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APRESENTACAO

Depois de mais de trés anos de experiéncia profissional no Departamento de Relagdes
Internacionais e Comércio Exterior (DEREX), da Federagdo das Industrias do Estado de Séo
Paulo (FIESP), julguei necessaria uma especializacdo na area de Ciéncia Politica. As razes
gue me levaram a essa conclusdo incluiam tanto o interesse em conhecer melhor o sistema
politico brasileiro, dado que a minha formacdo era em Relaces Internacionais, quanto a
vontade de desenvolver uma pesquisa que contribuisse para o entendimento de como pleitos
externos de grupos de interesse nacionais eram considerados pelo Poder Legislativo.

A analise dos trabalhos no ambito da Comissdao de Relacbes Exteriores e Defesa
Nacional (CRE) do Senado Federal ndo estava prevista no primeiro projeto apresentado ao
Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de Sdo Paulo (DCP-USP). Neste, intentei
dar continuidade ao estudo dos mecanismos internacionais criados pela iniciativa privada e
destinados a protecdo do meio ambiente, o qual foi tema do Trabalho de Conclusao de Curso
apresentado a Pontificia Universidade Catolica de Séo Paulo (PUC-SP). A idéia de estudar o
Legislativo brasileiro tendo como base o poder andlogo norte-americano consubstanciou-se
quando participei da selecdo para o Programa de Mestrado, também em Ciéncia Politica, da
Universidade de Brasilia (UnB). Para esse ultimo, apresentei projeto que propunha uma
analise comparada do comportamento legislativo em politica externa entre os Estados Unidos

e o0 Brasil.

Na entrevista, integrantes da banca responsavel pela selecdo dos candidatos para o
Programa de Mestrado da UnB sugeriram que eu concentrasse a avaliacdo nas comissdes
competentes, as quais eram pouco estudadas no Brasil. A proposta chamou minha atencao,
mas, como eu ndo tinha amplos conhecimentos sobre o funcionamento do Legislativo
Nacional e tinha escolhido integrar o programa da USP, ainda se fazia necessaria a
verificagcdo da possibilidade de iniciar um novo projeto, alterando de modo substantivo o
objeto de estudo. Para tanto, conversei com o professor designado para minha orientagéo,
Professor Jodo Paulo Céandia Veiga, que ndo somente me apoiou na nova empreitada, mas
também me sugeriu procurar o Professor Amancio Jorge de Oliveira, especialista no tema.

Foi, no contato com esse ultimo, que comecei a delinear 0 novo projeto.

Ja ingressa no programa da USP, tive a oportunidade de estar presente quando a
Professora Simone Diniz apresentou o artigo O papel do Congresso brasileiro na politica

externa: uma contribuicdo empirica para o debate. Nesse, a autora faz mencao a necessidade



de se avaliar o comportamento legislativo na Comissdo de RelagOes Exteriores e Defesa
Nacional (CREDN) da Cémara dos Deputados. As observagdes chamaram a minha atencdo
mais uma vez, pois passei a julgar que o estudo das comissdes competentes poderia trazer
uma contribuicdo inovadora para 0 campo de pesquisa sobre o papel do Poder Legislativo em
politica exterior. Finalmente, tem-se que o Professor Améncio Jorge de Oliveira sugeriu-me
concentrar a pesquisa em somente uma das comissdes competentes, o que, também, julguei

ser 0 mais adequado.

A CRE possui mais competéncias do que a CREDN, sendo assim, priorizei e,
posteriormente, concentrei a analise no papel dessa instituicdo do Senado Federal na
conformagdo da politica externa brasileira. Foram, ademais, as discussfes realizadas com o
orientador do trabalho, Professor Jodo Paulo Céandia Veiga, aquelas que me auxiliaram e me
levaram a delinear o objeto, bem como a propria pesquisa. Nessa tarefa, também foram
importantes as ponderacdes das Professoras Janina Onuki e Simone Diniz, que participaram
da Banca de Qualificacdo. A Professora Simone Diniz ndo somente iluminou diversas
questdes, mas também auxiliou a delimitar a analise que, acredito, segue a risca Sseus

conselhos.
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Comissdo de RelagOes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal. Dissertacéo
(Mestrado). Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de Séo Paulo, Sdo Paulo,
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REsSUMO

As andlises recentes sobre a participacdo do Poder Legislativo na defini¢do da politica
externa nacional criticam o entendimento de que os parlamentares brasileiros seriam
desinteressados nas questdes externas. Assume-se que O comportamento parlamentar
apareceria circunscrito por limitantes politico-institucionais, os quais definiriam a forma
como ocorre a participacdo. A presente pesquisa parte desse pressuposto para avaliar os
trabalhos legislativos no ambito da Comissdo de Relacbes Exteriores e Defesa Nacional do
Senado Federal. Os achados permitem afirmar que os membros da Comissdo assumiram nédo
somente uma postura interessada, mas também exerceram controle e influenciaram a politica

externa colocada em vigor pelo Executivo.

Palavras-chave: instituicbes, relacbes internacionais, politica externa, Poder Legislativo,

Senado Federal, comissao.



SCHMITT, Stefanie Tomé. Foreign Policy and the Legislative Power: a view on the Foreign
Policy and National Defense Committee of the Federal Senate. Dissertation (Master’s

Degree). Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de S&o Paulo, Sao Paulo, 2011.

ABSTRACT

Recent analyses about the participation of the Legislative Power on the definition of
the national foreign policy review the judgment that the Brazilian members of parliament are
disinterested in external issues. It is assumed that the parliamentary behavior appears
circumscribed by political and institutional restrains, which are defining the manner on which
participation occurs. The present research parts from this presumption to evaluate the
legislative work in the Foreign Policy and National Defense Committee of the Federal Senate.
The findings allow us to affirm that the Committee members not only assumed an interested
posture, but also exerted control and influenced the foreign policy carried out by the

Executive Power.

Keywords: institutions, international relations, foreign policy, Legislative Power, Federal

Senate, committee.
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INTRODUCAO

O interesse no comportamento do Poder Legislativo no que diz respeito a questdes de
politica externa, certamente, decorre de diversos fatores. Desses, a percebida alteracdo no
campo das percepgOes dos interesses dos cidaddos, os quais tém progressivamente se
interessado mais pelas relagdes internacionais €, certamente, um que possui papel de
destaque. Sao os cidad&os aqueles que cobram por uma atuacdo mais destacada e participativa

dos parlamentares.

Duas mudancas podem ser apontadas como responsaveis pelo maior interesse dos
brasileiros por politica externa. A primeira delas teve espaco no cenario internacional. Desde
o fim da Guerra Fria, a perda de centralidade da tematica da seguranca permitiu a discussdo
mais dedicada de outros problemas, cujo potencial de influenciar o cotidiano individual de
cidaddos dos mais diversos paises se mostrou muito maior’. O debate, além disso,
intensificou-se pela ascendente velocidade dos fluxos informacionais e, paralelamente, pela
reducdo das distancias entre paises®. Fortaleceu-se, assim, um arranjo no qual o Executivo, o
Legislativo e os grupos de interesse — 0s representantes da sociedade civil, cooperam para a

tomada de decis6es no plano internacional®.

A segunda mudanca contextual ocorre no Brasil, também, em términos da década de
1980. A redemocratizacdo, bem como a elaboracdo de uma nova Constituicdo, alteraram
substantivamente as condicionantes da politica doméstica, pois uma maior participacdo da
sociedade civil nos processos decisérios exigia a criagdo dos mecanismos necessarios para
tanto. Esses foram ndo somente reinstituidos — quando descartados durante o Regime Militar,
como também aperfeicoados. Um maior envolvimento da sociedade nas decisdes estatais era
ndo somente esperado, mas também incentivado a partir de 1988, contexto no qual se insere a

ampliacao de competéncias do Legislativo Nacional em politica externa®.

Dentre as atribuicbes do Legislativo ampliadas pela nova Carta Constitucional,
destaca-se 0 poder de resolver definitivamente sobre Tratados, incluindo aqueles que
acarretam encargos gravosos ao patriménio nacional, e a possibilidade da Camara dos

Deputados, do Senado Federal ou de qualquer uma de suas comissdes de convocar 0S

! Sd0 exemplos o comércio internacional, os direitos humanos e o meio ambiente. Ver: Alcantara (2001), Os
parlamentos e as relagdes internacionais.

2 Ver: Castells (1999), A sociedade em rede.

¥ Ver: Putnam (1993), Diplomacy and Domestic Politics. The logic of Two-Level Games.

*Ver: Almeida (1990), A Estrutura Constitucional das Relagdes Internacionais e o Sistema Politico Brasileiro.
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Ministros de Estado para prestarem informagdes ou de encaminhar pedidos escritos de
informac&o, sob o prazo de atendimento de 30 dias. Entende-se que, apds sucessivas crises
econbmicas, o intento dos membros da Constituinte, em 1988, era o de justamente buscar uma
reversdo do quadro de desequilibrio entre o Executivo e o Legislativo na conformacdo da
politica exterior brasileira. Interessava aos legisladores ter maior participagéo, principalmente,
nas negociacdes com o Fundo Monetério Internacional (FM1)°,

A Constituicdo de 1988 permite, dessa forma, a efetivacdo de um controle do
Legislativo sobre os trabalhos do Executivo. Caberia ao primeiro fiscalizar a politica
internacional colocada em vigor pelo segundo, em um ambiente caracterizado pela
delegagdo®. O desenrolar dessa competéncia €, no entanto, considerado apatico ou
desinteressado por grande parte dos autores que discorreram sobre o tema’. Segundo as
pesquisas, tanto Senadores, quanto Deputados apresentar-se-iam desinteressados pelas
questBes internacionais devido a causas, primeiro, de carater técnico, segundo, de carater

politico e, terceiro, de carater institucional®.

O primeiro dos motivos apontados pela literatura envolve a percepcéao da existéncia de
uma excessiva complexidade dos temas internacionais, 0s quais exigiriam um grau de
especializacdo, do qual os legisladores ndo desfrutam. Enquanto isso, o Itamaraty €
consagrado como um locus de exceléncia, no qual, desde o Império, a politica externa
brasileira é formulada de modo auténomo, ou seja, de forma a preservar uma valorizada
distdncia da dindmica partidaria interna. Isso viabilizaria, segundo essa interpretacdo, a

perseguicéo do interesse nacional, que exige postura prospectiva’.

J& uma segunda explicacdo para a abnegacdo dos congressistas teria carater politico-
distributivo. Os parlamentares ndo se interessariam pelas relagdes internacionais porque
resolver sobre Tratados nédo resulta em ganhos eleitorais. Tais temas teriam baixa repercussao

interna e a mobilizacdo parlamentar, bem como a vontade de influenciar no processo,

® Ver: Almeida (1990), A Estrutura Constitucional das Relag@es Internacionais e o Sistema Politico Brasileiro.

® Ver: Alexandre (2006), O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005).

” Ver: Lima (2000), Instituices Democraticas e Politica Exterior; Lima & Santos (1999), O Congresso e a
Politica de Comércio Exterior; Neves (2003), O Papel do Legislativo nas Negociacdes do MERCOSUL e da
ALCA,; Oliveira (2004), Atores politicos e Parlamento brasileiro no MERCOSUL; Pereira (2010), O Senado e a
Formulacédo da Politica Externa Brasileira; e Souza (2001), A Agenda Internacional do Brasil: um estudo sobre
a comunidade brasileira de politica externa.

® Ver: Ferrari (2010), O Congresso Nacional e a apreciacdo de tratados internacionais no Contexto do
Presidencialismo de Coaliz&o.

% Ver: Cheibub (1984), Diplomacia, Diplomatas e Politica Externa: aspectos do processo de institucionalizag&o
do Itamaraty; Cheibub (1985), Diplomacia e Construgdo Institucional: o Itamaraty em uma perspectiva
histérica; e Bueno & Cervo (2002), Histdria da Politica Exterior do Brasil.

14



dependeriam do aumento da sensibilidade dos atores internos, no caso, dos eleitores, em

relacdo as decis6es e iniciativas supranacionais'’.

O terceiro ponto de vista fundamenta-se nas proprias atribuicdes do Congresso no que
diz respeito a decidir sobre politica externa. Argumenta-se que as prerrogativas do Poder
Legislativo se restringem a deliberacdo ex-post, a qual se limitaria a aprovacdo ou a rejei¢ao
do texto convencional. Interferéncias no conteddo ndo seriam admitidas, porque, caso
efetivada alguma, ter-se-ia como resultado a necessidade de renegociacdo do Ato por parte do
Executivo™’. Vale destacar que o consentimento dos parlamentares também ndo transforma o
Acordo assinado em norma a ser observada, porque isso somente ocorrera apos a ratificagdo e
a promulgacdo — por meio de Decreto de Execucdo, e tanto essa quanto aquela sdo de
competéncia exclusiva do Executivo. A manifestacdo do Congresso, portanto, somente seria

definitiva caso 0 mesmo desaprovasse o texto internacional 2.

O dia-a-dia da atividade legislativa, no entanto, atesta para a existéncia de uma préatica
parlamentar na qual ha Tratados que sdo, de fato, emendados pelo Congresso brasileiro. O
Tratado de Nao-Proliferacdo Nuclear, por exemplo, foi aprovado pelo Parlamento com uma
“emenda aditiva™*®. A aprovacdo do Acordo entre o Brasil e os Estados Unidos sobre
salvaguardas tecnoldgicas relacionadas a participacdo desse Ultimo no langcamento de foguetes
a partir da base de Alcantara, posteriormente, também “trouxe a baila a questdo sobre a
possibilidade juridica de o Poder Legislativo apresentar emendas e ressalvas aos textos de
tratados internacionais bilaterais” (CESAR & MAIA, 2004: 384). A discusséo, segundo Cesar
e Maia, resultou em parecer da Comisséo de Constituicdo e Justica, cuja interpretagdo € a de
que “o Poder Legislativo pode, em definitivo, propor e aprovar emendas, ressalvas e clausulas
interpretativas a atos internacionais firmados pelo Poder Executivo”. Consta, ademais, no
préprio Regimento do Senado Federal — Artigo 376, Ill, a possibilidade de os Senadores

oferecerem emendas a Ato internacional.

Cristina Alexandre e Diogo Ferrari abordam a problematica da participacdo legislativa
em trabalhos recentes. A primeira, ao buscar indicac6es sobre a capacidade de influéncia do

Congresso em questdes de politica externa, verifica que €, justamente, nas tramitacdes em que

1%ver: Oliveira (2004), Atores politicos e Parlamento brasileiro no MERCOSUL.

11 A afirmativa tem como base o estudo do Direito das Gentes. Ver: Mazzuoli (2001), O treaty-making power na
Constituicdo brasileira de 1988: uma anéalise comparativa do poder de celebrar tratados a luz da dinamica das
relacOes internacionais.

12 \fer: Mazzuoli (2001), O treaty-making power na Constituicdo brasileira de 1988: uma analise comparativa
do poder de celebrar tratados a luz da dinamica das relagdes internacionais.

13 Segundo as autoras, tratava-se, apenas, de uma reserva. Ver: Cesar & Maia (2004), A diplomacia congressual.
Analise comparativa do papel dos Legislativos brasileiro e norte-americano na formulacao da politica exterior.
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h& insercdo de emendas, as ocasides de maior participacdo parlamentar. A autora destaca,
porém, que tal pratica somente foi bem sucedida e eficiente porque utilizada em mecanismos
bilaterais. Sua utilizacdo em mecanismos multilaterais implicaria custos muito altos, pois
muito menores seriam as chances de uma renegociacdo em funcdo das emendas incluidas

pelos parlamentares brasileiros™.

Ferrari, a0 mesmo tempo em que reconhece haver uma “certa polémica entre os
juristas quanto a possibilidade de emendar e apresentar reservas a tratados” (FERRARI,
2010), argumenta que, de um total de 47 tratados emendados, entre 1999 e 2006, 6 das
emendas incidiram sobre o mérito do acordo™. A possibilidade de alterar o contetido de um
Tratado, assim como a de veta-lo, seria o principal instrumento de intervencgdo a disposic¢éo do
Legislativo brasileiro. Sua utilizagdo, entretanto, perpassaria por um duplo constrangimento, o
primeiro, por parte dos parlamentares, que perceberiam os custos de uma renegociacéo, e, 0
segundo, por parte do Executivo, que, por ndo querer correr riscos, buscaria ndo contrariar o

interesse de sua base de apoio desde o inicio do processo negociador.

A relacdo entre Executivo e Legislativo, quando da ratificacdo de Acordos
internacionais, é trabalhada por Diniz e Ribeiro em analise que se deteve sobre as Mensagens
encaminhadas pelo Presidente da Republica a Camara dos Deputados. Nessa, 0s autores
notaram a existéncia de um aspecto subestimado na literatura'®. Esse, segundo eles, diz
respeito a colaborago do Legislativo, “que age como mecanismo facilitador na aprovacdo do
ato internacional negociado pelo Executivo” (DINIZ & RIBEIRO, 2009: 25). O Parlamento
cooperaria com a Administracéo via solicitacdo de Urgéncia para a aprovacao de Tratados. A
opcdo pela vigéncia desse regime de tramitacdo especial, utilizado em 30% dos casos
analisados’’, decorreria, dentre outros, do forte controle do Executivo sobre o processo
decisorio, bem como da concentracdo de poderes nas maos das liderancas partidarias no

Legislativo brasileiro.

¥ ver: Alexandre (2006), O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005).

5 Ver: Ferrari (2010), O Congresso Nacional e a apreciacdo de tratados internacionais no contexto do
Presidencialismo de Coaliz&o.

1% A aprovagéo de tratados no Parlamento ocorre pela apreciacio de Projeto de Decreto Legislativo (PDL) pela
Céamara dos Deputados e Senado Federal. Denomina-se, porém, Mensagem o instituto utilizado pelo Presidente
da Republica para enviar o acordo internacional ao Congresso, solicitando a sua aprecia¢do, a qual seré feita via
PDL. Ver: Diniz & Ribeiro (2009), O papel do Congresso brasileiro na politica externa: uma contribuicdo
empirica para o debate.

7 Os autores avaliam os Acordos internacionais encaminhados pelo Presidente da Reptblica no periodo entre
06/10/88 e 31/12/06. Ver: Diniz & Ribeiro (2009), O papel do Congresso brasileiro na politica externa: uma
contribuigdo empirica para o debate.
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O poder de agenda do Executivo, em conjunto com a presenca de maioria parlamentar
no Congresso, sdo, de acordo com Diniz, fatores que explicam o sucesso do Poder Executivo
na aprovacdo da maioria dos Atos submetidos & deliberagdo no Senado Federal*®. Em politica
externa, a preponderancia do Presidente no sistema politico brasileiro tem implicacfes
analogas as de outras politicas publicas. Segundo pesquisa realizada por Oliveira®®, o
comportamento do legislador brasileiro €, da mesma forma como ocorre quando se trata de
politica doméstica, determinado majoritariamente por orientagdo partidaria, 0 que teria
implicacdes sobre a aprovacdo dos mecanismos internacionais enviados para apreciacdo do
Legislativo, pois 0 Executivo contou com maioria parlamentar em todos os mandatos desde a

redemocratizagao.

A presenca de uma maioria governista no Parlamento poderia, também, explicar, de
acordo com Diniz e Ribeiro®, o fato de os legisladores brasileiros terem preferido, no &mbito
da Comisséo de RelacGes Exteriores e Defesa Nacional (CREDN) da Camara dos Deputados,
os regimes de tramitacdo ordindria e de prioridade. Pressupde-se que “uma comissdo
composta por uma maioria governista disciplinada ndo requer da Presidéncia da Republica e
dos lideres partidarios que compdem a base governista, mobilizacao via pedidos de urgéncia”
(DINIZ & RIBEIRO, 2008: 23), pois a cooperacdo viabilizar-se-ia por meio da atuagdo de
parlamentares disciplinados.

Estudos que se debrucaram sobre o padréo de recrutamento das comissdes defendem
ser a sua composi¢cdo mais uma prerrogativa das liderangas partidarias, pois “as normas
vigentes determinam que as designacgdes sejam feitas pela Mesa Diretora, ouvidos os lideres”
(SANTQOS, 2002: 250). Haveria um planejamento inicial, no qual “os partidos localizam quais
as areas estratégicas para atingir suas metas e enviam seus melhores soldados para 14a”
(MULLER, 2005: 389). A partir disso, entende-se que também haveria uma interferéncia do
Executivo no processo, o Presidente “através dos lideres do partido ou da coalizdo governista,
manipula as nomeacdes de certas comissdes para colocar nelas um ndmero estratégico de
membros fiéis aos seus interesses” (PEREIRA & MUELLER, 2000: 49). A composicdo das
comissdes seria, portanto, mais um meio pelo qual o Executivo assegura a sua

preponderancia.

8 Ver: Diniz (2011), O Senado Federal e a Deliberacdo dos Atos Internacionais no Presidencialismo
Brasileiro.

9 Ver: Oliveira (2011), Partidos Politicos, Legislativo e Politica Externa no Brasil: de 1995 & 2009.

20 \er: Diniz & Ribeiro (2009), O papel do Congresso brasileiro na politica externa: uma contribuicéo empirica
para o debate.
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Embora o papel das comissdes permanentes no processo legislativo brasileiro seja, de
modo geral, interpretado como de menor importancia, frente a centralizagdo e ao dominio dos
trabalhos exercidos pelo Executivo e pelos lideres partidarios no Congresso®, é justamente
nelas, onde sdo favorecidas a formacao de grupos organizados, bem como a compilacdo e a
distribuicdo de informacdes pertinentes & deliberacio das matérias em discussio®. Além
disso, por se tratarem de grupos menores e especializados, as comissdes ampliam as
oportunidades de participacdo autdnoma dos legisladores, as quais ja sao bastante restritas no
sistema brasileiro®. Elas seriam, nesse sentido, um importante locus para a avaliagdo do

comportamento e dos interesses dos parlamentares.

O presente trabalho tem como objetivo verificar se, na Comissdo de Relagdes
Exteriores e Defesa Nacional (CRE) do Senado Federal, o comportamento dos parlamentares
brasileiros seria apatico ou desinteressado. Diante de atribui¢cbes que compreendem decidir
sobre: i) relacbes diplomaticas; ii) politica externa brasileira e comércio exterior; iii) servico
exterior brasileiro; iv) Tratados; v) direitos?*; vi) autorizacdo para o Presidente ou o Vice-
Presidente da Republica se ausentar do territério nacional; vii) politica de defesa nacional;
viii) questdes de fronteira; ix) litigios internacionais; e x) declaracdo de guerra, de armisticio e
de paz. E, de competéncias que abrangem: i) emitir pareceres; ii) acompanhar e fiscalizar
politicas governamentais; iii) discutir e votar Projetos de Lei e Projetos de Decreto
Legislativo; iv) apreciar Mensagens; V) requerer a realizacdo de Audiéncias Publicas ou a
presenca de Ministros de Estado e de autoridades federais para que sejam prestados
esclarecimentos; vi) receber peti¢des; vii) solicitar depoimento de qualquer cidad&o; viii)
propor a sustacdo de atos normativos do Poder Executivo; ix) opinar sobre o mérito de
proposicdes submetidas ao seu exame; e X) autorizar a indicacdo de chefe de Misséo
Diplomatica Permanente. A hipdtese levantada é a de que o comportamento dos Senadores,

na CRE, ndo é apético e/ou indiferente, mas, sim, interessado e participativo®.

Para verificar o interesse parlamentar nas questbes de politica externa, escolheu-se
analisar as Atas e os Resultados de todas as reunides realizadas pela CRE, no periodo que se

estende de 1998 a 2010. Esse abrange tanto o segundo mandato de Fernando Henrique

21 Ver: Medeiros, Santos & Santos (2008), Padrdes de Atuacdo das Comissdes do Congresso Nacional (1988-
2006).

22 \/er: Lemos (2006), El sistema de comisiones en el Senado brasilefio: jerarquia y concentracion de poderes en
la década de 1990.

2% \er: Santos (1998), Novas e velhas verdades sobre a organizacéo legislativa e as democracias.

24 Dentre outros: direito internacional publico, nacionalidade, estrangeiros, imigragdo, emigracao, direito militar
e legislacdo de defesa nacional.

% \er: Regimento Interno do Senado Federal — Volume I.
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Cardoso, quanto os dois mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva, o que se acredita viabilizar,
dentre outros, o levantamento de indicios sobre os determinantes do comportamento
legislativo, que incluem a politica partidaria. Conforme visto, a literatura mais recente sobre a
participacdo do Poder Legislativo na conformacao das relagdes internacionais do Pais sustenta
que o comportamento até entdo compreendido como apético ou desinteressado é determinado,
assim como no que concerne a politica doméstica, pelas caracteristicas institucionais e

politicas do sistema presidencialista brasileiro®.

No intuito de verificar o desempenho da CRE em politica externa, estruturou-se a
dissertacdo em trés capitulos. No primeiro, discutir-se-4 o papel do Poder Legislativo nas
relagBes internacionais. Apresentar-se-4 a literatura desenvolvida nos Estados Unidos sobre a
tematica, bem como os trabalhos elaborados por estudiosos brasileiros, o que permitira, dentre
outros, apontar algumas justificativas para a defesa da participacdo. No segundo capitulo,
serdo apresentadas as competéncias previstas tanto na Constituicdo, quanto no Regimento
Interno de Senado Federal, as quais circunscrevem ao mesmo tempo em que viabilizam a
participacdo dos membros da CRE na conformacdo das rela¢Ges internacionais do Brasil.
Nessa parte, também sera apresentada a literatura sobre o sistema de comissGes no Congresso
Nacional, pois ha caracteristicas institucionais que influenciam e delimitam o comportamento
parlamentar. Finalmente, no terceiro capitulo, ter-se-a a parte empirica da pesquisa. Nesse, 0
fluxo dos trabalhos na Comissdo e o comportamento de determinados Senadores configuram-

se como o foco da analise.

O estudo das reunides realizadas entre 1998 e 2010 indica que ndo parece faltar, aos
legisladores brasileiros, no &mbito da Comissdo, interesse ou conhecimento técnico sobre as
questdes internacionais. Além de alguns especializarem-se na medida em que dao importancia
para determinadas questdes internacionais especificas, como, por exemplo, as tematicas de
integracdo e de comércio; caso se faca necessario, em algum tema, maiores informagdes, 0s
Senadores membros solicitam-nas por meio da convocacdo de Audiéncias Publicas ou dos

Requerimentos de Esclarecimentos e de Informacdes. A utilizacdo desses mecanismos tem o

% Ver: Alexandre (2006), O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005); Diniz (2011), O Senado
Federal e a Deliberacdo de Atos Internacionais no Presidencialismo Brasileiro; Diniz & Ribeiro (2009), O
papel do Congresso brasileiro em politica externa: uma contribuicdo empirica para o debate; Ferrari (2010), O
Congresso Nacional e a apreciacao de tratados internacionais no contexto do Presidencialismo de Coaliz8o; e
Oliveira (2011), Partidos Politicos, Legislativo e Politica Externa no Brasil: de 1995 a 2009.
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potencial de permitir a participagdo da CRE no processo decisorio, bem como a

democratizacéo das decisdes em politica externa®’.

Outras acOes dos Senadores também tém o potencial de demonstrar que pode haver,
para além do interesse, uma postura propositiva por parte dos parlamentares, no ambito da
CRE. Tratam-se dos Requerimentos de Voto, Mogéo, Apelo, Apoio ou Manifestacdo e dos
Requerimentos para instituicdo de Subcomissdes ou de Grupos Parlamentares Conjuntos —
entre o0 Brasil e outras nacdes. Tais iniciativas, somadas as demandas por Audiéncias,
Esclarecimentos e Informacdes, permitem a efetivacdo de algo que se poderia denominar de
uma diplomacia parlamentar, pois é por meio dessas acGes que os legisladores tornam
publicas posi¢cdes sobre temas internacionais, demonstrando interesses e valores presentes na

sociedade brasileira.

Sustenta-se, portanto, que 0s mecanismos instituidos importam na medida em que
impdem restricdes e liberdades para a acdo individual, conforme previsto pelo Novo
Institucionalismo®. A forma como apresentar-se-iam institucionalizadas as relacdes entre 0s
Poderes Executivo e Legislativo, assim como aquelas no interior do Senado Federal,
definiriam as possibilidades de participacdo e de influéncia entre os atores. O comportamento
dos parlamentares brasileiros, em politica externa, apareceria inserido em um ambiente
institucional, que tem forte influéncia sobre os resultados, mas que ndo inviabilizaria a
participacdo. Esta é verificavel e permite a defesa de que ha uma postura interessada por parte

de um nimero determinado de Senadores.

2" \/er: Lemos (2006), El sistema de comisiones en el Senado brasilefio: jerarquia y concentracion de poderes en
la década de 1990.
%8 \Ver: March & Olsen (1984), The New Institutionalism: Organizational Factors in Political Life.
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CAPITULO 1.

O Poder Legislativo na formulagdo da Politica Externa: o caso brasileiro

A participacdo do Poder Legislativo no processo de formulacdo da politica externa
brasileira passa por um periodo de reavaliacdo. Desde o inicio da Gltima década, surgiram
diversos trabalhos®® que questionam a afirmacdo, até entdo predominante, de que a postura
dos legisladores no que diz respeito ao exercicio da politica externa praticada pelo Executivo

é apética ou desinteressada™.

Justificativas para a argumentada apatia do Legislativo brasileiro s&o: i) a falta de
conhecimento dos parlamentares sobre um tema complexo, que exige especializagdo; ii) a
exceléncia e a autonomia do Ministério das Rela¢des Exteriores (MRE), as quais incentivam a
delegacdo; iii) as competéncias previstas na Constituicdo, que restringem a acao legislativa;
iv) a pouca repercussdo dos temas de politica externa, cujos impactos politico-eleitorais sdo
baixos; e v) as particularidades do sistema politico brasileiro, que concentra o processo
decisorio no Executivo e nas liderancas dos Partidos, em um Congresso com altos niveis de

disciplina, desestimulando, assim, a participacéo individual de parlamentares™.

A discussdo dessas explicagdes, bem como de seu questionamento pela literatura
recente, serdo o foco do presente capitulo. Para tanto, em um primeiro momento, buscar-se-a
apresentar o arcabouco tedrico de Relagdes Internacionais que sustenta a necessidade de
inclusdo da analise dos fatores domésticos para a compreensdo da cooperacdo internacional.
De acordo com essa vertente, sdo os diversos atores politicos nacionais aqueles que interagem
na esfera supranacional. Ha um entrelacamento entre politica doméstica e relacBes

internacionais perceptivel na maioria dos processos negociadores e concebivel por meio da

2 Ver: Alexandre (2006), O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005); Cesar & Maia (2004), A
diplomacia congressual. Andlise comparativa do papel dos Legislativos brasileiro e norte-americano na
formulagdo da politica exterior; Diniz (2011), O Senado Federal e a Deliberagéo de Atos Internacionais no
Presidencialismo Brasileiro; Diniz & Ribeiro (2009), O papel do Congresso brasileiro em politica externa: uma
contribuigdo empirica para o debate; Fares (2005), Democratizacao da Politica Externa Brasileira: o Papel do
Legislativo; Ferrari (2010), O Congresso Nacional e a apreciacdo de tratados internacionais no contexto do
Presidencialismo de Coaliz&o; e Oliveira (2011), Partidos Politicos, Legislativo e Politica Externa no Brasil: de
1995 & 2009.

%0 Ver: Lima (2000), Instituigdes Democraticas e Politica Exterior; Lima & Santos (1999), O Congresso e a
Politica de Comércio Exterior; Neves (2003), O Papel do Legislativo nas Negociacdes do MERCOSUL e da
ALCA; Oliveira (2004), Atores politicos e Parlamento brasileiro no MERCOSUL; Pereira (2010), O Senado € a
Formulacédo da Politica Externa Brasileira; e Souza (2001), A Agenda Internacional do Brasil: um estudo sobre
a comunidade brasileira de politica externa.

31 \er: Ferrari (2010), O Congresso Nacional e a apreciacdo de tratados internacionais no contexto do
Presidencialismo de Coalizdo
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metafora do jogo de dois niveis®?. Nessa, pressupde-se que, no primeiro nivel, ocorre a
negociacgéo internacional, e, no segundo, a busca pela consolidacéo de uma base de apoio que
garanta a ratificacdo do mecanismo negociado. O papel do Poder Legislativo na formulacéo

da politica externa perpassa, nesse sentido, a conexao entre politica doméstica e internacional.

