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1. CONSTITUICAO E SOCIEDADE NO BRASIL

a) Profusdo constiiucional

“Se a elaboragdo de Constituigoes democraticas serve de preparagio
pritica da arte do governo popular”, afirmava 25 anos atrds um observador
norte-americano, “‘entdo, efetivamente, os latino-americanos estdo bem pre-
parados. (...} Nio parece haver término na elaboragio de Constitui¢Bes
(There seems to be no end fo constitution-making)” ().

A evidente ironia ndao nos deve fazer esquecer que a experiéncia cons-
titucional latino-americana ¢ com ela a brasileira — parece confirmar
a assertiva do cientista politico norte-americano. Afinal, enquanto os Esta-
dos Unidos se encontravam celebrando, em 1987, o ducentésimo aniver-
sdrio do documento de Filadélfia, os constituintes brasileiros comegavam
recém a ocupar-se da elaboragdo de nosso oitavo texto constitucional. Ter-
minada a Constituigdo, a questdo mais importante nio estd em saber se o
povo brasileiro, a exemplo do norte-americano, também poderd algum dia
comemorar seu bicentendrio, mas se ela fornece uma base segura para o
estabelecimento de um governo efetivamente democritico.

Néo se pode, por exemplo, pensar que a mera inclusio de garantias
formais de direitos econdmicos, politicos e sociais possa assegurar, automa-
ticamente, uma ordem democritica, justa e estdvel, no Brasil. “A simples
verdade nessa matéria”, afirmou o mesmo critico norte-americano, “é que
néo existetn férmulas constitucionais que, por mais bem adaptadas a uma
situagdo concreta ou a um contexto peculiar, possam garantir por si mes-
mas a inauguracdo de um regime democritico™ (2).

(1) Cf. J. Lloyd MECHAM. “Latin American Constitutions; Nominal and Real”
in John D. MARTZ (ed.). The Dynamics of Change in Latin American Politics,
Englewood Cliffs. N. J.: Prentice-Hall Inc. 1965, 35-44, p. 35.

(2) TIbid. p. 44.
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Mais que ao funcionamento das instituigdes ou ao eventual cumpri-
mento dos preceitos da carta constitucional, a democracia no Brasil tem
seu destino ligado ao fortalecimento de uma verdadeira “cultura politica”,
que transcenda a letra do direito ¢ deite rafzes na prépria prética social. O
Estado, por mais controles ¢ freios que se estabelecam 3 sua “vontade de
poder”, sempre tenders a agir de maneira mais ou menos autoritria, uma
vez que sua rationale — ou seja, sua verdadeira razdo de ser — é o mono-
pélio de todos os instrumentos de dominagdo: esta é uma evidéncia mesma,
do mais puro bom-senso weberiano. Apenas a sociedade civil pode oferecer
a chance, ou melhor, a possibilidade de uma prética democratica que supere
o arcabougo juridico de um texto constitucional para fundar uma ordem
social na qual os diversos grupos e categorias sociais possam competir livre-
mente na defesa de seus interesses divergentes sem que com isso sejam afe-
tados principios fundamentais como os da liberdade, da justiga ¢ da igual-
dade de oportunidades.

b) Promessa democrdtica

Vista sob esse critério, a nova Carta Constitucional brasileira repre-
senta pelo menos uma promessa de ordem democritica e de aperfeigoamento
de nossa cultura politica, com especial énfase na regulamentagdo dos meca-
nismos de participagdo social e de retribuigio econdmica. Seus avangos
mais considerdveis se deram precisamente no terreno dos chamados direitos
substantivos — por oposi¢o & garantia formal de direitos politicos — onde
a legislagdo obrou no sentido de diminuir o guantum de inigiiidade social
embutida em nossa formag@o histérica e econdmica.

E bem verdade que, a despeito de uma configuragio relativamente
conservadora do corpo constituinte (%), a representagio dos interesses sociais

(3) Todas as pesquisas sobre os resultados das eleigies de 15 de novembro de
1986, hem como andlises sobre a composicho politica e ideolégica do corpo consti-
tuinte tenderam a demonstrar o “centrismo”, quendo nfc o “conservadorizmo”,
da Assembléia Naclonal Constituinte, tanto em termos de representagéo soclal
e profissional, como em funcio dos Interesses regionais e setorlals representados
naquele 6rgio. Reportagens de imprensa sobre o “perfil da Constituinte”, basea-
dos em entrevistas pessoals, confirmaram, em grande medida, ensalos de polito-
logla conduzidos segunde métodos mais elaborados. Ver, a titulo de exemplo,
Folha de §. Paulo, “Centro Domina a Constituinte” (Caderno Especlal “Os eleitos
— Quem é Quem na Constituinte”, 19-1-87); Correio Braziliense, “Lobby da
dres rurel é o malor” (22-1-87); Veja, “A Voz dos Liberais” (4-2-87, pp. 20-34);
Jornal do Brasil, “Constituinte tem 217 parlamentares que passaram pela Arena”
(18-3-87). Na 4frea académica, podem ser seletivamente citados: Ronsald SHNEI-
DER, 1986 Brazilian Elections — Post Election Report. Washington, Center for
Strategic and International Studies, Georgetown University, december 22, 1986,
mimeo, Walder de GOES, 4 Composico Ideolégicea e e Dindmica Politica da
Constituinte. Brasilia, trabalho reservado, janeiro de 1987, 9 pp. A relagio de
forgas duranie o processo de elaboragio constitucional demonstron igualmente o
poder politico e de mobilizaco social dos setores identificados ideologicamente
com 0 “conservadorismo”; ver, a esse respeito, reportagem especial de Veja,
"“Reaciio conservadora” (Reportagem de Capa: “Como a Direlta se Organiza: as
mil faces da reagho conservadora”, 11-11-87, pp. 28-39).
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pdde exercer-se com amplas franquias durante o processo de elaboragédo
constitucional, abrindo caminho para que comegassem a ser corrigidos al-
guns dos desequilibrios presentes nessa mesma sociedade civil. Nfo deve-
mos, contudo, nos iludir: se a lei introduz a possibilidade formal para o
exercicio de uma maior igualdade de chances nos “mercados™ politico e
econdmico, ela ndo cria, ela mesma, as condigbes sociais e estruturais para
que essa possibilidade se converta em igualdade tangivel. A promessa de-
mocrdtica existe: dependerd da sociedade converté-la em realidade (*).

A nova Carta confirmou, ampliou e corrigiu diversos principios da
tradicgo histérica republicana: federalismo, presidencialismo, multipartida-
rismo, bicameralismo e representagdo proporcional. Procurou, de maneira
bem intencionada, reforgar os elementos de estabilidade institucional atra-
vés de uma melhor divisdo das competéncias constitucionais entre os pode-
res, introduzindo, ao mesmo tempo, alguns elementos de “desconcentragdo™
estatal ao operar uma revisdo da estrutura tributdria e fiscal em nivel federal.

Ao lado, porém, dos indimeros avangos sociais € politicos consagrados
na Carta recém-promulgada, hd um aspecto da democratizagéo institucional
que ndo recebeu ainda a devida atengdo por parte dos observadores politi-
cos e cientistas sociais engajados na anélise substantiva ¢ na exegese deta-
Ihada do novo texto: quero referir-me & problemética das relagbes interna-
cionais do Brasil na nova ordem constitucional. Ndo apenas observou-se,
naquele texto, a introdugio de dispositivos inéditos na matéria, referentes
aos principios que devem guiar as relagdes exteriores e internacionais do
Pafs, como também procurou-se reequilibrar as responsabilidades dos diver-
sos poderes na condugdo ou no controle da politica externa governamental.

c) Objeto do presente trabalho

QO presente trabalho nfo tem a pretensdic de preencher inteiramente
esta lacuna, que estard, por certo, mais bem entregue aos cuidados dos pro-
fessores de Direito Constitucional e dos especialistas em RelagSes Interna-
clonais, que saberdo, melhor do que um socidlogo, captar as inovagles na
leira e no espirito da nova Constituigio suscetiveis de afetar a postura inter-
nacional e o relacicnamento externo do Brasil. Mas, ¢le aspira, ainda assim,
a ser um levantamento, tdo completo quanto possivel, da tematica das rela-
¢Oes internacionais no ordenamento constitucional do Pais, bem como das
implicagbes dos novos dispositivos para a politica exterior governamental.

