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INTRODUCAO

A Constitui¢io brasileira de 1988 confere ao poder exe-
cutivo competéncia predominante, mas nio exclusiva,
sobre estabelecimento e manutencdo de relagées com
outros paises. A estrutura de freios e contrapesos definida
pela Constituicdo estabeleceu mecanismos de controle e
influéncia de um poder sobre o outro, sendo o papel do
legislativo na politica externa um importante objeto de
estudo. Assim, o presente artigo busca apontar os prin-
cipais mecanismos de influéncia do Congresso Nacional
sobre esse processo e determinar se hd um efetivo poder
desse sobre as politicas formuladas pelos presidentes e
seus ministros de RelagOes Exteriores.

As relaces entre os poderes executivo e legislativo no pre-
sidencialismo brasileiro jd foram tema de inumeros trabalhos
e debates, dadas suas complexas dinidmicas para os mais
diferentes temas. As controvérsias sobre essa interacdo se
focaram inicialmente nos desafios que ela apresentava a
governabilidade, sendo tais desafios posteriormente desmis-
tificados e explicados a luz da mistura de competéncias entre
os trés poderes no sistema politico brasileiro. H4 uma grande
quantidade de autores que percebem uma preponderincia
do executivo sobre os processos legislativos e estudam os
mecanismos de que os presidentes dispdem para influenciar
tais processos. O processo inverso, que acaba por receber
menor atenco, serd tratado neste trabalho.

Para atingir os objetivos apontados acima, que se resumem
a responder a duas perguntas, o trabalho € dividido em
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RESUMO

E studos sobre a influéncia do Con-
gresso Nacional na politica
externa brasileira sdo pouco frequen-
tes, algo que deve ser revisto a luz dos
debates sobre as relagdes executivo-
-legislativo. O presente artigo se vol-
tard para estudar tal interacio,
especialmente para o padrdo de com-
portamento do Congresso Nacional
na aprovacio de tratados, principal
instrumento de influéncia legislativa
sobre a politica externa brasileira.
Com o intuito de permitir um estudo
aprofundado do tema, o artigo revi-
sard a bibliografia nacional e interna-
cional sobre atuagfo congressual em
politica externa e analisard os proje-
tos de decreto legislativo deliberados
no Congresso Nacional no perfodo de
1990 a 2014.
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policy are unusual, but this to be ~duas secOes, além desta introducdo e das consideracdes
reconsidered bearing in mind the
debates on executive and legislative
relations. This article will tackle this ~formula a politica externa do pais sem influéncia do legis-

interaction, especially the National - atjyo. e (if) que instrumentos tem o legislativo para
Congress behavioral pattern regar-

ding the approval of international influenciar essa formulagfo. A hipotese central do artigo

finais. As duas perguntas consistem em (i) se o executivo

treaties and acts, bearing inmind that ¢ gy o Jegislativo possui um papel pouco determinante
this is the main legislative instrument

to influence Brazilian foreign policy. 1O processo de formulagdo de politica externa, cumprindo

Aiming to allow for a thorough study 3 majoria das vezes um papel de verificacdo das politicas
on the matter, the article will conduct . . . ~
a revision of national and internatio- formuladas pelo executivo. Para tanto, a primeira se¢do

nal bibliography on congressional  dg trabalho revisa estudos sobre as relacdes entre execu-
influence in foreign policy and will
analyze legislative decree projects that

were deliberated by the Congress a3 seguir € analisada a apreciacio de decretos legislativos
during the 1990-2014 period. , .
durante o periodo de 1990 a 2014 com vistas a tragar

Keywords: Brazilian Foreign Policy, ~padrGes para esse processo; e, por fim, sio feitas algumas
Executive, Legislative, National Con-

gress.

tivo e legislativo na formulacio de politica externa;

consideracdes sobre o tema e para futuros estudos.

A INFLUENCIA DO LEGISLATIVO NA FORMULACAO

DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

A discussio sobre o papel do legislativo na politica externa brasileira inclui a avaliacdo
dos mecanismos ex ante e ex post a disposi¢cdo dos congressistas, buscando verificar até
que ponto hd uma delegacio ou abdicacdo dessa competéncia. Para entender a formu-
lacdo da politica externa e o poder do legislativo nesse processo, ¢ importante primeiro
conhecer o debate que o enquadramento de politica externa como politica publica gera
nos campos da ciéncia politica e das relacGes internacionais e as suas caracteristicas
enquanto tal.

O paradigma realista das relagdes internacionais defendeu um modelo de determinagdo
da politica internacional baseado na defesa de interesses nacionais, assumindo, assim,
um modelo de Estado unitdrio com pouca divergéncia interna quanto aos objetivos a
serem perseguidos por sua politica externa. Dada a importincia desse paradigma e da
centralidade da unicidade do Estado para suas hipdteses, o estudo da formulagdo da
politica externa por seus determinantes internos ficou por muito tempo relegado a um
segundo plano. O surgimento de um grupo de trabalho reunido sob a alcunha de and-
lise de politica externa na segunda metade do século XX deu inicio ao estudo dos diver-
sos elementos que influem na politica externa, trabalhando especialmente com as
burocracias em disputa e com as mudangas imprimidas pelos individuos que ocupam
espacos chave a cada periodo ou em cada pais. Nesse sentido, Putnam' formula um
modelo de compreensdo da politica externa como um jogo de dois niveis: um interno
e outro externo. A partir desse estudo e de outros, de autores como Rosenau?, e Hudson
e Vore?, a formulacdo de politica externa assume uma complexidade interna, que gera
a necessidade de um estudo mais aprofundado dos atores envolvidos.
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Defendendo a complexidade da formulaco de politica externa e a presenca de diversos
atores nesse processo, Milani e Pinheiro* analisam o enquadramento da politica externa
enquanto politica ptblica no Brasil, comparando suas especificidades as das demais
politicas de governo e percebendo similaridades. O insulamento burocrdtico do Minis-
tério de RelacGes Exteriores (MRE)®, historicamente defendido como tnico formulador
da politica externa brasileira, é visto por esses autores como perante uma nova situacio:
com a expansio dos efeitos distributivos de politicas voltadas para o exterior, hd um
maior interesse por parte de outros segmentos da burocracia estatal, especialmente
outros ministérios, o que mina o monopdlio do Itamaraty. Embora esse processo seja
razoavelmente recente, os autores defendem que a politica externa brasileira nunca foi
de formulacgio exclusiva do MRE.