A defesa de uma participacdo ativa do Congresso em politica externa serd debatida na
segunda parte. Essa justifica-se, de modo geral, pelo argumento de que o processo de
ratificacdo permite uma maior credibilidade no cumprimento dos Acordos firmados pelo
Executivo®®, o que também auxiliaria na conformacéo de um ambiente internacional mais
estavel. Ademais, entende-se que a influéncia dos legisladores na concepcdo daquilo que € de
interesse nacional resultaria em uma maior democratizacdo® e facilitaria a negociacio
internacional, dado que a necessidade de aprovacdo interna do mecanismo fortalece a

barganha do negociador®.

Finalmente, pode-se afirmar que é a compreendida importancia da relagdo entre
Executivo e Legislativo a motivacao dos trabalhos apresentados na terceira parte do capitulo.
Nessa, intentar-se-a apresentar e discutir as analises ja realizadas sobre a participacdo do
Poder Legislativo brasileiro em politica externa. Ha, de modo geral, a percepcdo de que o
comportamento dos legisladores ndo pode ser simplesmente considerado como apético ou
desinteressado. O Parlamento brasileiro cumpre sua fungdo de fiscalizador do Poder
Executivo®®, também, em politica externa. A participagdo dos congressistas é defenséavel tanto
pela andlise qualitativa da atividade legislativa, quanto pelo exame quantitativo do
comportamento do legislador e dos partidos. Deputados e Senadores influenciam a forma

como o Brasil consubstancia suas relacfes internacionais.

%2 \er: Putnam (1993), Diplomacy and Domestic Politics. The logic of Two-Level Games.

%% \er: Martin (2000), Democratic Commitments: Legislatures and International Cooperation.

% Ver: Lima & Santos (1998), O Congresso e a Politica de Comércio Exterior; e Oliveira (2003), Legislativo e
Politica Externa: Das (in)conveniéncias da abdicacéo.

% Ver: Putnam (1993), Diplomacy and Domestic Politics. The logic of Two-Level Games.

% \er: McCubbins & Schwartz (1984), Congressional Oversight Overlooked: Police Patrols versus Fire
Alarms.
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1.1. O Poder Legislativo na formulacéo da Politica Externa: abordagens tedricas

A conjugacdo entre politica doméstica e internacional permanece, de certa forma,
pouco trabalhada tanto no &mbito da Ciéncia Politica, quanto no das Relagdes Internacionais.
Os estudos com base nesta Ultima, talvez, pela énfase dada a sua especificidade®’,
privilegiaram a abordagem do Estado como um ator unitario, o qual se encontra em um
contexto caracterizado pela auséncia de uma autoridade supranacional. A sobrevivéncia, em
meio a um estado de natureza®, seria o objetivo Gltimo dos atores, pensados como unidades
coesas em busca de poder. Acontece que, domesticamente, diversos fatores influenciam a
acdo estatal. As instituicbes politicas e os atores internos definem o comportamento
internacional dos entes nacionais®®. A forma como a politica doméstica se desenvolve é

fundamental para a compreensao do sistema internacional.

Segundo Milner, a politica doméstica e as relacfes internacionais estdo relacionadas,
pois é a situacdo interna de cada Estado aquilo que definira o seu comportamento
internacional. Ademais, sdo os diversos atores politicos nacionais, como, por exemplo, 0
Executivo, o Legislativo e os grupos de interesse, aqueles que interagem na esfera
internacional. Ha, nesse sentido, uma concordancia com o sustentado por Putnam, em
Diplomacy and Domestic Politics. The logic of Two-Level Games. Nessa obra de referéncia
para a compreensdo da dinamica existente entre as esferas doméstica e internacional, o autor

argumenta ser inevitavel o conflito interno para a definicdo do interesse nacional.

A forma como as nagcles negociam mecanismos de cooperacdo € um importante
indicador desse entrelacamento entre a politica doméstica e as relagfes internacionais. De
acordo com Putnam, a estrutura de muitas negociagdes internacionais pode ser concebida
como um jogo de dois niveis: “no nivel nacional, grupos domésticos perseguem seus
interesses pressionando o governo a adotar politicas favoraveis, e (paralelamente) politicos
procuram poder construindo coalizbes entre esses grupos. No nivel internacional, governos
nacionais procuram maximizar suas proprias habilidades de satisfazer pressdes domeésticas,
enquanto minimizam as consequéncias adversas do desenvolvimento externo.” (PUTNAM,

1993: 436). No jogo, ha dois cenérios, o primeiro € o de barganha entre negociadores — nivel

7 \er: Lima (2000), Instituigdes Democraticas e Politica Exterior, pp. 269.
%8 Conforme o conceito desenvolvido por Thomas Hobbes, em O Leviata.
%9 Ver: Milner (1997), Interests, Institutions and Information. Domestic Politics e International Relations.
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internacional, e o segundo abrange as discussdes separadas com 0s grupos de interesse, a fim
de avaliar as condigdes para a ratificacdo do acordo.

A metafora do jogo de dois niveis permite um delineamento da forma como se
consubstancia o entrelacamento entre a politica doméstica e as relacBes internacionais.
Pressupde-se, segundo Putnam, que as demandas do nivel dois serdo consideradas pelos
negociadores no nivel um, pois ha o interesse na ratificacdo do Acordo negociado no primeiro
nivel e essa depende do segundo. Além disso, a dependéncia da ratificacdo para o sucesso da
iniciativa internacional estrutura a barganha no nivel um. E a conformagédo de uma base de
apoio, ou seja, de uma “coalizdo vencedora” ou de um “win-set” no nivel dois, aquilo que
garante a ratificacdo. Quanto maior for o win-set domestico, maiores as chances de sucesso da
negociacdo no nivel um, afinal, os interesses de cada Estado envolvido no processo

negociador devem se sobrepor para que o Acordo seja viavel.

A estrutura das preferéncias domésticas pode auxiliar na compreensdo da cooperagdo
internacional, a qual depende do célculo dos possiveis ganhos e perdas de determinado
Acordo Internacional. S&o, de acordo com Milner, as preferéncias dos atores politicos aquilo
gue da origem aos seus interesses basicos. No calculo racional feito para maximizar os ganhos
oriundos da adocdo de uma determinada politica, os atores avaliam as funcGes utilidade da
mesma, sendo que a maximizagdo dos seus interesses remete a reeleicdo, tanto no caso dos
membros do Executivo, quanto no do Legislativo®. Paralelamente, pressupde-se que a
cooperacdo é desejada pelos atores politicos, porque i) pode auxiliar a superar a oposicao
local feita a determinadas politicas; e ii) pode ser uma forma para os lideres se apresentarem
compelidos a ndo colocar em prética determinadas politicas.

No que concerne aos grupos de interesse, a autora sustenta que sdo as consequéncias
distributivas das politicas a sua motivacao, dado que “eles procuram maximizar os retornos, e
as politicas afetam a sua habilidade de fazer isso” (MILNER, 1997: 60). As preferéncias dos
grupos comprometidos por um determinado Acordo Internacional moldam o mesmo, pois as
consequéncias distributivas da ado¢do do mecanismo definem a posigdo dos grupos como
base de sustentagdo ou de oposic¢do. Esses atuam de duas formas no processo de cooperagédo

internacional. Primeiro, eles exercem pressdo, pois contribuem com financiamentos de

%0 Esses diferem-se, para a autora, no que compete a suas bases de apoio. Enquanto o Executivo, na maioria dos
sistemas presidencialistas, deve se preocupar com uma base de sustentacdo nacional, os legisladores respondem
a interesses locais. Ver: Milner (1997), Interests, Institutions and Information. Domestic Politics e International
Relations.
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campanha, bem como com a mobilizacdo do eleitorado. Definem, assim, diretamente, as
preferéncias tanto do Executivo, quanto do Legislativo. Segundo, eles atuam, de forma
indireta, como provedores de informacdo, principalmente, para a atuacdo dos legisladores.
Considerando que os politicos ttm como ultimo interesse a manutencdo de seus cargos e,
conseqiientemente, a reeleicdo, afirma-se que esses buscardo ndo contrariar suas bases de
sustentacdo. Tal dindmica determina a exequibilidade da cooperacgdo internacional, pois 0s
atores politicos visam, no processo, antecipar as reacdes dos grupos de interesse e, com base

nessas, definir a barganha.

Se a “intera¢do entre o governo externo, o Executivo nacional, o Legislativo e os
grupos de interesse no jogo de barganha dos dois niveis determina a probabilidade e os termos
da cooperagdo internacional” (MILNER, 1997: 66), pode-se considerar que ha a interacdo de
quatro jogadores basicos nos processos de negociacdo de Acordos Internacionais. Sao eles: o
pais com o qual se negocia, 0 Executivo nacional — responsavel pela iniciativa e pela agenda,
o0 Legislativo nacional — responsavel pela ratificagcdo, e os grupos de interesse domésticos —
responsaveis, em grande parte, pela conformacdo das preferéncias. O desenho institucional
ganha importancia nesse contexto, pois sera a dinamica domeéstica que influenciara a
probabilidade e os termos da cooperagédo internacional. Segundo Putnam, sdo determinantes
para a conformacdo de um win-set tanto as preferéncias e as coalizdes formadas no nivel dois,

quanto as instituicbes desse nivel e as estratégias utilizadas pelos negociadores no nivel um.

As instituicGes limitam as vontades dos atores. Essas determinam quais deles tém
maior importancia no processo politico, bem como as preferéncias de quem recairdo de modo
mais determinante na definicdo da politica a ser colocada em vigor*’. Pressupde-se, assim,
gue o processo doméstico de ratificacdo de Tratados tem um papel importante para a
cooperacdo internacional. O Executivo somente iniciara um processo negociador se
considerar viavel a chancela do mecanismo internacional pelo Legislativo. A rejeicdo de um
Acordo assinado €, para Milner, o resultado mais custoso possivel do ponto de vista do
primeiro, pois implica ndo somente custos domésticos, mas também externos*. O preco pago
pelo Governo quando o Legislativo rejeita a ratificacdo é, de acordo com a autora, 0 que

comprova a afirmacdo de que Executivo e Legislativo dividem poder em politica externa.

*L\Ver: Milner (1997), Interests, Institutions and Information. Domestic Politics e International Relations, pp. 99.
*2 A assinatura de um Tratado é o meio pelo qual um Estado se compromete internacionalmente com o seu
cumprimento. No momento em que 0 mecanismo € rejeitado internamente, ha uma alteragdo do status quo. 1sso
difere os Acordos Internacionais das politicas domésticas, pois 0 veto a uma dessas Ultimas resulta em
manutenc¢do do status quo, sendo menos custoso.

25



H4&, além disso, uma preocupacdo com a distribuicdo das competéncias legislativas,
que ndo se restringem a ratificacdo. Essas englobam também o poder de iniciativa —
compreendido como o estabelecimento de agenda, o de emendamento e o de veto. Todas as
competéncias influenciam na definicdo das preferéncias e, nesse sentido, na probabilidade e

43
|

nos termos da cooperacdo internacional™. Os seguintes poderes legislativos determinam as

preferéncias de quais atores serdo dominantes no processo de elaboracéo de politicas.

i) Estabelecimento de agenda: é determinante porque quem estabelece a agenda,
também estabelece os termos do debate. Normalmente, esse € um poder conferido ao

Executivo, que define os problemas e a estrutura de alternativas para encaminha-los.

ii) Emendamento: essa é, segundo a autora, uma atribuicdo que indica grande
capacidade do Legislativo, pois € por meio desse poder que é possivel reduzir o de agenda do
Executivo. Importa, nesse contexto, o controle do Governo sob o Parlamento, pois um
Executivo fraco enfrentard mais emendas. Além disso, atenta-se para o fato de que uma
emenda a um mecanismo internacional, caso implique alteracdo de conteudo, possivelmente,

exigira sua renegociagdo na esfera supranacional®*.

iii) Ratificacdo e veto: a ratificacdo €, para a autora, um elemento central no modelo
do jogo de dois niveis. Atores aptos a vetar um Acordo Internacional devem ter suas
demandas consideradas no mecanismo em questdo, afinal, podem limitar completamente o
poder de alterar o status quo daquele que estabelece a agenda. Afirma-se que “o Executivo e o
outro pais sabem previamente disso e percebem que qualquer Acordo proposto precisa

sobreviver a esse teste doméstico antes que possa ser implementado” (MILNER, 1997: 107)*.

iv) Propor referendo: é uma possibilidade, somente, para algumas nacGes. O
importante nesse quesito é perceber como uma mudanga no processo de ratificagdo pode
influenciar a formacdo das preferéncias e, dessa forma, a cooperagédo internacional. No caso
do referendo, o Executivo fica apto a aprovar um Acordo que, no Congresso, seria rejeitado

por ndo satisfazer os legisladores.

v) Side payments: consistem em um grande nimero de agdes, as quais redundam na

desisténcia de determinados valores por um determinado ator em troca da desisténcia de

3 \Ver: Milner (1997), Interests, Institutions and Information. Domestic Politics e International Relations, pp. 99.
* 0O poder de emendar Tratados, problematica ndo pacificada, é discutido de forma mais aprofundada no
segundo capitulo, quando apresentadas as competéncias do Legislativo brasileiro no que concerne a politica
externa.

*> Ademais, ressalta-se que, se o Legislativo ndo dispor do poder de emenda, a rejeigdo do Acordo Internacional
é 0 meio disponivel para reversdo do status quo.
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outros valores por outros atores. Seria a abdicacdo de uma preferéncia em troca da satisfacéo
de uma outra, o que ndo precisa resultar, exclusivamente, da vontade dos agentes. A disciplina
partidaria pode ser compreendida como um side payment, pois ela €, normalmente, exigida
por meio de ameacas ou de promessas feitas aos Legisladores. Além disso, outras praticas
podem ser consideradas como side payments, entre elas, a troca de votos, a efetivagdo de
compromissos, a exigéncia de reciprocidade e a conjugacdo de diferentes politicas em um

mesmo Projeto de Lei*®.

A distribuicdo domestica dos poderes legislativos conforma a existéncia de diferentes
tipos de sistemas politicos. Naqueles em que o Executivo e o Legislativo dividem
competéncias, o segundo tende a ser mais independente. Esse é o caso dos Estados Unidos,
onde o Executivo tem poder de agenda, mas cabe ao Legislativo aprovar ou ndo 0 mecanismo
internacional. As preferéncias de ambos atores deverdo ser consideradas pelos negociadores
no nivel um. No sistema inglés, parlamentarista, o Partido governante também é maioria no
Parlamento, logo, os poderes de iniciativa e de ratificacdo estdo centralizados em um mesmo
ator e o Legislativo tem um papel menor na defini¢do dos termos da cooperacéo internacional.
H4&, no entanto, diferentes tipos de sistemas parlamentaristas. No caso dos multipartidarios, o
Partido que governa ndao detém maioria no Parlamento. Esse depende de aliangas com outras
siglas para governar, uma realidade que exige a negociacao entre os partidos para a aprovacao
de politicas. Nos sistemas presidencialistas multipartidarios, a situacdo é semelhante, pois o
Executivo precisa satisfazer as preferéncias de sua base de sustentacdo no Congresso, para ter

aprovadas as politicas que deseja colocar em vigor.

No caso especifico dos sistemas presidencialistas, Milner sustenta que a separagdo
constitucional de poderes redunda para o Legislativo em maior forca e independéncia. Além
disso, naqueles em que ha mdultiplos Partidos, de modo geral, o Congresso usufrui de maior
autoridade sobre o processo de formulacdo de politicas publicas. Essa, entretanto, ndo € a
realidade de todos os sistemas. No brasileiro, o poder de agenda e de editar Medidas
Provisérias do Executivo resulta na preponderancia desse sobre o processo legislativo®’. Ha,
nesse sentido, outras ferramentas constitucionais que influenciam a distribuicdo dos poderes

legislativos®.

“® \Jer: Milner (1997), Interests, Institutions and Information. Domestic Politics e International Relations, p. 109.
*"'\er: Figueiredo & Limongi (1999), Executivo e Legislativo na Nova Ordem Constitucional.

*8 A analise das competéncias legislativas tanto do Executivo, quanto do Legislativo brasileiro é discutida no
segundo capitulo.
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As instituices domésticas importam porque elas corporificam as preferéncias dos
atores. A consideracdo das preferéncias depende da forma como s&o distribuidos os poderes
legislativos, ou seja, “o processo institucional utilizado domesticamente para aceitar um
Acordo Internacional tem um importante papel” (MILNER, 1997: 123). As competéncias
determinam quem inicia a negociacdo, quem estd apto a propor emendas e quem ratifica o
Acordo. Determinam, portanto, os termos e a probabilidade da cooperagéo internacional. Nos
sistemas em que ha divisdo de competéncia, como, por exemplo, nos presidencialistas, o
Executivo buscara estimar as condi¢Ges sobre as quais um determinado Tratado serd aprovado
pelo Legislativo, dado que o pior resultado de uma negociacdo € a recusa do mecanismo
assinado, no plano internacional, pelos atores domésticos. Os negociadores precisam
antecipar as reacdes tanto dos legisladores, quanto dos grupos de interesse, para serem bem

sucedidos.

1.2. Justificativas para o incremento da participacao do Poder Legislativo

Argumenta-se que a participacdo do Legislativo na conformacdo de um Tratado
aumenta a credibilidade no seu cumprimento e, conseqlientemente, os Estados passam a
dispor de um ambiente internacional mais estavel. Segundo Milner, a participacdo legislativa
amplia a credibilidade dos Estados na execucdo dos compromissos negociados e firmados
internacionalmente. A distribuicdo dos poderes, ao influenciar a consideracao das preferéncias
dos atores envolvidos, bem como os termos e a probabilidade da cooperacdo, credita ao

mecanismo internacional maior confiabilidade*®.

Martin apresenta percepcdo semelhante na obra Democratic Commitments.

Legislatures and International Cooperation. Nesta, ela sustenta que a institucionalizacdo da

participacdo do Legislativo nos processos de negociacdo internacional resulta no
desenvolvimento de mecanismos de cooperacdo mais estaveis e profundos. Na discusséo é
central a questdo do estabelecimento de um ambiente no qual ha a credibilidade no
cumprimento dos Acordos. A confianca entre os atores €, segundo a autora, um problema

onipresente nas relagcdes internacionais, que pode ter, na participacao institucionalizada do

* Ver: Milner (1997), Interests, Institutions and Information. Domestic Politics e International Relations.
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Legislativo, uma chave determinante para a sua solucdo. A influéncia desse poder é, portanto,
relevante para a credibilidade da cooperacéo internacional.

Partindo do entendimento de que as democracias sdo mais aptas a participar de formas
benéficas de cooperacdo internacional e de que a participacdo do Legislativo no processo de
barganha permite a essas efetivar Acordos mais criveis com outros Estados, Martin defende a
hipotese da credibilidade conjuntamente com mais trés outras: i) a participacdo
institucionalizada do Parlamento intensifica os processos de cooperacao internacional; ii) nas
ocasibes em que ha conflitos de interesse, o0s legisladores buscardo aprofundar a
institucionalizacdo, criando mecanismos que permitam uma maior participacdo nas
negociacOes internacionais; e iii) o0 Executivo ndo consegue evitar a participagdo do

Legislativo na cooperacéo internacional.

A discussdo das hipoteses permite sustentar que a participacdo do Legislativo é tanto
benéfica, quanto inevitavel nos sistemas democraticos. Embora exista delegacédo, a qual serve
para solucionar problemas de acdo coletiva, por meio da distribuicdo da atividade e da
especializacdo do trabalho, ndo ha evasdo. O Executivo ndo intenta manipular as instituicbes
com o0 objetivo de evitar a participacdo do Legislativo no processo decisorio. Caso isso
ocorresse, 0s paises, com quem se negocia, ficariam receosos. O ndo envolvimento do
Parlamento reduz a credibilidade externa no cumprimento do Acordo, logo, 0 comportamento
racional do Executivo é, segundo a autora, o de ndo se evadir. Entende-se que ha a delegacéo
de autoridade, em politica externa, do Legislativo para o Executivo, mas ndo evasdo.
Ademais, justifica-se o alto grau de autonomia do segundo, nas negociagdes internacionais,
como uma necessidade estratégica, resultante da natureza do sistema internacional, a qual ndo
impede a institucionalizacdo de mecanismos, pelo primeiro, que permitam incrementar a sua
participacdo. Exemplos desses s&o as audiéncias publicas, os pedidos de esclarecimento e a
estruturacdo de comissbes temdticas. As iniciativas ampliam o debate e permitem ao

Legislativo exercer influéncia.

O Congresso também controla o Executivo quando de uma negociacdo internacional,
0 que acontece de duas formas®. Na primeira, ao conceder a autoridade negociadora para o
Executivo, o Legislativo retém a capacidade de reclamar essa autoridade ou, mesmo, de se
recusar a aprovar o mecanismo negociado. Esse é o caso dos Acordos Comerciais, para a

negociacdo dos quais, aprova-se a Trade Promotion Authority (TPA) ou Fast Track, que

%0 Ressalta-se que a analise de Martin recai sobre o caso norte-americano, no Brasil, o controle do Legislativo
concentra-se na ratificagéo.
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permite ao Presidente negociar em um contexto no qual Congresso somente pode aprovar ou
desaprovar, ndo estando facultado o poder de emenda. Na segunda, o controle do Legislativo
pode ocorrer de forma indireta, ou seja, recusando-se a aprovar o orcamento e/ou obstruindo a
implementacao da legislacdo necessaria para a vigéncia do Tratado. O controle do Congresso
sobre a acdo do Governo, em politica externa, a despeito de ndo ser verificavel em todas os
processos de negociacdo realizados pelo Executivo, é viavel e reconhecivel, dadas as

competéncias legais dos legisladores.

A atividade de controle do Legislativo sobre o Executivo € motivo de debate na
Ciéncia Politica. No artigo Congressional Oversight Overlooked: Police Patrols versus Fire
Alarms, McCubbins ¢ Schwartz refutam a percepcao de que o “Congresso fez pouco ou nada
para supervisionar a aquiescéncia administrativa com os objetivos legislativos”
(MCCUBBINS & SCHWARTZ, 1984: 165)°!. Para os autores, aquilo que é compreendido
como supervisdo negligente é, na verdade, a preferéncia por uma forma diferente de controle.
Esta ¢ denominada “fire-alarm oversight”, pois faz alusdo ao uso real de alarmes de incéndio.
E uma forma de controle mais descentralizada, que permite intervencdes menos ativas e
diretas. Ao invés de examinar uma amostra de decisfes executivas, procurando por violagdes
dos interesses legislativos, 0s congressistas estruturam um sistema que permite aos cidadaos e
aos grupos de interesse supervisionarem a atividade da Administracdo e acionarem o0
Congresso quando seus interesses ndo aparecem considerados. O uso da técnica do alarme de
incéndio se contrapde a do “police-patrol oversight”, pela qual congressistas selecionariam
politicas a serem vigiadas, em um movimento no qual procuram detectar e remediar

violagOes, como faz uma patrulha policial em uma determinada regiéo.

Segundo os autores, a supervisao do tipo “alarme de incéndio” ¢ mais eficaz porque ¢é
mais assertiva tanto do ponto de vista dos interesses dos congressistas, quanto dos cidadaos e
dos grupos de interesse. E inviavel o controle do Legislativo sobre todas as atividades do
Executivo, logo, se o Congresso exercesse a supervisdo do tipo “patrulha policial”, far-se-ia
necessaria a escolha de determinadas politicas, as quais poderiam ndo corresponder aos
interesses do grande publico. Quando acionados por suas bases, 0s congressistas tém uma
atuacdo objetiva, que incentiva a adogdo de uma postura mais responsiva, afinal, é de
interesse do parlamentar o reconhecimento de que, quando acionado, conseguiu resolver o

problema. Do ponto de vista dos cidaddos e dos grupos de interesse, o controle do tipo

51 A analise tem como foco o Congresso norte-americano.
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“alarme de incéndio” também ¢ mais assertivo, pois permite a avaliacdo do desempenho do

parlamentar.

Alexandre utiliza essa dicotomia para discutir o papel do Congresso brasileiro em
politica externa®®. Segundo a autora, o controle do Legislativo, no que concerne a forma como
o Executivo brasileiro estabelece as suas relagdes internacionais, ¢ do tipo “alarme de
incéndio”. Nas ocasides em que o Congresso foi suscitado por setores sociais, houve a
ativacdo do alarme, ou seja, o Legislativo questionou a pertinéncia da ratificacdo do
mecanismo internacional negociado pelo Executivo. Neves, no trabalho O Papel do
Legislativo nas Negociac6es do MERCOSUL e da ALCA, apresenta percep¢do semelhante na
medida em que sustenta que havendo convergéncia de interesses entre o Poder Legislativo e 0
Poder Executivo, o primeiro delega poderes ao segundo — caso do MERCOSUL, e que
havendo divergéncia, o Legislativo buscara influenciar o processo decisério de politica
externa — caso da ALCA>®,

Ambos 0s autores, no entanto, ressaltam a importancia de se instituir, no Brasil, um
mecanismo que permita ao Congresso o controle ex-ante, conforme ocorre nos Estados

Unidos para temas de politica comercial®*

. Para Alexandre, “predomina atualmente uma clara
assimetria de informagao a favor do Executivo” (ALEXANDRE, 2006: 133). Essa somente
poderia ser revertida em um momento no qual as negociagdes internacionais fossem
publicizadas desde o seu inicio, algo que depende de mudancas nas regras constitucionais e
infraconstitucionais. Ja& para Neves, a participacdo mais institucionalizada do Legislativo
tornaria os processos “mais democraticos, representativos, eficientes e criveis” (NEVES,
2003: 131). Além disso, o autor argumenta que, com o aprofundamento dos processos de
integracdo, uma maior institucionalizacdo se tornara, ainda, mais necessaria, dado que

aumentard o nimero de conflitos setoriais.

A questdo dos impactos distributivos da politica externa leva Lima a sustentar que 0s
mecanismos institucionais de controle politico e ratificacdo doméstica estdo anacrénicos no
Brasil ™. Segundo a autora “a criacdo de mecanismos que garantam maior equilibrio das
informagdes, a regularidade do controle politico ex-ante e da prestacdo de contas ex-post ao

Congresso Nacional sdo solucdes possiveis para responder aos novos desafios da politica

%2 \er: Alexandre (2006), O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005).

>3 Ver: Neves (2003), O Papel do Legislativo nas Negociacdes do MERCOSUL e da ALCA, p. 117 - 129.
 Tratar-se-ia do controle direto, conforme categorizado por Martin (2000), Democratic Commitments.
Legislatures and International Cooperation.

% Ver: Lima (2000), Instituicdes Democraticas e Politica Exterior.
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exterior brasileira em um contexto de democracia e integracdo competitiva a economia
internacional” (LIMA, 2000: 297). De modo geral, o argumento parte da percep¢ao de que,
embora a despolitizacdo da politica externa, em varios momentos da vida politica nacional,
resultou na sua relativa continuidade de orientacdo, as aberturas econémica e politica
brasileiras tém o potencial de ampliar as conseqiéncias distributivas da politica exterior,
contribuindo para a sua politizacdo e perda de especificidade prévia. Faz-se, assim, necessaria

a modernizacéo das instituicdes decisdrias da politica externa.

Oliveira também defende que as condi¢cbes que possibilitavam o insulamento
burocrético no processo de formulacdo e conducdo da politica externa deixaram de existir.
Para o autor, “a auséncia de mecanismos de checks and balances no processo de tomada de
decisdo, negociacdo e implementacdo de politicas na area internacional é desvantajoso para o
pais” (OLIVEIRA, 2003: 4). Seria pertinente que o Brasil buscasse instituir mecanismos
capazes de garantir maior assertividade do Congresso Nacional em politica externa. A
resposta para as novas demandas, oriundas da abertura politica e econémica, poderia estar no
aperfeicoamento do sistema de consulta dos grupos organizados da sociedade pelos
negociadores, pois a auséncia de um canal institucionalizado aumenta os riscos de
desequilibrios na contemplacdo dos interesses dos grupos concernidos pela negociagao de um
Acordo Internacional. A possibilidade de os desfavorecidos acionarem a instancia
balanceadora, no caso, o Legislativo, reduz os riscos de desequilibrio. E, “a garantia
institucional da expressdo de interesses divergentes estd no cerne do conceito democratico”
(OLIVEIRA, 2003: 12). Argumenta-se, portanto, que uma dindmica virtuosa, na qual o
Congresso serviria de aliado do Executivo, por meio do fornecimento de informacoes, da
intermediacdo de interesses, do auxilio no processo de negociacdo e da formulacdo de

posicionamentos, seria benéfica para o Brasil.

O Centro Brasileiro de Relagdes Internacionais (CEBRI) patrocinou, no ano de 2001,
estudo sobre a comunidade brasileira de politica externa®®. Esse teve como principais
objetivos: i) identificar as prioridades da agenda internacional do Brasil; e ii) avaliar a
representacédo de interesses da sociedade brasileira. Sobre esse segundo ponto, o levantamento
realizado junto a 149 personalidades, que participam do processo decisério e/ou que

contribuem de maneira relevante para a formacdo da opinido no tocante as relacOes

% Ver: Souza (2001), A Agenda Internacional do Brasil: um estudo sobre a comunidade brasileira de politica
externa.
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internacionais do Brasil®’, demonstrou que 62% dos entrevistados acreditam que o ltamaraty
d& pouca ou nenhuma atencdo as opinibes e propostas do Congresso Nacional ao tomar
decisbes de politica externa e comércio exterior. No que concerne a opinido publica, 67%
acreditam que o Ministério das Relagdes Internacionais (MRE) da pouca ou nenhuma
atencdo. Ja quando questionados sobre a atencdo dada a outros Ministérios do Governo
Federal, 57% responderam que é dada muita atengdo. O levantamento corrobora, nesse
sentido a tese do insulamento, bem como o argumento de que € necessario intensificar, no
Brasil, a “diplomacia aberta”, ou seja, as consultas aos grupos organizados. Entretanto, o
mesmo estudo demonstra uma divisdo no que concerne a questao: “A politica externa deve ser
atribuicdo exclusiva do Executivo, cabendo ao Congresso Nacional apenas ratificar as
decisbes tomadas, ou deve ser previamente debatida e negociada com o Congresso, limitando
o poder do Executivo?” (SOUZA, 2001: 92). Nesse levantamento 54% dos entrevistados
responderam que deve ser negociada previamente com o Congresso, enquanto 46%
defenderam que deve ser decidida pelo Executivo e ratificada pelo Congresso. Percebe-se que
a institucionalizacdo de novos mecanismos, como o controle ex-ante, ndo € consenso; porém,
isso ndo descarta a defesa de que a participacdo do Legislativo, como um canal de
interlocucdo entre negociadores — Executivo, e sociedade, é desejavel para a conformacao

daquilo que é de interesse nacional em uma negociac¢do internacional.

Nos sistemas presidencialistas, a existéncia de freios e contrapesos € um pressuposto.
Nesse contexto, a participacdo institucionalizada do Legislativo, no processo de formulacéo
da politica externa, aperfeicoaria o funcionamento das instituicdes democréticas®.
Paralelamente, um desenho institucional que permitisse a participacdo ativa do Congresso
também poderia ser pensado com base na idéia de eficiéncia, de acordo com Lima e Santos.
Isso é feito mediante a analise de trés nogdes cruciais. A primeira delas é a da credibilidade.
Segundo os autores, “tanto do ponto de vista interno, quanto externo, decisdes tomadas pelo
governo com o respaldo do Legislativo encerram maior credibilidade do que as que sdo
produzidas sem qualquer consulta as institui¢des representativas” (LIMA & SANTOS, 2001:
146). A segunda nocdo é a da estabilidade. Entende-se que uma politica negociada com o

Congresso é mais resistente a pressdes para a sua alteracdo do que decisdes que dependem do

" Compreende-se essas personalidades como autoridades governamentais, congressistas, representantes de
grupos de interesse, lideres de organizacbes ndo-governamentais, pesquisadores académicos, jornalistas e
empresarios com atuagdo na esfera internacional. A lista dos entrevistados esta disponivel em Souza (2001), A
Agenda Internacional do Brasil: um estudo sobre a comunidade brasileira de politica externa, p. 7 - 13.

