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Confirmagao: o Lugar do Senado Federal na Politica Externa Brasileira da Nova Reptiblica

RESUMO

Confirmacao: o Lugar do Senado Federal na
Politica Externa Brasileira da Nova Republica

O artigo investiga o papel desempenhado pelo Senado Federal no campo da
Politica Externa Brasileira, debatendo a tese da suposta “abdicacdo”. Informados
pela literatura sobre as “microdindmicas” na relagédo Executivo-Legislativo, assim
como pela “pratica de consulta ou antecipacdo de preferéncias”, observamos o
processo de confirmacdo das nomeagdes politicas de embaixadores em toda a
Nova Republica. Em termos metodolégicos, tomamos duas dire¢des: i) quantita-
tiva, analisando todas as confirmacoes no intervalo de 1988 a 2019; e ii) qualitativa,
por meio de dois estudos de caso: o rechaco de Guilherme Patriota (OEA, 2015) e
a “néo indicacdo” de Eduardo Bolsonaro (Washington, 2019), para sinalizar uma
possivel agenda de pesquisa nesta area. Os resultados obtidos sugerem as varias
formas em que as diferencas politicas entre o Senado e o presidente da Republica
podem ser, e efetivamente, sdo expressas.

Palavras-chave: Politica Externa Brasileira; Presidéncia da Republica; Congresso
Nacional; Senado Federal; indicagdes

ABSTRACT

Confirmation: the Federal Senate’s Place in the
Brazilian Foreign Policy of the New Republic

This article investigates the Federal Senate’s role in the field of Brazilian Foreign
Policy, debating the thesis of a supposed “abdication”. Based on the literature on
the “microdynamics” in the Executive-Legislative relationship and the “practice
of consulting or foretelling of preferences”, we observe the confirmation process
of political appointment of ambassadors throughout the New Republic. In meth-
odological terms, we took two paths: i) quantitative, analyzing all confirmations
from 1988 to 2019; and ii) qualitative, through two case studies: the rejection of
Guilherme Patriota and the “non-appointment” of Eduardo Bolsonaro, to signal
a potential research agenda within this area. The results obtained suggest the
various ways in which political differences between the Senate and the President
of the Republic can be, and effectively are, expressed.

Keywords: Brazilian foreign policy; the presidency of the Republic; National
Congress; Federal Senate; nominations
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RESUME

Confirmation : la place du Sénat Fédéral a la politique
étrangere brésilienne dans la Republica Nova

L'article étudie le réle joué par le Sénat Fédéral dans le domaine de la politique
étrangére brésilienne, en débattant la thése de la supposée « abdication ». Infor-
més par la littérature sur les « microdynamiques » dans la relation Exécutif-Légis-
latif, ainsi que par la « pratique de la consultation ou de I'anticipation des préfé-
rences », nous observons le processus de confirmation des nominations politiques
des ambassadeurs a travers la Repiiblica Nova. Sur le plan méthodologique, nous
avons pris deux directions : i) quantitative, en analysant toutes les confirmations
de la période 1988 a4 2019 ; et ii) qualitative, a travers deux études de cas : le rejet
de Guilherme Patriota et la « non-indication » d’Eduardo Bolsonaro, pour signaler
un possible agenda de recherche dans ce domaine. Les résultats obtenus sug-
gerent les différentes maniéres dont les divergences politiques entre le Sénat et
le Président de la République peuvent s’exprimer, et s'expriment effectivement.

Mots-Clés: Politique Etrangére Brésilienne; Présidence de la République; Congrés
National; Sénat Fédéral; nominations

RESUMEN

Confirmacion: el lugar del Senado Federal en la
politica exterior brasilefia de la Nueva Republica

El articulo investiga el papel desempefiado por el Senado Federal en el ambito
de la politica externa brasilefia, debatiendo la tesis de la supuesta «abdicacion».
Informados por la literatura sobre las «microdinamicas» en la relacién Ejecuti-
vo-Legislativo, asi como por la «practica de la consulta o anticipacién de prefer-
encias», observamos el proceso de confirmacién de los nombramientos politicos
de los embajadores a lo largo de la Nueva Republica. En términos metodolégicos,
tomamos dos direcciones: i) cuantitativa, analizando todas las confirmaciones
en el intervalo de 1988 a 2019; y ii) cualitativa, a través de dos estudios de caso: el
rechazo de Guilherme Patriota y la «<no designacién» de Eduardo Bolsonaro, para
sefialar una posible agenda de investigacion en esta area. Los resultados obteni-
dos sugieren las diversas formas en que pueden expresarse, y efectivamente se
expresan, las diferencias politicas entre el Senado y el Presidente de la Republica.

Palabras-clave: Politica Externa Brasilefia; Presidencia de la Reptiblica; Congreso
Nacional; Senado Federal; nombramientos
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Introducao

O presente trabalho insere-se no debate imperioso sobre o carater reativo
(Cox, Morgenstern, 2001) dos Legislativos e a insercdo internacional do
Brasil. O debate acerca do papel desempenhado pelo Congresso Nacional
no campo da Politica Externa tem sido marcado pelo pressuposto de que
ha baixa atuagdo congressual no tema (Spohr, Silva, 2016). Nesse sentido,
orientados pela tese da “abdicacdo” (Lima, Santos, 2001), argumentos
como os de: 1) baixa especializacdo dos parlamentares no trato dos temas
associados as relacGes internacionais (Oliveira, 2003; Oliveira, 2014) e do
2) baixo apelo eleitoral do tema (Oliveira, M., 2003; Oliveira, 2004) ddo
suporte a interpretagdo. No entanto, outras leituras acerca do fen6meno
introduziram na reflexdo termos como: a) “poder de veto” (Silva, 2012);
b) “ativacdo dos alarmes de incéndio” (Mccubbins, Schwartz, 1984); e
¢) “delegacdo” (Martin, 2000; Neves, 2003). Dessa forma, seguindo esse
ultimo grupo de investigagdes, nds nos debrugamos sobre o processo de
confirmacao pelo Senado brasileiro das indicagdes presidenciais para as
embaixadas do Brasil ao redor do mundo, buscando explorar potenciais
caminhos pelos quais se manifesta a divergéncia entre os parlamentares
e o presidente da Republica.

O presente artigo esta dividido em trés partes: a primeira dedica-se ao
aspecto tedrico. Privilegiamos uma abordagem mais ampla do fenémeno,
mobilizando literatura sobre controle politico e burocracia, destacada-
mente, o mecanismo de nomeagdes politicas. No segundo momento,
buscamos evidenciar o traco mais especifico proposto pelo artigo, a saber,
o papel do Poder Legislativo na producédo da politica externa brasileira,
notadamente, no processo de confirmacao das indicagdes do Executivo
para as representacoes diplomaticas do pais, responsabilidade consti-
tucional exercida pelo Senado Federal. Por fim, elaboramos o percurso
metodolégico da pesquisa, no qual indicamos a origem dos dados e inven-
tariamos as variaveis mobilizadas na analise, bem como esclarecemos as
duas dimensdes buscadas cotejo empirico, quais sejam, a quantitativa
e a qualitativa. Analisamos, por meio de estatistica descritiva, todas as
confirmacdes de embaixadores pelo Senado Federal no intervalo de 1988
a2019; e, do ponto de vista qualitativo, valemo-nos de dois estudos de caso
para apontar uma potencial agenda de pesquisa nessa area - a rejeicdo de
Guilherme Patriota (OEA, 2015) e a “néo indicagdo” de Eduardo Bolsonaro
(Washington, 2019).
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Escolhendo as guerras que serao travadas

A complexa relacdo entre o presidente da Republica e a burocracia tem
sido alvo de um conjunto de investigacGes que apontam os desafios desse
relacionamento: i) distintos instrumentos disponiveis para o exercicio
de controle politico (Olivieri, 2007); ii) os limites na utilizagZo de recur-
sos de controle politico pelo presidente, como € o caso das nomeacdes
politicas (Ingraham, 1987); iii) a forma como € utilizado o instrumento de
nomeacio pelo chefe do Executivo (Lewis, 2009); e iv) o receio da buroc-
racia em seguir as orientacOes presidenciais (Moynihan, Roberts, 2010).

