BOBBIO; MATTEUCI; PASQUINO, 1998, p. 521).

f) Poder de decisdo do orgéao legislativo colegial supremo
E o caso dos paises socialistas com regime de partido Gnico, em que o poder de
decisdo sobre os acordos internacionais pertence ao 6rgdo legislativo colegial supremo, e nédo

ao Executivo. E importante ter presente que, no constitucionalismo dos paises cujo regime é o
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de partido Unico, a titularidade real do poder pertence as instancias dirigentes do partido
(DIHN; DAILLIER; PELLET, 2003, p. 150).

Na China, a Constituicdo de 1982 prevé que o Presidente da Republica € responsavel
pela ratificacdo e denuncia de tratados e acordos importantes concluidos com outros Estados,
“em virtude das decisdes do Comité Permanente da Assembleia Nacional Popular”.

Na Unido Soviética, similarmente, a Constituicdo de 1977 apregoava que a
ratificacdo dos tratados era incumbéncia do Presidente do Soviete Supremo.

Em ambos os casos, os acordos em forma simplificada eram uma possibilidade para
as situacOes consideradas menos importantes, que ndo eram previamente elencadas no texto

constitucional.
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2 A PARTICIPACAO DO PARLAMENTO BRASILEIRO NA POLITICA EXTERNA

2.1 UM BREVE HISTORICO

Para melhor analisar a atuacdo do Parlamento na politica externa brasileira apds a
redemocratizacdo e a abertura econémica, faz-se necessario saber como ocorreu ao longo da
historia a intervencdo do Legislativo nas relagdes exteriores. Dessa forma, podem-se ter
parametros comparativos, bem como compreender razées que embasaram o atual panorama
institucional (especialmente a Constituicdo Federal de 1988).

No Brasil, a participacdo do poder Legislativo na politica externa foi crescendo aos
poucos. Em termos de regulamentacdo juridica, a participacdo do parlamento no processo de
celebracdo de tratados foi instituida pela primeira vez ainda no periodo imperial, na época da
Regéncia, entre 1831-1840: preocupados com a conclusdo de alguns tratados prejudiciais na
época imediatamente posterior a independéncia, o Legislativo exigiu que, durante a Regéncia,
os tratados passassem pela sua aprovacdo (MEDEIROS, 2007, p. 160). No Segundo Reinado
(1840-1889), a governabilidade do Pais foi assegurada por meio de um sistema similar ao
parlamentarismo™*', de modo que, em nome da estabilidade politica, as opinides expostas pelos
parlamentares tiveram de ser consideradas pelo gabinete (FAUSTO, 2009, p. 179).

No periodo republicano, a Constituicdo de 1891 assegurou ao Parlamento a
prerrogativa de examinar os tratados. A competéncia para negocia-los permaneceu com o
Executivo, mas o Legislativo deveria posteriormente se manifestar, podendo veta-los. Em
todas as constitui¢fes seguintes, foi mantida, com pequenas varia¢des de linguagem, a légica
da Carta de 1891: o presidente tem a competéncia para celebrar tratados ad referendum do
Congresso (REZEK, 2010, p. 59).

*! No Segundo Reinado, ap6s o término das rebelides provinciais, buscou-se formalizar as regras do jogo politico
por meio de um grande acordo entre as elites. O poder do imperador foi fortalecido, restaurando-se o poder
Moderador e o Conselho de Estado, além de se criarem outras normas escritas e ndo escritas. Em 1847, criou-se
um sistema de governo que se assemelhava ao parlamentarismo (apesar de a Constituicdo de 1824 ndo ser
parlamentarista). Instituiu-se o cargo de presidente do Conselho de Ministros, que, indicado pelo imperador,
formava o ministério — cujo conjunto constituia 0 Conselho de Ministros (gabinete). Para se manter no governo,
0 gabinete deveria ter a confianca tanto do imperador quanto da Camara. Porém, caso um gabinete da confianca
do imperador ndo fosse apoiado pela Camara, o chefe de Estado poderia fazer uso do poder Moderador,
dissolvendo a Camara e convocando elei¢es. Nas eleicBes, o peso do governo era grande, de modo que chegava
ao poder uma Camara que se harmonizava com o gabinete da preferéncia do imperador. Esse sistema flexivel
permitiu um rodizio dos principais partidos no governo (houve 36 gabinetes em 50 anos, uma média de um ano e
meio para cada gabinete). Como resultado, houve estabilidade, porquanto quem estava fora do governo sabia que
logo poderia voltar a ele pelas vias institucionais, prescindindo do recurso as armas (FASUTO, 2009, p. 179).
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Conhecer o aspecto institucional ndo € o suficiente para compreender a influéncia do
parlamento na politica externa brasileira. Para tanto, é necessario analisar brevemente o
historico dessa atuacdo em termos concretos. Em que momentos e em que temas o Legislativo
teve atuacio mais destacada na politica exterior do Pais? E sobre essa questio que passamos a
nos debrucar.

Em 1822, ap06s a sua independéncia, esforgos foram feitos pelo Brasil na busca de
seu reconhecimento no plano internacional, especialmente junto aos governos de Portugal, da
Inglaterra, das demais poténcias europeias e dos vizinhos da América. A Inglaterra impés
condigdes para o0 reconhecimento, exigindo a manutengdo dos tratados desiguais assinados
por D. Jodo VI e o pagamento de dois milhdes de libras esterlinas, o que gerou insatisfagéo na
populacdo. Apenas em 1826 foi instaurada a Assembleia Geral Legislativa brasileira
(MANZUR, 1999). A intensificacdo da atuacdo do Parlamento na politica externa ocorreu em
momento polémico, no qual se discutia a suposta “compra da independéncia” e havia riscos
de quebra da unidade territorial da nacdo. Tendo em vista seus posicionamentos nacionalistas
em prol da soberania, 0 Senado e a Camara tornaram-se uma forca politica de consideravel
representatividade. Entre os cidaddos (os escravos ndao eram assim considerados, embora
fossem a maioria da populacao), variados segmentos sociais estavam | representados.

Havia no interior do Parlamento uma poderosa corrente antitratados (CERVO;
BUENO, 2002), que pugnava pelo direito constitucional de ele aprovar ou rejeitar tratados de
qualquer natureza. A negacdo do sistema de tratados da época da independéncia constituia um
repudio ao que se percebia como tentativa de dominio europeu, de modo que sobre essa
questdo havia consenso suprapartidario nas duas Casas. Apesar de aos poucos se configurar
um cenario de confronto ideoldgico entre liberais e protecionistas, em politica externa houve
mais unidade do que separacdo. O Parlamento defendia os seguintes principios para a politica
externa: a) soberania; b) privilégio do direito e da razédo, utilizando-se a diplomacia; ¢) ndo
intervencdo; d) em caso de reacdo, uso de represalias comerciais e da “neutralidade ativa” —
posicao intermediaria entre a passividade e a intervencéo.

Nas questdes da regido do rio da Prata, entdo prioritarias para a politica exterior, o
Parlamento foi atuante. Na guerra na Cisplatina, apoiou D. Pedro I, inicialmente; com o
posterior diagnostico de elevados custos humanos e financeiros, porém, pressionou pelo
armisticio (que veio em 1828, com a independéncia do Uruguai). Alguns anos depois,
acirraram-se as disputas geopoliticas na regido, e o Brasil passou a adotar postura
intervencionista. O Parlamento apoiou a guerra contra Rosas, na Argentina, e Oribe, no

Uruguai, o que causou incremento da influéncia do Brasil no Prata. Na Guerra do Paraguai, 0s
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parlamentares apoiaram o esforco militar brasileiro. Ap6s o seu término, porém, houve uma
divergéncia com o Executivo: o Paraguai recusou-se a pagar as dividas de guerra. O governo
brasileiro ndo forcou a cobrancga; o Parlamento, porém, pressionou-o0 para tanto, o que foi
feito.

A escraviddo foi um tema delicado para a diplomacia brasileira, pois estava atrelado
a consideravel parcela da economia nacional. As exigéncias feitas pela Inglaterra eram
percebidas por muitos como uma humilhacdo, inflamando sentimentos nacionalistas. Ao
mesmo tempo em que reconhecia o cunho social e humanitario do problema, o Parlamento era
ciente da forca dos interesses das classes dominantes, que até certo momento eram favoraveis
a escraviddo. Aos poucos, porém, mudou a situacdo mundial, bem como a interna, de modo
que foram abolidos o trafico, primeiramente, e o trabalho cativo, mais tarde. Resolvia-se,
assim, o contencioso com a Inglaterra.

A imigracédo foi um tema que teve ligagdo com o término gradativo da escraviddo, de
modo que o Parlamento respaldou o governo em sua decisdo de incentivar a vinda de
imigrantes europeus. Os debates evidenciaram que, além de méo de obra, o “branqueamento”
da populacdo também foi uma meta, visto que se evitou a entrada de chineses. Taunay era o
parlamentar que mais defendia esse ponto de vista.

A industrializacdo foi, talvez, o tema menos consensual no Legislativo. Houve
intensos debates entre protecionistas e liberais (CERVO, 1981), sofrendo os parlamentares
pressdes cruzadas de diferentes setores. Inicialmente, logrou éxito o protecionismo, que
amparou as Tarifas Alves Branco. Nao houve fortalecimento imediato da industria, e a
ansiedade por resultados rapidos conduziu a gradativa mudanca de opinido no Parlamento,
passando-se a defender um liberalismo com doses de protecionismo. Muitas vozes se
levantaram em favor da protecdo a industria nascente do Pais; outros agentes, contudo, como
os importadores e os fazendeiros exportadores, fizeram poderoso lobby no sentido contréario, o
que conduziu & vitéria do liberalismo®.

Pode-se afirmar que o governo imperial conferiu consideravel atencdo as posi¢des do
Parlamento sobre a politica externa (CERVO; BUENO, 2002). Este contribuiu para o
amadurecimento do debate das relagOes exteriores, pois acompanhava as a¢oes do Executivo e

esclarecia a opinido publica. Apesar dos pontos positivos dessa atuacdo do Legislativo, é

*2 'Na mesma linha de atuacfo, rejeitava-se no Parlamento a proposta dos Estados Unidos de implementar a
navegacao no rio Amazonas com monopdlio do comércio e privilégio exclusivo por vinte e cinco anos. Sobre
essa questdo, houve debates calorosos no Parlamento entre liberais e conservadores, sendo o impasse
resolvido apenas na década de 1860, com vitdria parcial dos liberais (PALM, 2009).
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inegavel que ele refletia a percepcao dos setores dominantes da sociedade. O que se entendia
ser o interesse nacional, portanto, era a opinido do restrito grupo que o formulava.

A partir do advento da Republica, tentou-se romper todos os lagos com a monarquia,
especialmente no que dizia respeito a politica externa. A meta estabelecida foi estreitar as
relagbes com os paises do continente americano — identificados com o ideério republicano —,
desvinculando-se da Europa — associada ao monarquismo. A politica externa passou por um
momento de falta de paradigmas — nem se fugia totalmente do anterior, nem se firmava um
novo. Somente apds a consolidacdo de uma nova ordem doméstica, caracterizada pelo
predominio das novas elites agréarias produtoras do café, a politica externa passou a ser
definida de forma mais clara (MANZUR, 1999).

Buscou-se mitigar na opinido publica o antagonismo com os vizinhos (especialmente
com a Argentina), almejando-se um ideal pan-americano. Tamanho foi 0 empenho em
melhorar as relagbes com Buenos Aires que foram feitas concessdes exageradas. Foi 0 caso
do Tratado de Montevidéu, de 1890, negociado por Quintino Bocailva, em que foi cedida
consideravel faixa territorial na regido das Missdes. Estreitar ainda mais a ligacdo da regido
Sul com o restante do Brasil ensejou medo de separatismo, de modo que o Parlamento
rejeitou o tratado™®, recorrendo a arbitragem.

A tentativa de aproximag¢do com Washington causou debates: de um lado, os seus
defensores argumentavam que seria natural incrementar as relages com a grande republica
americana, que ja na epoca tinha intenso comércio exterior conosco; de outro, 0s seus criticos
alertavam sobre a “ilusdo americana”, pois o seu dominio poderia ser pior do que o inglés.
Houve episodios que acentuaram as discussdes, como o Tratado Blaine-Salvador de
Mendonca sobre o comércio bilateral e a Revolta da Armada. As novas elites defendiam a
aproximacdo com os Estados Unidos, pois esse pais era 0 maior mercado para a producdo
brasileira nos setores agropecuario e extrativo (MANZUR, 1999).

Na Republica, o Legislativo foi gradativamente perdendo influéncia sobre a politica
externa (CERVO; BUENO, 2002). Cada vez mais ele apoiava as decisdes do Executivo. No
caso das imigracOes, que supriam mao de obra, limitou-se a legislar sobre a manutengéo ou
supressao de legacOes que agissem de acordo com os interesses da elite agraria, de modo que

0 interesse nacional passou a ser confundido com os interesses do café (RODRIGUES, 1966).

*3 Foram raros os casos de rejeicdo de tratado pelo Parlamento na histéria do Brasil. O mais rumoroso foi
justamente esse tratado bilateral com a Argentina, de 1890, sobre a fronteira das Missdes, que foi vetado no
plenario do Congresso por cento e quarenta e dois votos contra cinco (REZEK, 2010, p. 65).
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Pode-se afirmar que a opinido publica nacional se manifestou fortemente, inclusive
por meio do Legislativo, nas situacBes de ameaca a unidade territorial da na¢do. Em
praticamente todas elas, contudo, o desfecho foi favoravel ao Brasil — a excecédo foi a disputa
com a Inglaterra pela Guiana Inglesa. Nos litigios fronteiricos, teve papel de destaque a
atuacdo do Bardo do Rio Branco, que se tornou her6i nacional.

Rio Branco empregou a diplomacia carater pragmatico e personalista, sem deixar de
conferir especial atencdo a opinido publica. Afirmava representar na politica externa as
aspiracdes da maioria dos brasileiros, de modo que sO se sentia responsavel perante o
presidente e a opinido publica. Na busca de consenso interno, Rio Branco fazia uso da
propaganda e da imprensa para esclarecer a opinido publica e aumentar a legitimidade de sua
diplomacia (MANZUR, 1999), de modo que a influéncia do Parlamento no tema foi atenuada.

O Bardo pautou sua conducdo da diplomacia pela demarcacdo das fronteiras
brasileiras e aproximacao comercial e politica com os Estados Unidos, de modo a atender aos
interesses da elite cafeicultora e aumentar o prestigio internacional do Brasil. Pautou-se pelo
pragmatismo: observava o que ocorria no sistema internacional, percebendo o crescimento do
poder norte-americano e a assimetria em relacdo ao Brasil. Também teve como meta
intensificar a relagdo com os vizinhos, buscando maior aproximacao com Argentina e Chile (o
chamado pacto ABC, porém, nao prosperou).

J& depois da morte de Rio Branco, a Primeira Guerra Mundial ensejou divisdo na
opinido publica nacional. O Parlamento, contudo, ja ndo tinha participacdo decisiva na
politica externa. Com o fim da guerra e a criacdo da Liga das Nac¢des, ndo houve aumento do
interesse do Legislativo pelos negdcios estrangeiros.

Quando Vargas assumiu o poder, em 1930, o referencial da politica externa brasileira
passou a ser o desenvolvimentismo. Esse foi o vetor da politica nacional durante varias
décadas do século XX, tendo variantes na forma da conducdo: ora vigia o nacional-
desenvolvimentismo, ora, o liberalismo-associado. Vargas teve de lidar com uma consideravel
heterogeneidade de atores politicos: foram mantidos os velhos atores (as antigas oligarquias
regionais agroexportadoras), mas surgiram novos (o empresariado industrial, a burocracia, 0s
militares e os comerciantes emergentes) (RODRIGUES, 1966). Os interesses em disputa eram
contraditérios; Vargas, todavia, tentava concilia-los. A imprensa passou a ser a grande caixa
de ressonéncia das vozes da sociedade, assim como tinha o poder de influencia-la.

No periodo do Governo Provisorio, entre 1930 e 1934, a economia mundial tentava
recuperar-se da crise, de modo que a politica externa do Brasil se pautou pelo fortalecimento

das relacbes comerciais, especialmente das exportacdes. A partir de 1934, a politica externa
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de Vargas passou a refletir a dindmica da politica interna: tendo o desenvolvimento como
meta, 0 estadista analisava o sistema internacional e negociava com as forcas divergentes até a
exaustdo, de modo a tirar o maior proveito possivel para o Pais (MOURA, 1980). Ao mesmo
tempo, tentava agradar as diversas correntes de opinido internas. Em 1937, Vargas fechou o
Congresso, mas manteve uma equipe de governo heterogénea, que representava as diversas
correntes de opinido — a maior polarizagdo ocorria entre americanistas e simpatizantes do
Eixo, ja no contexto da Segunda Guerra Mundial.

Com o fim da guerra, houve constantes manifestagdes em favor da democracia, que
foram influenciadas fortemente pelos ideais democraticos norte-americanos — bem como por
sua embaixada no Rio de Janeiro (MOURA, 1991, p. 52)... Gerou-se um contexto de grave
crise, € um golpe depds Vargas. Eurico Gaspar Dutra, com o apoio de Vargas — que ainda
tinha alta popularidade —, venceu as elei¢cdes. Sua politica externa teve como linhas mestras o
alinhamento incondicional aos Estados Unidos e o combate ao comunismo internacional. No
combate ao comunismo, teve a simpatia de parcela consideravel do Legislativo e da opinido
publica nacional (MANZUR, 1999), de modo que rompeu relacdes diploméaticas com Moscou
—algo que nem Washington fez.

Nas eleicOes seguintes, Vargas voltou ao poder. Houve debate intenso a respeito do
modo pelo qual o Pais deveria se relacionar com o exterior para superar o atraso. Pode-se
sintetizar o debate sobre o interesse nacional em duas correntes de opinido: a) 0s
“nacionalistas”; b) os “entreguistas”. Inspirados nas ideias desenvolvimentistas da CEPAL
(Comissdo Econdmica para a América Latina) e articulados pelo ISEB (Instituto Superior de
Estudos Brasileiros), os “nacionalistas” almejavam certa autonomia face aos Estados Unidos
para amparar um projeto de desenvolvimento econémico focado na industrializacdo e nas
reformas sociais. Por outro lado, inspirados na ideia de fronteiras ideoldgicas da ESG (Escola
Superior de Guerra) e no liberalismo econdémico, os “entreguistas™* davam énfase as
vantagens comparativas da agricultura e a agenda de seguranca dos Estados Unidos para a
Guerra Fria (VIZENTINI, 2005, p. 13). Vargas, novamente, jogava com as correntes de
opinido: conferia certo espago a investimentos estrangeiros, mas delimitava os setores da
economia considerados estratégicos, nos quais o controle deveria ser do Estado.

O Congresso foi ligado fortemente a politica externa em alguns episodios: a venda de

minérios estratégicos para os Estados Unidos (com vitoria dos “entreguistas™), a concessao do

* 0 nome “entreguista” foi dado pelo grupo rival (o “nacionalista”), que afirmava que os seus oponentes
queriam entregar o Pais aos Estados Unidos.
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monopolio da exploracdo de petréleo ao Estado, por meio da PETROBRAS, em 1953* (com
vitria dos nacionalistas) e a suposta tentativa de criagdo do Pacto ABC*°. Em suma, pode-se
afirmar que a politica externa varguista foi fruto, em grande parte, dos embates internos. A
politica exterior passou a ter importancia crescente na vida politica nacional, de modo que o
tema comecou a ocupar o centro do debate e foi diretamente influenciado por grupos que néo
eram ligados ao Estado (VIZENTINI, 2004, p. 68). As opinides desses grupos, manifestadas
no Congresso e na imprensa, tiveram de ser consideradas pelo governo.

Apds o suicidio de Vargas, Juscelino Kubitschek foi eleito. Houve tentativas de
golpe, mas a normalidade institucional foi mantida. Na busca pelo desenvolvimento e pela
superacdo da pobreza, Juscelino considerava necessario buscar capitais e tecnologia
estrangeiros, ampliar os mercados para as exportacdes e lutar para que 0S precos
internacionais das matérias-primas e dos produtos agricolas acompanhassem o ritmo de
crescimento dos bens industrializados. Assim, a politica externa seria um instrumento
imprescindivel para se atingir o desenvolvimento (CERVO; BUENO, 2002). Os Estados
Unidos, por sua vez, estavam mais interessados na reconstrugdo da Europa e da Asia do que
na América Latina. Na tentativa de mudar esse cenario, JK lancou a Operacdo Pan-Americana
(OPA), tendo o apoio do Parlamento e da opinido publica.

Uma questdo que causou polémica no Parlamento foi a dos Acordos de Roboré,
firmados com a Bolivia em 1958. Alguns dos seus pontos teriam extrapolado as
possibilidades juridicas da espécie de documento escolhida (o acordo em forma simplificada),
como a cessdo de territorio pelo Brasil, o perddo de divida boliviana e a exploracdo pelo
Brasil de petrdleo no pais vizinho. Os setores nacionalistas criticaram fortemente o diplomata
brasileiro que conduziu a negociacao, de modo que, no fim das contas, a matéria foi remetida
ao Congresso — ao contrario do que almejava o diplomata ao escolher firmar o tratado sob a
forma simplificada (CERVO; BUENO, 2002, p. 303).

Em 1960, Janio Quadros foi eleito. Ao assumir, sua politica externa “ousada” foi um
contraponto ao conservadorismo doméstico (VIZENTINI, 2004, p. 176). A Politica Externa

Independente (PEI), mantida pelo seu sucessor, Jodo Goulart, advogava o universalismo na

* A “Campanha do Petroleo” foi lan¢ada pelo Clube Militar em 1947 e empolgou a sociedade, de modo que
contribuiu fortemente para a divisdo da opinido publica e dos meios de comunicacdo entre as correntes dos
“nacionalistas” e dos “entreguistas” (VIZENTINI, 2004, p. 60).

* Na imprensa, acusou-se Vargas de querer formar o Pacto ABC, uma alianca entre Brasil, Argentina e Chile.
Para evitar uma alianca com a Argentina, foram mobilizados o Parlamento e a imprensa. O embaixador
argentino afirmou que quem conduzia a politica externa brasileira eram eles, ndo o governo (MANZUR,
1999). Aproveitando a crise, oposicionistas tornaram a situagdo ainda mais dificil ao afirmar que Vargas
queria implantar no Brasil uma Republica Sindicalista e articular um bloco antiamericano, de modo que 0
impeachment de Vargas foi formalmente pedido (VIZENTINI, 2004, p. 73).
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diplomacia, mais comprometido com resultados do que com ideologias. Desligando-se do
eixo Leste-Oeste, apontou a injustica do comércio internacional, baseando-se no conflito entre
ricos e pobres (Norte-Sul). Assim, o Pais deveria ter negociacBes econémicas com qualquer
nacao que assim desejasse.

Ap0s a renuncia de Quadros, houve crise politica, que quase impediu a posse de
Goulart, seu vice, identificado com setores nacionalistas e esquerdistas. Goulart tomou posse,
mas sob regime parlamentarista (foi uma espécie de compromisso de meio termo). San Tiago
Dantas foi o Ministro das Relaces Exteriores. Sua vontade politica de manter e aprofundar a
PEI enfrentou novos obstaculos. Primeiro, com o parlamentarismo, alterou-se 0 processo
decisério: considerando que o gabinete necessitava do apoio do Parlamento, a politica externa
passou a ser tema de exposicdes e debates na Camara dos Deputados, 0 que complicou a sua
execucdo. Na pratica, a responsabilidade pela politica exterior passou a ser do chanceler.
Segundo, houve importante modificacdo na relacdo entre politica externa e interna. Com
Quadros, a orientacdo “esquerdista” da politica exterior era implementada por um governo
conservador, o que diluia o seu impacto interno — a politica externa foi um meio usado por
Quadros para cooptar setores da esquerda nacionalista. Com Goulart, a mesma orientacao
diplomatica estava inserida em um cenario de “suspei¢do ideologica”, de modo que a PEI
passou de trunfo a fardo no tabuleiro politico do governo (VIZENTINI, 2004, p. 176).

No governo Goulart, o reatamento das relacdes diploméaticas com a URSS (ja tentado
por JK) foi um tema que causou polémica na sociedade. Ele foi efetuado gracas a atuacdo de
Dantas, que precisou discursar na Camara para justificar a decisdo. O longo pronunciamento
foi seguido de discussdes intensas, em que “o brilhantismo e a complexidade da
argumentacdo de Dantas tiveram de rebater argumentos basicamente amparados em um
anticomunismo arcaico e obscurantista” (VIZENTINI, 2004, p. 177).

Apds explicar didaticamente os principios fundamentais da diplomacia brasileira e o
lugar do reatamento com Moscou dentro desta, Dantas ressaltou que um nimero expressivo
de Estados mantinha relagbes com a Uni&o Soviética — inclusive quase todas as denominadas
democracias modernas, como, por exemplo, os Estados Unidos, 0s paises europeus e 0S
nossos Vvizinhos sul-americanos. Depois de enaltecer a paz, a coexisténcia e outros principios
da PEI como uma diplomacia de a&mbito mundial, o chanceler passou a focar os aspectos
econdmicos da relagdo com a Unido Soviética. Baseou-se em um estudo profundo feito pelo
Itamaraty sobre a realidade da economia politica internacional, que demonstrava as vantagens
do comércio com o bloco soviético, que seria, ao lado de América Latina e Estados Unidos, a

melhor possibilidade de comércio exterior para o Brasil (VIZENTINI, 2004, p. 178).
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Esse exemplo mostra as grandes dificuldades enfrentadas para a execugdo das
diretrizes da PEI. Segundo Vizentini (2004, p. 181), os empecilhos aumentaram devido “as
dificuldades de legitimacdo do novo governo, a crescente oposicdo doméstica a politica
exterior, a nova dimensdo que esta adquiria na vida nacional, bem como ao contetdo de
reforma social explicitado por Dantas em relagdo a PEI”.

O Parlamento, cujo apoio € essencial em um sistema parlamentarista, foi uma
instituicdo bastante utilizada pelos opositores da politica exterior’’ (RODRIGUES, 1966).
Evidenciaram-se as dificuldades que o uso da tribuna parlamentar para tratar de politica
externa pode acarretar, pois a excessiva politizacdo do tema ndo contribui para esclarecer o
interesse nacional. Similarmente a Rio Branco, San Tiago Dantas asseverou que O
pragmatismo, muitas vezes, € a melhor estratégia na politica internacional, de modo que
proteger a diplomacia de certas discussdes partidarias pode ser salutar. A polarizacdo politica
das relacGes exteriores ficou evidente ndo apenas no Parlamento, mas também na imprensa,
nas publicacdes especializadas e na sociedade. Foi o periodo de maior popularizacdo do tema
(RODRIGUES, 1966), que adquiriu relevancia cada vez maior na estratégia de poder e foi um
dos elementos que mais contribuiram para a ruptura institucional de 1964.

Apesar de o Congresso ter sido fechado em alguns momentos, a ditadura militar
brasileira teve uma peculiaridade: para ter uma aparéncia de ser menos rigida, manteve o
Legislativo funcionando durante quase todo o periodo. Para controlar a oposi¢do no ambito
legislativo, contudo, foram tomadas algumas atitudes, como o sistema bipartidario, a
outorgacdo de uma nova Constituicdo e a censura.

No Congresso, durante o regime militar, a politica externa ndo foi o tema de maior
preocupacdo da Casa, porquanto o principal debate envolvia a possivel redemocratizacao.
Ainda assim, procurou-se fortalecer o poder nacional com elementos internos. O periodo foi
marcado pela busca por consenso, podendo a politica externa de entdo ser caracterizada como
avancada e quase esquerdista em relagdo a politica doméstica (bastante conservadora). Em
linhas gerais, os dois partidos com representacdo no Congresso, ARENA (Alianca
Renovadora Nacional) e MDB (Movimento Democréatico Brasileiro), apoiaram a orientacdo
diploméatica. De modo semelhante se portou a imprensa, embora alguns veiculos
conservadores fossem contrarios a aproximacao com o Terceiro Mundo (CERVO; BUENO,
2002, p. 399). O Itamaraty manteve a centralidade na definigdo da politica externa, ainda que

outras agéncias burocraticas passassem a se interessar pelo tema.

T Além dos constantes debates no Congresso, houve um episédio em que forcas conservadoras colocaram em
votagdo uma censura a PEI, mas foram derrotadas, por cento e trinta e um votos a quarenta e quatro.
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O histdrico relatado demonstra que, no caso do Brasil, h4 baixa correspondéncia
causal entre tipo de regime politico e politica externa (CERVO, 2003, SKIDOMORE, 2003).
Em outras palavras, houve tanto episodios de continuidade da politica externa ap6s mudanca
de regime politico quanto alteracGes substanciais da orientacdo diplomatica no periodo do
mesmo regime politico.

A redemocratizacdo trouxe a expectativa de aumento da participacdo politica da
sociedade brasileira, inclusive em relacdo a politica externa. Como foi dito neste trabalho, ha
qguem afirme que o insulamento do Itamaraty na conducéo da politica exterior, que no passado
teve a sua utilidade, passou a ser prejudicial, de modo que esse 6rgdo deveria dar mais
atencdo as forcas politicas sociais (SOUZA, 2009). O Congresso Nacional, segundo esses
criticos, seria um ator importante dessa abertura. A Constituicdo Federal de 1988, corolario do
processo de redemocratizacdo, conferiu ao Parlamento consideravel gama de atribuicfes em

matéria de relacdes exteriores, como passa a ser analisado.

2.2 A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E SUAS NORMAS SOBRE RELACOES
EXTERIORES

A Constituicdo Federal € o primeiro instrumento normativo em que se deve buscar
regulamentos sobre as relacfes exteriores do Brasil. Atualmente, ela traz os seguintes pontos
sobre o tema: a) fixa os marcos normativos da gestdo da politica externa; b) estabelece limites
a politica externa; ¢) formula estimulos para o direcionamento da politica externa no sentido
de determinados objetivos (ALMEIDA, 1998, p. 216).

O Brasil € uma federacdo, de modo que se devem analisar as competéncias dos entes
federados — Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal. Tendo em vista que somente
entidades soberanas podem participar plenamente das relagdes internacionais, a entidade
soberana representativa do povo brasileiro é a Republica Federativa do Brasil. A pessoa
juridica de Direito Internacional reconhecida pela comunidade das nagGes é o Estado
brasileiro — o governo federal. Nesse ponto, a Constituicdo é clara em seu artigo 21:
“Compete a Unido manter relacdes com Estados estrangeiros e participar de organizacoes
internacionais”. Estados e municipios até podem celebrar acordos internacionais, mas, para
que eles tenham validade, devem ter o aval da Unido. O Brasil ndo pode ser responsabilizado

por transacdes feitas pelos entes federados se elas ocorreram sem a chancela da Federacao.
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E o Poder Executivo que é competente para falar em nome da Uni&o, de modo que
ele tem o atributo de dirigir as relacdes exteriores do Pais. Em seu artigo 84, nos incisos VII e
VIII, a Constituicdo afirma que compete privativamente ao Presidente da Republica “manter
relagbes com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaticos”, bem como
“celebrar tratados”, que sao “sujeitos a referendo do Congresso Nacional”.

E inegavel a importancia conferida pela Constituicio Federal as relagdes exteriores
do Brasil, de modo que, no capitulo dos principios fundamentais, ela estabelece, no artigo 4°,
0s seus principios orientadores: a) independéncia nacional; b) prevaléncia dos direitos
humanos; ¢) autodeterminacdo dos povos; d) ndo intervencao; e) igualdade entre os Estados;
f) defesa da paz; g) solucdo pacifica dos conflitos; h) repudio ao terrorismo e ao racismo; i)
cooperacdo entre 0s povos para 0 progresso da humanidade; j) concesséo de asilo politico; I)
busca da integracdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina. Tais
principios evidenciam o compromisso do Brasil com a harmonia dos povos e resultam de sua
tradicdo diplomatica pacifica. Segundo Paulo Roberto de Almeida (1998, p. 216), embora
tenha inovado na forma, codificando no artigo 4° algumas orientacdes gerais da politica
exterior, a Constituicdo preservou, na substancia, a tradicdo diplomatica brasileira.

Percebe-se que as relacfes exteriores do Pais passam efetivamente pelo Poder
Legislativo, porquanto ele autoriza o Executivo a ratificar tratados, aprova a nomeagao de
embaixadores, fiscaliza as a¢fes do governo, sugere rumos ao Pais. Os tratados celebrados
pelo Brasil no plano internacional devem passar pelo Congresso antes da ratificacao,
consoante previsdo do artigo 49, I, da Constituicdo*®. O Executivo negocia, assina e ratifica
tratados; esta ultima fase, porém, que obriga o Pais perante a comunidade internacional, s
pode ocorrer com a autorizagdo do Parlamento.

