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Osparlamentostém tido tradicionalmente, pouca participacdo naformulacéo
das politicas externas nacionais. Sob o pretexto de que apoliticaexternaé* assunto
de principes e ndo do povo”, ao longo de sua histéria, os parlamentos tém estado
alijados do tema. Neste sentido, pode-se dizer que as conquistas democréticas
progrediram pouco neste final de século, uma vez que os proprios tedricos do
Direito Constitucional, ao deixarem de questionar as idéias herdadas ao longo da
lenta evolucdo do sistema democratico-representativo de governo, ndo pareceram
encontrar, até hoje, qualquer utilidade paraa participacdo popular naconducdo das
relacBesinternacionais. Entretanto, ahistériacontemporaneavem se encarregando
de demonstrar os perigos de tal concepcgao.

Por um lado, sabe-se que, em razdo da complexidade das relacdes
intergovernamentais e dos aspectos extremamente especificos que as caracterizam,
torna-se, em determinados momentos, inconveniente o debate publico da politica
externanacional. A relacdo entre Estados soberanos € extremamente delicada em
suas multiplas nuances. Por outro lado, entretanto, a Ultima década do século XX
trouxe profundas transformagdes a propria natureza das relagdes internacionais.
Se antes eram a seguranca e as questfes bélicas o ponto focal daformulacdo das
politicas externas nacionais, no que 0s teodricos das relacdes internacionais
costumavam chamar de high palitics, hoje foram os temas da low politics como
o comérciointernacional, 0 meio ambiente e osdireitoshumanos, a cadosao primeiro
plano nosforos negociadoresinternacionais. Tal transformacdo, aliada ao notavel
avanco verificado no campo das comunicagfes, gerou uma demanda entre os
atores sociais e agentes econdmicos por umamaior transparéncia na formulagéo
das politicas externas nacionais, tradicional mente reservadas a conducdo, muitas
vezes cercada de segredo, pelas instancias competentes do Poder Executivo.

O casobraslero

No caso do Brasil, a Constituicdo de 1988 atribui a0 Poder Executivo
competéncia privativa para manter relagdes com Estados estrangeiros e acreditar
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seus representantes diplométi cos, bem como para celebrar tratados, convengdes e
atos internacionais, sujeitos areferendo do Congresso Nacional (art. 54, incisos
VIl e VIII). Ao Parlamento cabe aprovar os atos internacionais firmados pelo
Presidente da Republicaou seu Plenipotenciério, aluz do art. 49, inciso |, cabendo-
Ihe, também, segundo o inciso |1, autorizar o Presidente da Republica a declarar
guerra e celebrar a paz, conforme segue:

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

| — resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos
internacionais que acarretem encargos ou COmpromissos gravosos
ao patrimdnio nacional;

Il —autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra, a celebrar
a paz, a permitir que forcas estrangeiras transitem pelo territorio
nacional ou nele permanecam temporariamente, ressalvados os casos
previstos em lei complementar; (...)

No que tange a aprovacdo de tratados e demais atos internacionais, 0
procedimento parlamentar tem se limitado apenas a sua aprovagéo ou rejeicdo in
totum. Isto porque, tendo em vistadbvias razdes de ordem préti ca, ndo seriapossivel
a um pais aprovar emendas a um tratado internacional negociado em ambito
multilateral. Com efeito, tal préatica, se adotada por todos os Estados contratantes,
haveriade gerar um completo caos naconvivénciainternaciond, tornandoimpossive,
do ponto de vistapratico, qual quer previsibilidade quanto aratificagéo ou modificacdo
de textos acordados ao longo de inimeras reunides e muitas vezes dificeis
negociacoes.

Assim, terminada a negociacdo de um tratado, tem o Presidente da
Republica, que ainiciara, afaculdade de dar ou ndo prosseguimento ao processo
de sua internalizacdo no Direito Interno. Com excegdo das convengodes
internacionais do trabalho, que por sua natureza obrigam a sua submissdo a
aprovagao do Parlamento Nacional , nosdemais casos tanto pode o chefe do governo
mandar arquivar o produto de uma negociacdo bilateral ou coletiva, se o julgar
insatisfatério, quanto determinar estudos mai s aprofundados naéreado Executivo,
e submeter, quando melhor Ihe pareca, o texto & aprovagéo congressual .