O debate orienta-se, por um lado, pelo argumento de que mobilizacao
do expediente das nomeagoes é desnecessaria, na medida em que hd o
reconhecimento da autoridade constitucional dos eleitos pelos burocratas
que, ao seu turno, deixariam de lado as preferéncias individuais (Golden
2000). Em contrapartida, um conjunto de investigacoes defende que as
burocracias podem ser indiferentes ou até mesmo hostis as metas presi-
denciais, em funcdo de preconceito de cunho profissional ou divergéncias
ideoldgicas dos funciondarios de carreira (Moynihan, Roberts, 2010). Em
consonancia com o ultimo ponto e na busca de reforcar o controle sobre a
burocracia, os presidentes ampliariam o numero de nomeagoes de forma
a transferir burocratas ndo confidveis de posi¢des-chave ou pressiona-los
a demitir-se (Moynihan, Roberts, 2010).

Este trabalho acompanha a literatura que concebe as nomeacdes politicas
como um dos mecanismos de controle politico da burocracia a disposicdo
do presidente (Heclo, 1977; Wilson, 1994; Lewis, 2007:2009). Caberia apon-
tar, também, que o termo “politizacdo” tem sido, por vezes, associado
a ideia de controle politico, em especial, por meio de nomeacdes. No
entanto, destacamos que os termos nao sdo necessariamente intercam-
biaveis, ja que hd um conjunto amplo de mecanismos para o exercicio
do controle politico (Olivieri, 2007). Assim, na analise do fen6meno
“politizacdo” estdo englobadas distintas “praticas relacionadas a inter-
vencdo politica na administragéo, incluindo a pratica de recrutamento
de nomeados” (Lewis, 2012:3). Por isso, decisdes sobre politizacdo podem
ser controversas, principalmente se aparentarem compor parte de um
padrido maior. Em funcao disso, essas acbes tomam tempo, atengio e
capital politico, exigindo que “presidentes escolham as batalhas que vdo
travar” (Lewis, 2010, énfase acrescentada).
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A agenda de pesquisa sobre nomeagdes politicas tem se dedicado a inves-
tigar uma série de fen6menos, a saber, i) as implicacdes das nomeagoes
politicas sobre a performance de agéncias (Ingraham, 1987; Lewis, 2009;
Moynihan, Roberts, 2010; Wood, Lewis, 2017); ii) processos de nomeacao
formal e confirmacéo pelo Senado (Lemos, Llanos, 2006); iii) avaliacio
a respeito dos padrdes de nomeacéo ao longo de um periodo (Binder,
Maltzman, 2002; Shipan, Shannon, 2003); iv) distin¢cdo das nomeacdes
entre agéncias (Binder, Maltzman, 2002; Shipan, Shannon, 2003; Lewis
2008); e iv) habilidades ou atributos pessoais valorizados pelos presidentes
quando da nomeacdo (Shipan, Shannon, 2003).

Ap6s esta introdugdo néo extensiva do tema das nomeagées, nds nos
dedicaremos, de forma mais atenta, ao debate a respeito da participacao
do Congresso Nacional na Politica Externa Brasileira. Na oportunidade,
evidenciaremos os limites da concepgio de “abdicagdo” desse ator - o
Congresso -, apontando discordancias quanto a essa interpretacao e
delineando a agenda de pesquisa sobre confirmagdes das nomeagdes por
parte do Senado Federal.

“Falta combinar com os russos”: o Senado e os
microprocessos como ultima fronteira

As pesquisas sobre o papel do Legislativo no que dizem respeito a politica
externa apontam a postura desse ator como quase invariavelmente anu-
ente as escolhas do presidente da Republica, o que faz com que os ter-
mos “negligéncia” e/ou “abdicacdo” se facam recorrentes nesse debate
(Spohr, Silva, 2016). Os argumentos mobilizados nessa seara tém circun-
dado dois eixos: a) o “baixo indice informacional” dos parlamentares
(Oliveira, 2014) e b) a “auséncia de apelo eleitoral” do tema (Oliveira, 2004).
Dessa maneira, com relacdo ao primeiro ponto, a comparacao entre um
Ministério como o Itamaraty, reconhecido por sua capacidade técnica,
e um Congresso alegadamente pouco especializado nos temas afeitos
as relagOes internacionais seria justificativa para certo monopélio exer-
cido pelo Executivo nas defini¢Ges sobre a insercédo internacional do pais
(Oliveira, 2014). Por sua vez, o segundo elemento estaria relacionado ao
desestimulo dos parlamentares, resultante do fato de os temas de politica
externa, potencialmente, ndo angariarem votos (idem).

No entanto, um conjunto recente de investigacoes buscou desafiar a ideia de
“abdicacdo” por meio da incorporagio de nuances acerca do papel do Leg-
islativo, mobilizando termos como “poder de veto” (Silva, 2012); “ativacdo
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dos alarmes de incéndio” (Mccubbins, Schwartz, 1984); “delegacdo” (Martin,
2000; Neves, 2003) e “microprocessos de decisdo legislativa” (Menegin,
Magna, 2014) para adensar o debate. Ainda que nem sempre voltada a aval-
iar a relevancia do Legislativo para a politica externa, argumentamos que
essa literatura pode contribuir na compreensao sobre até que ponto, em
momentos de conflito de interesses com o Executivo, o Legislativo soube
atuar de forma a aumentar sua participacéo institucional.

Ademais, nesse contexto, também estariam a disposicdo do Legislativo
formas de atuagao infraconstitucionais como, por exemplo, os instrumentos
previstos no Regimento Interno' (Maia, César, 2004; Anastasia, Mendonca,
Almeida, 2012; Silva, 2012). Além disso, Lemos e Llanos (2006) evidenciam
estratégias como a “pratica de consulta ou antecipagdo de preferéncias”
como uma forma de diminuigao das divergéncias entre o presidente da
Republica e o Senado Federal, por exemplo, nos processos de confirmagao.

Sendo assim, o que essa literatura aponta é que “hd, no arranjo institucio-
nal brasileiro pds-1988, suficientes regras e procedimentos que permitem
aos legisladores, se assim for de seu interesse, serem assertivos na con-
dugio da politica externa brasileira” (Anastasia, Mendonca, Almeida,
2012:621-622). Cabe ressaltar que, para exercer seu controle politico sobre
a burocracia -notadamente, na rede de embaixadas brasileiras, especifi-
camente, por meio da nomeacao dos embaixadores —, o presidente precisa
de que sua indicacdo seja confirmada pela Camara Alta. Assim, de acordo
com os incisos IV e Vdo art. 52 da Constituicdo Federal, cabe ao Senado
Federal um conjunto de atribui¢des, quais sejam: a) aprovacao prévia,
por meio de voto secreto, apds arguicdo em sessdo secreta, da escolha
dos chefes de missdo diplomatica de carater permanente; bem como b)
autorizacdo de operagdes externas de natureza financeira, de interesse da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territ6rios e dos Municipios.

Nesse cenario, na investigacdo do fenémeno das nomeacdes/confirmacgoes
- ainda pouco explorado até na regido (Lemos, Llanos, 2006) -, a hipé-
tese da deferéncia resultou em conclusdes parciais que sugerem que o
“dominio do Executivo sobre o Legislativo normalmente transformou a
exigéncia (de aprovacdo de autoridades pelo Senado) em uma formali-
dade” (Harris apud Lemos, Llanos, 2006). Nessa diregdo, a literatura que
se debrucou sobre a questdo (tendo como régua o caso estadunidense)
indicou um baixo nimero de rejeicdes ou retiradas de indicagdes do pres-
idente de seus nomeados a aprovacdo do Senado (Hammond, Hill, 1993;
Moraski, Shipan, 1999; Nokken, Sala, 2000).
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Para Lemos e Llanos (2006:115) “a falta de estudos empiricos permitiu a
aceitagdo tacita da hipoétese de deferéncia senatorial e da prevaléncia do
poder Executivo”. Dessa maneira, a agenda de pesquisa, ou a falta dela,
serviu para o fortalecimento da impressdo de que a Casa Legislativa é
meramente chanceladora das preferéncias do presidente da Republica
no que diz respeito as nomeagdes (Hammond, Hill, 1993).

No entanto, na contra-corrente, Lemos e Llanos (2006:116) defendem que
“nao devemos descartar a possibilidade de que esses Senados (de Brasil e
Argentina), com seus fortes poderes de veto, tenham desempenhado tam-
bém um papel relevante no que diz respeito as aprovacoes de autoridades”.
O que, nesse sentido, sugere a necessidade de investigar, por exemplo, a
“pratica de consulta ou antecipagdo de preferéncias” no processo de confir-
magao das autoridades pelo Legislativo. Coloca no horizonte, pois, a defesa
de que a baixa rejeigao dos indicados possa ocorrer em virtude dessa pratica.

