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Os parlamentos e as relacoes
Internacionais

LUCIO ALCANTARA*

Os parlamentos tém tido tradicionalmente, pouca participacdo na formulacéo
das politicas externas nacionais. Sob o pretexto de que a politica externa € “assuntc
de principes e ndo do povo”, ao longo de sua historia, os parlamentos tém estado
alijados do tema. Neste sentido, pode-se dizer que as conquistas democraticas
progrediram pouco neste final de século, uma vez que os préprios tedricos do
Direito Constitucional, ao deixarem de questionar as idéias herdadas ao longo da
lenta evolucéo do sistema democratico-representativo de governo, nao pareceram
encontrar, até hoje, qualquer utilidade para a participacdo popular na condugédo das
relacdes internacionais. Entretanto, a histéria contemporanea vem se encarregandc
de demonstrar os perigos de tal concepcéao.

Por um lado, sabe-se que, em razdo da complexidade das rela¢gdes
intergovernamentais e dos aspectos extremamente especificos que as caracterizan
torna-se, em determinados momentos, inconveniente o debate publico da politica
externa nacional. A relagcdo entre Estados soberanos é extremamente delicada en
suas multiplas nuances. Por outro lado, entretanto, a Ultima década do século XX
trouxe profundas transformacgfes a propria natureza das relagdes internacionais.
Se antes eram a seguranca e as questdes bélicas o ponto focal da formulacgéo de
politicas externas nacionais, no que os tedricos das relag8es internacionais
costumavam chamar diégh politics hoje foram os temas diaw politicscomo
0 comeércio internacional, 0 meio ambiente e os direitos humanos, alcados ao primeiro
plano nos foros negociadores internacionais. Tal transformacéo, aliada ao notavel
avango verificado no campo das comunicagfes, gerou uma demanda entre 0s
atores sociais e agentes econdémicos por uma maior transparéncia na formulacao
das politicas externas nacionais, tradicionalmente reservadas a conducao, muitas
vezes cercada de segredo, pelas instancias competentes do Poder Executivo.

O caso brasileiro

No caso do Brasil, a Constituicdo de 1988 atribui ao Poder Executivo
competéncia privativa para manter relacdes com Estados estrangeiros e acreditar
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seus representantes diplomaticos, bem como para celebrar tratados, convencdes e
atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional (art. 54, incisos
VIl e VIII). Ao Parlamento cabe aprovar 0os atos internacionais firmados pelo
Presidente da Republica ou seu Plenipotenciario, a luz do art. 49, inciso |, cabendo-
Ihe, também, segundo o inciso Il, 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 COMpPromissos gravosos
ao patrimdénio nacional,

Il — autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra, a celebrar

a paz, a permitir que forgcas estrangeiras transitem pelo territorio
nacional ou nele permanecam temporariamente, ressalvados os casos
previstos em lei complementar; (...)

No que tange a aprovacgédo de tratados e demais atos internacionais, o
procedimento parlamentar tem se limitado apenas a sua aprovacgao ou irgjeicao
totum Isto porque, tendo em vista 6bvias razfes de ordem pratica, ndo seria possivel
a um pais aprovar emendas a um tratado internacional negociado em ambito
multilateral. Com efeito, tal pratica, se adotada por todos os Estados contratantes,
haveria de gerar um completo caos na convivéncia internacional, tornando impossivel,
do ponto de vista pratico, qualquer previsibilidade quanto a ratificacdo ou modificacao
de textos acordados ao longo de inumeras reunibes e muitas vezes dificeis
negociacgodes.

Assim, terminada a negociacdo de um tratado, tem o Presidente da
Republica, que a iniciara, a faculdade de dar ou ndo prosseguimento ao processo
de sua internalizacdo no Direito Interno. Com excecdo das convencgdes
internacionais do trabalho, que por sua natureza obrigam a sua submisséo a
aprovacdao do Parlamento Nacional, nos demais casos tanto pode o chefe do governo
mandar arquivar o produto de uma negociacao bilateral ou coletiva, se o julgar
insatisfatdrio, quanto determinar estudos mais aprofundados na area do Executivo,
e submeter, quando melhor lhe pareca, o texto a aprovacao congressual.