Os recentes esquemas de integracdo regional, como o Mercosul,
representam, entretanto, casos especialissimos, uma vez gue seus instrumentos
juridicos emergem de um A cordo-Quadro anterior, como é o Tratado de Assunc@o,
o qual proclamaaintencdo inequivoca dos Estados membros de procederem aum
processo de integracdo, para o qual faz-se necessdria a celebracdo de vérios
protocolos adicionaisao Acordo inicial. Assim sendo, apresuncdo é ade que € do
interesse dos Estados signatarios a célere aprovagdo congressual dos atos
internacionaisfirmados no ambito do processo integracionista.
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Na prética, entretanto, isso nem sempre ocorre. Por vezes o instrumento
negociado acaba por sofrer restricdes de setoresinteressados e 0s Governos optam
por sustar a sua tramitagdo no Congresso Nacional. Exemplo disso € o Cédigo
Aduaneiro do Mercosul, que, aprovado pela Camara dos Deputados, aguarda ha
aproximadamente dois anos o0 seu exame pela Comisséo de Relagbes Exteriores
do Senado, enquanto certos detal hes técnicos so renegociados.

Se em nenhum caso podera o Presidente da Republica manifestar o
consentimento definitivo em relacdo ao tratado sem a aprovacdo do Congresso
Nacional, por outro lado, tal aprovacdo ndo o obrigaaratificacdo. Conformeassinaa
Francisco Rezek, “1sto significa, noutras palavras, queavontade naciona, afirmativa
guanto aassungdo de um compromisso externo, repousasobre avontade conjugada
dosdoispoderespoliticos. A vontadeindividuaizadade cadaum deles é necesséria,
mas ndo suficiente’?.

A decisdo do Congresso Nacional € formalizada por meio de um decreto
legidativo, promulgado pel o presidente do Senado Federd, epublicadono Di&rio Oficid
daUni&o. O decreto legidativo ndo rejeitanem aterao tratado. Exemplosderejeicio
SA0 rariss mos, mas, nesse caso, caberiagpenas umacomuni cagdo, mediante mensagem,
a0 Presidente da Republica. Entre os raros casos de desaprovagdo pode-se destacar,
atitulo de exemplo, o tratado argentino-brasileiro de 25 de janeiro de 1890, sobre a
fronteiradas Missoes, rejeitado pelo plendrio do Congresso em 18 de agosto de 1891,
por cento e quarenta e dois votos contra cinco®.

A doutrina diverge no que diz respeito a possibilidade de ateragdo do
tratado quando de sua tramitacdo no Congresso Nacional. Sustenta uma das
correntesque, caso o tratado admitareservas, poderao Congresso Naciona aprové
lo com restrigdes, as quais 0 Poder Executivo traduzira em reservas no momento
da ratificagdo. Do mesmo modo, podera aprové-lo com declaragcdo de desabono
asreservas acaso feitas naassinatura, e que deixaréo de ser confirmadas, portanto,
na ratificacdo. Foi neste sentido o parecer de 1962 do jurista Haroldo Vallad&o,
quando consultor juridico do Itamaraty* .

Algunsfatoshistoricosnarrados pel o Prof. Amado L uiz Cervo permitem supor
gue, aépocado regime monarguico no Brasil, o Poder L egidativo desempenhavaum
papel demaior protagonismo naformulacéo de nossapoliticaexterna. Considerando o
Tratado de Comércio e Navegaco firmado com a Inglaterra em 1827, assm como
um certo nimero de outros instrumentos comerciais, celebrados a época da
independéncia, lesivos aps interesses nacionais, 0 Senado ndo hesitou em rejeitar por
unanimidade a renovagdo do Tratado de Comércio com a Austria daguele mesmo
ano. Assim também foi rgjeitado pela Camara dos Deputados o Tratado de Comércio
com Portugal, celebrado em 1836, que nem sequer passou pelo crivo do Senado.
A rejeicdo destes tratados pelo Parlamento exerceu notavel influéncia sobre a
formulacdo de diretrizes de nossa politica externa, levando o Governo a nd mais
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celebrar tratados de comércio com asgrandes poténcias, visto que elasndo observavam
o principio dareciprocidade e que faziam valer as estipulagbes apenas a seu favor®.