Ademais, evidéncias quantitativas que destacaram o processo, por exem-
plo, em termos de sua duracdo, indicaram que, ainda que o presidente
“queira” a nomeacdo, este nao a faz quando quer (Lemos, Llanos, 2006;
McCarty, Razaghian, 1999; Binder, Maltzman, 2002; Shipan, Shannon,
2003; Silva, 2012). Isso leva autores como McCarty e Razaghian (1999) a
afirmarem que os atrasos na confirmacio estdo apoiados em procedimen-
tos institucionais, os quais ndo sé permitem como até encorajam, quando
de interesse dos legisladores, as taticas de procrastinagio de nomeacao.

Nesse caso, segundo Carpenter (2003:23), “apesar de duas décadas de
pesquisas esclarecedoras sobre politica burocrética, um dos poderes fun-
damentais do governo - o “poder de procrastinar® (...) néo foi sistemati-
camente estudado®’. Seria necessario investigar o papel que as microd-
indmicas da relacdo Executivo-Legislativo exercem sobre as confirmacdes.
Disto decorre a preocupacgdo com a “mensuragao da hidden influence dos
Legislativos, que requer a incorporacgio de indicadores sobre as variaces
no fluxo, sequéncia e timing” do processo (Menegin, Magna, 2014:10). Nas
palavras de Lemos e Llanos (2006) “a ideia subjacente a esses trabalhos é
que processos longos refletem o tempo adicional que o presidente gasta
negociando, barganhando ou simplesmente consultando senadores sobre
a escolha final dos indicados” (Lemos, Llanos, 2006:117).

A literatura que se debruga sobre o tempo adicional até a potencial con-
firmacdo da indicacdo destaca uma série de varidveis explicativas para o
fenémeno, a saber, a) caracteristicas dos indicados, entre as quais estfo: i)
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qualificagdo, ii) género, iii) origem étnica ou racial, iv) cargo, v) idade, vi)
ideologia/preferéncia politica, entre outras (Martinek, Kemper, Winkle,
2002; Nixon, 2004; Shipan, Shannon, 2003), e b) aspectos politicos e insti-
tucionais, que podem se dividir entre: b.1) politicos: i) for¢a da oposicao,
ii) composigdo partiddria das comissoes; e b.2) institucionais: i) ano de
mandato, ii) mandato que exerce (Binder, Maltzman, 2002; Martinek,
Kemper, Winkle, 2002; McCarty, Razaghian, 1999; Shipan, Shannon, 2003;
Stratmann, Garner, 2004; Herculano, 2014).

No caso da rede de embaixadas brasileiras, hd que observar qual o papel
jogado pelo Senado Federal na amplitude do controle que o presidente
exerce sobre a burocracia por meio de nomeacdes. Deve-se considerar
também a capacidade de compor e promover maiorias legislativas, bem
como a reflexdo sobre as potenciais consequéncias das dificuldades
encontradas pelo presidente em “mover” a maquina burocratica de forma
a atender seu projeto de insercdo internacional. Nessa direcdo, ressalta-se
que, em momentos de transicdo de governo, é necessdrio ter em conta que
“ndo alterar os titulares dos principais postos diplomaticos pode significar
um sério risco de manter opositores da politica externa do governo em
cargos importantes” (Amorim Neto, 2011:128).

Em resumo, essa literatura chama a atencao para dois elementos na inves-
tigacdo sobre a dindmica de confirmacéo: ndo s o resultado conta, mas
também o processo. E preciso reconsiderar a afirmacéo de que, no caso
da politica externa, “a traducdo das preferéncias de um presidente em
politicas implementadas (...) depende muito mais do controle que tem sobre
o aparato burocrdtico do que sobre as maiorias legislativas” (Amorim Neto,
2011:128. Italico adicionado). Dito isto, se a maxima “personnel is policy” for
valida para pensar as nomeagoes, a implementacéo da politica externa se
veria afetada se, potencialmente, o presidente tivesse seus “movimentos”
bloqueados pelo Senado? Quais os potenciais resultados para a politica
externa se, ao mover-se antecipando preferéncias da Camara Alta, o pres-
idente enviasse a Casa nomes menos controversos?

Dados e metodologia

O presente trabalho busca contribuir, do ponto de vista empirico, para a
reflexdo a respeito do papel desempenhado pelo Senado Federal, sob a
perspectiva do controle legislativo sobre as nomeacdes dos embaixadores
brasileiros pelo presidente da Republica. Dedicamos atengéo a esta casa
legislativa no exercicio de sua prerrogativa de confirmacéo, no intervalo
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de 1988 a 2019. Para essa finalidade, foi elaborada uma base de dados
inédita, a partir de informacdes disponibilizadas pelo Senado Federal,
nomeadamente, a sua Comissio de Relagdes Exteriores e Defesa Nacio-
nal, resultando num total de 1157 processos de confirmacio, que serédo
as unidades de observagdo desta pesquisa.

Orientados pela literatura, levantamos variaveis que nos permitem observar
elementos relacionados tanto ao i) resultado, quais sejam, a proporcéo de
indicacOes, confirmadas, retiradas ou rejeitadas, bem como elementos que
dizem respeito ao ii) processo, por exemplo, o intervalo (em dias) entre
o envio da mensagem presidencial ao Senado e o dia da sua votacdo em
Plenario. O Quadro 1, abaixo, apresenta um resumo das variaveis coligidas.

Quadro 1
Resumo das Varidveis segundo a Literatura

1) Caracteristicas dos

a) Género;
indicados )

b) Cargo;
¢) Anos no MRE (desde a entrada);
)

a) Partido do presidente do Senado;
2) Fatores politicos b) Partido do presidente da comissao (CRE);
c) Partido do relator da matéria;

)
a) Tempo entre envio da mensagem presidencial e
leitura da matéria no Senado;
b) Hierarquia da representacdo diplomatica;
c) Caracteristicas institucionais centradas no presidente:
i) 0 ano do mandato presidencial (énfase no
primeiro);
ii) mandato que o presidente esta exercendo, se
primeiro ou segundo.

3) Aspectos institucionais

Elaboracéo prépria.

Na sua versdo atual (2020), a base de dados congrega mais de 28 variaveis
para o mapeamento do processo de confirmacao, entre as quais podemos
destacar: a) nome do candidato a nomeacdo; b) cargo a que se destina; c)
data de envio da mensagem de nomeagao pelo presidente da Republica
ao Senado; d) data da leitura da matéria em plendrio; €) nome do relator
da matéria; f) partido do relator da matéria; g) data em que foi designado
relator a matéria; h) se houve redistribuicdo de relatoria; caso afirmativo,
i) data da redistribuicdo; j) relator na redistribuicédo; 1) partido de relator
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da redistribui¢do; m) data em que se delibera o parecer do relator; n) data
da aprovagdo; o) resultado da votacdo, contabilizados os votos a favor,
contra e abstencdes; e p) tempo (em minutos) da duracéo das votacdes.

Neste ponto, é preciso esclarecer que as informacdes para essas variaveis
sofrem de interrupcdes e/ou nao disponibilidade de acesso on-line
para um conjunto de processos/intervalos. Isso decorre da progressiva
mudanga em relagdo ao volume de dados disponibilizados pelo Senado,
bem como pela forma como as informagoes sdo publicizadas ao longo
do tempo. Cabe ilustrar a situacéo, por exemplo, por meio da varidvel
“resultado da votacdo”, que s6 estd disponivel a partir do ano de 1998.
Assim, todas as vezes em que nos debrucarmos sobre essas variaveis,
destacaremos as especificidades de cada informacao.

Ja para a eleigdo dos casos a serem observados no momento qualitativo
da pesquisa, consideramos que a rejeicao de Guilherme Patriota (OEA,
2015) se justificava em funcio de seu ineditismo histérico. Por outro lado,
a escolha da “ndo indicacao” de Eduardo Bolsonaro (Washington, 2019)
se da por entendermos a necessidade de reflexdo metodolédgica a respeito
da “pratica de consulta ou antecipagio de preferéncias”. Nesse sentido,
consideramos que a contemporaneidade do caso e a cobertura que rece-
beu dos meios de comunicagio contribuiriam para fazer dele o ponto de
partida dessa agenda. O episéddio, inclusive, em funcéo de seu desfecho,
oferece uma oportunidade de explorar o quanto a sua recep¢do negativa
e a potencial rejeicdo e/ou dificuldade da confirmacéo no Senado Federal
desempenharam um papel importante na “decisdo da ndo indicacdo”.