O fen6meno atual ocorre pela contragdo de compromissos externos por outros 6rgiaos
do poder publico dentro de suas atribuicdes temdticas que acarretam responsabilidades
perante outros estados®. Nesses casos, 0s pressupostos constitucionais para aprovagio
de compromissos internacionais, isto €, assinatura pelo executivo ou algum delegado
seu e aprovacgdo pelo Congresso Nacional, seguem sendo seguidos, gerando uma preo-
cupacio por parte do Itamaraty de se informar acerca de todos os compromissos nego-
ciados de forma a concertd-los para que possa cumprir sua func¢do no processo de
coordenacio da insercfo internacional brasileira. Tal esforco contém o desafio de lidar
com posicionamentos, ideias e perspectivas distintas daquelas promovidas e difundidas
pelo corpo diplomdtico brasileiro.

Estabelecida a possibilidade de enquadrar a politica externa brasileira como uma politica
publica e desenvolvida nfo apenas pelo MRE, podemos avancar para a andlise do papel do
Congresso na formulagio dessa. Anastasia, Mendonga e Almeida’ defendem a participacdo
do poder legislativo na produgfo e no controle da politica externa brasileira, dados seus
efeitos semelhantes aos de outras politicas publicas. Assim, podem-se dividir os recursos
disponiveis ao Congresso na determinagfo da politica externa entre os ex ante e 0s ex post,
que podem ser entendidos como influentes na producio e no controle das politicas, res-
pectivamente. O principal mecanismo ex ante presente na formulagio da politica externa
brasileira consiste na determinacio dos principios gerais dessa na Constituicio Federal de
1988, artigo 4%, o que leva o Itamaraty a seguir determinados padrdes.

Dado o sistema de comissdes do Congresso Nacional, as comissoes de RelacGes Exte-
riores e Defesa Nacional do Senado Federal (CRE) e da Cimara dos Deputados (CREDN)
sd0 as principais instincias para discussdo de temas de politica externa e para influen-
ciar e controlar as decisdes tomadas pelo poder executivo. E nessas comissdes que as
posicBes sdo mais detalhadamente discutidas, sendo seus resultados levados a delibe-
ragdo no plendrio de cada casa’. Dentre os instrumentos disponiveis 4 CREDN da Cimara
para influenciar e/ou controlar a formulacdo da politica externa brasileira pelo poder
executivo (seja pela Presidente, seja por seus ministros), constam as indicagdes, as
audiéncias, os requerimentos e os projetos de lei'.
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As indicagOes sdo utilizadas pela Cimara para sugerir «a outro Poder a adogio de pro-
vidéncia, a realizacdo de ato administrativo ou de gestdo, ou o envio de projeto sobre
a matéria de sua iniciativa exclusiva»". Ao analisar as indicagdes feitas de 1991 a 2012,
Anastasia, Mendonga e Almeida' constatam que a maior parte das indicagdes relacio-
nadas a politica externa brasileira foi produzida pelos deputados individualmente, mais
da metade das quais destinadas ao MRE, tratando de questdes pontuais. As audiéncias,
por sua vez, consistem na convocacdo de autoridades do Governo e estrangeiras para
a discussio de temas em pauta na comissio e levar a tomada de decisdo de forma mais
informada, além de propiciar o posicionamento dos deputados em determinado tema
perante o chanceler ou perante a Presidente.

Os requerimentos, etapa anterior aos demais instrumentos aqui trabalhados, podem
ser emitidos pela CAmara para estabelecer uma audiéncia ou um semindrio, para apro-
var um voto ou uma mocio de apoio, repudio ou manifestagdo, para pedir informagio,
para fazer uma indicacdo, para criar uma subcomissdo ou para estabelecer uma comis-
sdo externa, entre outros™. Muitas vezes o prdoprio requerimento tem func¢io de demons-
trar o posicionamento dos deputados perante determinada decisdo ou politica
desenvolvida pelo poder executivo. Por fim, os projetos de lei e sua aprovacio permitem
a Camara estabelecer limites para a discricionariedade do poder executivo na politica
externa, proibindo ou incentivando condutas®.

Enquanto isso, o Senado dispGe de trés mecanismos proprios de controle das ativi-
dades executivas em matéria de politica externa: os pedidos de informacio; a neces-
sidade de sua aprovacio para a nomeacdo de chefes de missdes diplomadticas
permanentes, embaixadores e representantes do Governo em organizacdes interna-
cionais; e mensagens formais ao Itamaraty para sinalizacdo de preferéncias. Os pedi-
dos de informagdo podem ser direcionados a atos ou omissdes das autoridades,
permitindo aos senadores a possibilidade de questionar ou encorajar determinada
postura™. A aprovacgdo do Senado para cargos de diplomdticos, embora assuma um
cardter bastante burocrdtico e pouco contestatdrio, tem sua equiparacio a aprovagio
de postos para instancias politicas internas, concedendo espago para um maior controle
pelo Senado’.