Partiu-se do atual texto constitucional procedendo-se a uma listagem
linear dos dispositivos referentes #s relagBes internacionais e mencionan-
do-se, onde cabivel, os pontos de convergéncia, oposiciio ou originalidade
em relagfo s cartas constitucionais anteriores, com especial énfase nas trés
ultimas (Constituigdes de 1946, de 1967 ¢ Emenda Constitucional n® 1,

(4) Ver, a esse respelto, meu artigo sobre a representacfio dos Interesses socials
nos processos constitucionais de 1946 e de 1986: “Uma Interpretacfio Econdmica
de Constituicfio Brasgileira”, Ciéncia e Cultura, vol. 33, 1, janeiro 1987, pp. 34-48.
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de 1969). Pretendeu-se, em seguida, oferecer uma discussido tentativa das
questdes relevantes que, no campo das relagdes internacionais, abrem-se
aos atores institucionais do sistema politico brasileiro ~- Executivo, Parla-
mento, partidos, agéncias especializadas — e sua interac@o reciproca em
fungdo das novas normas constitucionais, particularmente no que s¢ refere
& processualistica — atual e passada — do controle legislativo dos atos
internacionais.

Procedeu-se também — tanto quanto possivel sem julgamentos de valor
— a uma discussao das possiveis implicagSes, para a politica externa insti-
tucional ¢ para os atores em jogo, dos dispositivos pertinentes inscritos no
novo texto constitucional que possam influenciar a orientagiio e o direcio-
namento das relagSes internacionais do Brasil no novo perfodo constitucional
agora aberto. Apesar de que o efeito de algumas dessas normas constitu-
cionais possa se fazer mais diretamente sentir na esfera de competéncia
prépria do Ministério das RelagGes Exteriores, as implicagSes mais impor-
tantes de muitos dispositivos inciditdo sobre problemas gerais ligados &
politica econdmica externa do Pafs, sendo como tais suscetiveis de afetar
a politica internacional do Governo como um todo.

Foram deixados deliberadamente de lado os problemas relativos a dis-
cussdes tedricas ou doutrindrias no &mbito do Direito Constitucional ou
do Direito Internacional Pdblico, bem como questdes vinculadas 2 orga-
nizagéo constitucional comparada, exceto no que se refere ao domfnio pré-
prio da condugdo da polftica externa e a divisio das esferas de compe-
téncia nessa é4rea. Evitouse, também, sobrecarregar excessivamente este
texto com exemplos retirados da experiéncia legislativa do Brasil republi-
cano — j& que ele ndo pretende fazer obra de histéria constitucional —
bem como com referéncias excessivas & prética constitucional de outros
pafses no campo das relaghes internacionais.

O presente trabalho deve ser visto como um exercicio de avaliaghio
académica, e as opinides aqui emitidas o sdo em carfter puramente pessoal,
néo podendo ser interpretadas, portanto, como reproduzindo ou refletindo,
no todo ou em parte, posigdes de qualquer instituigdo governamental.

2. RELACOES EXTERIORES E CONSTITUIGAO

a) Economia de termos

“Relagdes exteriores” néo € um termo que se encontre na Constituigo.
As disposi¢Bes constitucionais relativas & condugéo e implementagfio das re-
lagdes exteriores do Brasil comparecem, de forma bastante discreta alids,
ao abrigo das rubricas relacGes internacionais, no que se refere aos ptin-
cipios fundamentais do Estado, e tratados internacionais, no que tange
atribuigao de competéncias institucionais.

Tampouco as expressdes “politica externa”, “politica exterior” ou
“politica internacional” sdo referidas no texto constitucional, que, saliente-
se mais uma vez, é particularmente esquivo, como ocorre com @ maior
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parte das Constituigdes, em relagdc aos temas do relacionamento externo
do Pais. A concisao normativa (refletida nessa pouca substantividade ter-
minolégica) é, pois, um dado que se impde como primeira constatagdo de
uma andlise de conteddo do texto constitucional.

Ndo poderia, alids, ser de outra forma, j4 que estamos tratando de
uma esfera relativamente complexa e altamente especializada da atividade
governamental, onde um certo “hermetismo” natural do processo decisério
encontra-se confirmado pela existéncia de um corpo funcional dedicado
exclusivamente & representagiio dos interesses nacionais no plano externo.
A prépria especificidade do tema e seu reduzido impacto em termos de
realizagdes “concretas’ contribuem para afastar os principais atores do jogo
politico — partidos, lideres politicos e sindicais, grupos de opiniao, etc. —
da administracdo e controle da politica externa institucional. Como disse
um cientista politico, “a politica exierna é particularmente inadequada como
tema de debate na arena da competigio eleitoral, ndo apenas porque ela é
dificil ¢ complexa, mas principalmente porque ela raramente permite alter-
nativas reais de escolha” (%).

Coincidentemente, a quase totalidade das Constitui¢Ses contempori-
neas dedica um espa¢o diminuto aos temas de relagbes internacionais no
ordenamento institucional do Estado, limitando-se, na maior parte dos casos,
a estabelecer a divisdo de autoridade constitucional entre os Poderes Exe-
cutivo ¢ Legislativo na condug@o e controle das relagdes exteriores do pais
em causa. Para a primeira das Constitui¢es modernas, a dos Estados Uni-
dos, a economia de termos encontra correspondéncia na ambigiiidade de
intengbes do legislador original: o Congresso foi investido de “todos os
poderes legislativos”, enquanto que o Presidente deveria exercer o “poder
executivo”.

b) Responsabilidade do Executivo

Para os founding fathers e para os constituintes americanos, & “sepa-
ragio dos poderes” era um artigo de fé, tudo o mais era decorrente desse
principio bdsico. Assim, as prescri¢des relevantes estabelecidas para o “ge-
renciamento” da politica externa da jovem nag@o americana foram na ver-
dade muito poucas: o Congresso tem poderes fiscais ¢ tributdrios, de de-
terminar despesas (inclusive, previsivelmente, para fins de politica externa),
de regular o comércio com outros pafses, de definir ameagas ao direito dos
povos ¢ de declarar a guerra; o Presidente, por sua vez, é o Comandante-
em-chefe e tem poderes de acreditar e receber embaixadores ¢ de concluir
tratados internacionais (com o consentimento do Senado) (®).

(5) Cf. Leon D. EPSTEIN, Political Perties in Western Democracies, London,
Pall Mall Press, 1967, p. 273.

(6) A melhor analise do sistema constituclonal norte-americanc, do ponto de
vista dag relagBes exterlores, estd em Louls HENKIN, Foreign Affairs and the
Constitution, Mineola, N, Y.: The Foundation Press, 1972. O mesmo autor procede
& uma discusséo dos problemas recentes em “Foreign Affairs and the Constitution”,
Foreign Affairs. Vol. 66, 2 Winter 1987-1988, 285-310.
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O modelo de Constituigao republicana adotado nos Estados Unidos
— com seu famoso esquema da tripartigdo dos Poderes — serviu de ins-
piragéo para muitas outras republicas do continente, quando nio de fonte
de referncia textual, inclusive e principalmente nos dispositivos relativos
4 separago de atribuicDes constitucionais em matéria de relagSes inter-
nacionais. Foi o caso da Constituigio dos “Estados Unidos Mexicanos” e
também da primeira Constituigio dos “Estados Unidos do Brasil”.

A Constituicdo mexicana, de 1917, ainda que fortemente marcada por
seu contetido social-democrdtico, inclusive num sentido libertario e igua-
litarista, segue o exemplo norte-americano no que se refere d atribuigio
de competéncias constitucionais ao Senado para o controle da politica externa
do Executivo. O art. 76, modificado em 1982, dispde, assim, que sio facul-
dades exciusivas do Senado:

“I. Analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo
Federal con base en los informes anuales que €l Presidente de la
Republica y el Secretario del despacho correspondiente rindan
al Congreso; ademés, aprobar los tratados internacionales y con-
venciones diplométicas que celebre el Ejecutivo de la Unién” (7).