%8 Os autores também defendem a efetivacdo de reformas que permitam o controle ex-ante pelo Legislativo. Ver:
Lima & Santos (2001), O Congresso e a Politica de Comércio Exterior.
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arbitrio de poucos agentes. A terceira e ultima é a do poder de barganha. A nogdo é inspirada
no trabalho de Putnam, Diplomacy and Domestic Politics. The logic of Two-Level Games, e
também é sustentada por Oliveira, no artigo Legislativo e Politica Externa: Das
(in)conveniéncias da abdicacédo. Defende-se que o poder de barganha do negociador no nivel
um — contexto da negociagdo internacional, € maior quando a atuacdo do mesmo aparece
constrangida pela necessidade de consideracdo das preferéncias do nivel dois — grupos de
interesse domesticos. Os negociadores de um pais B, sabendo da necessidade de ratificacdo
do mecanismo pelo pais A, mostrar-se-do mais flexiveis no que concerne as demandas desse
ultimo. Oliveira ressalta ainda que, em Ultima andlise, isso significa a instituicdo de uma co-

responsabilidade, capaz de deixar o negociador do nivel um mais seguro.

A importancia da participacdo do Poder Legislativo na formulacdo da politica externa
é justificavel pela credibilidade e, consequente, estabilidade que proporciona as iniciativas de
cooperacdo internacional. No ambito domeéstico, essa participacdo implica democratiza¢do no
sentido em que as preferéncias dos cidaddos e/ou dos grupos de interesse passam a ser
consideradas na concepcdo daquilo que se defende como de interesse nacional. Além disso,
estrategicamente, a co-responsabilidade entre Poderes facilita o trabalho do negociador no

nivel internacional, pois atribui forca a barganha doméstica.

1.3. O caso brasileiro: abdicacdo, delegacao ou participacdo?

A relacdo entre os Poderes Legislativo e Executivo na formulagédo da politica externa é
fonte de debate na literatura brasileira sobre o tema. Trabalhos recentes sustentam existir
indicadores defensaveis da participacdo tanto da Camara dos Deputados, quanto do Senado
Federal, nas decisdes de politica externa. Tais analises, em sua maioria, avaliaram a co-
responsabilidade entre os Poderes a partir da 6tica da atividade legislativa®™, embora
iniciativas que focam no exame quantitativo do comportamento do legislador e dos partidos

também levem a conclusdo de que aquilo que se compreende como abdicacéo é, na verdade,

> Ver: Alexandre (2006), O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005); Cesar & Maia (2004), A
diplomacia congressual. Analise comparativa do papel dos legislativos brasileiro e norte-americano na
formulacéo da politica exterior; Diniz (2011), O Senado Federal e a Deliberagdo de Atos Internacionais no
Presidencialismo Brasileiro; Diniz & Ribeiro (2009), O papel do Congresso brasileiro na politica externa: uma
contribuigdo empirica para o debate; e Ferrari (2010), O Congresso Nacional e a apreciagdo de tratados
internacionais no contexto do Presidencialismo de Coaliz&o.
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resultado de caracteristicas institucionais do sistema brasileiro, no qual, ha predominancia do
Executivo®. A percepcéo de que hé participacdo é, nesse sentido, recente, sendo a tese

dominante a que argumenta ser a postura dos legisladores apatica ou desinteressada®.

Ferrari, no artigo O Congresso Nacional e a apreciacéo de tratados internacionais no
contexto do Presidencialismo de Coalizéo, tipifica em cinco categorias as principais
explicacBes para a apatia de deputados e senadores no que concerne a politica externa. Séo
elas: i) o déficit técnico: a necessidade de especializacdo para o debate de politica externa
resulta em sua impraticabilidade por parlamentares; ii) o insulamento burocréatico: o grau de
autonomia e especializagdo do Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) implica e incentiva
a delegacdo; iii) o déficit institucional: as competéncias previstas na Constituicdo restringem a
acao legislativa; iv) o déficit de incentivos politico-eleitorais: os temas de politica externa tém
baixa repercussdo, o que desestimula a sua discussdo aprofundada no Congresso; e v) o déficit
politico institucional: a concentragdo do processo decisorio no Executivo e nas liderancas
partidarias, em um Congresso com altos niveis de disciplina partidaria, desestimula a

participacdo de parlamentares.

A especificidade dos temas de politica externa, bem como o insulamento burocrético,
sdo percebidos como motivos para a abdicacdo e/ou delegagédo de legisladores em favor do
Executivo. O MRE &, historicamente, concebido, no Brasil, como uma agéncia relativamente
autdnoma e com forte grau de especializacdo®®. De acordo com Lima, essas caracteristicas
garantiram continuidade e relativa consisténcia nas orientacbes de politica externa.
Paralelamente, também contribuiram para a despolitizacdo dos temas de relacdes
internacionais, embora a mudanca da natureza das questdes administradas pelo Itamaraty
implique, na atualidade, a vinculacdo da politica externa & dinamica da politica doméstica®.
H4, na teoria, justificativas para a despolitizagdo dos temas internacionais. Essas estendem-se
desde a premissa da especificidade, dado seu carater secreto e urgente, até a percepcao de que
0 foco no curto prazo e a preferéncia por beneficios particularizados, gerados pela operacao

das instituicGes democraticas, sd@o prejudiciais ao desempenho das relages internacionais.

% \er: Oliveira (2011), Partidos Politicos, Legislativo e Politica Externa no Brasil: de 1995 & 2009.

®% Ver: Lima (2000), Instituicdes Democraticas e Politica Exterior; Lima & Santos (1999), O Congresso e a
Politica de Comércio Exterior; Neves (2003), O Papel do Legislativo nas Negocia¢des do MERCOSUL e da
ALCA,; Oliveira (2004), Atores politicos e Parlamento brasileiro no MERCOSUL; Pereira (2010), O Senado e a
Formulacdo da Politica Externa Brasileira; e Souza (2001), A Agenda Internacional do Brasil: um estudo sobre
a comunidade brasileira de politica externa.

%2 \er: Lima (2000), Instituicdes Democraticas e Politica Exterior.

% Nesse ponto, a autora faz referéncia aos impactos distributivos dos temas negociados pelo Brasil na esfera
supranacional apds as aberturas econdmica e politica. Ver: Lima (2000), Instituicdes Democraticas e Politica
Exterior.
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Para Lima, as justificativas somente se sustentam se aceito o argumento da impossibilidade de

se assumir compromissos internacionais com credibilidade nas democracias.

Considera-se, ademais, que o conhecimento especializado das mdltiplas tematicas
abrangidas pela politica externa demandaria dos legisladores uma expertise que 0S mesmos
ndo somente ndo dispdem, mas também ndo tém incentivos politico-eleitorais para
aprofundarem seus conhecimentos, entendimento que parte da premissa de que os temas
internacionais tém baixa repercussdo interna. Justificar-se-ia a delegacdo do trato desses
assuntos ao Executivo, segundo Lima e Santos, por, dentre outros, esse motivo. Isso, contudo,
ndo justifica, para os autores, o comportamento de abdicacdo do Congresso na década de 90,
quando diversas politicas, no sentido de dar a economia brasileira um carater mais aberto, séo
colocadas em vigor pelo Executivo “sem consulta a opinido majoritaria do Congresso”
(LIMA & SANTOQOS, 2001: 142). Nesse momento, a delegacdo congressual transformou-se em
abdicacéo, dentre outros motivos, pela forma com que a delegacdo aparece prevista da Carta
Constitucional de 1988, que “manteve as competéncias do Executivo em matéria de relagdes

internacionais, sem especificar a fonte de controle congressual dos atos do presidente” (LIMA

& SANTOS, 2001: 141).

Conforme ja exposto anteriormente, o desenho institucional de participacdo do
Legislativo, em politica externa, previsto na Constituicdo de 1988, é considerado, por muitos
autores, como pouco compativel com o espirito do presidencialismo®. Neves, no entanto,
chama a atencdo para o fato de que o dominio do Executivo, no Brasil, ndo se restringe a essa
temética, ele alcanca todas as politicas piblicas®. Para o autor, “a participagdo do poder
Legislativo no processo decisorio de politica externa de cooperacdo é mais eficiente do que se
acredita” (NEVES, 2003: 130), pois, nas ocasides em que ha convergéncia de interesses, 0s
parlamentares delegam autoridade para o Executivo, nas ocasides em que ha divergéncia,
esses buscam pressionar 0 Governo e explicitam o desejo de participar do processo decisorio.
Nas negociagOes para a conformagdo da ALCA, o Congresso ndo delegou ao Executivo o
poder de negociar livremente, pois ndo houve convergéncia de interesses. Os parlamentares
ndo somente propuseram a realizacdo de um plebiscito, mas também houve propostas de
emenda & Constituicdo, que, se aprovadas, institucionalizariam um controle ex-ante sobre o
trabalho do Executivo. Uma realidade diferente das negociacGes para a conformacdo do

MERCOSUL, para o qual havia interesse convergente entre os Poderes, formalizado pelo

% Ver: Alexandre (2006), O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005); Lima (2000), Institui¢des
Democraticas e Politica Exterior; e Lima & Santos (1999), O Congresso e a Politica de Comércio Exterior.
% Ver: Neves (2003), O Papel do Legislativo nas Negociagdes do MERCOSUL e da ALCA.
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Paragrafo Gnico do Artigo 4° da Constituicdo®®. Segundo o autor, o Legislativo, tanto nas
negociagdes do MERCOSUL, quanto nas da ALCA, demonstrou suas preferéncias por meio

de uma influéncia legislativa, que embora sutil, é eficiente.

A interpretacdo de Neves discorda da sustentada por Oliveira, em Atores politicos e
Parlamento brasileiro no MERCOSUL. Na tentativa de compreender como agem os Partidos
Politicos e 0s seus respectivos parlamentares na Comissdo Parlamentar Conjunta do
MERCOSUL, Oliveira defende que a atuacdo desses é pontual, restringindo-se a conflitos de
interesses entre Brasil e Argentina. Para o autor, “desde o inicio do processo de integracao, os
partidos politicos e parlamentares presentes no poder Legislativo brasileiro ndo se
mobilizaram para participar efetivamente do movimento em curso” (OLIVEIRA, 2004: 232).
A politica externa ficaria, no Congresso brasileiro, relegada a um segundo plano e isso
ocorreria por dois motivos: i) a agenda nacional € muito ampla; e ii) a definicdo da forma
como o Brasil se relaciona internacionalmente ndo cabe, em principio, aos partidos e
parlamentares no poder Legislativo. Haveria, portanto, uma logica de desinteresse, que
decorreria, segundo o autor, da percepcao de que ha uma estrutura burocratica federal voltada

exclusivamente a essa questdo, o MRE.

Em anélise de caso sobre a internalizacdo do Tratado de N&o Proliferagdo Nuclear e
do Acordo sobre a Base de Alcantara, argumenta-se que “diferentemente do interesse
parlamentar por questdes comerciais, que so aflorou recentemente, acordos internacionais que
engajam o Brasil em temas relacionados a seguranca e defesa nacional tém sido objeto de
preocupacdo constante nas discussdes do Congresso Nacional” (CESAR & MAIA, 2004:
380). Embora a afirmativa chame a atencdo, porque era de se pressupor que os temas de
comércio internacional, pelos seus impactos distributivos, despertassem maior debate, é
importante a contribui¢do da andlise. Nela, as autoras sugerem uma outra perspectiva para se
verificar o papel do Legislativo da formulacdo da politica externa. Ao sustentarem que a
influéncia do Parlamento pode ndo se restringir ao exercicio de suas prerrogativas
constitucionais, demonstram que ha interesse por parte dos congressistas, o qual é verificavel
pelo uso dos instrumentos regimentais de participacdo. Esses servem como mecanismos de
canalizacdo das preferéncias dos parlamentares e sdo utilizados com o intuito de influenciar a
tomada de decisdo. Tratar-se-ia dos requerimentos de informacdo, da convocacdo de

Ministros, dos votos de regozijo ou louvor, da sabatina de indicacdo do Executivo para o

% Art. 4°, Paragrafo Gnico. A Republica Federativa do Brasil buscara a integragdo econdmica, politica, social e
cultural dos povos da América Latina, visando a formacéo de uma comunidade latino-americana de nagoes. Ver:
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil/1988, Art. 4°, Paragrafo Unico.
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cargo de Embaixador em Missdo Permanente — competéncia exclusiva da Comissdo de

Relagdes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal, dentre outros.

Alexandre, em O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005), também
defende que o papel do Legislativo ndo pode ser descartado com base, apenas, no
reconhecimento de sua diminuta atribuicdo institucional. Verificou-se, no periodo estudado, a
tentativa do Congresso de ampliar os mecanismos que permitem o controle do Executivo em
politica externa, o que ocorreu de duas formas: i) pela inclusdo de novos dispositivos na
Constituicdo de 1988 — ndo contemplada no texto final; e ii) pela consolidacdo de seu poder
de formulacdo de emendas, ressalvas e clausulas interpretativas — bem sucedida e eficiente,
embora limitada. Sobre a segunda, a autora identificou a ampliacdo do entendimento dos
poderes do Congresso, principalmente, no que concerne a inser¢cdo de emendas no processo
de aprovacdo de Acordos Internacionais, “a pratica ¢ tradicionalmente rejeitada por muitos
juristas e pelo Executivo, mas o Legislativo vem se valendo da auséncia de regulamentagéo
na matéria para consolidar tal poder” (ALEXANDRE, 2006: 131). Essa ampliagdo do
entendimento dos poderes teve incidéncia na discussdo das questdes que ativaram o alarme de
incéndio, ou seja, nos casos de maior sensibilidade junto a opinido publica. Conforme ja
mencionado, essa é uma forma de controle do Executivo mais descentralizada, que permite
intervengdes mais diretas do Legislativo. H&, portanto, meios para que o Legislativo exerca

controle, em uma relacdo que é, para a autora, de delegacao.

A atribuicdo constitucional de deliberar sobre os Acordos Internacionais firmados pelo
Executivo é o foco do trabalho de Diniz e Ribeiro. A andlise sobre a apresentacdo e
deliberacdo de Projetos de Decretos Legislativos (PDLs), processo pelo qual o Legislativo
participa em politica externa®’, leva os autores a sustentar que a relacdo entre Poderes é
colaborativa, pois o Legislativo “age como mecanismo facilitador na aprova¢do do ato
internacional negociado pelo Executivo” (DINIZ & RIBEIRO, 2009: 25). O Parlamento
coopera com a Administracdo por meio da solicitacdo de Urgéncia, que ndo somente garante a
votacdo dos PDLs, mas tambeém evita possiveis pontos de veto e resisténcia por parte dos
legisladores. O mecanismo foi utilizado, no periodo que se estende entre 06/10/1988 a
31/12/2006, em 30% dos atos aprovados. A constatagdo “vai de encontro a percepgao de que

0 Legislativo ndo se interessa por temas de politica externa” (DINIZ & RIBEIRO, 2009: 25),

%7 0O processo de ratificacdo de um Acordo Internacional tem inicio com o envio de Mensagem Presidencial, &
Mesa Diretora da Camara dos Deputados, solicitando a apreciacdo do ato. Essa encaminha a Mensagem a
Comissdo de Relagoes Exteriores e Defesa Nacional, onde o Presidente designa um relator para a matéria. Esse,
por sua vez, elaborara um parecer, que, se aprovado, é transformado em um PDL. Ver: Diniz & Ribeiro (2009),
O Papel do Congresso Brasileiro na Politica Externa: uma contribuicdo empirica para o debate.
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afinal, a ativagdo do mecanismo comprova que o Legislativo, por divergéncia ou desinteresse,

protela a decisdo que é de interesse manifesto do Executivo.

Ressalta-se que o instituto de tramitacdo urgente € o meio pelo qual o Colégio de
Lideres torna a sua influéncia decisiva na determinacdo da agenda decisdria da Camara dos
Deputados. Segundo Figueiredo e Limongi, o Regimento de 1989 institucionalizou esse
6rgdo, composto pelo Presidente da Camara e pelos lideres da maioria e da minoria dos
Partidos e dos blocos parlamentares, como uma instituicdo auxiliar da Mesa Diretora. Na
pratica, cabe ao Colégio de Lideres, de forma conjunta com o Presidente da Mesa, definir a
agenda das proposicGes a serem apreciadas em plenario. Além disso, os membros do
colegiado também encontram-se dotados da prerrogativa de alterar o regime de tramitacdo de
ordinéario para especial, nas ocasifes em que as matérias sdo reconhecidas como urgentes por
deliberacdo do plenario — suas assinaturas representam a manifestacdo de suas bancadas. O
regime de tramitacéo urgente implica, assim, a retirada do texto da comissao® e a inclusio na
ordem do dia da sessdo seguinte, havendo um incontestavel controle do Colégio de Lideres

sobre a pauta dos trabalhos legislativos®.

A utilizacdo do mecanismo de urgéncia €, ainda, uma das ferramentas que asseguram
o poder de agenda do Executivo’®. N&o somente a organizacdo do plenério sob forma
altamente centralizada, mas também a possibilidade de o Presidente da Republica negociar
exclusivamente com as liderancas partidarias na Camara dos Deputados ja redundariam, por
si s6, em uma alta previsibilidade do plenério, e em um certo poder de agenda do Executivo.
Caso se some a prerrogativa do Colégio de Lideres de agilizar o processo legislativo, o que é
feito em especial para as propostas originarias do Executivo, o resultado é um Presidente com
ainda mais capacidade de influenciar o curso dos trabalhos legislativos, enquanto 0s
legisladores, se tomados individualmente, dispdem de pouca influéncia. Um Executivo forte e
preponderante, porém, ndo implica um Legislativo alijado do processo decisério. Também
ndo quer dizer que o Presidente da Republica seja capaz de impor unilateralmente ou
incondicionalmente a sua agenda. A negociacao € necessaria, pois € indispensavel o apoio da

maioria para a aprovacao dos projetos enviados ao Legislativo. A relagcdo entre os poderes,

% O pedido de urgéncia no retira das comissdes, para as quais o projeto foi despachado, a prerrogativa de
apresentarem o seus pareceres. Esses devem, somente, ser elaborados em uma sessdo e proferidos em plenério.
Ver: Medeiros, Santos & Santos (2008), Padrdes de Atuacdo das Comissdes do Congresso Nacional (1988-
2006).

% Trata-se da tramitacdo da urgéncia e, ndo, da urgéncia urgentissima, quando a inclusio da matéria para
discussdo é feita na do dia e a votacdo ocorre de modo imediato, ainda que ja iniciada a sessdo. Ver: Figueiredo
& Limongi (1994), Mudanga constitucional, desempenho do Legislativo e consolidacéo institucional.

"0 Ver: Figueiredo & Limongi (1999), Executivo e Legislativo na Nova Ordem Constitucional.
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portanto, ndo precisa ser pensada a partir da idéia de confronto. O Congresso pode ser
considerado uma instancia cooperativa e capaz de viabilizar a conformagéo da legislagdo com
a preferéncia da maioria. Segundo Medeiros, Santos e Santos, a competéncia do Legislativo

de propor emendas é um indicador importante desse poder positivo do Congresso’".

Dado tal contexto, tem-se que, aquilo que Diniz e Ribeiro observaram na aprovacgao de
Tratados Internacionais, é uma cooperacdo entre o Executivo e o Legislativo na qual o
primeiro, ao negociar com o Colégio de Lideres, garante, pela aprovacdo da urgéncia, uma
deliberacdo ligeira e impeditiva de demoradas e aprofundadas avaliacbes por parte do
segundo. Além disso, a utilizagdo do instituto de tramitacdo especial facilita a atuacdo
internacional da Uni&o’® na medida em que evita a elaboracdo e a discussdo de emendas, bem

como permite a rapida e integral confirmacdo do mecanismo firmado na esfera internacional.

A postura colaborativa do Legislativo brasileiro em politica externa é também
constatada por Ferrari, em artigo que tem por objetivo verificar os impactos do
presidencialismo de coalizdo™ sobre o comportamento dos legisladores na apreciacdo de
Tratados Internacionais. Para o autor, as caracteristicas institucionais do sistema politico
brasileiro, mais especificamente, o predominio do Poder Executivo, no processo de
formulacdo de politicas publicas, constrange a acdo dos legisladores também em politica
externa. N@o seriam, dessa forma, somente os déficits institucionais do Congresso, no que
conforma a sua capacidade de influenciar as negociacGes internacionais levadas a cabo pelo
Executivo, aquilo que limitaria a acdo legislativa. A preponderancia do Executivo tem

impactos sobre o processo de ratificacdo dos mecanismos internacionais.

Governar com maioria no Congresso €, para Oliveira, aquilo que garante a
predominancia do Executivo. E, também, aquilo que determina o comportamento do
legislador em politica externa’™. Esse é motivado por orientacdo partidaria e pela relagéo entre
governo e oposi¢do, da mesma forma como ocorre nos temas de politica doméstica. Nas
quatro gestbes estudadas — primeiro e segundo mandatos de Fernando Henrique Cardoso e
primeiro e segundo mandatos de Luiz Inécio Lula da Silva, a analise das votages nominais

na Camara dos Deputados de um conjunto de matérias de politica externa, demonstrou existir

™ Ver: Medeiros, Santos & Santos (2008), Padrées de Atuacdo das Comissées do Congresso Nacional (1988-
2006).

2 A Republica Federativa do Brasil se faz representadas nas suas relagdes internacionais pela Unido. Ver:
CF/88, Art.21, inciso .

" Remete a dindmica de interacdo dos Poderes no sistema politico brasileiro, no qual o Executivo é
preponderante. Ver: Ferrari (2010), O Congresso Nacional e a apreciacdo de tratados internacionais no
contexto do Presidencialismo de Coalizéo.

" Ver: Oliveira (2011), Partidos Politicos, Legislativo e Politica Externa no Brasil: de 1995 & 2009.
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forte disciplina partidaria nos partidos de oposi¢do, enquanto que, nos partidos da base
governista, a filiagdo funciona mais como elemento de desagregagdo e indisciplina. H4,
ademais, “uma clara polariza¢do esquerda-direita, e governo-oposicdo na distribuicdo das
preferéncias dos legisladores” (OLIVEIRA, 2011: 31). A evidéncia, segundo o autor, permite
rechacar a idéia de que o comportamento dos parlamentares seria ad hoc ou individualizado.
Tanto a coalizdo partidaria, quanto a filiagdo partidéria, sdo variaveis explicativas do

comportamento do Legislativo em politica externa.

A concluséo de Diniz, em O Senado Federal e a Deliberacdo dos Atos Internacionais
no Presidencialismo Brasileiro, é convergente com essas Gltimas no sentido em que afirma
serem, a presenca de maioria parlamentar no Congresso e o poder de agenda do Executivo,
fatores explicativos para o sucesso do Governo em termos de resultados legislativos. De
acordo com a autora “nao ha razdes para se acreditar que em relagdo as questdes externas
fosse diferente” (DINIZ, 2011: 3). As caracteristicas explicam a aprovagdo da grande maioria
dos atos internacionais encaminhados para apreciacdo dos legisladores. Além disso,
influenciam na designacdo dos relatores, bem como nas iniciativas de solicitacdo de vistas,
adiamento de discussdo, registro de voto em contrério, etc. Os relatores sdo, em geral, da base
governista. Ja as tentativas de dificultar a ratificacdo dos mecanismos internacionais séo

promovidas, na sua maioria, pelos membros da oposicao.

A tese da abdicacdo do Poder Legislativo em politica externa é, conforme visto,
questionavel. As caracteristicas institucionais do sistema politico brasileiro parecem ser
determinantes para a compreensdo do comportamento dos parlamentares no que concerne aos
temas de relagOes internacionais. Ndo sdo, somente, as competéncias constitucionais aquilo
gue constrange a acdo legislativa, a preponderancia do Executivo também deve ser levada em
consideracdo na analise da participacdo de Deputados e Senadores na formulacéo da politica
externa. O comportamento dos legisladores ndo pode ser simplesmente considerado como
apatico ou desinteressado. A despeito dos limites institucionais, o Parlamento brasileiro
cumpre sua fungédo de fiscalizador do Poder Executivo em politica externa. E, embora haja
delegacdo, no que tange as iniciativas de negociacdo internacional, h& controle e,

principalmente, participacdo quando da ratificagdo dos mecanismos firmados.

As competéncias constitucionais, bem como aquelas previstas no Regimento do
Congresso Nacional, serdo o foco do proximo capitulo. Neste, buscar-se-a ndo somente
apresentar as responsabilidades dos parlamentares na formulacdo da politica externa, mas

também conforma-las dentro das limitacGes institucionais impostas pelo sistema politico

41



brasileiro. O papel da Comisséo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal
receberd especial atengdo, pois pretende-se, a partir das conclusées do estudo, promover
avaliacdo empirica do desempenho da referida comissdo no Legislativo brasileiro. Para tanto,
também sera utilizada a literatura internacional sobre o sistema de comissdes, que auxiliara no
debate do papel da Comissdo de RelacGes Exteriores e Defesa Nacional na formulagéo da

politica externa.
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CAPITULO 2.

A Comissdo de RelagGes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal: competéncias

e dinamica institucional

O presente capitulo tem como objetivo avaliar as competéncias dos legisladores
brasileiros no que concerne a formulagéo da politica externa brasileira. Embora considere-se
que a dindmica institucional restrinja a atuacdo do Congresso Nacional também nessa matéria,
julga-se fundamental a andlise detalhada dos mecanismos legais a disposi¢cdo do Legislativo
para que se possa ponderar com maior exatiddo ndo somente a participagdo dos legisladores,
mas também o seu interesse nos temas que dizem respeito as relagdes internacionais do pais, 0

que sera feito no terceiro capitulo.

O estudo tem como foco a Comissdo de Relacbes Exteriores e Defesa Nacional do
Senado Federal (CRE), logo, priorizar-se-a a avaliacdo dessa esfera. As competéncias da
Comissdo, bem como sua relacdo com o plenério serdo consideradas dentro do contexto do
sistema presidencialista brasileiro e limitadas as questdes de politica externa. Trata-se de um
levantamento das competéncias legais dos Senadores que perpassa a dindmica institucional

tanto da Comissdo versus plenario, quanto do Legislativo versus Executivo.

Primeiramente, serdo discutidas as competéncias do Legislativo em politica externa.
Essas incluem ndo somente a apreciacdo dos atos internacionais firmados pelo Executivo e a
elaboracdo de legislacdo pertinente, mas também a fiscalizacdo por meio de outros
mecanismos, como, por exemplo, a Convocagdo de Ministros, o Requerimento de
Informacdo, a realizacdo de Audiéncias Publicas e de Seminéarios, a Autorizacdo para o
Presidente da Republica declarar guerra e/ou celebrar a paz, e a permissao para o transito ou

para a permanéncia de forcas estrangeiras no territorio nacional.

Diante do fato da CRE ter participagdo determinante nesse processo, a segunda parte
do capitulo discernira sobre suas competéncias. Isso serd feito com base naquilo que esta
previsto no Regimento Interno do Senado Federal. Perceber-se-a que os membros da
Comissdo podem, dentre outros instrumentos, sugerir Emendas a mecanismos internacionais,
elaborar Projetos de Lei, decidir terminativamente sobre Tratados internacionais e solicitar
Urgéncia. Tais capacidades resultam em um consideravel poder de influéncia sobre a politica

externa colocada em vigor pelo Executivo.
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Na terceira parte, intentar-se-4 avaliar de que forma as comissfes e seus membros se
inserem no processo legislativo brasileiro. Para tanto, buscar-se-4 auxilio na literatura
internacional sobre organizacdo legislativa. Mais especificamente, serdo os trabalhos
desenvolvidos sobre o Congresso norte-americano que delineardo esse item do estudo. A
partir desses, serdo consideradas as particularidades do sistema politico brasileiro, o que
permitird colher alguns indicativos do papel das comissfes no Congresso Nacional.

A CRE dispGe de competéncias que a permitem exercer influéncia no processo de
formulacdo da politica externa brasileira. Essas sdo consideraveis, mesmo em um sistema no
qual o Executivo é preponderante e a dindmica legislativa concentra poder nas maos dos
lideres partidarios. A despeito da compensacao entre os poderes das comissdes e dos partidos
tender mais favoravelmente, no Brasil, para os segundos, a CRE é uma instancia que deve ser
considerada pelo Executivo, quando da elaboracdo de politicas ou da negociacdo de

mecanismos internacionais.

2.1. Politica Externa: competéncias do Congresso Nacional

O papel do Congresso brasileiro na formulacdo da politica externa foi motivo de
intensos debates na Assembléia Nacional Constituinte”. Tinha-se a intencéo de, com a nova
Carta, promover um reequilibrio das responsabilidades dos Poderes institucionalizados’®.
Dentre as percepgOes dos constituintes, estava a da necessidade de ampliar o controle do
Legislativo sobre o Executivo no que concerne a politica exterior, principalmente, nas
discussdes que envolviam a divida externa, pois havia uma insatisfacdo quanto a forma como
0 Governo vinha negociando a problematica econémica. Dispositivos inéditos foram, assim,
introduzidos no texto final que, para Almeida, redundaram em “inovagdes radicais em matéria

de relagdes internacionais” (ALMEIDA, 1990: 57).

Dentre as atribuicbes e competéncias do Legislativo ampliadas pela nova Carta,
destaca-se o poder de resolver definitivamente sobre Tratados, incluindo aqueles que

acarretem encargos gravosos ao patrimonio nacional’’. A redagdo do texto, no entanto, ndo foi

> Ver: Alexandre (2006), O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005).
"6 Ver: Almeida (1990), A Estrutura Constitucional das Relagdes Internacionais e o Sistema Politico Brasileiro.
77

Ver: ldem.
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bem aceita, porque, na visdo de muitos juristas, gera confuséo’®. Segundo Mazzuoli, “por um
imperdoavel lapso do legislador, no encerramento dos trabalhos, a Comisséo de Redacdo ndo
foi fiel a vontade do Plenario e provocou o surgimento de dois dispositivos aparentemente
antindmicos” (MAZZUOLI, 2001: 83). A versdo promulgada prevé simultaneamente como

competéncias:

“Artigo 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

()

VIII — celebrar tratados, convencdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso
Nacional (...)”

“Artigo 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

I — resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem
encargos ou Compromissos gravosos ao patrimonio nacional; (...)”

(Constituicdo da Republica Federativa do Brasil/1988)

O texto consagra, portanto, a colaboracdo entre Poderes na conclusdo de Tratados
internacionais, introduzindo mudancas. Essas ampliaram de forma significativa as atribuicdes
do Legislativo em matéria de politica externa; porém, simultaneamente, elas também
mantiveram, basicamente, as mesmas competéncias presentes nas Constitui¢cdes anteriores, no

que cabe ao Executivo’®.

Uma explicacdo para o dominio do Executivo na politica externa pode estar na
experiéncia historica brasileira de amplo controle do Poder Legislativo sobre as relaces
exteriores durante a Monarquia, que, segundo Almeida, foi seguida de um “progressivo
esvaziamento das funcdes de fiscalizacdo e de elaboracdo de diretrizes politicas para as
relagdes exteriores do pais” (ALMEIDA, 1990: 56). Esse processo também acabou
aprofundado pelo aumento do papel do Executivo nos momentos de restricdo as liberdades
individuais.

Pressupbe-se que existiu um interesse crescente, ao longo da histéria brasileira, de
criacdo, por parte do Executivo, de mecanismos para evitar a interferéncia da politica do
Parlamento nas questdes internacionais. Causava preocupacgéo a repeticdo de incidentes como
0 da aprovacao de Acordo Comercial com os Estados Unidos, durante a Gestdo de Vargas. Na

ocasido, a dificuldade do Governo brasileiro de colocar 0 mecanismo em vigor quase resultou

"8 \er: Alexandre (2006), O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005).
¥ Ver: Mazzuoli (2001), O treaty-making power na Constituicio brasileira de 1988: uma analise comparativa
do poder de celebrar tratados a luz da dinamica das relages internacionais.
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na imposicdo de salvaguardas comerciais ao café no mercado norte-americano, 0 que
ameacaria a estabilidade econdmica do pais, que dependia fundamentalmente das exportacoes

desse produto®.