Apesar dos elementos acima apresentados, a principal forma de atuacfo do Congresso
Nacional continua sendo a andlise e posterior deliberagio sobre atos, tratados, acordos,
convengdes internacionais, entre outros. Segundo a Constituicdo brasileira de 1988",
cabe a Presidente da Republica «celebrar tratados, convencdes e atos internacionais,
sujeitos a referendo do Congresso Nacional» (artigo 84, inciso VIII), enquanto ao Con-
gresso compete «resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais
que acarretem encargos ou cOmpromissos gravosos ao patrimonio nacional» (artigo
49, inciso I). Rezek'™ dd especial importincia aos diferentes nomes dados pela Consti-
tuicdo a acordos com atores estrangeiros, buscando evitar que a aprovacido pelo Con-
gresso seja esquecida no processo™.
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A aprovacio de tratados e atos internacionais ¢ iniciada pela assinatura do documento
pela Presidente da Republica ou outro representante acreditado para tal funcio. Entio,
o poder executivo, caso queira ratificar o tratado, deve submeté-lo como mensagem da
Presidente da Republica ao Congresso Nacional, junto a uma exposi¢io de motivos para
sua aprovacio elaborada pelo Itamaraty. O ato internacional serd analisado nas duas
casas, iniciando pela Cimara dos Deputados, utilizando o sistema de comissdes, sendo,
portanto, apreciado inicialmente na Comissdo de Relacoes Exteriores e Defesa Nacional
de cada casa, e em seguida nas Comissdes de Constituicdo e Justica e de Cidadania
(CCJC) e em outras comissOes relacionadas ao tema do tratado. A aprovagio do ato
internacional no Congresso Nacional € feita através de decreto legislativo, sendo pos-
sivel apenas a criacdo de restri¢des, que serdo traduzidas em reservas, caso o tratado
em questdo permita. Apds a publicacdo do decreto, a Presidente pode ratificar o ato
internacional®.

Como visto no processo descrito acima, as atribui¢cdes do legislativo na aprovagio
de tratados sdo importantes, mas apresentam limitacGes quanto as suas possibilidades
de influir na produgdo de atos internacio-

nais. A possibilidade de criar emendas a AS ATRIBUICOES DO LEGISLATIVO NA APROVACAO

tratados é muito pequena, e as restri¢des DE TRATADOS SAQ IMPORTANTES,
a serem traduzidas em reservas nio se MAS APRESENTAM LIMITACOES QUANTO AS SUAS
apresentam frequentemente como opgdo. POSSIBILIDADES DE INFLUIR NA PRODUCAQ
Assim, os congressistas acabam apenas DE ATOS INTERNACIONAIS. A POSSIBILIDADE
desempenhando uma posi¢do de aprova- DE CRIAR EMENDAS A TRATADOS E MUITO PEQUENA,
¢do ou rejeigdo total (eventualmente par- E AS RESTRICOES A SEREM TRADUZIDAS
cial) de atos internacionais produzidos EM RESERVAS NAO SE APRESENTAM
pelo executivo. Ainda, hd trés ocasiGes em FREQUENTEMENTE COMO OPCAO.

que tratados dispensam aprovacdo legis-

lativa: quando interpretam cldusulas de tratados vigentes (decorrem logicamente deles),
quando buscam manter as coisas em seu estado corrente, e quando estabelecem ou
orientam rela¢des diplomdticas (incluindo memorandos de entendimento e declaragdes
de intencdo)?'. Tais documentos s3o classificados como acordos executivos e, segundo
Figueira®, foram a maior parte dos tratados assinados pelo Brasil no periodo de 1988
a 2007 (68,57 por cento).

A interacgdo entre o MRE e o Congresso Nacional, especialmente o Senado, € incentivada
pela existéncia de alguns mecanismos institucionalizados de contato que permeiam
todos os processos descritos acima: assessor internacional do Senado Federal (repre-
sentante do Itamaraty convidado pelo presidente do Senado); assessor diplomdtico da
CRE do Senado; Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares do MRE
(AFEPA), criada a partir da fusdo da Assessoria de Relacdes com o Congresso (ARC,
de 1995) e da Assessoria de RelagOes Federativas (ARF, de 1997) ocorrida em 2003;
e Superintendéncia Parlamentar da Presidéncia da Reptblica, que analisa a pauta do
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Congresso. Esses instrumentos de interacio demonstram a importincia dada pelos
congressistas e pelo MRE para uma cooperagio entre os dois 6rgdos e para a relevincia
das temdticas externas atribuida pelo Congresso, desacreditando a ideia do insulamento
burocrético do Itamaraty®.