A Constituigio mexicana vai assim ainda mais longe que sua suposta
“madrinha” do Norte, ao propugnar anélise periddica e discussio perma-
nente da politica externa governamental, algo que o Congresso norte-ame-
ricano impds na prética ao Executivo e que provavelmente se reveste de
major impacto politico-partiddrio, j4 que o Governo & obrigado a nego-
¢iar os termos de cada decisdo “internacional” significativa com os re-
presentantes eleitos.

A participago de representantes eleitos no processo decisério “ex-
terno” adquire ainda maior relevo no caso dos regimes de tipo parlamentar,
onde o Governo tem sua responsabilidade regularmente testada na arena
legislativa. A situagdo varia evidentemente de pafs para pais, em fungéo
nio apenas do ordenamento constitucional peculiar a cada sistema poli-
tico, mas também da estrutura governativa e do tipo de prética politico-par-
tiddria em vigor na sociedade, inclusive em suas dimensdes hist6ricas. Ob-
serve-s¢, a propésito, que o Parlamentto britdnico, contrariamente ao que
se cré habitualmente, ndo dispde de poderes constitucionais para atuar na
politica externa (¥). Na maior parte das repiblicas ou monarquias constitu-
cionais do continente europeu &, no entanto, comum que o Chanceler seja
periodicamente (em alguns casos semanalmente) submetido ao crivo par-
lamentar e tenha de defender as opgOes externas do Executivo dos ataques
ou questionamentos da oposicdo e mesmo de representantes do préprio arco
governamental,

(T) *“Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos” in Senado Federal,

Constituicdo do Brasil e Constituigées Esirangeires, Brasflia, Subsecretaria de
Bdi¢bes Técnicas, 1987, Volume II: textos, pp. 586-6561, p. 610.

(8) Ctf. Norman J. PADELFORD e George A. LINCOLN. The Dynamics of
International Relations. New York, Macmillan, 1982, p. 272.
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3. A EXPERIENCIA HISTORICA BRASILEIRA
a) Evolugdo politica e politica externa

No Brasil, a experiéncia histérica apresenta curiosas inflexGes em ma-
téria de ordenamento constitucional e de prética politica. O itinerdrio po-
litico e inicialmente marcado pela outorga autoritiria da primeira Cons-
tituigfio, para mais adiante desdobrar-se numa pritica liberal-parlamentar
tipica das monarquias constitucionais, onde as elites dominantes souberam
forjar os instrumentos de politica internacional que mais convinham a seus
interesses imediatos.

A dominagiio oligrquica republicana mantém o processo decisério em
politica externa alinhado ao diapasio da representagdio politica restritiva,
onde as mesmas classes privilegiadas fornecem os eleitos e os diplomatas.
A moderniza¢do politica inciada com a Revolugio de 1930 — que conhe-
ce uma curta fase liberal-progressista, seguida de um governo ditatorial —
racionaliza a administragio do Estado, inclusive em sua vertente externa,
e langa as bases da profissionalizagio da carreira diplomaética (°).

Esse processo seria acentuado durante o sistema liberal-democrético
que, a despeito de pequenos sobressaltos, caracterizard o regime da Cons-
tituigdio de 1946 durante as quase duas décadas de sua existéncia. J4 o periodo
autoritério inaugurado com a intervengdo militar de margo-abril de 1964
deixa campo, por um lado, a que se aperfeigoe significativamente o apa-
relho institucional dedicado & instrumentalizagdo da politica externa ofi-
cial, mas atua no sentido de restringir, por outro lado, os mecanismos de
controle legislativo em vigor na fase anterior. Ocorre, assim, um nitido
esvaziamento das fungbes de fiscalizagdo parlamentar (¢ mesmo de elabo-
ragio de diretrizes politicas) no que se refere as relagdes exteriores do
Pais, contemporaneamente a uma grande democratizacdio do acesso & car-
reira diplomdtica (reflexo, alids, das transformacSes da estrutura educa-
cional brasileira e da mobilidade ascensional nas categorias profissionais).

b)Y Autoritarismo e liberalismo

O itinerdrio histérico-constitucional brasileiro pode ser sucintamente
apresentado. A primeira carta constitucional, a “Constituico Politica do
Império do Brasil”, forjada como se sabe segundo a vontade exclusiva do
Imperador, dava a este atribuigdes de “nomear embaixadores,. .. dirigir
as negociagbes politicas com as nagles estrangeiras,. .. fazer tratados de
alianca ofensiva e defensiva. .. levando-os, depois de concluidos, ao conhe-
cimento da Assembléia Geral [Parlamento], quando o interesse e segu-
ranga do Estado o permitirem” (*%). Apesar desse texto restritivo, coube
ao Parlamento, no decorrer do regime monérquico, sobretudo a partir das

(8) Ver Flavip Mendes de Oliveira CASTRO, Histéria da Organizacdo do Mi-
nistério das Relacdes Exieriores. Brasilin, Editora Universidade de Brasflia, 1983,
(10) “Constituigho Politica do Império do Brasil” (1824) in Senado Federal.

Constituicées do Brasil. Brasilia, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, 1988, 1° volu-
me, Textos, pp. 11-58, p. 26.
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regéncias e durante o Segundo Reinado, um papel preponderante nas otien-
tagdes e iniciativas tomadas pela diplomacia brasileira, como o demons-
trou o Professor AMADO CERVO em admirédvel trabalho de pesquisa
histérica (*").

Durante o periodo imperial, assistiuv-se a um grau razoével de con-
trole parlamentar sobre a atividade diplomética executiva, de maneira a
torné-la mais representativa dos interesses da Nagdo como um todo, mes-
mo s¢ a moldura constitucional apontava na diregio inversa. A Reptblica,
por sua vez, agiu no sentido contrério, no do distanciamento cada vez
maior do corpo representativo das decisSes executivas em matéria de polf-
tica externa, a despeito mesmo da recuperagio das prerrogativas congres-
suais nessa matéria. A primeira Constituicio republicana inaugurou a esse
respeito, uma férmula que depois seria retomada, praticamente ipsis verbis,
por suas sucessoras: “‘Compete privativamente ao Congresso Nacional:
resolver definitivamente sobre os tratados e convengdes com as naghes
estrangeiras” (*%),

¢) Republica e modernizagio

“Mais do que o regime politico republicano, a centralizagdo de pode-
res operada pelo aparelho executivo do Estado e a profissionalizagiio e
crescente especializa¢do da carreira diplomética alijaram progressivamen-
te o corpo representativo do processo decisério em politica externa. O
impacto das relagBes exteriores do Pafs na atividade politico-partidéria e
nos debates correntes no Congresso também tornou-se substantivamente
menos importante # medida que geragdes de politicos treinados apenas
em temas domésticos foram substituindo os velhos préceres educados na
Europa e dotados de uma visdo cosmopolita” (**). O fato é que, apds a
experiéneia de amplo controle legislativo da época mondrquica, ocorreu
um progressivo esvaziamento das fungbes de fiscalizagiio ¢ de elaboragfo
de diretrizes politicas para as relagdes exteriores do Pais, tendéncia ainda
maitc aoravads nala safrenn dsoneanassianal An manal da BEvanvbiua sm
ALy uau;u'uuu lJD.I.U lDI.UI.gU UUDPAUPUIUIUIJM M Pﬂr\!l WY A Wil ¥ W Walk

épocas de dominagiio politica autoritéria.

O recente perfodo de reordenamento constitucional do Pais coincidiu
com a profunda crise econdmica suscitada pelo estrangulamento financei-
ro externo, o que de certa forma induziu a uma recuperagéo do papel do
Legislativo no processo decisério em politica externa. Apesar de que o
reforco da competéncia congressual nesse terreno néo se esgote em sua
dimensdo meramente constitucional — particularmente no referente & pro-

{11) Amado Luiz CERVO. O Parlamento Brosileiro e as RelagSes Exteriores,
1526-1888. Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 198l.

(12) “Constituicio dos Estados Unidos do Brasil” in Senado Federal. Constitui-
¢Ses do Brasil, op. cit. p. 69.