Mais uma vez faz-se necessario distinguir, neste contexto, os atos
internacionais advindos do processo de integracdo dos demais. Os tedricos da
integragdo concordam quanto ao status especialissimo que assumem os Estados
participantesdetal processo, emrelagdo aterceirospaises® . Em seminério realizado
pelo Conselho Brasileiro de Relagbes Internacionais e pela USP em S&o Paulo,
em 1993, ojuristaL uiz Olavo Baptistaassinalavaque, no processo de negociactes
do Mercosul, vem ocorrendo um curioso fato no que diz respeito a determinadas
matérias de &mbito interno: decisdes vém sendo tomadas pel os negociadores do
Mercosul em nivel quadripartite, einternalizadas por viade portarias ministeriais,
de tal forma que o centro de decisdes € transferido, por vezes, para um foro
intergovernamental, com prejuizo dacompeténcialegidativado Congresso Naciona,
gue sequer tem a possibilidade de acompanhar todos estes processos decisorios
gue se desenrolam nos multi plos foros negociadoresdo Mercosul. Trata-se aqui de
umasituacdo sui generis, porém propriados processos deintegracio. E interessante
ressaltar a existéncia de uma Comissdo Mistado Mercosul no seio do Congresso
Nacional, a Comissdo € integrada por |egisladores representantes do Parlamento
Brasileiro na Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul, 6rgéo previsto pelos
Tratados de Assuncao e pelo Protocol o de Ouro Preto, o qual néo dispde, entretanto,
de real poder de controle sobre 0 processo negociador.

O Senado Federal nasrelacOes exterioresdo Brasil

Ao Senado Federal cabem, especificamente, certas atribui¢des no campo
das relacfes internacionais conforme preceitos constantes dos incisos 1V eV do
art. 52 da Constituicdo Federal. S&o elas: aprovar previamente, por voto secreto,
apos arglicdo em sessdo secreta, a escolha dos chefes de misséo diplomética de
cardter permanente; e autorizar operagfes externas de natureza financeira, de
interesse daUnido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios.

Quanto a intervengdo do Senado na aprovagdo de embaixadores, é
interessante notar o exemplo da recente praxis norte-americana, do uso, pelo
Presidente da Republica, de enviados ou emissarios especiais para determinadas
regides. Foi assim que Thomas “Mack” McL arty, amigo pessoa e colaborador do
Presidente Clinton, tornou-se o seu “ enviado paraasAméricas’, aqui tendo mantido
importantes contatos politicos com vistasaconformagdo daAL CA. Tal mecanismo
permite ao Presidente utilizar pessoa de sua confianga pessoal no desempenho de
certas missdes de caréter internacional, sem que seu nome necessite de passar,
conforme determinaa Constitui¢éo, pelo crivo do Senado.

A competéncia para a aprovagdo de operacOes externas de natureza
financeirafoi umainovagdo da Constituicdo Federal de 1988, propostaem virtude
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do surpreendente endividamento externo do Pais, divida contraida ao longo de
varios anos e sem o conhecimento e controle do Congresso Nacional .

Tanto aCémaracomo o Senado possuem comi ssdes especi alizadasratione
materiae, destinadas ao estudo e andlise das matérias a €l as encaminhadas, antes
da votagdo em plenério. As matérias relativas as operagdes externas de natureza
financeira, deinteresse da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios
e dos Municipios, recaem sob acompeténciada Comissdo de A ssuntos Econbmicos.
Ja as relagdes internacionais, em sua dimensdo politica e comercial, competem a
Comissdo de Relagtes Exteriores e Defesa Nacional. O Regimento do Senado
atribui também a essa Comissdo o tratamento dos temas afeitos a seguranca
nacional, como as questdes fronteiricas, por exemplo.

A par da andlise e aprovacdo dos atos internacionais e da aprovagdo da
escol hafeitapel o Presidente da Republicados chefes de misséo diplomética, cabe
aComissdo de Relagbes Exteriores e Defesa Nacional realizar audiéncias publicas
com entidades da sociedade civil paraa coleta de informagdes sobre temas de sua
competéncia; e convocar Ministros de Estado para prestar informacfes sobre
assuntos inerentes a suas atribuicoes’ .

Assim, a Comissdo de Relagtes Exteriores e Defesa Nacional do Senado
vem abordando temas como a seguranca, particularmente nas areas fronteiricas
daregido amazonica, tendo ainda convidado autoridades do Poder Executivo para
discutir aimplantagdo de uma &rea de seguranga no Mercosul. Outros temas que
constituiram objeto de debate — com a presenca de representantes do Ministério
das RelagOes Exteriores—foram a questéo darecente tentativa de gol pe de Estado
no Paraguai, e a guerra dos Balcas.

O controledosatosinter nacionaisem outr os paises

Se procedermos a um estudo comparativo do papel dos parlamentos no
processo deratificagdo dostratadosinternacionais e de suaincorporacdo ao direito
interno, verificaremos que a maioria das Constitui¢es nacionais condiciona a
ratificagdo dos atosinternacionais amanifestagdo do Poder L egidlativo, atribuindo-
Ihes competéncia, em grau varidvel, para a aprovacao dagueles atos. Em muitos
deles, 0 Presidente da Republica ndo podera ratificar certos tipos de tratados, a
n&o ser com autorizagdo legisativa. E o caso da Franga, por exemplo.