Tendo em mente os instrumentos a disposi¢do do Congresso Nacional para influenciar,
aprovar, controlar e dialogar com o executivo na formulacdo da politica externa brasi-
leira, pode-se entender o legislativo como abdicando ou delegando o poder de formu-
lacdo de politica externa. A hipdtese da abdicacio prevé a cessio momentinea dos
poderes sobre essa politica ao executivo e € defendida por Lima e Santos?, quando
analisados temas comerciais, por estar a decisdo tomada quando da deliberagdo con-
gressual sem muito espaco para mudanca, mesmo se o legislativo assim decidir.
Enquanto isso, a delegagio parte de uma situacio de comunhio ou coordenacio das
posiches entre os dois poderes, 0 que permite que o executivo atue em concordancia
aos objetivos esperados pelo legislativo, apesar de alguns momentos de divergéncia®.
Assumir a interpretacdo de que o legislativo delega o poder de formulagio de politica
externa ndo significa deixar de reconhecer momentos de busca por maiores poderes e
momentos de abdicacdo, como nos casos comerciais. A busca por aumentar as atribui-
¢coes do Congresso foi tema de dezanove propostas de emenda constitucional entre
1988 e 2011; contudo, todas foram arquivadas?. Por ocasifo da fraca situagdo econémica
brasileira no final do século XX, o Congresso Nacional conseguiu exercer um papel
mais presente na condugio das negociagbes com os organismos financeiros interna-
cionais, buscando garantir uma condugio da divida externa de forma mais favordvel.
Assim, valeu-se de seus instrumentos pré-estabelecidos e tornou-os mais utilizdveis,
assumindo um importante papel de controle sobre as decisdes do executivo, dada a
gravidade da questio para a ordem interna?.

Seguindo a interpretacdo de que o poder legislativo delega ao executivo a formulagio
de politica externa, podem-se vislumbrar duas possibilidades de atuacio para o legis-
lativo controlar os poderes delegados: «patrulha policial» e «alarmes de incéndio»®.
McCubbins e Schwartz?® descrevem o controle do tipo «patrulha policial» como um
acompanhamento mais centralizado, ativo e direto: ao fazer andlise de amostras das
decisdes do executivo e ao seguir os passos tomados por ele, o Congresso evita desvios
e violagdes as funcdes delegadas. O modelo de «alarmes de incéndio», por sua vez,
¢ desenvolvido pelo estabelecimento e regras e padrdes de conhecimento geral, que
sdo cobradas menos pelo poder central e mais pelos individuos e grupos de interesse
que sdo afetados pelo poder que estd sendo acompanhado: em caso de viola¢io, o poder
serd avisado, fazendo com que tal atitude seja desencorajada.

Alexandre® classifica de forma geral o padrdo de controle legislativo sobre a politica
externa brasileira exemplo do modelo de «alarmes de incéndio» e afirma que a atividade
menos recorrente dos congressistas nesse campo nao os torna pouco poderosos.
Contudo, ao analisar a historia politica recente, reconhece que houve casos de abdicacio
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do legislativo, como o caso da abertura econémico-financeira da década de 199o. Apesar
disso, Alexandre® e Anastasia, Mendonga e Almeida® buscam estabelecer contrapontos
a visdo generalizada de falta de interesse e capacidade por parte do Congresso para
influenciar nos rumos de nossa politica externa. Furman® acredita haver um grande
interesse do legislativo pelo tema, mas que os instrumentos disponiveis nio acompa-
nham esse desejo de influenciar os rumos da insercdo internacional brasileira.

Por fim, é importante reconhecer a literatura sobre a atuagio de partidos politicos em
temas de politica externa. Segundo Oliveira®, Oliveira e Onuki® e Felid e Onuki®,
os partidos brasileiros, assim como outros latino-americanos analisados, apresentam
altos indices de unidade partiddria quando decisGes sobre politica externa sdo tomadas
no Congresso Nacional, de forma similar a maior parte dos temas domésticos da pauta
legislativa. As divergéncias legislativas costumam girar em torno da disputa entre base
governista e oposicdo, mas os autores ndo apontam para possiveis reveses na aprovacio
de instrumentos de politica externa, tendo em vista a formacdo de grandes maiorias
no presidencialismo de coalizio, termo cunhado por Abranches¥.

APROVACAO DE DECRETOS LEGISLATIVOS SOBRE POLITICA EXTERNA

Sendo o processo de aprovagio de tratados e atos internacionais o principal instrumento
do legislativo para influir na politica externa, a presente secdo busca trabalhar esse
instrumento de influéncia e controle legislativo. Inicialmente serdo elencadas conclusdes
obtidas por outros estudos de mesmo cunho, e a seguir serdo analisados os decretos
legislativos discutidos e deliberados pelo Congresso Nacional desde 19go. Tendo em
mente o processo de aprovacdo descrito na se¢do anterior, assume especial importan-
cia a defini¢do de decreto legislativo, que trata de matérias de competéncia exclusiva
do legislativo, sem sancio presidencial. O decreto legislativo tem como funcdes:

«aprovacio de atos internacionais; aprovacio ou rejeicio de concessdes ou renovagdes
de concessdes para exploracio de servicos de radiodifusdo; autorizacio para que o Pre-
sidente da Republica se ausente do Pafs; relagGes juridicas decorrentes de perda de efi-
cdcia de medida provisoria; atos praticados na vigéncia de medida provisdria; indicacio
de autoridade ao TCU; plebiscito ou referendo; programa monetdrio e sustacdo de atos
normativos do Poder Executivo.»®