(18) Cf. meu artigo “Relacbes Exteriores e Constituigho”, Revisia de Informa-
¢do Legislativa. Brasilia, Senado Federal, ano 24. n® 94, abril-jun. 1987, 100-120,
p. 113.
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cessualistica dos atos internacionais submetidos ao exame parlamentar —
¢ inegdvel que a normativizagdo constitucional dos temas de relagdes inter-
nacionais desempenha um papel estratégico na conformacgfio de um novo
padré@o de relacionamento entre os Poderes Executivo e Legislativo no cam-
po da politica externa.

Como constatagdo de ordem geral, parece razodvel afirmar que a estru-
tura do processo decisGrio deverd ser gradativamente alterada, em favor
de uma maior participagdc parlamentar na elaboragio e execugdo da poli-
tica externa governamental. Essa tendéncia institucional ndo deixard por
sua vez de afetar a interagdo dos partidos politicos com a politica externa,
reforcando-se previsivelmente o pSlo partidério. Na auséncia de um legi-
timo regime parlamentar (que poderia eventualmente converté-los em ato-
res de primeiro plano), o Congresso e os Partidos tendem a tornar-se agen-
tes participantes da politica externa (**).

4. AS RELACOES INTERNACIONAIS NA NOVA CONSTITUICAO
a) Dispositivos inéditos

A nova Constituigdo brasileira promulgada em 5 de outubro de 1988
nfio traz nenhuma inovagio radical em matéria de relagbes internacionais,
preservando basicamente a tradigio republicana no terreno da agfio exter-
na do Estado. No entanto, ela contém um certo nimero de dispositivos
originais que evidenciam com clareza a vontade politica do corpo consti-
tuinte de operar um reequilibrio das atribuicBes constitucionais e respon-
sabilidades institucionais também nesse campo, inaugurando um novo tipo
de relacionamento entre o Executivo e o Legislativo nessa esfera relativa-
mente especializada da atividade governamental.

Sublinhe-se, desde logo, que a competéncia ¢ as atribuicbes do Poder
Executivo em matéria de politica exterior mantém-se basicamente as mes-
mas previstas nos textos constitucionais anteriores, mas as do Poder Legis-
lativo foram significativamente ampliadas. Em outros termos, a repartigio
de poderes “externos” preserva o modelo tradicional, acrescentando-se o
refor¢o constitucional de um maior papel fiscalizador para o Parlamento.

Cabe, antes de mais nada, mencionar a contribuigio original, no cam-
po das relagSes internacionais do Brasil, feita pela Constituinte congressual
de 1987-1988, de codificar algumas orientagOes gerais em matéria de poli-
tica internacional, iniciativa sem paralelo nas experiéncias anteriores de
constitucionalizagdo. Essa inten¢do transparece desde o Predmbulo do novo
texto constitucional, onde os representantes do povo indicam o compro-

(14 Vide lgualmente meu artigo “Partidos Politicos e Politica Externa”, Revis-
ta de Informaclio Legislativa. Ano 23, n® 91, jul./set. 1986, 173-216, p. 213.

R. Inf. legisl. Brasilia o. 26 n. 101 jan./mar. 1989 55



metimento do “Estado Democrético” com a “solugio pacifica das contro-
vérsias’’ na ordem interna ¢ internacional (1*). No texto constitucional ante-
rior, a obrigatoriedade do recurso a métodos pacificos para a solugiio de
controvérsias internacionais em que estivesse envolvido o Brasil era ainda
reforgada pela proibigio expressa da “guerra de conquista” (1%).

b) Principios fundamentais

-~ O Congresso Constituinte de 1987-1988, diferentemente das Assem-
bléias Constituintes de 1891 e de 1934, mas de forma semelhante & expe-
riéncia de 1946, trabalhou sem um anteprojeto constitucional, a despeito
mesmo da existéncia de um “anteprojeto constitucional” elaborado oficial-
mente, sob encomenda do Executivo, pela Comisséo Proviséria de Estudos
Constitucionais instituida pelo Decreto n.° 91.450, de 18 de julho de
1985 (*"). Sem embargo, ele seguiu, nesse particular, a inovagdo introdu-
zida pela chamada “Comissio Afonso Arinos” e vinculada aos mesmos
objetivos, consistindo em alinhar em dispositivos introdutérios as diretrizes
basicas das relagBes internacionais do Brasil.

Essa inovagfo se dd pela postulagdo inicial, dentre os principios bas1—
lares do ordenamento jurldico e constitucional brasileiro, de algumas linhas
de agio dedicadas especificamente a guiar os dirigentes eleitos e os agentes
diplométicos no que se refere 3 postura externa do Pais. Os constituintes

(18) Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil 1983. Brasilla, Senado Fe-
deral, Centro Grifico, 1988, p. 202,

(18) O artigo 7 da Carta de 1967 (preservado no texto de 18688) Iindicava que
os conflitos Internacionais “deverfio ser resolvidos por negociacdes diretas, arbi-
tragem e outros melos pacificos, com a cooperacio dos organismos Internacio-
nais de que o Brasil participe”, sendo “vedada a guerra de conquista”, Obser-
va-se, aqui, uma ewvolucio redaclonal em relacfio 4 Constituigio de 1048, que
estipulava que o Bragll “s6 recorreri 3 guerra se nfio couber ou se malograr o
recurso a0 arbitramento ou aos melos pacificos de solugic de conflito, regulados
por Orgho Internacional de seguranca, de que participe”. Esta ainda completava,
com certs minticla, que “em caso nenhum o [Brasil] se empenhari em guerra
de conquista, direta ou indiretamente, por s{ ou em allanca com outro Estado®,
Ver os textos respectivas em Senado Federal, Constituigdo de Repiblica Fede-
rativa do Brasil — Quadro Comparativo. Brasflia, Subsecretaria de EdicSes "Téc-
nicas, 5% edigho, 1986, pp.. 3-4.

{17) Anteprojeto Constitucional, (Elaborado pela Comissfic Provisiria de Estu-
dos Constituclonais, instituida pelo Decreto n? 91450, de 18 de julho de 198%),
Didrio Oficial, Euplemento Especial ao n® 185, 28 de setembro de 1988, Deve-ae
observar, contudo, que & prépria Aasembléla Constituinte mobilisou-se, numa
etapa Iniclal, em funcfo de um projeto constituclonal (com elementos elabora-
dos em comissSes teméticas e sistematizados ulteriormente numa grande comissfo) ;
ver os principlos relatlvos As relagbes Internacionals — que diferem substan-
clalmente daqueles finalmente aprovados em 2° turno -— em Assembléia Naclonal
Constituinte, Projeto de Constituigio (Da Comizsdo de Ststematizagdo) Brasilia,
Centro Grifico do S8enado Federal, julho de 1987,
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fizeram assim figurar, desde a abertura da nova Carta (Titulo I: Dos Prin-
cipios Fundamentais), o art. 4.°, cujo teor € abaixo transcrito:

“A Republica Federativa do Brasi! rege-se nas suas relages
internacionais pelos seguintes principios:

I — independéncia nacicnal;

II — prevaléncia dos direitos humanos;

II1 — autodeterminac@o dos povos;

IV — néaoc-intervencgao;

V — igualdade entre os Estados;

VI — defesa da paz;

VII — solugdo pacifica dos conflitos;

VIII — repidio ao terrorismo e ao racismo;

IX — cooperagio entre os povos para o progresso da huma-
nidade;

X — concess@io de asilo politico.”

Cabe mencionar, a titulo de registro, que o projeto de Constituigio
aprovado em primeiro turno pela Constituinte comportava, j4 no art. 1.°,
como um dos fundamentos do “Estado Democratico de Direito”, expressa
referéncia & convivéncia pacifica com a humanidade (inciso eliminado do
texto votado em segundo turno), e que, dentre os objetivos fundamentais
da Repiiblica Federativa do Brasil alinhados no antigo (e atual) art. 3.2,
se pretendia, simultaneamente, “garantir a independéncia e o desenvol-
vimento nacional”, este iltimo finalmente preservado (no inciso II desse
artigo) no texto finalmente aprovado (**). Por outro lado, merece refe-
réncia histérica a tentativa da Deputada negra Benedita da Silva (PT — R])
de introduzir emenda ao atual art, 4.°, quando de sua votagdo em primeiro
turno, no sentido de estabelecer que o Brasil nio manteria relagdes diplo-
méticas nem firmaria acordos com pafses que adotam oficialmente a dis-
criminagdo racial; a iniciativa foi todavia rejeitada em Plen4rio, apesar
de ter recolhido o apoio de 265 parlamentares (15 votos a menos que o
minimo necessiric de 280 pronunciamentos favoriveis).