Os recentes esquemas de integracdo regional, como o Mercosul,
representam, entretanto, casos especialissimos, uma vez que seus instrumentos
juridicos emergem de um Acordo-Quadro anterior, como é o Tratado de Assuncao,
0 qual proclama a intencao inequivoca dos Estados membros de procederem a um
processo de integragdo, para o qual faz-se necessaria a celebracdo de varios
protocolos adicionais ao Acordo inicial. Assim sendo, a presuncao é a de que é do
interesse dos Estados signatarios a célere aprovacdo congressual dos atos
internacionais firmados no ambito do processo integracionista.
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Na prética, entretanto, isso nem sempre ocorre. Por vezes o0 instrumento
negociado acaba por sofrer restricdes de setores interessados e 0os Governos optal
por sustar a sua tramitagdo no Congresso Nacional. Exemplo disso € o Codigo
Aduaneiro do Mercosul, que, aprovado pela Camara dos Deputados, aguarda ha
aproximadamente dois anos o seu exame pela Comissao de Relacdes Exteriores
do Senado, enquanto certos detalhes técnicos séo renegociados.

Se em nenhum caso podera o Presidente da Republica manifestar o
consentimento definitivo em relagéo ao tratado sem a aprovacdo do Congresso
Nacional, por outro lado, tal aprovacéo néo o obriga a ratificagdo. Conforme assinala
Francisco Rezek, “Isto significa, noutras palavras, que a vontade nacional, afirmativa
guanto a assung¢éo de um compromisso externo, repousa sobre a vontade conjugad
dos dois poderes politicos. A vontade individualizada de cada um deteEs8aria
mas naosuficienté?.

A decisdo do Congresso Nacional é formalizada por meio de um decreto
legislativo, promulgado pelo presidente do Senado Federal, e publicado no Diario Oficial
da Unido. O decreto legislativo ndo rejeita nem altera o tratado. Exemplos de rejeicdo
s8o0 rarissimos, mas, nesse caso, caberia apenas uma comunicagéo, mediante mensage
ao Presidente da Republica. Entre os raros casos de desaprovacao pode-se destaci
a titulo de exemplo, o tratado argentino-brasileiro de 25 de janeiro de 1890, sobre a
fronteira das Miss0es, rejeitado pelo plenario do Congresso em 18 de agosto de 1891,
por cento e quarenta e dois votos contra éinco

A doutrina diverge no que diz respeito a possibilidade de alteracéo do
tratado quando de sua tramitacdo no Congresso Nacional. Sustenta uma das
correntes que, caso o tratado admaservaspodera o Congresso Nacional aprova-
lo com restri¢des, as quais o Poder Executivo traduzira em reservas no momento
da ratificagdo. Do mesmo modo, podera aprova-lo com declaracdo de desabono
as reservas acaso feitas na assinatura, e que deixaréo de ser confirmadas, portant
na ratificagdo. Foi neste sentido o parecer de 1962 do jurista Haroldo Valladao,
guando consultor juridico do Itamaraty

Alguns fatos histéricos narrados pelo Prof. Amado Luiz Cervo permitem supor
que, a época do regime monarquico no Brasil, o Poder Legislativo desempenhava um
papel de maior protagonismo na formulacgédo de nossa politica externa. Considerando o
Tratado de Comércio e Navegacao firmado com a Inglaterra em 1827, assim como
um certo niumero de outros instrumentos comerciais, celebrados a época da
independéncia, lesivos aos interesses nacionais, 0 Senado ndo hesitou em rejeitar pc
unanimidade a renovacéo do Tratado de Comércio com a Austria daquele mesmo
ano. Assim também foi rejeitado pela Camara dos Deputados o Tratado de Comércio
com Portugal, celebrado em 1836, que nem sequer passou pelo crivo do Senado.
A rejeicao destes tratados pelo Parlamento exerceu notavel influéncia sobre a
formulacéo de diretrizes de nossa politica externa, levando o Governo a ndo mais
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celebrar tratados de comércio com as grandes poténcias, visto que elas ndo observavam
o principio da reciprocidade e que faziam valer as estipula¢des apenas a %eu favor
Mais uma vez faz-se necessario distinguir, neste contexto, os atos
internacionais advindos do processo de integracao dos demais. Os tedricos da
integracdo concordam quanto statusespecialissimo que assumem os Estados
participantes de tal processo, em relacéo a terceiros’p&iseseminario realizado
pelo Conselho Brasileiro de Rela¢Bes Internacionais e pela USP em Sé&o Paulo,
em 1993, o jurista Luiz Olavo Baptista assinalava que, no processo de negociacoes
do Mercosul, vem ocorrendo um curioso fato no que diz respeito a determinadas
matérias de ambito interno: decisdes vém sendo tomadas pelos negociadores do
Mercosul em nivel quadripartite, e internalizadas por via de portarias ministeriais,
de tal forma que o centro de decisdes € transferido, por vezes, para um foro
intergovernamental, com prejuizo da competéncia legislativa do Congresso Nacional,
gue sequer tem a possibilidade de acompanhar todos estes processos decisoérios
gue se desenrolam nos multiplos foros negociadores do Mercosul. Trata-se aqui de
uma situacasui generisporém propria dos processos de integracéo. E interessante
ressaltar a existéncia de uma Comissao Mista do Mercosul no seio do Congresso
Nacional, a Comissao € integrada por legisladores representantes do Parlamento
Brasileiro na Comisséo Parlamentar Conjunta do Mercosul, 6rgdo previsto pelos
Tratados de Assuncéo e pelo Protocolo de Ouro Preto, o qual ndo dispde, entretanto,
de real poder de controle sobre o processo negociador.