Os estudos de Diniz*"“* e de Diniz e Ribeiro*' sobre o processo de apreciacdo de trata-
dos no Congresso Nacional brasileiro apontam algumas causas para a predominincia
do executivo sobre o legislativo na formulacio de politica externa e para o padrio geral
de aprovagio de tratados internacionais. Segundo Diniz%, hd interesse por parte dos
congressistas nos temas dos atos internacionais. Contudo, apesar de as regras formais
nio disporem neste sentido, as regras informais geram obstdculos a uma atuagio
contrdria a aprovagio dos tratados por parte dos parlamentares®. Ainda, Diniz e Ribeiro%
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revelam que o executivo se vale dos instrumentos a sua disposi¢do para evitar comporta-
mentos contrdrios aos seus interesses. Diniz e Ribeiro® e Alexandre* afirmam que nido
hd especial interesse dos congressistas por temas particulares na apreciacio de tratados:
percepcoes de que temas securitdrios gerariam maior preocupacio e, assim, um processo
mais longo e/ou tumultuado de apreciacdo ndo se comprovam empiricamente.
Alexandre* aponta que a demora da promulgacio de tratados internacionais decorre em
boa parte dos processos executivos ou da natureza desse processo, tendo em vista que
para o periodo de 1985 a 2005, 0 poder executivo levou em média 295 dias para subme-
ter um documento j4 assinado para apreciacdo congressual e mais 465 dias para promulgd-
-lo apés a aprovagdo do Congresso. A autora afirma ainda que a rapidez por parte do
executivo para submeter um tratado a apreciacio congressual nem sempre significa haver
maior interesse por parte desse na celeridade de sua tramita¢do. Contudo, quando tal
interesse existe, verifica-se o uso de prerrogativas do executivo para acelerar o processo,
com a tramitagdo ocorrendo, muitas vezes, em periodos de tempo extremamente curtos.
Para Alexandre®, a alta taxa de aprovacio de tratados faz parte da 16gica das relacGes
entre legislativo e executivo, em que poucos sdo os instrumentos rejeitados pelo Congresso,
além de ser consequéncia da falta de tempo e expertise dos congressistas para tratar de
temas tdo diversos como os englobados pelos diferentes atos internacionais.
Almeida®, ao analisar os autores das propostas de emendamento e de projetos de lei na
Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional da Cimara dos Deputados para o
periodo de 2003 a 2010, revela que a maior parte dessas propostas foi desenvolvida por
deputados da coalizdo governista. Apesar de o partido cujos deputados mais apresentaram
propostas ter sido da oposicdo, o PSDB, a oposicdo como um todo se mostrou um ator
menos ativo com relagdo a apreciacdo de atos internacionais. Almeida® reconhece a
dominincia do executivo sobre a formulacfo de politica externa, mas aponta que o legis-
lativo possui algumas possibilidades de exercer influéncia sobre esse processo.

Por fim, Silva® analisa a questdo dos pre-

0 PERFIL DOS DEPUTADOS INTEGRANTES sidentes das comissées e dos relatores dos
DA CREDN SE ASSEMELHA AO DOS QUE COMPOEM projetos de decreto legislativo. Ambos os
A CCJC, CONSIDERADA A MAIS IMPORTANTE postos tém grande importancia para a apre-
PARA O PROCESSO LEGISLATIVO. ciacdo dos tratados, uma vez que imprimem

o ritmo desse processo, seja por conduzir
o processo de verificacdo da validade do projeto de decreto legislativo (relator), seja por
escolher o relator e impor prazos a tramitacio (presidente da comissio). Ao estudar a
nomeacdo dos presidentes da CREDN entre 2003 e 2010, Silva® percebeu que ndo houve
maior preocupacio com o ocupante desse posto (foi na maior parte do tempo ocupado
por deputados da oposi¢do). Contudo, o perfil dos deputados integrantes da CREDN
se assemelha ao dos que compdem a CCJC, considerada a mais importante para o pro-
cesso legislativo. Diniz e Ribeiro® afirmam que entre 1988 e 2006, a maior parte dos
relatores dos projetos de decreto legislativo na CREDN e nas demais comissoes (cerca
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de 50 por cento) era da base governista. Silva® aponta, assim, que hd preocupagio do
executivo em manter certo controle sobre a tramitacdo de suas mensagens no Congresso,
sendo quase todas aprovadas.

Tendo em vista os elementos apresentados previamente, a presente se¢do busca anali-
sar as tendéncias da aprovacio de decretos legislativos desde a primeira eleicdo direta
para presidente, isto €, o periodo de 1990 até 2014, tratando, assim, de sete mandatos
presidenciais: Fernando Collor (1990-1992), Itamar Franco (1993-1994), Fernando Hen-
rique Cardoso (1995-1998 e 1999-2002), Lufs Indcio Lula da Silva (2003-2006 e 2007-
-2010), e Dilma Rousseff (2011-2014). Assim, foram estudados todos os projetos de
decreto legislativo (PDC) que tramitaram na Cimara dos Deputados efou no Senado
Federal apds submissio da CREDN ou da Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul
referentes a atos internacionais.

A tabela 1 apresenta, assim, os resultados da andlise dos projetos de decreto legislativo.
O resultado da apreciagdo e o tempo de tramitacdo do projeto foram escolhidos como
elementos de andlise porque tais elementos permitem verificar a posi¢io do Congresso
frente ao projeto. O cardter da tramitacio dos projetos se mostrou um elemento com
variacdo de uso ao longo do tempo: se nos anos 199o a maior parte dos projetos tra-
mitava em regime ordindrio, sendo a urgéncia utilizada em projetos hd muito tempo
no Congresso, a partir de 1999, o regime de urgéncia se tornou o padrio da tramitacdo
dos processos, com a utilizacdo da urgéncia definida pelo regimento interno da Cimara
(artigo 155) para a aprovacgio expressa de tratados.