O regramento constitucional veda o uso, no Brasil, dos acordos em forma
simplificada (que ndo precisam de aprovacdo do Legislativo)? J& houve debates intensos
sobre essa questdo ao longo da histéria*. Atualmente, prevalece a visdo de que eles sdo
possiveis em alguns casos especificos. De acordo com Medeiros (2007, p. 163) e Rezek

50
I

(2010, p. 62), o Executivo pode optar por esse tipo de acordo internacional®™ em trés

situagdes: 1) quando os acordos abordam simplesmente a interpretacdo de clausulas de um

* Segundo o art. 49, I, da Constitui¢io Federal, ¢ da competéncia exclusiva do Congresso Nacional “resolver
definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos Ou COMPromissos
gravosos ao patriménio nacional”. E dada interpretacio extensiva a esse dispositivo, de modo que se
considera que todo tratado enseja encargos ao patrimdnio nacional (REZEK, 2010, p. 60).

* Para um histdrico desses debates, antes e depois da Constituicio de 1988, ver Cachapuz de Medeiros (1995, p.
289-304; 383-397).

*® Medeiros (2007, p. 160) pondera que muitas Constitui¢des determinam que todos os tratados devem ser
aprovados pelo Legislativo; nenhuma, porém, proibe expressamente os acordos em forma simplificada.
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tratado ja vigente; 2) quando os acordos decorrem, ldgica e necessariamente, de um tratado
vigente, i. e., sdo seu complemento; 3) quando os acordos forem de modus vivendi, que
objetivam apenas deixar as coisas no estado em que se encontram, ou estabelecer simples
bases para negocia¢fes futuras. Adicionalmente, € necessario que os acordos sejam passiveis
de desconstituicdo por vontade unilateral e que exista cobertura or¢camentaria (recursos ja
previstos para o Ministério das Relacdes Exteriores).

Quando se cuida de um acordo em forma simplificada como subproduto de tratado
vigente, a aprovacdo do Congresso ja ocorreu, pois ele, ao aprovar um tratado, consente com
0s acordos de especificacdo, detalnamento e suplementacdo que sdo previstos no texto e
deixados a cargo dos governos.

Quando se trata de um acordo em forma simplificada como expressdo da diplomacia
ordinéria, baseia-se na competéncia privativa do presidente de manter relagdes com outros
Estados. Cabe ao governo a dinamica das relacdes exteriores (estabelecer ou romper relacoes
diplomaticas; aproximar-se ou afastar-se de paises ou blocos; formular, aceitar ou recusar
convites para entendimentos bilaterais ou multilaterais na preparacdo de tratados). Enquanto
ndo se cuide de incorporar ao direito interno texto produzido por acordo com outro Estado, o
Executivo tem autossuficiéncia. Também por isso, 0 governo tem autoridade para concluir
compromissos de rotina diplomatica, ligados ao relacionamento ordinario com outras nagdes.

Acordos como o modus vivendi e o pactum de contrahendo sdo, em regra, um
exercicio diplomatico preparatorio de outro acordo (este sim substantivo), que serd analisado
pelo Congresso. Acordos interpretativos, por sua vez, representam o dever diplomatico de
entender adequadamente (para melhor aplicar) um tratado concluido apds aprovacao
parlamentar (REZEK, 2010, p. 64).

A prética diplomatica brasileira demonstra que é feito uso dos acordos em forma
simplificada. A celeridade das relaces internacionais ensejou essa necessidade também no
Brasil. Tais acordos tém sido tolerados, de modo que ndo se tem noticia de caso em que 0
Supremo Tribunal Federal tenha apontado inconstitucionalidade de tratado por causa de
auséncia de aprovacgdo parlamentar (REZEK, 2010, p. 70).

Um receio dos que defendem a necessidade de o Parlamento examinar todos o0s
tratados € a existéncia de acordos internacionais secretos, que ndo chegam ao conhecimento

1
|5

publico. Infelizmente, ja ocorreram casos como esse na historia do Brasil®>". Atualmente, no

5! Foi 0 caso da revalidacdo, em janeiro de 1964, do acordo militar entre Brasil e Estados Unidos de 1952,
efetuada por diplomata (por meio de acordo em forma simplificada) a revelia do Presidente da Republica de
entdo, Jodo Goulart (VIZENTINI, 2004, p. 229).



68

entanto, o risco de que isso aconteca € muito baixo. O nosso ordenamento juridico é
integralmente ostensivo, de modo que tudo o que o compde deve ser publicado oficialmente
no momento do ingresso. Dessa forma, todos os tratados celebrados pelo Brasil,
independentemente da forma, sdo publicados. A Unica possibilidade de acordos secretos
seriam 0s celebrados sob a forma simplificada que ndo fossem levados a publicacdo, mas a
sua efetividade ficaria condicionada a permanéncia dos signatarios no poder, como é 0 caso
dos gentlement’s agreements.

Vigora no Brasil a seguinte regra: 1) os tratados submetidos ao procedimento longo
sdo promulgados por decreto do Presidente da Republica; 2) os tratados submetidos ao
procedimento breve (acordos em forma simplificada) sdo publicados no Diario Oficial da
Unido (D.O.U.). No primeiro caso, o decreto de promulgacdo ndo € imposicdo da
Constituicdo, mas, sim, uma praxe, que remonta a época do Império. O decreto é ato de
publicidade da existéncia do tratado, e a publicacdo no D.O.U. introduz o tratado na ordem
legal. No segundo caso, os acordos em forma simplificada sdo introduzidos no ordenamento
juridico nacional por meio da publicacdo no D.O.U., efetuada pela Divisdo de Atos
Internacionais do Itamaraty ap0s autorizacdo do chanceler (REZEK, 2010, p. 79).

A dendncia dos tratados ndo estd prevista expressamente na Constituicdo. No
siléncio, vigora o costume de que, quando os responsaveis pela conducdo da politica exterior
do Brasil desejam retirar o Pais de um tratado, cabe ao Executivo fazer a dendncia,
independentemente de consulta ao Legislativo.

Uma questdo bastante discutida é a possibilidade de o Congresso aprovar
parcialmente os tratados. A questdo é polémica, tendo em vista que paises da tradicdo juridica
romano-germanica (como é o Brasil) ndo costumam admitir essa possibilidade (MEDEIRQOS,
2007, p. 174). Por outro lado, desde a Consulta n.° 7, de 1993, feita pela Presidéncia da
Camara dos Deputados a Comissdo de Constituicdo e Justica e de Redacdo, relatada pelo
deputado José Thomaz Nond, prevalece a visdo de que o Parlamento tem esse poder no
Brasil®?, de modo que, por vezes, faz uso dessa prerrogativa (MEDEIROS, 2007, p. 173). Ao
examinar um acordo internacional, o Legislativo pode aprova-lo com restricbes — que 0

Executivo, ao ratifica-lo, transforma em reservas®’.

52 para um histérico do debate, ver Cachapuz de Medeiros (1995, p. 438) e Mazzuoli (2008, p. 215).

53 Sem querer detalhar uma questdo demasiadamente técnica, que foge ao escopo deste trabalho, fazemos o
seguinte comentario: reserva € um qualificativo do consentimento, de modo que o Estado declara nao
consentir com parte do tratado. Conforme a Convencédo de Viena, reserva é a declaragdo unilateral do Estado
que visa a “excluir ou modificar o efeito juridico de certas disposigdes do tratado em relacéo a esse Estado”.
Apenas o Executivo pode opor reservas. Cabe ao Legislativo aprovar um tratado com restricfes (que o
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Uma vez concluida a negociacdo de um tratado, o Presidente decide se quer iniciar o
processo de ratificacdo ou ndo. Pode arquiva-lo ou solicitar estudos no &mbito do Executivo.
Caso decida ratificar o tratado, submete-o ao Congresso. A aprovacdo do Parlamento nao
torna obrigatoria a ratificacdo pelo Presidente, que tem a palavra final.

A remessa do tratado ao Congresso é feita por Mensagem (MSC), que €
acompanhada do inteiro teor do compromisso e da exposi¢do de motivos (que € enderecada ao
presidente pelo chanceler). A matéria é discutida e votada em ambas as Casas: primeiro na
Camara, depois no Senado. Ha nelas comissdes especializadas em razdo da matéria, que se
manifestam antes do Plenéario. Geralmente, no minimo duas comissfes, em cada Casa,
analisam os tratados: a Comissdo de RelacOes Exteriores e Defesa Nacional (CREDN) e a de
Constituicao e Justica (CCJ). Dependendo do tema do tratado, outras comissdes sdo ouvidas.
Na CREDN, o relator emite parecer. Se este for favoravel, a MSC é transformada em Projeto
de Decreto Legislativo (PDC) (MAZZUOLL, 2008, p. 318).

Se as comissdes aprovarem o PDC, ele vai ao Plenério, onde pode tramitar em
regime especial (regime extraordinario, regime de urgéncia urgentissima) se os lideres que
compdem a maioria assim decidirem. Em Plenario, 0 quorum necessario € 0 mesmo de lei
ordinaria: maioria simples (maioria absoluta dos deputados e senadores para instalacdo,
maioria dos presentes para aprovacdo). Os regimentos internos das Casas tratam da tramitacéo
interna dos tratados. Se o tratado for aprovado nas duas Casas, significa que o Congresso o
aprovou, de modo que Parlamento formaliza a decisdo por meio de decreto legislativo,
promulgado pelo presidente do Senado e publicado no D.O.U. (MAZZUOLLI, 2008, p. 318).

Caso ndo ocorra aprovacao do Parlamento, a decisdo é comunicada ao Presidente por
meio de Mensagem. Foram rarissimos os casos de rejeicdo de tratado pelo Parlamento — o
mais conhecido, como vimos, foi a recusa do Tratado de Montevidéu, de 1890, com a
Argentina, que tratou da fronteira da regido das Missdes.

Em 2009, o Brasil ratificou, com reserva aos artigos 25 e 66, a Convencdo de Viena
sobre o Direito dos Tratados. Mesmo antes disso, 0 Itamaraty procurava pautar sua atividade

na negociacao de tratados por essa Convengao™.

Executivo transforma em reservas) ou, ainda, aprovar integralmente um tratado que continha reservas do
Executivo, de modo que elas ndo poderdo ser confirmadas no momento da ratificacdo (REZEK, 2010, p. 68).

% Como vimos no capitulo |, o papel dessa Convengdo no Direito Internacional Piblico é de grande relevancia,
porque se destina a reger todos os demais tratados. Seu papel no direito interno dos Estados também é
significativo, pois as Constituicfes estabelecem a competéncia para celebrar tratados, de modo que muitos
Estados sdo temerosos em aceitar uma regulamentacéo internacional sobre a matéria, que poderia entrar em
colisio com as regras internas Por isso, o processo de aceitacdo da Convencgdo foi lento, de modo que,
concluida em 1969, ela apenas entrou em vigor em 1980.
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Por ser a Casa que representa os estados membros da Federacdo, o Senado Federal
tem uma gama mais ampla de atribuicGes referentes a politica externa do que a Camara dos
Deputados (a Casa do povo). Segundo previsdo do artigo 52 da Constituicdo, € a Camara Alta
que avalia e aprova a indicacdo de embaixadores pelo Executivo, bem como autoriza as
operacdes financeiras externas da Unido, dos estados, dos municipios e do Distrito Federal®.
A lbgica desse procedimento é baseada no fato de que os membros da federacdo devem
consentir expressamente quando um deles assume compromissos que podem, no futuro,
implicar efeitos para o conjunto da federacao.

Durante os trabalhos da Assembleia Constituinte, cogitou-se de o Brasil adotar o
sistema parlamentarista, de modo que o Executivo precisaria do apoio do Parlamento para
alcancar e se manter no poder. Ainda que, no fim do debate, tenha prevalecido o sistema
presidencialista, foram previstos na Constituicdo alguns mecanismos tipicos do
parlamentarismo, como a convocacdo de Ministros de Estado para prestar informacoes,
pessoalmente ou por escrito (artigo 50). Dessa forma, aumentou a participacdo parlamentar na
conducéo das politicas pablicas — inclusive da politica externa (ALMEIDA, 1998, p. 218).

Percebe-se, portanto, que a Constituicdo Federal conferiu relevantes atribui¢bes ao
Parlamento em matéria de relagBes exteriores do Brasil. Apesar de ndo se envolver
diretamente com a formulacdo e implementacdo da politica externa, o Legislativo exerce
papel fiscalizador da acdo comandada pelo Executivo. Em um modelo democratico que preza
pela separacdo dos poderes, a politica externa é atribuicdo primordial do Executivo (como é a
regra em qualquer pais); o Legislativo, no entanto, ndo fica alijado do processo, possuindo

meios de nele influenciar. Caso contrério, ficaria comprometida a propria democracia.

2.3 OS ESTUDOS LEGISLATIVOS NO BRASIL

A relagdo entre os poderes Executivo e Legislativo é bastante estudada pela Ciéncia
Politica. Foca-se nas instituicdes, que estdo estabelecidas principalmente na Constitui¢do

Federal. H& algumas variaveis que perpassam a relacdo entre esses poderes

% Nas Constituicdes brasileiras anteriores, as operacdes financeiras externas da Unifo ndo precisavam ser
autorizadas pelo Senado Federal. Por ser a Casa que tem a incumbéncia de preservar a Federacdo, o Senado
tinha que autorizar apenas as operagdes desse tipo que fossem contraidas pelos demais entes federativos. Apos
a crise da divida externa e as reiteradas negociacdes do governo brasileiro com o FMI, nos anos 1980,
entendeu-se que seria pertinente o controle parlamentar sobre os empréstimos contraidos pela Unido, também
(MEDEIROS, 2007, p. 177).
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independentemente do tema abordado (inclusive quando se trata de politica externa), de modo
que esses elementos devem ser conhecidos para os fins desta dissertacao.

Os estudos académicos que buscam explicar a atuacdo do Legislativo por meio das
instituicOes sdo recentes no Brasil. A teoria que ampara os estudos é a da escolha racional
(trazida da Economia para a Ciéncia Politica, inicialmente, por Anthony Downs), que influiu
sobremaneira nos estudos legislativos nos Estados Unidos. Métodos quantitativos sdo
largamente utilizados, o que inclui ferramentas matematicas complexas, como regressoes
(para tanto, foi fundamental o avanco da informatica).

E importante salientar a diferenca, no &mbito da Ciéncia Politica, entre instituigdes,
comportamento e cultura. As instituicbes sdo regras de comportamento duradouras, que
contam com recursos, poderes e estrutura para sua implementacdo, de modo que sdo
estipuladas para garantir que regras tenham perenidade no tempo; o comportamento, por sua
vez, € a acdo constrangida ou estimulada pelas institui¢cGes, ndo se confundindo com a cultura,
tendo em vista que 0s agentes, caso estivessem livres das instituicdes, agiriam de forma
diversa; a cultura, por fim, sdo os valores e as atitudes. As instituicdes podem ser criadas com
uma finalidade e, na prética, gerarem efeitos diversos, inesperados, pois interagem com 0s
agentes politicos. Com o tempo, os individuos e grupos aderem ou enfrentam o ambiente
institucional, podendo ou ndo haver mudancas. A teoria dos jogos baseada na escolha
racional, que ampara os estudos legislativos, trabalha na esfera do comportamento.

As primeiras analises tendiam a salientar os riscos de colapso da democracia em
virtude dos elementos constitutivos do sistema politico brasileiro, a saber: presidencialismo,
voto proporcional, federalismo. Efetuadas até o inicio da década de 1990, provinham
principalmente de analistas estrangeiros (na maioria norte-americanos); aderiram a eles,
todavia, alguns brasileiros, como Lamounier e Meneguello. Tais estudos ndo produziram
resultados idénticos, mas convergiam no sentido de que os partidos politicos brasileiros
seriam incapazes de representar a sociedade na arena parlamentar em razdo da permissividade
do sistema eleitoral e dos conflitos distributivos gerados pelo comportamento individualista
dos legisladores.

As eleigdes parlamentares — salvo para o Senado Federal, que é majoritaria —
ocorrem via sistema proporcional de lista “aberta” (sem hierarquizacao prévia dos candidatos
pelos partidos), de modo que a competicdo é intensa ndo apenas entre 0s partidos, mas
também no interior deles. Isso implicaria, consoante esses estudos, uma postura altamente
individualista dos parlamentares, tanto na arena eleitoral como na parlamentar, uma vez que

seria necessario se diferenciar, inclusive, dos colegas de agremiacdo. Os parlamentares
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buscariam recursos publicos para suas bases politicas aos moldes pork barrel, tornando
custosas as negociagdes com o Executivo, de modo que a regra seria 0 comportamento
indisciplinado e ndo previsivel. Criava-se, em ultima analise, um cenario de paralisia
decisoria (algo similar ao que ocorreu no regime democratico que se manteve no Pais entre
1946 e 1964). Também contribuiria para a inviabilizacdo da democracia, segundo essa Visdo,
a constatacdo de que os parlamentares ndo enxergavam o mandato no Legislativo como o
coroamento da carreira politica, mas como mero “trampolim” para vitérias eleitorais para
cargos executivos estaduais ou mesmo municipais. A imprensa nacional, até hoje, reforca essa
percepcao, que também é compartilhada pelo senso comum na sociedade.

Estudos posteriores — realizados por brasileiros —, no entanto, chegaram a conclusoes
diferentes. Figueiredo e Limongi (1999) inauguraram uma nova interpretacdo, que, analisando
0 regimento interno do Congresso e suas peculiaridades — como o colégio de lideres —,
concluiu que a arena parlamentar é caracterizada pela disciplina e pela previsibilidade, o que
conduz a uma boa governabilidade. Ampararam-se em uma pesquisa quantitativa das
votacdes nominais em Plenario (aquelas em que, ao contrario da votacdo simbdlica, os
parlamentares sdo obrigados a manifestar sua posicdo). O Congresso Nacional caracteriza-se
por forte centralizacdo dos trabalhos, o que facilita a negociagéo via partidos. Os autores,
portanto, entendem que a forma de governo e a legislacdo eleitoral e partidaria ndo sdo as
Unicas variaveis que lancam luz para a compreensdo do comportamento parlamentar.

Essa literatura afirma que ha& preponderancia do poder Executivo, pois 0s
mecanismos institucionais que a Constituicdo de 1988 lhe conferiu (medidas provisorias,
poder de veto, pedido de urgéncia na tramitacao, iniciativa exclusiva do processo legislativo
em diversas matérias) implicam um significativo poder de agenda a esse poder. Entre as
razdes para essa hipertrofia do Executivo, por certo a tentativa de evitar a paralisia deciséria
que caracterizou, em certa medida, o periodo democratico compreendido entre 1946 e 1964
influenciou nos constituintes (SANTOS, 2003). O meio de afastar esse indesejavel cenario foi
manter, ainda que de forma mitigada, alguns poderes que o Executivo tinha no Regime
Militar (1964-1985). Assim, a medida provisoria, por exemplo, teve inspira¢do no decreto-lei
(ainda que seja menos intensa, como ja revela o nome, por vezes seus efeitos sdo de dificil
reversdo); a iniciativa legislativa exclusiva, ao seu turno, foi mantida em uma série de
oportunidades.

O termo “presidencialismo de coalizdo” foi cunhado por Sérgio Henrique Abranches
(ABRANCHES, 1988) para designar o sistema brasileiro, no qual, apesar de a elei¢do do

chefe de governo ser independente da do parlamento, para governar € preciso compor com 0
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Legislativo. As primeiras andlises do periodo p6s-1988, como foi dito (entre as quais a de
Abranches), pugnavam pela ingovernabilidade causada. Estudos posteriores, porém, passaram
a utilizar o termo referido ndo mais no sentido negativo, pois a formacéo da coalizdo se daria
por meio da composicdo dos ministérios, em moldes similares aos do parlamentarismo, de
modo que a consequéncia, caso O governo construa maioria parlamentar, seria a
governabilidade. Afirma-se que quanto mais coalescente®® for a formacdo dos ministérios,
maior a disciplina da coalizdo governamental na arena parlamentar (AMORIM NETO, 2000)
— vale dizer, maior a seguranc¢a do Executivo na aprovacao dos seus projetos.

Outros estudiosos, no entanto, apesar de concordarem com a tese da governabilidade
do sistema, afirmam que a formacéo do gabinete ndo é suficiente para garantir a disciplina em
Plenério e evitar que o Legislativo se torne uma instancia de veto. Da mesma forma, também
é questionado o nivel de disciplina defendido por Figueiredo e Limongi, pois outros fatores
deveriam ser considerados para chegar a essa conclusdo, como as auséncias em Plenario
(NICOLAU, 2000).

O sistema proporcional é o mais indicado para paises com populacdes heterogéneas,
na medida em que permite uma melhor representatividade. Ele se adapta a realidade
fragmentada da sociedade. No Brasil, existem diferengas significativas no interior da
sociedade, tais como culturais, religiosas e de origem étnica, muito em virtude da elevada
quantidade histérica de imigracGes, advindas dos mais diversos lugares do mundo. Houve, no
entanto, acomodacdo entre as diversidades, considerando que o nivel de conflito ndo é alto em
comparagdo com os padrdes mundiais.

Quanto a estratégia utilizada pelo Executivo para ter sucesso na arena parlamentar,
ha varias possibilidades. Em relacdo ao tamanho da coalizdo, ha os seguintes cenérios: a) uma
coalizdo folgada no que tange ao numero de deputados necessarios para a aprovacao dos
projetos, sendo possivel uma maior indisciplina; b) uma coalizdo mais ajustada, de forma que
a disciplina deve ser quase total (GROHMANN, 2003). Os custos para tanto variam, e a
estratégia a ser escolhida depende, também, do quorum para aprovacao (variavel, podendo ser
de maioria simples, absoluta ou de trés quintos). Quando ndo € conhecida a posi¢do de muitos
membros da coalizdo, a solugdo pode ser amplia-la, pois isso reduz a incerteza. Nesse aspecto,

é interessante trazer ao debate o dilema da agdo coletiva, de Olson, segundo o qual o

> Amorim Neto (2000) define a coalescéncia como uma variavel continua: quanto maior for a proporcionalidade
entre o espaco ocupado pelos partidos nos ministérios e 0s seus pesos no Parlamento, mais coalescente serd a
composic¢ao dos ministérios.
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problema de coordenacgdo interno é diretamente proporcional ao tamanho do grupo (grupos
pequenos tornam o controle mais fécil). Para enfrentar o problema do free rider (caroneiro),
lanca-se mdo de mecanismo de punigéo e recompensa, especialmente no ambito individual.

A relacdo do Executivo com os parlamentares, consoante Figueiredo e Limongi
(1999), ocorre no nivel partidario, de modo que a lideranga do partido possui forte controle
sobre a sua bancada. Embora essa seja a regra, tal 16gica ndo explica tudo: também existe a
negociacdo ad hoc. Para tanto, o Executivo possui um eficiente programa de informatica que
controla a maneira como 0s mandatarios votam em Plendrio, de modo que esse
comportamento é levado em conta no momento das negociacGes individuais — na liberagao de
emendas orcamentarias, por exemplo.

No que concerne ao processo orcamentario, ele € complexo, de modo que ha
predominancia do Executivo. Mesmo assim, hd espaco para uma atuacdo do Legislativo,
inclusive no &mbito individual no momento das emendas. Os parlamentares fazem uso desse
mecanismo para levar recursos as suas bases eleitorais, com o pensamento voltado para a
reeleicdo. Esse aspecto mostra que, apesar da separacdo existente entre as arenas eleitoral e
parlamentar, elas dialogam entre si.

A anélise das relag6es entre o Presidente da Republica e o Congresso Nacional apds
1988 parece confirmar o cenério referido: salvo Fernando Collor, todos os demais chefes de
governo (José Sarney, Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso e Luis Inécio Lula da
Silva) conseguiram formar maiorias no Congresso, obtendo boa governabilidade. Para tanto,
houve certo comportamento ideolégico, de modo que as coalizbes no parlamento foram de
centro-direita ou centro-esquerda, com o centro sendo fator decisivo para que o Executivo
atingisse 0 patamar necessario para a aprovacao dos seus projetos — mais uma vez, Collor foi
a excecdo, pois enfrentou uma oposicao de centro-esquerda.

As migracOes partidarias, ao contrario do que €é difundido pela midia, também
guardam certo respeito ao aspecto ideoldgico, porque a “danga das cadeiras”, em que pese
intensa, geralmente ocorre dentro dos blocos (direita, centro e esquerda).

Variavel importante para a compreensdao da logica politica brasileira é o
federalismo, porquanto ele pode gerar novas clivagens, de modo que 0s interesses
regionais competem com os ideoldgicos. O Brasil € um caso sui generis: cuida-se da Unica
federacdo com trés esferas de poder, tendo em vista que a Constituicdo de 1988 alcou 0s
municipios & condicdo de entes federativos. O objetivo dessa manobra, afirma-se, foi
enfraquecer a forgca dos governadores (mais uma vez, a historia conduziu a agdo politica:

evitar momentos como a Campanha da Legalidade foi a meta). Assim, em diversas
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oportunidades, ocorre uma relacdo direta entre a Unido e os municipios, especialmente no
repasse de verbas or¢camentarias.

Ademais, os distritos para a selecdo de parlamentares federais e estaduais sdo 0s
estados membros. No Legislativo federal, a Camara dos Deputados representa o povo
brasileiro, sendo o numero de deputados de cada estado proporcional a populacéo (apesar de
uma pequena distor¢do resultante do minimo e mé&ximo de representantes por estado). O
Senado Federal, ao seu turno, representa os estados propriamente ditos, de modo que cada
estado tem trés senadores, independentemente de sua populacéo.

A analise dos projetos aprovados de iniciativa do Executivo e do Legislativo revela
uma diferenca de agenda entre eles: a do Executivo é econdmica e administrativa; a do
Legislativo, social.

Outro aspecto que influencia na dindmica da relacdo entre os poderes € o tipo de
recrutamento para as carreiras politicas. No Brasil, ao contréario das demais poliarquias, ha
alta renovacdo dos ocupantes das cadeiras legislativas. Verifica-se um forte recrutamento
lateral, de modo que outsiders (pessoas sem grande experiéncia na atividade politica)
desafiam “velhas raposas”. A escolha dos deputados federais ocorre pelo sistema proporcional
de lista ndo previamente hierarquizada pelo partido (cabe ao eleitor a tarefa de colocar ordem
na lista estabelecida pelas agremiacdes), de modo que a competicdo pelo voto é grande ndo
apenas entre os partidos, mas também dentro deles. Assim, chegam ao Parlamento nacional
muitas vezes pessoas sem experiéncia, que ndo estdo acostumadas com diversos temas que
sdo objeto da atividade legiferante, tampouco com as rotinas de trabalho da Casa. Marenco
dos Santos (2005) afirma que ai pode estar uma variavel explicativa da assimetria da relacao
entre Executivo e Legislativo.

Em suma, ha preponderancia do Executivo na sua relacdo com o Legislativo. Ao
contrario das analises pessimistas que foram inicialmente feitas, o presidencialismo de
coalizdo brasileiro permite a governabilidade. Considerando a forte centralizacdo dos
trabalhos decorrente das regras internas, as negociacdes com o Congresso Nacional ocorrem,
predominantemente, com base nos partidos — e ndo nos individuos. Cabe ser ressaltado que
um Executivo forte ndo é algo necessariamente ruim: tendo em vista a necessidade de reduzir
as gigantescas desigualdades sociais do Brasil, conferir uma ampla margem de acdo a esse
poder parece ser recomendavel. Logo, as teorias criadas pelos estudos legislativos norte-
americanos devem ser “importadas” para a América do Sul com cautela, pois as diferencas
socioeconémicas e institucionais sdo evidentes (ANASTASIA; MELLO; SANTQOS, 2004).
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Ainda assim, em que pese o Legislativo brasileiro ser reativo, tem uma forca consideravel no

cenario politico, razdo pela qual sua importancia ndo pode ser desconsiderada.

2.3.1 Comissdes tematicas

Ao se estudar o processo legislativo, observa-se que, antes de ir a Plenario, um
projeto de lei deve passar pelas comissdes teméticas das Casas legislativas. As comissdes tém
a funcdo de aperfeicoar o trabalho dos parlamentares, em relacéo tanto a qualidade quanto a
celeridade. Em virtude da grande variedade de matérias que sdo analisadas no parlamento, é
feita uma divisdo de trabalho, de modo que grupos menores de parlamentares se debrucam
sobre temas especificos.

Os estudos legislativos ndo se restringiram ao Plenario: com base no suporte
tedrico em analise, passou-se a pesquisar também a atuacdo das comissdes. Para tanto, é
feito uso de teorias elaboradas pelos norte-americanos para conhecer o Legislativo deles.
Elas tém grande utilidade para a compreensdo da complexa realidade, porém devem ser
adaptadas ao nosso contexto. Nos Estados Unidos, as comissées do Congresso tém elevado
poder deliberativo, pois o carater terminativo de suas decisdes € a regra — diferentemente do
Brasil, onde sdo raras as situacfes em que as decisdes das comissbes ndo precisam ser
submetidas ao Plenario. A divisdo do trabalho possibilita que os parlamentares norte-
americanos se tornem experts em determinadas matérias. Segundo 0 mecanismo da
seniority, os mais antigos tém preferéncia para escolher a comissdo, o que é explicado tanto
pela deferéncia dos mais novos quanto pelo acumulo de conhecimento especifico apos
tempo de trabalho em determinada comisséo.

O estudo das comissGes com apoio no neoinstitucionalismo sistematizou o debate em
trés teorias: a informacional, a distributivista e a partidaria. Cada uma atribui diferentes
fungdes as comissoes.

A teoria informacional sustenta que o trabalho continuo em determinada comissao
produz legisladores especializados, o que reforca o poder das comissdes. Critérios como o da
seniority na escolha dos membros fortalecem essa dimens&o. O acimulo de informacéo visa,
em Ultima andlise, a reduzir a incerteza dos parlamentares quanto aos efeitos das politicas
publicas que sdo objeto da legislacdo em discussdo. A maneira mais eficaz de obter

informacdo seria dividir os trabalhos dos parlamentares e possibilitar a expertise deles nas
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questdes tratadas pelas comissdes. A assimetria informacional pode ser mitigada de modo
mais eficaz se a comissao for um microcosmo do Plenario: deve haver posi¢des opostas, ainda
que a proporcionalidade ndo seja necessariamente a mesma do Plenario. Cumpre ser
ressaltado que, no Legislativo norte-americano, a assessoria técnica € melhor do que no
brasileiro, inclusive porque em Washington o Parlamento tem competéncia mais ampla na
defini¢do do orgamento.

A teoria distributivista, ao seu turno, explica o comportamento no Congresso por
meio do interesse individual dos parlamentares na reelei¢éo, resultando a producdo legislativa
do equilibrio das preferéncias individuais. No Parlamento devem haver trocas, que sdo mais
bem agenciadas dentro das comissfes, nas quais sdo distribuidos os recursos. Quanto ao
recrutamento, os proprios parlamentares escolhem a sua comissdo, considerando as
necessidades de suas bases eleitorais. Possibilita-se, assim, um quadro de maior estabilidade,
pois se reduz a incerteza sobre as escolhas dos atores.

A teoria partidéria, por fim, foca no papel dos partidos na dissolucdo dos conflitos de
interesses entre os parlamentares. Enfatiza-se a importancia da autoridade central, visto que as
prerrogativas regimentais conferem aos lideres de bancada o poder de controlar as indicagdes
para as comissfes. O dominio sobre a agenda legislativa é exercido pelos lideres com o uso,
também, de outros instrumentos: alguns decorrem de normais regimentais — como a escolha
das matérias que serdo apreciadas pelo Plenario —, outros, ndo — punicdo, distribuicdo de
informacdo e beneficios. Logo, os partidos ndo seriam apenas a soma de preferéncias
individuais, pois ha interesses comuns.

No Brasil, o tema esté disciplinado na Constituicdo Federal e nos Regimentos Internos

do Senado e da Camara dos Deputados. Conforme o artigo 58 da Constituicdo®’, ha trés tipos

57 Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e temporarias, constituidas na forma
e com as atribuicBes previstas no respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criagao.
§ 1° - Na constituicdo das Mesas e de cada Comissdo, € assegurada, tanto quanto possivel, a representacdo
proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares que participam da respectiva Casa.
§ 2° - as comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:
| - discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do regimento, a competéncia do Plenario, salvo se
houver recurso de um décimo dos membros da Casa;
Il - realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;
I11 - convocar Ministros de Estado para prestar informagdes sobre assuntos inerentes a suas atribuicdes;
IV - receber peticGes, reclamaces, representaces ou queixas de qualquer pessoa contra atos ou omissdes das
autoridades ou entidades publicas;
V - solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidadéo;
VI - apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento e sobre eles
emitir parecer.
§ 3° - As comissdes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de investigacdo prdprios das autoridades
judiciais, além de outros previstos nos regimentos das respectivas Casas, serdo criadas pela Camara dos
Deputados e pelo Senado Federal, em conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um terco de seus
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de comissdes: a) as técnicas (que tratam de temas especificos), que podem permanentes ou
provisorias; b) as inquisitivas (mais conhecidas como CPIs — Comissfes Parlamentares de
Inquérito); c) as representativas (que funcionam nos periodos de recesso do Congresso
Nacional). Para este trabalho, interessam-nos as comissdes técnicas — especificamente as
Comissoes de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional do Senado e da Camara, que tém carater
permanente®.

Por vezes, as decisdes das comissdes sdo terminativas, i. e., colocam fim ao processo
legislativo, de modo que o tema ndo precisa ser votado em Plenario. Cuida-se da chamada
delegacdo interna corporis. No Brasil, porém, esse tipo de decisdo é previsto para situacdes
raras, o que significa que o Plenario mantém as prerrogativas de dar a palavra final na grande
maioria dos casos.