Independentemente da vontade do Executivo, percebe-se, no entanto, que, ap0s
sucessivas crises econdmicas, o intento dos membros da Constituinte, em 1988, era o de
justamente buscar uma reversdo do quadro de desequilibrio entre 0 Executivo e o Legislativo
no que diz respeito a definicdo da politica exterior brasileira. Os legisladores, dentre outras
questdes, mostravam-se desejosos de ter maior participacdo, principalmente, nas negociagoes
com o Fundo Monetério Internacional (FMI). Os efeitos dessa vontade tomam forma no novo
texto constitucional, que passa a contar com a previsao de maiores atribuicbes do Congresso

Nacional em politica externa®..

A redacdo do Artigo 49 parece ser aquela que melhor indica o intuito de dar um
carater mais proporcional a atuacdo do Poder Legislativo frente a do Executivo, pois prevé,
em seu inciso I, como competéncia exclusiva do Congresso Nacional, “resolver
definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou
COMpPromissos gravosos ao patrimonio nacional”. Consta, dessa forma, no texto de 1988, que
“a vontade do Executivo, manifestada pelo Presidente da Republica, ndo se aperfeicoara
enquanto a decisdo do Congresso Nacional sobre a viabilidade de se aderir aguelas normas
ndo for manifestada” (MAZZUOLLI, 2001: 83). O Presidente da Republica tem a incumbéncia
de presidir a politica externa, enquanto, o Parlamento, a de exercer o controle dos atos

executivos®.

E importante notar que o entendimento que prevalece, na pratica da politica brasileira,
ndo é exatamente esse®. As redacdes diferentes dos textos dos artigos resultaram no
desenvolvimento de duas correntes divergentes de interpretacdo. Diante do fato de, na
previsdo de competéncia do Executivo, falar-se em “tratados, convengdes e atos
internacionais”, e de, na do Legislativo, falar-se de “tratados, acordos ou atos internacionais
que acarretem encargos ou cCompromissos gravosos ao patriménio nacional”, tem-se que 0
Itamaraty e alguns tedricos advogam pela existéncia de mecanismos internacionais validos

independentemente da chancela do Legislativo, enquanto outros sustentam que ha a

8 \/er: Moura (1980), Autonomia na Independéncia: a politica externa brasileira de 1935-1942.

81 Ver: Almeida (1990), A Estrutura Constitucional das Relaces Internacionais e o Sistema Politico Brasileiro.
82 \Ver: Mazzuoli (2001), O treaty-making power na Constituicdo brasileira de 1988: uma analise comparativa
do poder de celebrar tratados a luz da dinamica das relagdes internacionais.

8 Ver: Alexandre (2006), O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005).
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obrigatoriedade da chancela do Parlamento para todo compromisso internacional firmado pela
Republica Federativa do Brasil. O Itamaraty, ademais, afirma que, do total de Atos
internacionais produtores de efeitos juridicos, em dois casos, dispensa-se o referendo
constitucional. S&o eles: i) Atos, Ajustes ou Acordos complementares a Tratados anteriores; e
ii) Atos internacionais de rotina diplomatica®’. Segundo Alexandre, o resultado é que, na
pratica, ha um ndmero maior de mecanismos internacionais, em vigor, sem a aprovagao

parlamentar®.

Os Tratados que requerem a chancela do Poder Legislativo, sdo enviados ao
Congresso Nacional por meio de uma Mensagem Presidencial, que solicita a apreciacdo do
Ato internacional. Essa vem acompanhada do inteiro teor projetado no compromisso e da
exposicdo de motivos enderecada pelo Ministro das Relacbes Exteriores ao Presidente da

Republica®®.

A Mesa Diretora da Camara dos Deputados recebe a Mensagem e a encaminha a
Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional (CREDN), onde um Relator sera
designado pelo Presidente da Comissdo. O Relator ficard incumbido da elaboracdo de um
Parecer que pode propor a aprovacao, a aprovacdo parcial ou a rejei¢do. Sera desse Parecer,
caso ele sugira a aprovacdo, que a Mensagem Presidencial € transformada em Projeto de
Decreto Legislativo (PDL). Destaca-se que “o decreto legislativo exprime unicamente a
aprovacdo. Ndo se produz esse diploma quando o Congresso rejeita o tratado, caso em que
cabe apenas a comunicagdo, mediante mensagem, ao presidente da republica” (REZEK, 2008:
65). A tramitacdo continua a medida que o PDL for designado para a apreciacdo de outras
comissdes, que podem ser tematicas ou de admissibilidade. A etapa final é a deliberagdo pelo

Plenério da Camara, a qual acontece em votago de turno Gnico®’.

Caso o PDL seja aprovado, da-se seqliéncia ao processo de aprecia¢do por meio do
encaminhamento para a deliberacdo do Senado Federal. Uma “eventual desaprovagdo no
ambito da Camara dos Deputados pde termo ao processo” (REZEK, 2008: 65), pois a
aprovacdo do Congresso implica, primeiro, a da Camara dos Deputados e, segundo, a do

Senado Federal. Nesta ultima casa, tem-se rito de tramitacdo analogo. O PDL, acompanhado

8 Ver: Idem.

8 No levantamento sobre o destino dos atos internacionais, no periodo de 1985-2005, a autora verificou que
23% foram encaminhados para a aprovacdo do Congresso, enquanto 71% entraram em vigor sem a apreciacao
parlamentar. Ver: Alexandre (2006), O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005).

% \er: Rezek (2008), Direito Internacional Piblico. Curso Elementar.

8 Ver: Diniz & Ribeiro (2009), O Papel do Congresso Brasileiro na Politica Externa: uma contribuic&o
empirica para o debate.
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de cdpia do ato internacional, bem como da mensagem de encaminhamento e da exposicéo de
motivos, apds a sua leitura no expediente, serd despachado para a Comissdo de RelacGes
Exteriores e Defesa Nacional (CRE). Nesta, o Presidente designara um Relator para a
matéria®. Redigir-se-4 um relatério, que, caso aprovado, se transformara em parecer. Esse
seguird, se designado, para a apreciagdo de outras comissdes e, finalmente, para a deliberacdo
do Plenéario. Diante da propositura de emendas pelo Senado Federal®, ter-se-4 a necessidade
de uma nova apreciacdo pela Camara dos Deputados, conforme previsto na Constitui¢éo
Federal/1988, Art. 64, § 3°.

Ap0s o éxito tanto na Camara, quanto no Senado, tem-se a aprovacao do Congresso
Nacional, que deve ser formalizada por meio de um Decreto Legislativo, promulgado pelo
Presidente do Senado®. Este é enviado ao Presidente da RepUblica, que expede um Decreto
Executivo, ratificando e promulgando o mecanismo internacional em um Unico ato. O Tratado

ingressa no ordenamento juridico brasileiro como ato normativo infraconstitucional®*.

Paralelamente ao processo de ratificacdo de atos internacionais, € possivel, também, a
participacdo dos legisladores brasileiros, na formulacdo da politica externa, por meio de
outros mecanismos previstos na Constituicdo e nos Regimentos Internos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal. Segundo Alexandre, “outro mecanismo de participagao
institucional do Congresso consiste na edi¢édo de leis contendo modificagdes ou inovagdes na
ordem juridica interna previstas nos atos internacionais” (ALEXANDRE, 2006: 60). A autora,
no entanto, ressalta que, diante do poder de agenda do Executivo, a competéncia deve ser

relativizada.

Almeida, ao enumerar as mudancas previstas no novo texto constitucional, destaca que
a “divisdo de competéncias entre os Poderes na esfera da politica exterior ndo se refere
especificamente a problematica das relagGes internacionais, mas incide mais exatamente sobre
o regime de poder aprovado no texto constitucional” (ALMEIDA, 1990: 58). Dentre os
mecanismos citados, que garantem o controle por parte Congresso, estdo i) a possibilidade da
Camara dos Deputados, do Senado Federal e de qualquer comissao “convocar ministros de

Estado para prestar, pessoalmente, informagOes sobre assunto previamente determinado,

8 Ver: Regimento Interno do Senado Federal — Volume I, Art. 89.

% 0 Regimento Interno do Senado Federal — Volume I, no seu Art. 372, inciso III, prevé que “poderdo ser
oferecidas emendas”, perante a Comissao, no que concerne a projetos referentes a atos internacionais.

% \/er: Rezek (2008), Direito Internacional Pablico. Curso Elementar.

1 Apbs a Emenda Constitucional N. 45, de 8 dezembro de 2004, os Tratados de Direitos Humanos aprovados,
em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo
equivalentes, no Brasil, as emendas constitucionais. Ver: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil/1988,
EC 45/2004, § 3°.
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importando crime de responsabilidade a auséncia, sem justificagdo adequada” (CF/88, Art.
50); ii) a possibilidade, nos mesmos termos, de “encaminhar pedidos escritos de informacao
aos ministros de Estado, importando crime de responsabilidade a recusa, ou 0 ndo-
atendimento no prazo de trinta dias, bem como o fornecimento de informagdes falsas”
(CF/88, Art. 50, § 29); e iii) a necessidade de autorizacdo legislativa para declarar guerra,
celebrar a paz e permitir que forcas estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele

permanecam temporariamente®.

As comissdes tém, ademais, outros mecanismos de fiscalizacdo previstos nos
regimentos tanto da Camara, quanto do Senado®. E, também, por meio desses que elas
influenciam a formulagdo da politica externa levada a cabo pelo Executivo. A disponibilidade
de tais mecanismos sera o foco da proxima secdo, que avaliard as competéncias da CRE

previstas no Regimento Interno do Senado Federal.

2.2. Comissdo de RelacGes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal:

competéncias regimentais

A Comissdo de RelagOes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal (CRE)
possui atribuicbes maiores do que a comissdo encarregada dos mesmos assuntos na Camara
dos Deputados. Apesar de existir forte similaridade entre as competéncias de ambas, a CRE
também estd encarregada da Sabatina dos Embaixadores indicados para ocupar cargos em
MissOes Diplomaticas Permanentes, da Autorizacdo do Presidente e do Vice-Presidente da
Republica de deixarem o territério nacional e do aval para a realizacdo de operagdes externas
de natureza financeira®. Tais competéncias, possivelmente, motivaram a efetivacédo de alguns
estudos sobre a mesma. No entanto, as analises, em sua maioria, concentraram-se na Sabatina
das indicagdes para Embaixadores, compreendida como “uma das prerrogativas principais da

Comissdo do Senado” (CESAR & MAIA, 2004: 377). Nao se discorda, a priori, da referida

%2 \er: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil/1988, Art. 49, II.

% Ver: Regimento Interno da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

% Ver: Almeida (1990), A Estrutura Constitucional das Relagdes Internacionais e o Sistema Politico Brasileiro;
e Cesar & Maia (2004), A diplomacia congressual. Analise comparativa do papel dos Legislativos brasileiro e
norte-americano na formulagédo da politica exterior.
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afirmacéo, tem-se, somente, a intencdo de apresentar a totalidade das atribui¢fes cabidas a
essa instancia, para, a partir disso, verificar suas potencialidades.

Compete a CRE, de acordo com o Art. 103 do Regimento Interno do Senado Federal,

emitir parecer sobre:

Artigo 103. A Comissdo de Relagbes Exteriores e Defesa Nacional compete emitir parecer
sobre:

| — proposicdes referentes aos atos e relagfes internacionais (CF/88, Art. 49, 1) e ao Ministério
das Relagdes Exteriores;

Il — comércio exterior;

Il — indicacdo de nome para chefe de missdo diplomética de carater permanente junto a
governos estrangeiros e das organizagdes internacionais de que o Brasil faca parte (CF/88, Art. 52, 1V);

IV — requerimentos de votos de censura, de aplauso ou semelhante, quando se refiram a
acontecimentos ou atos publicos internacionais;

V — Forcas Armadas de terra, mar e ar, requisicGes militares, passagem de forcas estrangeiras e
sua permanéncia no territério nacional, questdes de fronteiras e limites do territério nacional, espaco
aéreo e maritimo, declaracéo de guerra e celebracdo de paz (CF/88, Art. 49, 11);

VI — assuntos referentes a Organizacdo das Nagdes Unidas e entidades internacionais de
qualquer natureza;

VIl — autorizagdo para o Presidente ou o Vice-Presidente da Republica se ausentarem do
territorio nacional (CF/88, Art. 49, 11);

VIl — outros assuntos correlatos.

(Regimento Interno do Senado Federal — VVolume 1)

As secdes para deliberar sobre: i) declaracdo de guerra ou celebracdo de paz (CF/88,
Art. 49, I1); ii) transito ou permanéncia temporaria de forcas estrangeiras no territorio
nacional (CF/88, Art. 49, I1); e escolha de chefe de misséo diplomatica de carater permanente
(CF/88, Art. 52, 1V), deverdo ser secretas, seguindo o previsto no Art. 116, do Regimento.
Nessas reunides, quando houver parecer a proferir, lido o relatério, que nédo sera conclusivo, a
comissdo deliberara em escrutinio secreto, completando-se o parecer com o resultado da

votacdo, ndo sendo consignadas restricdes, declaracdes de voto ou votos em separado®.

Além das capacidades supracitadas, prevé-se que um dos membros da CRE devera
integrar as comissdes enviadas pelo Senado ao exterior, nas iniciativas que compreendam o

tratamento de assuntos pertinentes a politica externa do pais®.

% Ver: Regimento Interno do Senado Federal — Volume I, Art. 116, § 1°.
% \Ver: Regimento Interno do Senado Federal — Volume I, Art. 103, Paragrafo Gnico.
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Somam-se, ainda, as competéncias privativas da CRE, as previstas para todas as
comissfes, conforme o Art. 90, do mesmo Regimento. Compete, portanto, a todas as

comissoes:

Artigo 90. As comissdes compete:
| — discutir e votar projeto de lei nos termos do Art. 91 (CF/88, Art. 58, § 2°, I);
Il — realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil (CF/88, Art. 58, § 2°, 1l);

I11 — convocar Ministros de Estado ou quaisquer titulares de 6rgdos diretamente subordinados a
Presidéncia da Republica para prestarem informagdes sobre assuntos inerentes a suas atribuigdes e
ouvir os Ministros quando no exercicio da faculdade prevista no Art. 50, § 10, da Constituicdo (CF/88,
Arts. 50 e 58, § 2°, I1I);

IV — receber peticdes, reclamacges, representacdes ou queixas de qualquer pessoa contra atos
ou omissdes das autoridades ou entidades publicas (CF/88, Art. 58, § 2°, VI);

V — solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidaddo (CF/88, Art. 58, § 2°, V);

VI — apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento e
sobre eles emitir parecer (CF/88, Art. 58, § 2°, VI);

VIl — propor a sustacdo dos atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar (CF/88, Art. 49, V);

VIII — acompanhar junto ao Governo a elaboracdo da proposta or¢camentaria, bem como sua
execucao;

IX — acompanhar, fiscalizar e controlar as politicas governamentais pertinentes as areas de sua
competéncia,;

X — exercer a fiscalizacdo e controle dos atos do Poder Executivo, incluidos os da
administracdo indireta, e quanto as questdes relativas a competéncia privativa do Senado (CF/88, Arts.
49, X, e 52,V alX);

X1 — estudar qualquer assunto compreendido nas atribuicdes do Senado, propondo as medidas
legislativas cabiveis;

XII — opinar sobre o mérito das proposi¢fes submetidas ao seu exame, emitindo o respectivo
parecer;

X1 - realizar diligéncia.

(Regimento Interno do Senado Federal — VVolume 1)

Segundo Figueiredo, as comissdes permanentes realizam atividades de fiscalizacdo
dos atos do Executivo®, previstas tanto no texto constitucional, quanto nos Regimentos
Internos das duas casas legislativas, como pode se ver, acima, para o Senado Federal. O
controle é realizado por meio i) das Audiéncias Publicas — reunifes em que especialistas ou
pessoas ligadas as questGes em avaliacdo debatem sobre a matéria; ii) das Propostas de
fiscalizacéo e controle; iii) da Convocacéo de ministros para esclarecimento de politicas; e iv)
dos requerimentos de informacdo. Compreende-se por fiscalizacdo o0 processo de
accountability horizontal dos sistemas presidencialistas, pois “espera-Se que as origens e a

sobrevivéncia independentes do Executivo e do Legislativo produzam interesses opostos que

% Ver: Figueiredo (2001), Instituicdes e Politica no Controle do Executivo.
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motivem a mutua fiscalizagdo e minimizem os riscos de tirania da maioria” (FIGUEIREDO,
2001: 689). Embora os sistemas presidencialistas tenham evoluido, de acordo com a autora,
de forma contraria a essa idéia de compensacao (freios e contrapesos), pois caracterizam-se
por uma espécie de fusdo de poderes®, dispde-se, ainda, de uma estrutura institucional que
viabiliza, do ponto de vista do Congresso, a influéncia desse como uma agéncia de controle
do Executivo. Neste sistema, as comissdes desempenham papel relevante, afinal, sua atuacéo
indireta € crucial, no sentido em que as informagdes fornecidas “sdo essenciais para que
grupos da sociedade ativem outros dispositivos de cobranga de responsabilidade politica”
(FIGUEIREDO, 2001: 693).

No que concerne, exclusivamente, a tramitacdo de Atos internacionais, a CRE
recebera da Mesa o Projeto de Decreto Legislativo, apo6s leitura no Periodo do Expediente,
publicacdo e distribuicdo de avulsos®. Na Comissdo, o Presidente designara um Relator para

a matéria, conforme previsto entre suas competéncias, que se estendem, segundo o Art. 89:

Artigo 89. Ao Presidente de comissdo compete:

| — ordenar e dirigir os trabalhos da comiss&o;

I1 — dar-Ihe conhecimento de toda a matéria recebida;
I11 — designar, na comissdo, relatores para as matérias;

IV — designar, dentre os componentes da comissao, 0s membros das subcomissdes e fixar a sua
composicao;

V — resolver as questdes de ordem;

VI — ser 0 elemento de comunicagéo da comissdo com a Mesa, com as outras comissdes e suas
respectivas subcomissdes e com os lideres;

VIl — convocar as suas reunifes extraordinarias, de oficio ou a requerimento de qualquer de
seus membros, aprovado pela comissdo;

VIl — promover a publicacdo das atas das reunides no Diario do Senado Federal;

IX — solicitar, em virtude de deliberacdo da comissao, os servicos de funcionarios técnicos para
estudo de determinado trabalho, sem prejuizo das suas atividades nas reparti¢des a que pertengam;

X — convidar, para 0 mesmo fim e na forma do inciso X, técnicos ou especialistas particulares
e representantes de entidades ou associages cientificas;

XI — desempatar as vota¢es quando ostensivas;
XII — distribuir matérias as subcomissdes;
X111l — assinar o expediente da comisséo.

(Regimento Interno do Senado Federal — Volume I)

% Figueiredo concentra sua analise no sistema presidencialista brasileiro, mas afirma que “na maioria dos paises,
faltam condigdes basicas para o funcionamento adequado de um sistema de fiscalizagdo e equilibrio”
(FIGUEIREDO, 2001: 690). Isso seria a consequiéncia do fato de os partidos terem se tornado a principal base de
governo, bem como de Executivos também terem se tornado institucionalmente mais fortes. Ver: Figueiredo
(2001), InstituicGes e Politica no Controle do Executivo.

% Ver: Regimento Interno do Senado Federal — Volume 1, Art. 376.
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E importante notar que o presidente concentra, em suas maos, relevantes poderes, que
se alastram para além do fato de o mesmo encontrar-se responsavel pelo desempate nas
votagBes ostensivas. E por meio do Presidente que a Mesa, as demais comissdes e os lideres
partidarios se comunicam com a CRE. Além disso, ele é o responsavel pela definicdo da
dindmica de trabalho da comissdo, bem como pela designacdo dos Relatores para as matérias,

que deve seguir o previsto no Art. 126, conforme segue exposto:

Art. 126. A designacdo de relator, independente da matéria e de reunido da comisséo,
obedecera a proporcao das representacfes partidarias ou dos blocos parlamentares nela existentes, serd
alternada entre 0s seus membros e far-se-a em dois dias Uteis ap6s o recebimento do projeto, salvo nos
casos em que este Regimento fixe outro prazo.

(Regimento Interno do Senado Federal — Volume 1)

O Presidente designa, portanto, o Relator dentro dos limites impostos pelo Art. 126, do
Regimento Interno do Senado Federal, ou seja, obedecendo a proporcéo das representacdes

partidarias ou dos blocos parlamentares e a alternancia entre os membros.

O Relator fica incumbido da redacdo de um Relatério, para o qual, conforme previsto
no Art. 376, Ill, poderdo ser oferecidas Emendas, sendo que a Comisséo tera, para opinar, 0
prazo de quinze dias Uteis, prorrogavel por igual periodo’®. Caso o Relatério seja aprovado,
esse se transformara em Parecer, que, apos transcorrido o intersticio regimental, seré incluido
na Ordem do Dia. Os membros da CRE que ndo concordarem com o Relatorio poderdo,
segundo o Art. 132, dar Voto em Separado; ou assina-lo, uma vez constituido Parecer, com
restricdes, pelas conclusdes, ou declarando-se vencidos. Os Votos pela Conclusdao ou com
Restricbes contam-se como favoraveis, sendo que o Voto do Relator ndo serd computado e,
em caso de empate, o Presidente desempatard. Ainda de acordo com o Art. 132, tem-se que 0
Pedido de Vista somente podera ser aceito por uma Unica vez e pelo prazo maximo e
improrrogavel de cinco dias, devendo ser formulado na oportunidade em que for conhecido o

Voto proferido pelo Relator.

Caso ndo seja emitido o parecer na CRE e faltarem dez dias, ou menos, para o término
do prazo no qual o Brasil deva se manifestar sobre o Ato internacional em aprego, a
proposicdo podera ser incluida na Ordem do Dia, em rito normal, por ato do Presidente do

Senado Federal'®,

100 \/er: Regimento Interno do Senado Federal — Volume I, Capitulo IV. Dos projetos referentes a atos
internacionais (CF/88, Art. 49, 1), Art. 376.
101 \/er: Regimento Interno do Senado Federal — Volume I, Art. 172, 11, c).
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Outra forma de alterar o processo de tramitacdo, que estd a disposicdo dos
parlamentares, é o Pedido de Urgéncia'®. Este pode ser proposto: i) pela Mesa, pela maioria
dos membros do Senado ou lideres que representem esse nimero, quando se tratar de matéria
que envolva perigo para a seguranca nacional ou de providéncia para atender a calamidade
publica; ii) por dois tercos da composicdo do Senado ou lideres que representem esse nimero,
quando se pretender a apreciacdo da matéria na segunda sessdo deliberativa ordinaria
subsequente a aprovacdo do Requerimento; iii) por um quarto da composicdo do Senado ou
lideres que representem esse nimero, quando se pretender a inclusdo na Ordem do Dia de
matéria pendente de Parecer; iv) por comissao, quando também se pretender a apreciacdo da
matéria na segunda sessdo deliberativa ordinaria subsequente a aprovagdo do Requerimento
ou quando se pretender a inclusdo na Ordem do Dia de matéria pendente de Parecer; e v) pela
Comissdo de Assuntos Econdmicos, quando se tratar de pedido de Autorizagdo para realizar

operacdes de crédito'®.

A CRE possui, nesse sentido, prerrogativa que a permite alterar o processo legislativo
dos projetos de sua competéncia. O Pedido de Urgéncia dispensa, durante toda a tramitacao
da matéria, intersticios, prazos, formalidades regimentais, quorum para deliberacdo e
distribuicdo de cdpias da proposicdo principal. Ele acelera, portanto, a tramitacdo dos
projetos. Ademais, a CRE, assim como as demais comissfes, também pode requerer a
Extingcdo da Urgéncia, nas mesmas condi¢cdes em que pode solicitar a vigéncia desse regime
especial1°4. Ressalta-se, somente, que “uma vez aprovada a urgéncia, a proposta (...) pode
receber emendas da comissao” (MEDEIROS, SANTOS & SANTOS, 2008: 15). Segundo os
autores citados, esse ponto é fundamental, porque implica manutencdo da prerrogativa das
comissdes, para as quais o projeto foi enviado, de apresentar seu Parecer, que deve ser

elaborado em uma sessdo e proferido oralmente em plenario.

Mais uma forma de alterar o processo de tramitagdo é a conferéncia de Poder
Terminativo as comissdes. Esse deve ser resultado de deliberacdo do Presidente do Senado,
ouvidas as liderancas partidarias. Sob o regime, a CRE ficaria competente para apreciar
terminativamente Tratados ou Acordos Internacionais'®®, dispensando a analise do mesmo

pelo plenério. As deliberacfes nesse formato devem ser tomadas pelo processo nominal e

192 A tramitagdo urgente também pode ser solicitada pelo Executivo, ver: Constituicdo da RepUblica Federativa
do Brasil/1988. Art. 64, 8§ 1° e § 2°,

103 \/er: Regimento Interno do Senado Federal — VVolume I, Arts. 336 e 338.

104 \/er: Regimento Interno do Senado Federal — Volume I, Art. 352, 111

105 \/er: Regimento Interno do Senado Federal — Volume I, Art. 91, § 1°, I.
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maioria de votos, presente a maioria de seus membros, conforme previsto no Art. 109, do

Regimento Interno do Senado Federal.

Finalmente, cabe destacar que os membros das comissfes sdo designados pelo
Presidente do Senado Federal, por indicacdo escrita dos respectivos lideres, assegurada, tanto
quanto possivel, a participacdo proporcional das representacGes partidarias ou dos blocos
parlamentares com atuacdo no Senado Federal. A proporcionalidade tem como base os
quantitativos, a data da diplomacdo, das representacdes partidarias, salvo nos casos de

posterior criago, fusdo ou incorporacao de partidos'%.

Os lideres devem, portanto, se reunir no inicio de cada legislatura para decidir a
composi¢do das comissdes, sendo que membro da Comissdo Diretora — constituida pelos
titulares da Mesa, ndo pode ser membro de outra comissdo permanente e cada Senador pode,
somente, integrar trés comissGes como titular e trés como suplente. Vale ressaltar que, de
acordo com o Art. 81, do Regimento Interno do Senado Federal, o lugar na comissdo pertence
ao partido ou bloco parlamentar, o que compete ao lider respectivo pedir a substituicdo, em
qualquer circunstancia ou oportunidade, tanto de titular, quanto de suplente por ele indicado.
Essa possibilidade de substituicdo confere aos lideres partidarios uma importante ferramenta

de controle sobre os trabalhos nas comissoes'®’.

No caso da CRE, ha um total de dezenove membros para serem designados pelo
Presidente do Senado Federal, com base nas indicacBes das liderancas partidarias. A
Presidéncia e a Vice-Presidéncia, da mesma forma como ocorre nas demais comissdes, serdo
decididas por meio de escrutinio secreto, realizado entre 0s membros no inicio da legislatura,
nos cinco dias Uteis que se seguirem a designacdo de seus membros, e na terceira sessao
legislativa, nos cinco dias Uteis que se seguirem a indicacdo dos lideres, conforme previsto
pelo Art. 88, do Regimento Interno do Senado Federal. Como a sesséo legislativa corresponde

a um ano de trabalho do parlamentar, tem-se que as elei¢des ocorrem de dois em dois anos.

Conforme visto, ha substantivos mecanismos a disposi¢cdo dos membros da CRE para
influenciar na formulacdo da politica externa brasileira. Ndo €, somente, na apreciacdo de
Atos internacionais que esses Senadores podem exercer controle, eles podem influenciar o
debate sobre questdes relacionadas as rela¢fes internacionais do pais por meio da elaboragédo

de Pareceres, de Proposicoes, de Audiéncias Publicas, de Seminarios, de Votos de Censura ou

106 \/er: Regimento Interno do Senado Federal — VVolume I, Art. 78.
197 \/er: Mueller & Pereira (2000), Uma teoria da preponderancia do Poder Executivo. O sistema de comissdes
no Legislativo brasileiro.
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de Aplauso, dentre outros. Ademais, compete & CRE, assim como as demais comissdes,
receber PeticOes, ReclamacOes, Representagcdes ou Queixas de qualquer pessoa contra atos ou
omisses das autoridades ou entidades publicas*®, ou seja, ha um mecanismo de interlocucéo

disponivel, pelo qual os individuos e grupos de interesse podem, também, exercer influéncia.

A forma como os Senadores se comportam diante de tais atribuicGes seré abordada no
terceiro capitulo. Antes disso, porém, tentar-se-4 avaliar a dindmica institucional existente
entre o plenario e as comissdes, bem como entre os Poderes Legislativo e Executivo. Utilizar-
se-a, nesse sentido, as competéncias descritas para, em conjunto da literatura pertinente,
analisar de que forma interagem tanto as comissdes, quanto 0s seus membros no sistema

politico brasileiro.

2.3. Sistema de ComissGes: abordagens tedricas e dindmica institucional no

Presidencialismo brasileiro

A maioria das analises sobre o Congresso brasileiro apontam para um baixo grau de
institucionalizacdo que resulta, dentre outras consequéncias, em um sistema de comissfes
fragil'®. A preponderancia do Poder Executivo, na politica brasileira, é apontada como
determinante para essa fragilidade. De acordo com Figueiredo e Limongi, sdo as prerrogativas
institucionais de que o Executivo dispde a razdo para um sistema de comissdes fraco. Além
disso, o fato de os lideres partidarios controlarem o fluxo de trabalho parlamentar torna o
plenédrio o principal locus decisorio. Segundo os autores, “do ponto organizacional, as
comissdes e as forgas centrifugas e descentralizantes (...) sdo neutralizadas pela acdo dos
partidos e seus lideres (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001:29).

O entendimento parte da interpretacdo de que, no sistema politico brasileiro, o
Presidente aparece dotado de amplos poderes legislativos, que o tornam capaz de ditar a
agenda de trabalho do Poder Legislativo. Dentre tais poderes, tem-se a possibilidade de editar
Medidas Provisdrias e de solicitar Urgéncia, bem como a previsdo constitucional de iniciativa

exclusiva do Presidente da Republica em matérias orcamentarias. Paralelamente, o Chefe do

108 \/er: Regimento Interno do Senado Federal — Volume I, Art. 90, IV.
199 \/er: Medeiros, Santos & Santos (2008), Padrées de Atuacdo das Comissdes do Congresso Nacional (1988-
2006).
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Executivo conta com recursos ndo-legislativos, que advém do controle que exerce sobre o
acesso aos postos de governo. Nesse esquema, a barganha é feita entre os lideres partidarios e
0 Presidente. Os primeiros garantem um Parlamento cooperativo, enquanto o segundo
organiza ministérios de modo a conformar uma coalizdo governista, que contard com
beneficios politicos de toda sorte: influéncia sobre a politica, cargos, prestigio, etc. A
cooperacao dos parlamentares € assegurada pelo principio adotado, no Legislativo brasileiro,
para a distribuicdo de direitos, que é partidario, assim como também o é pelo poder de mando
sobre o processo decisorio dos lideres, que estdo aptos a alterar o ritmo de tramitacdo das
matérias. O controle exercido pelo Presidente e pelos lideres partidarios sobre a agenda dos
trabalhos parlamentares protege a coalizdo governista contra comportamentos oportunistas e

imediatistas, o que neutraliza o impacto de estratégias individualistas dos parlamentares.

Pereira € Mueller ndo somente compartilham o entendimento, como também
sustentam que “a existéncia e o funcionamento do sistema de comissdes estdo subordinados
as preferéncias do Executivo” (PEREIRA & MUELLER, 2000: 46). Para eles, se as
comissdes prestam algum papel, este ndo é contrario aos interesses do Executivo, pois ha
meios para forcar a cooperacdo e punir os desvios. O controle do trabalho das comissdes é
decorréncia, por um lado, do poder de legislar do Executivo brasileiro que, dentre os ja
citados, também pode rejeitar parcial ou completamente propostas de legislacao enviadas pelo
Congresso. Nos Vetos Parciais, “o presidente pode promulgar os artigos da proposta com 0s
quais concorda, retornando ao Congresso, para reconsideragdo, somente as partes vetadas”
(PEREIRA & MUELLER, 2000: 47). Isso permite a criagdo de pacotes finais mais aceitaveis
ao Executivo e potencializa o poder do Presidente, se comparado a prerrogativa do Veto
Total.