A vocaglo universalista, pacifista ¢ democrdtica da nova Carta é ainda
mais reforgada pela promogfo ativa de uma politica externa integracionista,
como salientado em pardgrafo tinico ac mesmo art. 4.°, que afirma a
intengdo do Brasil de buscar “a integragio econdmica, politica, social e
cultural dos povos da América Latina, visando a4 formagdo de uma comu-
nidade latino-americana de nacdes”.

(18) Vide Assembléia Nacional Constituinte. Projeto de Constituiedo (B) 2° furno.
Bras{lia, Centro Grifico do Senado Federal, jutho de 19848, p. 11,
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c) Preeminéncia dos direitos individuais

O Capitulo sobre os Direitos e Deveres Individuais e Coletivos (signi-
ficativamente incluido no Titulo II, antes da Organizagio do Estado},
confirma, no inciso LII do art. 5.°, a impossibilidade de extradigio de
estrangeiro por crime politico ou de opinido (jé inscrita no texto anterior),
mas o inciso anterior estipula, por exemplo, que o brasileiro naturalizado
poderé ser extraditado em caso de comprovado envolvimento em tréfico
ilicito de entorpecentes. O paragrafo conclusivo desse artige (e do préprio
Capitulo) ressalva que os direitos expressos na Constituigio “nfio excluem
outros decorrentes... dos tratados internacionais em que... [o0] Brasil
seja parte”.

Os dispositivos sobre a Nacionalidade, no Capitulo III desse mesmo
Titulo, confirmam o consagrado principio do juris solis, que torna brasi-
leiros todos aqueles nascidos no Brasil (3 condigio que os pais estrangeiros
ndo estejam a servico de seu pais), a0 mesmo tempo em que oferecem
generosa possibilidade de naturalizaciio (sendo exigido apenas um ano de
residéncia ininterrupta) a todos os “origindrios de pafses de lingua portu-
guesa” (incisos I e IT do art. 12). Aos portugueses com residéncia per-
manente no Brasil sdo atribuidos, “se houver reciprocidade em favor dos
brasileiros”, os direitos inerentes ao brasileiro nato, com as excegdes indi-
cadas abaixo.

As restricGes tendentes a tornar privativos de brasileiros natos deter-
minados cargos politicos representativos (§ 3.° do art, 12) foram substan-
cialmente reduzidas em relacdo & lista figurante no pardgrafo dnico do
art. 145 da Carta de 1967. Os naturalizados passam, assim, a poder exercer,
teoricamente, os seguintes cargos: Ministro de Estado, Ministros de diversos
Tribunais Superiores da Unido (Militar, Eleitoral, do Trabalho, de Recursos
e de Contas, & exce¢io do Supremo Tribunal Federal, expressamente cita-
do), Procurador-Geral da Repiblice, Senador, Deputado Federal, Governado-
res dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios, além do cargo de Em-
baixador (que nfio deve ser confundido com o exercicio da carreira diplo-
mética, que continua privativa de brasileiro nato).

d) Permanéncia do Estado

O Capitulo V, tratando dos Partidos Politicos, estende a proibigéo
de sua subordinagio a entidade ou governo estrangeiros (ji prevista no
texto anterior) ao recebimento de recursos financeiros de fontes externas,
restringindo ainda mais possiveis vinculagdes de cardter orgénico e ideold-
gico com cotrentes supranacionais de uma mesma filiagao politica (art. 17).

O Titulo 1II, da Organizago do Estado, mantém logicamente sob a
responsabilidade da Unido a competéneia para “manter relagdes com Esta-
dos estrangeiros e participar de organizagdes internacionais” (art. 21, 1),
eliminando, porém, a mengdo a “celebrar tratados e convengdes™ anterior-
mente inscrita nesse mesmo inciso (art. 8.° da Carta de 1967). A compe-
téncia privativa da Unido (art. 22) estende-se agora, entre outros campos
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de possiveis implicagSes internacionais, & legislagio sobre informética e
sobre atividades nucleares de qualquer natureza, enquanto que, concor-
rentemente com os Estados € Municipios (art. 23), ela foi encarregada de
“impedir a evaso... de obras de arte e de outros bens de valor histdrico,
artistico ou cultural”, “proteger ¢ meio ambiente™ e “preservar as florestas”,
temas de notdria repercussdo externa.

O Titulo IV (Da Organjzacdo dos Poderes) manteve, em scu art. 84
(Secdo II do Capitulo II), as mesmas competéncias anteriormente previstas
como de exercicio privativo do Presidente da Repiblica: manter relagGes
com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes diplométicos;
celebrar tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do
Congresso Nacional (incisos VII e VIII). Em outros termos, o Presidente
conserva, como no modelo norte-americano, um controle exclusivo sobre
a diplomacia e o processo diplomitico.

e) Reforco do Legislativo

Mas, o novo art. 49 (Capitulo I) ampliou significativamente a compe-
téncia exclusiva do Congresso Nacional, podendo este ndo apenas “resolver
definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais [até aqui
como no antigo art. 44 do texto de 1969, mas agora inclusive os] que
acarretemn encargos ou compromissos gravosos ao patrimdnio nacional”
(inciso I), como também “aprovar iniciativas do Poder Executivo referen-
tes a atividades nucleares” (inciso XIV). Observe-se, a titulo informativo,
que a Comissdo Provisdria de Estudos Constitucionais, ao pretender ampliar
a competéneia congressual nessa 4drea, havia sugerido acrescentar, apds
mengao a0s atos internacionais para os quais se requeria aprovacdo legis-
lativa, “inclusive os executivos, ou qualquer de suas alterages” (art. 174).

A atual mengdo a “encargos gravosos” parece destinada a cobrir nfio
apenas os acordos internacionais relativos ao endividamento externo do
Nacional ou criando compromissos a serem inscritos nos encargos gerais
da Unido. O dispositivo ndo € inédito, de um ponto de vista comparado,
j4 que a Constituigdo italiana de 1947, por exemplo, dd competénecia as
Cimaras para autorizar a ratificacdo ‘‘dei trattati internazionali che sono
de natura politica, o prevedono arbitrati giudiziari, o importano variazoni
del territorio [como era alids o caso da Constituigdo imperial brasileira)
od oneri alle finanze o modificazioni di leggi” (**).

Em conexdo com essa questdo, o Senado Federal teve confirmada (no
art. 52) sua competéncia para aprovar a escolha de “chefes de missdo diplo-
mética de cardter permanente” e para autorizar operacBes externas de
natureza financeira, mas ampliou sua faculdade de fixar limites globais
(19) Artigo 80 da Constituicio itallana: ef. La Costituzione della Repubblica

Italiang illustrata con i lavori preparatori e corredata da note e riferimenti. Mi-
lano, Arneldo Mondadori Editore, 1976, p. 229,
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para a dfvida dos Estados e Municipios, passando agora (inciso VII} a
*“dispor sobre limites globais e condigSes para as operagdes de crédito exter-
no e interno” de todos os agentes do Poder Pdblico. Os Deputados € Sena-
dores conservardo seus respectivos mandatos quando investidos no cargo
de “Chefe de missfo diplomética tempordria” (art. 56, I), observando-se
aqui redugdo nas pretensdes iniciais, j4 que o texto aprovado em primeiro
turno falava simplesmente de “missdo diplomatica”.

f) Sistema de Governo

Na verdade, os dispositivos mais importantes que regulam a divisdo
de competéncia entre ambos os Poderes na esfera da politica exterior do
Pais nfio se referem especificamente & problemética das relages interna-
cionais, mas incidem mais exatamente sobre o regime de poder aprovado
no texto constitucional, Com efeito, se tivesse vigorado o sistema de governo
baseado no parlamentarismo (Conselho de Ministros presidido por um Pri-
meiro-Ministro), como previsto no art. 101 do Projeto de Constituicho
elaborado pela Comissdo de Sistematizacio (*°), a estrutura do processo
decisério a nfvel do Poder Executivo estaria diluida pelo envolvimento
congressual (que seria essencialmente exercido pela Cimara dos Depu-
tados) na determinagio, entre outras esferas de atividade, da politica externa
do Pafs (seja pela “aprovagio” do titular das Relagbes Exteriores, seja
pelo exercicio do “voto de confianga™” e da “mogio de censura™).