Para elucidar os seus trabalhos de estudo ou investigacdo, as comissdes tém 0s
seguintes poderes: a) promover audiéncias publicas (nas quais participam entidades da
sociedade civil); b) convocar Ministros de Estado e dirigentes de 6rgédos ligados ao Executivo
para prestarem informacGes sobre assuntos inerentes as suas atribuices ou encaminhar a
essas autoridades pedidos escritos de informacdes, de modo que a recusa constitui, em
qualquer dos casos, crime de responsabilidade; ¢) convidar qualquer autoridade ou cidadao a
depor (nesse caso, por ser convite, pode ser negado).

Ao analisar o0 caso brasileiro, Fabiano Santos (2003) afirma que o recrutamento para
as comissbes é prerrogativa exclusiva dos lideres de bancada. Para efetuar essa tarefa, eles
levam em conta, primeiramente, a lealdade do parlamentar, que €é mensurada via
comportamento em votaclGes tidas como essenciais; complementarmente, também é
considerada, quando se trata de comissdes de controle (Comissdes de Constituicdo e Justica e
de Financas e Tributacdo, segundo o autor), a expertise, que é auferida pela formacdo
profissional e académica ou pela atividade econdmica. Dessa maneira, sdo colocados nas
comissdes estratégicas os melhores deputados, de acordo com os referidos critérios.

Segundo Gustavo Miuller (2005), no Brasil a teoria partidaria tem maior poder

explicativo, dado o contexto de supremacia do Executivo sobre o Legislativo e de pequeno

membros, para a apuracdo de fato determinado e por prazo certo, sendo suas conclusdes, se for o caso,
encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a responsabilidade civil ou criminal dos infratores.

8§ 4° - Durante 0 recesso, haverd uma Comissdo representativa do Congresso Nacional, eleita por suas Casas
na ultima sessdo ordinaria do periodo legislativo, com atribui¢cBes definidas no regimento comum, cuja
composicao reproduzira, quanto possivel, a proporcionalidade da representagdo partidaria.

%8 As comisses técnicas podem ser permanentes ou temporarias: as permanentes examinam os projetos de lei
atinentes a matéria de sua alcada, sendo que suas regras estdo previstas no Regimento Interno da Casa; as
temporarias, por sua vez, sao regulamentadas ou pelo Regimento Interno ou pelo seu ato constitutivo, de
modo que se dissolvem assim que cumprirem o seu objetivo.
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poder decisério das comissdes. Consoante as normas regimentais do Congresso Nacional, o
poder sobre os trabalhos internos reside no colégio de lideres, e ndo nas comissdes. O chefe
do Executivo, por sua vez, tem prerrogativas fortes garantidas pela Constituicdo Federal,
como as possibilidades de editar Medida Provisoria e requerer pedido de urgéncia, além de
vedar ao Legislativo a criagdo de despesa.

Citando Epstein e O’Halloran, todavia, Miller (2005) traz & andlise dois argumentos
interessantes (embora ndo concorde com eles): a) a predominancia de sistemas de comissdes
nos moldes distributivista ou informacional pode resultar de incentivos originados nas regras
constitucionais ou na separacao dos poderes, e ndo da agéo direta dos parlamentares; b) as trés
teorias ndo sdo mutuamente excludentes, de modo que as comissdes podem exercer as trés
funcBes — informacional, distributivista ou partidaria —, dependendo da intencdo dos atores.

No préximo capitulo, as considera¢des trazidas sobre o funcionamento das comissdes
parlamentares serdo de grande utilidade, uma vez que serdo analisados os trabalhos das
Comissdes de Relagbes Exteriores e Defesa Nacional das duas casas do Congresso Nacional
nas legislaturas 1999-2003 e 2003-2007.
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3 ANALISE DOS TRABALHOS DAS COMISSOES DE RELACOES EXTERIORES
E DEFESA NACIONAL DO CONGRESSO NACIONAL NAS LEGISLATURAS
1999-2003 E 2003-2007

Neste capitulo, serdo analisados dados empiricos da influéncia do Congresso
Nacional na politica externa do Brasil. Comparando-se as legislaturas que coincidiram com 0s
periodos do segundo governo Fernando Henrique Cardoso (1999-2002) e do primeiro
governo Lula (2003-2006), buscar-se-4 observar mudancas e continuidades no papel do
Parlamento nas relacdes exteriores do Pais. A escolha de casos ndo é aleat6ria: na passagem
de um governo para o outro, houve mudangas substanciais na nossa politica externa.

Verificar-se-a se, realmente, o Legislativo delega ao Executivo a politica externa,
mantendo meios para, quando julgar necessario, nela influenciar. Com amparo na teoria de
Lisa Martin (2000), o Legislativo ndo necessariamente abdica da politica externa, uma vez
qgue pode delegar a funcdo ao Executivo, mantendo meios para interferir quando julgar

necessario.

3.1 AS ORIENTACOES DE POLITICA EXTERNA DOS GOVERNOS FERNANDO
HENRIQUE E LULA

Inicialmente, é preciso fazer uma breve comparacdo entre a politica externa
promovida pelos governos Fernando Henrique e Lula. Com a elei¢do de Lula, em 2003, houve
mudancas importantes na conducao da politica exterior.

Historicamente, o pais adotou diferentes estratégias em sua insercdo internacional.
Conforme Maria Regina Soares de Lima (2005, p. 9), pode-se dizer, de modo simplificado,
gue o Pais oscilou entre duas estratégias diplomaticas a partir de meados do século XX: a)
estratégia da relacdo especial com os Estados Unidos®; b) estratégia do equilibrio®.

Apos as alteragdes ocorridas no cenario internacional com o término da Guerra Fria

e, na esfera nacional, ap0s as aberturas politica (redemocratizagdo) e econémica

% Adotaram a estratégia da relacéo especial com os Estados Unidos, por exemplo, os governos Dutra (1946-51),
Castelo Branco (1964-67) e Collor (1990-92).

% Optaram pela estratégia do equilibrio, por exemplo, os governos Vargas (1930-45 e 1951-54), Quadros (1961),
Goulart (1961-64), Geisel (1974-79) e Figueiredo (1979-1985).
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(neoliberalismo) do final da década de 1980 e inicio da de 1990, foram colocadas em cheque
as bases econdmicas e politicas dos modelos de politica externa adotados até entdo. Entre os
fatores que contribuiram para o questionamento dos modelos anteriores, destacam-se 0s
seguintes: a) a adesdo do Brasil aos regimes internacionais de Direitos Humanos e de controle
de tecnologia sensivel; b) o regionalismo, especialmente no que diz respeito a aproximacao
com a Argentina (LIMA, 2005, p. 10).

A partir de entdo, pode-se afirmar, segundo Maria Regina Soares de Lima (2005, p.
10), que duas alternativas de orientacdo passaram a disputar a hegemonia da comunidade de
politica externa: a) a busca pela credibilidade; b) a busca pela autonomia. Os governos
Fernando Henrique e Lula tiveram diferentes perspectivas do sistema internacional, de modo
que cada um deles se guiou por uma dessas estratégias.

Na estratégia da busca pela credibilidade, o enfoque € de fora para dentro: a
globalizacdo é o principal parametro para a politica externa, e seus beneficios s6 poderiam ser
atingidos caso fossem aprovadas reformas internas voltadas para o incremento da economia
de mercado a para a promocao da concorréncia internacional. Conforme essa visao, o Brasil
ndo possui “excedentes de poder”, de modo que deve fortalecer os mecanismos multilaterais
para impedir ou, no minimo, constranger tentativas de unilateralismo na politica internacional.
A autonomia nacional decorreria da capacidade para cooperar na formulagdo de normas e
instituicdes internacionais, e o Pais deveria observar sua capacidade real ao pactuar 0s seus
compromissos internacionais. Para restabelecer a confiabilidade internacional no Brasil, o
melhor caminho seria vincular a politica externa & politica econémica interna®.

O governo Fernando Henrique guiou-se por essa estratégia, de modo que buscou
aproximacdo com o Norte diplomatico (Estados Unidos, Europa, Japdo) e repudiou o terceiro-
mundismo (VIZENTINI, 2005, p. 97). Perseguiu a restauracdo da credibilidade por meio da
adesdo aos regimes internacionais (dos quais o regime militar do Brasil se manteve afastado)
e da estabilidade macroeconémica (consoante as propostas das agéncias financeiras e do
mercado internacional). Por essas razdes, privilegiou a participacdo nos foéruns multilaterais
(LIMA, 2005, p. 12). Em outras palavras, nesse governo a politica externa esteve a servico da
manutencdo da estabilidade e da credibilidade.

Por outro lado, na estratégia da busca pela autonomia, a meta de projecéo
internacional esta em sintonia com uma maior margem de manobra da politica externa, de

modo que se critica a tese da “insuficiéncia de poder”. Avalia-se de forma negativa a

61 Nesse ponto, Hurrell (2003, p. 55) pondera que, por vezes, a credibilidade externa pode ser vista pelos
governantes como uma condigao para o sucesso de reformas domésticas.
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liberalizacdo comercial e a adesdo aos regimes internacionais. Preconiza-se uma politica
ativa de desenvolvimento, sendo necessario articular um projeto nacional para a superagdo
dos desequilibrios internos. Buscam-se aliancas com paises com interesses semelhantes e
dispostos a resistir as pressées das poténcias dominantes. Para respaldar negociagfes
econdmicas com parceiros mais fortes, porém, entende-se que é preocupante o Brasil ndo
ter meios de dissuasdo militar nem assento permanente do Conselho Seguranca da ONU.
Em termos de defesa da soberania, por fim, evita-se dar seguimento a negociacdes
multilaterais que conduzam a perda de autoridade para instancias supranacionais (LIMA,
2005, p. 11).

O governo Lula observou essa estratégia. Ainda que se reconheca a supremacia
militar dos Estados, avaliam-se de forma mais matizada as esferas econdmica e politica.
Em um mundo heterogéneo e competitivo, haveria espaco para se fazer contraponto ao
poder hegemdnico, sendo o multilateralismo (especialmente nos foruns politicos) nédo
apenas possivel, mas fundamental para conter o unilateralismo norte-americano. Em sua
administracdo, o presidente Lula combinou a ortodoxia econdmica com a “heterodoxia”
na politica externa e nas politicas sociais, de modo que nestas duas Gltimas afirmou o seu
compromisso com a mudanga, com o espectro politico esquerdista (LIMA, 2005, p. 13).
Ao primar pela autonomia, sua diplomacia busca o equilibrio em relacdo a poténcia
global, usando como instrumento a aproximacdo com outras poténcias médias. Conferiu-
se, dessa forma, prestigio a diplomacia Sul-Sul, a cooperacdo horizontal (VIZENTINI,
2005, p. 105).

Com Lula, portanto, a politica exterior foi desvinculada da ortodoxia
macroecondmica, de modo que o legado desenvolvimentista existente no Itamaraty
retomou importancia nas atividades tipicas desse 6rgdo — que sdo as que dizem respeito a
formulacdo e a implementacdo da politica externa.

Como o Congresso Nacional respondeu a essas diferentes orientacfes de politica
externa? O Legislativo desempenha um papel importante na politica exterior de um pais.
Cabe a ele, por exemplo, aprovar os tratados assinados pelo Executivo antes de sua
ratificagdo — e os tratados representam os resultados da politica externa que passam a ter
validade juridica.

No restante deste capitulo, serdo analisados os trabalhos das Comissbes de
Relacdes Exteriores e Defesa Nacional (CREDN) do Senado Federal e da Camara dos

Deputados, que sdo as comissGes especializadas no tema politica externa. No primeiro
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momento, serdo apreciados os dados anuais dos trabalhos da CREDN do Senado no
mencionado periodo. No segundo, 0 mesmo ser4 feito com a CREDN da Camara®.

3.2 TRABALHOS DA COMISSAO DE RELACOES EXTERIORES E DEFESA
NACIONAL DO SENADO FEDERAL (1999-2006)

1999

Acordos internacionais aprovados

Embaixadores apreciados (diplomatas de carreira)
Embaixadores apreciados (que ndo eram diplomatas de carreira)
Projetos de Lei da Camara aprovados

Reunido com autoridades estrangeiras

Audiéncias publicas

Requerimentos — convites a autoridades

Requerimento — voto de aplauso ou similar

Requerimento — outros

Ll KoA
|00

RlR|bolkr|lolN

Conforme o artigo 49, I, da Constituicdo Federal de 1988, compete ao Congresso
Nacional autorizar o Presidente da Republica a ratificar os tratados. No ambito do Congresso,
o0s acordos internacionais devem ser analisados pelas duas Casas, de modo que, no interior
delas, a apreciacdo do Plenério é precedida pela das comissdes especializadas. A aprovacgéo
desses acordos é feita por meio de Decreto Legislativo.

Ressalta-se que, em 1999, todos os acordos internacionais submetidos a apreciacao
da Comissao de Relacbes Exteriores e Defesa Nacional (CREDN) do Senado Federal foram
aprovados — ndo houve nenhum veto. Foram ao todo, conforme os dados da tabela, cinquenta
e oito (58) tratados aprovados.

De acordo com o artigo 52, IV, compete ao Senado Federal aprovar, por voto
secreto, ap0s arguicdo publica, a indicacdo dos chefes de missdo diplomatica de carater
permanente indicados pelo Presidente da Republica. Uma vez feita a indicacdo do
embaixador, o presidente a comunica ao Senado mediante Mensagem, solicitando a

apreciacdo do nome. No &mbito interno da Casa, a arguicédo é feita pela CREDN, que aprova

%2 0s dados utilizados foram obtidos primordialmente na internet, nos sites do Senado Federal (2009) e da
Cémara dos Deputados (2009). Para complementar o material, foi feito uso da estrutura da Biblioteca da
Céamara dos Deputados.
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ou ndo a indicacdo. Posteriormente, caso ocorra aprovacdo da Comissdo, a questdo é levada
ao Plenério, que d& a palavra final.

Em relacdo a apreciacdo dos embaixadores indicados pelo presidente, observa-se
que, em 1999, a CREDN do Senado ndo vetou nenhuma indicacdo. Foram ao todo 16
indicacOes analisadas, sendo 14 de diplomatas de carreira. Quando o nome apontado era um
diplomata de carreira, observa-se que a arguicdo era consideravelmente mais breve, e 0
resultado da votagdo, mais expressivo quanto a aprovagdo. A maioria dos indicados ao cargo
de embaixador eram servidores publicos da carreira do Servi¢co Exterior, como se observa,
sendo que os dois nomes de fora da carreira foram indicados para chefiar as missdes
permanentes em Cuba e na Organizacdo das NacOes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a
Cultura (UNESCO).

As audiéncias com as autoridades nomeadas sdéo um bom momento para o0s senadores
e 0s partidos tornarem explicitas suas visGes sobre politica internacional. Em varias
oportunidades, os senadores explicitaram sua preferéncia por diplomatas de carreira para
ocuparem o cargo de embaixador, uma vez que, segundo eles, o Itamaraty é uma Casa muito
respeitada entre os parlamentares, que desempenha muito bem a sua funcdo institucional.
Uma prova disso seria que frequentemente os governos, independentemente do partido
politico, solicitam quadros do Itamaraty para auxilia-los em atribuicGes fora desse Ministério.
Alguns senadores afirmam que, quando o indicado é um diplomata de carreira, a apreciacdo
da Comissdo é uma mera formalidade, de modo que ndo se tem noticia de nenhum veto
quando é essa a circunstancia (Senado Federal, 2009).

Outros pontos aludidos pelos parlamentares para que o Senado acate as nomeagoes
de embaixadores feitas pelo presidente séo o0s seguintes: a) para a chancelaria de recepgéo, o
veto ou a demora para a apreciacdo de embaixador (um pedido de vista, por exemplo) pode
parecer uma desconfianca do Senado no indicado pelo governo brasileiro; b) pode parecer
menosprezo ao pais para o qual se destinaria o diplomata; c) a tradicdo da Casa tem sido a de
se reconhecer a legitimidade de um governo indicar os seus embaixadores livremente,
executando sua politica externa (Senado Federal, 2009).

Os Projetos de Lei analisados pela CREDN, ao seu turno, séo aqueles que dizem
respeito ao tema de especialidade da Comissdo. Diferentemente dos tratados, cuida-se de
normas criadas no préprio Congresso Nacional, que devem passar pelo devido processo
legislativo antes de se tornarem lei. Dessa forma, a CREDN tem mais liberdade para
promover alteracBes nos Projetos de Lei, uma vez que o texto da norma ainda estd por ser

definitivamente firmado — ainda n&o foi aprovado. Consideravel parcela dos Projetos de Lei
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apreciados pela CREDN trata da organizacdo das Forcas Armadas — tanto em pontos
complexos quanto simples.

Em 1999, foram aprovados seis PLs: cinco foram aprovados na integra, ao passo que
um foi aprovado com emendas. Merece destaque o PL que instituiu a Agéncia Brasileira de
Inteligéncia (ABIn).

Houve uma reunido com autoridade estrangeira (o vice-presidente da Colombia, Sr.
Gustavo Bell), que estava em visita ao Pais e, por questdes de cordialidade e protocolo,
visitou o Parlamento.

As exposicdes dizem respeito ao convite para que autoridades do Executivo
(especialmente ministros) comparecam a Comissdo para abordar assuntos de interesse dos
parlamentares — em temas ligados as atribuicdes da Comissdo, claro. E comum que sejam
convidados a comparecer os Ministros das RelacGes Exteriores e da Defesa, ou servidores
desses ministérios que ocupam cargos relevantes de chefia. O objetivo dessas exposicdes é
obter informac0es sobre os assuntos de interesse dos parlamentares (inclusive para dar base de
conhecimento para a apreciacdo de determinado tratado ou projeto de lei), o que revela o
aspecto informacional presente na CREDN.

Em relacdo a esse ponto, as comissdes, segundo os artigos 50 e 58 da Constituicao de
1988, tém os seguintes poderes: a) convocar Ministros de Estado e dirigentes de érgdos
ligados ao Executivo para prestarem informag6es sobre assuntos inerentes as suas atribuigdes;
b) requerer & Mesa da Casa que envie a essas autoridades pedidos escritos de informacdes®?;
¢) convidar qualquer autoridade ou cidad&o a depor; d) organizar audiéncias publicas.

Quanto ao poder de convocar Ministros de Estado e dirigentes de 6rgaos ligados ao
Executivo para prestarem informacdes sobre assuntos inerentes as suas atribuicGes, qualquer
comissdo, independentemente de deliberacdo do Plenario da Casa, pode exercé-lo. Quando
convocados, os Ministros de Estado ou titulares de 6rgdos subordinados a Presidéncia da
Republica ficam obrigados a prestar esclarecimentos as comissGes. O assunto deve ser
previamente determinado, pois o0 objetivo ndo € propiciar uma sabatina indiscriminada dos
ministros, tampouco entrar em assuntos generalizados. Se ndo for motivada, a recusa ou a
prestacdo de informacGes falsas caracteriza infracdo politico-administrativa e,
consequentemente, crime de responsabilidade — 0 que pode ensejar processo de impeachment
da autoridade (BASTOS; MARTINS, 1999, p. 151).

% 0O pedido de informagBes por escrito ndo estd previsto no artigo 58 (que dispde sobre os poderes das
comiss@es), mas, sim, no artigo 50 (que dispde sobre os poderes do Congresso Nacional como um todo), de
modo que as comissdes sO podem fazer esse pedido por intermédio da Mesa da Casa a que estdo vinculadas.
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Outra possibilidade é o requerimento para que a Mesa da Casa encaminhe a essas
autoridades pedidos escritos de informacdes. A ndo observancia do prazo de trinta dias ou a
prestacdo de informacoes falsas também acarretam crime de responsabilidade. Pode-se eximir
de prestar as informac6es apenas se o sigilo for necessario a seguranca da sociedade e do
Estado (BASTOS; MARTINS, 1999, p. 155).

O comparecimento de ministro as comissfes também pode ser espontaneo. Por sua
livre iniciativa, a autoridade pode, apds entendimento com a Mesa, comparecer ao Parlamento
para discutir tema relacionado ao seu Ministério — usa-se essa providéncia para esclarecer
medidas, afastar boatos. Tal prerrogativa € exclusiva de ministros — ndo compete a nenhuma
outra autoridade (BASTOS; MARTINS, 1999, p. 153).

Para dar andamento aos seus trabalhos, as comissGes tém o poder de convidar
qualquer autoridade ou cidaddo a depor. Cuida-se de convite (e ndo de convocagdo), de modo
que pode ser negado (BASTOS; MARTINS, 1999, p. 294).

Por fim, ha a alternativa da promoc¢édo de audiéncias publicas, nas quais participam
entidades da sociedade civil. Espacos voltados ao debate coletivo, elas sdo realizadas quando
questdes de interesse social — ou de segmentos da sociedade — sdo levantadas (BASTOS;
MARTINS, 1999, p. 290).

Em regra, a CREDN prefere adotar o convite aos ministros, para preservar a
harmonia nas relagdes entre os poderes Legislativo e Executivo. Quando os parlamentares da
Comissdo entendem ser pertinente o comparecimento de ministro ou a prestacdo de
esclarecimentos por escrito, ha um entendimento com ele sobre a data. Caso ndo ocorra 0
entendimento, resta a convocagao (que é a via mais incisiva), claro.

Na pratica, os referidos instrumentos a disposicdo da Comissdo para contar com a
participacdo em suas reunides de pessoas tanto de 6rgdos governamentais quanto da sociedade
civil muitas vezes se confundem, de modo que o importante é o resultado: a exposicdo de
guem os parlamentares querem ouvir sobre temas que consideram relevantes. Por isso, sdo
chamadas de audiéncia publica todas as exposi¢des feitas na Comisséo por pessoas que foram
convocadas ou convidadas (sejam elas autoridades ou ndo) para debater e esclarecer questoes.
Em nossa classificacdo, chamamos de audiéncia publica esses eventos, indicando as pessoas
convidadas e o tema das exposicOes. Estabelecemos diferenca apenas em relacdo as
audiéncias reservadas, em que o sigilo é fundamental em razdo da abordagem de questGes
sensiveis a seguranca do Estado.

No ano em andlise, foram feitas seis audiéncias publicas. Quatro foram realizadas

dentro do semindrio “Amazonia, patrimonio ameagado”, em que fizeram explanagdes
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autoridades e professores. As outras duas foram do Ministro das Relagbes Exteriores interino,
Sr. Embaixador Seixas Correa, sobre a situacdo politica no Paraguai e nos Balcds, e do
Presidente da Fundacdo Bienal de Sdo Paulo, Sr. Edemar Cid Ferreira, sobre exposicao
artisticas em que o tema eram os quinhentos anos do Brasil.

Quanto aos requerimentos, é importante analisa-los, pois revelam tendéncias da
Comissdo. Por meio deles, os parlamentares podem expressar suas visdes sobre questdes
enfrentadas no ambito da CREDN. Eles vém sendo constantemente utilizados para demarcar
posicOes e embates ideoldgicos entre membros do governo e da oposicdo. Diferentemente de
outras decisdes da Comissdo, que sdo uma resposta as iniciativas do Executivo (tratados,
indicacOes de embaixadores), os requerimentos sdo impulsionados pelos parlamentares, de
modo que decorrem de seus anseios e preocupacdes.

As audiéncias publicas e exposicdes realizadas no &mbito da Comissao ou, ainda, as
realizadas no Plenario que tratam dos temas caros a Comissdo sdo invocadas por
requerimentos do parlamentares. Ainda que os requerimentos aprovados na Comisséo nao
tenham o mesmo sucesso no Plenario, pode ser importante averigua-los. Adicionalmente,
muitos requerimentos tém por objeto votos de aplauso, regozijo, louvor, solidariedade,
congratulagcdes ou semelhante (nos quais os parlamentares demonstram apoio a atos ou
eventos internacionais), por um lado, ou votos de censura, repddio e similares (nos quais, ao
contréario, os parlamentares demonstram oposi¢do a atos ou eventos internacionais), por outro.
Os votos de aplauso, censura e seus similares estdo regulamentados nos artigos 222 e 223 do
Regimento Interno do Senado®, sendo admitidos quando tratam de ato publico ou
acontecimento de alta significacdo nacional ou internacional. Na CREDN, os requerimentos
dos parlamentares sdo colocados em votacdo e, caso aprovados, sdo direcionados ao Plenério
da Casa, que da a palavra final, conforme previsdo dos artigos 101, VII, e 104, 1V, do
Regimento Interno.

No decorrer da analise dos trabalhos das comissGes, 0s requerimentos feitos pelos
parlamentares constardo na tabela, sendo mencionados no texto apenas os que julgamos mais

relevantes para a compreensédo do objeto de pesquisa.

% Art. 222. O requerimento de voto de aplauso, regozijo, louvor, solidariedade, congratulacdes ou semelhante s6
sera admitido quando diga respeito a ato publico ou acontecimento de alta significacdo nacional ou
internacional.

§ 1° Lido no Periodo do Expediente, o requerimento serd remetido a Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania ou a de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional, conforme o caso.

§ 2° O requerimento serd incluido na Ordem do Dia da sesséo deliberativa imediata aquela em que for lido o
respectivo parecer.

§ 3° A Mesa s6 se associara a manifestacdes de regozijo ou pesar quando votadas pelo Plenério.

Art. 223. Ao requerimento de voto de censura, aplicam-se, no que couber, as disposic6es do art. 222.
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2000
Acordos internacionais aprovados 30
Acordo internacional arquivado 1
Embaixadores apreciados (diplomatas de carreira) 32

Diretor-Geral da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIn) apreciado
Projetos de Lei da Camara aprovados

Audiéncias Publicas

Resolucéo - formacao de grupo parlamentar internacional
Requerimentos — convites a autoridades

(convites ao Ministro das Relagdes Exteriores) (
Requerimento — pedido de informagdes a autoridade
Requerimento — voto de aplauso ou similar

Outros

W INNF-

N
—
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Em 2000, foram apreciados 31 acordos internacionais pela CRE do Senado, sendo
que um deles foi arquivado.

O caso do arquivamento dizia respeito a recomendacdes da Organizagdo
Internacional do Trabalho (OIT) de 1962 a 1985. O relator propds a prejudicialidade e o
arquivamento da matéria, porque o Executivo manifestou a intencdo de retira-la de pauta.
Diferentemente dos demais atos normativos internacionais que tramitam no Congresso, as
recomendacdes da OIT ndo passam pelo procedimento padrdo de aprovacdo por meio de
decretos legislativos. Ao contrario dos demais tratados, as recomendacdes da OIT ndo se
destinam a incorporacdo ao ordenamento juridico interno, porque sao apenas exortacdes aos
Estados para que legislem conforme suas orientagdes. Diante dessa peculiaridade das
recomendacdes da OIT e da manifesta intencdo do governo de retirar de pauta a matéria, a
CREDN decidiu pelo arquivamento da matéria.

Quanto a sabatina de embaixadores, em 2000 a CREDN nédo vetou nenhuma
indicacéo: foram aprovados os 32 embaixadores indicados, todos diplomatas de carreira®.
Outro cargo de chefia cuja indicacdo do presidente foi apreciada pela CREDN foi o de
Diretor-Geral da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIn).

A Comissdo aprovou dois Projetos de Lei da Camara.

% Uma prética adotada com certa frequéncia em todo o periodo analisado foi a indicagdo de Ministros de
Segunda Classe para ocuparem embaixadas em paises de menor relevancia estratégica para a politica externa
brasileira e com condi¢Bes de vida mais dificeis. Em termos de hierarquia no MRE, os Ministros de Segunda
Classe estdo no penultimo patamar da carreira diplomatica — no topo da hierarquia estdo os Ministros de
Primeira Classe, que geralmente sdo os indicados para ocupar o cargo de embaixador.
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Houve duas audiéncias publicas: na primeira, 0 Ministro da Defesa tratou de aspectos
gerais do trabalho do Ministério; na segunda, com a presenca de autoridades e experts,
discutiram-se os projetos de lei sobre o uso de armas de fogo na sociedade civil.

Houve dois encaminhamentos peculiares, que classificamos como “outros”. Cuida-se
de questdes meramente processuais, de importancia menor. Adotamos o critério de sé indicar
os fatos classificados como “outros” quando eles tiverem importancia para o trabalho.

Acerca da chamada diplomacia parlamentar, foi tomada outra medida na CREDN:
aprovacdo da formacdo de Grupo Parlamentar®® Brasil-Canada. A diplomacia parlamentar
consiste na participacdo dos parlamentos nacionais no processo de relacdes exteriores, por
meio de intercambio de informacdes, encontros. Sdo medidas informais, seguidamente sem
muita efetividade, pois, como vimos, o poder Executivo € o indutor da politica externa,
cabendo a ele a negociacdo e a assinatura dos tratados (que sao o resultado da politica externa

com validade juridica).

2001

Acordos internacionais aprovados 31
Embaixadores apreciados (diplomatas de carreira) 37
Embaixadores apreciados (que ndo eram diplomatas de carreira) 3
Diretor-Geral da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIn) apreciado 1
Projetos de Lei do Senado aprovados 2
Projetos de Lei do Senado rejeitados 2
2

2

5

Projetos de Lei do Senado arquivados
Projetos de Lei da Camara aprovados
Audiéncia Publica

(Audiéncia Pablica com o Ministro das Relacbes Exteriores) (1)
Reunido com autoridades estrangeiras 1
Requerimentos — convites a autoridades 7
(convites ao Ministro das Relacdes Exteriores) (2)

% De acordo com o site da Camara (Camara dos Deputados, 2009), a formacio de Grupos Parlamentares de
Amizade é instrumento por meio do qual o Congresso Nacional manifesta interesse em fortalecer as relagdes
entre os parlamentos do Brasil e de outro pais. Para cria-los, é necessario que um deputado encaminhe ao
plenario da Camara dos Deputados um Projeto de Resolucdo que estabeleca a criagdo do Grupo Parlamentar,
com a devida justificativa. Uma vez aprovada a Resolucdo, deve-se elaborar um estatuto para reger as
atividades do grupo, e realizar uma reunido de instalagdo, para a qual serdo convidados todos os deputados da
Céamara, e os parlamentares presentes elegem a Mesa diretora do grupo. A cada nova legislatura na Camara, é
preciso que ocorra nova reunido de instalagdo para reativar esses grupos. Ocorre processo similar para o
estabelecimento dos Grupos Parlamentares do Senado, assim como € possivel a existéncia de Grupos
Parlamentares mistos (compostos por deputados e senadores). A criacdo de um Grupo Parlamentar de
Amizade pelo Congresso Nacional ndo enseja automaticamente reciprocidade do pais selecionado;
frequentemente, todavia, verifica-se essa via de duas mdos, o que reforca o seu carater de veiculo de
aproximagdo entre os legislativos. Atualmente, a Camara dos Deputados possui um grande nimero de Grupos
Parlamentares de Amizade, que sdo estabelecidos com diferentes paises.
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2001 (continuacao)
Requerimento — pedido de informagdes a autoridade
Requerimentos — voto de aplauso e similares
Requerimentos — voto de censura e similares
Requerimento — mogdo de apelo
Requerimento — criacdo de subcomissao
Outros

N

Em 2001, foram apreciados pela CREDN 31 acordos internacionais, todos
aprovados.

Foram apreciados 37 embaixadores oriundos dos quadros do Servigo Exterior e trés
que nao eram diplomatas de carreira, sendo que todos eles foram aprovados. Outro cargo de
chefia cuja indicacdo foi apreciada foi o de Diretor-Geral da Agéncia Brasileira de
Inteligéncia (ABIn), que também foi aprovado.

A Comissao aprovou dois Projetos de Lei do Senado (com destaque para a lei sobre o
uso de arma de fogo) e dois da Camara (ambos foram relevantes: uma lei trata do uso de
minas terrestres; outra, das fronteiras do MERCOSUL).

Houve cinco audiéncias publicas. Duas trataram da ALCA, contando com a presenca
de autoridades (uma delas contou com a presenca do chanceler) e pessoas da sociedade civil.
As demais foram as seguintes: 1) exposicdo do Sr. Jacques Guilband, diplomata que foi
acusado de espionagem na época do regime militar; 2) exposicdo do Ministro da Defesa, que
tratou da licitacio F-X BR para a compra de avides militares de alta tecnologia pelo Brasil®’;
3) exposi¢cdo do Ministro-Chefe do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da
Republica sobre reportagem do jornal “O Globo” que tratava de provavel rede de apoio
econdmico ao terrorismo na triplice fronteira.

A mencionada reunido com autoridades estrangeiras deu-se com uma comitiva de
congressistas dos Estados Unidos, abordando a ALCA e o comércio internacional.

Uma atitude peculiar da Comissao (classificada como “outros™) foi a revogagdo da
tramitacdo de acordos bilaterais firmados com o Canad4, em virtude dos problemas nas

relacOes bilaterais com o Pais, decorrentes de contenciosos comerciais.

% Tal licitacdo ainda estd em andamento, com disputa entre empresas da Franca, dos Estados Unidos e da
Suécia.
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Quanto aos requerimentos, efetuou-se um pedido para a criacdo de uma
subcomissdo® destinada a acompanhar as negociacdes da ALCA, o que demonstra a

relevancia que os parlamentares atribuem ao tema.