Por outro lado, a organizacdo interna do Congresso também serve a subordinacdo do
sistema de comissdes. Nao é somente o papel central dos lideres na conducgdo do processo
legislativo aquilo que garante a preponderancia do Poder Executivo, a definicdo dos
integrantes das comissdes também serve a este proposito. “O Executivo através dos lideres do
partido ou coaliz&o governista, manipula as nomeagdes de certas comissdes para colocar nelas
um ndmero estratégico de membros fiéis aos seus interesses” (PEREIRA & MUELLER,
2000: 49). Caso os parlamentares ndo assumam as posi¢Oes desejadas, podem ser substituidos

a qualquer hora, fazendo valer a vontade do Presidente e dos lideres partidarios.

De acordo com Medeiros, Santos e Santos, a afirmativa de que o sistema de comissoes

estd subordinado ao Executivo permite que se considere, em teoria, a hipdtese contraria, ou
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seja, “sdo as comissdes que se sobrepdem as preferéncias do Executivo” (MEDEIROS,
SANTOS & SANTOS, 2008: 13). Sob essa perspectiva, as maiorias trabalhariam por meio
das comissdes para, dessa forma, fazer valer as suas proprias preferéncias, conforme proposto
por Cox e McCubbins, em analise sobre o caso norte-americano™®. O argumento de
Medeiros, Santos e Santos é o de que, a priori, um Poder Executivo forte ndo impede a
conformacdo de um sistema de comissdes atuante. Para eles, aquilo que é desconsiderado
pelos autores supracitados é que a auséncia de poder negativo institucionalmente definido ndo
remete a indisponibilidade de poder positivo, “mesmo que ndo disponham de poder de
bloquear legislacdo indesejada, nada no arcabouco institucional brasileiro impede que as
matérias que ndo sdo transformadas em lei possam receber sim a marca das comissdes, tanto
por meio dos pareceres por elas emitidos, quanto, principalmente, por meio das alteracdes
(emendas ou substitutivos) por elas propostas” (MEDEIROS, SANTOS & SANTOS, 2008:
14).

N&o somente ha indicacdes claras de que as comissdes alteram muito mais projetos do
que o plenario'*!, como também é possivel afirmar que a negociagdo com o Legislativo de
fato ocorre e que as comissGes sdo centrais nesse processo. A pratica de emendamento nao
leva a conclusdo de que o Legislativo se fortalece em detrimento do Executivo, ela somente
insinua que ha um canal aberto e ativo de negociagdo entre os Poderes. “Um Executivo

institucionalmente forte ndo estd isento de negociar sua agenda com o Congresso”

(MEDEIROS, SANTOS & SANTOS, 2008: 24).

Lemos, em anélise que se detém sobre Senado Nacional, sustenta que um sistema de
comissdes atuantes remete a novos incentivos para a carreira legislativa. Esse, além de
multiplicar as arenas decisorias, ampliando as oportunidades de participacdo autbnoma dos
legisladores, por ter divisdo segundo critérios partidarios, assegura as minorias poder para

abordar as matérias, para votar e para utilizar técnicas de obstrugzio112

. Ademais, sob o ponto
de vista de quotas de poder, o sistema “permite negociar (...) cargos relevantes de lideranga
parlamentar, especialmente as presidéncias das comissdes, postos-chave que implicam fortes
poderes de agenda, além de ser mais visivel para a opinido publica. Permite também que a

oposicdo negocie para si postos relevantes em comissdes menos cobigadas, corrigindo

10 v/er: Cox & McCubbins (1993), Legislative Leviarhan. Party Government in the House.

11 gequndo os autores, 40% dos projetos séo alterados exclusivamente pelas comissées, as quais compartilham
com o plenério a alteracdo de outros 11,2%. Ver: Medeiros, Santos & Santos (2008), Padrdes de Atuacdo das
Comissdes do Congresso Nacional (1988-2006).

12 \/er: Lemos (2006), El Sistema de Comissiones en el Senado Brasilefio: jerarquia y concentracion de poderes
en la década de 1990.
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parcialmente assimetrias geradas pela regra partidaria” (LEMOS, 2006: 163). A despeito,
portanto, do controle dos lideres partidarios e da centralizagdo dos trabalhos no plenério, as
comissdes representam um locus privilegiado de legislacdo, reconhecido, também, pelos
Senadores, dado que 88% afirmam crer que as comissdes legislativas funcionam como

instancias de decisdo técnica dos projetos de lei'*.

Tanto os trabalhos de Lemos e de Medeiros, Santos e Santos, quanto o de Pereira e
Mueller, ttm como ponto de partida para suas avaliacBes a literatura norte-americana sobre
organizacdo legislativa. A utilizacdo desse arcabouco tedrico justifica-se pelo seu
desenvolvimento, bem como pelas semelhancas entre os sistemas politicos dos Estados
Unidos e do Brasil. Ambos sdo bicamerais e presidencialistas, com Congressos estruturados
em torno de um complexo sistema de comissGes permanentes. Ha, porém, diferencas

substantivas, destacadas pelos autores em seus estudos.

O funcionamento do Congresso norte-americano pode ser pensado a partir do modelo
principal-agente'®. Sob esse arquétipo, tem-se que um principal delega tarefas para um
agente, em um ambiente de informacdo assimétrica, sendo que o bom funcionamento da
relagdo depende de uma estrutura de incentivos que alinhe os interesses de ambas as partes'™.
A descentralizacdo dos trabalhos legislativos, que é consequéncia da institucionalizacdo de
um sistema de comissdes, implica delegacdo de tarefas e de autoridade para unidades
menores. Essa conforma-se a partir da expectativa de que as unidades utilizardo seu
conhecimento especializado e suas capacidades produtivas para contribuir na direcao dos fins
organizacionais almejados, ou seja, ha a expectativa de que o0 agente pautard suas acées no
cultivo dos resultados desejados pelo principal''®. A expectativa, contudo, pode vir a ndo ser
suprida, caso ndo exista uma estrutura de incentivos que alinhe o0s interesses de ambas as

partes.

A dificuldade, no processo de delegacéo, é decorréncia da assimetria de informacGes
que, inevitavelmente, cria problemas de incentivo. Essa resulta do fato de que “as
informacdes sobre as acdes do agente e 0s incentivos sobre os quais elas estdo baseadas ndo

somente sdo imperfeitas, como também estdo distorcidas em favor do agente” (MOE, 1984:

113 pesquisa realizada pelo 11K, de Hamburgo. Ver: Lemos (2006), El Sistema de Comissiones en el Senado
Brasilefio: jerarquia y concentracion de poderes en la década de 1990.

114 Tal modelo tem origem nas teorias econdmicas sobre organizagdo. Ver: Pratt & Zeckhauser (1991), Principals
and Agents: The Structure of Business.

115 \/er: Medeiros, Santos e Santos (2009), Padrdes de Atuacdo das Comissées do Congresso Nacional (1988-
2006); e Pereira & Mueller (2000), Uma Teoria da Preponderancia do Poder Executivo. O sistema de comissdes
no Legislativo brasileiro.

116 \/er: Moe (1984), The New Economics of Organization.
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756). Tal realidade redunda em dificuldades para o principal, que precisa exercer controle,
pois depende do agente para obter os resultados almejados. Além disso, quando ha delegacéo,
sera o principal quem pagard, caso sejam produzidas politicas adversas pelo agente. Também
sera ele quem enfrentara problemas, nas ocasifes em que buscar criar mecanismos para
aumentar a eficiéncia da unidade subordinada, pois a observacdo do comportamento
produtivo é distribuida de modo assimétrico, em favor dos agentes.

O desafio posto para o principal é, nesse sentido, a institucionalizacdo de uma
estrutura de incentivos eficiente, a qual exige ndo somente a consolidacdo de um sistema de
monitoramento, mas também a criagdo de mecanismos capazes de induzir o agente a revelar o
quanto mais possivel as informacdes que detém. E do interesse da unidade principal a
superacdo das dificuldades supramencionadas, a mitigacdo da assimetria de informacoes e a
estruturacdo de um sistema de recompensas, capaz de incitar a unidade subordinada a agir
como se a principal fosse, sob quaisquer condicGes. A logica do modelo remete, portanto, as
problematicas implicitas no paradigma contratual, as quais derivam da necessidade de um
“controle hierarquico em um contexto de assimetria de informagdes e conflito de interesses”

(MOE, 1984: 757).

Trata-se de um problema de acdo coletiva, que, segundo previsto pelo

Institucionalismo da Escolha Racional*'’

, € solucionado pela conformacdo de uma estrutura
institucional, que delimita a acdo individual. De acordo com Hall e Taylor, a colaboracdo das
teorias desenvolvidas sob esse arcabouco teorico € a de explicar o porqué das regras afetarem
0 comportamento dos parlamentares no Congresso norte-americano, bem como o porqué das
mesmas serem instituidas pelos préprios congressistas. De modo geral a vertente explica a
formacdo das maiorias necessarias para aprovar uma legislacdo. Essas sdo conformadas em
decorréncia das regras procedimentais e das comissfes, que estruturam tanto as escolhas,
quanto as informac@es disponiveis para 0s membros do Poder Legislativo. No que concerne a
utilizacdo do modelo principal-agente, tem-se que esse se mostrou Gtil para a compreenséo de

como o Parlamento estrutura suas relagdes com as comissoes.

U7 Hall e Taylor dividem as teorias desenvolvidas sob o Novo Institucionalismo em trés escolas:
Institucionalismo Histdrico, Institucionalismo da Escolha Racional e Institucionalismo Socioldgico. Os trabalhos
que utilizam o modelo principal-agente para explicar a dindmica congressual foram elaborados por tedricos da
segunda escola. Ver: Hall & Taylor (1996), Political Science and the Three New Intitutionalisms.
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Na literatura, as comissdes sdo compreendidas como agentes, porém o principal varia
de acordo com trés correntes distintas**®. Sob a primeira delas, a distributiva, os membros das
comissdes sdo 0s principais, que utilizam o sistema para obter ganhos de troca. Ja na segunda,
a vertente informacional, o plenario representa a unidade superior, que concede poder as
unidades inferiores, as comissOes, para que se especializem e estejam aptas a fornecer as
informagdes necessarias para otimizar as decisdes sobre politicas publicas. A terceira vers&o,
a partidaria, pressupde que o partido majoritario é o principal, o qual controla as comissfes
para que sirvam aos seus interesses.

No modelo distributivista, a motivacdo dos parlamentares é o ponto de partida™®.

Pressuple-se que esses, basicamente, querem se reeleger e que suas chances dependem da
satisfacdo de uma clientela eleitoral claramente definida. Segundo Limongi, o voto distrital,
compreendido como um aspecto institucional, desempenha importante papel no modelo, pois
¢ por meio dele que se estabelece “que os interesses do eleitorado a serem atendidos sdao
localizados, identificaveis as caracteristicas econémico-sociais do distrito” (LIMONGI, 1994:
8). Os eleitores sdo, nesse sentido, individuos economicamente informados, 0s quais votarao
nos candidatos que lhe apresentam os maiores beneficios. J& a melhor estratégia para os

congressistas é a efetivacéo de politicas que oferecem beneficios localizados e tangiveis'?°.

Considerando que politicas sdo aprovadas mediante a troca de votos, o papel das
instituicbes que regulam as relacbes entre parlamentares é o de, justamente, garantir a
estabilidade desse processo. “Legisladores competem uns com os outros sobre bens escassos,
e votar ¢ o principal meio pelo qual beneficios sdo oficialmente alocados” (KREHBIEL,
1992: 3). O legislador maximizador de utilidade é, dessa forma, aquele que consegue obter
maiores ganhos nas trocas de apoio, em uma dindmica na qual sdo as comissGes que
estruturam e permitem a sua ocorréncia estavel. O sistema de comissdes, ou seja, 0 agente,
viabilizaria um contexto de cooperagdo, no qual votos seriam trocados por legisladores, os

principais, de acordo com seus interesses distritais.

No esquema, dois tragos do sistema de comissdes sao determinantes: i) 0 processo por

meio do qual os congressistas sd@o alocados nas diferentes comissdes; e ii) 0s poderes

18 \er: Pereira & Mueller (2000), Uma Teoria da Preponderancia do Poder Executivo. O sistema de comissées
no Legislativo brasileiro.

19 vser: Limongi (1994), O Novo Institucionalismo e os Estudos Legislativos. A Literatura Norte-americana
Recente.

1200 impacto distributivista dos Acordos Internacionais é determinante para a anélise de Milner, pois se
considera que as preferéncias dos grupos comprometidos pela negociagdo de um mecanismo cooperativo
moldam o mesmo, definindo os termos da cooperacdo internacional. VVer: Milner (1997), Interests, Institutions
and Information. Domestic Politics e International Relations.
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legislativos conferidos a elas. Esses sdo importantes porque, diante do fato das comissoes
apreciarem em primeira instancia toda e qualquer matéria, tem-se que elas decidem a sorte da
maioria das politicas publicas, pois resolvem se merecem ou nao ser enviadas ao plenario.
Além disso, o sistema de comissdes implica divisdo dos trabalhos. Ele recorta o espaco
politico de modo exaustivo e ndo concorrente, fazendo com que cada uma tenha monopolio
sobre a apreciacdo das matérias sob sua jurisdigdo. Pressuple-se, portanto, que sera do
interesse dos congressistas estar nas comissdes “cuja competéncia politica melhor lhes

capacite a atender os reclames dos membros de seus distritos” (LIMONGI, 1994: 10).

Em estudo sobre o processo por meio do qual os congressistas brasileiros sdo alocados
nas diferentes comissdes, Pereira e Mueller sustentam que a teoria distributiva ndo se aplica
diretamente ao caso brasileiro. Segundo os autores, as comissfes nao tém poder para fazer
valer suas preferéncias, dado que o Executivo detém amplos poderes, como o direito de
propor legislacdo, o poder de retirar propostas das comissdes mediante o pedido de Urgéncia

e o poder de vetar legislagdes aprovadas®

. Isso limitaria, de modo substantivo, o poder dos
congressistas de propor politicas com impactos distributivos. Além disso, sob o modelo,
pressupbe-se que 0s parlamentares possam se auto-selecionar para ocupar cargos, bem como

permanecer, nas comissdes do interesse deles'??

. Isso ndo ocorre no Brasil, pois “embora 0s
deputados muitas vezes consigam ser alocados nas comissdes de sua preferéncia, ndo ha
nenhuma garantia de que isso va acontecer ou de que, uma vez nessa comissao, ndo venham a
ser transferidos para outra quando assim for conveniente ao lider do partido” (PEREIRA &
MUELLER, 2000: 50). A afirmativa tem como base tanto a verificagdo de um alto indice de
rotatividade nas comissdes da Camara dos Deputados, quanto o fato de que, no periodo
estudado, o membro mediano das comissdes apresentou um alto indice de lealdade ao
Executivo'®. Este Poder desfrutaria, nesse sentido, de instrumentos de controle sobre o

processo legislativo, os quais tém impacto sobre a aplicabilidade do modelo distributivista.

121 Segundo Pereira & Mueller, a possibilidade das comissées, no Congresso norte-americano, de vetar projetos
ex-post é a chave de seu poder, pois elas tém a oportunidade de vetar uma proposta apds essa ter sido aprovada
pelo plenario. No Brasil, é o Presidente da RepuUblica quem tem esse poder e, embora as comissdes disponham
de poder terminativo, na pratica esse nao teve o efeito de fortalecer as comissdes dentro do Congresso. Ver:
Pereira & Mueller (2000), Uma Teoria da Preponderéncia do Poder Executivo. O sistema de comissfes no
Legislativo brasileiro.

122 'No Congresso norte-americano, cabe aos partidos distribuir seus membros pelas comissdes. Cada partido
compde uma lista, a qual é submetida ao plenério. Essa € a Ultima instancia decisoria e, portanto, conta com o
poder formal de distribuir os membros pelas diferentes comissGes. No Brasil, sdo os lideres partidarios que
indicam os membros. Ademais, esses podem ser substituidos a qualquer momento. Ver: Limongi (1994), O Novo
Institucionalismo e os Estudos Legislativos. A literatura Norte-americana Recente; e Pereira & Mueller (2000),
Uma Teoria da Preponderéncia do Poder Executivo. O sistema de comissfes no Legislativo brasileiro.

123 \er: Pereira & Mueller (2000), Uma Teoria da Preponderancia do Poder Executivo. O sistema de comisses
no Legislativo brasileiro.
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Lemos, em trabalho que, ao contrario de Pereira e Mueller, teve como objeto o sistema
de comissbes do Senado Federal brasileiro, defende que a distribuicdo dos senadores nas
comissdes, de modo proporcional e segundo a indicacdo dos lideres, permite a reparticdo de
incentivos. No Congresso brasileiro, as minorias ndo somente integram as comissdes, como
também podem assumir postos relevantes dentro dessas unidades. Ja no sistema norte-
americano, o partido vencedor leva tudo, o que resulta na exclusdo da minoria da ocupacéao
dos postos de poder. A regra implica efeito multiplicador, pois ndo ha a interdependéncia
decorrente da negociacdo de postos relevantes entre diferentes partidos, como ocorre no
Brasil'®*. Nos Estados Unidos, os incentivos para a colaboracdo acabam diminuidos e se
acentua o conflito, pois a maioria ndo necessita da minoria para aprovar as propostas'?>. No
Senado brasileiro, a distribuicdo proporcional e a negociacdo entre os lideres implicam a
consideracdo das preferéncias da minoria quando do debate sobre a pertinéncia de politicas

nas comissoes.

Por fim, destaca-se que, no sistema norte-americano, as barganhas entre legisladores
s30 consumadas no interior das comissdes e ndo no plenéario™?. Isso, de acordo com Limongi,
seria resultado da transferéncia de poderes legislativos especiais para as unidades menores,
que estao aptas a, por exemplo, engavetar propostas contrarias as suas preferéncias, “fechando
as portas” para a sua tramitagdo, bem como a ter suas preferéncias consideradas pelo plenario,
dado que esse antecipa a acdo da Comissdo de Conferéncia, cuja responsabilidade é assegurar
uma versdo Unica para determinado projeto, apds a aprovacdo na Camara e no Senado™*’. No
caso brasileiro, considera-se o plenario como o principal locus decisorio tanto na Camara,
quanto no Senado. O entendimento decorre da percepcdo de que hd um padrdo altamente
centralizado de organizacdo do Congresso Nacional, o qual se harmoniza com o papel

8

preponderante do Poder Executivo'®®. Poder-se-ia, portanto, afirmar que a barganha é

consumada entre os lideres partidarios, os principais, que possuem competéncias que 0S

124 A presidéncia e a vice-presidéncia sdo cargos eletivos nas comissdes brasileiras; porém, afirma-se que, na
pratica, esses sao definidos por negociagdo prévia entre os lideres. Ver: Pereira & Mueller (2000), Uma Teoria
da Preponderancia do Poder Executivo. O sistema de comissdes no Legislativo brasileiro.

125 \er: Lemos (2006), El Sistema de Comissiones en el Senado Brasilefio: jerarquia y concentracion de poderes
en la década de 1990.

126 \er: Limongi (1994), O Novo Institucionalismo e os Estudos Legislativos. A literatura Norte-americana
Recente.

127 Segundo Limongi, quando o Senado propde modificacBes na lei aprovada pela Camara dos Deputados,
forma-se a Comissdo de Conferéncia, na qual os membros das duas casas legislativas tém assento. Na
composicao, porém, tem preferéncia 0s membros da comissao que apreciou a lei na primeira instancia, ou seja,
esses podem reverter interferéncias do plenario. Ver: Limongi (1994), O Novo Institucionalismo e os Estudos
Legislativos. A literatura Norte-americana Recente.

128 \er: Figueiredo & Limongi (2001), Executivo e Legislativo na nova ordem constitucional.
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permitem tolher a agdo dos legisladores, “retirando-lhes a possibilidade de defender com

sucesso 0s interesses especificos a seu eleitorado a partir de uma estratégia individual”

(FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001: 29).

Na versdo informacional, assume-se como postulados fundamentais da organizagéo
legislativa os primados da decisdo majoritaria e da incerteza quanto aos resultados das
politicas publicas’®. O postulado majoritario permite problematizar a explicagdo
distributivista, pois, se a maioria detém poderes para alterar as regras e 0s procedimentos que
ordenam os trabalhos legislativos, ela pode alterar a situacdo de delegacdo irrestrita dos
poderes as minorias agrupadas nas comissdes, que seria, segundo Limongi, a premissa central
das analises distributivistas. Ademais, o primado da decisdo majoritaria permite a
compreensdo da legislatura como um ator unitario, sendo a sua vontade correspondente a
vontade do eleitor mediano. O postulado da incerteza, por sua vez, parte do pressuposto de
que os “congressistas decidem sem saber ao certo quais serdo os resultados das politicas que
aprovam” (LIMONGI, 1994: 21), ou seja, ha uma distribui¢do de informacdo assimétrica
entre os membros do Parlamento. Isso torna a garantia de que as decisdes sejam tomadas com
base na utilizacdo da maior quantidade de informacdo possivel a problematica central da

versao informacional.

A boa organizacdo legislativa seria, nesse sentido, aquela que permite minimizar as
perdas de informacdo derivadas de seu uso estratégico, o qual inclui a opcdo de ndo dar
publicidade a determinadas questfes. Diante disso, tem-se que a composi¢do ideal de uma
comissdo ¢ “aquela em que esta ¢ um microcosmo do plenario” (LIMONGI, 1994: 23).
Sustenta-se que quanto mais representativa, maiores serdo as chances de consenso no plenario
e maior sera o interesse dos parlamentares de divulgar informacGes concernentes a politica em
avaliacdo. Sobre esse ultimo, tem-se que comissdes compostas por membros de polos opostos
do espectro politico tendem a ser mais informativas, pois a heterogeneidade remete a
discussao de diferentes pontos de vista.

E do interesse da legislatura que as comissdes sejam compostas por especialistas™.

131

No Congresso norte-americano, tanto o sistema de antiguidade™", quanto as vantagens de ser

129 \er: Limongi (1994), O Novo Institucionalismo e os Estudos Legislativos. A literatura Norte-americana
Recente.

130 \/er: Krehbiel (1994), Information and Legislative Organization.

131 A norma de antiguidade define, no Congresso norte-americano, que o membro mais antigo do partido
majoritario ocupara a presidéncia da comissao. A antiguidade torna-se, portanto, fundamental para a carreira dos
dos legisladores. Ver: Limongi (1994), O Novo Institucionalismo e os Estudos Legislativos. A literatura Norte-
americana Recente.
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membro de uma dada comissdo, sdo incentivos a especializacdo. Paralelamente, considera-se,
que a especializacdo prévia do parlamentar poderia ser utilizada ndo somente para diminuir
custos oriundos da necessidade de se desenvolver conhecimentos especificos, mas também
para prever 0s possiveis interesses a serem defendidos pelos parlamentares em sua atuagéo

legislativa.

As comissodes teriam uma atuacao de “facilitadores da redugdo das incertezas inerentes
ao processo politico” (MEDEIROS, SANTOS & SANTOS, 2008: 11). O sistema de
comissdes existiria para “proporcionar ganhos informacionais para o plenario” (PEREIRA &
MUELLER, 2000: 52), em uma dindmica institucional, na qual a delegacdo é feita pelo
plenario as comissbes, agéncias produtoras das informacgBes necessarias para a tomada de

decisdo.

Pereira e Mueller afirmam que, no caso brasileiro, o pedido de Urgéncia representa um
importante limite sobre o papel das comissdes. Embora a preferéncia dos atores envolvidos no
processo legislativo seja a de utilizar essas instancias para obter e revelar informacdes e, dessa
forma, reduzir as incertezas, pedidos de Urgéncia tendem a ocorrer quando as preferéncias de
uma comissdo sdo extremas. Os autores, por meio de um modelo informacional®*,
verificaram que “a probabilidade de urgéncia aumenta a medida que aumenta a distancia entre
as preferéncias medianas da comissdo e do plenario” (PEREIRA & MUELLER, 2000: 62).
Segundo eles, isso ocorre porque quanto maior a distancia entre as preferéncias, menos
informacdo sera revelada pela comissdo e maior a probabilidade do custo de espera
contrabalancar o ganho informacional. H& concordancia com o pressuposto de que comissdes
mais representativas do plenario tém maior chance de reduzir as incertezas. No Brasil, elas

recebem menos pedidos de Urgéncia.

A alta rotatividade das comissGes, por sua vez, desfavorece a teoria informacional,
pois limita a oportunidade conferida aos legisladores de se especializarem, a qual se
correlaciona com o tempo de permanéncia em uma dada comissdo*®. Esse padrdo instavel de
nomeacdes, cujo resultado é o ndo desenvolvimento de conhecimentos especializados pelos
parlamentares durante seus mandatos, remete, de acordo com Santos, ao impacto decisivo da

variavel expertise prévia sobre politicas publicas na definicdo das indicagbes para as

132 Os autores montaram um modelo informacional, baseado no de Gilligam e Krehbiel, para avaliar o processo
legislativo na Camara dos Deputados. Ver: Pereira & Mueller (2000), Uma Teoria da Preponderancia do Poder
Executivo. O sistema de comissfes no Legislativo brasileiro.

133 \er: Pereira & Mueller (2000), Uma Teoria da Preponderancia do Poder Executivo. O sistema de comisses
no Legislativo brasileiro.
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comissbes’®. “Quando ndo hi na bancada profissionais bem informados nos temas
relacionados com a atividade da comissao, os lideres vao procurar proxies em experiéncias
profissionais prévias” (SANTOS, 2002: 251). Entende-se por “proxies” o exercicio
antecedente de cargos executivos, eletivos ou ndo. Tais variaveis sdo consideradas no modelo
desenvolvido por Santos. Esse demonstra ndo somente ser determinante a especializacéo
prévia dos parlamentares, como também ser ela mais significativa do que o comportamento

leal do deputado com a parcela majoritéaria do partido*®.

Santos entende que, no periodo pos-1988, “a liberdade de escolha dos lideres nao é
limitada pelas fac¢des partidarias, pelo simples fato de essas ndo serem mais politicamente
relevantes no que tange ao comportamento no plenario, 0 que explica sua atencdo estar
voltada basicamente para a aptiddo de um parlamentar para produzir politicas publicas bem
fundamentadas” (SANTOS, 2002: 252). A conclusdo é resultado de analise comparativa entre
os periodos democréaticos de 1946-1964 e do p6s-1988. No primeiro, partidos divididos em
faccOes levavam os lideres a considerar, cuidadosamente, o comportamento dos candidatos a
integrar uma comissdo. A lealdade com a fac¢do majoritaria importava nesse momento, o que
ndo se verifica no p6s-1988. Isso seria resultado da concentracdo de competéncias, sobre o
processo legislativo, nas maos do Executivo e dos lideres partidarios, a qual também motivou

a racionalizacéo do parlamento brasileiro™®.

A concentracdo de poderes no Executivo e nas liderancas partidarias, bem como o
impedimento constitucional, imposto ao Legislativo, de criar despesas, esvaziam o poder das
comissOes, na visdo de Muller. O contexto limitaria as chances dessas instancias
desenvolverem papéis autbnomos no processo legislativo, estreitando, dessa forma, as
possibilidades de seus membros cumprirem funcdes distributivistas ou informacionais™*’.
Segundo o autor, ha fortes incentivos, no modelo organizativo brasileiro, para que os partidos
politicos conduzam o processo legislativo e isso se reflete no padrdo de recrutamento das
comissdes. Os lideres consideram ndo somente a lealdade politica dos parlamentares para o

recrutamento na fase inicial das legislaturas, mas também indicam nomes de confianca para

3% \/er: Santos (2002), Partidos e Comissées no Presidencialismo de Coaliz&o.

135 0 estudo detém-se sobre a Camara dos Deputados. Ver: Santos (2002), Partidos e Comissdes no
Presidencialismo de Coaliz&o.

1% Segundo Santos, a racionalizacdo do Legislativo brasileiro é conseqiiéncia da adocdo de normas que
transferem poderes para 0 Executivo no pds-1988. Isso estimulou a organizacdo dos deputados em torno de
partidos parlamentares, aumentando a disciplina partidaria, bem como a previsibilidade dos legisladores em
plenario. Ver: Ver: Santos (2002), Partidos e Comissdes no Presidencialismo de Coalizéo.

137 \/er: Miiller (2005), Comissbes e Partidos Politicos na Camara dos Deputados: Um Estudo sobre os Padrdes
Partidarios de Recrutamento para as Comissdes Permanentes.
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ocupar cargos em comissdes estratégicas. A pesquisa realizada por Muller prevé, ao contrario
das conclusbes de Santos, que a trajetoria politico-partidaria pode ser um fator importante
para a decisdo dos lideres. Essa visdo é congruente com o previsto pela interpretacédo

partidaria do sistema de comissGes norte-americano.

Na versdo partiddria, “o sistema de comissdes deve ser entendido tomando por
referéncia os proprios partidos” (LIMONGI, 1994: 26). Estes agem por meio das comissoes.
Sdo os principais que controlam e delegam tarefas as comissdes, ou seja, aos agentes. De
acordo com Cox e McCubbins, a lealdade dos legisladores aos lideres partidarios tem
implicagdes sobre a indicagdo para as comissdes. Parlamentares mais leais tendem, no
Legislativo norte-americano, a conquistar melhores indicagdes do que novatos. Paralelamente,
a pesquisa dos autores também demonstra que as externalidades produzidas por determinadas
comissbes podem ser representativas do partido tanto ideologicamente, quanto em termos
geogréficos. Importa, para as liderancas, que as comissdes capazes de produzir externalidades
com impactos sobre a imagem do partido sejam preenchidas por membros mais leais, ou seja,
¢ do interesse que o trabalho nessas comissbes seja regulamentado de modo mais

cuidadoso®®®,

Os partidos seriam, portanto, estruturadores da atividade legislativa. A dicotomia entre
comissdes e partidos politicos, da qual partem as versdes distributivista e informacional, é
rejeitada pela perspectiva partidaria. Sob essa, a existéncia de um sistema de comissfes que
estrutura a atividade legislativa ndo implica fraqueza dos partidos politicos'*°. Estes sdo uma
autoridade central no processo legislativo. Tal autoridade é exercida por meio das
prerrogativas regimentais, que conferem aos lideres controle tanto sobre as indicacGes para as
comissées, quanto sobre a agenda de trabalho™*®. O partido majoritario, no Congresso norte-
americano, conta com uma série de vantagens e poderes especiais, 0s quais sdo um incentivo

para o controle das acBes das comissdes em favor do interesse dos membros desse partido™**.

A principal fonte de poder dos partidos politicos, no interior do Congresso norte-

americano, resulta de sua capacidade de controlar a agenda decisoria'*®. Segundo Miiller, essa

138 \er: Cox & McCubbins (2007), Legislative leviathan: party government in the House.

3% \er: Limongi (1994), O Novo Institucionalismo e os Estudos Legislativos. A literatura Norte-americana
Recente.

140 \/er: Miiller (2005), Comisses e Partidos Politicos na Camara dos Deputados: Um Estudo sobre os Padrdes
Partidarios de Recrutamento para as Comissfes Permanentes.

141 \/er: Medeiros, Santos & Santos (2008), Padrdes de Atuacdo das Comissdes do Congresso Nacional (1988-
2006).

142 \fer: Limongi (1994), O Novo Institucionalismo e os Estudos Legislativos. A literatura Norte-americana
Recente.
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capacidade de os lideres selecionarem, em ultima instancia, os projetos que irdo a plenario €
um ponto em comum entre o caso brasileiro e o norte-americano'*®. No Brasil, sdo os lideres
que decidem a Ordem do Dia e, conforme visto, eles também podem solicitar a Urgéncia,
controlando a tramitacdo desde o seu inicio'**. Paralelamente, tem-se que, nos Estados
Unidos, quanto mais escasso 0 tempo para a apreciacdo das matérias, maior o poder de
agenda do partido majoritario no final do processo, pois esse pode ser ainda mais exigente na
determinacéo das matérias que serdo incluidas na pauta*®. No Brasil, h& outros mecanismos
que influenciam a possibilidade de avaliacdo das matérias pelo plenario, sdo eles: i) o ja
mencionado pedido de Urgéncia; e ii) as Medidas Provisérias, que trancam a pauta do
Legislativo, conferindo amplo poder de agenda para o Executivo.