Construir ou queimar pontes? o processo e as
confirmacoes

A rejeicdo das indicacGes as embaixadas brasileiras tem sido, de fato,
uma excegdo na vida politica no pais. Nessa dire¢do, emblematicos sédo
os casos como os de Shigeaki Ueki (CPDOC, s/a), ainda durante a ditadura,
e de José Ermirio de Moraes (1961) (CPDOC, s/a) e Guilherme Patriota
(2015) (Agéncia Senado, 2015b) durante diferentes regimes democraticos.
Como nos fazem lembrar Lemos e Llanos (2006), é necessario investi-
gar de forma mais atenta as manifestagdes de discordancia e potenciais
divergéncias entre o Executivo e o Legislativo com respeito ao processo
de confirmacdo, naquilo que identificam como “pratica de consulta ou
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antecipacao de preferéncias”. Nessa mesma direcdo, os pesquisadores
devem estar atentos, inclusive, aos sinais de divergéncias oriundas poten-
cialmente das microdindmicas no interior do Senado.

A luz dessas observacdes, caberia rememorar as divergéncias surgidas, em
1996, sobre a suspensdo da votacao no Senado da indicacao de Fernando
Fontoura para a embaixada brasileira da Republica Dominicana. Na oca-
sido, o senador José Serra tornou publico o seu desconforto com o nome
indicado, em func¢ao da acusacédo de o diplomata ter compactuado com as
perseguicdes politicas durante a ditadura militar, quando era secretario na
Embaixada do Chile, entre os anos de 1968 e 1971 - o que teria como agra-
vante o fato de ter sido, o préprio senador, alvo de chantagens e ameagas
nesse periodo. O episédio de pedido da retirada da indicacdo na votagdo
do Plendrio do Senado gerou um debate em torno do potencial reenvio da
matéria para a Comissido de RelagOes Exteriores e Defesa Nacional (CRE),
para reavaliagdo (Hemeroteca de Politica Externa Brasileira, s/a).

No desenrolar dos fatos, “o Itamaraty néo quis fazer nenhum comentario
oficial, mas (...) comentava-se que o ministério deverd tentar fazer um
trabalho politico de convencimento junto a CRE” (Hemeroteca de Politica
Externa Brasileira, s/a). Em nova oportunidade de votacdo, apds sessdo
que durou trés horas, o plenario rejeita proposta de Esperidido Amin
(PPB-SC), que demandava que a matéria retornasse a Comissdo de
Relacdes Exteriores (por 36 votos a 31). Por fim, foi aprovada a indicacdo
de Fontoura por 46 votos a favor e 28 contra (Senado Federal, 1996).

Ja na administracdo do presidente Jair Bolsonaro, uma nova ocasido per-
mitiria identificar as sutilezas que afetam o processo de confirmagéo.
Nessa oportunidade, o presidente do Senado, David Alcolumbre?, foi iden-
tificado como o responsédvel por paralisar® a dindmica das remocgdes,
dada a avaliacdo de letargia na leitura em plenario das mensagens presi-
denciais, o que, institucionalmente, bloqueava o seguimento dos proces-
sos. Essa acdo, consequentemente, impede que os nomes sigam para a
Comissdo, ao relator, e desemboquem na sabatina e, subsequentemente,
na votacao na Comissao de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional (CRE)
(Brasil, 2019). No quadro abaixo, apresentamos um resumo das etapas
do processo de confirmacéo.
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Quadro 2
Etapas do Processo de Confirmagao

Presidente da RepUblica submete mensagem com a indi-

1° passo ~ -
P cacdo para aprecia¢do do Senado.

2% basso Presidente do Senado recebe, [é a mensagem e encaminha
P para a CRE.

3° passo Presidente da Comissdo recebe a matéria e designa o relator.

4° passo Relator devolve a matéria, que segue para a sabatina.

5° passo E realizada a sabatina na CRE e a votac3o secreta do relatério
P que segue para o plenario.

R De posse do relatério, a indicagdo é submetida a votacéo,
6° passo

também secreta, no plenario do Senado.
Elaborado prépria. Fonte: Brasil, 2019.

Neste contexto, cabe-nos perguntar: seriam as divergéncias em relacgéo as
indicacdes expressas de forma mais sutil em eventos de “néo indicagdo”
do que em casos de rejeicdo? As microdindmicas da relacdo entre Exec-
utivo e Legislativo contribuiriam para que o Senado expressasse suas
divergéncias em relagéo a escolha do presidente da Republica? Buscando
explorar esses pontos, com base no debate tedrico dos tdpicos anteriores,
na préxima se¢do apresentaremos os resultados da analise de 1152 pro-
cessos de confirmacdo entre os anos de 1988 e 2019.

Resultados e discussao

Nesta se¢do, discutiremos os resultados da pesquisa em dois momentos:
o primeiro, de cardter quantitativo, e o segundo, essencialmente quali-
tativo. Assim, com relagdo ao primeiro momento, lancaremos mao da
apresentacdo dos dados por meio de estatistica descritiva, objetivando
explorar as principais caracteristicas das distintas variaveis mapeadas
pela investigacdo. Por sua vez, no segundo momento, trataremos de estu-
dos de casos nos dedicando, primeiramente, a inica rejeicdo do Senado
da Nova Republica, a saber, a de Guilherme Patriota a Organizacdo dos
Estados Americanos; e a “néo indicacdo” de Eduardo Bolsonaro para a
embaixada em Washington. Abaixo, o Grafico 1 apresenta a distribuigdo
das mensagens presidenciais enviadas ao Senado por ano e de acordo
com o status® da representacgio diplomatica.
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Grafico 1
NUmero de Processos por Ano e por Status das Embaixadas (1988-2019)
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Elaboracéo prépria. Fonte: base de dados elaborada para o projeto (2020).

Com relacéo a distribuigio dos processos, se considerarmos o ano de man-
dato presidencial, podemos destacar que 253 mensagens presidenciais
(21,87%) foram enviadas ao Senado Federal no primeiro ano das admin-
istragBes’. Cabe ressaltar o ano de 1995, primeiro do governo Cardoso,
ano de maior nimero de mensagens enviadas ao Senado na histéria. Na
sequéncia, entre os anos com maior nimero de processos de confirmagio
enviados a CAmara Alta, estdo: 2005, terceiro ano de Lula no Planalto,
com 54 mensagens; 2011, primeiro ano de Rousseff, com 52; e 2016, ano
do impeachment de Rousseff e da assung¢édo de Temer, com 51. Se ampli-
armos a “janela” dos mandatos, observamos que 444 processos (38,38%)
concentraram-se nos dois primeiros anos de governo.

Como aponta a literatura (Diniz, 1999; Herculano, 2014), a ambicéo
pela presidéncia das comissGes da-se em fungdo de constar entre suas
atribuicdes®: i) a emissio de parecer sobre as matérias em tramitagio,
ii) a designacéo de relatores’, iii) e o controle da agenda que permite,
inclusive, a definicdo de fluxo e sequéncia das vota¢des/microdindmicas
(Diniz, 1999; Herculano, 2014). O Quadro 3 apresenta todos os presi-
dentes da Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional para o
intervalo observado.
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Quadro 3
Presidentes da CRE por Ano, Partido e Unidade Federativa - 1985/2019

Ano Nome do Presidente - CRE Partido UF
1985/1986 Cid Sampaio PL PE
1987 /1988 Luiz Viana PDS BA
1989/1990 Humberto Lucena PMDB PB
1991/1993 Irapuan Costa Junior PMDB GO
1994 /1995 Alfredo Campos PMDB MG
1995/ 1996 Antonio Carlos Magalhdes PFL BA
1997 /2000 José Sarney PMDB AP
2001 /2002 Jefferson Peres PDT AM
2003 /2004 Eduardo Suplicy PT SP
2005 Cristovam Buarque PT DF
2005 /2006 Roberto Saturnino PDT RJ
2007 /2008 Heraclito Fortes PFL PI
2009 /2010 Eduardo Azeredo PSDB MG
2011/2012 Fernando Collor PTB AL
2013 /2014 Ricardo Ferraco PMDB ES
2015/2016 Aloysio Nunes Ferreira PSDB SP
2017/2018 Fernando Collor PTC AL
2019 Nelsinho Trad PSD MS

Elaboracéo prépria. Fonte: CRE (2020).

Em relacdo a distribuicdo da presidéncia por partidos, evidencia-se a
ocupacio pelo PMDB de 13 (35,14%) anos dos 36 analisados. Ja no que
diz respeito ao perfil dos ocupantes, destaca-se a presenca nesta lista de
Aloysio Nunes Ferreira, ministro das Relacdes Exteriores (2017-2018)
que deixa a presidéncia da comissdo para a ocupar o cargo no Itamaraty
durante o governo Temer.