2002
Acordos internacionais aprovados 27
Embaixadores apreciados (diplomatas de carreira) 31
Embaixador apreciado (que nédo era diplomata de carreira) 1
Projetos de Lei do Senado rejeitados 1
Projetos de Lei da Camara aprovados 2
Audiéncia Publica 2
Requerimentos — voto de aplauso ou similares 2
Requerimentos — voto de censura ou similares 2
Requerimentos — convites a autoridades 5
(convites ao Ministro das Relagdes Exteriores) (2)
Requerimento — pedido de informacdes a autoridades 2
(pedido de informagGes ao Ministro das Relagfes Exteriores) 1)
Requerimento — convite a membros da sociedade civil 2
Outros 3

Em 2002, foram apreciados pela CRE do Senado 27 acordos internacionais, e todos
foram aprovados.

Quanto a sabatina de embaixadores, a CRE apreciou 31 embaixadores que eram
diplomatas de carreira e um que nao era. Todos foram aprovados.

Rejeitou-se um Projeto de Lei do Senado sobre politica externa: segundo ele, deveria
haver comparecimento bienal dos chefes de missdes diplomaticas perante o Senado, o que
garantiria, segundo o propositor, maior controle da Casa sobre as atividades diplomaticas no
exterior. A CREDN, porém, rejeitou o projeto.

% O Regimento Interno da Camara dos Deputados (2010), em seu artigo 29, estabelece que as Comissdes
Permanentes podem constituir Subcomissdes sem poder decisorio. Tais subcomissGes podem ser permanentes
ou especiais: as permanentes sdo criadas mediante proposta da maioria dos componentes da Comissao
Permanente e podem apreciar parte das matérias do respectivo campo tematico ou area de atuagdo; as
especiais, por sua vez, sdo criadas mediante proposta de qualquer membro da Comissdo Permanente e
desempenham atividades especificas ou tratam de assuntos definidos no seu ato de criagéo.
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A Comisséo aprovou dois Projetos de Lei da Camara: um tratava de alteracdo no
Estatuto dos Militares; outro, da alteracdo da lei que estabelece prazos para as ratificacGes de
concessdes e alienacOes de terras feitas pelo Estado na faixa de fronteira.

Foram efetuadas duas Audiéncias Publicas. A primeira contou com a presenca do Sr.
Embaixador José Mauricio Bustani, ex-diretor geral da Organizacdo para Proscricdo de
Armas Quimicas (OPAQ), que debateu e trouxe esclarecimentos sobre a sua destituicdo do
cargo®. A segunda teve a presenca de membros da sociedade civil e de autoridades
(convidado, o chanceler ndo péde comparecer, mas enviou um diplomata para falar em seu
nome), que debateram o texto do Protocolo de Quioto a Convencdo-Quadro das Nacgoes
Unidas sobre Mudanga do Clima, assinado pelo Brasil. Tal audiéncia colaborou para a
formacdo da posicdo dos parlamentares, que aprovaram o acordo internacional — que foi
posteriormente ratificado pelo Presidente da Republica.

Uma decisdo peculiar da CREDN foi tomada neste ano: aprovou-se projeto de
decreto legislativo para anular a concessdo da ordem do Cruzeiro do Sul ao Sr. Alberto
Fujimori, ex-presidente da Republica do Peru, em razdo dos problemas de corrupcéao
ocorridos no Pais. Essa crise politica recebeu bastante atencdo de parlamentares brasileiros,
em razdo da proximidade geogréfica do Pais e da disputa politico-ideoldgica na América do
Sul.

2003
Acordos internacionais aprovados 39
(encaminhados ao Plenério em carater de urgéncia) (2)
Embaixadores apreciados (diplomatas de carreira) 44
Embaixadores apreciados (que ndo eram diplomatas de carreira) 3
Projetos de Lei do Senado aprovados 2
Projetos de Lei da Camara aprovados 3
Audiéncias Puablicas 13
(Audiéncia Pablica com o Ministro das Relacbes Exteriores) (3)
Assuntos em carater sigiloso 2
Prestacéo de informacOes de autoridades 1
(do Ministro das Relagdes Exteriores) (1)

% Na diregio-geral da OPAQ, o embaixador Bustani enfrentou os interesses dos Estados Unidos, que
pretenderam justificar a invasdo no Iraque, em 2003, sob o argumento de que esse pais escondia um arsenal de
armas de destruicdo em massa. O Embaixador ndo atendeu aos pedidos dos diplomatas norte-americanos na
OPAQ e, por isso, foi destituido do cargo. Por pressdo de um (nico pais, destitui-se o dirigente de um 6rgéo
multilateral, o que demonstra a forga do unilateralismo da politica externa do governo Bush. A historia é de
conhecimento publico: ndo foram encontradas as tais armas, e a campanha dos Estados Unidos no Iraque teve
problemas sérios quanto a justificativa e a execucgdo. Bustani é um diplomata de carreira brasileiro, mas ndo
ocupou o cargo na OPAQ para representar o Brasil. Mesmo assim, o governo brasileiro de entdo foi criticado
por ndo respaldar o embaixador quando ele sofreu as referidas pressbes. Por impulso de parlamentares da
oposicdo, o Congresso Nacional abriu um importante espaco para Bustani esclarecer os fatos.
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2003 (continuacao)
Reunido com autoridades estrangeiras 1
Resolucdes - criacdo de grupos parlamentares internacionais 8
Outros 5
Requerimento — criagdo de subcomissao 2
Requerimentos — voto de aplauso ou similares 17
Requerimentos — voto de censura ou similares 7
Requerimentos — mogéo de apelo 3
Requerimentos — convites ou convocag0es de autoridades 11
(convites ao Ministro das Relagdes Exteriores) (3)
Requerimentos — convite a cidadaos para depoimentos 8
Requerimento — pedido de informacdes a autoridades 3
(ao Ministro das RelagOes exteriores) (2)
Requerimento — outros 3

O ano de 2003 foi o primeiro do mandato do presidente Lula, que promoveu
consideraveis mudangas na orientacdo da politica externa do Brasil. Influenciados por isso, 0s
trabalhos da CREDN do Senado foram, comparativamente, bem mais intensos.

Foram apreciados na CREDN 39 acordos internacionais, todos aprovados. Foi
mantida, dessa forma, a tradicdo de o Parlamento aprovar os acordos internacionais
negociados pelo Executivo. Dois acordos internacionais de grande relevancia para a agenda
diplomaética do Brasil foram encaminhados ao Plenario em caréater de urgéncia e & aprovados:
o Protocolo de Olivos, para a Solucdo de Controvérsias no MERCOSUL,; e o Protocolo de
Cartagena, sobre Biosseguranca.

Quanto a apreciacdo dos embaixadores indicados pelo Presidente da Republica, em
2003 a CREDN apreciou 44 embaixadores que eram diplomatas de carreira e trés que néao
eram. Mantendo a tradicdo, todos foram aprovados, sendo que as discussdes para a aprovacao
dos embaixadores de fora da carreira diplomatica foram as mais dilatadas — a aprovacdo de
Itamar Franco, outrora Presidente da Republica, foi a que teve votacdo mais apertada.

A Comissdo aprovou dois Projetos de Lei do Senado (um sobre defesa e outro que
alterava a condicéo juridica do estrangeiro no Pais) e trés da Camara (dois sobre defesa e um
sobre comércio exterior).

Foram realizadas 13 audiéncias publicas no ano. O chanceler esteve presente em trés
delas, nas quais abordou a guerra no Iraque, aspectos gerais da politica externa brasileira no
governo Lula e as negociaces na OMC. As demais audiéncias publicas foram as seguintes: 1)
com os embaixadores dos Estados Unidos e do Reino Unido, para expor as razdes para a

guerra no lraque; 2) com professor de comércio internacional, sobre a North American Free
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Trade Area (NAFTA); 3) com o Arcebispo de Manaus, sobre a soberania brasileira na
Amazonia; 4) com o embaixador de Camardes e autoridades brasileiras, sobre o programa The
New Partnership for Africa’s Development (NEPAD); 5) com o Ministro da Defesa, sobre
pouso e liberacdo de avido da Franca e deslocamento de passageiros até a Colémbia; 6) com o
vencedor do Nobel de Economia Joseph Stiglitz, sobre a relagdo entre desenvolvimento,
justica e integracdo das Ameéricas; 7) com ministros, sobre o acidente ocorrido na Base de
Alcéantra; 8) com académicos, sobre a ALCA; 9) com o Ministro da Defesa e outras
autoridades, sobre o Sistema de Vigilancia da Amazbénia (SIVAM); 10) lancamento do
“Relatério Social Watch Brasil 2003”, promovido pela ONG Social Watch™, sobre o
acompanhamento dos compromissos assumidos pelo Brasil nas conferéncias do Ciclo Social
das Nacdes.

Houve dois assuntos em carater sigiloso, cujo conteudo néo fica registrado em ata —
possibilidade prevista no Regimento Interno do Senado (Senado Federal, 2010), artigo 144.

Em atendimento a solicitagdo feita no ano anterior, o chanceler brasileiro prestou
informac@es sobre vetos dos Estados Unidos para vendas, por parte do Brasil, de avibes Super
Tucanos a Colémbia e de carne de frango ao Canada.

Por meio de resolugdes, a Comissao aprovou a criagdo de oito grupos parlamentares
internacionais, o que revela que o tema politica externa passou a despertar mais atencdo do
Congresso. Os grupos criados foram os seguintes: 1) Brasil-China; 2) Brasil- Malésia; 3)
Brasil-Libia; 4) Brasil-Ucrania; 5) Brasil-Grécia; 6) Brasil-1ra; 7) Brasil-Taiwan; 8) Grupo
Parlamentar Internacional do Café. Ainda na seara da diplomacia parlamentar, visitaram a
CREDN parlamentares do Timor Leste, entre os quais o presidente do Parlamento.

Houve algumas questdes peculiares no ano, classificadas como “outros”. Por serem
relevantes, mencionam-se trés: 1) relatorio sobre a balanca comercial no primeiro semestre de
2003, encaminhado pelo Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC), do
qual a CREDN tomou conhecimento e o qual foi arquivado, como deve ocorrer. Os senadores
aplaudiram a iniciativa do MDIC, pois € importante que eles conhecam os dados do comeércio
exterior. Houve aumento do comércio exterior do Brasil, especialmente com mercados nédo
tradicionais; 2) diligéncias da CREDN na Base de Alcantara, onde ocorreu grave acidente; 3)

indicacéo’* de estudo de medidas legislativas para mitigar a biopirataria na Amazonia.

% A ONG Social Watch elabora esse tipo de relatério em diversos outros paises.

™ Conforme o artigo 224 do Regimento Interno do Senado Federal (2010), indicagdo é “sugestdo de senador ou
comissdo para que o assunto, nela focalizado, seja objeto de providéncia ou estudo pelo 6rgdo competente da
Casa, com a finalidade do seu esclarecimento ou formulagdo de proposicdo legislativa”.
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Quanto aos requerimentos, o quadro mostra que os pedidos, direcionados ao Plenario
da Casa, cresceram substancialmente em comparacdo a legislatura anterior. Requereu-se a
criagdo de duas subcomissdes permanentes: 1) de protecdo dos cidaddos brasileiros no
exterior; 2) da Amazoénia. Adicionalmente, foram feitos muito mais requerimentos de votos de
aplauso, censura ou similares a eventos de relevancia internacional, dos quais consideravel
parcela dizia respeito a aspectos da politica doméstica de outros paises. Nos anos seguintes,

manteve-se esse padrdo de um elevado numero de requerimentos vis-a-vis a legislatura

anterior.
2004
Acordos internacionais aprovados 24
Acordo internacional parcialmente aprovado 1
Embaixadores apreciados (diplomatas de carreira) 37
Diretor-Geral da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIn) aprovado 1
Projeto de Lei do Senado aprovado 1
Projetos de Lei da Camara aprovados 2
Resolugbes — criacdo de grupos parlamentares internacionais 3
Audiéncia Publica 15
(Audiéncia Publica com o Ministro das Relagdes Exteriores) 3)
Audiéncia Reservada 2
Prestacdo de informagdes de autoridades 1
Visitas de autoridades estrangeiras 4
Requerimentos — voto de aplauso ou similares 13
Requerimentos — voto de censura ou similares 1
Requerimentos — mogdo de apelo 3
Requerimentos — convites ou convocagdes de autoridades 15
(convites ao Ministro das Rela¢cdes Exteriores) 3)
Requerimentos — convites a sociedade civil 4
Requerimento — solicitagdo de informac@es a autoridades 2
(ao Ministro das Relagdes Exteriores) (1)

No ano de 2004, foram apreciados pela CREDN do Senado 25 acordos
internacionais. Vinte e quatro foram integralmente aprovados, ao passo que um foi
parcialmente aprovado. Porém, a restricdo efetuada dizia respeito a redacdo, de modo que o
objetivo foi tdo somente tornar mais clara uma disposicao especifica do acordo internacional,

sem alterar sua substancia’®.

"2 Tal restricdo foi feita ao Projeto de Decreto Legislativo n° 894, de 2003, que aprovou o texto da Convencao de
Estocolmo sobre poluentes organicos persistentes, de 2001. O texto foi encaminhado a Camara dos Deputados
em 2003, por meio da Mensagem Presidencial n® 190, e foi aprovado na Casa como PDC n° 818 A, em 6 de
novembro de 2003. De acordo com a exposi¢do de motivos de entdo dos Ministros das Relagdes Exteriores,
Celso Amorim, e do Meio Ambiente, Marina Silva, os poluentes organicos persistentes sdo substancias
quimicas que permanecem no meio ambiente por longos periodos, intoxicam a cadeia alimentar e ameagam o
bem-estar humano e o ecossistema. O relator do PDC no Senado recomendou a aprovacdo do projeto com a
seguinte emenda de redag@o: “Emenda de redagdo: dé-se ao §81° do art. 1° do Projeto de Decreto Legislativo n°
894 a seguinte redagdo: Art. 1° - §1° - o Brasil apenas podera efetuar a importagéo prevista no art. 3°, § 2°,
alinea ‘a’, se tiver sido o Pais produtor ou exportador da substancia a ser importada, ficando vedadas outras
importacdes, com base nesse dispositivo”. O parecer do relator foi aprovado, sem discussdo da matéria.
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Quanto a sabatina de embaixadores, a CRE apreciou 37 embaixadores — todos eram
diplomatas de carreira. Como de praxe, todos foram aprovados. Outro cargo de chefia
apreciado foi o de Diretor-Geral da ABIn, que também foi aprovado.

A Comissdo aprovou dois Projetos de Lei da Camara, que trataram sobre politica
pesqueira nacional e organizacdo do Exército. Foi aprovado um Projeto de Lei do Senado
substitutivo (o projeto inicialmente analisado foi integralmente alterado, tendo a CRE que 0
apreciar em turno suplementar). Tal projeto define os objetivos, os métodos e as modalidades
da participacdo do governo em negociacdes comerciais multilaterais, regionais ou bilaterais.
Foi aprovado de forma terminativa na CRE. N&o houve recurso ao Plenéario, sendo o PL
aprovado pelo Senado e remetido a Camara.

Foram aprovadas trés ResolucBes do Senado, criando-se trés grupos parlamentares
internacionais: 1) Brasil-Suica; 2) Brasil-Poldnia; 3) Brasil-Tailandia.

Foram realizadas 15 audiéncias publicas no ano. Trés delas tiveram a presenca do
chanceler, que conversou, na primeira, sobre varios pontos da politica externa do Pais
(especificamente, a politica nuclear brasileira e a posicdo do Brasil e da ONU quanto a
situacdo politica do Haiti), e, nas demais, que foram sessGes conjuntas com a CREDN da
Cémara, sobre os resultados das negociacGes da Rodada Doha da OMC e das negociac¢Oes
entre Mercosul e Unido Europeia, bem como a participacdo do Brasil na Missdo das Nacoes
Unidas para a Estabilizagdo no Haiti (MINUSTAH). Houve ainda uma audiéncia em que
embaixadores que participaram das negociacGes da ALCA reportaram-nas aos parlamentares.

Dois temas que atrairam bastante atencdo da Comissdo foram a demarcacdo da
reserva indigena Raposa Serra do Sol, sobre o qual houve quatro exposi¢des, e as implicacfes
da aprovacdo do texto da convencao-quadro sobre o controle do uso de tabaco, assinada pelo
Brasil, sobre o qual foram feitas duas exposi¢cdes — uma delas de Santa Cruz do Sul/RS, regido
reconhecida pela forca do setor fumageiro. As demais audiéncias publicas realizadas foram
essas: 1) com o Ministro da Defesa, sobre a aquisicdo de aeronaves militares (Projeto FX) e
sobre o contrato assinado entre a Fundagdo Getulio Vargas e o Ministério da Defesa para a
gestdo das forcas armadas; 2) com representante do Programa das Nagfes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) no Brasil, sobre a criacdo de um grupo de senadores que possa se
transformar em Bancada do Milénio, dentro do espirito da Declaracdo da ONU"; 3) do

senador Marcelo Crivella, sobre missdo parlamentar que negociou a repatriagdo de 922

" Tal bancada se encontraria com o Secretario-Geral da ONU, Sr. Kofi Annan, durante sua visita a S&o Paulo
por ocasido da abertura da XI reunido da UNCTAD (Conferéncia das Nagdes Unidas para o Comércio e o
Desenvolvimento), em junho de 2004.
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brasileiros detidos nos Estados Unidos; 4) da embaixadora dos Estados Unidos, Sra. Donna
Hrinak, pela conclusdo da sua missdo no Brasil; 5) do Comandante da MINUSTAH e de um
académico, realizada na Camara dos Deputados, sobre a missao.

Em virtude da sensibilidade do tema para a seguranca nacional, houve duas
audiéncias reservadas’: 1) com colaborador brasileiro de agéncias norte-americanas baseadas
no Brasil, sobre denuncias em reportagem da revista Carta Capital sobre ingeréncia externa
sobre a Policia Federal e a ABIn; 2) com ex-chefe do Federal Bureau of Investigation (FBI)
no Brasil, sobre as mesmas denuncias.

Em resposta a requerimento do Senado, o Ministro da Defesa prestou informagdes
sobre a compra de cacas militares.

No ano, a Comissdo recebeu quatro visitas de autoridades estrangeiras, que foram as
seguintes: 1) do Dr. José Ramos Horta, Nobel da Paz de 1996; 2) de senadores da Italia e do
embaixador desse pais; 3) do General Lino Oviedo, ex-presidente do Paraguai; 4) de
parlamentares da Coldmbia (um senador e um deputado).

Quanto aos requerimentos, os pedidos, direcionados ao Plenario da Casa, foram em

grande nimero, como se percebe no quadro.

2005

Acordos internacionais aprovados

(com pedido de urgéncia)

Embaixadores apreciados (diplomatas de carreira)
Diretor-Geral da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIn) aprovado
Projetos de Lei do Senado aprovados

Projetos de Lei do Senado rejeitados

Projetos de Lei da Camara aprovados

Resolucdo — criacdo de grupo parlamentar internacional
Audiéncias Publicas

Prestacdo de informac@es de autoridades

(do Ministro das Relagbes Exteriores)

Outros

Requerimentos — convites ou convocagdes de autoridades
(convites ao Ministro das Relagcdes Exteriores)
Requerimentos — convites a sociedade civil
Requerimentos — pedido de informages a autoridades
(ao Ministro das Relagdes Exteriores)

Requerimentos — voto de apoio ou similar
Requerimentos — voto de censura ou similar
Requerimentos — mogéo de apelo ou similar
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™ Em seu artigo 190, o Regimento Interno do Senado prevé a realizagdo de sessdo secreta (Senado Federal,
2010).
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Em 2005, a CREDN apreciou 56 embaixadores indicados pelo presidente — todos
eram diplomatas de carreira. Mantendo a tradi¢éo, todos foram aprovados. O Diretor-Geral da
ABIn, indicado pelo Executivo, também foi sabatinado e aprovado.

Quanto aos tratados, a Comissao apreciou e aprovou o texto de 42 acordos assinados
pelo Executivo, mantendo a praxe. Foi solicitada urgéncia na tramitagdo de dois tratados
(acordo entre Brasil e Eslovaquia sobre a isencdo parcial de vistos e Convencdo da ONU
sobre corrupcdo, de 2003) que ndo eram dos mais importantes examinados pela Comisséo.

Aprovaram-se quatro projetos de lei do Senado, sendo que dois trataram sobre a
organizacao das forcas armadas, outro sobre a criagcdo do dia da celebragéo da amizade entre
Brasil e Israel e outro sobre o voto de eleitor no exterior. Também foram aprovados dois
projetos de lei da Camara: um tratou da criacdo da Agéncia Nacional da Aviacdo Civil
(ANAC), outro, de doacao de aeronaves a Bolivia e ao Paraguai. Houve um projeto de lei do
Senado sobre a organizacdo das Forgas Armadas que foi rejeitado.

Manteve-se a tendéncia de crescente interesse do Congresso pela diplomacia
parlamentar. Mediante resolucdo, criaram-se dois grupos parlamentares internacionais: um
entre os Parlamentos de Brasil e Africa do Sul, outro entre os de Brasil e Paraguai.

Foram organizadas seis audiéncias publicas, sendo que em muitas delas
compareceram diplomatas que ocupavam func¢des importantes no Itamaraty, bem como em
trés oportunidades o chanceler prestou informacdes por escrito. As audiéncias publicas
realizadas foram as seguintes: 1) com o Secretario-Geral do Itamaraty, embaixador Samuel
Pinheiro Guimaraes, com representante do Ministério da Defesa e com professores, sobre a
Amazonia; 2) com o Dr. Jeffrey Sachs, economista do PNUD, sobre as Metas do Milénio; 3)
com o embaixador do Brasil no Paraguai e outras autoridades sobre o agravamento da
situagdo dos “brasiguaios”; 4) com representantes do Itamaraty e do Ministério da Justica e
com professora, sobre a “diaspora brasileira”, especialmente a emigra¢do de jovens brasileiros
para mercados de trabalho estrangeiros e o retrocesso quantitativo de estrangeiros residentes
no Brasil; 5) com o0 embaixador Rubens Ricupero e académicos, sobre as razdes para o Brasil
ter perdido espaco no cenario internacional para alguns paises apds 1970; 6) com o Ministro
da Defesa e os comandantes das trés forgas armadas, sobre a situacdo das forcas armadas no
Brasil. As informacdes prestadas pelo chanceler, ao seu turno, diziam respeito aos imigrantes
brasileiros que tentam ingressar ilegalmente nos Estados Unidos e sdo detidos, bem como a
exigéncia de vistos que o governo do Brasil faz a cidaddos norte-americanos.

Em relacdo aos requerimentos, observa-se no quadro que, novamente, foram

direcionados muitos pedidos ao Plenério da Casa.
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2006

Acordos internacionais aprovados

Embaixadores apreciados (diplomatas de carreira)
Projetos de Lei do Senado aprovados

Projetos de Lei do Senado rejeitados

Projetos de Lei da Camara aprovados

Resolucdo — criagdo de grupo parlamentar internacional
Audiéncias Publicas

(Audiéncias Publicas com o Ministro das Relacdes Exteriores)
Audiéncia reservada

Outros

Requerimento — criacdo de subcomissao permanente
Requerimentos — convites ou convocacgdes de autoridades
(convites ao Ministro das Relagdes Exteriores)
Requerimentos — convites a sociedade civil
Requerimento — pedido de informagdes a autoridades

(ao Ministro das RelacGes Exteriores)

Requerimentos — voto de apoio ou similar
Requerimentos — voto de censura ou similar
Requerimento — moc&o de apelo ou similar
Requerimentos — outros

w |~
O

~~
RPN N N O -

N

—~ =
o

L~~~
R IR IEROIN BRDIN
— —

Em 2006, a CRE apreciou um numero expressivo de acordos internacionais: 79.
Todos foram aprovados. Pediu-se tramitacdo de urgéncia para cinco deles.

Quanto aos embaixadores, todos os 34 indicados foram aprovados.

A CRE aprovou um projeto de lei do Senado (sobre visto a estrangeiro com
documento de viagem emitido por governo ndo reconhecido pelo Brasil) e rejeitou outro
(sobre o uso de armas de fogo). Quanto aos projetos de lei da Camara, cinco foram aprovados:
trés tratavam da organizacdo das Forgcas Armadas, ao passo que dois autorizavam doacdes
para paises vizinhos (um helicoptero para o Uruguai e recursos financeiros para o Paraguai).

Novamente, resolucBes criaram grupos parlamentares internacionais. Dessa vez, o
Parlamento do Brasil fez conexdes com o da Austria e o de Zambia.

Foram realizadas cinco audiéncias publicas (sendo duas delas com o chanceler) e
uma audiéncia reservada. Duas audiéncias publicas trataram sobre os problemas enfrentados
pela Petrobras na Bolivia, um tema que foi fortemente politizado pela oposicéo, e contaram
com a presenca do chanceler, em uma, e do Ministro de Minas e Energia e do presidente da
Petrobras, em outra. O chanceler também participou de uma audiéncia publica sobre a
participacao da diplomacia brasileira na solucao para os conflitos no Oriente Médio e sobre as
negociagdes da Rodada Doha da OMC. As demais audiéncias publicas do ano foram as
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seguintes: a) com membros das policias federal e estaduais, sobre o impacto da crise nas
grandes cidades na defesa nacional; b) com autoridades, sobre os problemas do sistema de
trafego aéreo. Por fim, houve uma audiéncia reservada, com um embaixador, para tratar do
sequestro de um engenheiro brasileiro no Iraque.

Como de costume, foram feitos muitos requerimentos. Considerando a escassez de
recursos materiais enfrentada pelas Forcas Armadas, requereu-se a criagdo de subcomissao

permanente para a modernizagdo destas.

3.3 TRABALHOS DA COMISSAO DE RELACOES EXTERIORES E DEFESA
NACIONAL DA CAMARA DOS DEPUTADOS (1999-2006)

Em relacdo as atividades da CREDN da Cémara dos Deputados, ndo estdo
disponibilizadas para o publico externo as atas das sessfes de todo o periodo que analisamos.
Porém, ha relatorios anuais elaborados pela Comissao, nos quais constam informacdes aptas a
darem base a uma analise de suas atividades. Dessa forma, amparamo-nos nesses relatorios

para comparar os trabalhos dessa Comisséo nos governos Fernando Henrique e Lula.

1999

Conforme o relatério de 1999, foi um ano de afirmacéo para a Comissao, pois houve
exceléncia no debate parlamentar, com discussdes centradas nos interesses nacionais, acima
das diferencas partidarias. Afirma-se que as politicas exterior e de defesa sdo fundamentais
para o exercicio da verdadeira politica, de modo que aborda-las é um trabalho que aprimora a
atuacdo parlamentar. Cuida-se de um exercicio de democracia, porque a discussdo dessas
matérias deixou de ser restrita a segmentos especificos do poder Executivo e de sua
burocracia.

Durante o ano, foram apreciadas 86 proposi¢Oes e 75 requerimentos, bem como
foram relatadas 107 matérias. Entre as questdes tratadas, muitas eram polémicas.

O relatorio ndo indica todos os tratados que foram apreciados pela CRE, mas apenas
0S mais importantes, segundo sua avaliagdo. Mesmo entre os que foram considerados mais
relevantes, todos foram aprovados, o que mantém a tradi¢cdo de o Parlamento brasileiro ndo

criar embaracos ao Executivo em relagdo a acordos internacionais ja negociados e assinados.
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Quanto aos projetos de lei analisados, o relatorio adota 0 mesmo padrdo: apresenta
somente aqueles que foram considerados mais importantes. Foi aprovado um projeto de lei
importante sobre politica externa, que tratava da indicacdo de representantes oficiais em
organismos internacionais. Segundo esse projeto, de autoria do senador Pedro Simon, todos
os representantes oficiais do Brasil em drgéos internacionais devem ser aprovados pelo
Senado, conforme 0 mesmo procedimento das sabatinas dos embaixadores indicados.

Foram realizadas 11 audiéncias publicas com autoridades e sociedade civil. O
chanceler esteve presente em duas delas: na primeira, fez palestra’ sobre o conflito na
lugoslavia, onde a OTAN fez intervencdo militar; na segunda, participou de debate sobre
problemas nas relagcdes comerciais entre Brasil e Argentina e seus impactos no MERCOSUL.
Em outras trés oportunidades, houve presenca de diplomatas que ocupavam postos relevantes
no Itamaraty, para abordar o tratado que constituiu o Tribunal Penal Internacional, o encontro
de Chefes de Estado da Unido Europeia, América Latina e Caribe e os esforcos do Brasil na
ONU para resolver os conflitos em Angola. As demais audiéncias publicas trataram dos
seguintes temas: crise econdmica brasileira; criacdo do Ministério da Defesa; comércio
exterior brasileiro; projeto de lei sobre a proibicdo da venda de arma de fogo e municéo; crise

na aviacdo comercial brasileira; dendncias sobre o crime organizado no Espirito Santo.

2000

Segundo o relatorio elaborado pela CREDN, o ano foi proveitoso, pois se aliou o
ritmo formal de analise de projetos e proposicdes com a amplia¢do do controle parlamentar
sobre as politicas externa e de defesa. Foram apreciadas 58 proposicOes e 51 requerimentos, e
foram relatadas 145 mateérias. Ao analisar os tratados, a Comissdo ponderou que o Legislativo
deveria ter maior participacdo na fase de negociacdo. Acerca das questdes abordadas nesses
tratados, a CREDN, sempre conforme o relatério, analisou a globalizacdo econdmica e
esmiucou as fases da politica externa brasileira. Ressaltou-se que a forca politica da Comisséo
ficou patente quando o Presidente da Republica indicou para o cargo de embaixador um de

seus membros, e registrou-se que a CREDN da Camara exerceria, alternadamente com a

> Ap6s uma longa tramitacdo (de mais de uma década), em que foram feitas emendas ao Projeto de Lei, ele foi
aprovado nas duas Casas do Congresso, mas foi vetado integralmente pelo Presidente da Republica em 2009.
O Congresso ainda ndo apreciou esse veto, de modo que ele ainda pode ser derrubado, caso seja atingida
maioria absoluta (conforme o artigo 66, § 4°, da Constituigdo Federal).

"® E curioso que a Comissio tenha feito uso do vocébulo “palestra”, que traz a ideia de o palestrante ensinar
licbes aos ouvintes, para se referir a participacdo do chanceler. Com o passar do tempo e o aumento do
interesse dos parlamentares pelo tema politica exterior, esse termo deixou de ser usado, preferindo-se a
expressao “‘exposi¢ao”.
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CREDN do Senado, a diregdo do 6rgdo de controle externo da ABIn, instituicdo que recém
fora criada.

O relatério também afirma que a CREDN foi importante para a solucdo do
contencioso comercial com o Canad4, pois rapidamente promoveu reunido especial, que
resultou na designacdo de comitiva parlamentar para esclarecer a opinido publica daquele pais
sobre a qualidade dos produtos brasileiros. Houve outros contatos internacionais: foram
realizadas visitas de missdes diplomaticas estrangeiras, personalidades internacionais e
jornalistas especializados e foram organizadas comitivas de parlamentares para representar o
povo brasileiro na eleicdo do Peru e para estabelecer contatos com legisladores da lugoslavia.

Foram realizadas dez audiéncias publicas. O chanceler ndo se fez presente em
nenhuma; outros diplomatas que ocupavam relevantes fungdes no Itamaraty, porém, fizeram-
se presentes em trés momentos, nos quais trataram das relacdes bilaterais entre Brasil e
Argentina, do protecionismo de outros paises no setor da soja, das negociacfes da ALCA e da
operacdo Brasil-Pol6nia (de grande interesse para as Forcas Armadas). Em outras duas
audiéncias, autoridades compareceram para abordar a intensificacdo do narcotrafico em
territério brasileiro e os trabalhos do Ministério da Defesa (a explanacdo foi do préprio
Ministro). Por fim, a sociedade civil teve espaco em quatro reunides, para discutir a
importancia do setor aeroespacial para o desenvolvimento brasileiro (foram duas audiéncias
sobre o tema, sendo que a uma delas compareceu o Diretor-Presidente da EMBRAER), a PEC
sobre a regulamentacdo da imprensa e as atividades da CREDN.

Em outros trés momentos, autoridades prestaram informacgdes por escrito. O
chanceler abordou matéria veiculada na internet em que o mapa do Brasil aparecia com o
territorio dividido, ao passo que o Ministro da Defesa informou sobre aluguel de aeronave e
custos da reforma do avido presidencial e sobre visita de porta-avido da Franca ao Brasil.

Foram feitos 52 requerimentos a Comissdo, dos quais 30 foram aprovados. Apds
requerimento na Comissdo, criou-se uma subcomissao permanente de relacdes com os paises
de expressdo portuguesa e Timor. Foram solicitadas e aprovadas quatro viagens de grupos de
parlamentares: a) ao Peru, para acompanhar as elei¢cGes presidenciais do Pais; b) a Manaus,
para a IV Conferéncia Ministerial de Defesa das Americas; c) visita as instalagcbes do
Programa Nuclear da Marinha; d) inspecdo em unidade da Forca Aérea Brasileira, para

averiguar as condi¢des em que se encontram, que foram alvo de matérias na imprensa.
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2001

Em 2001, a CREDN da Cémara aprovou 36 acordos internacionais. Houve, porém,
dois acordos internacionais que foram parcialmente aprovados.