As classificacdes adotadas para o resultado da apreciagdo consideram as principais
situagOes encontradas nos registros dos PDC. Assim, apds a ampla maioria de decretos
aprovados, encontram-se em ambas as casas projetos ainda nao votados e retirados:
a Camara dos Deputados registrou apenas um caso de projeto alterado para sua apro-
vagdo (referente a um acordo de cooperagdo econdmica e técnica com a Coreia do Norte
em 2011), e 0 Senado Federal reprovou um decreto sobre conflitos de leis em matéria
de letras de cimbio, notas promissdrias e fatura de uma convencdo interamericana.
A Cimara dos Deputados apresenta ainda a categoria Senado, referente aos projetos
de decreto aprovados em seu 4mbito, mas sem decisdo na outra casa.

Analisando a primeira secdo da tabela 1, do resultado da apreciacdo dos projetos de decre-
tos legislativos na Camara dos Deputados, apreende-se uma taxa de aprovacdo de g7 por
cento dos tratados apresentados a Camara. As taxas de aprovacgio por presidéncia nio
possuem grandes variagdes: durante o Governo Collor foi de 100 por cento, no Governo
Itamar, 98,5 por cento, no Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), 94,4 por cento (95
por cento no primeiro mandato e 94,7 por cento no segundo), no Governo Lula, 98,4 por
cento (98,3 por cento e 98,5 por cento em cada mandato). O primeiro mandato de Dilma
manteve um alto padrdo, com g8,1 por cento, ainda que muitos tenham sido introduzidos
hd ndo muito tempo. A retirada dos projetos de pauta ocorreu quase sempre por iniciativa
dos presidentes, sendo tais pedidos aprovados sem maiores problemas pelos deputados.
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Tabela 1 > Nimero e tempo de tramitacdo dos projetos de decreto legislativo

na Cimara dos Deputados e no Senado Federal (1990-2014)*

Camara dos Deputados Senado Federal

(resultado em niimero de PDC) (resultado em niimero de pdc)

Ano Aprovados Senado vo':::os l:’::f:i:: Total Aprovados voT::os i:;z::::: Total
1990 17 0 0 0 17 22 0 0 22
1991 40 0 0 0 40 25 0 0 25
1992 44 1 0 0 45 38 0 0 38
Collor 101 1 0 0 102 85 0 0 85
1993 43 0 0 0 43 33 0 xR 34
1994 23 0 0 1 24 27 0 1 28
Itamar 66 0 0 1 67 60 0 2 62
1995 59 1 1 1 62 65 0 1 66
1996 52 0 0 7 59 43 0 0 43
1997 47 0 0 1 48 54 0 0 54
1998 31 0 0 0 31 30 0 0 30
FHC (1) 189 1 1 9 200 192 0 1 193
1999 69 1 0 4 74 50 0 0 50
2000 39 0 0 2 41 31 0 0 31
2001 35 0 2 1 38 4i 0 0 44
2002 36 0 0 1 37 " 0 0 11
FHC (2) 179 1 2 8 190 136 0 0 136
2003 81 1 0 1 83 52 0 0 52
2004 46 0 0 0 46 16 0 0 16
2005 46 0 1 1 48 50 0 0 50
2006 64 0 1 0 65 85 1 0 86
Lula (1) 237 1 2 2 242 203 1 0 204
2007 68 2 1 0 VAl 50 0 0 50
2008 61 0 0 0 61 83 0 0 83
2009 84 0 0 2 86 120 0 0 120
2010 48 2 0 1 51 65 1 0 66
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Camara dos Deputados Senado Federal Congresso Nacional

(tempo em dias) (tempo em dias) (tempo em dias)

Minimo Média Maximo Minimo Média Maximo Minimo Média Maximo
29 202, 456 5 90,9 334 32 271,9 532
6 354,1 1274 2 99 167 13 524,1 1824
0 545,3 6009 1 89.8 392 2 665,5 6066
0 363 6009 1 92,8 392 2 543,2 6066
1 350,1 698 5 495,3 3463 6 642,8 3366
1 2258 419 4 200,4 786 8 3333 776
1 306,8 698 4 363 3463 6 535 3366
1 431 4747 7 115,8 427 24 520 5790
0 142 1904 3 82 327 3 316,7 4145
0 141,8 2407 10 180,8 3505 13 3278 3532
0 92,4 247 1 279 1065 1 374,9 1185
0 225,1 4747 8 152 3505 1 329,4 5790
0 334,9 3793 14 157,9 959 19 434,5 3252
1 3331 945 1 208,6 874 1 499,6 2844
0 666,1 2076 6 221,1 2245 5 776,3 2330
18 6779 1740 13 12,9 428 62 7778 1979
0 448,9 3793 1 186 2245 1 584,6 3252
0 597.8 2498 1 93,6 240 0 710,2 2618
1 517,5 1459 2 120,4 521 6 629.6 1564
46 3794 1358 15 85,4 679 65 521,9 1800
0 541,4 1238 3 85,9 553 0 660,2 1367
0 519,6 2498 1 90,5 679 0 648,2 2618
20 568,1 2854,0 28 184 547 48 660,9 1909,0
22 380,1 1995 8 142,9 1030 57 4916 2036
21 203,3 750 21 106 474 56 338,9 858
1 365,1 1895 1 177,7 1102 2 406,7 1224
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[Cont.] Tabela 1 > N(mero e tempo de tramitacio dos projetos de decreto legislativo

na Cimara dos Deputados e no Senado Federal (1990-2014)*

Camara dos Deputados Senado Federal

(resultado em nimero de pdc) (resultado em niimero de pdc)