Tendo sido preservado o regime presidencialista, foi ainda assim esti-
pulado na nova Carta (em seu art. 50) que a Cimara dos Deputados, o
Senado Federal, ou qualquer de suas comissdes, “poderfo convocar o3
Ministros de Estado para prestar, pessoalmente, informagSes sobre assunto
previamente determinado, importando crime de responsabilidade a auséncia,
sem justificagio adequada”. No texto anterior (art. 38), tal possibilidade
dependia de decis@o da maioria, o que significa que sua ocorréncia era
rara, Da mesma forma, as Mesas das duas Casas “poderdo encaminhar
pedidos escritos de informagdio aos Ministros de Estado, importando crime
de responsabilidade a recusa, ou o nfo atendimento no prazo de ftrinta
dias, bem como o fornecimento de informacSes falsas” (§ 2.° do mesmo
artigo). Assim, mesmo ndo tendo sido possivel configurar-se um regime
de participagio parlamentar direta na elaboragdo das politicas setoriais, ndo
hé como subtrair, no novo esquema constitucional, a conducdo da politica
externa governamental de um certo droit de regard congressual.

Outra inovacio do atual texto constitucional consistiu na instituigio
de um “Consetho de Defesa Nacional” (art. 91), definido como “6rgio de
consulta do Presidente da Repiiblica nos assuntos relacionados com a sobe-
rania nacional e a defesa do Estado democrético”, competindo-lhe opinar
sobre declaragéo de guerra e celebragio de paz, além de estudar, propor

(20) Asspembléin Naclonal Constituinte., Projeto de Constituicio (A) da Comissdo
de Sistematizacdo. Brasilla, Centro Gréfico do Senado Federal, novembro ds
1987, pp. b8-517.
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e acompanhar iniciativas vinculadas & independéncia nacional. O processo
decisério, nessa instincia governamental que tratard ocasionalmente de
temas ligados as relagfes exteriores do Pais, envolve a participagdo do
Vice-Presidente, dos presidentes das duas Casas do Congresso, dos Ministros
da Justica, das RelagBes Exteriores, do Planejamento ¢ das trés Armas.

g) Nacionalismo econbmico

Os Titulos relativos & Ordem Econémica e Financeira (VII) e 4 Ordem
Social (VIII, neste dltimo no Capitulo dedicado & Ciéncia e Tecnologia)
encerram diversos dispositivos conduzindo & afirmacgio da iniciativa e da
competéncia propriamente nacionais na administragio de recursos naturais
ou no desempenho de atividades econdmicas, bem como restricdes a atua-
¢io do capital estrangeiro em setores considerados estratégicos do ponto
de vista do desenvolvimento nacional.

Dentre os principios da ordem eccondmica, figuram a “soberania
nacional” e o “tratamento favorecido para as empresas de capital nacional
de pequeno porte” (art. 170, I e IX). O artigo 171 apresenta defini¢ao de
“empresa brasileira de capital nacional”, em favor da qual a lei poderd
“conceder protegio e beneficios especiais tempordrios para desenvolver
atividades consideradas estratégicas para a defesa nacional ou imprescindi-
veis a0 desenvolvimento do Pafs”, estabelecer condigdes relativas ao
controle nacional efetivo sobre as atividades tecnolégicas da empresa, além
de dar preferéncia 4 empresa nacional na aquisi¢ao de bens e servigos pelo
Poder Piblico.

O art. 172 estipula que legislagdo apropriada disciplinard os investi-
mentos estrangeiros, reinvestimentos e remessa de lucros, “com base no
interesse nacional”. A pesquisa e aproveitamento dos recursos minerais,
segundo o art. 176, “somente poderdo ser efetuados... no interesse nacio-
nal, por brasileiros ou empresa brasileira de capital nacional”, dispondo as
demais empresas de quatro anos para adaptarem-se a esses requisitos (art.
44 das Disposigbes Transitérias). A lei dispord ainda sobre ““a predomi-
néncia dos armadores nacionais e navios de bandeira e registros brasileiros”,
reservando-se também para embarca¢Bes nacionais a navegagdo de cabo-
tagem e a interior, além da exigéncia de nacionalidade brasileira nos casos
de armadores, proprietarios e comandantes ¢ de dois tergos dos tripulantes
(art. 178). Por outro lado, as “condiches para a participago do capital
estrangeiro” nas instituigdes financeiras do Pais serfo reguladas em lei
complementar, tendo em vista os “interesses nacionais” e os ‘“‘acordos
internacionais” (art. 192).

h) Autonomia tecnoldgica

O Capitulo sobre Ciéncia e Tecnologia do Titulo VIII, indica, em
seu art. 218, que “a pesquisa tecnolfgica voltar-se-d preponderantemente
para a solugio dos problemas brasileiros ¢ para o desenvolvimento do
sistema produtivo nacional” (§ 2.°) e, em seu art. 219, que “o mercado
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interno integra o patriménio nacional e serd incentivado de modo a viabi-
lizar. .. a autonomia tecnolégica do Pais”. O Capitulo sobre Comunicagio,
nesse mesmo Titulo, confirma disposi¢@o j4 estabelecida em textos anterio-
res no sentido de reservar a brasileiro nato (ou naturalizado h4 mais de
dez anos) a propriedade de empresas de comunicagio de massa (jornais,
ridio, televisao).

Finalmente, o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias esti-
pula, em seu art. 26, que o Congresso Nacional promover4, no prazo de
um ano, da promulgacao da Constitui¢do, “exame analitico ¢ pericial dos
fatos geradores do endividamento externo brasileiro”, podendo propor ao
Poder Executivo, se apurada irregularidade, “a declaracio de nulidade do
ate”,

5. IMPLICAGCOES PARA A POLITICA EXTERNA DO BRASIL

Uma andlise do possivel impacto dos dispositivos constitucionais aci-
ma referidos sobre as relagGes internacionais do Brasil, de uma forma geral,
e sobre a polftica externa governamental de maneira particular, ndo &
certamente tarefa ficil, uma vez que esse impacto € muitas vezes antes tri-
butdrio do sistema politico-partiddrio ¢ seu funcionamento efetivo &
decorrente da aceitacio e implementagio de normas constitucionais de
carditer geral,

No que se refere ao processo diplomdtico propriamente dito, cabe
registrar que ele permanece sob a responsabilidade priméria do Executivo,
tendo sido preservada a estrutura bésica do ordenamento republicano nesse
terreno. Mas, as relagGes exteriores de um pafs ndo se esgotam no mero
exercicio de uma atividade de representagio politica externa, envolvendo
ainda o relacionamento internacional de caréter econdmico e comercial
e as ir;rl]plicagﬁes dai decorrentes em termos de politica macroeconSmica
nacional.

as
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bésicas do ordenamento institucional no que se refere a reparticio de
competéncias constitucionais em matéria de politica externa — inclusive
a preservaciéio da tensdo natural entre o Executivo e o Legislativo em torno
do controle efetivo das linhas politicas de atuagdio internacional — cabe
registrar por outro lado, a abertura de um periodo de adaptagSes e de
incertezas em face da declarada opgéio do corpo constituinte por uma
politica de afirmagdo econdmica nacional e de busca de autonomia nos
processos produtivo e de desenvolvimento tecnolégico,

Nesse sentido se se observa, por um lado, a continuidade das linh

a) Conflito Executivo-Legislativo

A problemética das relagbes internacionais na ordem constitucional
anterior estava essencialmente restrita & questdo da reparticio de respon-
sabilidade entre os poderes e de atribuicdo de competéncias especificas
nessa esfera, os dispositivos inscritos nos arts. 8.°, 42, 44 ¢ 81 da Carta
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de 1967 — em vigor como “Emenda Constitucional n.° 1, de 1969” —
regulavam os papéis respectivos do Executivo ¢ do Legislativo na condu-
¢io da politica externa e na apreciagio dos atos diplométicos conduzidos
pelo Presidente da Repiiblica. O primeiro e o dltimo dos artigos citados
atribufam ao Poder Executivo uma ampla gama de prerrogativas consti-
tucionais em matéria de politica externa, excluindo em conseqiiéncia o
Poder Legislativo de diversas instdncias do processo decisério no campo
das relagOes internacionais. A tradi¢ao republicana aceitou e sempre man-
teve uma grande extensdo constitucional das atribuigbes presidenciats, o
que agora se procura corrigir por meio de um reforco do controle a pos-
teriori dos atos governamentais relativos as relagbes exteriores do Pais.