O Senado Federal nas relac6es exteriores do Brasil

Ao Senado Federal cabem, especificamente, certas atribuicdes no campo
das relagdes internacionais conforme preceitos constantes dos incisos IV e V do
art. 52 da Constituicdo Federal. Sao elas: aprovar previamente, por voto secreto,
apos arguicao em sessao secreta, a escolha dos chefes de missédo diplomatica de
carater permanente; e autorizar operacdes externas de natureza financeira, de
interesse da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios.

Quanto a intervencdo do Senado na aprovacdo de embaixadores, é
interessante notar o exemplo da recqriis norte-americana, do uso, pelo
Presidente da Republica, de enviados ou emissarios especiais para determinadas
regides. Foi assim que Thomas “Mack” McLarty, amigo pessoal e colaborador do
Presidente Clinton, tornou-se o seu “enviado para as Américas”, aqui tendo mantido
importantes contatos politicos com vistas a conformacéo da ALCA. Tal mecanismo
permite ao Presidente utilizar pessoa de sua confianca pessoal no desempenho de
certas missdes de carater internacional, sem que seu nome necessite de passar,
conforme determina a Constitui¢cao, pelo crivo do Senado.

A competéncia para a aprovacdo de operacles externas de natureza
financeira foi uma inovacgéo da Constituicdo Federal de 1988, proposta em 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 a Camara como o0 Senado possuem comissdes especisdittadas
materiag destinadas ao estudo e andlise das matérias a elas encaminhadas, ante
da votagcdo em plenario. As matérias relativas as operacdes externas de naturez:
financeira, de interesse da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios
e dos Municipios, recaem sob a competéncia da Comissao de Assuntos Econémicos
J& as relag@es internacionais, em sua dimensao politica e comercial, competem a
Comissao de Relagbes Exteriores e Defesa Nacional. O Regimento do Senado
atribui também a essa Comissdo o tratamento dos temas afeitos a segurance
nacional, como as questdes fronteiri¢cas, por exemplo.

A par da andlise e aprovacao dos atos internacionais e da aprovacao da
escolha feita pelo Presidente da Republica dos chefes de misséo diplomatica, cabe
a Comisséo de RelagOes Exteriores e Defesa Nacional realizar audiéncias publicas
com entidades da sociedade civil para a coleta de informacdes sobre temas de su:
competéncia; e convocar Ministros de Estado para prestar informagdes sobre
assuntos inerentes a suas atribuit¢des

Assim, a Comisséo de Rela¢des Exteriores e Defesa Nacional do Senado
vem abordando temas como a seguranca, particularmente nas areas fronteiricas
da regido amazdnica, tendo ainda convidado autoridades do Poder Executivo para
discutir a implantacéo de uma &rea de seguranca no Mercosul. Outros temas que
constituiram objeto de debate — com a presenca de representantes do Ministério
das Relac¢Bes Exteriores — foram a questdo da recente tentativa de golpe de Estadt
no Paraguai, e a guerra dos Balcas.