Ano Aprovados Senado vo':::os l:::(ie:'aat?s/ Total Aprovados vo:‘::os I;::::::: Total
Lula (2) 261 4 1 3 269 318 1 0 319
2011 47 4 2 1** 54 49 0 3 52
2012 18 0 1 0 19 39 0 1 40
2013 20 8 2 0 30 23 0 0 23
2014 0 5 0 0 5 6 0 0 6
Dilma 85 17 5 1 108 117 0 4 121
Total 1118 25 1 24 1178 1111 4 5 1120

Desenvolvida pelos autores a partir de BRASIL. Camara dos Deputados - Projetos de Lei e Outras Proposicées, Brasilia, 2015. [Consultado em:
24 de agosto de 2014]. Disponivel em: http://www.camara.leg.br/sileg/default.asp; BRASIL. Senado Federal - Projetos e Matérias Legislativas,
Brasilia, 2015. [Consultado em: 24 de agosto de 2014]. Disponivel em: http://www.senado.gov.br/atividade/materia/default.asp

*Situacao dos projetos até 10 de junho de 2015. ** Projeto reprovado. *** Projeto alterado para aprovacao.

Embora os projetos nio votados cheguem a apenas dois por cento dos atos internacio-
nais apreciados, a presenca de projetos introduzidos nos governos Itamar, FHC e Lula
sem decisdo pelos deputados denota haver disputas ou controvérsias quanto aos temas
em questdo. Contudo, ¢ dificil a definicio de um padrio para os tratados nio votados,
uma vez que o grupo contém decisGes da Organizacio Internacional do Trabalho
(165/1995 e 2351/20006), a constituicio da Secretaria de Cooperagio Ibero-Americana
(1492/2001), um acordo para utilizacio do Centro de Lancamentos de Alcintara
(1446/2001), e tratados com alguns paises, como Venezuela (1941/2005) e Cuba
(346/2007), sendo recentemente aprovados tratados com Bolivia, Uzbequistdo e Zim-
bdbue de longa tramitacdo na Cimara e sem decisdo no Senado.

A partir da segunda se¢do, percebe-se que o Senado Federal apresenta um padrio de
aprovacio ainda maior do que a Cdmara dos Deputados: 99,2 por cento dos atos inter-
nacionais apreciados foram aprovados. As variacGes entre presidentes também se mos-
tram poucas: Collor, 100 por cento; Itamar, 96,8 por cento (aqui se encontra o Unico
tratado reprovado); FHC , 99,7 por cento (99,5 por cento e 100 por cento); e Lula, 99,6
por cento (99,5 por cento e 99,7 por cento). No Senado, a aprovagdo de tratados durante
a presidéncia de Dilma também apresentou um padrio alto, 96,7 por cento, semelhante
ao dos demais. A taxa de aprovacio geral ainda mais elevada do que na Camara dos
Deputados pode ser explicada por haver uma selecdo inicial junto aos deputados, o que
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Camara dos Deputados Senado Federal Congresso Nacional

(tempo em dias) (tempo em dias) (tempo em dias)

Minimo Média Maximo Minimo Média Maximo Minimo Média Maximo
1 370,6 2854 1 142,6 1102 2 471 2036

0 235,6 628 1 78,7 149 2 3214 776

0 240,2 Lhé 7 75,4 211 14 3172 476
62 364,5 762 0 72,5 168 105 370,5 747
172 173,6 174 15 145,3 330 - - -
0 268,7 762 0 80 330 2 331,9 776

0 385,1 6103 0 141,6 1102 2 512,4 2036

ndo representa uma grande diferenca entre as duas casas com relagdo a aprovagdo, dado
o comportamento semelhante de deputados e senadores nesse sentido.

A partir das trés secGes seguintes da tabela 1, permite-se a andlise do tempo de trami-
tacdo dos projetos de decreto legislativo aprovados, a partir do tempo minimo, médio
e mdximo de cada ano e mandato presidencial para cada casa e para o Congresso como
um todo. A maior parte dos casos com menor tempo de tramitagio (entre zero e dois
dias) apds 1999 foram objeto de regime especial: urgéncia segundo o artigo 155 do
Regime Interno da Camara dos Deputados. Esse artigo prevé que

«(p)oder4 ser incluida automaticamente na Ordem do Dia para discussio e votacdo ime-
diata, ainda que iniciada a sess3o em que for apresentada, proposicio que verse sobre
matéria de relevante e inadidvel interesse nacional, a requerimento da maioria absoluta
da composicdo da Cadmara, ou de Lideres que representem esse nimero, aprovado pela
maioria absoluta dos Deputados [...]»%.

A média de tempo da tramitacio de projetos de decreto legislativo no Senado Federal ¢ consi-
deravelmente menor do que na Cdmara dos Deputados, menos de 40 por cento. As médias de
tempo de tramitacdo de cada mandato presidencial s3o bastante variadas para ambas as casas
e para o Congresso como um todo. Essas diversas médias sdo apresentadas na tabela 2.
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Tabela 2 >Média do tempo de tramitacao dos PDC submetidos nos ultimos sete mandatos

presidenciais (dias)

Camara dos Deputados Senado Federal Congresso Nacional
Collor 363 92,8 543,2
Itamar 306,8 362,6 535
FHC 336,2 168,8 476,9
FHC 1 225,1 152 3294
FHC 2 448,9 186,3 584,6
Lula 443,6 122,3 553,6
Lula 1 519,6 90,5 648,2
Lula 2 370,6 142,6 471
Dilma 268,7 80 331,9
Geral 385,1 141,6 512,4

Desenvolvida pelos autores a partir de BRASIL. Camara dos Deputados - Projetos de Lei e Outras Proposicées, Brasilia, 2015. [Con-
sultado em: 24 de agosto de 2014]. Disponivel em: http://www.camara.leg.br/sileg/default.asp; BRASIL. Senado Federal - Projetos e
Matérias Legislativas, Brasilia, 2015. [Consultado em: 24 de agosto de 2014]. Disponivel em: http://www.senado.gov.br/atividade/
materia/default.asp.