Em adicdo, ainda nessa seara, apontamos a ocupacao desse cargo por dois
ex-presidentes da Republica, o que, no caso de Fernando Collor (1991-
1992), ocorre em dois termos distintos. Além disso, trés dos senadores
listados ocuparam a Presidéncia do Senado em momentos anteriores ou
posteriores a sua passagem pela comissio, a saber, Humberto Lucena
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(1987-1989 / 1993-1995); Antonio Carlos Magalhdes (1997-1999 / 1999-2001)
e José Sarney (1995-1997 / 2003-2005 / 2009-2011 /2011-2013). Como apon-
tado anteriormente, a presidéncia da comissdo assegura para si a desig-
nacdo dos relatores. O Grafico 2 aponta para a distribuigdo de relatorias
entres os senadores que compuseram a Comissdo de Relacdes Exteriores
e Defesa Nacional entre 1988-2019.

Grafico 2
Senadores por Distribuicdo das Relatorias
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Elaboracéo prépria. Fonte: base de dados elaborada para este projeto (2020).

No geral, no intervalo observado, 204 senadores relataram ao menos uma
indicagdo presidencial. No grafico, destacam-se os 29 principais relatores
que foram responsaveis por mais de 10 relatorias. Notdrio € o fato de que
41 senadores (20,10%) foram responsaveis por 696 relatorias, o que, consid-
erando o total de 1157 indicagbes, representa uma concentragao em 60,16%
dos processos de confirmac@o. Cabe destacar a necessidade de observar esses
dados a luz da literatura sobre a dimensdo informacional (Santos, Almeida,
2005) néo s6 da comissao, mas também das fun¢des desempenhadas pelos
relatores'!, em especial. Nesses termos, poderiamos perseguir a ideia de
que a divisdo interna do trabalho legislativo favoreceria o desenvolvimento
de expertise desses senadores-relatores, interpelando a tese de baixo nivel
informacional dos parlamentares sobre relacées internacionais'.
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No que diz respeito ao resultado das votagdes, o Grafico 3 apresenta os dados™
para o que denominamos “Indicador de Divergéncia”, referente ao nimero
de votos contrarios dividido pelo niimero total de votantes, ou seja, o quérum
do Senado na votacdo. Podemos destacar que, na média, a divergéncia com
relagéo ao nome indicado pelo presidente é de 8,41%, sendo o primeiro quar-
til de 4,4% e o terceiro quartil de 12,24%. Como veremos na se¢ao qualitativa,
o outlier da série € o caso de Guilherme Patriota, rejeitado pelo Senado para
ocupar a vaga na Organizacao dos Estados Americanos em 2015 por 37 votos
favoraveis e 38 contrarios. Caberia destacar, ainda, que o nimero de casos
que estio na média, ou abaixo dela, sdo da ordem de 49,88% (408); e os casos
acima da média compreendem 50,12% (410) de um total de 818 observagdes.
Ou seja: média e mediana estdo praticamente sobrepostas. Houve, contudo,
variagOes importantes no interior das distintas administracdes.

Grafico 3
Indicador de Divergéncia para o Periodo 1998-201915 (Ndo/Total)
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Elaboracéo prépria. Fonte: base de dados elaborada para este projeto (2020).

Dessa forma, ao explorarmos os casos que acompanham Guilherme Patri-
ota em seu distanciamento das principais medidas de tendéncia central,
apontamos para a segunda maior divergéncia - a indicagido de Itamar
Franco em 2003, com o resultado de 29 votos favoraveis e 25 contrarios,
confirmando seu nome para a embaixada na Italia. Também desperta
atencdo o caso de Marcel Biato, terceira maior divergéncia da série, que,
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na sua indicagéo para a embaixada da Bolivia, obtém 26 votos favoraveis
e 18 contrarios, no ano de 2010. Caberia destacar que a “divergéncia”/
resisténcia do Senado em relacéo a Biato é anterior ao episddio em que o
diplomata se envolve, em 2013, com a retirada de um senador boliviano da
embaixada brasileira em La Paz, Roger Pinto, trazido ao Brasil sem a dev-
ida prestacgdo de informacoes ao governo federal (Agéncia Senado, 2013).

Ademais, o Grafico 4, abaixo, demonstra os resultados de outro conjunto de
informagoes relevantes: o tempo levado pelas vota¢des no Plenario. Assim
como as informacdes sobre o resultado das votagdes, ha uma limitacéo
dos dados sobre o tempo das confirmacdes, que s6 estdo disponiveis ao
publico para o intervalo entre 2000-2019. A despeito da caréncia, é possivel
observar, por exemplo, que a média de duragdo de uma votagdo € de cinco
minutos e cinquenta e sete segundos (00:05:57). Nessa série, o outlier é o
caso da confirmacéo de Fernando Jacques de Magalhies Pimenta (2016)
para a embaixada em Costa Rica, que teve inicio as 12:53:02 e terminou as
14:19:06, levando mais de oitenta e seis minutos para chegar a bom termo.

Grafico 4
Tempo em Minutos da Votacdo dos Processos (2002-2019)
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Elaboracéo prépria. Fonte: base de dados elaborada para este projeto (2020).
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Sendo este trabalho exploratério e visando a apresentar para a comunidade
de estudiosos ndo s6 o tema como também os dados, os resultados precisam
ser observados para além de seu valor de face. O que quer dizer que, para o
tempo levado nas votacdes, ao dedicarmos atencao ao aspecto qualitativo
do trabalho do Senado a esse respeito, isto é, ao lermos o Didrio da Cimara
Alta nessas ocasides, podemos aprender que o tempo adicional em alguns
casos pode estar associado a uma mera falta de quérum momentanea.
Nesse sentido, o tempo levado pelo presidente da Casa para convocar seus
pares para a votagdo € incorporado ao valor final. Nada obstante, convém
indagar se a prépria presenca dos senadores ou a falta de quérum séo,
elas mesmas, indicadores potenciais de divergéncia. Para tal, retoma-se
aqui o caso de Guilherme Patriota, que alcanga 75 presentes do total de
81 senadores, sendo a média de quérum para o periodo em analise de 54
senadores por sessdo/votacgao.

“Repara bem no que nao digo”: a rejeicao
de Guilherme Patriota (2015)

De partida, cabe apontar que, entre todos processos analisados na Nova
Republica (1988-2019), apenas Guilherme Patriota teve sua indicacdo negada.
Ou seja: o ineditismo histdrico ja tornaria justificada a escolha do caso.
Nesse cenario, cabe-nos perguntar se, em face da possibilidade de retirada
da indicacao pela presidente Rousseff, num cendrio de potencial consulta
ou antecipagdo de preferéncias, teria ocorrido algum erro de célculo? Have-
ria elementos da “microdinamica” que poderiam orientar a Presidéncia da
Republica de forma a perceber a dificuldade em confirmar sua indicacéo?

Inevitavel a mencéo ao contexto em que se processava a relacio entre a
presidente da Republica, Dilma Rousseff, e a Comissdo de Relagtes Exteri-
ores e Defesa Nacional, entdo presidida por Aloysio Nunes Ferreira (PSDB).
No més anterior a sabatina de Patriota, no dia 7 de abril de 2015, a CRE
ja tinha adotado uma postura de confrontacdo com o Palacio do Planalto,
mobilizando seus instrumentos para expressar divergéncia. No episédio,
por meio de requerimento do senador Tasso Jereissati (PSDB-CE), o cole-
giado decidiu pelo adiamento de todas as sabatinas até que o Itamaraty
encaminhasse informagoes a respeito dos custos das embaixadas e con-
sulados que o Brasil mantinha no exterior (Agéncia Senado, 2015a).

O impedimento das sabatinas de Evaldo Freire (embaixada na Guiné
Equatorial), Antonio Carlos de Salles Menezes (embaixada na Republica
Togolesa) e Jodo Alberto Dourado Quintaes (embaixada na Republica do
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Mali) ocorreu quando os diplomatas ja se encontravam nas dependéncias
do Senado, o que gerava 6bvio constrangimento. José Serra (PSDB-SP),
nada obstante, argumentava: “nés temos o direito de ter as informacdes e
de ter outros critérios para efeito da participagédo do Senado nas decisGes
de politica externa. E nds temos essa competéncia constitucional” (Agén-
cia Senado, 2015a).