Em outros paises, a Constitui¢do enumera ostipos de tratados que precisam
ser aprovados pel o Parlamento paraque sejam ratificados. NaBélgica, por exemplo,
ostratados comerciais e aguel es que ensejam qualquer alteracdo nos direitoscivis
devem ser submetidos a aprovagdo parlamentar; em Monaco, os tratados que
possuam algum dispositivo com repercussdo constitucional dever&o ser aprovados
pelo Conselho Nacional; e na Irlanda, similarmente a nossa Constituicéo Federal
de 1988, todos o0s atos internacionais que envolvam compromissos financeiros
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dever&o ser submetidos a aprovagdo do Parlamento. Na Holanda, a aprovagédo
parlamentar de um tratado internaciona serdexplicitaou tacita. No primeiro caso,
um projeto de lei que autoriza aratificacdo do tratado € apresentado, discutido e
votado de acordo com o procedimento legislativo ordinério. No segundo caso, 0
Governo envia o texto do tratado as duas Casas, acompanhado de uma carta em
gue solicita o seu assentimento. Considera-se aprovado o tratado se nenhumadas
duas Casas se manifestar no prazo de trinta dias®.

O exemplo norte-americano de intervencdo parlamentar em matéria de
tratadosinternacionais € dos maisinteressantes. Segundo a Constitui¢do dos Estados
Unidos da América, todo tratado, para tornar-se definitivo, devera receber a
aprovacado do Senado, expressa por pel 0 menos doister¢os dos membros presentes.
Essa prerrogativa se explica se considerarmos que 0 Senado americano, assim
como o brasileiro, € o defensor da independéncia dos Estados Membros da
Federacdo. Suaintervencdo limita, portanto, os poderes do Presidente, que devera
buscar 0 apoio de certos senadoresinfluentes paraaconducdo da politicaexterna® .
Além dos tratados propriamente ditos, 0 Presidente pode negociar acordos que
na&o sdo submetidos aaprovagdo do Senado. S0 os chamados acordos executivos.
O aumento no uso desse tipo de instrumento pelo Governo norte-americano foi
objeto de severo ataque por parte do Senado apds o término da Segunda Grande
Guerra. Na ocasi&o, 0 Governo norte-americano assinara os Tratados de Yalta na
forma de acordos executivos. Esses acordos faziam importantes concessoes aos
soviéticos em detrimento da China. O Senado insurgiu-se particularmente contrao
elemento de segredo presente nas tratativas do Governo com outros paises, em
violagdo ao proprio espirito da Constituicdo americana, que condenava
energicamente os tratados secretos'.

Com o crescimento do interesse popular pelos temas de politica externa
nos Estados Unidos, estes passaram a atrair as atencdes dos parlamentares e a
integrar as pautas das campanhas eleitorais. A questdo ambiental e a guerra do
Vietnd foram, sem divida, pontos de inflexdo na agenda parlamentar norte-
americana.

A atuagdo do Congresso na formulaggo da politica externa americana
veio afortalecer-se com aimportancia de que passaram a se revestir, nas Ultimas
décadas, as transagdes comerciais internacionais. Com efeito, dispde o Artigo |,
Secdo VIII, cldusula (3) da Constituicdo americana que ao Congresso compete
(...) “Regular o comércio com as nagles estrangeiras, entre os diversos Estados e
com astribos eindios;” . Tal competéncia podera ser delegada ao Presidente da
Republica por meio davia rapida, ou fast track authority, mecanismo pelo qual
0 Congresso concede ao Poder Executivo, por um prazo limitado, poderes para
negociar um determinado tratado de comércio. Esse mandato, quefoi repetidamente
negado ao Presidente Clinton, quando o solicitou com vistas as negociacfes da
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Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), vem sendo perseguido pelo
presidente Bush na forma da Trade Promotion Authority — TPA.

J4 a Constituicdo da Argentina, cuja reforma levada a cabo em 1994
positivou asupremaciado tratado em rel acdo ao ordenamento juridico interno, nos
termos do artigo 75, incisos 22 e 24, manteve, ainda assim, o controle dos atos
internacionaispelo Congresso Nacional, salvo no que diz respeito aquel estratados
gue versem sobre matéria da competéncia privativa do Presidente da Republica.

Osparlamentosnosfor osde negociacdo inter nacional

A influénciados Parlamentos nas rel agdesinternacionai s vem ampliando-
se em raz8o da crescente participacdo de seus membros em organizacoes
parlamentaresde &mbito regional einternacional, taiscomo aUni&o Interparlamentar
e 0 Parlamento L atino-Americano.