Conforme visto, as teorias desenvolvidas para 0 Congresso norte-americano, embora
ndo aplicaveis diretamente ao caso brasileiro, podem servir como caminhos para 0
desenvolvimento de avaliagdes sobre o funcionamento do sistema de comissées do Poder
Legislativo, no Brasil. Na analise sobre o papel da Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa
Nacional do Senado Federal (CRE), buscar-se-a o auxilio desse arcabouco teorico, que podera
fornecer indicios tanto sobre o comportamento dos parlamentares, quanto sobre o poder dessa
instituicdo de influenciar no processo decisorio de politica internacional. Sobre esse Gltimo
ponto, é valida a compreensao de que a Comissdo é um agente para o qual foram delegadas

importantes tarefas e que, portanto, deve ser controlado por um principal.

143 Segundo a analise de Limongi, o poder partidario, nos Estados Unidos, estd em determinar a agenda nos
estagios finais da tramitacdo das matérias. Ver: Limongi (1994), O Novo Institucionalismo e os Estudos
Legislativos. A literatura Norte-americana Recente.

14 "De acordo com Pereira e Mueller, o pedido de urgéncia é equivalente a discharge petition no Congresso
norte-americano. Acontece que, no Estados Unidos, essa ferramenta ndo é amplamente utilizada como o é no
Brasil. Ver: Pereira & Mueller (2000), Uma Teoria da Preponderancia do Poder Executivo. O sistema de
comissdes no Legislativo brasileiro.

%50 speaker, o lider da maioria e a Comissdo de Resolugdes decidem conjuntamente a pauta, podendo néo
incluir os projetos contrarios as preferéncias do partido que representam. Ver: Limongi (1994), O Novo
Institucionalismo e os Estudos Legislativos. A literatura Norte-americana Recente.
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CAPITULO 3.

A Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal: um estudo de

caso

A participacéo do Poder Legislativo na formulagdo da politica externa brasileira serd,
no presente capitulo, avaliada a partir da atuacdo da Comissdo de RelagBes Exteriores e
Defesa Nacional do Senado Federal (CRE). Para tanto, optou-se por estudar a dinamica
interna da Comissao, o que sera feito pela analise de todas as reunides realizadas nessa esfera
no periodo que se estende desde 1998 & 2010™°. As Atas e os Resultados das reunides™’
foram verificados com o objetivo de obter um entendimento melhor ndo somente do interesse
dos parlamentares que fazem parte dessa instituicdo, mas também da relacdo estabelecida

entre o Legislativo e o Executivo na defini¢do da politica exterior do Brasil.

A andlise seré dividida em duas partes. Na primeira delas, intuir-se-a formular uma
apresentacdo detalhada do trabalho da Comissdo. As reunides serviram tanto para a avaliagéo
de Projetos de Decreto Legislativo (PDL) e Sabatina de Embaixadores**, concentrando-se em
demandas provenientes do Executivo, quanto na efetivacdo de Requerimentos e elaboracao de
Projetos de Lei, atividades que indicam maior autonomia dos legisladores, bem como
interesse nas questdes internacionais. O desenrolar dos trabalhos legislativos aponta para um

nivel de atividade que, certamente, ndo pode ser negligenciado.

Na segunda parte, focar-se-a no desempenho individual dos Senadores membros. As
perspectivas distributivista, informacional e partidaria servirdo, aqui, como guias para se ter
uma indicagdo de quais sdo as motivacdes dos parlamentares, os fatores que influenciam o
trabalho e, finalmente, se ha incentivos para a permanéncia e a especializacdo. Além disso,

questbes debatidas mais intensamente serdo descritas, pois essas, simultaneamente com a

146 Julgou-se pertinente estender a analise para além dos dois mandatos de Luiz In4cio Lula da Silva,
considerando, também, o segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso. Assim, poder-se-ia avaliar melhor
tanto o grau de influéncia da dindmica partidaria na Comissao, quanto a, propria, evolucédo dos trabalhos.

Y7 Disponivel em: http://www.senado.gov.br/atividade/comissoes/comissao.asp?origem=&com=54.

8 De acordo com Cesar e Maia, a absoluta maioria das indicacdes sio aprovadas sem grandes discussdes, “com
as memoraveis excecdes das indicacdes de Paulo Nogueira Batista para embaixador junto a ONU, em julho de
1987, de Fernando Antbnio de Oliveira Santos Fontoura para embaixador na Republica Dominicana, em 1996, e
de Itamar Franco para embaixador em Portugal, em 2003” (CESAR & MAIA, 363: 377). Ja Lemos destaca que
“embora se constitua em uma atividade ratificadora (a sabatina de Embaixadores), pode passar a valer como
instrumento de controle do Executivo, ao obriga-lo a publicar dados e perfis da burocracia estatal , que em geral
opera insulada e discretamente” (LEMOS, 2006: 171). Ver: Cesar & Maia (2004), A diplomacia congressual.
Analise comparativa da papel dos Legislativos brasileiro e norte-americano na formulacéo da politica exterior;
& Lemos (2006), El Sistema de Comisiones en El Senado Brasilefio: Jerarquia y Concentracion de Poderes en
la Década de 1990.
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avaliacdo do comportamento individual dos parlamentares, podem fornecer indicios nao
somente de como se d& a participacdo da CRE no processo de formulagdo da politica externa

brasileira, mas também de sua capacidade de influéncia.

A hipdtese a ser testada é congruente com as conclusdes a que chegaram as analises
recentes sobre 0 envolvimento do Parlamento na definicdo da politica exterior brasileira'®.
Testa-se a hipdtese da participacdo, que requer a existéncia tanto de mecanismos politico-

institucionais, quanto de interesse e capacidade técnica por parte dos legisladores.

A andlise das 481 reunides estudadas nega a pressuposicdo de que o comportamento
dos Senadores é apéatico e/ou indiferente. Ndo parece faltar aos legisladores brasileiros
interesse ou, mesmo, conhecimento técnico sobre as questdes internacionais. Além de alguns
especializarem-se na medida em que ddo importancia a determinadas questdes internacionais
especificas, caso se facam necessarias maiores informacdes, essas sao solicitadas por meio da
convocacdo de Audiéncias Publicas ou do Requerimento para esclarecimento por parte de
autoridade competente ou de membro da sociedade civil.

H&, ademais, uma efetiva participacdo da CRE que abrange tanto a Sabatina de
Embaixadores, quanto a avaliacdo dos atos internacionais firmados pelo Executivo. Embora
exista delegacdo nesses quesitos, ha controle, o qual pode ser identificado pelo desenrolar da
tramitacdo de determinados Acordos, conforme perceber-se-4& nas andlises de casos. A
participacdo legislativa, paralelamente, também pode ser atestada pela conformacdo de Votos
de Louvor, Apoio, Censura, dentre outros, 0s quais demonstram para as na¢ées com as quais

o0 Estado brasileiro se relaciona os valores defendidos por sua sociedade.

Se ha delegacdo do Legislativo para o Executivo nas tematicas externas, ha também
delegacdo do Senado para a Comissdo. Esta concentra competéncias que a tornam um ator
importante, porém controlado politica e institucionalmente em um sistema no qual o Poder
Executivo, por ser preponderante, tem maiores condi¢cbes de impor sua agenda, mesmo
encontrando-se em um contexto no qual hd ferramentas de controle a disposicdo do

Legislativo.

%9 v/er: Alexandre (2006), O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005); Cesar & Maia (2004), A
diplomacia congressual. Andlise comparativa do papel dos Legislativos brasileiro e norte-americano na
formulacéo da politica exterior; Diniz (2011), O Senado Federal e a Deliberacdo de Atos Internacionais no
Presidencialismo Brasileiro; Diniz & Ribeiro (2009), O papel do Congresso brasileiro em politica externa: uma
contribuicdo empirica para o debate; Fares (2005), Democratizacao da Politica Externa Brasileira: o Papel do
Legislativo; Ferrari (2010), O Congresso Nacional e a apreciacdo de tratados internacionais no contexto do
Presidencialismo de Coalizdo; e Oliveira (2011), Partidos Politicos, Legislativo e Politica Externa no Brasil: de
1995 a 20009.
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3.1. A dindmica de trabalho da Comisséo: avaliacédo sobre as reunides (1998 - 2010)

Em analise que se deteve sobre o sistema de comissdes do Senado brasileiro, a
Comissdo de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal (CRE) é destacada
como uma comisséo bastante ativa, mas que obstrui pouco, se comparada com as demais. Sua
atividade dar-se-ia em torno da agenda executiva®™. J4 nos trabalhos, cuja pesquisa se
concentrou na capacidade de influéncia dos legisladores na definicdo da politica externa, a
prerrogativa de sabatinar os indicados pela Presidéncia para ocupar o cargo de Embaixador de
MissBes Permanentes foi apontada como uma das principais competéncias da Comissao™",
sendo que tais definicbes do Executivo sdo aprovadas na maior parte dos casos, havendo

pouquissimas excecdes™.

As avaliacbes indicam ser a Comissdo um 6rgdo ratificador das propostas
encaminhadas pelo Poder Executivo. De certa forma, o estudo das 481 reunides ocorridas, no
periodo que se estende de 1998 a 2010, ndo nega a percepcdo; porém, ele demonstra que
também héa outras formas utilizadas pelos Senadores para influenciar as decisdes no que
concerne as relagdes internacionais do Brasil. Conforme descrito no segundo capitulo, ha
prerrogativas que permitem ao Legislativo ndo somente fiscalizar a acdo executiva, mas
também influenciar a forma como a politica externa brasileira € delineada. Essas ndo sao
negligenciadas pelos legisladores, os quais se mostram interessados e participativos no

processo decisorio.

Das 481 reunibes analisadas, 362 trataram de temas de politica externa. Em 230
encontros, indicados ao cargo de Embaixador de Missdo Permanente foram sabatinados. Se
somadas as ocasides em que i) somente discutiram-se questdes de politica externa com
aquelas em que ii) tais matérias foram debatidas, bem como Embaixadores foram sabatinados,
e com aquelas em que iii) somente ocorreu a sabatina, tem-se que em 97% dos encontros
foram debatidas questdes que remetem a forma como o Brasil se relaciona

internacionalmente.

%0 \er: e Lemos (2006), EI Sistema de Comisiones en El Senado Brasilefio: Jerarquia y Concentracion de
Poderes en la Década de 1990.

131 \er: Almeida (1990), A Estrutura Constitucional das RelacBes Internacionais e o Sistema Politico
Brasileiro; e Cesar & Maia (2004), A diplomacia congressual. Analise comparativa da papel dos Legislativos
brasileiro e norte-americano na formulagédo da politica exterior.

152 \er: Cesar & Maia (2004), A diplomacia congressual. Anlise comparativa da papel dos Legislativos
brasileiro e norte-americano na formulacdo da politica exterior.
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Nas demais reunides, os Senadores se concentraram em matérias de cunho
exclusivamente nacional, que concernem as politicas de defesa. As teméticas de seguranca, na
maior parte das vezes, sdo também internacionais, acontece que, para fins de pesquisa,
preferiu-se separar as ocasides ou 0s projetos que diziam respeito exclusivamente a estrutura
de protecdo interna. Exemplo disso sdo o debate e a tramitagdo de matérias sobre a
estruturacdo da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN), assim como a aprovacdo de

projetos que alteram a carreira militar no interior das Forcas Armadas.

Nas reunides em que foram discutidos temas de politica externa, um total de 97 serviu
para a prestacdo de esclarecimentos tanto de membros do Executivo nacional e de outros
paises, quanto de integrantes da sociedade civil, assim como, também, serviu para a
realizacdo de seminarios, discussdes e/ou relatos. A quantidade de Audiéncias variou
substantivamente nas sessdes legislativas analisadas®®, conforme ilustrado pelo gréafico

abaixo (Gréfico 1):

Grafico 1

Total de Audiéncias que se destinaram ao debate de questhes concernentes as
Relaches Internacionais (em cada sessdo legislativa)
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Fonte: Senado Federal, Portal Atividade Legislativa, Comissao de Relac6es Exteriores e Defesa Nacional.

153 As Audiéncias que se concentraram no debate de questdes internas ndo foram computadas.
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Na anélise das Audiéncias, chama a atencdo a quantidade de vezes em que 0 Ministro
de Estado das RelacGes Exteriores prestou esclarecimentos, essas somam 17 reunides.
Embora tenham sido apresentados um total de 38 Requerimentos solicitando a sua presenca
na CRE, os quais foram, somente, atendidos em 44,7% de sua totalidade, essa foi a autoridade
que mais prestou esclarecimentos. O Chanceler, somente, ndo compareceu a Comissdo nas
sessOes legislativas de 2000, 2001 e 2005.

Nas demais Audiéncias, representantes de outros Estados ou OrganizacGes
Internacionais, bem como autoridades nacionais e especialistas foram chamados a prestar
esclarecimentos sobre temas em avaliacdo e eventos correntes que despertaram o interesse dos

Senadores da Comissao.

Foram debatidos nas Audiéncias Publicas e Seminarios realizados os seguintes temas,

dentre outros:

i) A retomada das negociagbes para a Area Livre de Comércio das Américas, entre
2001 e 2004;

i) O impacto para a cadeia produtiva do fumo da aprovacdo da Convencéo-Quadro

sobre o Controle do Uso do Tabaco, no ano de 2004>*:

iii) As negocia¢des em andamento na Organizacao Mundial do Comércio (OMC), bem
como o0 reconhecimento da China como economia de mercado e sua entrada na

instituicdo, em 2005;

iv) A deportacdo dos atletas cubanos que vieram ao Brasil para os Jogos Pan-
Americanos, em 2007;

v) Os investimentos do Brasil na América do Sul, recebendo atencdo a expropriagdo
dos ativos da Petrobras na Bolivia, nas sessfes legislativas de 2006 e 2007, e a decisdo
do Presidente do Equador, Rafael Correa, de iniciar um processo internacional para
ndo pagar empréstimo tomado junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), em 2008;

vi) A publicacdo de reportagens ou entrevistas que denunciam fatos e/ou afetam a

forma como o pais estabelece as suas relagdes internacionais — tema recorrente’*;

154 A Comisséo promoveu Audiéncia Pdblica, em Brasilia, e Seminario na Universidade de Santa Cruz do Sul,
na cidade de Santa Cruz do Sul, Rio Grande do Sul, respectivamente nas datas de 15.09.04 e 06.12.04.
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vii) O Projeto de Lei da Camara No. 27, de 2008, que institui o Regime de Tributacédo
Unificada (RTU) na importacdo, por via terrestre, de mercadorias procedentes do

Paraguai, no ano de 2008;

viii) Os questionamentos efetuados, principalmente, pela Unido Européia sobre o
preco dos alimentos versus biocombustiveis e a forca tarefa designada pelo Presidente
da Republica, Luis Inacio Lula da Silva, para esclarecer e defender os interesses

brasileiros internacionalmente, em 2008;

iX) A entrada da Venezuela no MERCOSUL, que foi alvo de 20% das Audiéncia

realizadas no ano 20009;

X) A situacdo da Embaixada do Brasil em Tegucigalpa, Honduras, apds o seu cerco,

também em 2009;

xi) A situacdo de brasileiros no exterior, tendo especial atencdo os impactos da crise

internacional, em 2009, e aqueles que se encontram no Japéao, em 2010;

xii) O Acordo Militar firmado com a Franca e a compra de aeronaves, submarinos e

helicopteros para o reaparelhamento das Forcas Armadas Brasileiras, em 2009 e 2010;
xiii) O Programa Nacional de Direitos Humanos, em 2010;

xiv) A protecdo da Amazobnia, que envolveu desde a sua preservagdo, até a
problematica de seguranca e das fronteiras — tema recorrente;

Xv) A estabilidade do sistema internacional, em reunides que discorreram sobre a
situacdo no lraque, em determinados paises Sul Americanos e no Ird, assim como a
participacdo do Brasil em Missdes de Paz da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU),

como, por exemplo, a lideranga no Haiti — tematicas recorrentes; e

xvi) O processo de integracdo no &mbito do MERCOSUL, tema, também, recorrente,

assim como outros projetos de integracdo e/ou liberalizacdo comercial.

155 A publicacéo, na revista Carta Capital, de dentincia de que o servico de inteligéncia dos Estados Unidos teria
grampeado o Palécio da Alvorada e o Itamaraty, foi objeto de 4 reunides, em 2004. Ja a publica¢do de matéria,
no jornal The Washington Post, sobre a proibi¢ao imposta pelo Governo Brasileiro de inspecdo as instalagdes de
enriquecimento de uranio, em Resende, motivou a prestagdo de esclarecimentos do Ministro das Relacdes
Exteriores, Embaixador Celso Amorim, também em 2004. A reportagem feita a revista Veja pelo Embaixador
Roberto Abdenur foi motivo de Audiéncia, no ano de 2007. Finalmente, a dentncia, do Jornal Folha de Séo
Paulo, de que brasileiros da fronteira seriam expulsos pelo Governo Boliviano foi tema de Audiéncia em 2009.
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Percebe-se que as questdes relativas a politica externa mais discutidas pela sociedade
brasileira no periodo, também foram alvo da atencdo dos membros da CRE. Esses utilizaram
as prerrogativas de que dispdem para cobrar esclarecimentos e democratizar informacdes de

interesse publico.

Os Senadores apresentaram um total de 483 Requerimentos no periodo estudado.
Esses foram aumentando substantivamente, conforme ilustrado pelo gréafico abaixo (Gréfico
2):

Grafico 2

Total de Requerimentos apresentados que abordaram questies relativas as

Relagies Internacionais (em cada sessio legislativa)
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Fonte: Senado Federal, Portal Atividade Legislativa, Comissao de RelacGes Exteriores e Defesa Nacional.

Do total de Requerimentos apresentados, apenas 29 foram prejudicados ou retirados
da pauta, logo, tem-se que 94% foram aprovados. No total, os Requerimentos solicitaram,
conforme a tabela abaixo (Tabela 1), i) a realizacdo de Audiéncias Publicas e o préstimo de
Esclarecimentos por parte de autoridades competentes e/ou membros da sociedade civil tanto
brasileiros, quanto estrangeiros; ii) a apresentacdo de Voto'®, Mocdo, Apelo, Apoio e/ou

Manifestacdo; iii) o préstimo de informacdes por parte de autoridades do Executivo; iv) a

1% 0Os Votos proferidos compreendem, dentre outros, o louvor, o aplauso, a censura, o reptdio, o rejibilo, a
conclamacéo, o pesar e a solidariedade.
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Urgéncia na tramitacdo de determinadas matérias; v) a autorizagdo para um parlamentar
representar a CRE em determinado evento, bem como para a sua auséncia temporéria e
justificada, dentre outros; vi) o aditamento de Requerimento, os quais, normalmente,
solicitaram a inclusdo de mais autoridades nas Audiéncias Publicas ja aprovadas; vii) a
criacdo de Subcomiss&o™’; viii) a indicacdo de Senadores para a composicdo de delegacio,
bem como a sua designacgdo; ix) o sobrestamento temporéario da deliberacdo de Projetos de Lei
e de Decretos Legislativos; x) a criacdo de Comissdo de Representacdo Externas™®; e xi)
outros — item que compreende Requerimentos menos recorrentes, os quais dispdem sobre a

promocao de encontros, o encaminhamento de indicagdo, o envio de oficios, entre outros.

Tabela 1

Requerimentos

Tipo Total ;jsrzz;c:]l:gglgzentos
Audiéncia Publica/Esclarecimentos 203
Voto/Mocdao/Apelo/Apoio/Manifestagdo 150
Informagdes 38
Urgéncia 30
Autorizagdo 21
Aditamento de Requerimento 16
Criacdo de Subcomissdo 5
Indicacdo/Designacao 4
Sobrestamento 3
Criacdo de Comissdo de Representacdo Externa 2
Outros 11

Fonte: Senado Federal, Portal Atividade Legislativa, Comisséo de Relac¢Ges Exteriores
e Defesa Nacional.

57 Abrange a criacdo de Subcomissdes i) de Comércio Exterior para acompanhamento e promocéo de debates
sobre as conseqiiéncias do possivel ingresso do Brasil na ALCA, ver: Requerimento No 01, de 2001; ii)
destinada a estudar, propor e adotar medidas necessarias & implementagdo das propostas no “I Encontro Ibérico
da Comunidade de Brasileiros no Exterior”, ver: Requerimento No. 04, 2003; iii) destinada a Protecdo dos
Cidadaos Brasileiros no Exterior, ver: Requerimento No. 11, de 2003; iv) destinada ao exame de questdes
relativas & ALCA, ver: Requerimento No. 07, de 2003; e v) de acompanhamento do Regime Internacional sobre
Mudancas Climaticas, ver: Requerimento No. 03, de 2007.

158 Compreende os Requerimentos para a criacdo de Comissdes de Representacdo Externa i) para acompanhar as
negociacBes entre 0 Governo Brasileiro e o Boliviano, no que diz respeito a exploracdo de gas e 6leo pela
Petrobras naquele pais, bem como a situacdo dos brasileiros proprietarios de terras no territério boliviano, ver:
Requerimento No. 580, de 2006; e ii) destinada a representar o Senado Federal na VI Conferéncia das Partes de
Revisdo do Tratado sobre N&o-Proliferacdo de Armas Nucleares (TNP), ver: Requerimento No. 19, de 2010.
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Os principais temas abordados, nos Requerimentos de Audiéncias Publicas, de
Esclarecimentos e de Informagfes inserem-se nas teméticas de seguranca e comércio, mas a
situacdo de cidad@os brasileiros no exterior, o transito internacional de pessoas, 0 resguardo
dos direitos fundamentais, a preservacdo do meio ambiente e a estabilidade das fronteiras

nacionais também foram temas recorrentes.

Ja nos Requerimentos de Voto, Moc¢do, Apelo, Apoio ou Manifestacdo, os membros
da Comissdo, pode-se afirmar, estabeleceram, de modo autbnomo, a forma como se
relacionam internacionalmente. Por meio desses, que se destinaram, majoritariamente, a
expressar os valores defendidos pela CRE, os Senadores tornaram publicas suas posicoes
perante fatos passados ou correntes, bem como homenagearam ou censuraram posturas e/ou
liderancas tanto brasileiras, quanto estrangeiras. Divulgaram, nesse sentido, suas posi¢des
politicas, bem como as daqueles que representam, ndo somente para influenciar o debate na
esfera supranacional, mas também para participar da conformacdo de posturas no ambito

doméstico.

De modo geral, a analise dos Requerimentos aponta para a atualidade das propostas, as
quais demonstram estarem seus autores informados dos principais acontecimentos e questfes
que envolveram a conformacdo da politica externa brasileira no periodo. Além disso, por
serem 0s Requerimentos uma ferramenta a disposicdo dos Senadores, a sua crescente
utilizacdo, possivelmente, resulta do, também, crescente interesse dos parlamentares em

influenciar e participar ativamente da formulacéo da politica exterior nacional.

A aprovacdo de Pedidos de Urgéncia, via apresentacdo de Requerimentos na CRE,
acao que poderia denotar haver uma colaboragéo entre a Comissdo e o Executivo ou, mesmo,
um escasso interesse por parte dos parlamentares, foi pouco recorrente™. Tais Requerimentos
somaram 30, sendo que em 2005, somente 2 pedidos foram efetivados e aprovados; em 2006,
7 pedidos; em 2007, 1; em 2008, 4; e, em 2009, 16 pedidos. O aumento da quantidade de
pedidos, em 2009, talvez, possa ser justificado pelas datas em que foram apresentados, que
restringiram-se aos meses de setembro, outubro e novembro. Os temas abordados, assim

como a falta de debate sobre 0s mesmaos, fornecem poucos indicios para justificar a Urgéncia.

19 0 pressuposto da colaboracéo segue o sustentado por Diniz e Ribeiro, em O Papel do Congresso Brasileiro
na Politica Externa: uma contribui¢cdo empirica para o debate. No trabalho, os autores sustentam ser o Pedido
de Urgéncia, solicitado pelos Lideres Partidarios, na Camara dos Deputados, um mecanismo facilitador para a
aprovacao do ato internacional negociado pelo Executivo. Destacam, paralelamente, que a sua recorréncia, em
30% dos atos aprovados, no periodo que se estende de 06/10/1988 a 31/12/2006, pode indicar que o Legislativo,
“por desinteresse ou por divergéncia, protela sua decisdo” (DINIZ & RIBEIRO, 2009: 25). Ver: Diniz & Ribeiro
(2009), O Papel do Congresso Brasileiro na Politica Externa: uma contribuigdo empirica para o debate.
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Tratam-se de pedidos sobre 1 Requerimento, 14 Projetos de Decretos Legislativos
(PDL) e 1 Projeto de Lei da Camara (PLC). O Requerimento, para o qual foi solicitada a
Urgéncia, demandava a apresentacdo de Voto de Censura e Repudio ao cerco militar a
Embaixada do Brasil em Tegucigalpa, a suspensdo das garantias constitucionais em Honduras
e ao fechamento de meios de comunicagdo de massa ligados & oposicdo hondurenha'®. Os
PDL abrangiam Acordos de Cooperacao Técnica e Industrial, com a Republica Tcheca'®*; de
Cooperacdo Financeira relativa ao Projeto de Saneamento Ceara 11, com a Alemanha®®?; de
Cooperacdo Técnica, com Burquina Faso™®; de Cooperacdo em Matéria Militar, com a
Coldmbia*®; sobre um Programa de Férias e Trabalho, com a Nova Zelandia'®; e relativo ao
Estatuto Juridico da Igreja Cat6lica no Brasil, com a Santa Sé'°°; dentre outros; assim como,
também, compreendiam o Acordo Quadro sobre Complementacdo Energética Regional entre
os Estados Partes do Mercosul e Estados Associados'®” e a Proposta de Participagdo do Brasil
na Quarta Recomposi¢do dos Recursos do Fundo para o Meio Ambiente Global — Global
Environment Facility (GEF), instituicdo financeira internacional'®. Finalmente, o PLC, para
o0 qual requereu-se Urgéncia, dispunha sobre a criacdo da Universidade Federal da Integracao
Latino-Americana (UNILA) e dava outras providéncias'®®, mas esse foi prejudicado, devido a

aprovacao do PLC no dia 3 de dezembro de 2009.

A tramitacdo ordinaria é priorizada na CRE, sendo que a avaliacdo de PDL € item
dominante na pauta. No periodo estudado, esses somaram um total de 641, distribuindo-se,

anualmente, conforme o grafico abaixo (Grafico 3).

Dos 641 PDL analisados, somente 1 foi arquivado. Trata-se do PDL No. 602, de 2004,
que aprova o texto da Convencdo-Quadro sobre Controle do Uso do Tabaco, assinada pelo
Brasil, em 16 de junho de 2003. A aprovacdo dessa Convencdo-Quadro, conforme visto
anteriormente, foi tema de um Seminario na Universidade de Santa Cruz do Sul, promovido
pela CRE, em 06 de dezembro de 2004, e de uma Audiéncia Publica, em 15 de setembro de
2004.

160 \/er: Requerimento No 71, de 2009.

1oL ver: Projeto de Decreto Legislativo No 723, de 2009.
102 \er: Projeto de Decreto Legislativo No 658, de 2009.
103 \er: Projeto de Decreto Legislativo No 656, de 2009.
164 \/er: Projeto de Decreto Legislativo No 800, de 2009.
165 \/er: Projeto de Decreto Legislativo No 845, de 2009.
186 \/er: Projeto de Decreto Legislativo No 716, de 2009.
167 \er: Projeto de Decreto Legislativo No 717, de 2009.
168 \er: Projeto de Decreto Legislativo No 866, de 2009.
189 \Ver: Projeto de Lei da Camara No 186, de 2009.
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Paralelamente aos PDL, tramitaram, na Comisséo, um total de 25 PLC, 33 Projetos de
Lei do Senado (PLS) e 22 Projetos de Resolucdo do Senado (PRS), que trataram de questfes
relativas a politica externa. A totalidade de PLC foi aprovada; entretanto, 4 PLS foram
arquivados no final da legislatura'’®; 1 encontra-se com a relatoria, na Comissdo de Direitos
Humanos e Legislagdo Participativa'’®; 1 foi remetido & Camara dos Deputados'’®; e 1
permanece na CRE'", J4 os PRS foram, assim como os PLC, todos aprovados. Esses trataram

da conformacéo de Grupos Parlamentares entre o Brasil e outras nacoes.

Grafico 3
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Fonte: Senado Federal, Portal Atividade Legislativa, Comissao de Relacfes Exteriores e Defesa Nacional.

O fluxo do trabalho legislativo no ambito da CRE ndo rejeita o entendimento de que
esse é um 6rgdo ratificador das propostas encaminhadas pelo Poder Executivo®’*. Conforme

visto, a sabatina de indicados para o cargo de Embaixador em MissGes Permanentes ocupou

170 \/er: Projeto de Lei do Senado No 153, de 2003; Projeto de Lei do Senado No 232, DE 1995; Projeto de Lei
do Senado No 310, de 1995 (terminativo na CRE); e Projeto de Lei do Senado No 475, de 2003 (terminativo na
CRE).

11 \/er: Projeto de Lei do Senado No 326, de 2007.

172 \/er: Projeto de Lei do Senado No 275, de 2007.

173 \/er: Projeto de Lei do Senado No 101, de 2010.

74 \fer: Lemos (2006), El Sistema de Comisiones en El Senado Brasilefio: Jerarquia y Concentracién de
Poderes en la Década de 1990.

79



0s Senadores em um grande numero de reunides, assim como a aprovacdo de PDL.
Entretanto, a realizacdo de Audiéncias Publicas, de Seminarios e de Discussdes; a
apresentacdo de Requerimentos; e a elaboracao de Projetos de Lei e de Resolucbes do Senado
apontam para uma postura ndo somente interessada, mas também propositiva dos
parlamentares'”. As prerrogativas, que foram mencionadas no segundo capitulo e que
permitem aos membros da Comissdo tanto fiscalizar, quanto influenciar, a politica externa
colocada em vigor pelo Executivo, foram crescente e amplamente utilizadas pelos Senadores,
na CRE, no periodo que se estende de 1998 a 2010.

3.2. O desempenho dos Senadores: participacao, interesse, especializacdo?

A andlise das reuniGes realizadas no &mbito da Comissdo de Relacdes Exteriores de
Defesa Nacional do Senado Federal (CRE) permite algumas inferéncias sobre o papel dos
Senadores na formulacdo da politica externa brasileira. Esses, conforme visto, estdo aptos a
participar da definicdo de como o Brasil exerce as suas relac@es internacionais de diferentes
formas. Ao serem designados como Relatores de Projetos de Decreto Legislativo (PDL),
posicionam-se a favor ou contra a aprovacdo de Acordos firmados pelo Executivo, o que
circunscreve, em Ultima instancia, a atuacdo supranacional do Governo. Ao elaborarem
Requerimentos, exercem influéncia de diversas formas, ao mesmo tempo em que
democratizam a tomada de deciséo. E, ao proporem Projetos de Lei ou de Resolugéo, definem
mecanismos pelos quais politicas sdo efetivadas, podendo viabilizar ou ndo a aplicabilidade

de Acordos, bem como, de iniciativas bi ou multilaterais.

Serd sobre a atuagdo dos legisladores que participaram ativamente dos trabalhos da
Comissdo que a presente avaliacdo se concentrard. N&o serdo considerados todos o0s
Senadores que, em algum momento de suas carreiras politicas, foram membros da CRE.
Serdo, somente, considerados aqueles que participaram ativamente da tomada de deciséo, ou
seja, agueles que ocuparam cargos de importancia, que foram designados como Relatores e

que propuseram Requerimentos ou Projetos de Lei ou Resolucao.

175 Ressalta-se que os PLC sdo de autoria do Executivo ou de Deputados.
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A abordagem restringe, de certa forma, a utilizacdo das perspectivas tedricas
distributivista, informacional e partidaria. Essas servirdo, somente, de guias para a propositura
de indicativos das motivacdes dos parlamentares. Caso objetivasse-se utilizar amplamente
cada uma dessas versdes, far-se-ia necessaria a avaliacdo comparativa entre as diversas
comissfes do Senado Nacional, o que extrapola os objetivos da presente pesquisa. Esta
concentra-se na dinamica de trabalho interna da CRE, para, a partir disso, aferir a capacidade
de decisdo e de influéncia tanto da instituicio como um todo, quanto de determinados

parlamentares membros, na formulacdo da politica externa brasileira.