O primeiro deles foi 0o PDC 278-A/1999, que aprovava o texto do Acordo Relativo a
Implementagdo da Parte X1 da Convengdo das Nacgdes Unidas sobre o Direito do Mar de
1982, concluida em 1994. Essa parte da Convencédo sobre o Direito do Mar dispbe sobre a
“area”, que ¢ composta pelo solo e o subsolo maritimo e ¢ definida como “patrimdnio de toda
a humanidade”. O acordo internacional objeto desse PDC dizia respeito a implementacgao dos
direitos sobre a explora¢do dos recursos existentes na “area”. Apds ser aprovado em algumas
comissdes da Camara, o PDC recebeu, no Plenario da Casa, uma emenda, que foi apresentada
pelo Partido dos Trabalhadores. Essa emenda introduziu ressalva a secdo 5 do Anexo do
acordo objeto do PDC, de modo que foi apreciada pela CREDN.

A Convencéo das Nacdes Unidas sobre o Direito do Mar, concluida em 1982, é um
tratado multilateral que visa a garantir a todos os paises (ricos ou pobres) o direito a
exploracdo do mar. Provavelmente por essa indole igualitaria, ndo foi assinada por muitos
paises ricos (liderados pelos Estados Unidos), que ndo gostaram da definicdo do mar e de seu
solo e subsolo como “patrimonio da humanidade” e da sujei¢do da exploragdo dos recursos do
mar a regras que almejavam garantir o acesso de todas as nacdes a eles.

No inicio dos anos 1990, a ONU iniciou negociacdes para que 0s paises
desenvolvidos adotassem a Convencdo. Tais negociacdes conduziram a diversas concessoes,
consideradas prejudiciais aos paises em desenvolvimento, principalmente no tema da
transferéncia de tecnologia. A Convencdo sobre o Direito do Mar de 1982 estipulou vérias
normas que obrigam as empresas exploradoras do fundo marinho a transferir a sua tecnologia
para 0 consorcio de paises que regulam essa exploracao e para 0s paises pobres. Tais regras se
destinaram claramente a reduzir as disparidades tecnoldgicas e comerciais entre paises ricos e
pobres na exploragdo dos recursos minerais do fundo marinho. A se¢do 5 do acordo
internacional de 1994 em analise, porém, alterou profundamente essas regras de transferéncia
de tecnologia: segundo ela, o referido consorcio e os Estados em desenvolvimento que
almejarem conseguir tecnologia para a exploragdo do fundo marinho devem fazé-lo no
mercado ou, caso isso ndo seja possivel, podem pedir para as empresas exploradoras, sendo
nesse caso assegurado o direito a propriedade intelectual (0o que torna o pedido
financeiramente muito custoso). Verifica-se, assim, um grande retrocesso, pois esse acordo
internacional de 1994, na pratica, revogava as normas da Convencao de 1982 que garantem a

transferéncia tecnoldgica e, consequentemente, a exploracdo exitosa do fundo marinho pelos
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paises ndo desenvolvidos. A decorréncia logica desse acordo seria a restricdo da exploracéo
comercial do fundo marinho aos paises ricos. Tal cenario poderia, inclusive, aumentar a oferta
de minérios, reduzindo o seu preco e prejudicando o Brasil, notorio exportador mineral.

Por essas razbes, a Comissdo aprovou a emenda do Plenario, o que implicaria
aprovacao parcial do acordo de 1994 analisado. Tal posicdo da CREDN levou a uma maior
reflexdo sobre a conveniéncia de o Brasil ratificar esse acordo. A decisdo ficou para a
legislatura seguinte, que conviveu com o governo Lula, que impds diferente orientacédo
diplomatica. Em 2006, a Camara finalmente aprovou, integralmente, o acordo. O Parlamento,
nesse caso, cumpriu o seu papel de colaborar com a elucidacgdo do interesse nacional.

O segundo tratado que foi parcialmente aprovado pela Comissdo foi o “Acordo entre
0 Governo da Republica Federativa do Brasil e o0 Governo dos Estados Unidos da América
sobre Salvaguardas Tecnoldgicas Relacionadas a Participacdo dos Estados Unidos nos
Lancamentos a partir do Centro de Langamentos de Alcantara”, celebrado em 2000 e enviado
ao Congresso pela MSC 296/01. No seu primeiro parecer, o relator, deputado Waldir Pires,
votou pela rejeicdo integral do acordo. Apos varias audiéncias publicas (inclusive com o
Ministro da Defesa) e discussdes informais com colegas e representantes da sociedade civil,
porém, o relator reformulou o seu voto. Dois fatos o levaram a isso: primeiro, as propostas de
modificacfes do texto feitas pelo presidente da Comissdo, deputado Hélio Costa, de modo
que o relator foi convencido a aprovar parcialmente o tratado, posigdo que seria
compartilhada pela maioria da CREDN; segundo, demonstrou-se que o acordo continha
clausulas que ndo existiam nos demais tratados de salvaguardas tecnoldgicas, de modo que,
por meio de ressalvas, poder-se-ia tornar o seu texto analogo ao de seus congéneres. Assim, 0
relator ofereceu novo parecer, pela aprovagdo parcial do acordo, com uma série de restricoes.
Waldir Pires manteve suas criticas ao acordo, mas mudou a forma de manifesta-las, o que
evitaria, segundo ele, o risco de que conflitos partidarios interferissem ilegitima e
inoportunamente na compreensao do interesse nacional.

O relator afirmou que o Acordo de Alcantara tinha apenas um objetivo explicito:
evitar a transferéncia de tecnologia sobre langcamento de veiculos espaciais. Existiam, porém,
algumas clausulas no acordo sem qualquer relagdo com essa meta. Abusivos e descabidos,
esses dispositivos afrontariam a soberania nacional e comprometeriam definitivamente o
futuro do programa espacial brasileiro. Ndo seriam salvaguardas tecnologicas, mas, sim,
salvaguardas politicas, decorrentes apenas dos interesses estratégicos de Washington.

Ao comparar 0s acordos de salvaguardas tecnoldgicas disponiveis firmados pelos

Estados Unidos, constatou-se que nenhum dos demais tratados continha os seguintes
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dispositivos presentes no acordo com o Brasil: a) proibicdo de usar o dinheiro dos
lancamentos no desenvolvimento de veiculos lancadores; b) proibi¢do de cooperar com paises
que ndo sejam membros do MTCR (Missile Technology Control Regime); c) possibilidade de
veto politico unilateral de lancamento por parte de Washington; d) obrigatoriedade de assinar
novos acordos de salvaguardas com outros paises, obstaculizando a cooperagdo tecnoldgica.
Portanto, ao contrério do Acordo de Alcéantara, os demais tratados abordavam apenas
salvaguardas tecnologicas, ndo impondo condi¢cfes adicionais abusivas. Por essas razfes, 0
parecer, que foi aprovado na Comissao, retirou essas clausulas do texto do acordo.

Também foram ressalvados dispositivos que estavam presentes em acordos de
salvaguardas tecnoldgicas celebrados pelos Estados Unidos com outras nagfes, segundo 0s
quais Washington colocava suas leis internas acima dos compromissos internacionais
assumidos. Quanto as salvaguardas tecnologicas propriamente ditas, foram feitas algumas
alteracdes, por questdes de soberania nacional, para garantir que a protecdo da tecnologia
norte-americana fosse implementada no territorio brasileiro de modo compartilhado entre
autoridades de ambos 0s paises — e ndo unilateralmente, como estava inicialmente previsto.
Nesse ponto, foram feitas quatro emendas modificativas do texto original. Caso este fosse
aprovado sem alteraces, especulou-se que seria possivel que a Base de Alcantara fosse usada
pelos Estados Unidos para lancar satélites que fossem parte do seu escudo antimissil, o que
acarretaria consequéncias diplomaticas nefastas para o Brasil.

Com as ressalvas e emendas propostas, tornar-se-ia toleravel a aprovacdo do acordo
pelo Congresso, segundo o relator. Ao final, a Comissdo aprovou o parecer do relator, de
modo que o acordo internacional foi parcialmente aprovado.

Em relacéo aos projetos de lei, 33 foram aprovados, e quatro, rejeitados.

Foram realizadas 19 audiéncias publicas. Duas delas contaram com a presenca do
chanceler, que tratou do referido Acordo de Alcantara entre Brasil e Estados Unidos, em uma,
e da instalacdo de escritorio do US Secret Service em Sao Paulo e da posicdo do Brasil quanto
a forma de demonstrar justa solidariedade ao povo dos Estados Unidos pelos eventos de onze
de setembro, em outra. As negocia¢des da ALCA novamente despertaram bastante atengéo
dos deputados, sendo realizadas duas audiéncias publicas com diplomatas sobre o tema.
Outras questdes de comércio exterior abordadas foram a Reunido Ministerial da OMC, em
Doha, e o protecionismo dos Estados Unidos no setor siderdrgico; a CREDN ouviu tanto
diplomatas quanto liderancas da sociedade civil. Em duas audiéncias, diplomatas abordaram

os conflitos no Oriente Médio e as possibilidades de acdo do Brasil na regiao.
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Na &rea de defesa, foram feitas inUmeras audiéncias publicas, 0 que se explica
também pelos atentados de 11 de setembro. Além de assuntos relacionados a Amazonia, que
sempre constam na pauta de discussdes do Congresso, tratou-se dos seguintes temas: politica
de defesa nacional; providéncias tomadas pelo governo para proteger as informacoes
estratégicas do Brasil; escolha do sistema de TV digital; situacdo da seguranga publica no
Brasil; aquisicdo de terras na fronteira por estrangeiros; concorréncia internacional para
reaparelnamento da FAB; situacdo dos radares nos aeroportos; espionagem por agentes do
Exército; propostas de revisdo do conceito de seguranca e defesa nacional e do plano de
mobilizacdo nacional, em face do 11 de setembro; politica industrial na &rea de defesa
nacional; flexibilizacdo das leis de trabalho; organizacdo das Policias Militares.

Em 2001, o Brasil firmou um acordo com o FMI, e a oposi¢do buscou aprofundar o
debate sobre as razdes do pedido de empréstimo. Dessa forma, foi realizada uma audiéncia
publica com o Ministro da Fazenda e outras autoridades do setor de financas. Requereu-se que
0 acordo fosse submetido a apreciacdo das duas Casas do Congresso Nacional antes da
ratificacdo do Presidente da Republica, nos termos do artigo 49, 1, da Constituicao’”.

Os problemas no setor energético, conhecidos como “crise do apagdo”, também
foram abordados na CREDN. Houve duas audiéncias publicas a respeito: o Ministro da
Defesa abordou o plano de emergéncia em blecaute; o presidente de Furnas, as privatizagdes
no setor energético e a situacdo de hidrelétricas.

Mantendo a tradicdo da diplomacia parlamentar, foram designados, em dez
oportunidades, grupos de parlamentares para acompanhar eventos de repercussao
internacional — entre os quais merecem destaque a 8? reunido da Clpula das Américas, em
Quebec, no Canada, no contexto das negociacdes da ALCA, a conferéncia mundial sobre
racismo e outras formas de discriminacio da ONU, na Africa do Sul, e a primeira elei¢do no
Timor Leste. Em iniciativa louvavel, que partiu do bloco de oposicdo, foi criada uma
comissdo externa para visitar o Parlamento argentino e propor agdes conjuntas de combate ao
ataque especulativo internacional as economias dos paises.

As negociagdes da ALCA atrairam forte atencdo dos deputados da Comissdo. Eles
acompanharam fatos do cenario politico interno dos Estados Unidos que pudessem interferir
no processo negocial, e requereram a aprovacdo de mocdo que conclamasse o0 governo do
Brasil a se retirar das tratativas caso o Senado norte-americano ratificasse as condigdes

estabelecidas pela Camara dos Representantes do Pais. Ademais, requereu-se que o Congresso

" Conforme foi abordado no capitulo 11, a Constituigdo, em seu artigo 52, V11, apregoa que esse tipo de acordo
com o FMI precisa ser apreciado apenas pelo Senado Federal.
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articulasse com o MRE para que a Comissdo tivesse representacdo oficial nas sessfes da
Secdo Nacional de Coordenacdo dos Assuntos relativos a ALCA (SENALCA).

2002

No ano de 2002, a CREDN da Cémara analisou 47 acordos internacionais, e destes
45 foram integralmente aprovados.

Dois acordos internacionais foram parcialmente aprovados: o tratado de extradicao
entre Brasil e Franca e os textos da Convencédo para a Supressdo de Atos llicitos Contra a
Seguranca da Navegacdo Maritima e do Protocolo para a Supressdo de Atos llicitos Contra a
Seguranca de Plataformas Fixas Localizadas na Plataforma Continental, concluidos em Roma,
em 10 de marc¢o de 1988.

O texto do Tratado de Extradicéo entre Brasil e Franca, de 1996, foi objeto do PDC
520/1997, inicialmente aprovado pelas comissfes. Levado a votacdo no Plenéario, o PDC
recebeu emenda do deputado Neiva Moreira (PDT), objetivando a supressédo de expressdo
constante na alinea “a” do artigo 4°. Por isso, a matéria retornou as comissdes. Na CREDN, o
relator concordou com a justificativa da emenda, que, em suma, era a seguinte: na alinea “a”
do artigo 4°, preceitua-se que, entre 0s casos ndo sujeitos a extradi¢do, estdo aqueles em que a
infracdo que motiva o pedido for considerada como uma infracéo de carater politico ou como
um fato conexo a tal infragdo. A emenda visava a retirar do texto do tratado a expressao “ou
um fato conexo a tal infragdo”, porquanto tal expressdo conferiria indesejaveis impreCisdo e
subjetividade ao texto, podendo um crime néo ser passivel de extradi¢do apenas porque seria,
de modo muito ténue, sustentado em razdes politicas. Em outras palavras, seria facil ligar um
crime comum a motivagdes politicas para se evitar a extradicdo. Dessa forma, o relator prop6s
a aprovacdo do texto do tratado com ressalva a expressdao “ou um fato conexo a tal infracao”,
que constava no artigo 4°, “a”. O parecer pela aprovacdo parcial foi aprovado na CREDN.
Posteriormente, porém, quando a matéria voltou a ser apreciada no Plenario — que da a
palavra final na aprovacdo dos acordos internacionais —, em 2004, o tratado foi aprovado na
integra.

Por sua vez, a Mensagem 134/2002 submeteu a considera¢do do Congresso Nacional
o0s textos da Convencéo para a Supressdo de Atos llicitos Contra a Seguranca da Navegacao
Maritima e do Protocolo para a Supressao de Atos llicitos Contra a Seguranca de Plataformas
Fixas Localizadas na Plataforma Continental, concluidos em Roma, em 1988. Em seu parecer,
o relator, deputado Fernando Gabeira (PT), informou que tanto a Convencgdo quanto O

Protocolo ja estavam em vigor, sendo que ambos admitiam reservas. O propdésito da
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Convencdo era prevenir e punir adequadamente os crimes cometidos a bordo ou contra
navios, sendo aplicivel se a embarcacao estivesse navegando em aguas de um Gnico pais; o
propdsito do Protocolo, ao seu turno, era estender algumas disposicdes da Convengdo a
situacGes em que os crimes fossem cometidos a bordo ou contra plataformas fixas localizadas
sobre a plataforma continental. Na exposi¢do de motivos do chanceler, inferiu-se que existiam
entdo 12 atos internacionais sobre terrorismo celebrados sob os auspicios da ONU, sendo que
0 Brasil ndo era parte de quatro deles. Apds os eventos de 11 de setembro de 2001, o
Conselho de Seguranca da ONU adotou uma Resolucdo que exortava os Estados a ratificar
todos os tratados acerca do tema. Por isso, o Presidente da Republica enviou os dois tratados
referidos para apreciagdo do Congresso Nacional. Os acontecimentos de 11 de setembro
provocaram forte impacto na opinido publica mundial, implicando sentimento de que seria
necessario evitar atos violentos como aqueles. Dessa forma, o relator entendeu ser salutar a
aprovacdo de tratados que promovam a cooperacdo internacional nesse tema. Ressaltou,
todavia, que os acordos em analise deveriam ser apreciados com calma, evitando-se que 0
cendrio de panico ensejasse medidas arbitrarias ou descriminatorias que fossem
desproporcionais ao bem a ser protegido. Embora o Brasil tivesse negociado e assinado 0s
acordos em 1988, somente entdo, em 2002, o Executivo iniciava o processo de ratificacdo
(claramente em virtude dos eventos de 11 de setembro e da Resolugdo do Conselho de
Seguranca da ONU).

Considerando esse panorama, o relator identificou trés pontos polémicos, que
mereceriam ressalvas: a) estabelecimento da jurisdicdo de um Estado sobre os delitos
praticados; b) o poder conferido aos comandantes de navio de entregar pessoa suspeita as
autoridades de qualquer Estado Parte; c) reconhecimento da jurisdicdo obrigatéria da Corte
Internacional de Justica para dirimir controvérsias entre os Estados Partes no que tange a
interpretacdo ou aplicacdo da Convencéo e do Protocolo.

Entre as possibilidades de fixacdo da jurisdicdo de um Estado sobre os crimes
praticados, havia a da situagdo em que um nacional do Estado era vitima do crime previsto.
Tal hipbtese seria muito ampla, configurando a concessdo de poder extraterritorial a um
Estado. Tamanho poder feriria a prépria soberania de outro Estado, uma vez que a
exclusividade do exercicio da justica dentro do territorio nacional ¢ um dos atributos da
soberania. Por isso, o relator sugeriu ressalva aos itens que tratavam dessa questdo na
Convencéo (item 2 do artigo 6°) e no Protocolo (item 2 do artigo 3°).

O poder conferido aos comandantes de navio de entregar pessoa suspeita as

autoridades de qualquer Estado Parte, por sua vez, estava previsto no item 1 do artigo 8° da
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Convencdo. Com base apenas em “motivos razoaveis”, os comandantes poderiam entregar
qualquer pessoa, em qualquer pais, para se submeter a investigacdo, processo e, inclusive,
julgamento. O relator taxou de absurda tamanha arbitrariedade, que seria ainda mais grave
considerando a fobia a arabes (ou a pessoas de aparéncia arabe) causada pelas repercussoes
dos eventos de 11 de setembro. Por isso, recomendou a ressalva a esse dispositivo.

Por fim, quanto ao dispositivo sobre a jurisdi¢do obrigatoria da Corte Internacional
de Justica, o proprio Ministro das Relacdes Exteriores, na exposicdo de motivos, lembrou que
o0 Brasil ndo reconhece essa obrigatoriedade, de modo que sugeriu ressalva.

O relator lembrou que os tratados analisados ndo usaram a palavra “terrorismo”, pois
ndo h& definicdo do que seja ato terrorista e do que seja luta pela liberdade contra a tirania
(reconhecida internacionalmente como “crime politico”). Salientou que o cenario de histeria
ndo deveria derrubar conquistas historicas da humanidade e afrontar direitos e garantias
fundamentais do homem. Assim, propds a aprovacdo parcial dos tratados, ressalvando-se 0s
dispositivos indicados. A CREDN aprovou o parecer. ApOs passar por outras comissdes, 0
PDC foi votado em Plenario, em 2005, onde foi aprovado exatamente na forma como saiu da
CREDN - i.e., com as referidas ressalvas. Foi remetido ao Senado, onde ainda tramita.

Quanto aos Projetos de Lei, 17 foram aprovados; 12, rejeitados.

Aprovou-se um Projeto de Decreto Legislativo sobre a apreciacdo de atos
internacionais pelo Legislativo. O PDC 8/99, do deputado Pedro Valadares (PSB-SE),
almejou fixar normas e procedimentos para pautar a atuacdo do Parlamento quanto as suas
atribuic6es constitucionais de participar do processo de ratificacdo de tratados.

O relator, deputado Antonio Carlos Pannunzio (PSDB-SP), julgou ser muito
oportuno o PDC. O debate sobre as a participacdo dos poderes constituidos no processo de
celebracdo de tratados ora pende para uma maior preponderancia do Executivo, ora para uma
maior participacdo do Legislativo. Na década de 1990, varias decisfes do Congresso serviram
para dissolver davidas e afirmar o equilibrio democratico dos poderes na politica externa.
Merecem destaque trés decisdes: a) a aprovagdo do PDC 165/1991 (que aprovou tratado sobre
transporte aéreo celebrado entre Brasil e Venezuela), a partir de quando se passou a incluir
clausula que obriga a submissdo ao Congresso de atos que possam resultar em revisdo dos
tratados j& aprovados; b) a Consulta n.° 7, de 1993, feita pela Presidéncia da Camara a
Comisséao de Constituicdo e Justica e de Redacéo, relatada pelo deputado José Thomaz Nond,
em que se firmou a posicao de que o Congresso Nacional pode aprovar parcialmente acordos

internacionais; ¢) a aprovacgdo parcial pela CREDN da Camara do texto do acordo entre o
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Brasil e os Estados Unidos sobre salvaguardas tecnoldgicas relacionadas ao uso do Centro de
Langamento de Alcantara pelos Estados Unidos (Mensagem n°296/01).

No artigo 2° do PDC, estabeleceu-se que cabe ao Presidente da Camara dos
Deputados requerer trimestralmente ao Presidente da Republica a lista dos tratados em
negociacdo, dos assinados e dos ratificados pelo Brasil. O artigo 3° define como devem ser
instruidos os atos internacionais submetidos a apreciacdo do Parlamento. Pelo artigo 4°, as
Comissbes da Camara e do Senado podem convocar negociadores de tratados para prestar
informacdes no curso do processo de apreciacdo destes. Esse foi o Unico ponto em que o
relator sugeriu mudanga, pois a “convocagdo” ¢ destinada apenas a altas autoridades (cujo
comparecimento € obrigatorio, sob pena de crime de responsabilidade), restando as demais a
“solicitagdo de depoimento”. O artigo 5° estabelece que o Congresso Nacional podera declarar
quais acordos de forma simplificada estardo sujeitos a aprovacao legislativa. No artigo 6°, sdo
listadas as acOes que podem ser tomadas pelo Legislativo ao apreciar os tratados: impor
reservas ao ato internacional; suprimir as que foram apostas pelo Executivo; propor emendas
ao ato internacional; e emitir declaracdo interpretativa.

Em termos gerais, o PDC consolida préaticas ja existentes, porém ndo mencionadas
nos Regimentos Internos das Casas congressuais (embora ndo conflitem com eles). A
novidade seria o0 artigo 5° que disciplina os acordos em forma simplificada e os retira da
informalidade. Afirmando que a vantagem do PDC era, em nome da clareza e da memoria,
formalizar praxes do Parlamento na politica exterior, o relator recomendou a aprovacgdo do
PDC, com emenda de redag@o no artigo 4° (trocar “convocar” por “solicitar depoimento”).

Acerca do aspecto informacional, a Comissdo realizou oito audiéncias publicas no
ano. O chanceler esteve presente em uma delas (sessédo conjunta com a CREDN do Senado),
em que foi abordado o modo como o Brasil acompanhava as negociaces sobre a guerra no
Iraque. Tendo em vista que se tratava de um ano de eleicBes gerais, foram feitas audiéncias
publicas sobre as grandes questdes da politica externa: a) com o embaixador Rubens Barbosa,
sobre as relacGes entre Brasil e Estados Unidos, com enfoque na ALCA; b) com o pre-
candidato Ciro Gomes, sobre politicas externa e de defesa; ¢) com o candidato a presidéncia
Lula, sobre politicas externa e de defesa. Por iniciativa do presidente da CREDN, deputado
Aldo Rebello (PC-do-B-SP), foram organizados trés seminarios, com a participacdo de
servidores do Estado e académicos: a) Seminario “Politica Externa do Brasil para o Século
XXI”; b) Seminario “Politica de Defesa para o Século XXI”; ¢) Seminario “Atividades de

Inteligéncia no Brasil: contribuigdes para a soberania e a democracia”. Houve também uma
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audiéncia com o diretor-geral da Policia Federal, uma reunido reservada e um debate sobre
defesa nacional (presenca de alunos da Escola de Comando e Estado-Maior do Exército).

Quanto aos requerimentos, aprovaram-se inumeros pedidos de audiéncias publicas e
informacdes por escrito (nem todos tiveram seguimento no Plenario), bem como votos de
aplauso, repudio ou similares sobre eventos da politica internacional.

Houve, ainda, uma sesséo solene em homenagem a Argentina (que passava por grave
crise), com a presenca do seu presidente, Eduardo Duhalde. Foram feitas trés indicacdes,
direcionadas ao Executivo: 1) que impusesse barreiras tarifarias a importacGes de aco e que o
Brasil representasse na OMC contra novas barreiras dos Estados Unidos no setor; 2) que
instituisse ampla delegacdo para visitar Angola e apoiar o seu processo de paz; 3) que o Brasil
mediasse o conflito da Colémbia. Por fim, aprovou-se a criagdo de uma subcomissao

permanente sobre a protecdo de cidaddos brasileiros no exterior.

2003

Segundo o relatério elaborado pela Comissao, 2003 foi um ano de muito trabalho, no
gual houve momentos de grande expectativa, como a guerra no lraque, os debates para a
criagdo da ALCA e o incidente na Base de Alcantara. Ressaltou-se que certas questdes
deviam ter o debate aprofundado e que o Brasil precisava se posicionar perante 0s Seus
cidaddos e perante os demais paises, de modo que o Parlamento seria um local apropriado
para tanto.

Para facilitar os trabalhos, a CREDN criou grupos executivos para acompanhar acées
do governo, no Pais e no exterior, relacionadas a ALCA, Mercosul e comércio exterior, 0 que
evidencia o interesse por essas questdes. Tais grupos informavam os membros da Comisséo
por meio de relatérios. Outra medida adotada foi o acordo de cooperacéo institucional entre as
Casas do Congresso, 0 Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica e o
Ministério da Defesa, que formalizou o trabalho conjunto entre as instituicGes.

Quando sdo analisados os nameros da Comissdo em 2003, salta aos olhos o
acréscimo do volume de trabalho, especialmente quanto a procedimentos cuja iniciativa é dos
parlamentares (como realizacdo de audiéncias publicas e requerimentos). Tal cenario é
explicado pelo fato de que 2003 foi o primeiro ano do mandato do presidente Lula, que
imprimiu mudangas substanciais na orientagéo da politica exterior do Pais, como vimos.

Em 2003, deram entrada na CREDN 115 proposicdes e sairam 81. Dessas, 81 foram

aprovadas; dez, rejeitadas; sete, prejudicadas; seis, retiradas pelo autor.
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Foram aprovados integralmente 70 acordos internacionais. Um acordo internacional
foi aprovado parcialmente, mas a emenda feita foi recomendada pelo préprio Executivo™, de
modo que ndo foi um episddio de discordancia entre o presidente e 0 Congresso Nacional. Em
outros dois acordos internacionais apreciados, a Comissao solicitou mais informacgdes ao
Executivo antes de aprové-los’.

Verificou-se a aprovacao de um Projeto de Decreto Legislativo peculiar, que visava a
anulacdo da concessdao da Ordem do Cruzeiro do Sul ao ex-presidente do Peru Alberto
Fujimori, sobre o qual penderam, no seu pais, graves acusagdes de corrup¢do. O tema foi
bastante politizado entre as forcas politicas no Brasil, como ja foi visto.

Quanto aos Projetos de Lei, nove foram aprovados, e trés, rejeitados.

Foram realizadas 46 audiéncias publicas — o numero é impressionante, quando
comparado com o dos anos anteriores. O chanceler esteve presente em cinco delas: na
primeira vez, em reunido no Plenério da Casa, tratou da guerra no Iraque; na segunda, tratou
de inimeros temas (iniciativas do governo brasileiro em relacdo a crise entre os EUA e o

Iraque; politica de concessdo de vistos a estrangeiros para trabalhar no Brasil; negociacGes da

"8 A Mensagem 164/2002 submeteu & consideragdo do Congresso, para reexame de ressalva feita ao paragrafo 2°
do art. VII, o texto da Convencdo Interamericana sobre o Cumprimento de Sentencas Penais no Exterior,
concluida em Manéagua, em 1993. O Brasil depositou o instrumento de ratificacdo da Convencéo, que passou
a vigorar em 2002. O objetivo da Convengdo foi possibilitar que sentencas penais impostas em um dos
Estados Partes a nacionais de outro Estado Parte fossem cumpridas no Estado da nacionalidade do acusado.
Segundo a exposic¢do de motivos do chanceler, a adesdo do Brasil acompanhou as tendéncias internacionais de
cooperacao judicidria, tema de crescente relevancia na agenda da nossa politica externa. O chanceler sugeriu a
aprovacdo do texto do tratado com reserva ao paragrafo 2 do artigo VII, que trata da hipdtese de redugdo dos
periodos de prisdo ou de cumprimento alternativo de pena, porque eles contrariam o sentido da Convencgéo e
tém sido rejeitados pelo Brasil em negociagdes bilaterais. Apds a ratificacdo, porém, verificou-se um erro: a
reserva deveria ser apenas a primeira parte do dispositivo citado, e ndo a todo ele, como foi feito. Para que o
equivoco fosse dirimido, o tratado retornou ao Congresso, que, hovamente, aprovou-0 com a ressalva sugerida
pelo Executivo.

A Mensagem 383/2000, encaminhada ao Congresso Nacional pelo entdo Presidente da Republica Fernando
Henrique Cardoso, submeteu a consideracdo do Congresso Nacional os textos da Convengdo Emendada da
Organizacao Internacional de Telecomunicagfes Mdveis por Satélite (INMARSAT) e da Emenda ao Acordo
Operacional daquela Organizagdo, aprovados em 24 de abril de 1998, por ocasido da 122 Assembleia Geral
das Partes, realizada em Londres. A Mensagem, todavia, ndo estava devidamente instruida, faltando muitos
documentos essenciais para a analise dos parlamentares. No parecer aprovado pela Comissdo, o relator
afirmou que, em face dos problemas existentes, a Comissao deveria solicitar a Presidéncia da Republica o
envio de uma nova Mensagem, que contivesse um texto corrigido, o estatuto da companhia que seria criada e
que ficaria sob a supervisdo da Organizacdo, e uma exposicdo de motivos mais detalhada que realmente
fornecesse elementos para formar a opinido da Comissao sobre a matéria.

A Mensagem 398/2000, por sua vez, submeteu a analise do Congresso o texto do Acordo sobre Transporte
Maritimo entre Brasil e Estados Unidos, de 1999. No parecer aprovado pela CREDN, o relator, o deputado
Francisco Rodrigues, do PFL, sustentou que ndo constava dos autos uma ata citada no texto do acordo na qual
estaria discriminado o cronograma de liberalizagdo do comércio maritimo, inclusive com consideragoes sobre
compromissos assumidos pelo Brasil no &mbito do MERCOSUL. Por isso, foram requeridas duas
providéncias preliminares ao exame do mérito do acordo: a) a oitiva da Representacéo Brasileira da Comissao
Parlamentar Conjunta do MERCOSUL, uma vez que o acordo poderia ensejar consequéncias sobre o bloco;
b) o envio, pelo Executivo, da referida ata, cujo conhecimento seria essencial para o Parlamento formar juizo
de valor acerca da pertinéncia do tratado.

79
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ALCA,; posicao do governo brasileiro em relagdo ao agravamento dos conflitos na Colombia;
situacdo de brasileiros que estdo vivendo em condi¢Ges subumanas em Portugal; indicacdo de
brasileiros detidos nos EUA por entrada ilegal naquele pais e brasileiros retidos no Iraque por
ocasido da Guerra); nas outras trés oportunidades, tratou da Reunido Interministerial da OMC,
em Cancun (em duas audiéncias que antecederam a reunido da OMC, informou as propostas a
serem apresentadas e a posicdo brasileira; na ultima audiéncia, que ocorreu ap6s a reunido da
OMC, prestou esclarecimentos acerca dos desdobramentos do encontro de Cancun). Em outro
momento, o chanceler interino, Embaixador Samuel Pinheiro Guimardes, prestou
esclarecimentos sobre o incidente com aviéo francés em solo brasileiro.

As alteracfes promovidas por Lula na politica externa brasileira foram abordadas
diretamente em outras audiéncias publicas. Para tratar de aspectos gerais da nova politica
externa e de sua prioridade a América do Sul, foram feitas trés audiéncias, nas quais
compareceram 0 assessor especial para assuntos internacionais da Presidéncia da Republica,
Dr. Marco Aurélio Garcia; o Vice-Presidente da Republica; o presidente do BNDES, Dr.
Carlos Lessa (que esclareceu a concessdo de empréstimos para paises sul-americanos). Em
outras duas audiéncias, abordaram-se os conflitos na Colémbia, nas quais estiveram presentes
0 Comandante Militar da Amazénia (que tratou do combate ao narcotrafico na fronteira com o
Pais) e o diplomata que era chefe do Departamento da América do Sul do Itamaraty (que
discorreu sobre a viabilidade de o Brasil sediar uma Conferéncia para a Paz na Colémbia).