A par dessatendéncia, € possivel identificar-setambém um interesse maior
entre os parlamentares pelos rumos que tomam as relagdes internacionais. Tal
interesse decorre do fato de que tais relagdes ja ndo mais se resumem as grandes
guestdes bélicas e estratégicas. Com efeito, apds o fim da guerra fria, a agenda
internacional volta-se essencialmente para o comércio e os investimentos. Por
conseguinte, as deci sdes concernentes as rel agdes i nternaci onai s vém produzindo
cadavez maiores e mais profundosimpactos sobre aestruturaprodutivano interior
dos Estados-naces.

Possivelmente por essa razdo, e dada a transcendéncia dos temas em
discussdo, capazes de af etar a propria sobrevivéncia de certos setores produtivos
do pais, os parlamentares tém mostrado interesse em integrar as delegacoes
brasileiras encarregadas de negociacdes em foros regionais e multilaterais, como
a ALCA e a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC). Também o Poder
Executivo tem mostrado maior flexibilidade com relacdo a essa participagao,
consciente daimportancia de selegitimar, por meio da presencade parlamentares
como observadores nas delegacoes, as decisdes tomadas em tais foros. Sabemos
gue, entre os temas em discussdo na Organizacdo Mundial do Comércio, estdo
guestdes como a agricola, informatica, propriedade intelectual, e outras capazes
de afetar profundamente os esforcos de estabilizacéo e desenvol vimento envidados
pelo pais. O mesmo ocorre nas discussdes em curso no ambito da ALCA, que
vém abordando temas como compras governamentais e servicos, temas estes
destinados a ocupar o topo da agenda econémica internacional em futuro ndo
muito distante.

O caso do Mercosul ésui generis, umavez que aparticipacdo parlamentar
foi previstanos propriostratados constitutivos do bloco: o de Assungdo, de 1991, e
o Protocolo de Ouro Preto, firmado em dezembro de 1994.
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Concluindo, é patente o crescente anseio de participacdo da sociedade
civil no processos decisorios internacionais. Exemplo dessa tendéncia sdo o0s
movimentos popul ares contrarios aglobalizagdo presentesinicia mente em Sedttle,
por ocasido da fracassada Conferéncia Ministerial da Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC), que lancaria a Rodada do Milénio'2, e mais recentemente em
Washington, quando da reunido do Fundo Monetério Internacional e do Banco
Mundia®®. Asraizes de tais manifestagdes estéo, sem divida alguma, no chamado
déficit democratico a caracterizar decisdes capazes de provocar profundos
impactos no dia a dia do cidaddo comum. Dai a necessidade de criagdo de
mecanismos que permitam a participacdo do Parlamento no processo decisorio
levado a cabo nos forosinternacionais.

A presencade parlamentares nos foros negociadores, como observadores,
eaatuagdo das Comissdes de Rel agdes Exteriores de ambas as Casas do Congresso
Nacional de forma pré-ativano que tange as conferéncias agendadas pel as Nagoes
Unidas e outros 6rgédosinternacionais emprestariam maior visibilidade ao processo
decisorio internacional. Tendo em vista a recente aprovagdo do calendario de
implantacdo da AL CA nacupula de Quebec, caberia, apartir de agora, umaativa
participagdo do Parlamento brasileiro, por meio da realizagdo de debates e
audiéncias publicas. Isso deveria ser feito com a presenca de representantes do
Ministério das RelacOes Exteriores, das universidades e da sociedade civil, no
sentido de melhor explorar os meios mais oportunos. Dessas reunifes, que
possihilitariam o exame e adiscussdo do temaem pauta, poderiam resultar propostas
e recomendagdes ao Itamaraty, com vistas a subsidiar a posi¢cdo brasileira nas
negociacdes pontuais que ocorrerdo até 2005.

Taisiniciativasparaumamaior participacéo do Parlamento naformulagéo
da politica externa brasileira outorgariam as decisfes tomadas nos foros
internacionai sum novo patamar de legitimidade.

Maio de 2001
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Resumo

A competéncialegal do poder legidativo naexecucdo dapoliticaexterior

édescritapelo autor. O parlamento brasileiro temtido participacdo rel ativamente
pequenanaformulacdo dapoliticaexterna. Tal fato influenciou nademoradas
conquistasdemocréticas do pais nestefinal deséculo.

Abstract

Theautor describesthelegal competence of legidativein executingthe

Brazilianforeign policy. Brazilian Nationad Congresshashad littleparticipationin
theformulation of foreign policy. Thisfact contributed to delay thedemocratic
conquestsof Brazil intheend of thiscentury.
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