No més seguinte, foi a vez de Guilherme Patriota apresentar-se para a
sabatina no Senado. Servidor de carreira, irm#o do também diplomata e
ex-ministro das Relacdes Exteriores, Antonio de Aguiar Patriota, ingressa
no Instituto Rio Branco no ano de 1984. Ao longo da carreira, o diplomata
obteve ascensio por meio de progressbes!® por merecimento'’. Entre suas
passagens por representagoes diplomaticas brasileiras, destacam-se: o
cargo de conselheiro da Delegacdo Permanente em Genebra (2005-2008),
o exercicio da funcdo de ministro-conselheiro da Miss&o junto as Nacoes
Unidas (2008 e 2010), a passagem como assessor especial para Assuntos
Internacionais da Presidéncia da Republica (2010-2013), e uma segunda
lotacdo em Nova York, na Misséo junto as Nacoes Unidas (2013), desta vez
como representante permanente alterno.

A sabatina na Comisséo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional ja pre-
nunciava que o processo nio seria suave no plendrio. Dos dados dis-
poniveis em nossa base de dados, relativamente a 293 casos, constatamos
que em apenas 9 deles (ou seja, 3% do total) ndo houve unanimidade a
favor da indicagdo; e a divergéncia, quando ocorreu, ndo ultrapassou um
voto contrario. Com Patriota, o placar da CRE registrou 6 votos contrarios
e 7 a favor. Nessa mesma oportunidade, ja de um ponto de vista mais
qualitativo, o diplomata sentiria o peso dos novos tempos na comissao.
Eloquente foi a afirmacéo do senador Cassio Cunha Lima (PSBD-PB):

De algum tempo para c4, o Senado despertou para a importincia das saba-
tinas. A sabatina ndo é um mero ato protocolar; ndo é um rito de passagem;
muito menos é uma acéo entre amigos. A sabatina serve para que o sabati-
nado possa revelar a repuiblica a sua forma de pensar” nas respostas que foram
dadas pelo sabatinado na tltima quinta-feira, na Comissdo de RelacGes
Exteriores, ficou patente que ele poderia melhor representar a Venezuela do
que o Brasil. (Agéncia Senado, 2015b, Destaque nosso)

A despeito de sua trajetoria profissional fortemente vinculada a temas
afeitos ao multilateralismo, o diplomata teve nomeacgao rejeitada pelo
Senado Federal no dia 19 de maio de 2015. Nessa ocasido, a sua ida para
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a representacdo brasileira na Organizagéo dos Estados Americanos (OEA)
foi bloqueada pela diferenga de um voto. Foram 37 favoraveis e 38 con-
trarios, demonstrando a divisdo no Senado (Agéncia Senado, 2015b). Em
um plendrio de 81 senadores, 75 fizeram-se presentes na votacdo. Na
série temporal, dos 818 processos avaliados, esse quérum seria superior
em apenas uma oportunidade: quando Cicero Martins Garcia viu sua
aprovacéo para embaixada da Gedrgia votada por 77 senadores. Esse indi-
cador abre espago para investigagoes a respeito da variavel do quérum
como proxy de provavel divergéncia/adiamento da deciséo.

Ao fim da sessdo que rejeitou Patriota, o senador pelo Rio de Janeiro,
Lindbergh Farias, expressaria o ineditismo do fato: “Eu s6 quero lamentar,
Sr. Presidente. S6 quero lamentar até onde a disputa politico-partidaria
estd indo aqui nesse plendrio do Senado. E a primeira vez na histéria que
um diplomata de carreira € rejeitado no Senado Federal” (Agéncia Senado,
2015b, Destaque nosso). No entanto, mesmo apoés a rejeicéo a Patriota, no
més seguinte a polémica sobre politica externa ainda se fazia fortemente
presente na CRE. Dessa vez, o tema Venezuela permitiu que as divergén-
cias entre a Presidéncia e Comissado ficassem salientes.

O contexto era o de aprovacio pela CRE e pelo plendario do Senado de
encaminhamento ao ministro da Defesa Jaques Wagner de solicitacdo
para intermediar a autorizagdo de pouso de uma aeronave da Forca Aérea
Brasileira no territério venezuelano, em funcéo do envio de uma comitiva
de parlamentares aquele pais. O objetivo do grupo com a ida era uma
série de eventos com a oposicdo venezuelana, a titulo de exercer pressao
sobre o governo do presidente Nicolds Maduro pela libertacdo de presos
politicos, bem como demandar um calendario para as eleigdes parlam-
entares (Brasil, 2015b).

A demora no retorno pelo governo Maduro fez com que a comissido
denunciasse certa passividade do governo brasileiro em obter a resposta
a demanda (Agéncia Senado, 2015c). Diante do siléncio, outras opgdes
logisticas foram propostas, como a fretagem de um avido para fazer o
trajeto (Agéncia Senado, 2015c). A divergéncia vai culminar no discurso
do senador Ronaldo Caiado (DEM-GO), em 16 de junho de 2015, no meio
da sabatina do diplomata Marcos Leal Raposo Lopes, na qual ele defende
que houvesse coordenacao dos seus pares para bloquear a agenda da
comissdo até o momento em que o governo brasileiro se posicionasse. O
senador aponta, inclusive, sua disposi¢cdo em mobilizar os instrumentos
disponiveis para alcancar essa finalidade:
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Se ha uma coisa que eu sei é regimento. E se ha outra coisa que eu também
sei é obstruir sessdo. E que a partir da préxima sesséo de sabatina eu usu-
fruirei de todas as minhas ferramentas regimentais para derrubar a sessdo da
Comissdo de Relagoes Exteriores até que o governo da presidente Dilma se
pronuncie e tenha respeito para com essa comissao e para com o Senado
Federal. (Agéncia Senado, 2015c, destaque nosso)

A visita a Venezuela ocorreria, ainda que ndo sem percalgos (Agéncia
Camara Noticias, 2015), e junto com ela o cendrio vai expor as divergén-
cias entre a CRE e a Presidéncia da Republica. Dessa forma, o contexto
em que Guilherme Patriota é rejeitado joga luz sobre os espacos que os
temas de relacdes internacionais podem ocupar na agenda mais ampla
do Senado Federal.

“Pretendo beneficiar um filho meu, sim”: a
Embaixada do Brasil em Washington'®

Jair Bolsonaro ja indicava, desde o primeiro momento, que aprofundaria
o debate sobre a partidarizacdo da Politica Exterior do Brasil, ao indicar
que nao mediria esforcos para “libertar o Brasil e o Itamaraty das relacoes
internacionais com viés ideolégico”. Em conexdo com essa declaracio,
deu-se a escolha de Ernesto Araujo para a ocupagdo do cargo de ministro
de Relagdes Exteriores, alegadamente em fungio de um artigo de sua
autoria, intitulado “Trump e o Ocidente” (Araidjo, 2017) que chamou a
atencdo de Olavo de Carvalho, considerado o guru deste governo (Casa-
rbes, Flemes, 2019; Casardes, 2020).

A disposicdo do Presidente da Republica em indicar seu filho para uma
embaixada, para além das implicagGes éticas que o movimento possa -
evidentemente - implicar, insere-se em um quadro mais amplo. Cabe
destacar que, mais como excecdo do que como regra, a op¢ao por “nao
itamaratianos” para chefiar misses e ocupar postos disponiveis no exte-
rior ndo é inédita.

No que diz respeito a ocupacio das embaixadas, destacam-se entre nomes
externos ao Itamaraty que ocuparam posigoes relevantes na diplomacia
brasileira ao longo de distintos governos: Roberto Abreu Sodré, Fernando
Henrique Cardoso, José Francisco Rezek, Delfim Netto, Itamar Franco,
Antonio Paes de Andrade, Tilden Santiago, Laércio Vinhas. Em adicéo,
indicativos de nomeagdes como o da senadora Marta Suplicy?, para a
embaixada do Brasil em Washington, e o rumor sobre a concessao de um
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espago numa representagio diplomadtica ao ex-presidente Michel Temer?,
também seriam dignos de nota, em funcao do desconforto que geraram,
mesmo com a ndo ocupagdo dos postos por esses atores. Com relagdo
a embaixada brasileira em Washington, o quadro abaixo apresenta os
diplomatas e o intervalo em que representaram o Brasil naquela missao.

Quadro 4
Embaixadores em Washington na Nova Republica

ANO EMBAIXADOR

1986 - 1991 Marcilio Marques Moreira
1991 - 1993 Rubens Ricupero

1993 - 1999 Paulo Tarso Flecha de Lima
1999 - 2004 Rubens Antonio Barbosa
2004 - 2006 Roberto Abdenur

2007 - 2009 Antonio de Aguiar Patriota
2010-2014 Mauro Vieira

2014 -2015 Luiz Alberto Figueiredo
2016 -2019 Sergio Silva do Amaral

Elaboracéo prépria.