O comércio exterior foi tema objeto de muitas audiéncias publicas da CREDN. Em
duas delas, autoridades discutiram os dados divulgados sobre o comércio exterior brasileiro.
A priorizacdo da diplomacia Sul-Sul da nova politica externa incentivou os parlamentares a
travarem esse debate, sendo que a diversificacdo do comércio internacional do Pais nédo
demorou a ter resultados positivos. Em outra audiéncia, um diplomata brasileiro esclareceu a
posicdo do governo nas negociacdes da OMC, tema que também foi debatido por professores
universitarios (os Srs. Celso Lafer, da USP, ex-chanceler; e Welber Barral, da UFSC). A
ALCA foi um tema sobre o qual os parlamentares se debrucaram em diversas audiéncias
publicas. Em duas, foram ouvidas autoridades brasileiras: o Subsecretario-Geral de Assuntos
da América do Sul do Itamaraty tratou de possibilidades de cooperacdo com o Canada para
equilibrar as discussdes com os Estados Unidos, ao passo que o Ministro da Agricultura
esclareceu divergéncias internas no governo brasileiro na Reunido de Negociadores da ALCA
em Trinidad e Tobago. Em outras cinco audiéncias, foi dado espago a autoridades estrangeiras

— entre elas as embaixadoras dos Estados Unidos e do México e parlamentares canadenses e
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mexicanos. Sobre a aproximagédo entre Unido Europeia e MERCOSUL, manifestou-se o
embaixador-chefe da delegacdo da Comissdo Europeia.

A Base de Alcantara foi tema de duas audiéncias publicas: na primeira, um
diplomata e outras autoridades discutiram propostas relativas a utilizacdo da Base; na
segunda, apds o tragico acidente que envolveu o veiculo de lancamento, os Ministros da
Defesa e da Ciéncia e Tecnologia esclareceram o ocorrido.

A politica de defesa do novo governo foi tratada em oito audiéncias publicas, nas
quais foi discutida a situacdo das Forcas Armadas, que precisariam de maiores investimentos,
segundo a avaliacdo. Compareceram as sessdes 0 Ministro da Defesa e os comandantes das
trés Forcas Armadas. A atividade de inteligéncia também foi uma preocupacdo da Comisséo,
de modo que foram ouvidos o Ministro-Chefe do Gabinete de Seguranca Institucional da
Presidéncia da Republica e o Ministro-Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica,
que discutiram, inclusive, o controle da sociedade sobre as agdes de inteligéncia.

Outra questdo da qual a Comissdo se ocupou foi a da situacdo de brasileiros no
exterior e a possibilidade de assisti-los, bem como a situacdo de estrangeiros no Brasil. Para
tanto, foram ouvidos o Ministro da Justica, em duas oportunidades, e um diplomata que
trabalhava com esse ponto.

As demais audiéncias publicas com autoridades abordaram a EMBRAER, o
funcionamento de tribunais e arbitragens internacionais, a politica nacional de drogas, a
alteracdo no Estatuto do indio para autorizar a construcdo de guarnicdes militares em terras
indigenas e 0s crimes internacionais, que transpassam as fronteiras dos Estados.

O numero de requerimentos também foi substancialmente maior do que nos anos
anteriores. Foram feitos 102 requerimentos, dos quais 83 foram aprovados. A maior parte dos
requerimentos dizia respeito a convites para audiéncias publicas. Os demais diziam respeito a

votos de aplauso, condenacédo ou similares de eventos da politica internacional.

2004

Segundo o relatorio elaborado na Comissdo, 2004 foi um ano de muito trabalho,
apesar de ser tido como atipico em virtude das eleicbes municipais. Destacou-se a assinatura
de termo de cooperacdo entre a CREDN, o Ministério da Defesa e 0 CNPq para a realizacdo
de concurso de teses sobre defesa nacional.

Foram apreciados 41 acordos internacionais, e todos foram aprovados.

Quanto aos projetos de lei, dez foram aprovados, e sete, rejeitados.
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Em termos de diplomacia parlamentar, a CREDN recebeu a visita de parlamentares
do Meéxico que pertenciam & Comisséo similar em seu pais, de modo que o encontro tratou de
tema caro a ambas as Comissoes: defesa. Ademais, na reunido da UNCTAD, em Sdo Paulo
(em que o Secretario-Geral foi 0 embaixador Rubens Ricupero), a CREDN foi representada
pelo seu presidente, que participou de mesa redonda sobre o café, na qual apontou o
enfraquecimento da OIC como uma causa para o declinio dos pregos pagos pelo produtor.

Foram realizados quatro semindrios, que contaram com a presenca de autoridades e
membros da sociedade civil (especialmente académicos), a respeito dos seguintes temas: 1) a
crise no setor de aviacao civil; 2) o incremento da participagéo de micro e pequenas empresas
na pauta brasileira de exportagdes; 3) a agenda de cooperacdo em defesa, seguranga e paz
entre Brasil e Argentina; 4) o etanol como fonte de energia sustentavel.

Quanto as audiéncias publicas, foram promovidas 13, sendo que em muitas delas
houve comparecimento de Ministros de Estado. O chanceler fez-se presente em trés delas, nas
quais tratou de aspectos gerais da politica externa implementada, das negociacGes da ALCA e
da parceria entre MERCOSUL e Mercado Comum Europeu, dos resultados da Rodada Doha
da OMC e da presenca brasileira na missao de paz no Haiti (MINUSTAH). O Ministro da
Defesa, por sua vez, também compareceu a CREDN em trés oportunidades, abordando sua
viagem a Russia e a paises asiaticos, mudancas na gestdo das Forcas Armadas e a situacao da
crise da Varig (entdo a principal companhia aérea do Pais). Em outra audiéncia, o Ministro da
Ciéncia e Tecnologia e diplomatas trataram da polémica sobre a abrangéncia das inspec¢des da
Agéncia Internacional de Energia Atbmica (AIEA) nas instalacbes nucleares brasileiras.
Outro ministro que compareceu a CREDN foi o do Turismo, para abordar temas de sua pasta.

Além de ministros, outras autoridades foram chamadas a comparecer a Comissdo. As
negociacdes entre MERCOSUL e Unido Europeia, como vimos, despertaram interesse dos
parlamentares, de modo que o diplomata Chefe da Missdo do Brasil junto as Comunidades
Europeias fez exposicdo sobre a posicéo brasileira. Ademais, o comandante da MINUSTAH
tratou da atuacdo da forca de paz brasileira no Haiti. Por fim, o problema dos fretes
internacionais maritimos para os Estados Unidos e as normas de seguranca antiterrorista nos
terminais portuarios brasileiros foram tratados por autoridades ligadas a area.

A Comissao também promoveu o langamento do livro “Observatério da
Cidadania/Social Watch — Brasil — Relatorio 2004 — Medos e Privacdes — Obstaculos a
Seguranga Humana”, em sua oitava edi¢do, organizado pela ONG Social Watch.

Como de costume, inimeros requerimentos foram aprovados na Comissdo. Nem

todos, porém, tiveram sucesso no Plenario da Casa.
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2005

Conforme o relatério de 2005, houve na CREDN intensas atividades ndo apenas na
discussdo de proposicbes, mas também na promocao de audiéncias publicas e seminarios
sobre as matérias da Comissdo. Entre 0s momentos mais importantes do ano, o relatério
destacou a cria¢do da pagina da Comissdo na internet, no Portal da Camara dos Deputados.

Foram apreciados 46 tratados, dos quais 44 foram aprovados. Um tratado foi
aprovado com salvaguardas, ao passo que outro foi devolvido ao Executivo para
esclarecimentos — ndo ficou claro se os parlamentares deveriam apreciar o texto do acordo
feito por troca de notas ou o do convénio complementar.

Aprovou-se com salvaguardas o Protocolo de Intencdes entre Brasil e Ucrania sobre
Cooperacdo em Assuntos Relacionados a Defesa, assinado em 2003. A salvaguarda teve
apenas o objetivo de deixar claro que, conforme manda a regra do artigo 21, XXIII, “a”, da
Constituicdo Federal, ficariam sujeitos a aprovagdo do Congresso Nacional quaisquer atos,
acles, programas ou projetos que envolvessem atividade nuclear, para fins pacificos,
empreendidos com fundamento nesse acordo.

Quanto aos Projetos de Lei, 19 foram aprovados, e oito, rejeitados. Entre os
aprovados, destacam-se em termos de relevancia para a politica externa o que tratou da
submissdo dos representantes brasileiros em organismos multilaterais a aprecia¢do do Senado
Federal (como ocorre com 0s embaixadores) e o que trouxe algumas alteracfes ao Estatuto do
Estrangeiro.

Para aumentar o nivel informacional dos parlamentares, a Comissdo organizou seis
seminarios, duas palestras, dez audiéncias publicas e uma audiéncia reservada.

Os seminérios trataram dos seguintes temas: 1) a oferta brasileira sobre o comércio
de servigos na Rodada Doha da OMC, contando com a presenca do chanceler, de Ministros de
Estado e diplomatas; 2) o Parlamento do MERCOSUL,; 3) integracdo regional, exportacédo de
Servigos e suas repercussdes para o desenvolvimento econdémico no Brasil; 4) mobilizacéo e
produtos de defesa. As palestras, por sua vez, foram proferidas por militares e abordaram o
Projeto Aeroespacial Brasileiro e o relancamento do Projeto Rondon; 5) didlogo entre os
Congressos do Brasil e dos Estados Unidos, com participacdo de parlamentares e académicos;
6) competitividade das empresas brasileiras.

Em relacdo as audiéncias publicas organizadas pela Comissdo, o chanceler fez
exposicdo em uma delas, sobre as diretrizes da politica externa entdo implementada. Em trés
audiéncias, houve comparecimento de outros Ministros de Estado: a) o Ministro da Ciéncia e

Tecnologia, diplomatas e militares abordaram a cooperacdo aeroespacial entre Brasil e
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Ucrania; b) o Ministro do Turismo, diplomatas e entidades da sociedade civil trataram do
turismo no Pais; ¢) o Ministro da Cultura abordou a Convencdo da UNESCO sobre
Diversidade Cultural nas RelagGes Internacionais e demais iniciativas de cooperagédo
internacional encaminhadas pelo Ministério da Cultura. Em outras sessdes, diplomatas
trataram da crise politica na Bolivia e suas repercussdes para os interesses do Brasil no Pais; o
Diretor-Geral da ABIn falou sobre o intercdmbio com servi¢os de inteligéncia de outros
paises; o Comandante da MINUSTAH, General Augusto Heleno Ribeiro, comentou sua
missao; representantes de entidades empresariais debateram estratégias de negociagdes
comerciais internacionais; representantes dos Ministérios das Relagdes Exteriores e da Defesa
discutiram o orcamento para as suas pastas; autoridades expuseram 0 novo modelo de gestdo
de risco na previdéncia social. A audiéncia reservada foi com o Ministro da Defesa, que

abordou a triplice fronteira e outros temas.

2006

Segundo o relatério elaborado pela CREDN da Camara, 2006 foi um ano de muitas
atividades, tanto na discussdo de proposi¢des quanto na realizacdo de audiéncias publicas e
semindrios a respeito de relagbes exteriores e defesa nacional.

Foram apreciados 63 tratados, todos eles aprovados. Por seu conteido, merecem
destaque os acordos internacionais acerca da constituicdo do Parlamento Mercosul, da
cooperacdo em matéria de defesa entre Brasil e Argentina e entre Brasil e Franca, da
cooperacdo na area de infraestrutura entre Brasil e China.

Aprovaram-se 15 Projetos de Lei, a0 passo que se rejeitou um. Entre os aprovados,
merecem destaque dois PLs: a) 0 que determinava que 0s ocupantes de cargos em organismos
internacionais que representassem o governo fossem previamente aprovados pelo Senado
(cuida-se de PL diferente do que fora aprovado em 2005 pela CREDN); b) o que
regulamentava a participacdo do governo brasileiro em negocia¢des comerciais multilaterais,
regionais ou bilaterais, mostrando que alguns parlamentares gostariam de ter maior influéncia
sobre a elaboracédo de tratados comerciais, especialmente ap6s os debates sobre a ALCA.

Ademais, foram apreciados dois Projetos de Decreto Legislativo relativos a
MINUSTAH: aprovou-se 0 que autorizou envio de avido e de fuzileiros navais ao Haiti, para
dar seguranca as instalacGes diplomaticas do Brasil; rejeitou-se o0 que revogaria a autorizagdo
para o envio de tropas ao Haiti — a proposi¢cdo desse PDC mostra que alguns setores do

Parlamento repudiavam a participacdo brasileira na MINUSTAH.
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Em termos de diplomacia parlamentar, a Comisséo recebeu as seguintes visitas de
autoridades estrangeiras: dos embaixadores dos Estados Unidos, do México, da Italia, da
Ucrania, do Japdo, do Ird, da Palestina, da Coreia do Norte e da Sérvia; de parlamentares do
Paraguai e do Ird; do Ministro de Relac6es Exteriores da Grécia; do encarregado de negdcios
da Hungria (que veio tratar especificamente do acordo de cooperagdo econdmica celebrado
entre Brasil e Hungria, que, j& ratificado pelo seu pais, aguardava aprovacao do Parlamento
brasileiro). Ademais, o representante do Saara Ocidental (regido do Marrocos que busca
independéncia) também visitou a Comissdo, no intuito de obter, do Brasil e dos paises da
América Latina, apoio na Assembleia Geral da ONU sobre a polémica quest&o.

Para acumular informacéo entre os deputados, a Comisséo realizou nove audiéncias
publicas e dois seminarios — estes abordaram a paz nas relac@es internacionais e as relagdes
econbmicas entre Brasil e Japao.

Quanto as audiéncias publicas, a nacionalizacdo do gas na Bolivia e seus impactos no
Brasil atrairam a aten¢do dos deputados, de modo que houve trés audiéncias sobre o tema: na
primeira, logo apés o estopim do conflito diplomatico, houve debate entre os proprios
deputados sobre como encaminhar a questdo; na segunda, compareceram o Ministro de Minas
e Energia, o presidente da Petrobras e o diretor do Departamento da América do Sul do
Itamaraty; na terceira, as mesmas autoridades trataram do acordo firmado entre os dois paises.
Outra questdo que recebeu bastante espaco foi o trafego aéreo brasileiro, sendo realizadas
duas audiéncias acerca do tema: a) sobre a situacdo da Varig, com o Ministro da Defesa, a
Ministra-Chefe da Casa Civil e outras autoridades, bem como com o presidente da empresa;
b) sobre a seguranca do trafico aéreo, como o Ministro da Defesa. As demais audiéncias
foram as seguintes: a) sobre o financiamento da indUstria de defesa, com representantes do
BNDES e de entidades empresariais; b) sobre o trafico de mulheres, criancas e adolescentes
para exploracdo sexual no exterior, com diplomata, académico e representantes do Ministério
da Justica; c) sobre o desarmamento nuclear, com diplomata e académico; d) sobre a

“cidadania sem fronteiras”, com diplomata, académicos e entidades da sociedade civil.

3.4 CONSIDERACOES SOBRE OS TRABALHOS DAS COMISSOES

Verificou-se neste capitulo que o Parlamento brasileiro dispde de muitos meios para

controlar as agOes do Executivo na politica externa e para nela influenciar. Os principais
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instrumentos utilizados pelos parlamentares foram o0s seguintes: a) autorizar o Presidente da
Republica a ratificar os tratados j& negociados e assinados, podendo aprové-los total ou
parcialmente, bem como rejeita-los; b) autorizar, no Senado Federal, as operagdes financeiras
externas de todos os entes federativos (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal); c)
aprovar, no Senado Federal, ap6s sabatina, os embaixadores indicados pelo Presidente da
Republica; d) convocar Ministros de Estado ou chefes de 6rgdos do Executivo (entre 0s quais
os diplomatas que ocupam cargos de chefia relevantes no Itamaraty) para prestarem
informacdes, pessoalmente ou por escrito; e) promover audiéncias publicas com autoridades
ou membros da sociedade civil; f) aprovar votos de aplauso, repudio ou similares a eventos
relevantes da politica internacional e nacional.

Alguns pontos polémicos acerca da atuacdo do Congresso Nacional na politica
externa deveriam ser regulamentados por lei, uma vez que a lacuna normativa causa
inseguranca. Bastaria retirar da informalidade as praticas ja existentes do Parlamento na
andlise dos tratados, especialmente em relacdo aos acordos em forma simplificada e a
aprovacdo parcial de tratados. No periodo analisado, projetos de lei e de decreto legislativo
sobre essas questbes estavam em tramitacdo no Congresso, mas ainda ndo tinham sido
aprovados.

Percebeu-se neste capitulo que, em alguns casos, o Parlamento, ao usar 0s
mecanismos a sua disposicao, colaborou para o aprofundamento do debate da politica externa
e para o esclarecimento do interesse nacional. Foi o caso, por exemplo, das aprovacdes
parciais de alguns acordos internacionais na CREDN da Camara dos Deputados: em 2001, do
acordo de salvaguardas tecnoldgicas entre Brasil e Estados Unidos para o uso da Base de
Alcantra; em 2002, dos tratados sobre o combate a atos ilicitos contra a seguranca da
navegacao maritima.

Como vimos no primeiro capitulo, o Parlamento, para exercer controle sobre a
burocracia, pode fazer uso de dos meios: a) police patrol (os parlamentares verificam diretamente
as atividades dos o¢rgdos governamentais); b) fire alarms (grupos interessados avisam
parlamentares de sua confianga quando a burocracia se comporta de modo inapropriado, segundo
a visdo deles) (McCubbins; Schwartz, 1984). Em diversos momentos, 0s parlamentares recorrem
aos “alarmes de incéndio”, sendo procurados por setores da sociedade interessados em
determinados pontos da atuacdo do corpo diplomatico ou de outros érgaos da burocracia ligados a
implementacao da politica externa. Em razdo da amplitude e complexidade de questdes tratadas

pelos legisladores, esse método tende a ser 0 mais eficiente.
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Na legislatura 2003-2007, que coincidiu com o primeiro mandato do Presidente Lula,
as ComissOes de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional das duas Casas do Congresso
Nacional tiveram atividades consideravelmente mais intensas. Essa mudanca esta relacionada
as alteracdes na politica externa promovidas pelo governo Lula, que se pautou pelo paradigma
da busca da autonomia. Houve, portanto, diversificacdo nas relagdes diplomaticas, com
enfoque na diplomacia Sul-Sul. Nessa legislatura, as CREDNs mantiveram o padréo de
aprovar os tratados assinados pelo Executivo e os embaixadores indicados por esse poder.
Caso agissem de modo diverso, trariam consideraveis embaracos a diplomacia do Pais.
Porém, os parlamentares que estavam insatisfeitos com as mudancas usaram outros meios
para mostrar suas criticas. O tema foi bastante politizado: os parlamentares associaram
fortemente aspectos ideoldgicos da politica doméstica a orientacdo diplomatica estabelecida.

Tal politizacdo exacerbada da politica externa é prejudicial ao Pais. A historia
comprovou que o pragmatismo é a melhor maneira de conduzir a diplomacia, de modo que
escolher parceiros no plano internacional com base apenas em fatores de politica interna
(como o tipo de regime politico) € um equivoco, que traz consequéncias praticas negativas
para o interesse nacional. Quando o Brasil adota na politica exterior o paradigma da busca
pela autonomia (e ndo o da busca pela credibilidade), é natural que diversifique suas relacdes
com outras nagdes. Fazendo isso, muitas vezes os parceiros escolhidos apresentam cenarios
politicos internos diferentes do nosso — especialmente no que diz respeito ao tipo de regime
politico.

Tradicionalmente seguido pela diplomacia brasileira, a ponto de figurar no artigo 4°
da Constituicdo Federal de 1988, o principio da ndo intervencdo em assuntos internos de
outros paises é muito importante na politica internacional. Quando se tenta corrigir, em outros
paises, questdes que sdo consideradas problemas internos, muitas vezes o resultado é ainda
pior. Ademais, as na¢Bes pautam suas relacGes tendo como critério a busca da realizacdo do
interesse nacional, e o Brasil ndo poderia agir de forma diferente.

No histérico da atuacdo do Parlamento brasileiro feito no segundo capitulo,
observou-se que os parlamentares seguidamente tém dificuldades para exercer uma postura de
respeito ao pragmatismo na politica exterior. Quando o paradigma adotado pela politica
exterior € o da busca do equilibrio (similarmente ao que fez o governo Lula), a aproximagéo
com paises que tém um cenario politico interno diferente do nosso é vista com receio por
consideravel parte dos parlamentares — especialmente 0s mais conservadores. Em outras
palavras, quando o Brasil busca diversificar suas relagdes e, consequentemente, se aproxima

de paises com regimes politicos que sdo considerados ndo democraticos (tendo como
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referencial as democracias liberais, do Ocidente), essa parcela de deputados e senadores
desaprova. Porém, se o Brasil almeja realmente diversificar suas relagfes, é natural que parte
de seus parceiros tenham orientacdes diferentes na politica interna, pois as possibilidades séo
restritas — o numero de paises é finito, e 0s que tém relevancia estratégica para o Brasil,
reduzido.

A atuacdo dos parlamentares das CREDNs no debate da politica externa brasileira
ndo pode ser explicada apenas pelos aspectos institucionais. Dentro do cenario institucional
vigente, sua atuacdo poderia ser bastante diferente. O comportamento dos parlamentares ficou
muito mais ligado a tomar conhecimento da atividade do Executivo e manifestar opinides
pessoais ou dos partidos sobre a politica interna de outros paises do que a debater o interesse
nacional, o0 modo como o Brasil poderia usar a politica externa para se desenvolver
(GUIMARAES, 2005). Como foi visto no primeiro capitulo do trabalho, a regulamentacéo
juridico-institucional existente no Brasil da participacdo do Legislativo na politica externa do
Pais é similar a dos paises ocidentais, pois o Brasil adota como base o modelo juridico
ocidental. N&o se pode, assim, falar em “atraso institucional”.

Delegar a uma agéncia (o Itamaraty) a maior parte das funcbes ligadas a politica
externa, mantendo meios para nela influenciar, € uma escolha do Legislativo, justificavel
tanto em termos tedricos quanto praticos, como vimos ao longo deste trabalho. Né&o significa
abdicar dessa politica publica (NEVES, 2006). Para tratar de questdes estratégicas de longo
prazo, que perpassam varios ciclos eleitorais, esse tipo de delegacdo pode ser salutar, pois

impede que o Parlamento interfira de forma prejudicial, voltada apenas para o curto prazo.
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4 O CASO DA APRECIACAO PELO CONGRESSO NACIONAL DO PROTOCOLO
DE ADESAO DA VENEZUELA AO MERCOSUL

Neste capitulo, trataremos do caso da tramitacdo no Congresso do Protocolo de
Adeséo da Venezuela ao MERCOSUL. Esse caso elucida as visdes do Parlamento brasileiro
sobre a politica externa do Pais e 0s meios a sua disposi¢do para nela influenciar.

No ambito institucional do MERCOSUL, o ingresso de Caracas foi consubstanciado
em um Protocolo de Adeséo, que foi assinado pela unanimidade dos quatro Estados membros
do bloco. Posteriormente a assinatura, € preciso que o acordo internacional seja submetido ao

processo de ratificacdo interno de cada pais — inclusive a analise dos Parlamentos nacionais.

4.1 AS DIFERENTES VISOES SOBRE A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E A
INTEGRACAO SUL-AMERICANA

No Congresso Nacional, uma analise cuidadosa mostra que existem visdes
substancialmente diferentes a respeito da politica externa do Brasil. Os debates parlamentares
mostraram que as diferentes estratégias de inser¢do internacional dos governos Fernando
Henrique e Lula (mostradas no capitulo 111 como paradigmas da credibilidade e da autonomia,
respectivamente) permanecem em voga, existindo defensores de ambas no Congresso. Em
linhas gerais, os parlamentares de oposicdo ao governo Lula (especialmente do PSDB e do
DEM) foram contréarios a adesdo da Venezuela ao MERCOSUL, porque defendem mudancas
na politica exterior do governo Lula — e tais mudancas seriam no sentido de retomada da
politica exterior do governo Fernando Henrique.

No que diz respeito a América do Sul e a integracdo regional, como podem ser
estabelecidas tais diferencgas?

A oposicdo, que defende a politica externa colocada em préatica no governo FHC,
tende a almejar uma integra¢do mais restrita para a América do Sul. Denominada “integragao
seletiva” por Maria Regina Soares de Lima (LIMA; SANTOS, 2008, p. 6), tal visdo ¢ mais
proxima de uma concepgdo comercialista, focando na reducdo das barreiras comerciais e na
exploracdo de complementaridades econémicas. Para tanto, a énfase recai sobre as relaces

bilaterais, de modo que 0s concertos regionais sdo deixados para as questdes em que sao
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imprescindiveis, segundo esse ponto de vista. Ademais, no plano politico, assevera-se a
relevancia da clausula democrética.

A situacdo, por outro lado, que ampara a politica externa executada no governo Lula,
advoga uma integracao mais ampla. Chamada de “integragdao multidimensional” por Maria
Regina Soares de Lima (LIMA; SANTQOS, 2008, p. 6), trata-se de uma concepcao de regido
baseada na territorialidade, em que é recomendada coordenacdo econémica (especialmente no
que diz respeito a economias de escala). Para tanto, o Estado deve ter papel ativo, de modo
que sdo ampliadas as politicas pablicas regionais. O territorio € visto como fonte de recursos
econdmicos (minerais, energéticos, dgua, alimentos), que tendem a ser escassos. Por focar no
aspecto territorial, sustenta que é preciso investir fortemente na infraestrutura: considerando
gue o legado colonial é composto de vetores direcionados para fora do continente (para as ex-
metrépoles), deve-se reverter essa logica, tornando 0s vetores convergentes entre Si.
Adicionalmente, é necessario mitigar as assimetrias regionais, evitando-se a internalizagdo de
um modelo do tipo centro-periferia. Além disso, é conferida atengdo ao peso da regido no
sistema internacional, que pode contribuir para a consolidacdo de um mundo multipolar,
incrementando o papel de paises emergentes (como o Brasil).

Os defensores da integracéo seletiva afirmam que o Brasil deveria dar menos peso ao
MERCOSUL e focar em acordos bilaterais de livre comércio. Do modo como estd
configurado (unido aduaneira), 0 MERCOSUL teria perdido sua funcionalidade, pois impede
que o Brasil celebre acordos comerciais com outros parceiros sem a anuéncia dos demais
membros do bloco regional. Por essa razéo, recomendam que 0 MERCOSUL regresse a fase
de livre comércio, liberando o Brasil para seguir a tendéncia atual de acordos bilaterais. O
argumento da “faléncia” do MERCOSUL ¢ complementado com consideragdes sobre os
problemas internos do bloco (especialmente nas negociacbes com a Argentina sobre livre
comércio e Tarifa Externa Comum), que teria crescimento econdmico menor do que o de
outros arranjos regionais.

Para criticar a prioridade concedida a América do Sul e aos paises do Sul
diplomatico como um todo, os defensores do paradigma da credibilidade costumam fazer uso
de certos artificios retdricos. Entre eles, lanca-se médo frequentemente da criacdo de uma
dicotomia entre interesses e ideologia: os interesses econdémicos do Brasil estariam no Norte
(nos paises mais ricos), sendo o foco no Sul decorrente de uma op¢do meramente ideoldgica.
Ademais, é feita referéncia ao terceiro-mundismo adotado pela diplomacia brasileira no

passado, gerando-se uma imagem de anacronismo.
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Tal construcdo discursiva, porém, ndo subsiste a uma confrontacdo com a realidade:
0s paises do Sul tém sido os mais abertos as exportacdes e aos investimentos do Brasil, ao
passo que os do Norte tém sido os que mais impdem barreiras — ndo apenas tarifarias, mas
também ambientais, sanitarias e trabalhistas. Muitas vezes, o que esta por tras desse discurso €
uma percepcao etnocéntrica do mundo, de pessoas que ainda t€ém “cabecas colonizadas”. Nao
tratam com a dimensdo devida a multipolariza¢do econdmica do mundo, que ocorre ha algum
tempo e que tem como principal impulso o desenvolvimento da Asia, especialmente da China
(LIMA; SANTOS, 2008, p. 4).

Outro artificio retérico dos defensores da integracdo seletiva é a separagdo rigida
entre o global e o regional, como se a énfase do governo Lula na integracdo sul-americana
implicasse indiferenca ao multilateralismo. Observa-se, porém, que ndo ha incongruéncia
entre os planos regional e multilateral, pois tratam de questdes diferentes para os interesses
brasileiros. Se, por um lado, a esfera multilateral é importante para o Brasil em razéo do seu
comércio exterior diversificado e da relevancia da OMC na criagdo de regras internacionais,
por outro, o0 espaco regional é um caminho para o incremento da presenca do Brasil no
sistema internacional. Em termos econémicos, as exportacdes e 0s investimentos na regiao
sdo um meio de as empresas brasileiras ganharem competitividade para atuar globalmente.

Naturalmente, o aumento da projecdo global implica alguns problemas na relacéo
com os vizinhos. Contudo, esse é o custo do processo, de modo que os atritos devem ser
resolvidos, de preferéncia, por meios diplomaticos. Mesmo assim, observa-se que a relacdo do
Brasil com o seu entorno é consideravelmente melhor do que a de outros paises que buscam
aumentar a sua projecdo internacional, como india e Africa do Sul. Historicamente, o Brasil
teve éxito na solucdo de seus conflitos regionais por meios diplomaticos, de modo que néo
tem rivais militares nem contenciosos territoriais.

A integracdo multidimensional, que abrange o programa de integracdo fisica da
América do Sul, ndo € uma politica pablica neutra quanto a ideais e interesses (SANTOS;
VILAROUCA, 2007, p. 12). E uma politica de Estado, que demanda uma postura pré-ativa
desse ente em termos de intervengdo econdémica. Como outros paises e regides fizeram no
passado, a América do Sul, no século XXI, almeja obter desenvolvimento econémico via
fortalecimento do Estado e integracdo econdmica dos paises vizinhos. Considerando que,
historicamente, o gargalo externo sempre teve muita forca sobre as possibilidades de
expansdo econdmica da regido, o projeto integracionista adquire relevancia ainda maior, pois,
agrupadas, as nagdes sul-americanas podem enfrentar com mais autonomia os desafios do
sistema internacional (SANTOS; VILAROUCA, 2007, p. 12). E um projeto, portanto, bem
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diferente do liberalismo defendido pela oposicdo, e isso fica claro nas manifestagdes de
parlamentares do PSDB e do DEM contra o ingresso da Venezuela no MERCOSUL.

4.2 ASPECTOS ECONOMICOS DO INGRESSO DE CARACAS NO MERCOSUL

A Venezuela tem a populacéo de cerca de 28 milhdes de habitantes (é o 6° pais mais
populoso da América Latina) e o PIB de US$ 180 bilhdes (o 4° da regido, atrds de Brasil,
Meéxico e Argentina). Seu territorio e de 916.445 km? (VENEZUELA, 2010).

A adesdo do Pais ao MERCOSUL atende ao carater estratégico da politica externa
brasileira quanto a integracdo sul-americana Ademais, o interesse nacional também diz
respeito ao aspecto federativo, a integracdo das regiGes Norte e Nordeste ao processo de
integracdo, que até o momento privilegiava as regides Sul e Sudeste.

Os dados demonstram que os fluxos econdmicos entre Brasil e Venezuela apresentaram
um crescimento espetacular. O Brasil, em 2008, ja era o terceiro maior fornecedor de produtos
para a Venezuela, somente atrds de Estados Unidos e Colémbia. As exportacBes brasileiras
aumentaram em 858%, entre 1999 e 2008, de modo que, em 2007, o Pais apresentava um saldo
comercial de 4,6 bilhGes de dblares com aquele pais — fazendo uma comparacao, 0 superavit com
os Estados Unidos era de 1,8 bilhdes de dolares; com o conjunto dos 27 paises da Unido Europeia,
de 10,2 bilhdes. Em 2003, a Venezuela era o 26° destino das exportac@es brasileiras; em 2007, ja
era 0 7° (inferior apenas as vendas aos Estados Unidos, a Argentina, a China, a Holanda, a
Alemanha e ao Japdo). Em termos de investimentos externos do Brasil na Venezuela, eles
passaram de US$ 40 milhdes, em 2001, para cerca de US$ 222 milhGes em 2007 — um aumento
de 454%. Dessa forma, salta aos olhos o potencial que representa o mercado venezuelano
(NUCLEO DE ESTUDOS SOBRE O CONGRESSO, 2009).

No que diz respeito as caracteristicas do comercio exterior entre os paises, percebe-se
gue o Brasil importa produtos primarios (minérios, energia elétrica, derivados de petréleo), ao
passo que exporta majoritariamente produtos manufaturados de alto valor agregado
(automoveis, eletroeletrbnicos, maquinas e equipamentos, farmacos). Também exportamos
produtos primarios (leite, acucar, carne), mas em menor medida. Observa-se que 84,5% dos
bens exportados para a Venezuela séo manufaturados — cuida-se de uma pauta de exportagoes
similar a que temos com a Argentina (92,9% de bens manufaturados). Em termos absolutos,

as exportacOes de manufaturas para a Venezuela s6 perdem para as direcionadas a Argentina e
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aos Estados Unidos. Com a adeséo da Venezuela, 0 MERCOSUL passaria a ser responsavel
por 23,2% do total das nossas exportacbes de manufaturas — cifra superior a da relacdo com
qualquer outro bloco.