O controle dos atos internacionais em outros paises

Se procedermos a um estudo comparativo do papel dos parlamentos no
processo de ratificacdo dos tratados internacionais e de sua incorporacéo ao direitc
interno, verificaremos que a maioria das ConstituicBes nacionais condiciona a
ratificacéo dos atos internacionais a manifestacao do Poder Legislativo, atribuindo-
Ihes competéncia, em grau variavel, para a aprovagéo daqueles atos. Em muitos
deles, o Presidente da Republica ndo podera ratificar certos tipos de tratados, a
n&o ser com autorizag&o legislativa. E o caso da Franca, por exemplo.

Em outros paises, a Constituicdo enumera os tipos de tratados que precisam
ser aprovados pelo Parlamento para que sejam ratificados. Na Bélgica, por exemplo,
os tratados comerciais e aqueles que ensejam qualquer alteracdo nos direitos civis
devem ser submetidos & aprovacdo parlamentar; em Ménaco, os tratados que
possuam algum dispositivo com repercusséao constitucional deverao ser aprovados
pelo Conselho Nacional; e na Irlanda, similarmente a nossa Constituicdo Federal
de 1988, todos os atos internacionais que envolvam compromissos financeiros
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deverdo ser submetidos a aprovac¢do do Parlamento. Na Holanda, a aprovacéo
parlamentar de um tratado internacional sera explicita ou tacita. No primeiro caso,
um projeto de lei que autoriza a ratificagdo do tratado € apresentado, discutido e
votado de acordo com o procedimento legislativo ordinario. No segundo caso, o
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 nenhuma das
duas Casas se manifestar no prazo de trint&. dias

O exemplo norte-americano de intervencdo parlamentar em matéria de
tratados internacionais € dos mais interessantes. Segundo a Constituicdo dos Estados
Unidos da América, todo tratado, para tornar-se definitivo, devera receber a
aprovacado do Senado, expressa por pelo menos dois tercos 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
Federacg&o. Sua intervencéo limita, portanto, os poderes do Presidente, que devera
buscar o apoio de certos senadores influentes para a condugao da politica externa
Além dos tratados propriamente ditos, o Presidente pode negociar acordos que
néo sao submetidos a aprovacdo do Senado. Sao os chasw@wdos executivos
O aumento no uso desse tipo de instrumento pelo Governo norte-americano foi
objeto de severo ataque por parte do Senado apos o término da Segunda Grande
Guerra. Na ocasido, o Governo norte-americano assinara os Tratados de Yalta na
forma de acordos executivos. Esses acordos faziam importantes concessfes aos
soviéticos em detrimento da China. O Senado insurgiu-se particularmente contra o
elemento de segredo presente nas tratativas do Governo com outros paises, em
violacdo ao proprio espirito da Constituicdo americana, que condenava
energicamente os tratados secrétos

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

A atuacdo do Congresso na formulagcdo da politica externa americana
veio a fortalecer-se com a importancia de que passaram a se revestir, nas Ultimas
décadas, as transagfes comerciais internacionais. Com efeito, dispde o Artigo I,
Secdo VI, clausula (3) da Constituicdo americana que ao Congresso compete
(...) “Regular o comércio com as nagdes estrangeiras, entre os diversos Estados e
com as tribos e indiog?. Tal competéncia podera ser delegada ao Presidente da
Republica por meio daa rapida oufast track authoritymecanismo pelo qual
0 Congresso concede ao Poder Executivo, por um prazo limitado, poderes para
negociar um determinado tratado de comércio. Esse mandato, que foi repetidamente
negado ao Presidente Clinton, quando o solicitou com vistas as negociagfes da
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Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), vem sendo perseguido pelo
presidente Bush na forma deade Promotion Authority — TRPA

J& a Constituicdo da Argentina, cuja reforma levada a cabo em 1994
positivou a supremacia do tratado em relacéo ao ordenamento juridico interno, nos
termos do artigo 75, incisos 22 e 24, manteve, ainda assim, o controle dos atos
internacionais pelo Congresso Nacional, salvo no que diz respeito aqueles tratados
gue versem sobre matéria da competéncia privativa do Presidente da Republica.