As menores médias sdo encontradas no Governo Dilma, o que pode ser entendido pela
menor quantidade de projetos de decreto legislativo apresentados em seu mandato, em
comparacgio aos quatro mandatos anteriores. Os dois governos Lula apresentam médias
de tempo interessantes, especialmente por consistirem nos periodos com o maior
numero de projetos apreciados: 242 e 269, respectivamente, contra uma média de
projetos de 47 por ano, logo 188 por mandato presidencial. O primeiro Governo Lula
teve as médias mais longas de tempo de tramitacio de PDC na Cimara e no Congresso
como um todo, embora no Senado a média tenha sido a segunda mais baixa. Enquanto
isso, seu segundo mandato apresentou médias muito semelhantes as do periodo em
geral para as duas casas e para o Congresso Nacional.

O tempo de tramitacio dos decretos legislativos pode ser entendido como decorrente
do interesse dos parlamentares pelos temas envolvidos. Além disso, a delonga em
deliberar sobre um projeto pode advir da oposicdo dos congressistas para com o ato
internacional, esperando-se uma possivel retirada do mesmo, sua alteracio, ou até uma
negociacdo com o executivo para sua aprovacdo. De qualquer forma, a alta taxa de
aprovacgdo e o tempo médio de tramitacio demonstram haver uma tendéncia de con-
vergéncia das posicdes de executivo e legislativo na apreciacio de atos internacionais.
Isso ndo denota uma subserviéncia ou um desinteresse por parte do Congresso (como as
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secOes anteriores demonstraram), mas pode significar que os tratados sdo negociados
com vista a evitar discordancias em sua aprovagdo interna, interpretacdo coerente com
o sistema de presidencialismo de coalizio.

CONSIDERACOES FINAIS

A partir da revisdo bibliogrdfica e da andlise da tramita¢io de projetos de decreto legis-
lativo na Camara dos Deputados e no Senado Federal, pode-se responder as duas per-
guntas deste artigo. Inicialmente, o poder executivo ndo formula sua politica externa
sem influéncia do legislativo. O que ocorre é uma delegacio das competéncias sobre
relacdes exteriores, que sdo conduzidas pela Presidente, por seu ministro de Relagdes
Exteriores e outros individuos a ela subordinados, mas com a previsdo de instrumentos
de influéncia e supervisdo por parte do legislativo, com suas limitagdes. A segunda
pergunta, sobre os instrumentos, pode ser respondida a partir dos elementos elencados
e explicados na segunda secdo: indicagdes, audiéncias, requerimentos, projetos de lei
(Camara dos Deputados), pedidos de informacio; a necessidade de sua aprovacdo para
a nomeacio de chefes de missdes diplomadticas permanentes, embaixadores e repre-
sentantes do Governo em organizagGes internacionais; e mensagens formais ao Itama-
raty para sinalizacdo de preferéncias (Senado Federal), além do processo de aprovagio
interna de tratados, que é de competéncia do Congresso Nacional.

Estudados alguns dos inimeros casos de aplicacio de tais instrumentos, especialmente
a tramitacdo de atos internacionais nas duas casas do Congresso, percebe-se que o
processo de formulacio de politica externa estd sob forte controle do poder executivo.
Casos de submissdo de propostas de emenda constitucional para aumento das capaci-
dades do legislativo sobre a matéria, andlises do processo de aprovacio de determina-
dos tratados e estudos da utilizagdo dos demais instrumentos comprovam que hd, por
parte dos congressistas, interesse na conducfo da politica externa brasileira. Nas elei-
¢Oes de 2014, 0 Senado Federal aprovou requerimento para tratar com os candidatos a
Presidéncia da Republica sobre seus programas para as relacGes exteriores do Brasil,
reiterando seu interesse para com esse tema®. Contudo, tal interesse esbarra nos ins-
trumentos disponiveis e no comportamento do executivo.

Como previsto pela hipotese central do artigo, o legislativo assume um papel pouco
determinante na formulacio da politica externa brasileira, exercendo normalmente um
papel de verificacdo das politicas formuladas pelo executivo, apesar de os parlamenta-
res constituintes terem determinado os principios gerais da politica externa em 1988.
Assim, a hipdtese defendida por Alexandre®, baseada em Mccubbins e Schwartz®,
ganha peso, podendo-se entender esse processo como uma delegacio de poderes, com
a figura do sistema de «alarmes de incéndio», uma vez que ao legislativo ainda resta
a possibilidade de rejeitar tratados (algo pouco recorrente) ou retardar sua aprovagdo
(0 que possibilita sua retirada pelo executivo, algo também pouco frequente). Ndo se
pode entender a aprovacdo recorrente de atos internacionais como uma submissdo do
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legislativo, mas como uma concertacdo de posicdes; pode-se, inclusive, sugerir que a
negociagdo de tais tratados ocorra com vista a garantir cldusulas que nio gerem dis-

cordincia no Congresso. As consideragOes aqui apontadas ndo podem ser entendidas
como incontestdveis, mas reiteram a importincia do tema e apontam para o aprofun-
damento da agenda desse debate, que tem sido pautado por grande fragmentacio e

requer maior didlogo.

Data de recepdo: 7 de janeiro de 2016 | Data de aprovagdo: 4 de abril de 2016
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