O aumento vertiginoso do comércio com o Pais ocorreu em grande medida por causa
da saida de Caracas do Pacto Andino, que permitiu ao Brasil avangar sobre mercados que
eram cativos da Colémbia e do México. Por outro lado, a China promovia uma politica
comercial agressiva, tendo assinado varios acordos com a Venezuela. Como se sabe, o0 Brasil
tem sérias dificuldades para competir comercialmente com a China, de modo que 0s seus
lucros na Venezuela dependem dos acordos tarifarios vigentes — o ACE 59 (Acordo de
Complementacdo Econémica), celebrado entre os paises do MERCOSUL e da Comunidade
Andina (CAN). Porém, a Venezuela abandonou a CAN, de modo que tais privilégios
tarifarios do Brasil desapareceriam em 2011, caso Caracas ndo ingresse no MERCOSUL®.

Portanto, a aprovacdo do Protocolo manteria o caminho de crescentes ganhos
econémicos para o Brasil. Caso o Protocolo fosse rejeitado, todavia, a Venezuela ficaria em
um limbo econdmico e dificilmente manteria o Brasil com status comercial privilegiado, o
que abriria espaco para concorrentes extra-regionais (principalmente a China).

Em termos politicos, é importante frisar que, ja no governo Fernando Henrique, parte
da diplomacia brasileira diagnosticou o problema de privilegiar relacbes com os paises do
Norte, que resistem em oferecer contrapartidas nas negocia¢cbes comerciais — inclusive no
ambito da OMC. Por isso, na metade do seu segundo mandato, Cardoso esbogou uma
estratégia de énfase na integracdo sul-americana — especialmente em razdo do unilateralismo
de Washington, com Bush. Ao elaborar a sua estratégia, o governo Lula aprofundou a énfase
da integracdo da América do Sul. A adesdo da Venezuela ao MERCOSUL foi colocada em
pauta ja em 1994, logo apos a conclusédo do Protocolo de Ouro Preto.

Economicamente, as experiéncias de integracdo regional demonstram a importancia
da adesdo de novos membros para o dinamismo socioecondémico do processo. Novas adesoes
implicam novos ciclos de adensamento das relagdes econdmicas — tanto em relacdo ao
comeércio quanto aos investimentos. Essa constatacdo ganha relevo quando observamos certa
atenuacdo do dinamismo econémico do MERCOSUL, com conflitos entre os dois principais
membros — o que era previsivel em razdo das assimetrias do bloco. No atual cenario de crise

mundial e protecionismo, o ingresso da Venezuela pode gerar novo periodo de crescimento ao

8 para citar alguns exemplos setoriais, as tarifas de importagdo do setor automotivo subiriam de 23,2% para
35%; do de motores de veiculos, de 0% para 10%; do de medicamentos, de 4% para 10%; do de fornos e
fogdes elétricos e a gas, de 8,8% para 10%; do de frangos e congelados, de 13% para 20%; do de bovinos, de
4% para 10%; do de agUcar de cana, de 13% para 20% (NECON, 2009).
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bloco. Para o Brasil, é notavel a relevancia da Venezuela para a formagéo de seu superavit
comercial, especialmente em virtude da crise.

Quanto ao aspecto federativo, a adesdo da Venezuela é uma oportunidade para que as
regides Norte e Nordeste também se beneficiem do processo integracionista, que trouxera
vantagens nitidas apenas as regides Sul e Sudeste. Os fluxos econdmicos com a Venezuela
tém dinamizado as cadeias produtivas daquelas regides, de modo que representantes de varias
federagdes industriais e comerciais de 1a elaboraram o “Manifesto de Manaus”, salientando 0

potencial de complementaridade econémica entre a Venezuela e suas regides.

43 A TRAMITACAO DO PROTOCOLO DE ADESAO DA VENEZUELA AO
MERCOSUL NO CONGRESSO NACIONAL

Em relacdo ao processo de ratificacdo no Brasil, o Protocolo é um tratado e, como
tal, deve passar pelo processo legislativo previsto na Constituicdo Federal .

Inserido na Mensagem 82/2007, o Protocolo chegou a Camara dos Deputados em
fevereiro de 2007. Observa-se que, imediatamente, forte carga ideoldgica foi langada sobre a
questdo (SANTOS; VILAROUCA, 2007, p. 3). No dia seguinte a chegada do Protocolo ao
Parlamento, os senadores do PSDB Eduardo Azeredo e Flexa Ribeiro convidaram o
embaixador Roberto Abdenur para audiéncia publica na CREDN do Senado, em virtude de
sua entrevista a revista Veja em que afirmava que havia um processo de ideologizacdo do
Itamaraty, com selecdo de embaixadores com base em critérios ideoldgicos, de modo que o
resultado seria uma politica externa contraria aos Estados Unidos no longo prazo.
Respondendo a pergunta do senador Arthur Virgilio (PSDB-AM), Abdenur manifestou
posicdo contraria ao ingresso da Venezuela, por motivos politicos e econdmicos.

Percebe-se que a oposicdo forcou uma polarizacdo da politica externa para desgastar
0 governo, aproveitando a entrevista de Abdenur a Veja para associar o governo Lula a
governos esquerdistas e autoritarios. Quanto ao ingresso da Venezuela no MERCOSUL, o
discurso oposicionista pugnou que o governo queria fortalecer os lagcos com Chavez, um lider

que se encaixaria no perfil de esquerdista e autoritario.

81 Tratamos do processo de ratificacdo no Brasil no capitulo 11 deste trabalho.
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Porém, essa polarizacdo do tema ndo foi apenas uma estratégia para criticar o
governo, uma vez que ha relevantes diferencas nas visbes sobre a formulagdo e
implementacdo da politica externa brasileira (SANTOS; VILAROUCA, 2007, p. 5). Nem
sempre explicitas, tais diferencas ficam claras em alguns momentos, como nos discursos dos
senadores Marco Maciel (DEM-PE), em que defendeu uma aproximagdo do MERCOSUL
com os Estados Unidos e a Unido Europeia, e Arthur Virgilio (PSDB-AM), em que criticou
0s supostos terceiro-mundismo e distanciamento de Washington adotados pela diplomacia do
governo Lula, bem como pugnou pela ampliacdo de acordos bilaterais de livre comércio
(estratégia entdo adotada pelo México).

Apesar de o governo ter construido uma maioria consistente no Parlamento, uma
série de incidentes agitou o debate, tornando incerta a aprovacdo do Protocolo® (SANTOS;
VILAROUCA, 2007, p. 5). Inicialmente, houve o caso da revogacdo da concessdo de
funcionamento da RCTV, na Venezuela. Alguns dias apds ela ter deixado de transmitir, a
CREDN do Senado aprovou apelo pela reabertura do canal, e a votagdo folgada revelou que a
aprovacao teve o apoio de muitos senadores ndo oposicionistas, especialmente do PMDB®.

Chavez reagiu de maneira dura, acusando o Congresso brasileiro (mas se referindo
especificamente ao Senado) de ser “papagaio” de Washington e representante da direita. As
consequéncias foram prejudiciais a aprovagdo do Protocolo, pois muitos senadores do PMDB
criticaram fortemente a declaracdo de Chavez, de modo que passou a existir risco de o
conflito exorbitar a clivagem situacdo versus oposicdo no Legislativo (SANTOS;
VILAROUCA, 2007, p. 6).

O Itamaraty convocou o embaixador da Venezuela para esclarecer as criticas do
Chefe de Estado ao Congresso brasileiro. Lula, por sua vez, manteve o discurso de que o
fechamento da RCTV era um problema interno da Venezuela — dessa forma, reivindicava a
tradicdo diplomatica brasileira de observar o principio da ndo intervencdo em assuntos
internos de outras nagOes, previsto, inclusive, na Constituicdo Federal (artigo 4°, 1V). A
oposicdo, ao seu turno, continuou incitando o debate. Arthur Virgilio afirmou na tribuna do
Senado que o PSDB imporia obsticulos a votacdo do Protocolo, caso Chavez ndo se
retratasse, posicdo que foi seguida pelo DEM. Adicionalmente, convidou-se o presidente da

RCTV para comparecer a audiéncia publica na CREDN do Senado.

82 Tratamos dos meios de 0 governo construir e fazer valer a sua maioria no Parlamento no capitulo I1.
8 Houve requerimento do senador Flexa Ribeiro (PSDB) de mogéo de censura e reptdio pela ndo renovagdo da
concessdo da RCTV, mas ela ndo chegou a ser colocada em votagdo na CREDN (Senado Federal, 2009).
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No meio da crise, apareceu um novo ator: o empresariado. Em reportagem do Valor
Econdmico, noticiou-se que empresarios faziam lobby contrario & entrada de Caracas no
MERCOSUL nos termos negociados. Conforme o jornal, haveria preocupacdes no sentido de
que os ganhos crescentes com o comércio com a Venezuela pudessem ser neutralizados em
razdo de custos politicos em negociagdes futuras com os Estados Unidos e a Unido Europeia,
alvos recorrentes da maledicéncia verborragica chavista, como é sabido. Quanto as questdes
técnicas referentes a tarifas, os empresarios afirmaram que ndo havia defini¢cdo do ritmo de
liberalizacdo e dos produtos incorporados a Tarifa externa Comum (TEC), de modo que
existiam impactos consideravelmente diferentes entre os setores econdmicos®.

Um juizo cuidadoso das manifestagdes empresariais mostra que nao foi feito um veto
politico a Venezuela, mas, sim, a uma integracdo incompleta, que nao trouxesse vantagens a
mais setores econdémicos (SANTOS; VILAROUCA, 2007, p. 8). Em outras palavras, estava
em andamento um processo de barganha, de modo que setores que ainda ndo tinham
beneficios diretos no comércio com a Venezuela gostariam de té-los — e mandaram um recado
pela imprensa para 0s negociadores. Os interesses setoriais dos empresarios sdo legitimos;
porém, é preocupante a dimensdo desproporcional que adquiriram, a ponto de ameacar 0
interesse nacional, que é estratégico, de longo prazo (LIMA; SANTOS, 2008, p. 14).

Pouco depois, Chavez deu ultimato aos Parlamentos brasileiro e paraguaio, que ainda
ndo tinham aprovado o Protocolo: exigiu a aprovagdo em prazo de trés meses — caso
contrario, desistiria da integracdo ao bloco. No Brasil, a entdo Ministra-Chefe da Casa Civil,
Dilma Rousseff, reagiu, afirmando ser imprépria a fixacdo de prazo. No Senado, novamente,
concentraram-se as criticas mais fortes a postura de Chavez.

Para contornar a crise, foi implementada uma nova estratégia da base governista, que
buscou aproximar os Parlamentos de Brasil e Venezuela (SANTOS; VILAROUCA, 2007, p.
9). O deputado Viera da Cunha (PDT-RS) convidou o embaixador da Venezuela para se
reunir com deputados na CREDN da Cémara. No dia seguinte, 0 mesmo foi feito na CREDN
do Senado. Adicionalmente, o chanceler Celso Amorim foi ao Congresso para tratar da
adesdo de Caracas ao bloco regional. Chavez, ao seu turno, também deu a sua colaboracao
para dirimir o problema, baixando o tom de voz. Sem mencionar suas declarages sobre o
Congresso brasileiro, reiterou a amizade com Lula e o interesse em integrar o MERCOSUL.

Os novos desdobramentos surtiram efeito, de modo que o clima para aprovacéo do

Protocolo melhorou consideravelmente. O Protocolo foi aprovado nas comissGes da Camara,

8 Os setores automobilistico e de téxteis j& estavam tendo vantagens comerciais diretas, ao contréario do setor de
elétricos e eletrdnicos, por exemplo (NECON, 2009).
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passando a ser Projeto de Decreto Legislativo (PDC) e estando apto a ser apreciado no
Plenario, onde ocorre a aprovacao final de tratados pela Casa (MAZZUOLI, 2008, p.318).

Finalmente, o PDC foi submetido a votacdo em Plenario, em dezembro, no altimo
dia de trabalhos da Camara no ano, ap6s acordo entre os governistas e o DEM®.
Posteriormente, foram feitos esforcos para viabilizar o quorum necessario, pois o PSDB opds
obstaculos, especialmente ao uso de procedimentos mais céleres (NECON, 2009).

No mérito da questdo, PSDB e DEM indicaram as suas bancadas gque votassem
contra o PDC, ao passo que o PPS liberou a bancada. Todos os outros partidos indicaram aos
seus deputados que votassem a favor do PDC. Como resultado, o PDC foi aprovado: houve
265 votos favoraveis, 61 contrarios e seis abstencdes (NECON, 2009).

No debate em Plenario, deputados do PSDB discursaram no sentido de que seus
votos contrarios tinham como causa ndo a Venezuela, mas o seu presidente, Chavez, que
poderia inviabilizar futuras negocia¢cbes do MERCOSUL com outros paises e blocos, uma vez
que a necessidade de consenso para tomada de decis6es no bloco enseja poder de veto a um
pais. Tal cenario traria mais problemas para o bloco, que ja impunha ao Brasil limitacGes para
a celebracdo de acordos de livre comércio com terceiros. Ademais, citaram 0 nao
cumprimento de aspectos técnicos e o fato de que a integracdo com a Venezuela ocorria desde
0 governo FHC, ainda que Caracas nao fizesse parte do MERCOSUL.

O DEM manteve o discurso, com apenas uma nuanca: seu lider, o deputado Antonio
Carlos Magalhdes Neto (DEM-BA), liberou alguns deputados para votar a favor do PDC,
reconhecendo a relevancia do impacto econémico positivo da Venezuela em estados da regido
Norte. Assim, 18% dos deputados do DEM votaram pela aprovacgéo do PDC.

O argumento da clausula democrética, por sua vez, nao foi levado ao Plenério, pois
fatores conjunturais o enfraqueceram: em data proxima, houvera referendo na Venezuela, em
qgue Chavez foi derrotado e reconheceu a derrota. Em discurso no Plenario, o deputado do
PSDB Duarte Nogueira chegou a reconhecer que a Venezuela era uma democracia.

A maioria do PPS (54%), curiosamente, depois de criticar o regime politico
venezuelano, votou pela aprovacdo do PDC, pois a adesédo da Venezuela ao MERCOSUL
ajudaria o povo desse pais, segundo os deputados do partido.

Entre os deputados da base governista, merecem destaque os discursos de José
Genoino (PT-SP) e Ciro Gomes (PSB-CE). Genoino afirmou que focar a politica externa

primordialmente em aspectos ideoldgicos dos governos nacionais € algo ultrapassado, uma

8 Tal acordo consistiu na negociacéo de que, além do Protocolo, seriam votadas a indicagéo de um ex-senador
do DEM para o cobicado cargo de Ministro do TCU e a nova estruturacdo do CADE.
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vez que a integracdo é mais complexa do que isso. Mencionou que tanto a Unido Europeia
guanto o MERCOSUL pautaram suas ac¢des por outras prioridades. Gomes, por sua vez, fez
um dos discursos mais lucidos sobre o tema, ponderando sobre sua dimenséo estratégica: no
contexto internacional existente, os paises da América do Sul deveriam agrupar-se por
imperativo de sobrevivéncia. Citou os avangos do MERCOSUL desde a sua cria¢do, de modo
que o comércio exterior brasileiro passou a depender menos das relagdes com os paises do
Norte (especialmente Estados Unidos), e afirmou que a adesdo da Venezuela aumentaria as
vantagens da integracdo (NECON, 2009).

Analisando-se o conteldo do debate promovido durante a tramitacdo do Protocolo na
Cémara, pode-se dizer que, inicialmente, a oposi¢do concentrou o discurso na questao
democratica: fatos recentes indicariam que a Venezuela estava na direcdo do autoritarismo, 0
que violaria a clausula democratica do MERCOSUL. Porém, os deputados do bloco
governista, especialmente os de esquerda e centro-esquerda, responderam as criticas de forma
coordenada, apontando as incoeréncias desse discurso.

Posteriormente, focou-se nos aspectos comerciais, trazendo ao debate preocupacdes
do setor empresarial. As informacdes existentes na MSC foram consideradas insuficientes,
especialmente as referentes ao cumprimento de exigéncias técnicas por parte de Caracas —
definicdo de prazos de reducdo de tarifas e de retirada de restricdes ao comércio de produtos
brasileiros. Novamente, os deputados de esquerda e centro-esquerda contra-argumentaram.

Por fim, a oposicdo apontou questdes regimentais referentes a tramitacdo do
Protocolo no Congresso como Obice a sua aprovacdo. Afirmou-se que a MSC ndo teria
passado pela Comissdo do Parlamento do MERCOSUL. Esclareceu-se, porém, que a MSC
passou pela Comissdo Parlamentar Conjunta do MERCOSUL, mas justamente quando ela
estava em fase de extingdo, de modo que ficou quatro meses parada, aguardando relator.
Finalmente extinta a CPCM, a MSC foi enviada a CREDN, onde em seguida foi designado
como relator o deputado Doutor Rosinha (PT-PR). Para regulamentar esse vacuo que surgiu
com a extin¢do da CPCM, foi editada a Resolucdo 1/07 do Congresso Nacional, que revogou
a Resolucdo 1/96 CN e dispds que ndo seria necessario parecer da Comissdo do Parlamento
do MERCOSUL®,

Aprovado na Cémara, o Protocolo, contido no PDC 430/2008, foi remetido ao
Senado, onde deveria obter a aprovacgéo final do Congresso Nacional. No Senado, como ja foi

8 Com a criagdo do Parlamento do MERCOSUL, houve mudangas na organizagio das comissdes, pois passou a
existir a Representacdo Brasileira nesse Parlamento (Senado Federal, 2009).
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referido, os problemas enfrentados foram ainda maiores, inclusive porque nessa Casa a
maioria governista era menos dilatada.

A CREDN do Senado era entdo presidida pelo senador Eduardo Azeredo (PSDB-
MG). Apos sua eleicdo para a presidéncia, o senador manifestou-se claramente sobre o
Protocolo: afirmou que era pessoalmente contra, indicando as justificativas de ordem politica
e econdmica da oposicdo. Comentou que o0 exame da questdo deveria ser feito sem pressa e
que, apesar de o governo ter maioria na Comissdo, tinha davidas sobre a posi¢do de alguns
parlamentares da base governista (NECON, 2009).

O senador José Sarney (PMDB-AP), por exemplo, entdo presidente do Senado, abriu
voto contrério ao Protocolo, de modo que, antes de sua eleicdo para a presidéncia da Casa,
sinalizara a oposicdo que poderia dificultar a tramitacdo do Protocolo. Os Senadores
Mercadante (PT-SP) e Simon (PMDB-RS) reagiram as manifestaces de Sarney sobre o tema,
e 0 ex-presidente da Republica retratou-se. Mercadante mostrou bastante lucidez sobre a
questdo: ponderou que tratados s&o compromissos de longo prazo assumidos por Estados — e
ndo por governos —, de modo que eles devem ser analisados com olhos voltados para 0s
interesses maiores do pais e para as normas constitucionais que tratam da politica externa — e
ndo para idiossincrasias politicas e ideoldgicas dos governos, que mudam conforme os ciclos
eleitorais. Asseverou, por fim, que a aproximacdo da Venezuela ao Brasil e a0 MERCOSUL
ocorreu por meio de um longo processo historico, que perpassou diversos governos, de
diferentes orientacdes ideoldgicas, tanto do Brasil quanto da Venezuela (NECON, 2009).

Para ndo haver duvidas quanto a lisura do processo legislativo, o Protocolo foi
levado a votacdo no ambito da Representacdo Brasileira no Parlamento do MERCOSUL, que,
em 18/02/2009, aprovou-0, por nove votos a quatro. O relator foi Dr. Rosinha (PT-PR).

Em marco de 2009, o Protocolo deu entrada na CREDN do Senado. Em abril desse
ano, foi realizada a primeira Audiéncia Publica sobre o tema na Comissdo, com a presenca
dos ex-embaixadores Rubens Barbosa, Sérgio Amaral e Paulo Tarso Flecha de Lima (todos,
na época, ligados a entidades empresariais), alem de José Augusto Fernandes, diretor
executivo da CNI (NECON, 2009).

Barbosa e Amaral focaram suas exposi¢des no fato de a Venezuela ndo ter cumprido
0S requisitos técnicos, i.e., na indefinigdo dos Grupos de Trabalho (GTs) formados para tratar
do ritmo da liberalizagdo do comércio exterior do Pais, tanto em relacdo a adesdo a TEC do
MERCOSUL quanto a definicdo dos produtos que integrariam a lista de excegdes. Barbosa
afirmou que esse cendrio revelaria falta de transparéncia e comprometimento de Caracas.

Amaral trouxe a analise o argumento da “faléncia do MERCOSUL” (ja mencionado neste
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capitulo). O representante da CNI também abordou a falta de informacBes no Protocolo.
Flecha de Lima foi o Unico que defendeu a adesdo da Venezuela, com base em uma viséo
estratégica do interesse nacional, segundo ele.

Apesar da énfase nas questbes técnicas, a oposi¢cdo demonstrou, nessa audiéncia
publica, desconforto com o tipo de lideranga de Chavez, de modo que a critica mais
contundente & democracia venezuelana foi feita pelo senador Fernando Collor (PTB-AL),
para quem Chavez caminhava para o autoritarismo e trazia discordia a América do Sul. Nem
sempre de forma explicita, a oposicdo mostrava ter outras preferéncias estratégicas: o senador
Arthur Virgilio, por exemplo, em um momento defendeu abertamente a opcéo pela ALCA, de
modo que, segundo ele, Chavez seria um empecilho para que a integracdo hemisférica se
concretizasse. No fim, a solucdo apontada por Amaral foi encampada pelo relator, o senador
Tasso Jereissati (PSDB-CE): o Protocolo de adesdo da Venezuela seria aprovado se 0s GTs
fossem concluidos.

Ainda no més de abril, foi organizada a segunda audiéncia publica, que teve a
presenca do chanceler, Celso Amorim, e do governador de Roraima, José de Anchieta Jr.
(PSDB-RR). O governador tratou da importancia das relacbes econdmicas com Venezuela
para os estados das regides Norte e Nordeste do Brasil, de modo que o fato de ele ser de um
partido de oposicéo fortaleceu a impresséo de que esses fluxos econdémicos eram realmente
relevantes. O chanceler, por sua vez, discorreu sobre a dimensdo estratégica da Venezuela
para a integracdo sul-americana. Sobre os GTs, comunicou que Chavez ordenara aos seus
diplomatas a retomada imediata das negociacbes e a conclusdo, em breve, de um acordo
basico sobre os pontos pendentes (NECON, 2009).

Nessa audiéncia publica, a oposicdo foi menos severa nas criticas — salvo o senador
Collor, que novamente foi muito duro com o regime politico da Venezuela. Como foi
esbocado na audiéncia anterior, o relator teria colocado em segundo plano as criticas a
democracia do Pais, privilegiando as questBes técnicas. Sobre as intervencdes de Collor,
Amorim lembrou que, quando o MERCOSUL foi criado (na época que Collor era o
Presidente da Republica), o Paraguai era uma democracia muito fragil, ou seja, o bloco ajudou
na consolida¢do do regime no Pais (inclusive impedindo um golpe militar coordenado pelo
General Oviedo, em 1996, contra o presidente Wasmosy). “A democracia é um processo em
andamento”, afirmou o chanceler®’. Por fim, sobre o poder de veto de Chéavez nas decisdes do

MERCOSUL, Amorim abordou a possibilidade de mudanca nas regras, de modo que acordos

¥ Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/atividade/comissoes/comissao.asp?origem=SF&com=54>.
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comerciais do bloco ndo mais precisariam de consenso, aparecendo a figura do waiver
(membro do bloco que, por ndo concordar com um acordo comercial, ndo o impediria, mas
ficaria de fora dele).

Percebe-se que o governo foi responsivo as criticas e demandas da oposicdo. Ela teve
a sua disposicdo Vvarios instrumentos para expor suas posi¢cdes, como 0s requerimentos de
convocacdo de audiéncias publicas (escolhendo quem seria convidado ou convocado). O
governo, portanto, ndo pdde simplesmente impor as suas decisdes.

Por requerimento do senador Collor, organizou-se uma terceira audiéncia publica.
Inicialmente, foram convidados o ex-chanceler Celso Lafer e o jurista Ives Gandra da Silva
Martins. Adicionalmente, por requerimento do senador Eduardo Suplicy (PT-SP), foram
convidados também o embaixador do Brasil na Venezuela, Anténio José Ferreira Simoes, € a
professora do IUPERJ Maria Regina Soares de Lima (NECON, 2009).

Em sua exposicdo, Lafer mencionou trés aspectos que considerava relevantes do
MERCOSUL: 1) no campo estratégico, a contribuicdo para a paz na regido; 2) no campo
econbmico, a cooperacdo aprofundada; 3) no campo dos valores, a consolidacdo da
democracia e dos Direitos Humanos. Naquele momento, o ingresso da Venezuela colocaria
em risco os avancos do bloco, afetando, inclusive, sua identidade. Como o MERCOSUL é
uma integracdo profunda, os paises devem respeitar normas e compromissos, de forma que
ndo seria possivel, em sua opinido, aprovar o Protocolo sem a conclusdo dos GTs. Ademais, a
Venezuela de Chavez destoaria dos valores do bloco, especialmente pelos problemas de suas
instituicbes democréaticas. Por reconhecer a importdncia econdmica da Venezuela,
recomendou a reformulagdo ao Acordo de Complementacdo Econdmica (ACE 59). Para
incluir o Pais na dindmica politica regional, sugeriu outros mecanismos diplomaticos, como a
OEA e o Grupo do Rio.

Ives Gandra, por sua vez, expds pontos similares aos de Lafer, especialmente no
tocante ao adiamento da deciséo sobre o Protocolo. Quanto as questdes econdmicas, defendeu
que os GTs fossem concluidos; quanto as questdes juridicas, que as alteracdes nas regras de
tomada de decisdo do bloco (a figura do waiver) fossem negociadas nos GTs; quanto a
questdo da democracia venezuelana, que se aguardasse o transcorrer dos acontecimentos,
analisando-se posteriormente se o regime poderia ser qualificado como democratico ou nao.

Maria Regina, ao seu turno, sustentou posicionamento diferente, destacando as
mudancas na politica internacional, a importancia da ampliagdo do MERCOSUL em direcdo
ao norte do continente, a relevancia da opgdo estratégica da Venezuela pelo Brasil e as

consequéncias de uma exclusdo desse pais.
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Sobre o processo de integracdo regional, lembrou que é uma politica de Estado — e
néo de governo —, enfatizando que as iniciativas para o ingresso de Caracas no bloco regional
remontam aos governos de Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso, no Brasil, e de
Rafael Caldeira, na Venezuela. Este pais alterou suas prioridades estratégicas: antes um pais
voltado para o Caribe e os Estados Unidos, passou a olhar para a América do Sul. Fez uma
opcdo politica (e ndo técnica) pelo Brasil, como revelam os fluxos de comércio e
investimentos — o Brasil comecou a ter espaco em nichos anteriormente dominados por
Estados Unidos, México e Colémbia. Ao abordar a importancia da ampliacdo do
MERCOSUL em direcdo ao norte do continente (a regido Andina), lembrou as consequéncias
positivas para a questdo federativa do Brasil: as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste do
Pais também poderiam se beneficiar da integracao regional, que, por imperativos de logistica
e geografia, ainda estava demasiadamente voltada para as regides Sul e Sudeste.

A respeito do Protocolo de Ushuaia, ponderou que, embora ele estabelecesse a
necessidade de plena vigéncia das instituicdes democréaticas, ndo estabelecia quais seriam
elas. Seriam aceitas as diversas concepcles de democracia, inclusive as de indole participativa
e plebiscitaria, como o modelo venezuelano®®. Ademais, disse que a oposicdo venezuelana
também optou pela radicalizacdo: em 2002, tentou dar um golpe de Estado; posteriormente,
pregou abstencdo eleitoral, ensejando folgada maioria governista no Parlamento. Quando
participou do jogo democratico, mostrou ser competitiva, derrotando Chéavez em referendo.

Caso a Venezuela ingressasse no MERCOSUL, haveria a garantia do Protocolo de
Ushuaia contra ruptura democréatica — que ja funcionou no caso de tentativa de golpe no
Paraguai, em 1996. Ademais, esse ingresso aumentaria a seguranca juridica dos negécios
realizados no Pais, que se submeteria as regras de solucdo de controvérsias do bloco, contidas
no Protocolo de Olivos. A rejeicdo, por outro lado, implicaria radicalizacdo politica e
instabilidade. Maria Regina fez uma analogia com o caso da expulsdo de Cuba da OEA, que
culminou na Crise dos Misseis. Com a rejeicdo, igualmente, seria impossivel manter o status

quo, porquanto Caracas dificilmente manteria o Brasil como aliado.

8 Apesar de ndo ser o foco deste trabalho examinar a qualidade da democracia venezuelana, mencionamos
alguns comentarios trazidos pela Professora Maria Regina. Segundo ela, o sistema politico da Venezuela teria
as duas condi¢bes minimas para qualquer modelo de democracia: a vigéncia do Estado de Direito e a
legitimidade da vontade popular. A Constituicdo do Pais prevé o referendo revogatorio do mandato
presidencial (pode ser feito apos a metade do mandato, caso seja solicitado por ao menos 20% do eleitorado),
0 que aumentaria a prestacdo de contas horizontal do regime. Chavez foi submetido a tal referendo, em 2004,
e permaneceu no poder, com 59,25% de votos favoraveis a ele. Desde 2005, havia a0 menos uma eleigdo por
ano, e a oposicdo, quando abandonou a estratégia de ndo concorrer, em 2007, mostrou ser competitiva
(Senado Federal, 2009).
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Por fim, o embaixador do Brasil na Venezuela, Anténio Simdes, concordou com as
opinides de Maria Regina, inclusive acerca da impossibilidade de manutencdo do status quo.
Sobre as criticas ao cendrio interno da Venezuela, afirmou que a sua entrada no MERCOSUL
conferiria ao Brasil meios de cobranca, seja em relacdo a seguranca juridica, seja em relacéo a
democracia. Fez esclarecimentos adicionais sobre as questdes técnicas, tratando do historico
dos requisitos para ingresso na Uni&o Europeia® e dos aspectos técnicos para a adesdo da
Venezuela ao MERCOSUL (NECON, 2009).

A oposicdo e alguns senadores da base governista insistiram na postergacdo, ao
menos até o fim das negociagBes técnicas. Maria Regina, porém, ressaltou que adiar
significaria excluir a Venezuela, pois o que vale é o sentido politico das palavras. Quanto as
criticas ao regime politico do pais, comentou que ndo se poderia esperar gque ele fosse o da
predilecdo de cada um dos senadores. O lider do governo, senador Romero Jucad (PMDB-RR),
afirmou que a votacdo do Protocolo era prioridade do governo — ou seja, passou a mensagem
de que o governo faria uso dos mecanismos institucionais a sua disposicao para fazer valer a
sua maioria parlamentar. No fim da audiéncia, ficou a sensacédo de que a principal divergéncia
dizia respeito a0 momento da aprovacao e de que a oposi¢cdo poderia insistir na estratégia do
adiamento reiterado, usando para tanto os meios institucionais a seu dispor (requerimentos de
novas audiéncias publicas, de informacdes por escrito).

Apos requerimento do senador Eduardo Azeredo (PSDB-MG), houve, ainda, uma
quarta audiéncia publica sobre o tema, que foi muito importante para o encaminhamento dos
debates. Nela compareceu, entre outros convidados, o principal opositor interno de Chavez, o
prefeito de Caracas, Antonio Ledezma, que defendeu o ingresso do seu pais no MERCOSUL.
Em sua argumentacdo, Ledezma sustentou que 0s mecanismos institucionais do bloco
regional poderiam controlar Chavez e garantir a democracia venezuelana. Além do Protocolo
de Ushuaia, outra instituicdo apta a obrigar o Chefe de Estado venezuelano a prestar contas
seria 0 Parlamento do MERCOSUL, que poderia, a semelhanca do que ocorre no Parlamento
brasileiro, organizar audiéncias publicas (com a presenca de autoridades e membros da
sociedade civil), solicitar informacGes, promover visitas. Isolar diplomaticamente Caracas,
dessa forma, ndo seria 0 melhor caminho, segundo o expositor (Senado Federal, 2009).

Ap0s quatro audiéncias publicas, o relator, senador Jereissati, entregou 0 seu parecer

a CREDN, que recomendou a rejeicdo do Protocolo. O parecer foi dividido em trés partes: a)

% No inicio, quando as Comunidades Europeias tinham poucos membros, existiam poucos requisitos técnicos
para 0 ingresso. Ademais, mesmo apés o crescimento exponencial do nimero de membros, muitas vezes 0s
aspectos politicos ensejam a desconsideragdo de requisitos técnicos, como foi o caso das recentes adesdes de
Bulgéria e Roménia.
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aspectos econémicos e estratégicos; b) aspectos juridicos e formais; c¢) aspectos politicos
(Senado Federal, 2009).