No antigo regime constitucional, o conflito entre os Poderes Execu-
tivo e Legislativo manifestava-se a propdsito da interpretagio e aplicacéo
dos arts, 42 e 44, especialmente no que se refere a acordos vinculados
a operagles financeiras externas (empréstimos oficiais e cartas de enten-
dimento ¢com o FMI), assim como em relagdo a certos atos internacionais
excluidos da apreciagfio legislativa (como no caso dos chamados “acordos
em forma simplificada™). A reagio do Legislativo & pritica do Executivo
de subtrair determinados atos 3 sua aprovagfio consistiu, durante muito
tempo, na introdugdo tentativa de projetos de emendas constitucionais
ampliando o escopo do art. 44 (para incluir os atos relativos ao endivi-
damento externo, por exemplo), ou na explicitagdo, no préprio corpo do
decreto legislativo que concedia aprovagfio a determinado ato internacio-
nal, de dispositivo especifico prevendo a necessidade de nova apreciaghio
congressual em caso de atos executSrios ou de renegociagio do ato em
consideraggo. '

Nenhuma das emendas apresentadas ao texto de 1969 logrou efeti-
vacio durante sua vigéncia, como também ndo apresentaram resultados
os dispositivos dos decretos legislativos prevendo o controle dos atos exe-
cutérios aos “‘acordos-quadro” (os chamados “acordos por troca de notas™).
Mas, a atual Carta constitucional tampouco inovou substantivamente a
processualistica da apreciagio legislativa dos atos internacionais. O con-
flito de competéncias pode, ao contririo, manifestar-se de forma ainda
mais aguda nesse préximo periodo de reacomodagio de atribui¢Ses cons-
titucionais, j& que a defini¢do do que sejam exatamente os “atos que
acarretem encargos Ot compromissos gravosos ao patrimdnio nacional”
¢ suscetivel de receber interpretacGes diversas.

b) Aprovacde dos atos internacionais

O debate especializado nesse terreno das competéncias constitucionais
respectivas dos dois poderes ¢ extremamente rico em teses e pareceres
juridicos ndo apenas no Brasil como também em todas as democracias
contemporéneas. A polémica doutrindria foi especialmente ativa durante
o regime da Constituicao de 1946 tendo sido resolvida na prdtica pela
adesdo do Itamaraty — et partant do Executivo — as teses de Hildebrando
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Accioly favordveis ao tratamento expeditivo — isto &, sem apreciagiio con-
gressual — dos “acordos em forma simplificada”, segundo o modelo norte-
americano dos executive agreements. Em certas experiéncias constitucionais
— a belga e a italiana, entre outras — observa-se, ocasionalmente, a in-
serc8o de listagens negativas ou positivas (indicando a necessidade ou
nao de apreciagio legislativa) nos dispositivos regulando o referendo par-
lamentar dos atos internacionais. Mas, reconhecendo provavelmente que
nenhuma lista qualificativa tem o poder de ser exaustiva, a maior parte
dos corpos constitucionais modernos preferiu adotar uma determinaglo
geral, como a que aparece no texto brasileiro, por exemplo.

Umna solugdo tentativa — de nivel infraconstitucional — ao proble-
ma dos acordos derivados ou executdrios, e implicitamente dos atos de
dentincia, parece ser a inscrigdo, no instrumento de referendo parlamen-
tar, de mengfio expressa & necessidade de aprovagio congressual para mu-
dangas de cardter substantivo no estatuto ou situagdo do ato aprovado.
Assim, no perfodo recente, os decretos legislativos aprovando atos inter-
nacionais tem incluido ressalva — aparentemente bem aceita pelo Itama-
raty — indicando que “quaisquer atos ou ajustes complementares, de que
possam resultar revisdo ou modificagdo do presente Acordo, ficam sujei-
tos & aprovaciio do Congresso Nacional”.

Em principio, tal entendimento tdcito deveria valer igualmente para
a dentincia — ou mesmo eventual decisdo no sentido de nfo-ratificaciio
ulterior — de ato aprovado pelo Parlamento. Com efeito, apis a aprovagio
congressual de ato internacional, o Executivo fica inteiramente livre no
- que se refere & decisdo ndo sé de ratificd-lo ou nado, como de denuncié-lo
em qualquer época sem consulta ao Congresso. Para citar apenas dois
exemplos historicamente significativos, um sob o regime da primeira Cons-
tituicio republicana, outro na vigéncia da Carta de 1946: a retirada do
Brasil da Liga das NagBes, em 1926, e a cessagdo e o reatamento de rela-
¢Oes diplométicas com a URSS (respectivamente nos Governos Dutra e
Quadros) resultaram de decisdes soberanas do Executivo, sem que, em
nenhum momento, o Legislativo tenha podido pronunciar-se sobre o sig-
nificado politico de cada medida. E bem verdade que, como nos casos
citados, as medidas de Chancelaria envolvidas nesse tipo de exercicio
diplomético requerem uma agio de cardter extremamente delicado, e por
vezes urgente, da parte do Governo, o que s6 pode ser obtido através
de um processo decis6rio muitas vezes exclusivo e necessariamente con-
fidencial.

Resta porém o vasto dominio dos tratados multilaterais ou bilaterais
em relagio 8os quais se decide suprimir a obrigatoriedade anteriormente
contraida nos planos externos e internos. Alguns textos constitucionais
modernos (dentre o8 quais se pode citar o espanhol) prevéem a autoriza-
¢80 parlamentar para a dentdncia de determinados tratados internacionais,
como os de carfter humanitério, por exemplo. A experiéncia brasileira
permite apenas constatar uma permanente omissdo nesse terreno.
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¢) Notificaggo e consultas permanentes

Tanto nos eventuais casos de dentncia como na implementagdo de
atos executdrios, uma boa pratica politica, ainda que néo codificada cons-
titucionalmente, poderia ser a da notificagdio ulterior, pelo Executivo, de
todas as iniciativas tomadas no plano externo. A Constituigdo mexicana,
como vimos, determina a andlise, pelo Senado, da politica externa gover-
namental através dos relatérios anuais que o Executivo e seu secretirio
de RelagGes Exteriores rindan al Congreso.

No caso brasileiro, cbservaram-se, no regime anterior, algumas tentativas
isoladas no Senado Federal de obrigar o Governo ¢ a Chancelaria a pro-
cederem a remessa regular de informagBes relevantes no campo da politica
externa, E pouco provével, num futuro previsivel, que tal exigéncia venha
a ser formalizada por meio de lei especifica, mesmo se uma participagéo
congressual mais ativa nesse setor termine por criar priticas de escrutinio
direto das relagGes exteriores do Paifs, inclusive com a colaboragio do
Executivo no fornecimento de informacgbes apropriadas.

O regime presidencialista pode suscitar outros pontos de conflito entre
os dois Poderes, como aqueles referentes & insuficiente explicitacio prévia
ou ulterior interpretagdo propria, por parte do Executivo, de determinados
atos considerados relevantes pelo Corpo Legislativo. Um debate constitu-
cional manifestou-se recentemente nos Estados Unidos a propdsito do tra-
tado de 1972 com a URSS sobre misseis antibalisticos (ABM Treaty):
tratava-se de saber o Executivo tinha o direito de elaborar uma nova
interpretacio daquele (ou de qualquer outro) tratado sem o prévio consen-
timento e a aprovagdo do Senado, A resposta favordvel que o Executivo
procurava impor ao Congresso tinha nfo apenas uma importincia politica
crucial para o desenvolvimento irrestrito do programa de defesa estratégica
conhecido como “Guerra nas Estrelas”, como forneceria uma base con-
ceitual para uma administragio “flexivel” do novo tratado soviético-norte-
americano de 1987 sobre a eliminagio de misseis intermedidrios (INF) do
cenario europeu. A maioria democrata no Senado defende evidentemente
a interpretacdo inversa, isto é, a de que uma interpretagdo diferente daquela
fornecida pelo préprio Executivo durante o momento do “advice, consent
and approval” senatorial viola a concepgio constitucional dos founding
fathers (3Y).