Foram designados como Relatores e apresentaram Requerimentos e/ou Projetos
pertinentes & politica externa, na CRE, de acordo com o levantamento das Atas e dos
Resultados das reunides, um total de 129 Senadores'’®. Desses, somente 34 foram atuantes em
4 ou mais sessdes legislativas'’’. Provavelmente, tal verificacdo decorre, em parte, da alta

rotatividade nas comissdes, também, no Senado®’®

, pois as informagdes divulgadas pela
Secretaria-Geral da Mesa — Secretaria de Comissdes, sobre a participacdo desses 34
Senadores na CRE, demonstram haver um comportamento em que entradas e saidas da
Comissdo sdo constantes. Na tabela que segue, fornece-se esse dado para cada Senador, na
coluna intitulada “Periodo em que o Senador foi membro da CRE”. As barras (/) indicam os

momentos em que ocorreram interrupgdes, ou seja, em que os Senadores deixaram a CRE.

176 Os Senadores Ideli Salvatti (Partido dos Trabalhadores — PT/SC), Jonas Pinheiro (Democratas — DEM/MT) e
0 Senador Paulo Octavio (DEM/DF), a despeito de terem sido autores de matérias conexas as relacdes
internacionais, ndo foram membros da CRE. A Senadora Marisa Serrano (Partido da Social Democracia
Brasileira — PSDB/MS) também teve matérias de sua autoria tramitadas na CRE, porém, essas diziam respeito a
assuntos supranacionais em discussio na Subcomissdo Permanente da Agua. Ja o Senador Expedito Junior
(Partido da Republica — PR/RO), embora tenha sido autor de PLS discutido na CRE, ndo apresenta informages
disponiveis sobre sua carreira legislativa, inviabilizando a verificagdo das comissdes em que foi membro. Ver:
Portal Senadores, http://www.senado.gov.br/senadores/.

Y7 A pesquisa considerou a atuacéo legislativa individual de cada Senador e no, apenas, a participagio como
membro da CRE. Nem todos os Senadores membros de uma comissdo sdo indicados como Relatores e/ou
apresentam Projetos. As Relatorias sdo conseqiiéncia do arbitrio do Presidente da Comissdo, que tem sua atuacao
restringida ao previsto no Art. 126 do Regimento Interno, ou seja, deve obedecer a propor¢do das representacoes
partidarias ou dos blocos parlamentares, e a alternancia entre os membros quando das designacfes de Relatores.
Ja a apresentacdo de Projetos de Lei e/ou de Resolucdo, bem como Requerimentos, resulta do arbitrio individual
de cada Senador, que decide a pertinéncia ou ndo de apresentar determinada matéria.

78 O trabalho de Pereira e Mueller verifica alta rotatividade nas comissdes da Camara dos Deputados. Ver:
Pereira & Mueller (2000), em Uma Teoria da Preponderancia do Poder Executivo. O sistema de comissfes no
Legislativo brasileiro.
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Tabela 2 — Parlamentares atuantes em pelo menos 4 sessoes legislativas

Parlamentares Partido Estado Eleito® Periodos em que o Senador foi membro da CRE
ALOIZIO MERCADANTE PT SP 2003-2011 2003-2005/2009/2009-2010
ALVARO DIAS PSDB PR 2007-2015 2000-2001/2001/2005-2007/2009-2010
ANTONIO CARLOS VALADARES PSB SE 2011-2019 2006-2007/2007-2008/2009/2009-2010/2011-atual
ARTHUR VIRGILIO PSDB AM 2003-2011 2003-2005/2009-2010
AUGUSTO BOTELHO PT RR 2003-2011 2003/2009/2009-2010
BERNARDO CABRAL DEM AM 1995-2003 -
CRISTOVAM BUARQUE PDT DF 2011-2019 2009-2010/2011-atual
EDUARDO AZEREDO PSDB MG 2003-2011 2003-2005
EDUARDO SUPLICY PT SP 2007-2015 1999/1999-2001/2001-2003/2003-2005/2005-2007/2011-atual
FERNANDO COLLOR PDT AL 2007-2015 2011-atual
FLEXA RIBEIRO PSDB PA 2011-2019 2005-2007/2009-2010
FRANCISCO DORNELLES PP RJ 2007-2015 2007-2009/2009-2010/2011-atual
GILBERTO MESTRINHO PMDB AM 1999-2007 1999-2001
HERACLITO FORTES DEM Pl 2003-2011 2005-2007
INACIO ARRUDA PCdoB CE 2007-2015 | 2011-atual
JEFFERSON PERES PDT AM 2003-2011 2001-2002/2007-2008
JOAO ALBERTO DE SOUZA PMDB AM 2011-2019 1999-2001
JOAO TENORIO PSDB AL 2003-2011 2007-2009/2009-2010
JOSE AGRIPINO PFL RN 2011-2019 1999-2001/2001-2003/2009-2010/2011/2011-atual
JOSE JORGE PFL PE 1999-2007 1999-2001
LUDIO COELHO PSDB MG 1995-2003 | -
MARCELO CRIVELLA PL RJ 2011-2019 2003-2005/2005-2007/2007-2009/2011-atual
MARCO MACIEL DEM PE 2003-2011 2003-2005
MOZARILDO CAVALCANTI PTB RR 2007-2015 2003/2003-2005/2009-2010/2011-atual
NEY SUASSUNA PMDB PB 1999-2007 2005/2005-2007
PAULO DUQUE PMDB RJ 2003-2011 2007
PAULO PAIM PT RS 2011-2019 2010
PEDRO SIMON PMDB RS 2007-2015 1999-2001/2005-2007/2011-atual
ROBERTO SATURNINO PT RJ 1999-2007 1999-2001/2001-2003
ROMEU TUMA DEM SP 2003-2011 1999-2001/2001-2003/2009-2010
TASSO JEREISSATI PSDB CE 2003-2011 2003-2005
TIAO VIANA PT AC 2007-2015 1999-2001/2009
VALDIR RAUPP PMDB RO 2011-2019 2003-2005/2011
WELLINGTON DE OLIVEIRA PMDB MG 2003-2011 2005-2007/2007

A ndo correspondéncia entre as Legislaturas para qual determinado Senador foi eleito e os periodos em que esse foi membro da CRE, provavelmente, decorre da néo
providéncia de informagbes completas sobre Legislaturas anteriores. Também néo constam informag6es sobre os Senadores Bernardo Cabral e Ludio Coelho.

Fonte: Senado Federal, Portal Atividade Legislativa, Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional.




Vale notar que, na pesquisa, verificou-se ndo haver, necessariamente, correspondéncia
entre os periodos em que os 34 Senadores foram membros da CRE, segundo informacoes
fornecidas no Portal Senadores — Atividade Legislativa'’”®, e aqueles em que tais Senadores
exerceram a funcéo de Relatores de PDL e/ou de Requerimentos, bem como a de Presidente
da Comissdo. Tal inconsisténcia chama a atencdo, porque nas Atas e nos Resultados das

reunides consta a participacdo dos referidos parlamentares nos trabalhos da CRE.

De acordo com as Atas e os Resultados, os 34 Senadores tiveram uma atuacdo nédo
negligenciavel no que concerne ao nimero de Relatorias, de Requerimentos e de Projetos de
Lei e/ou Resolucdo apresentados e discutidos na Comissdo. A atuacdo desses parlamentares,
nas sessdes legislativas compreendidas pelo estudo, aparece ilustrada na tabela que segue
(Tabela 3)*®°. Foram somados, para cada um dos 34 Senadores, o total de vezes em que
exerceram a funcdo de Relatores, bem como o total de vezes em que apresentaram matérias de
autoria individual, dividindo essas Gltimas em Requerimentos — que compreendem a
solicitacdo de Audiéncias Publicas, Esclarecimentos, Informacdes, Votos, Urgéncia e
autorizacdes diversas, Projetos de Resolucdo do Senado (PRS) e Projetos de Lei do Senado
(PLS).

9 Disponivel em: http://www.senado.gov.br/senadores/.

180 Desconsiderou-se o tempo de permanéncia na Comissdo, o que inviabilizou a verificagdo da intensidade dos
trabalhos de cada parlamentar. A inconsisténcia entre as informages colhidas por meio da analise das Atas e dos
Resultados com as colhidas no Portal Senadores — Atividade Legislativa, levou a consideracio da atuagdo de
cada Senador, independente do ano em que foi eleito e dos momentos em que foi membro da CRE, durante o
periodo que se estende de 1998 e 2010.
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Tabela 3

Atuacao dos Parlamentares

Total de Autorias
Parlamentares Partido | Estado RZ?;?;SSS Requeri- - e
mentos
ALOIZIO MERCADANTE PT SP 15 19
ALVARO DIAS PSDB | PR 11 2 1
ANTONIO CARLOS VALADARES PSB SE 19 3 1
ARTHUR VIRGILIO PSDB | AM 17 34
AUGUSTO BOTELHO PT RR 13 1 1
BERNARDO CABRAL PFL AM 19
CRISTOVAM BUARQUE PDT DF 23 15
EDUARDO AZEREDO PSDB | MG 41 49 3 1
EDUARDO SUPLICY PT SP 38 51
FERNANDO COLLOR PDT | AL 13 10 1
FLEXA RIBEIRO PSDB | PA 20 19
FRANCISCO DORNELLES PP RJ 16 3 1
GILBERTO MESTRINHO PMDB | AM 9 1
HERACLITO FORTES PFL PI 14 25 1
INACIO ARRUDA PCdoB | CE 13
JEFFERSON PERES PDT AM 20 18
JOAO ALBERTO DE SOUZA PMDB | AM 14
JOAO TENORIO PSDB | AL 15
JOSE AGRIPINO PFL RN 21 1 1
JOSE JORGE PFL PE 13 2 1
LUDIO COELHO PSDB | MG 12
MARCELO CRIVELLA PL RJ 19 12 1
MARCO MACIEL PFL PE 24 4 1
MOZARILDO CAVALCANTI PTB RR 23 33
NEY SUASSUNA PMDB | PB 11
PAULO DUQUE PMDB | RJ 9 1
PAULO PAIM PT RS
PEDRO SIMON PMDB | RS 33 11 4
ROBERTO SATURNINO PT RJ 16 10 1
ROMEU TUMA PFL SP 49 19 3
TASSO JEREISSATI PSDB | CE 11 6
TIAO VIANA PT AC 39 14 1
VALDIR RAUPP PMDB | RO 6 1
WELLINGTON DE OLIVEIRA PMDB | MG 12

Fonte: Senado Federal, Portal Atividade Legislativa, Comissao de RelacGes Exteriores e Defesa Nacional.

O fato desses 34 Senadores terem participado ativamente dos trabalhos no ambito da

CRE em 4 ou mais sessoes legislativas sugere que ha especializacdo, conforme previsto pela
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teoria informacional. A despeito do grande numero de saidas e entradas, demonstrado na
Tabela 2, h4d uma permanéncia que permite a conformacéo de conhecimentos especializados.
O desempenho dos parlamentares, ademais, indica o desenvolvimento de interesses
especificos que abrangem o desenrolar, de modo geral, da politica externa do Pais ou que se
circunscrevem a determinadas tematicas concernentes as relagfes internacionais, como

seguranga, direitos humanos e comércio exterior.

E a andlise individual das matérias a critério de cada parlamentar aquilo que permite a
verificacdo desses interesses especificos, bem como o levantamento de indicios das
motivagdes que levaram os membros da Comissdo a participar ativamente do debate sobre
certas questBes de politica externa. O desempenho dos 4 Senadores mais participativos, ou
seja, aqueles que tanto permaneceram, na Comissdo, por mais tempo, quanto foram mais
vezes designados como Relatores ou que apresentaram mais matérias de autoria individual,
sera descrito na seqliéncia. Essa andlise permitird colher indicios da capacidade de influéncia
da CRE sobre a definicdo da politica externa brasileira, assim como dos determinantes da

participacao parlamentar.

Serdo descritas as trajetdrias dos Senadores Romeu Tuma (DEM/SP), Eduardo Suplicy
(PT/SP), Eduardo Azeredo (PSDB/MG) e Pedro Simon (PMDB/RS). A selecdo foi motivada,
conforme descrito acima, pelo desempenho individual desses; porém, a participacdo dos
mesmos em casos Nnos quais a tramitacdo de matérias instigou longos debates, foi
compreendida como mais um meio de demonstrar como os parlamentares influenciam o
desenrolar da politica externa brasileira. Tem-se, portanto, uma analise de casos que parte do
desempenho individual de cada Senador, para sugerir o desenvolvimento de conhecimentos e
interesses especificos, a existéncia de motivacbes para a ado¢do de determinadas posturas e o
potencial de influéncia do Parlamento na definicdo da forma que o Brasil se relaciona
internacionalmente, o que inclui a percepcdo de como o Legislativo controla o Executivo em

politica externa.

1) Senador Romeu Tuma (DEM/SP):

Foi o parlamentar mais designado como Relator durante o periodo estudado, somando
um total de 49 relatorias. Dessas 49% diziam respeito a tematicas de seguranca internacional
e 22% de direitos, as quais incluiram a relatoria de PDL referentes a Acordos Internacionais

sobre a protecdo dos direitos humanos, a assisténcia matua ou cooperacdo em matéria penal e
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0 cumprimento de sentencas no exterior. Nos trés PLS levantados, dos quais o Senador foi
autor, o primeiro define a situagdo juridica do estrangeiro no Brasil e cria o Conselho

181

Nacional de Imigracdo™", o segundo torna obrigatdria a investigacdo da Policia Federal nos

1'82 ¢ 0o terceiro veda a concessdo de visto

crimes de repercussdo interestadual ou internaciona
ao estrangeiro indiciado em outro pais pela pratica de crime contra a liberdade sexual'®. J4,
nos Requerimentos, embora exista maior diversidade tematica, percebe-se a atualizacdo do
Senador, que questionou noticia publicada, em jornal de circulacdo nacional, que denunciava
a existéncia de grupos terroristas na regido da fronteira com o Paraguai‘®*, bem como a
situacdo de inseguranca de brasileiro no exterior, seqiiestrado no Iraque®, e de investimentos

de empresa de capital nacional, invadida na Bolivia'®, dentre outros.

Além de o Senador Romeu Tuma ter sido membro da CRE em mais quatro sessfes
legislativas e de ter apresentado matérias pertinentes a politica externa ao longo de todo o
periodo estudado, ele apresenta um histérico de interesse nas areas de seguranca e de direitos.
Romeu Tuma é formado em Direito e desenvolveu carreira na policia antes de se candidatar a
cargos publicos™®’. Caso se considerasse o pressuposto da teoria informacional de que é do
interesse da legislatura que as comiss@es sejam formadas por especialistas, 0s quais adgquirem
conhecimentos ao longo de suas carreiras legislativas ou apresentam especializacdo prévia,

pode-se afirmar que o desempenho do Senador encontra amparo na teoria.

ii) Senador Eduardo Suplicy (PT/SP):

Foi o legislador que mais apresentou Requerimentos ao longo do periodo estudado.
Esses apresentaram diversidade tematica, mas indicam interesse em consolidar uma imagem
internacional do Senado Federal, pois 37% requerem a efetivacdo de votos, mogdes e/ou
manifestacBes pertinentes a questdes correntes. Como Relator de PDL, também, ndo é
possivel identificar especializacdo, mas, no que diz respeito aos PLS de autoria do Senador,
tem-se que ambos fazem referéncia a temas de comércio internacional. O primeiro dispde

sobre a exportacdo de bens sensiveis e de servicos diretamente vinculados'®® e o segundo

181 ver: Projeto de Lei do Senado, No 18, de 2008.

182 \er: Projeto de Lei do Senado, No 153, de 2003.

183 \er: Projeto de Lei do Senado, No 235, de 2009.

184 \/er: Requerimento No 15, de 2001.

185 \er: Requerimento No 06, de 2006.

186 \/er: Requerimento No 17, de 2006.

187 pagina do Parlamentar, disponivel em: http://www.senado.gov.br/senadores/senador/rtuma/bio.htm .
188 \/er: Projeto de Lei do Senado, No 310, de 1995.
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define os objetivos, métodos e modalidades de participagdo do governo brasileiro em
negociacBes comerciais multilaterais ou bilaterais’®. Destaca-se que os PLS foram
apresentados durante a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso e que, apds a conquista do
Executivo Nacional pelo PT, o Senador ndo apresenta pleitos nesse sentido. Quanto aos
referidos Projetos, o primeiro é arquivado em 2007 e o segundo foi encaminhado & Camara
dos Deputados em 2004.

A despeito da ndo identificacdo de uma tematica internacional sobre a qual o Senador
Eduardo Suplicy tenha se especializado, a carreira legislativa desse parlamentar, que integrou
a CRE em quase todo o periodo estudado — conforme descrito na Tabela 2, e que foi eleito
Presidente da Comissdo, em 2003, permite a afirmacdo de que houve uma especializacdo
decorrente tanto da permanéncia na Comissdo, quanto do interesse em politica externa,

entendimento que encontra abrigo na teoria informacional.

iii) Senador Eduardo Azeredo (PSDB/MG):

O parlamentar exerceu a funcdo de Relator para 41 Projetos e Requerimentos, que
apresentaram substantiva diversidade tematica. Nos Requerimentos de sua autoria, 56%
solicitaram a efetivacdo de Audiéncias Publicas e a provisdo esclarecimentos por autoridades
competentes. Ao todo, percebe-se, nas autorias, a concentracdo em questdes de comércio
internacional, direitos, relacdes bilaterais e transito de pessoas. O MERCOSUL ¢é tema
dominante nos Requerimentos que tratam de comércio internacional, tendo destaque a
discussdo do PDL No 430, de 2008, que prevé a entrada da VVenezuela no bloco econdmico™®.
Nos Requerimentos que abordam questbes de direitos, a Venezuela é, outra vez, tema

191 "assim como outras politicas colocadas em vigor pelo Executivo'®®. Naqueles

constante
sobre relacdes bilaterais, tem-se, dentre outros, solicitacdes de afastamento temporario para
participar de eventos internacionais e/ou de representar a CRE nos mesmos, bem como a
proposicdo de criacdo de Grupos Parlamentares entre o Brasil e outros paises. Ja nos

Requerimentos sobre o transito de pessoas, a situacdo de brasileiros no exterior foi 0 motivo

189 Ver: Projeto de Lei do Senado, No 189, de 2003.

190 \/er: Requerimento No 09, de 2009; Requerimento No 16, de 2009; Requerimento No 25, de 2009; e
Requerimento No 89, de 2009.

191 \/er: Requerimento No 34, de 2007; Requerimento No 44, de 2007; e Requerimento No 90, de 2009.

192 Exemplo disso foi a apresentago pelo Senador de Requerimento para que o Ministro das Relacdes Exteriores
fosse convidado a participar de Audiéncia Publica para discutir o posicionamento do Brasil frente as recentes
manifestacGes no Ird em razao dos resultados eleitorais desse pais. A posicdo do Executivo Nacional, na época,
respeitou o principio de ndo ingeréncia em assuntos internos de outros Estados. Ver: Requerimento No 42, de
2009.
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mais constante para a solicitacdo de esclarecimentos. Nesse item, a situacdo de brasileiro

seqiiestrado na Venezuela foi alvo de dois Requerimentos™®,

De acordo com as datas das proposicdes, pode-se afirmar que, nas Ultimas 4 sessdes
legislativas analisadas, o Senador Eduardo Azeredo foi bastante influente nos debates
pertinentes a politica externa. Em 2009, o Senador foi eleito Presidente da CRE. O exercicio
dessa funcdo Ihe permitiu influenciar de modo substantivo a tramitacdo do PDL que prevé a
entrada da Venezuela no MERCOSUL™, pois coube a ele indicar o Relator da matéria'®®. O
Senador Tasso Jereissati (PSDB/CE) foi designado e elaborou parecer pela rejeicdo do
Acordo, ap6s a realizacdo de quatro Audiéncias Publicas'® e o recebimento de informagdes
do Ministro das RelacGes Exteriores, o qual foi resultado da elaboracdo de trés
Requerimentos™®’. Oferecido o relatério contrario a aprovagdo do PDL, dois Votos em
Separado foram apresentados, sendo que o elaborado pelo Senador Romero Juca (PMDB/RR)
e outros Senhores Senadores, passou a constituir Parecer do Vencido, com declaragdo de voto
do Senador Mozarildo Cavalcanti (PTB/RR), o qual tinha apresentado o segundo Voto em

Separado’®®,

Na tramitacdo, a necessidade de aprovacao do PDL pela CRE foi meio utilizado, pelo
PSDB - partido integrante da oposicao, para dificultar a entrada em vigor do referido Acordo
Internacional firmado pelo Executivo. No caso, o PSDB agiu por meio da Comisséo,

conforme previsto pela teoria partidaria. Sob esta, a existéncia de um sistema de comissdes

193 \/er: Requerimento No 76, de 2009; e Requerimento No 77, de 2009.

194 \/er: Projeto de Decreto Legislativo, No 430, de 2008.

1% A designagéo de relatores para as matérias é ato discricionario do Presidente da Comiss&o, devendo, somente,
obedecer a proporcdo das representacBes partidarias ou dos blocos parlamentares existentes, conforme previsto
no Art. 126, do Regimento Interno do Senado Federal, ver: Regimento Interno do Senado Federal — VVolume |.

19 A primeira foi realizada no dia 16 de abril de 2009, com a presenca dos senhores Embaixadores Paulo de
Tarso Flecha de Lima, Rubens Barbosa e Sergio Amaral, e de José Augusto Coelho Fernandes, Diretor
Executivo da Confederagcdo Nacional da Industria (CNI). A segunda ocorreu em 30 de abril de 2009, com a
participacdo do Ministro das Relacdes Exteriores, Embaixador Celso Amorim, do Governador do Estado de
Roraima, José Anchieta Junior, de Antdnio José Ferreira Simdes, Embaixador do Brasil na Venezuela, e de
Reginaldo Braga Arcuri, Presidente da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial. A terceira realizou-se
no dia 9 de junho de 2009, com a presenca de Celso Lafer, ex-Ministro de Relacdes Exteriores, de Ives Gandra
da Silva Martins, de Maria Regina Soares de Lima, Pesquisadora e Professora do Instituto Universitario de
Pesquisa do Rio de Janeiro e do Embaixador Antbnio José Ferreira Simdes, Embaixador do Brasil na
Venezuela. A quarta ocorreu em 9 de julho de 2009, dividida em duas partes, com a presenca, na primeira etapa,
de Neudo Campos, ex-Governador e Deputado Federal pelo Estado de Roraima, Leopoldo Lopes, ex-Prefeito do
Municipio de Chacao, na regido metropolitana de Caracas, Gustavo Tovar Arroyo, escritor, e Darc Costa,
Presidente da Federacdo das Camaras de Comeércio e Industria da América do Sul. Na segunda etapa a Comissao
escutou e debateu com os Embaixadores Luiz Felipe Lampreia, ex-ministro das Rela¢Ges Exteriores, e Samuel
Guimaraes Neto, Secretario-Geral do Ministério das RelacOes Exteriores, e com Carlos Pio, professor da
Universidade de Brasilia. Ver: Voto em Separado, disponivel em: http://legis.senado.gov.br/mate-pdf/69244.pdf.
197 \/er: Requerimento No 445, de 2009; Requerimento No 596, de 2009;e Requerimento No 775, de 2009.

198 \/er: Senado Federal, Portal Atividade Legislativa, Projetos e Matérias Legislativas, Tramitac&o, disponivel
em: http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod mate=88888 .
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ndo implicaria a fraqueza dos partidos politicos, pois as siglas seriam as estruturadoras da

199 Além disso, caso se considerasse o

atividade legislativa, que agiriam por meio do sistema
pressuposto de que interessa aos lideres partidarios a presenca de parlamentares leais nas
comissdes, pois externalidades produzidas podem vir a ser representativas do partido

ideologicamente®®

, tem-se que a indicacdo do Relator para o PDL 430, de 2008, encontra
amparo na interpretagdo. O Presidente, Senador Eduardo Azeredo, indica integrante de seu
partido para a relatoria, 0 Senador Tasso Jereissati, que defendeu a posicdo dominante no

partido, ou seja, contraria a entrada da Venezuela no MERCOSUL.

A ocupacdo do cargo de Presidente da Comissao pelo Senador Eduardo Azeredo, na
época, membro da oposicéo e da minoria, no Legislativo Federal, também encontra abrigo na
interpretacdo de Lemos. Segundo a autora, a distribuicdo dos Senadores nas comissdes,
segundo o critério partidario, permite a reparticdo de incentivos. As minorias, no Senado
brasileiro, integrariam as comissdes, desfrutando de “poder para abordar matérias, para votar
e para utilizar técnicas de obstrugdo” (LEMOS, 2006: 162). Os procedimentos internos
assegurariam espaco para essas, assim como permitiriam a distribuicdo de direitos entre os
membros, pois ha a possibilidade de apresentar Voto em Separado — que compete com 0
parecer principal, de pedir Vista ao processo — para analisar em separado, bem como de
solicitar a realizacdo de Audiéncias Publicas — o que torna o debate publico e posterga a
analise, dando tempo para que grupos interessados exercam pressdo sobre os demais
Senadores. Além disso, 0s membros das minorias podem assumir cargos relevantes dentro das
comissdes, como, por exemplo, a presidéncia, o que implicaria, segundo a autora, poder de
agenda e visibilidade para a opini&o publica®”.

Atenta-se, por fim, para a apresentacdo dos Votos em Separado. Tanto o Senador
Romero Juca (PMDB/RR), quanto o Senador Mozarildo Cavalcanti (PTB/RR), embora
membros da base governista, ou seja, favoraveis a aprovacdo do PDL, representam, também,
0 estado de Roraima, que faz fronteira com a Venezuela. No VVoto em Separado transformado

em parecer na Comissao®%?

, 05 Senadores mostraram-se favoraveis a entrada do pais no
MERCOSUL, baseando a argumentagdo, dentre outros, nos impactos econdémicos positivos

que o processo de integracéo teria para o Brasil e para o estado de Roraima, em particular. A

199 \er: Limongi (1994), O Novo Institucionalismo e os Estudos Legislativos. A literatura Norte-americana
Recente.

200 \/er: Cox & McCubbins (2007), Legislative leviathan: party government in the House.

201 \/er: Lemos (2006), El Sistema de Comissiones en el Senado Brasilefio: jerarquia y concentracion de poderes
en la década de 1990.

202 \/er: Parecer do Vencido, disponivel em: http://legis.senado.gov.br/mate-pdf/69244.pdf .
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posicdo dos Senadores encontra abrigo na vertente distributivista, que prevé ndo somente a
reeleicdo como principal motivacdo dos parlamentares, mas também a efetivacéo de politicas
que oferecem beneficios localizados e tangiveis como a melhor estratégia, dado que 0s
eleitores sdo individuos economicamente informados, os quais votam nos candidatos que lhe

apresentam os maiores beneficios®®.

iv) Senador Pedro Simon (PMDB/RS):

Designado para elaboracdo de 33 Relatorios, o legislador também apresentou Projetos
e Requerimentos sobre tematicas de politica externa ao longo de todo o periodo estudado.
Como Relator de PDL, percebe-se uma concentracdo, nos trabalhos do Senador, em Acordos
Internacionais firmados com paises membros do MERCOSUL, 64% dos Tratados para 0s
quais foi indicado como Relator envolviam Argentina, Paraguai e Uruguai, individualmente,
ou discerniam sobre o processo de integracdo do bloco econémico. Tal concentracdo tematica
ndo é identificada nas matérias de autoria do parlamentar; porém, o interesse na relacdo
Brasil-Argentina apresenta-se em dois Requerimentos, o primeiro trata de emenda que dispde
sobre a criacdo do Dia de Celebracdo da Amizade Brasil-Argentina®®; e o segundo requer
Voto de Louvor e Congratulagbes pela posse da nova Presidenta da Argentina, Senhora

Cristina Fernandez Kirchner®®.

O interesse do Senador nas relagdes do Brasil com os paises do MERCOSUL,
possivelmente, decorre de preocupacdes com o desenvolvimento do estado da federacdo que
representa, 0 Rio Grande do Sul. Segundo o modelo distributivista, os legisladores
responderiam a interesses localizados, identificaveis as caracteristicas econdmico-sociais do
distrito®®. Essa premissa, conjuntamente com a consideracdo dos impactos da integragcdo com
Argentina, Paraguai e Uruguai sobre o sul do Brasil, permite o entendimento de que as

motivacdes do Senador Pedro Simon tém, dentre outros, cunho distributivista.

A afirmacédo pode ser melhor sustentada pela anélise da tramitacdo do PDL No 602, de
2004, que aprova o texto sobre a Convengdo-Quadro sobre o Controle do Uso do Tabaco. O

% 0O impacto distributivista dos Acordos Internacionais é determinante para a analise de Milner, pois se
considera que as preferéncias dos grupos comprometidos pela negociacdo de um mecanismo cooperativo
moldam o mesmo, definindo os termos da cooperacdo internacional. VVer: Milner (1997), Interests, Institutions
and Information. Domestic Politics e International Relations.

204 \/er: Emenda da Camara dos Deputados ao Projeto de Lei do Senado No 55, de 2005.

205 \/er: Requerimento No 1.428, de 2007.

206 \/er: Limongi (1994), O Novo Institucionalismo e os Estudos Legislativos. A Literatura Norte-americana
Recente.
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Senador foi bastante influente nesse processo, apresentando Requerimento, que solicitou a
realizacdo de Audiéncia Publica na Universidade de Santa Cruz do Sul, em Santa Cruz do
Sul®® — cidade gaticha que tem como principal estimulo econdmico as plantagées de fumo®®.

O objetivo da Audiéncia foi o de ouvir, conforme descrito em Ata**

, em uma das principais
regides produtoras de tabaco do pais, 0s representantes da cadeia produtiva do fumo, assim
como o0 Ministro da Saude, José Gomes Tempordo, e representantes de entidades médicas
sobre as possiveis consequéncias da aprovacdo do referido PDL. Essa foi a segunda
Audiéncia sobre a matéria, a primeira ocorreu no dia 15 de setembro de 2004 e teve como
objetivo a oitiva das autoridades e profissionais da salde e dos representantes da cadeia
produtiva do fumo®®. Em 2005, o PDL foi remetido & Comissdo de Agricultura e Reforma
Agréria, pela aprovacdo do Requerimento No 139, de 2005, de autoria do Senador Sérgio
Guerra (PSDB/PE). Apds longa tramitacdo, o PDL foi arquivado em 31 de janeiro de 2006.

Trata-se do Unico caso no periodo estudado.

H& um interesse no impacto distributivista do referido Acordo firmado pelo Executivo.
O arquivamento do PDL No 602, de 2004, que aprova o texto sobre a Convenc¢do-Quadro
sobre o Controle do Uso do Tabaco, deve ter sido decorréncia, pelo menos em parte, das
preferéncias dos grupos comprometidos pela negociagdo, as quais foram consideradas,
durante o processo de tramitacdo, devido a acdo do Senador Pedro Simon e de outros colegas
Senadores. O impacto distributivista dos Tratados €, conforme visto, determinante para a
analise de Milner, pois as conseqléncias distributivas da ado¢do de um mecanismo
internacional sdo compreendidas como definidoras da posicdo dos grupos concernidos?'.
Esses, de acordo com a autora, atuariam de duas formas: primeiro, pelo exercicio de presséo,
que inclui financiamentos de campanha e mobilizacédo do eleitorado; e segundo, pela provisao
de informacéo para a atuacdo dos legisladores. Essa dinamica determinaria a exequibilidade
da cooperacdo internacional, que, no caso estudado, acabou inviabilizada pelo arquivamento

da matéria.

27 \/er: Requerimento No 34, de 2004.

2% Unica Audiéncia Publica realizada fora de Brasilia durante o periodo estudado.

29 \fer: Ata da décima nona reunifo extraordinaria da CRE, da segunda sessdo legislativa ordinaria da
gliinquagésima segunda legislatura, realizada no dia 6 de dezembro de 2004, disponivel em:
http://legis.senado.gov.br/sil-pdf/Comissoes/Permanentes/CRE/Atas/20041206EX019.pdf .

219 Resultado da aprovagao dos Requerimentos No 26 e 27, de 2004.

21 \/er: Milner (1997), Interests, Institutions and Information. Domestic Politics e International Relations.
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A descricdo das trajetorias individuais desses quatro Senadores demonstra que ha
interesses e motivacgdes especificos no que diz respeito a determinagdo da politica externa
brasileira. Esses sdo verificaveis na atuacdo legislativa e encontram amparo tanto nas
vertentes teoricas distributivista, informacional e partidaria, quanto nas teorias de relacdes

internacionais que prevéem a participacdo do Poder Legislativo.