Quanto aos aspectos econémicos e estratégicos, o relator resgatou o argumento da
“faléncia do MERCOSUL”, pois o comércio interno do bloco cresceria menos do que o de
outros blocos. As causas estariam nos problemas nas negociacfes para o livre comércio e a
TEC, dificultadas especialmente pela Argentina, e tal cendrio ndo seria alterado com o
ingresso de um novo membro. O relator, porém, mencionou dados que mostravam a
importancia da eventual participacdo da Venezuela: o fluxo comercial entre Brasil e
Venezuela crescente, com gigantesco superavit para o Brasil, gracas a saida da Venezuela do
Pacto Andino e as preferéncias tarifarias existentes desde entdo — mas que terminariam em
2011. As consequéncias negativas do término das preferéncias tarifarias com a Venezuela,
entretanto, ndo foram devidamente abordadas, uma vez que o senador tratou apenas do caso
do setor automobilistico, deixando de lado inimeros outros, ja referidos neste capitulo.

Ao analisar a geopolitica, o relator reconheceu que a adesdo de Caracas ampliaria o
bloco para o norte do continente, de modo que a integracdo passaria a ser realmente
continental. Adicionalmente, tratou do impacto na dimensdo federativa do Brasil — uma
discussdo muito cara ao Senado Federal, a Casa da Federacdo, segundo as instituicoes
politicas brasileiras. Estranhamente, porém, Jereissati citou apenas os estados membros da
regido Norte do Brasil como beneficiarios, silenciando sobre os do Centro-Oeste e Nordeste
(onde fica o Cear4, estado representado por ele!).

Quanto aos aspectos juridicos e formais, o parecer focou nas regras para a adesao ao
MERCOSUL. Em reunido do CMC, posterior ao Tratado de Assuncéo, definiu-se que 0s
resultados das negociacOes deveriam ser expostos em protocolos de adesdo de novos
membros. No caso da Venezuela, porém, os presidentes dos quatro membros do
MERCOSUL, segundo o critério do consenso, decidiram deixar de lado a referida norma do
CMC, autorizando que as negocia¢des fossem posteriores a adesdo. Dessa forma, 0 Congresso
teria de aprovar um texto de tratado sem informacGes completas sobre o contetdo das
negociagoes.

Quanto a necessidade de conclusdo das negociacGes técnicas antes da aprovacdo do
Protocolo de Adesdo pelos Parlamentos nacionais, reconhece-se que o tema € polémico, de
modo que sdo necessarios alguns esclarecimentos.

O Tratado de Assuncdo, de 1991, conforme o seu artigo 20, esta aberto & adesdo de
paises membros da ALALC, caso sejam aprovados por decisdo unanime dos Estados partes.

A adesdo foi posteriormente regulamentada pela Decisdo 28, de 2005, do CMC, que
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acrescentou alguns procedimentos: a) no artigo 3, sdo colocadas condicdes especificas para a
adesdo; b) no artigo 4, afirma-se que a negociacdo é feita por um Grupo Ad Hoc (GT)
composto por representantes dos Estados parte e do aderente; ¢) no artigo 5, estabelecem-se
prazos, e, caso ndo sejam observados, 0 CMC avalia a situacdo do Estado aderente; d) no
artigo 6, afirma-se que os resultados das negociagOes sdo consagrados no Protocolo de
Adesdo, que deve ser incorporado ao ordenamento juridico dos Estados signatarios; €) no
artigo 8, aduz-se que esta Decisdo 28/05 ndo precisa ser incorporada aos ordenamentos
juridicos dos Estados, pois regulamenta aspectos da organizacdo e do funcionamento do
MERCOSUL.

Dessa forma, a Decisdo 28/05 ndo é norma juridica dos Estados, mas, sim, uma
orientacdo para 0 CMC quanto as adesdes. O atraso dos GTs deve ser resolvido pelo proprio
CMC, ndo sendo impedimento para a tramitacdo do Protocolo de Adesdo nos paises membros
— Argentina e Uruguai ja tinham aprovado o Protocolo, antes da conclusdo dos GTs, pois 0s
presidentes dos quatro paises membros do bloco avocaram para si a decisdo (SANTOS, 2007,
p. 3). Na prética diplomatica, percebe-se que acordos como esse estdo sujeitos a constantes
revisdes em razdo de questdes conjunturais, assimetrias... No MERCOSUL, seguidamente ha
alteracOes nas listas de excecdes, inclusive por parte do Brasil — em vérias oportunidades, 0s
GTs entre Brasil e Argentina ndo cumpriram os prazos previstos (NECON, 2009).

Percebe-se que, por pressdo da oposi¢cdo, aumentou a accountability do governo:
respondendo a pedido de informacgdes por escrito da Comissdo, o chanceler prestou contas
sobre as decisdes dos GTs. Segundo as informacdes, Brasil e Venezuela chegaram a um
acordo acerca dos cronogramas de desagravacao tarifaria no comércio bilateral e dos critérios
para seu estabelecimento. Adicionalmente, informou-se que seria proposto um regime de
adequacao para a Venezuela, entre 2014 e 2018, da mesma forma que foi feito com os socios
iniciais do MERCOSUL, de modo que constariam nesse regime os produtos sensiveis para
esse pais. O senador, porém, afirmou que esses prazos dilatados (quatro mais quatro) ndo
estavam previstos no Protocolo de Adeséo e adiariam ainda mais a liberalizagdo comercial.
Apesar disso, o parlamentar concedeu no sentido de que o cronograma abordou de forma
conclusiva os aspectos principais da negociacdo prévia ao ingresso de Caracas no bloco
econdmico.

Na parte em que critica os resultados dos GTs, verifica-se um problema de logica na
argumentacdo do senador. Ele reconhece que houve robusto incremento do comércio entre
Brasil e Venezuela, gracas a saida de Caracas do Pacto Andino e a sua opcdo pelo

MERCOSUL, de modo que o boom comercial foi tornado possivel pelo ACE 59. Porém, esse
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acordo de complementacdo econ6mica expiraria em 2011, e o cenario mudaria
substancialmente a partir de entdo. Apesar disso, 0 parecer recomenda a rejeicdo do Protocolo
porque as negociacdes técnicas culminaram em um adiamento da liberalizacdo comercial —
que, com a ndo aprovacdo do Protocolo, sequer existirial H4, dessa forma, inegavel
contradicdo na fundamentacdo do parecer.

Pode-se dizer que, quanto aos aspectos técnicos da negociacao, a oposi¢do, fazendo
uso dos mecanismos institucionais que tinha a disposicéo (audiéncias publicas, informacoes
por escrito), induziu o ltamaraty a acelerar as negociacGes. Elas foram concluidas em sua
maior parte, respondendo-se as duvidas levantadas. Como foi dito, o processo conduziu a
maior transparéncia da atuacgao dos diplomatas negociadores.

Quanto aos aspectos politicos, foi citada a importancia estratégica do ingresso de
Caracas, incentivado na época do governo Fernando Henrique. O relator, todavia, mostrou
preocupacdo com o regime politico da Venezuela, com a sua democracia. Inicialmente tido
como menos importante, esse fator se tornava central. Ao abordar o Protocolo de Ushuaia,
Jereissati reconheceu que ele se aplicava apenas a casos de ruptura democratica, de modo que
ndo seria uma barreira naguele momento. Admitiu que as eleicdes na Venezuela tinham sido
legitimas, inclusive com aval da OEA. “Porém, ndo se pode dizer que exista legitimidade no
processo eleitoral como um todo”, afirmou o senador®, pois, segundo ele, o0 acesso da
oposicao ao poder seria dificultado com medidas que flertariam com o autoritarismo.

Assim, apds debrucar-se sobre inimeros aspectos, o relator reconheceu que a
principal razdo para rejeitar o Protocolo era a qualidade da democracia da Venezuela, que nao
Ihe agradava. Em outras palavras, a principal funcdo da politica externa brasileira no tocante
as relacdes com Caracas seria a de sentinela da democracia venezuelana...®*

Apesar do parecer desfavoravel do relator, o governo fez valer a sua maioria: 0
Protocolo foi aprovado na CREDN. O parecer do relator foi rejeitado, e foi aprovado o voto
em separado do senador Romero Jucd (PMDB-RR) e de outros senadores, que passou a
constituir o parecer vencedor (Senado Federal, 2009). Assim, o PDC 430/2008, que continha
o Protocolo, foi encaminhado ao Plenario do Senado, Gltima etapa do procedimento de
aprovacao do tratado pelo Congresso Nacional.

No Plenario, as liderangas concordaram em colocar o PDC em votagdo em dezembro

de 2009. Aberto o debate, os pronunciamentos na tribuna foram mais focados na questdo do

% Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/atividade/comissoes/comissao.asp?origem=SF&com=54>.

% Ainda que fosse essa sua atribuicdo, o melhor meio seria incluir a Venezuela no MERCOSUL, pois haveria
mecanismos de garantia, como o Protocolo de Ushuaia — foi esse o argumento, inclusive, do maior opositor de
Chavez, Antonio Ledezma, prefeito de Caracas, em audiéncia piblica na CREDN, como relatamos.
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regime politico venezuelano — e ndo em aspectos estratégicos da integracdo sul-americana. A
oposicdo fez severas criticas ao modelo politico da Venezuela e de alguns aliados seus no
continente, porque ele seria caracterizado por instabilidade e teria o aspecto institucional
ainda indefinido, oscilando entre democracia plebiscitaria e ditadura. Esse regime politico
recebeu algumas pechas, como as de “caudilhismo”, “ditadura” e “neopopulismo”. Alguns
senadores empregaram um tom mais agressivo ao discurso: o senador Mao Santa (PSC-PI)
chegou a sugerir aos venezuelanos uma ruptura institucional “reparadora”, como fora feito em
Honduras, contra o presidente Manuel Zelaya, legitimamente eleito (NECON, 2009).

Tanto o bloco de sustentacdo do governo quanto o de oposicao aludiram a OEA para
defender seus pontos de vista: a situacdo afirmou que essa organizagédo internacional conferiu
legitimidade as elei¢cGes venezuelanas, ao passo que a oposicdo mencionou 0s problemas
descritos em relatorios de Direitos Humanos da mesma organizacdo. Similarmente, o
Protocolo de Ushuaia do MERCOSUL também amparou argumentos de ambos o0s lados: 0s
oposicionistas disseram que ele impediria o ingresso de Caracas no bloco, enquanto os
situacionistas ponderaram que ele seria um instrumento importante para evitar ruptura
democrética, caso a Venezuela fosse aceita no MERCOSUL.

Quanto aos aspectos politicos, os parlamentares de oposi¢cdo apontaram dois
problemas decorrentes da aprovacdo do Protocolo: a) trar-se-ia para 0 MERCOSUL um pais
que muitas vezes defendeu interesses contrarios aos de Brasilia (como nos contenciosos
diplomaticos com Bolivia, Equador e Paraguai); b) conceder-se-ia a Chavez poder de veto nas
decisbes do bloco, inclusive sobre acordos comerciais com parceiros do Norte (citaram-se
Estados Unidos, Unido Europeia e Japao), o que poderia acarretar isolamento diplomatico.
Em resposta, 0s senadores governistas sustentaram que, se o Brasil rejeitasse a op¢do politica
da Venezuela pelo MERCOSUL, ela buscaria outras alternativas, na América do Sul e fora
dela (poténcias como China e RduUssia), o que implicaria consequéncias ndo apenas
econdmicas, mas também geopoliticas.

Curiosamente, 0s aspectos econdmicos da integracédo tiveram pouco espaco no debate
em Plenéario. Entende-se que issSO ocorreu porgue 0s argumentos oposicionistas nessa seara
foram paulatinamente perdendo espaco no debate, tendo em vista as respostas contundentes da
coalizdo governista. As criticas quanto as indefinicdes das negociacfes técnicas sobre reducgéo
de tarifas perderam peso quando confrontadas com os beneficios econdmicos decorrentes da
aproximagéo com Caracas.

Quanto a seguranca juridica dos investimentos brasileiros na Venezuela, a oposicao

voltou a atacar o regime politico desse pais, afirmando que a concentracdo de poderes no



141

presidente Chévez impediria o devido funcionamento da ordem juridica. Os situacionistas
rebateram, sustentando que, tendo em vista que tais investimentos ja eram uma realidade, a
entrada de Caracas no MERCOSUL tornaria possivel o uso dos mecanismos de solucdo de
controversia do bloco (previstos no Protocolo de Olivos), 0 que aumentaria a seguranca juridica.

Finalmente, foi realizada a votacdo em Plenario: por 35 votos a 27, foi aprovado o
Protocolo de adeséo da Venezuela ao MERCOSUL, que tramitou no Congresso Nacional por
quase trés anos (Senado Federal, 2009). Foi feita votacdo nominal, que seguiu o padrdo
partidario e a clivagem situacao versus oposicdo, salvo 0s previsiveis votos contrarios de trés
senadores de partidos da coalizdo governista — Fernando Collor (PTB-AL), Jarbas
Vasconcellos (PMDB-PE) e Valter Pereira (PMDB-MS). Se fossem computados os votos dos
senadores que abriram voto, mas ndo compareceram a votacdo®®, o placar seria 41 a 33.
Portanto, foi uma votacdo com pequena margem de diferenca, o que refletiu as divergéncias

de opiniGes sobre o tema.

4.4 CONSIDERACOES FINAIS SOBRE O CASO

A apreciagdo pelo Congresso Nacional do Protocolo de Adeséo da Venezuela ao
MERCOSUL causou uma mobilizacdo inédita do Congresso Nacional no que diz respeito a
analise de tratados sob a vigéncia da Constituicdo de 1988 (MENDES; NARCISO, 2007) .
Observou-se que existem posicGes consideravelmente diferentes (por vezes antagbnicas)
sobre a politica externa brasileira. Apesar de, em certos momentos, a oposi¢do aproveitar
alguns episodios para desgastar o governo perante a opinido publica (visando as eleicGes),
olhando mais a politica interna, ha divergéncias de fundo sobre a adogéo de politicas publicas.

Tais diferencas de posicionamento, porém, nem sempre ficaram explicitas, uma vez
que a oposicdo evitou fazer uma discussdo estratégica de longo prazo sobre a integracédo
regional. Ela fez uso de obstaculos procedimentais e de criticas ao regime politico da

Venezuela para barrar (ou ao menos dificultar) a aprovagdo do Protocolo. Por que setores

% Em comunicado, o senador Suplicy informou que seis senadores em missdo oficial no exterior (na Conferéncia
de Copenhague) manifestaram apoio a adesdo. Por outro lado, alguns parlamentares discursaram em plenério
contra a adesdo, mas ndo estavam presentes no dia da votacdo nominal (NECON, 2009).

% Para afirmar o ineditismo desse caso, Mendes e Narciso (2007) compararam-no com o padr&o de tramitagdo
no Congresso Nacional de acordos internacionais de grande relevancia para a politica exterior do Brasil,
como o Tratado de Assuncdo (que criou o0 MERCOSUL), o tratado com os resultados da Rodada Uruguai
(que criou a OMC) e o Acordo-Quadro Inter-Regional de Cooperacdo entre a Comunidade Europeia e o
MERCOSUL.
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importantes da sociedade brasileira ndo tém essa visdo estratégica? A politica externa é um
assunto ainda pouco discutido na sociedade brasileira, de modo que os problemas verificados
estdo ligados a caréncia de debate substantivo sobre a questdo — e ndo a suposto “déficit
democratico” da politica externa brasileira. Inexistindo esse tipo de debate, os argumentos
passam a ser miopes, de curto prazo, focados em questbes conjunturais e eleitorais
(GUIMARAES, 2005).

A oposicao teve a disposicdo varios instrumentos para expor suas posi¢cdes, como 0s
requerimentos de audiéncias publicas, de informacgdes por escrito e de voto de aplauso ou
repudio. O governo ndo pbde impor as suas decisdes, pois precisou ser responsivo as criticas e
demandas da oposicdo. Em relacdo aos aspectos técnicos da negociacdo, a postura da
oposicdo conduziu a maior rapidez das negociacGes, que foram concluidas em sua maior
parte, respondendo-se as duvidas levantadas. Dessa forma, o processo ensejou aumento da
transparéncia da atuagédo dos diplomatas negociadores.

O caso em analise demonstra como a politica externa brasileira é submetida a
fiscalizacdo do Parlamento. Ainda que o governo tenha meios para aprovar as suas
proposicdes, hd um processo legislativo, muitas vezes demorado, que expde publicamente 0s
resultados das negociagdes internacionais. Ademais, o panorama institucional brasileiro que
regula a atuacdo do Legislativo na politica exterior estd em consonancia com o da maioria dos
paises, especialmente com os do Ocidente, tendo em vista nossa tradicdo juridico-

constitucional®

. Em termos relativos, portanto, ndo se pode falar em “déficit democratico” da
politica externa brasileira. H4, claro, alguns problemas a serem enfrentado nas negociacdes,
especialmente no que diz respeito ao sigilo necessario na diplomacia. Tais problemas,
entretanto, existem em todos o0s paises, mesmo nos que sdo considerados (ou que se

consideram) os mais democraticos do mundo.

% Abordamos esse tema no capitulo 1.
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CONCLUSAO

Entendemos que a melhor forma de concluir este trabalho é perpassar o caminho
percorrido, indicando 0s pontos mais importantes.

Inicialmente, vimos que a origem da participacdo do poder Legislativo na politica
externa dos Estados remonta aos movimentos politicos e sociais do final do século XVIII
(Revolucdo Francesa, Independéncia dos Estados Unidos) e ao constitucionalismo. A politica
externa passou a depender dos processos constitucionais e politicos internos dos Estados — e
ndo apenas de monarcas e pequenos grupos de aristocratas. Os tratados, que séo os resultados
da politica exterior com efeitos juridicos, foram a partir de entdo submetidos ao Legislativo
em quase todos os paises.

Ap0s as constituicdes garantirem a participacdo do Parlamento na politica exterior,
houve refluxo, de modo que essa participacdo passou a ser limitada. A principal razéo para
tanto foi o diagnostico de que o tempo dos procedimentos parlamentares entrava em conflito,
muitas vezes, com as caracteristicas da politica internacional. Em outras palavras, o
dinamismo e a celeridade das relagcBes internacionais ndo se ajustariam a lentiddo dos
processos constitucionais que conferem ao Parlamento a apreciacdo de todos os tratados. A
Constituicdo da Bélgica de 1831 inaugurou o0 modelo — posteriormente adotado por muitas
nacdes — em que alguns tratados (e ndo todos) devem ser aprovados pelo Legislativo.

Abordamos o espaco ocupado pelo tema no debate tedrico das Relacbes
Internacionais, mostrando que muitas teorias, direta ou indiretamente, analisam com ceticismo
a atuacdo parlamentar na politica exterior. A corrente realista entende que essa participacéo
enseja perdas de coordenacdo, de modo que defende uma supremacia do Executivo
(especialmente da burocracia) na conducdo da politica exterior. Adicionalmente, apontamos
que a relevancia do préprio regime politico para a politica externa é considerada baixa por
muitos autores, o que é evidenciado pelo fato de essa relagdo ser pouco estudada. Néo existe
um nexo mecanico entre esses fatores, de modo que outros devem ser considerados.

Por outro lado, alguns autores defendem uma maior participacdo do Legislativo nas
relacOes exteriores. Entre eles, destacamos Putnam (1993) e Martin (2000). Com sua teoria
dos Jogos de Dois Niveis, bastante baseada nos casos dos Estados Unidos e de paises
europeus, Putnam (1993) afirma que a influéncia do Parlamento é um meio de aumentar a
barganha do Estado na negociagdo internacional, trazendo melhores resultados. Martin

(2000), uma institucionalista, afirma que a participacédo institucionalizada do Legislativo na
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politica externa de um pais aumenta a credibilidade dos acordos internacionais, otimizando a
cooperacgéo entre os Estados. Ainda que o Legislativo delegue poderes ao Executivo no tema
politica externa, mantém a influéncia por outros meios (como a manifestacdo prévia a
ratificacdo de tratados), de modo que o governo deve considerar as preferéncias do
Parlamento.

Comparando os sistemas existentes de participacdo do Parlamento na politica
exterior, percebeu-se que o ceticismo da teoria realista teve forte influéncia, pois essa
participacdo sofreu limitacbes. Ainda assim, os parlamentares tém instrumentos para
influenciar a diplomacia de suas nagbes. Em todas as constituicbes, mesmo nas que s&o
consideradas mais democraticas, o indutor das relacdes exteriores é o Poder Executivo.
Segundo o Direito Internacional e o Direito interno dos Estados, em regra os tratados sao
negociados e assinados pelo governo, cabendo ao Parlamento aprova-los (ou ndo) antes da
ratificacdo, que, realizada pelo governo, compromete definitivamente o Estado no plano
internacional. A ratificacdo é ato discricionario do Executivo, de modo que, mesmo apés a
aprovacdo legislativa, ele ndo esta obrigado a ratificar o acordo internacional.
Excepcionalmente, como no caso dos acordos comerciais nos Estados Unidos, autoriza-se o
Legislativo a se manifestar durante as negociagdes do tratado.

Conforme prética internacional que foi juridicamente reconhecida, tanto pelo Direito
Internacional quanto pelo Direito interno das nagdes, nem todos os tratados necessitam do
aval parlamentar. O motivo para a consolidacdo dos acordos em forma simplificada (nos quais
a assinatura ja expressa o consentimento definitivo do Estado, dispensando-se a ratificacdo do
governo e, consequentemente, a aprovacdo do Parlamento) foi a celeridade das relacGes
internacionais, que nem sempre se adaptam as caracteristicas do processo legislativo.

No segundo capitulo, tratamos da situacdo do Brasil. Em nosso Pais, a participacao
do Parlamento nas questdes diplomaticas teve inicio na época do Império, como reacdo a
celebracdo de tratados desiguais com nacgdes estrangeiras no momento posterior a
independéncia. Durante o Império, 0 governo prestou consideravel atencdo as manifestagdes
sobre politica externa que eram feitas no Parlamento, de modo que essa instituicdo contribuiu
para 0 amadurecimento do debate das relagdes exteriores.

Com o advento da Republica, a influéncia do Legislativo no tema, embora tenha sido
incrementada sob o prisma institucional, foi mitigada, na pratica. Voltou a crescer no periodo
democrético de 1945-64, quando o cenario de bipolaridade internacional e radicalizacdo
politica interna ensejaram problemas na atuacdo do Parlamento na diplomacia brasileira.

Evidenciaram-se as dificuldades que o uso da tribuna parlamentar para tratar de politica
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externa pode acarretar, pois a excessiva politizacdo do tema ndo contribui para esclarecer o
interesse nacional. O periodo mostrou que € preciso certa dose de pragmatismo na condugdo
das relacbes exteriores, uma vez que uma nagdo nao tem apenas amigos, mas também
interesses. Em outras palavras, um pais cuja orientacdo diplomatica se comprometa com
resultados deve ter relagcdes econdmicas com as outras nacdes que também desejarem té-las,
independentemente de aspectos da politica doméstica. No periodo do Regime Militar, o
Parlamento pouco influenciou a politica externa, pois estava mais preocupado com a
redemocratizacdo do Pais. Pode-se dizer que as questdes diplomaticas foram objeto de certo
consenso entre os legisladores.

Ap06s a redemocratizacdo, a Constituicdo Federal de 1988 conferiu consideravel
gama de atribuicGes ao Congresso Nacional a respeito da politica externa. Os tratados,
negociados e assinados pelo Executivo, devem ser aprovados pelo Legislativo antes de serem
ratificados. Mesmo assim, como ocorre em todos 0s demais paises examinados nesta
dissertacdo, a doutrina juridica reconheceu a legitimidade da pratica existente de que alguns
tratados prescindem desse aval parlamentar — os acordos em forma simplificada. Sdo casos
restritos, que ndao comprometem a lisura das negociacdes internacionais do pais. O
ordenamento juridico brasileiro € integralmente ostensivo: todos os tratados,
independentemente da forma, devem ser publicados oficialmente, o que reduz
consideravelmente o risco de acordos secretos.

Além do exame dos tratados, a Constituicdo de 1988 conferiu aos parlamentares
outros instrumentos para influenciar a politica externa: a) autorizar, no Senado Federal, as
operacOes financeiras externas de todos os entes federativos (Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal); b) aprovar, no Senado Federal, apds sabatina, os embaixadores indicados
pelo Presidente da Republica; ¢) convocar Ministros de Estado ou chefes de 6rgdos
vinculados ao Executivo para prestarem informacGes, pessoalmente ou por escrito; d)
promover audiéncias publicas com autoridades ou membros da sociedade civil; e) aprovar
votos de aplauso, repudio ou similares a eventos relevantes da politica internacional e
nacional.

Ademais, foi visto que, para exercer controle sobre a burocracia, o Parlamento pode
usar dois meios: a) police patrol (os parlamentares verificam diretamente as atividades dos 0rgéos
do Poder Executivo); b) fire alarms (grupos interessados avisam parlamentares de sua confianca
guando a burocracia se comporta de modo diverso as suas expectativas). Frequentemente, 0s
parlamentares recorrem aos “alarmes de incéndio”, sendo procurados por setores da sociedade

interessados em determinados pontos da atuacdo do corpo diplomatico ou de outros 6rgaos da
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burocracia ligados a implementacdo da politica externa. Em virtude da amplitude e da
complexidade das questdes tratadas pelos legisladores, esse método tende a ser o mais eficiente.

Os estudos legislativos tiveram avanco notavel nas ultimas déecadas no Brasil, motivo
pelo qual ndo poderiam deixar de ser referidos nesta dissertacdo. Eles mostram que a
preponderéncia do Executivo na sua relagcdo com o Legislativo ndo se resume ao tema politica
externa — ela € um padrdo dessa interacdo, nas mais diversas questdes. O chamado
presidencialismo de coalizdo brasileiro permite a governabilidade — caso o0 governo construa
maioria parlamentar —, pois as negociacdes com o Congresso Nacional ocorrem,
predominantemente, com base nos partidos (e ndo nos individuos). Considerando a
necessidade de promover o desenvolvimento e reduzir as desigualdades sociais no Brasil, um
Executivo forte ndo € algo necessariamente ruim — pode ser uma maneira de encaminhar as
negociacdes politicas. Mesmo assim, apesar de o Legislativo ser reativo, ele tem uma forca
consideravel para interferir nas politicas publicas.

Para melhor organizar o trabalho dos parlamentares (em relacdo tanto a qualidade
qguanto a celeridade), existem as comissdes técnicas. Em virtude da grande variedade de
matérias que sdo analisadas no Parlamento, é feita uma divisdo de trabalho, de modo que
grupos menores de parlamentares se debrucam sobre temas especificos. No Brasil, porém, o
poder decisorio dessas comissdes ainda é relativamente baixo, de forma que poucas decisdes
suas prescindem de manifestacdo do Plenéario da Casa. Para abordar politica externa, sao
competentes as Comissdes de RelacBes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal e da
Camara dos Deputados.

No terceiro capitulo, fizemos uma anélise empirica dos trabalhos dessas Comissdes
nas Legislaturas 1999-2003 e 2003-2007 do Congresso Nacional, demonstrando que 0s
parlamentares fazem bastante uso das ferramentas institucionais que Ihes séo disponibilizadas
para influenciar na politica externa. Alguns aspectos polémicos dessa interferéncia legislativa
nas questdes diplomaticas, no entanto, deveriam ser regulamentados por lei, superando-se o
atual cenario de inseguranca. Em nome da clareza e da memoria, seria importante formalizar
as praxes do Parlamento na analise dos tratados, especialmente no que diz respeito aos
acordos em forma simplificada e a aprovacgdo parcial dos tratados. Como é feito em outros
paises, bastaria discriminar em lei os tipos de acordos internacionais que prescindem do
exame parlamentar, bem como as possibilidades conferidas aos congressistas quando
apreciam um tratado (entre as quais a aprovacgdo parcial, se assim for entendido). No periodo
analisado nesta dissertacdo, projetos de lei sobre essas questfes estavam em tramitagcdo no

Congresso, mas ainda ndo tinham sido aprovados.
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Nessas legislaturas que foram examinadas com detalhes, o0s parlamentares
conviveram com 0s governos Fernando Henrique e Lula, que promoveram orientacOes
diploméaticas substancialmente diferentes. As Comissdes de Relacbes Exteriores e Defesa
Nacional do Senado Federal e da Camara dos Deputados tiveram atividades bem mais
intensas na legislatura 2003-2007, que coincidiu com o governo Lula. Os parlamentares
preocuparam-se consideravelmente com a politica interna dos paises com os quais o Brasil se
relacionou, especialmente com o seu regime politico, de modo que foram raros 0s momentos
em que as comissdes parlamentares especializadas em politica externa promoveram debates
estratégicos, de longo prazo, a respeito do interesse nacional. Considerando que o0 governo
Lula diversificou as relacbes exteriores do Brasil, dando énfase & diplomacia Sul-Sul,
naturalmente aprofundou as parcerias com paises com cenarios politicos diversos do nosso
(com regimes politicos diferentes), o que incomodou muitos legisladores, especialmente 0s
mais conservadores (da base governista ou néo).

No quarto e ultimo capitulo, a anélise mais acurada do caso da apreciacdo pelo
Congresso Nacional do Protocolo de Adesdo da Venezuela ao MERCOSUL evidenciou que o
governo deve prestar contas ao Parlamento sobre a politica externa implementada, porquanto
o0 Legislativo dispde de muitos mecanismos para fiscaliza-la. Os parlamentares (especialmente
os de oposicao) fizeram uso desses instrumentos para controlar a atividade do Executivo, que
ndo pbde simplesmente impor os resultados das negociacGes internacionais conduzidas com
Caracas. Dessa forma, o Parlamento aumentou a transparéncia da atividade diplomatica.

Se, em termos de processo legislativo, o caso do ingresso de Caracas no
MERCOSUL mostrou que a politica exterior conduzida pelo governo estd sujeita a
fiscalizacdo parlamentar, o conteldo do debate demonstrou que é preocupante a auséncia de
visdo estratégica (de longo prazo) do interesse nacional de boa parte dos parlamentares, que
representam segmentos importantes da sociedade e da economia brasileiras. O principal fator
levantado pela oposicéo para vetar a adesédo da Venezuela ao MERCOSUL foi a qualidade da
sua democracia, 0 seu regime politico, o que é considerado um modo ultrapassado de se fazer
politica externa. Os ganhos econémicos e geopoliticos para o Brasil com essa negociagdo
internacional ficaram evidentes; mesmo assim, a sua aprovagdo no Parlamento ficou
ameacada, pois setores conservadores (inclusive alguns que faziam parte da coalizéo
governista, bastante heterogénea) tinham dificuldades de deixar de lado diferengas com o
presidente Hugo Chavez sobre a politica interna venezuelana em nome do interesse nacional,

que é maior.
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Ficou evidente que, no interior do Parlamento brasileiro, h& visdes
consideravelmente distintas acerca da politica exterior. No fim do debate, o governo fez valer
a sua maioria e aprovou o Protocolo de Adesdo da Venezuela ao MERCOSUL. Entretanto, a
heterogeneidade da base de apoio governista colocou em risco essa aprovagdo: se, por um
lado, os parlamentares dos partidos de esquerda e centro-esquerda do bloco situacionista
apoiaram o Protocolo desde o primeiro momento, por outro, os parlamentares dos partidos
mais conservadores desse bloco (especialmente do PMDB) manifestaram-se de modo
ambiguo no decorrer do processo, de modo que, ao final, a votacdo foi apertada, no Senado
Federal (onde o governo tinha uma maioria menos dilatada do que na Camara dos
Deputados).

Observou-se que o Brasil tem um panorama institucional muito similar ao dos paises
de tradicdo juridica ocidental (inclusive os desenvolvidos, do Norte) no que diz respeito a
participagdo do Legislativo nas relagBes exteriores. Por isso, uma andlise do conteldo da
influéncia dos parlamentares na politica externa brasileira ndo pode colocar como principal
entrave as instituicdes. Em outras palavras, a regulamentacao institucional existente no Pais
possibilita que o papel dos legisladores na politica exterior seja qualitativamente diferente —
melhor, ao nosso ver. A insercdo internacional do Pais poderia ocupar um espago muito maior
na agenda politica do Congresso Nacional. Dessa forma, uma critica qualitativa a participacdo
do Congresso Nacional na politica externa brasileira ndo pode acusar o ambiente institucional
como o principal culpado pela baixa (ou ruim) influéncia dos parlamentares nesse tema.

Com as instituicdes que atualmente regulam a sua participacdo na politica externa
brasileira, o Congresso Nacional pode dar uma colaboracdo consideravelmente significativa
para o aprofundamento do debate da insercéo internacional do Pais. Obviamente, ndo se quer
gue a burocracia responsavel pela questdo (o Itamaraty) seja afastada da realidade social do
Brasil e das demandas do seu povo — como se fosse o Castelo de Kafka. O Pais ainda carece
desse tipo de discussao, pois o tema politica exterior ainda ndo ocupa, na agenda politica e na
sociedade (imprensa, academia), um espaco condizente com a sua relevancia — por mais que
esse espaco tenha crescido durante os governos do presidente Lula. Ndo basta que o debate
seja voltado apenas para questfes econdmicas imediatas (déficits ou superavits na balanca
comercial, crises conjunturais da integracdo regional), pois ele deve ter como base uma
dimensdo estratégica, de longo prazo.

Que Brasil queremos? Independentemente da resposta, 0 modo de conduzir as

relacOes exteriores é fundamental para atingi-la.
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