Tustrativo da importancia desta embaixada seria o fato de que, dos nove
ex-embaixadores que por ela passaram, quatro deles ocuparam posi¢oes
de destaque no Ministério das Relagdes Exteriores antes ou depois de sua
passagem pela representacio brasileira na capital dos Estados Unidos. Ant6-
nio Patriota, Mauro Vieira e Luiz Alberto Figueiredo foram ministros das
Relagdes Exteriores, tendo Patriota o adicional de ter ocupado, assim como
Roberto Abdenur, o cargo de secretario-geral do Ministério. Cabe apontar
que o ultimo “forasteiro” a ser nomeado embaixador em Washington foi o
ex-governador da Bahia, Juracy Magalhaes, no intervalo entre 1966 e 1967, o
que jogava ainda mais os holofotes sobre a indicagdao de Eduardo Bolsonaro.

Os acenos de Eduardo Bolsonaro ao governo dos Estados Unidos ja
seriam sentidos durante a celebrada visita, em 2019, do presidente do
Brasil aquele pais. Na oportunidade, Eduardo teve admitida a presenca
em reunido privada no Saldo Oval da Casa Branca, o que fez com que fosse
tratado em meios de imprensa como o “chanceler informal”. Além disso,
seu interesse e sua vinculagdo aos temas internacionais ganhariam ofici-
alidade na presidéncia do colegiado da Comissao de Rela¢oes Exteriores
e Defesa Nacional na Camara dos Deputados.
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Ainda assim, havia davidas acerca do protocolo que deveria ser enfren-
tado por Eduardo até que houvesse um eventual empossamento no cargo.
Falava-se na necessidade de rentincia ao mandato de deputado federal e
até da legalidade da nomeagéo, sob a sombra do nepotismo (STF, 2008;
Guimaraes, 2019). Em termos institucionais, o caminho até Washington
incluia desde a sabatina na Comissdo de Relacdes Exteriores e Defesa
Nacional - presidida, naquele momento, por Nelsinho Trad (PSD-MS),
tendo entre os suplentes o seu préprio irmao, o senador Flavio Bolson-
aro (PSL-R]) - e, por fim, a votagdo majoritaria pelo plendrio do Senado
(Brasil, 2019).

Para o chanceler brasileiro, Ernesto Arayjo, a indicacéo do filho do pres-
idente seria vista de forma positiva, na medida em que haveria, nas suas
palavras, um “comprometimento (de Eduardo) com as linhas de politica
externa do presidente da Reptblica e minhas, no caso” (Aratjo apud BBC
Brasil, 2019). No entanto, a recepc¢do da potencial nomeacao mobilizou e
evidenciou a divergéncia entre um conjunto de senadores componentes
da CRE como, por exemplo, o vice-presidente da Comissdo, Marcos do Val
(Cidadania-ES), Randolfe Rodrigues (Rede-AP) e Mara Gabrilli (PSDB-SP)*.

Diante das duvidas sobre a capacidade de emplacar o nome de um de seus
herdeiros®, a decisdo do nome a embaixada brasileira em Washington
foi sendo adiada, a ponto de a representacdo contar interinamente com
Nestor Foster o potencial “embaixador alterno”, no caso da chegada de
Eduardo Bolsonaro a embaixada. Nesse interim, diversos senadores que
integravam a CRE se expressavam em discordancia a indicacdo, como
o proprio vice-presidente da Comissdo, Marcos do Val (Cidadania-ES):

Estou muito preocupado e ndo vou votar favoravelmente. Temos que botar
profissionais. Recebo diplomatas toda semana e vejo o nivel e tempo de
trabalho em varios paises. E vai ser dentro desse critério que vou continuar
querendo indicagdo de diplomatas. Ndo alguém caindo de paraquedas.
Para mim, é um adolescente pilotando um Boeing. (Do Val apud O Globo,
2019. Destaque nosso)

Anunciada em julho de 2019 pelo presidente, a decisdo sobre o envio da
mensagem presidencial com o nome de seu filho, em agosto, ainda néo
havia sido formalizada. O rito e o processo que poderiam levar Eduardo
a embaixada eram objeto de atengdo, a ponto de o presidente declarar
que “o governo estd estudando sabatinas anteriores e analisando os ritos
como “provas”®*. O que evidencia que havia, por parte do governo, a con-
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sciéncia de que devia antecipar as preferéncias do Senado. Por sua parte,
o presidente da Comissao, Nelsinho Trad (PSD-MS), ja tratava da potencial
dificuldade na CRE ao afirmar que, “na comisséo, o clima estd muito equil-
ibrado. Diria que ha um empate técnico”. Emendaria, apontando que teria
sido procurado por senadores, solicitando a relatoria da indicacdo - dois
da oposicdo e dois da base de governo (Trad apud UOL, 2019).

Os sinais da divergéncia também poderiam ser sentidos no conjunto de
processos enviados ao Senado, que teriam sido paralisados por um rito
institucional: a leitura das mensagens pelo presidente do Senado. Como
expresso no Quadro 1, para a continuidade da indicacgdo, a leitura em
plendrio é necessdria, o que, com o atraso, dava ao presidente da Cimara
Alta a prerrogativa de protelar o processo.

As narrativas sobre a decis@o de David Alcolumbre em retardar as confir-
macdes eram diversas. A primeira atribuia o atraso ao fato de Alcolumbre
ver com bons olhos o diplomata e Cénsul do Brasil em Sao Francisco,
Pedro Borio?, e estar tentando viabilizar seu nome junto as liderangas
do agronegdcio. A segunda leitura apontava para o papel que esse movi-
mento teve nas negociacoes de retiradas de indicagoes presidenciais para
o Conselho Administrativo de Defesa Econémica?® (CADE).

Quando perguntado sobre o momento certo para envio da indicagdo a
Cémara Alta, o presidente de Republica declararia que “essa pergunta
(de quando enviar a indicacdo) tem que ser feita a ele (Eduardo). Ele
estd andando no Senado, ele que vai sentir o momento para encamin-
har”?. Assim, o presidente deixava claro o que se convencionou nomear
de “ritual de beija-m#0”%, ou seja, uma tradicional peregrinacéo (Senado
Federal, 2019) do indicado ao gabinete dos parlamentares para consulta e
tentativa de angariar apoios. Dessa maneira, a aparente despreocupacao
com a indicacdo do nome do embaixador em Washington estava associada
ao fato de ndo querer, nas palavras presidenciais: “submeter o meu filho
aum fracasso”®.

No desenrolar dos eventos, ap6s dez meses sem embaixador nos Estados
Unidos, Bolsonaro decidiu suspender a indica¢do de Eduardo Bolsonaro
(Bolsonaro, 2019). As voltas com problemas envolvendo a lideranca do
seu partido na Camara, via a possibilidade de o nome do filho enfrentar
cada vez mais resisténcia. Assim, por forca das circunstincias, Eduardo
assistiria, resignado, a indicacdo de Nestor Foster ao cargo que ambicio-
nou por meses (Agéncia Senado, 2020a).

25/35 DADOS, Rio de Janeiro Vol.66 N.4 Ano 2023: 20200243



Confirmagao: o Lugar do Senado Federal na Politica Externa Brasileira da Nova Reptiblica

A indicacédo do préprio filho, por parte de Jair Bolsonaro, a principal
embaixada do sistema diplomatico brasileiro, simbolizaria um passo a mais
num processo que teve inicio com a disputa de seus correligiondrios pelo
controle da diretoria da Agéncia Brasileira de Promogcao de Exportactes
e Investimentos (APEX). A ocasifio, as quedas de Alexandre Carreiro e do
diplomata Mario Vilalva, com a pontual vitéria dos identificados “olavistas”
Leticia Catelani e Marcio Coimbra, jd indicavam a disposi¢do do primeiro
mandatario da Republica em ocupar espagos com atores de sua confianca.
No entanto, no episddio que se seguiu, membros do nticleo dito “ideolégico”
do governo tiveram de abrir espaco na agéncia, com a chegada do militar
Sérgio Segovia Barbosa (Assessoria de Imprensa Apex-Brasil, 2019). Ora:
se presidentes precisam escolher as batalhas que vao lutar (Lewis, 2008),
a momentanea retirada da indicagao de Eduardo Bolsonaro nao significa
que novas batalhas ndo poderdo ser travadas no futuro.