Por um lado, a andlise dos casos indica que hd uma realidade de delegacdo, no Senado
Federal, para a CRE, verificavel em determinadas circunstancias. A tramitacdo do PDL No
430, de 2008, que prevé a entrada da Venezuela no MERCOSUL, é um exemplo, pois ilustra
uma situa¢do em que um partido politico, 0 PSDB, encarou a Comissdo como um agente por

meio do qual poderia tornar consideraveis suas preferéncias.

Por outro lado, os casos permitem defender que os membros da CRE assumiram uma
postura de fiscalizacdo frente ao desempenho do Executivo em politica exterior. Poder-se-ia
afirmar, dessa forma, que houve delegacéo do Legislativo para o Executivo, o que, conforme

sustentado por Alexandre, pressupde o exercicio de controle??.

A fiscalizacdo do Executivo, entretanto, ndo constitui uma dindmica absoluta nos
trabalhos da CRE. Os Senadores, por meio das autorias, colocam em vigor uma diplomacia do
Parlamento, que tem impacto internacional, pois demonstra determinados valores e
preferéncias para as NacgBes com as quais o Brasil mantém relacdes. Essa imagem
internacional do Legislativo brasileiro influencia o decorrer das negociac¢fes nas quais o Pais

estd envolvido, assim como auxilia na conformacédo da imagem internacional da Nacao.

O estudo confirma a hip6tese da participacdo dos parlamentares brasileiros nas
relagBes internacionais do Pais. Esses se mostraram ndo somente interessados, mas também
providos de capacidade técnica tanto para debater e questionar as politicas colocadas em vigor
pelo Executivo, quanto para utilizar os mecanismos politico-institucionais de que dispéem, o

que torna publicas suas posi¢des e faz consideradas suas preferéncias.

212 \/er: Alexandre (2006), O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005).
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CONCLUSAO

A presente pesquisa incidiu sobre o comportamento parlamentar, no ambito da
Comissao de RelacGes Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal (CRE). Levantou-se a
hipotese de que os Senadores que integraram essa instancia, no periodo que se estende de
1998 a 2010, adotaram uma postura participativa, a qual pressupunha a utilizacdo dos
mecanismos politico-institucionais existentes, bem como o interesse nas tematicas de politica
externa. Essa postura, que tem como objetivo influenciar o desenrolar das relacGes
internacionais do Pais e controlar o trabalho do Executivo, foi verificada na avaliagdo das 481
reunides ocorridas no periodo estudado. N& somente houve participacdo legislativa na

formulacéo da politica externa brasileira, como também houve especializacdo parlamentar.

Conforme visto, 97% dos encontros da CRE serviram para o debate de questdes
relacionadas a politica exterior. Nas reunides, foram apresentados e/ou discutidos 483
Requerimentos; 641 Projetos de Decreto Legislativo (PDL); 25 Projetos de Lei da Camara
(PLC); 33 Projetos de Lei do Senado (PLS); e 22 Projetos de Resolucdo do Senado. Além
disso, esteve prevista, em 230 reunides, a Sabatina de indicados do Poder Executivo para o
cargo de Embaixador de Missdo Permanente e, em 97 encontros, houve a realizagdo de
Audiéncias Publicas, as quais serviram para 0 préstimo de esclarecimentos ou para a

ocorréncia de seminarios sobre temas correntes de interesse dos Senadores®*,

A agenda do Executivo ocupou um substantivo espaco de tempo na Comisséao, pois,
foram avaliados, ao longo de todo o periodo estudado, 641 PDL — que demandavam a
aprovacao legislativa de Atos Internacionais firmados pelo Governo, e, em 48% das reunides,
esteve prevista a Sabatina de indicados para o cargo de Embaixador de Missdo Permanente.
Essa concentracdo em torno das demandas do Executivo, no entanto, ndo impediu a
efetivacdo de iniciativas por parte dos parlamentares, as quais comprovam a existéncia de
uma postura interessada e fiscalizadora.

O exercicio de controle pode ser atestado pela tramitacdo dos PDL, mas também pela

214

realizacdo de Audiéncias Publicas ou pelo envio de pedidos de Informacéo Nos

23 Na pesquisa, chamou a atencdo a atualidade dos temas discutidos nas Audiéncias Plblicas. Reportagens
publicadas pela imprensa nacional e internacional foram alvo da imediata atencdo dos Senadores, assim como
acontecimentos, na esfera internacional, com impactos sobre o Brasil.

2% Segundo Lemos, a solicitacdo para a realizacdo de Audiéncias Publicas permite, assim como outros
instrumentos a disposicdo dos Senadores nas comissdes, a vocalizagdo de preferéncias por minorias e a
postergacdo da analise das propostas. Além disso, fornece tempo para que 0s grupos interessados exercam
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Requerimentos, instrumento de iniciativa exclusiva dos Senadores, tem-se a solicitacdo de
203 Audiéncias Publicas e/ou Esclarecimentos e de 30 pedidos de Informagdes. O Ministro de
Estado das RelacGes Exteriores, por exemplo, participou de 17 Audiéncias, sendo que seu
comparecimento perante a CRE foi solicitado em 38 Requerimentos. Tanto nas Audiéncias
realizadas, quanto nos Requerimentos, de modo geral, a presenca de temas relativos a politica
externa discutidos pela sociedade é dominante, assim como o interesse em debater a

pertinéncia da aprovagdo dos Acordos em tramitacao.

A iniciativa parlamentar também pode ser atestada pela apresentacdo de
Requerimentos de VVoto, Mocdo, Apelo, Apoio, e Manifesta¢cdo. Foram apresentados um total
de 150 Requerimentos nesse sentido, os quais revelaram um interesse crescente dos
Senadores em efetivar o que se poderia denominar de uma diplomacia parlamentar. Por meio
desses mecanismos, o Senado Federal tornou publicos posicionamentos e valores presentes na
sociedade, os quais tém o potencial de influenciar na forma como a politica externa brasileira
aparece delineada, pois os paises com 0s quais 0 Brasil se relaciona levam em consideracdo

tais posicionamentos quando de processos de negociacdo®™®

. Ademais, as propostas de PLS e
PRS demonstram que ha uma postura propositiva, a despeito do dominio do Executivo no

presidencialismo brasileiro.

As conclusbes fazem coro aos estudos recentes sobre a participacdo do Poder
Legislativo no processo de formulacdo da politica externa brasileira. Conforme descrito no
primeiro capitulo do presente trabalho, desde o inicio da ultima década, tem-se o
desenvolvimento de questionamentos da afirmacdo de que a postura dos legisladores
brasileiros perante as teméticas de politica internacional é apatica ou desinteressada®'®. As
justificativas para a suposta apatia do Parlamento Nacional, as quais sustentam haver i) falta
de conhecimento técnico; ii) autonomia do Ministério das RelacBes Exteriores (MRE); iii)

limitadas competéncias legais para a acdo legislativa; iv) baixa repercussdo dos temas de

pressdo. Ver: Lemos (2006), El Sistema de Comisiones en El Senado Brasilefio: Jerarquia y Concentracion de
Poderes en la Década de 1990.

215 Segundo Lima e Santos, a co-responsabilidade entre Poderes facilita o trabalho do negociador no nivel
internacional, pois atribui forca & barganha doméstica. Ver: Lima & Santos (2001), O Congresso e a Politica de
Comércio Exterior.

218 \/er: Alexandre (2006), O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005); Cesar & Maia (2004), A
diplomacia congressual. Andlise comparativa do papel dos Legislativos brasileiro e norte-americano na
formulagdo da politica exterior; Diniz (2011), O Senado Federal e a Deliberagdo de Atos Internacionais no
Presidencialismo Brasileiro; Diniz & Ribeiro (2009), O papel do Congresso brasileiro em politica externa: uma
contribuigdo empirica para o debate; Fares (2005), Democratizacéo da Politica Externa Brasileira: o Papel do
Legislativo; Ferrari (2010), O Congresso Nacional e a apreciacdo de tratados internacionais no contexto do
Presidencialismo de Coalizao; e Oliveira (2011), Partidos Politicos, Legislativo e Politica Externa no Brasil: de
1995 & 2009.
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politica exterior; e v) excessiva concentragdo do processo decisorio nas maos do Executivo e

das liderancas partidarias, ndo se verificaram plenamente no caso da CRE.

Tem-se, no periodo estudado, 129 Senadores atuantes na CRE?!". Desses, um total de
34 Senadores integraram a Comissdo em 4 ou mais sessoes legislativas. A despeito do fato de
alguns contarem com especializacdo prévia, o que pode ser verificado pela anélise individual
da carreira de cada parlamentar, pode-se afirmar que a permanéncia na Comissao permitiu o
desenvolvimento de conhecimento especializado. Isso, somado ao fato de que houve uma
substantiva e crescente apresentacdo de Requerimentos, demonstra ndo somente que houve
um crescente interesse nas tematicas internacionais, mas também que houve o
desenvolvimento de capacidade técnica no ambito do Senado. Pode-se afirmar, que a
especializacdo dos parlamentares, que integraram a CRE, permitiu a reducdo das incertezas
inerentes ao processo politico, proporcionando ganhos informacionais para o plenario e
aumentando a capacidade de o Legislativo influenciar a politica externa colocada em vigor

pelo Executivo®®.

Os Senadores gque foram atuantes na Comissdo, durante o periodo estudado, exerceram
influéncia nas ocasifes em que julgaram necessario. Sua atuacao consubstancia a tese de que
fatores domésticos tém impacto na cooperaco internacional®'®, pois essa seria o resultado de
um jogo de dois niveis, no qual, no primeiro nivel, ocorre a negociacdo internacional e, no
segundo, a busca pela consolidacdo de uma base de apoio que possa garantir a ratificacdo do

mecanismo negociado®%.

No Brasil, pode-se afirmar que as preferéncias dos atores
domeésticos foram consideradas nos momentos em que 0s parlamentares foram acionados por
grupos de interesse, bem como nas ocasides em que legisladores buscaram discutir e, dessa

forma, democratizar as decis6es em politica externa.

As tramitacOes do Projeto de Decreto Legislativo (PDL) que prevé a entrada da
Venezuela no MERCOSUL?! e do PDL que aprova o texto sobre a Convengao-Quadro sobre

o Controle do Uso do Tabaco?®? demonstram que os Senadores exerceram controle sobre o

217 Compreende-se por atuantes aqueles Senadores que foram designados Relatores ou que apresentaram
Requerimentos e/ou Projetos.

218 A afirmagéo tem como base pressuposto oferecido pela teoria informacional. Ver: Medeiros, Santos & Santos
(2008), Padrdes de Atuacdo das Comissdes no Congresso Nacional (1988-2006); e Pereira & Mueller (2000),
Uma Teoria da Preponderancia do Executivo. O sistema de comissdes no Legislativo brasileiro.

219 \/er: Milner (1997), Interests, Institutions and Information. Domestic Politics e International Relations.

220 \/er: Putnam (1993), Diplomacy and Domestic Politics. The logic of Two-Level Games.

221 \/er: Projeto de Decreto Legislativo No 430, de 2008.

222 \/er: Projeto de Decreto Legislativo No 602, de 2004.
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trabalho do Executivo na forma “alarme de incéndio”?%, Segundo McCubbins e Schwartz,
tratar-se-ia de um tipo de controle mais descentralizado, que permite intervencdes menos
ativas e diretas. Esse seria mais eficaz e assertivo, pois depende do acionamento dos
congressistas por suas bases, o que, de acordo com Milner, pode acontecer no decorrer da
negociacdo de um mecanismo internacional ou no momento de sua ratificacdo?**. Tal tipo de
fiscalizacdo do Legislativo, no que concerne as relacdes internacionais do Brasil, j& fora
sustentado por Alexandre em pesquisa realizada em 2006°%°. Nessa, a autora defendeu que
haveria delegacdo do Legislativo para o Executivo em politica externa, sendo que o primeiro

controla o segundo quando acionado por grupos de interesse.

A tese de que ha delegacdo é verificavel pela andlise das reunides; entretanto, a
atuacdo dos legisladores ndo se restringiu a fiscalizacdo do Executivo. Houve uma postura
propositiva por parte de alguns parlamentares, a qual demonstrou existir uma determinada
autonomia do Legislativo na conformacdo das relagdes internacionais do Pais. Essa verifica-
se pela substantiva utilizacdo dos mecanismos que permitiram a CRE influenciar o desenrolar
da politica externa nacional. Os 483 Requerimentos apresentados, embora tenham servido, em

grande parte, para a fiscalizacdo dos trabalhos do Executivo®?®

, também serviram para a
introducdo de debates?®’, bem como para a institucionalizacdo de posicionamentos oficiais
tanto da CRE, quanto do préprio Senado?®. Esses tém impacto interna e externamente, pois

acabam considerados nos processos de negociacéo nos quais o Brasil esta inserido®®°.

Os Requerimentos também serviram para a solicitacdo de Urgéncia, o que, segundo
Diniz e Ribeiro®°, poderia indicar a colaboragio do Legislativo, “que age como mecanismo
facilitador na aprovacao do ato internacional negociado pelo Executivo” (DINIZ & RIBEIRO,

2009: 25). De acordo com os autores a recorréncia a esse mecanismo, que incidiu em 30% dos

223 \/er: Ver: McCubbins & Schwartz (1984), Congressional Oversight Overlooked: Police Patrols versus Fire
Alarms.

224 \fer: Milner (1997), Interests, Institutions and Information. Domestic Politics and International Relations.

225 \/er: Alexandre (2006), O Congresso Brasileiro e a Politica Externa (1985-2005).

226 Segundo Lemos, a solicitacio para a realizacdo de Audiéncias Publicas permite, assim como outros
instrumentos a disposicdo dos Senadores nas comissdes, a vocalizacdo de preferéncias por minorias e a
postergacdo da analise das propostas. Além disso, fornece tempo para que 0s grupos interessados exercam
pressdo. Ver: Lemos (2006), El Sistema de Comisiones en El Senado Brasilefio: Jerarquia y Concentracion de
Poderes en la Década de 1990.

227 principalmente por meio das Audiéncias Publicas.

228 Trata-se dos Requerimentos de Voto, Mogao, Apelo, Apoio ou Manifestagéo.

2 Segundo Lima e Santos, a co-responsabilidade entre Poderes facilita o trabalho do negociador no nivel
internacional, pois atribui forca a barganha doméstica. Ver: Lima & Santos (2001), O Congresso € a Politica de
Comércio Exterior.

20 \er: Diniz & Ribeiro (2009), O papel do Congresso brasileiro em politica externa: uma contribuicéo
empirica para o debate.
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PDL deliberados na Camara dos Deputados®*!, poderia decorrer i) da falta de interesse na
matéria por parte dos legisladores, que a deixariam tramitando indefinidamente; ii) da
intencdo de ndo deliberar, como um recurso estratégico alternativo a rejeicdo; e iii) da
expectativa do Executivo de um determinado comportamento do Legislativo. Acontece que a
tramitacdo urgente ndo € muito utilizada na CRE, assim como, também, verificado na
Comissdo de Relaces Exteriores e Defesa Nacional da Camara dos Deputados (CREDN)?,
Tal constatacdo, no entanto, ndo parece sustentar a tese contraria, ou seja, de que ndo ha

colaboracéo.

Diniz e Ribeiro apontam como uma possivel justificativa para a baixa utilizacdo da
Urgéncia a composi¢cdo da CREDN, que apareceria constituida por uma maioria governista
disciplinada, a qual dispensaria a mobilizacdo do Presidente da RepuUblica e dos lideres
partidarios que compbGem a base governista. Conforme visto no segundo capitulo, a
composigdo das comissdes, no Senado Federal, deve assegurar a participagdo proporcional
das representacGes partidarias ou dos blocos parlamentares com atuacdo nessa casa

233 1ss0, & despeito da alta rotatividade, que, inclusive, auxilia a conformacéo dos

legislativa
interesses do Executivo, pois as liderancas partidarias estdo aptas a substituir a qualquer
momento os integrantes das comissdes®**, sugere que a composicdo da CRE pode ter
influéncia na preferéncia dos Senadores membros pelo processo de tramitacdo ordinaria.
Tanto no segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, quanto nos dois mandatos de Luiz

Inécio Lula da Silva, 0 Governo contou com maioria nas duas Casas Legislativas.

A aprovacdo, na CRE, de quase a totalidade dos Acordos firmados pelo Executivo,
sem prolongadas discussdes ou apresentacdo de votos em separado, corrobora a hipétese da
delegacdo, bem como do controle na forma alarme de incéndio®®; entretanto, essa verificacdo
também ndo nega a tese de que ha uma postura abdicatdria dos legisladores brasileiros perante
as tematicas de politica internacional. Segundo pesquisa realizada por Oliveira®®, a abdicacio
denotaria, no fundo, “o fato de que o Executivo detém maioria parlamentar” (OLIVEIRA,

2011:40). Para o autor, a orientacdo partidaria seria um elemento chave para explicar a

231 periodo entre 06/10/1988 e 31/12/2006. Ver: Diniz & Ribeiro (2009), O papel do Congresso brasileiro em
politica externa: uma contribuicdo empirica para o debate.

2 \fer: Diniz & Ribeiro (2009), O papel do Congresso brasileiro em politica externa: uma contribuicio
empirica para o debate.

233 \er: Regimento Interno do Senado Federal — VVolume I, Art. 78.

24 \fer: Pereira & Mueller (2000), em Uma Teoria da Preponderancia do Poder Executivo. O sistema de
comissdes no Legislativo brasileiro.

25 \er: McCubbins & Schwartz (1984), Congressional Oversight Overlooked: Police Patrols versus Fire
Alarms.

236 \/er: Oliveira (2011), Partidos Politicos, Legislativo e Politica Externa no Brasil: de 1995 & 2009.
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atividade legislativa em politica exterior. Uma de suas hipoteses é a de que o comportamento
dos parlamentares sobre as tematicas internacionais segue os mesmos moldes de quando se
trata de temas de politica doméstica, ou seja, a conformacéo dos interesses do Executivo é

conseqiiéncia do fato desse governar com maioria no Congresso.

A anélise dos trabalhos no &mbito da CRE fornece indicios de que a orientagdo
partidaria tem influéncia sobre o comportamento dos legisladores nessa instancia. Primeiro,
tem-se que a composicdo da Comissdo é proporcional. Diante do fato de que o Governo
contou com maioria no Congresso nos trés mandatos estudados, pressupde-se que a forma
pela qual se define os membros das comissdes representou um facilitador para a conformacéo
dos interesses do Executivo em politica externa. Ademais, ressalta-se que a Presidéncia da
Comissao decorre de processo eleitoral interno, o que, com a exce¢do da eleicdo de Eduardo
Azeredo (PSDB/MG), resultou na escolha de membros das bases aliadas®’. Segundo, a
analise da tramitagdo do PDL que prevé a entrada da Venezuela no MERCOSUL?*®
demonstra, por sua vez, que a tese de que os legisladores oposicionistas comportam-se como
tal encontra amparo nesta pesquisa>’. A oposicdo aproveitou-se do poder de agenda
conquistado com a elei¢do de Eduardo Azeredo (PSDB/MG) para a Presidéncia da Comissao
para dificultar a aprovacédo do referido PDL, embora ndo estivesse apta a rejeita-lo, ja que ndo

contava com maioria, também, nessa instancia.

Segundo Diniz, a presenca de maioria parlamentar e o poder de agenda do Executivo
sdo fatores que explicam o sucesso do Governo no que concerne as questes externas, néo
diferenciando essas das internas®®. A autora julga, no entanto, incorreto afirmar que as
iniciativas legislativas no Senado Federal, tais como a designacdo de Relatores, a solicitagdo
de Vista, o Registro de Voto Contrario, dentre outras, limitam-se a disputa entre situacédo e
oposi¢do. Segundo ela, “fatores politicos e organizacionais do processo legislativo sdo
decisivos para o desempenho dos senadores na deliberagdo dos atos internacionais” (DINIZ,
2011: 30). De fato, percebe-se que os mecanismos legais a disposicdo dos Senadores, que
conformam uma dinamica institucional especifica, tém impacto na tramitacdo, no ambito da
CRE, dos Acordos Internacionais enviados pelo Executivo, assim como, também, tém

impacto na capacidade dos Senadores de influenciar a politica externa colocada em vigor pelo

27 E o Presidente da Comissdo quem indica os Relatores, logo, pressupde-se que ele indicara Senadores cujos
interesses correspondam aos do Partido ou bloco partidario que representa.

238 \/er: Projeto de Decreto Legislativo No 430, de 2008.

%9 \er: Oliveira (2011), Partidos Politicos, Legislativo e Politica Externa no Brasil: de 1995 & 2009.

240 \/er: Diniz (2011), O Senado Federal e a Deliberac&o de Atos Internacionais no Presidencialismo Brasileiro.
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Governo. As ferramentas a disposicdo dos legisladores circunscrevem seu poder de atuacéo,

assim como a politica partidaria também o faz.

Outro fator com impacto sobre a acdo dos membros da CRE é o federalismo. As
tramitacdes do PDL que prevé a entrada da Venezuela no MERCOSUL?** e do PDL que

242 demonstram

aprova o texto sobre a Convengao-Quadro sobre o Controle do Uso do Tabaco
que as consequiéncias distributivas dessas politicas foram ndo somente consideradas no
calculo de determinados parlamentares, mas também determinantes para, respectivamente, a
aprovacao e o arquivamento dos PDL. Além disso, a trajetdria politica de alguns legisladores,
como, por exemplo, do Senador Pedro Simon (PMDB/RS), sugere que interesses regionais
sdo0 uma motivacgdo para a atuagdo parlamentar. Ter-se-ia, dessa forma, que as consequéncias
distributivas de determinados Acordos internacionais também tiveram influéncia sobre o

comportamento dos legisladores no ambito da CRE.

De acordo com o trabalho de Oliveira®”®, o federalismo teria um peso marginal na
determinacdo do comportamento legislativo, enquanto que a orientacdo partidaria teria
elevado peso na definicdo do mesmo. A presente pesquisa ndo permite afirmar que um dado
fator teve maior ou menor impacto sobre o desempenho dos legisladores na CRE. Percebe-se
que pressupostos estabelecidos pelas vertentes distributiva, informacional e partidaria se
aplicam na avaliacdo dos trabalhos no dmbito da Comissdo; porém, ndo se logra apontar um

fator determinante, pois diversas questfes influiram na atuacdo dos legisladores nessa esfera.

Importa destacar que a postura dos parlamentares brasileiros, que integraram a
Comisséo no periodo estudado, ndo foi desinteressada. Houve uma participacéo ativa de, pelo
menos, 129 legisladores, os quais fizeram uso dos mecanismos politico-institucionais
existentes para ter consideradas suas preferéncias e, assim, influenciar a formulacdo da
politica externa brasileira. Os Senadores tanto tornaram publico valores e interesses presentes
na sociedade brasileira, colocando em vigor uma espécie de diplomacia parlamentar, quanto
fiscalizaram o trabalho do Executivo. Tais atitudes demonstram um efetivo interesse nas
questdes internacionais, bem como uma postura participativa por parte do Poder Legislativo

brasileiro.

Caso se pretendesse verificar, no ambito da CRE, qual fator é mais determinante para

a atuacdo legislativa em politica externa, poder-se-ia promover uma analise comparada, que

21 \/er: Projeto de Decreto Legislativo No 430, de 2008.
242 \/er: Projeto de Decreto Legislativo No 602, de 2004.
3 \fer: Oliveira (2011), Partidos Politicos, Legislativo e Politica Externa no Brasil: de 1995 a 2009.
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utilizasse o arcabouco teorico desenvolvido para o estudo do Congresso norte-americano e
que confrontasse as vertentes distributiva, informacional e partidaria. Os trabalhos
desenvolvidos, no Brasil, sobre o sistema de comissdes, embora em pequeno numero,

sugerem esse caminho®*

. Além disso, tais estudos abrangem o sistema de comissdes na sua
totalidade, buscando verificar a relevancia dessas no Congresso brasileiro, bem como a
existéncia de padrGes de comportamento. Uma anélise comparada sobre o desenrolar das
atividades nas comissdes seria particularmente interessante para verificar se 0 comportamento
do legislador em politica externa segue, conforme sustentado por Oliveira e Diniz, 0s mesmos
moldes de quando se trata de politica doméstica. A pesquisa lograria apontar, também, a

importancia dada pelos legisladores brasileiros a tematica internacional.

A Comissdo de Relagdes Exteriores do Senado dos EUA** foi, por exemplo, até o
final da Guerra Fria, a mais prestigiada internamente. Segundo Fowler e Law, o declinio do
prestigio dessa comissao, bem como da Comiss&o sobre Servigos Armados®*, ocorreu devido
a mudancas no ambiente politico e & polarizacdo dos partidos®’. Segundo os autores,
mudangas orcamentarias e eventos internacionais combinados com o incremento da
polarizacdo no Senado e nas comissdes promoveram mudancas institucionais que, dentre
outros, resultaram no declinio interno e externo da Comissao de Rela¢Ges Exteriores. No que
concerne exclusivamente a politica partidaria, os autores sustentam que o “dilema resultante
para 0 Congresso contemporaneamente é que uma vez que os partidos se tornam mais fortes,
0s membros das comissdes contam com poucos incentivos — além de viabilizar favores de
clientelas eleitorais e lobistas, para fazer os custosos investimentos em especializacao”
(FOWLER & LAW, 2006: 3). O resultado disso seria um Executivo ainda mais independente

na definicdo das relagcfes internacionais do Pais.

Em anélise que se deteve sobre a aprovacao dos Tratados, cujo teor foi o controle das

armas de destruicdo em massa, DelLaet e Scott afirmam que o pertencimento a um

24 \fer: Lemos (2006), El Sistema de Comisiones en El Senado Brasilefio: Jerarquia y Concentracién de
Poderes en la Década de 1990; Muller (2005), Comiss@es e Partidos Politicos na Cadmara dos Deputados: Um
Estudo sobre os Padrdes Partidarios de Recrutamento para as Comissfes Permanentes; Medeiros, Santos &
Santos (2008), Padrbes de Atuagdo das Comissdes do Congresso Nacional; Pereira & Mueller (2000), Uma
Teoria da Preponderancia do Executivo. O sistema de comissfes no Legislativo brasileiro; e Santos (2002),
Partidos e Comiss6es no Presidencialismo de Coaliz&o.

25 Em inglés: Senate Foreign Relations Committee, disponivel em: http://foreign.senate.gov/.

246 Em inglés: Senate Armed Services Committee, disponivel em: http://armed-services.senate.gov/.

27 \fer: Fowler & Law (2006), Parties, Executives and Committee Prestige: The Eclipse of the Senate in
National Security, 1947-2004.
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determinado partido se tornou um poderoso preditor dos votos no Senado norte-americano®*.
Ja Auerswald e Maltzman defendem que alguns Senadores acabam privilegiados quando da
proposicdo de emendas sobre acordos firmados pelo Executivo®®. Tal poder individual advém
de caracteristicas institucionais, como a necessidade da aprovacdo dos Atos internacionais por
dois tergcos do Senado, a qual fortaleceria individualmente os parlamentares com interesses
especificos. Paralelamente, tem-se que as regras do Senado também tornam mais poderosos
0s Senadores que integram a Comissao de Relacdes Exteriores. Nesta, o Presidente conta com
uma destacada posicao para determinar quando e de que forma o Senado formulara propostas,
bem como aprovara um Tratado. E devido a isso que a expectativa dos autores é de que a
probabilidade de emendas aumente quando o Presidente da Comissdo discorda do Presidente

do Executivo Nacional.

Finalmente, tem-se que Collie e Roberts pesquisaram o interesse dos Senadores norte-
americanos em integrar determinada comissdo e verificaram que, nas ocasifes em que € dada

a opcdo de escolha®®

, a estratégia do parlamentar envolve a consideracdo tanto do prestigio
relativo das diferentes comissfes, quanto dos riscos que correm seus interesses politicos caso
o préximo da fila assuma sua posicdo na comissdo preterida®'. Os autores fornecem um
ranking de dominancia nas transferéncias entre as comissoes, nesse a Comisséo de Relagdes
Exteriores aparece entre as mais dominantes®2. Endersby e McCurdy apresentam visdo
semelhante ao buscar levantar padrdes para o designio dos Senadores. Os autores afirmam ser

determinante a variavel prestigio®>.

Lemos verifica uma hierarquia no sistema de comissdes do Senado brasileiro®™*.
Neste, ha “uma preponderancia da Comissao de Constitui¢do, Justi¢a e Cidadania (CCJ) e da
de Assuntos Economicos (CAE)” (LEMOS, 2006: 178). O papel de destaque dessas

instancias derivaria da centralidade do debate econdmico na década de 90 e da opinido dos

248 \fer: DeLaet & Scott (2005), Treaty-Making and Partisan Politics: Arms Control and the U.S. Senate, 1960-
2001.

% \er: Auerswald & Matltzman (2003), Policymaking through Advice and Consent: Treaty Consideration by
the United States Senate.

%0 Os parlamentares sdo distribuidos nas comissées a partir de uma lista partidaria que é votada em plenario.
Para formulacdo dessa, a norma da antiguidade é levada em consideracdo, pois serd 0 membro mais antigo do
partido majoritario o Presidente de cada comissdo. Ver: Limongi (1994), O Novo Institucionalismo e os Estudos
Legislativos. A Literatura Norte-americana Recente.

L y/er: Collie & Roberts (1992), Trading Places: Choice and Committee Chairs in the U.S. Senate, 1950-1986.
2 No periodo que se estende de 1947 & 1971, a Comissdo de RelacBes Exteriores foi a mais dominante, ja no
periodo de 1977 a 1988, essa ocupou a terceira posicdo, sendo que a de Agricultura foi a mais dominante. Ver:
Collie & Roberts (1992), Trading Places: Choice and Committee Chairs in the U.S. Senate, 1950-1986.

253 \er: Endersby & McCurdy (1996), Committee Assignments in the U.S. Senate.

%4 \fer: Lemos (2006), El Sistema de Comisiones en El Senado Brasilefio: Jerarquia y Concentracién de
Poderes en la Década de 1990.
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atores politicos, que véem a CCJ como um ambiente central nos conflitos legislativos.
Segundo a autora, isso demonstraria que, em um sistema desenhado para ser descentralizado,
as decisdes acabam centralizadas nas préprias comissdes. A centralizacdo, no entanto, nao
permitiu que juizos independentes fossem desenvolvidos nessas instancias, pois houve um
forte controle da agenda promovido pelos grandes partidos governistas. A preponderancia do
Executivo brasileiro circunscreveu, portanto, os trabalhos, também, nessas instancias

legislativas.

A pesquisa de Lemos constatou que, de modo comparado, a CRE teve uma
participagdo expressiva na década de 90. Essa seria resultado do numero de Pareceres
apresentados, da aprovacgdo dos Atos internacionais enviados pelo Executivo e da Sabatina de
Embaixadores indicados para o cargo de Chefe de Missdo Permanente. Sobre este ultimo,
destaca-se que, embora a postura do legislador tenha sido basicamente ratificadora, 0s
Senadores possuem uma ferramenta importante de controle do Executivo, que pode ser
acionada a qualquer tempo, exigindo do Governo maior transparéncia. O trabalho foi o Unico
encontrado que traz esse tipo de avaliacdo, ou seja, verifica a atividade legislativa nas
comissdes, confrontando a instancia dedicada para a avaliacdo de politica externa com

aquelas voltadas para a discussao de outras politicas publicas.

As conclusdes da autora poderiam ser utilizadas para conformar os entendimentos de
gue ha interesse legislativo nas tematicas internacionais e de que o comportamento dos
parlamentares brasileiros em politica externa seguiria 0s mesmos moldes de quando se trata
de temas domésticos. Uma afirmativa nesse sentido, no entanto, poderia ser melhor
consubstanciada com outros estudos, que lograssem dar seqiiéncia ao intento de levantar
padrdes de comportamento do legislador nacional em politica exterior. Compreender o
parlamentar brasileiro simplesmente como um ator desinteressado, que assume uma postura
abdicatoria, seria desconsiderar que ha fatores politicos e institucionais que circunscrevem e
motivam a sua atuacdo. Seria, também, desconsiderar as iniciativas legislativas que objetivam
influenciar a politica externa nacional, as quais incluem, conforme visto, a apresentacdo de

Requerimentos, PLS e PRS, dentre outros.
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