Os parlamentos nos foros de negociacao internacional

A influéncia dos Parlamentos nas relac¢des internacionais vem ampliando-
se em razao da crescente participacdo de seus membros em organizacdes
parlamentares de ambito regional e internacional, tais como a Uni&o Interparlamentar
e o Parlamento Latino-Americano.

A par dessa tendéncia, é possivel identificar-se também um interesse maior
entre os parlamentares pelos rumos que tomam as relagdes internacionais. Tal
interesse decorre do fato de que tais relagfes ja ndo mais se resumem as grande
guestdes bélicas e estratégicas. Com efeito, apés o fim da guerra fria, a agenda
internacional volta-se essencialmente para o comércio e os investimentos. Por
conseguinte, as decisdes concernentes as relagdes internacionais vém produzindc
cada vez maiores e mais profundos impactos sobre a estrutura produtiva no interior
dos Estados-nacdes.

Possivelmente por essa razao, e dada a transcendéncia dos temas err
discusséo, capazes de afetar a propria sobrevivéncia de certos setores produtivos
do pais, os parlamentares tém mostrado interesse em integrar as delegacgoes
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 relagédo a essa participacao,
consciente da importancia de se legitimar, por meio da presenca de parlamentares
como observadores nas delegacdes, as decisdes tomadas em tais foros. Sabem
gue, entre os temas em discussdo na Organizacdo Mundial do Comércio, estao
guestdes como a agricola, informéatica, propriedade intelectual, e outras capazes
de afetar profundamente os esforgos de estabilizagcao e desenvolvimento envidados
pelo pais. O mesmo ocorre nas discussdes em curso no ambito da ALCA, que
vém abordando temas como compras governamentais e servigos, temas estes
destinados a ocupar o topo da agenda econfbmica internacional em futuro nao
muito distante.

O caso do Mercosulstii generisuma vez que a participacao parlamentar
foi prevista nos préprios tratados constitutivos do bloco: o de Assuncgéo, 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 decisoérios internacionais. Exemplo dessa tendéncia sdo os
movimentos populares contrarios a globalizacéo presentes inicialmente em Seattle,
por ocasido da fracassada Conferéncia Ministerial da Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC), que lancaria a Rodada do Mil&ie mais recentemente em
Washington, quando da reunido do Fundo Monetario Internacional e do Banco
Mundial®. As raizes de tais manifestacfes estéo, sem duvida alguma, no chamado
déficit democraticoa caracterizar decisdes capazes de provocar profundos
impactos no dia a dia do cidaddo comum. Dai a necessidade de criacdo de
mecanismos que permitam a participa¢do do Parlamento no processo decisorio
levado a cabo nos foros internacionais.

A presenca de parlamentares nos foros negociadores, como observadores,
e a atuacao das Comissdes de Relagbes Exteriores de ambas as Casas do Congresso
Nacional de forma pré-ativa no que tange as conferéncias agendadas pelas Nac¢oes
Unidas e outros 6rgaos internacionais emprestariam maior visibilidade ao processo
decisorio internacional. Tendo em vista a recente aprovacao do calendario de
implantacao da ALCA na cupula de Quebec, caberia, a partir de agora, uma ativa
participacdo do Parlamento brasileiro, por meio da realizagdo de debates e
audiéncias publicas. Isso deveria ser feito com a presenca de representantes do
Ministério das Relacdes Exteriores, das universidades e da sociedade civil, no
sentido de melhor explorar os meios mais oportunos. Dessas reunides, que
possibilitariam o0 exame e a discussao do tema em pauta, poderiam resultar propostas
e recomendacdes ao Itamaraty, com vistas a subsidiar a posi¢do brasileira nas
negociacdes pontuais que ocorrerdo até 2005.

Tais iniciativas para uma maior participacao do Parlamento na formulagéo
da politica externa brasileira outorgariam as decisGes tomadas nos foros
internacionais um novo patamar de legitimidade.

Maio de 2001
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Resumo

A competéncia legal do poder legislativo na execucao da politica exterior
€ descrita pelo autor. O parlamento brasileiro tem tido participacéo relativamente
pequena na formulacéo da politica externa. Tal fato influenciou na demora das
conguistas democréticas do pais neste final de século.

Abstract

The autor describes the legal competence of legislative in executing the
Brazilian foreign policy. Brazilian National Congress has had little participation in
the formulation of foreign policy. This fact contributed to delay the democratic
conguests of Brazil in the end of this century.
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