Consideracoes finais

O presente trabalho buscou apresentar a comunidade de estudiosos da
politica externa brasileira um conjunto de dados sobre o papel do Senado,
bem como os caminhos delineados por autores que se debrugaram sobre
o processo de confirmac@o senatorial de embaixadores. Ao observarmos
atentamente o processo, entendemos que as microdinamicas da relacéo
entre Executivo e Legislativo iluminam uma série de investigaces sobre
espacos e formas pelas quais as divergéncias politicas entre atores insti-
tucionais podem ser - e efetivamente sdo - expressas.

0 momento quantitativo da pesquisa interpela o papel do Senado e busca
inventariar as formas pelas quais esse ator pode fazer frente ao chefe
do Executivo no processo de confirmacao, sob o signo de microdindmi-
cas. Nesse caso, elucidativos desse movimento sdo: i) os dados sobre a
distribuicdo do envio das mensagens presidenciais por ano; ii) a ocu-
pagdo da presidéncia da comissdo no periodo coberto pela pesquisa; iii)
a distribuicdo das relatorias entre os senadores no intervalo observado; e
mesmo com as limitagOes de informacoes, apresentamos iv) o indicador
de divergéncia (1998-2019) e as v) informagoes a respeito da duragéo das
sessOes do plenario.

Destacamos que, longe de explorar todo o potencial da base de dados que
foi construida para este projeto, novas pesquisas devem dar continuidade
a esta promissora agenda. Dessa maneira, temas como i) as potenciais
consequéncias da politizagao politico-partidaria; e ii) os dados relativos a
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fluxo, timing e sequéncia necessitam ser observados. Ademais, nos casos
em que se agrega uma dindmica de “consulta informal”, a “antecipagao
de preferéncias” (a despeito dos desafios metodolégicos que o teste do
argumento impoe) requer mais investigacdo. Por exemplo, quais seriam
o0s espacos pelos quais o mecanismo é mobilizado? Do ponto de vista met-
odoldgico, como monitorar esse fendmeno, ja que estd relacionado a uma
“néo decisdo”?

O melhor entendimento do papel da Assessoria Especial de Assuntos Fed-
erativos e Parlamentares (AFEPA) poderia contribuir para essa agenda de
pesquisa. Como ressaltaram Anastasia, Mendonca e Almeida (2012), na
funcédo de informar os parlamentares, a assessoria diplomatica facilita o
fluxo de informagdes na diregdo dos senadores. Nisso argumentam sobre
a existéncia de espacos, tanto no Executivo quanto no Legislativo, e de
“instancias capazes de sinalizar as preferéncias dos parlamentares em
temas substantivos relacionados a politica exterior, de forma a influenciar
sua elaboracdo no momento ex ante, quando ainda ndo foram enviadas a
deliberacao congressional” (Anastasia, Mendonca, Almeida, 2012).

Também nesse sentido, Silva (2016) identifica espagos institucionais para o
didlogo do Ministério das RelacGes Exteriores e Congresso Nacional como,
por exemplo: a) o/a assessor/a internacional do Senado Federal que rep-
resenta o [tamaraty a convite do presidente do Senado; b) o/a assessor/a
diplomatico/a da CRE do Senado; c) a Assessoria Especial de Assuntos Feder-
ativos e Parlamentares do MRE (AFEPA) e d) a Superintendéncia Parlamentar
da Presidéncia da Republica, que tem por objetivo a analise da pauta do
Congresso. Além disso, j4 em termos mais individuais e menos institucionais,
a agenda de pesquisa pede novas reflexdes acerca do que ficou conhecido
como “peregrinacdo” (dos diplomatas) aos gabinetes de senadores da CRE.

Em tal cendrio, como argumentado, o numero de indicacdes rejeitadas
nao entrega todas as informagdes sobre potenciais divergéncias no inte-
rior do Senado. Assim, a existéncia, por exemplo, de “baldes de ensaio”,
pode funcionar como forma de avaliar a viabilidade da indicacéo pres-
idencial. Nesse caso, faltaria, entdo, “combinar com os russos”, o que
faz com que o presidente sempre tenha que considerar em seu célculo o
poder de veto do Senado Federal.

(Recebido para publicagdo em 7 de agosto de 2020

)

(Reapresentado em 7 de dezembro de 2020)
(Reapresentado em 23 de agosto de 2021)

)

(Aprovado para publicacdo em 1 de novembro de 2021
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Notas

1.

10.

11.

12.

13.

“Indicag0es, os requerimentos de homenagem, de voto de aplauso, de pesar ou de censura
e as resolucGes de criacdo de Grupos Parlamentares” (Maia, Cesar, 2004).

Do original: the power to wait (Carpenter, 2003).

A duracdo das decisSes do governo, além de seu conteldo, é uma das questbes centrais da
democracia moderna (Carpenter, 2003).

Valor Econdmico. Alcolumbre trava indicagdes de embaixadores. Disponivel em: https://valor.
globo.com/politica/noticia/2019/05/14/alcolumbre-trava-indicacoes-de-embaixadores.ghtml.
Acessado em: 28/12/2019.

Correio Braziliense. Nas entrelinhas: Senado paralisa Itamaraty. Disponivel em: http://blogs.
correiobraziliense.com.br/azedo/nas-entrelinhas-senado-paralisa-itamaraty/. Acessado em:
28/12/2019.

A classificagdo das representagdes diplomaticas considerara a Portaria N°470, de agosto de 2015.

Destacamos que, em fungdo dos impedimentos que ocorreram no periodo, os anos de 1992 e 2016
sdo primeiros anos de gestdo presidencial, respectivamente, de Itamar Franco e Michel Temer.

Regimento Interno. CAPITULO V. DA DIREGAQ. Art. 89. Ao Presidente de comissdo compete: | -
ordenar e dirigir os trabalhos da comissao; Il - dar-lhe conhecimento de toda a matéria recebida;
111 - designar, na comissao, relatores para as matérias; IV - designar, dentre os componentes da
comissdo, os membros das subcomissdes e fixar a sua composicao; V - resolver as questoes de
ordem; VI - ser o elemento de comunicagdo da comissao com a Mesa, com as outras comissdes
e suas respectivas subcomissbes e com os lideres; VII - convocar as suas reunides extraordi-
narias, de oficio ou a requerimento de qualquer de seus membros, aprovado pela comiss&o;
VIII - promover a publicacdo das atas das reunides no Diario do Senado Federal; IX - solicitar,
em virtude de deliberacdo da comissao, os servicos de funciondrios técnicos para estudo de
determinado trabalho, sem prejuizo das suas atividades nas reparti¢Ges a que pertengam; X
- convidar, para o mesmo fim e na forma do inciso IX, técnicos ou especialistas particulares e
representantes de entidades ou associagdes cientificas; XI - desempatar as vota¢des quando
ostensivas; XII - distribuir matérias as subcomissdes; XllI - assinar o expediente da comiss&o.

No momento em que escrevemos (2020), o segundo ano da administragdo Jair Bolsonaro
ainda ndo havia chegado ao seu final.

Exercem “papel informativo relevante no funcionamento do presidencialismo de coalizdo”
(Santos, Almeida, 2005).

“Afuncdo do relator ¢, a nosso ver, informacional - ele é uma espécie de advisor ad hoc dos
seus pares.” (Santos, Almeida, 2005)

Dado o potencial papel informacional desempenhado pelos relatores, caberia empreender
uma investigagdo mais detalhada sobre o perfil dos senadores que mais assumiram relato-
rias, mobilizando, por exemplo, indicadores ja experimentados pela literatura, notadamente
pelas pesquisas prosopograficas, como: senioridade partidaria, migragdo partidaria, expertise
partidaria, expertise congressual, senioridade congressual (Silva, 2012).

Considere-se que, para essa variavel, os dados s6 estédo disponiveis a partir de 1998.
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14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24,

25.

26.

Numero de votos contrarios dividido pelo nimero total de votantes.

InformagGes sobre os resultados das votagGes dos processos de confirmagdo sé estdo dispo-
niveis on-line para esse intervalo.

Lista com os anos das progressdes: 1) 1985 - Terceiro-Secretario; 2) 1990 Segundo-Secretario;
3) 1997 - Primeiro-Secretario; 4) 2003 - Conselheiro; 5) 2007 - Ministro de Segunda Classe; 6)
2011 - Ministro de Primeira Classe (Brasil, 2015c).

As promoges no Ministério dividem-se entre: i) por antiguidade e ii) por merecimento.
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Acessado em: 11 de junho de 2019.
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