A despeito de férmulas mais ou menos apropriadas a um relaciona-
mento harmonioso entre os dois Poderes, nesse campo por vezes sensivel
da atividade governamental, o regime presidencialista entretém, quase que
naturalmente, uma constante tensdo politica com seu Corpo Legislativo
quando se trata de definir a extensdo da autoridade executiva na adminis-
tragdo — isto &, assinatura, ratificagdo, interpretago, execugdo — dos
atos internacionais. J4 se chegou a sugerir, como método de redugio de
conflitos, a inversdo do fluxo processual de conclusio de tratados: o ato

(1) COf. Louis HENKIN, “Foreign Affairs and Constitution”, op. cil., p. 306.
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de referendo parlamentar ocorreria previamente 3 fase de assinatuin exe-
cutiva, 0 que poderia abrir ao Legislativo uma certa participagio no pro-
cesso de elaboragdo de tratados internacionais. Segundo tal esquema, o
Executivo comunicaria ao Legislativo sua intengfio de firmar determinado
ato com o parceiro estrangeiro imediatamente apds a conclusdo da fase
negociadora, alocando-se ao segundo Poder um periodo definido para apre-
ciagdo politica e pronunciamento sob forma de decreto legislativo. Os atos
de assinatura e de ratificagdo seguir-se-iam quase que automaticamente,
com o que o Executivo ganharia maior previsibilidade na administragéio
dos atos diplométicos formais. A transparéncia ou, inversamente, o sigilo
cercando determinados atos poderiam ser regimentalmente assegurados por
tipos diferentes de tramitagdio legislativa, de conformidade com préticas
jé consagradas em cada uma das Casas. Esta modalidade apresenta a van-
tagem, do ponto de vista do Legislativo, de permitir um tipo de fiscalizagdo
a priori das iniciativas do Executivo em alguns setores do relacionamento
externo governamental, podendo este Gltimo suscitar um répido pronun-
ciamento congressual sobre iniciativa de seu interesse, alocando-se ulteriot-
mente aos Srgdos responsdveis plena liberdade para a implementagdo dos
atos assim aprovados.

d) Interagcio entre os Poderes

Mas, como ja referido antes, o elemento estratégico do reordenamento
constitucional suscetivel de afetar a estrutura do processo decisério em
politica externa néo é tanto a existéncia de dispositivos relativos ao controle
dos atos internacionais e sim a prépria definigdo do sistema de governo e
a interagdo politica que se observa nos planos partidério e parlamentar,

Durante o Império, esse sistema era gerido pela interagdo de quatro
poderes: o Imperador, o Gabinete (aqui incluido o Ministério das Relagdes
Exteriores), o Conselho de Estado e o Parlamento. No periodo republicano,
o sistema presidencialista de governo determinou a concentragio das res-
ponsabilidades pela gestdio e execugfio da politica externa exclusivamente
em méos do Executivo, com momentos de maior ou menor abertura em
diregiio dos Partidos Politicos ou do Congresso.

A preservagio da opgdo presidencialista no recente processo de elabo-
ragio constitucional significou a0 mesmo tempo a continuidade da atual
repartico de competéncias em matéria de politica externa. Ainda assim,
dado o reordenamento de forgas operado no periodo recente da histéria
politica brasileira, torna-se previsivel um aumento das responsabilidades
congressuais nesse terreno, ndo apenas pelo alargamento natural das bases
politico-partiddrias do regime, mas pela relativa abertura do Estado s
demandas dos agentes ndo-executivos do sistema politico.

Esse processo ¢ relativamente minimizado no caso das relagBes inter-
nacionais, j& que o alto grau de institucionalizagdo da politica externa
~— comparativamente a outras esferas da atividade governamental, mais
submetidas talvez a injungGes setoriais ou regionais — resultou numa
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igualmente elevada taxa de profissionalizagdo na condugdo das relagbes
exteriores do Pafs. Essa caracteristica, ainda mais acentuada pela organiza-
¢do especifica da carreira diplomética, ndo ¢ evidentemente propria apenas
ao Brasil, sendo comum a todos os modernos servigos exteriores; numa
perspectiva latino-americana, contudo, pode-se dizer que o Brasil possui um
servio exterior relativamente imune a demandas de tipo politico-partidério.

Até o perfodo recente, o tipo de orientagdo burocritico-modernizadora
imprimido 4 diregdo dos negécios do Estado no regime centralizador de
1964, privilegiando aspectos técnicos em detrimento de escolhas politicas,
resultou em estruturas relativamente impermedveis de administragao pabli-
ca, notadamente na esfera da politica externa. No presente ordenamento
constitucional, a interagdo com as forgas politicas tende a aumentar, sendo
muito provdvel que o titular das RelagSes Exteriores tenha de passar a
trabalhar com o Congresso Nacional e os Partidos Politicos em dimenséo
ainda ndo experimentada desde o final do regime monérquico.

e) Novas dimensdes da politica externa

Cabe referir-se, igualmente, as conseqiiéncias positivas para a imagem
internacional do Pais advindas da nova postura constitucional no que se
refere &4 promogdo ativa e 3 defesa efetiva dos direitos humanos, assim
como da confirmagdo da vocag#io universalista, pacifista e democrética do
Estado brasileiro. As diretrizes relativas 2 politica internacional do Brasil,
assim como o amplo leque de garantias e direitos individuais e coletivos
inscritos na nova Carta, oferecem, por exemplo, a possibilidade de que o
Pais venha a aderir, sem reservas, ao conjunto de convengdes multilaterais
— internacionais ou regionais ~— de direito humanitdrio, podendo reconhe-
cer inclusive jurisdigBes supranacionais nessa matéria.

Qs principios pelos quais o Brasil deve reger suas relages interna-
cionais, inscritos no art. 4.° estdo em conformidade com a tradicfio juridico-
politica do Pais e sua explicitagiio constitucional apenas evidencia de ma-
neira ainda mais clara a interacfio altamente positiva que o Pafs sempre
buscou estabelecer com todos os demais Estados da comunidade interna-
cional. Dado seu cardter eminentemente afirmativo (mesmo © que esti-
pula “repidio ao terrorismo ¢ ao racismo’), esses principios nfo deverdo
criar limitagGes, restrigdes ou obrigagGes adicionais 4 ag¢fio externa do Es-
tado, o que teria ocorrido, inversamente, com a emenda proibindo relagoes
diplométicas com Estados “racistas” (que, se adotada, supostamente obri-
garia ao rompimento com a Repiblica da Africa do Sul).

f) Vocagdo latino-americana

— O dispositivo relativo a integragdo econdmica, politica, social ¢ cul-
tural dos povos da América Latina representa, em principio, uma obri-
gacio “moral” que o Pafs se auto-impde, na medida em que a “formagéo
de uma comunidade latino-americana de nagGes depende de agles positivas
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e afirmativas a serem empreendidas nos diversos niveis do relacionamento
externo de Ambito regional. Sem precedentes na hist6ria constitucional la-
tino-americana (salvo talvez no caso do Peru, por influéncia do pensamento
de Haya de la Torre) e introduzido em grande medida gragas aos esforgos
pessoais do ex-Senador e ex-Governador de Sdo Paulo Franco Montoro,
esse “pardgrafo latino-americanista” da nova Constitui¢ao influenciard deci-
sivamente a conforma¢io de uma perspectiva integracionista na politica
externa brasileira, tornando irreversiveis tendéncias j4 abertas no perfodo
recente.

O tema ¢ especialmente relevante no quadro da politica econdmica
externa e apresenta conseqiiéncias mais importantes que seu mero efeito
“declaratério”, j4 que terd ~— potencialmente, pelo menos — o efeito de
orientar a elaboragio de politicas comerciais ¢ de planos econfmicos nos
setores de infra-estrutura (energia, transportes, comunicagoes), de inves-
timentos (politicas industrial e tecnoldgica) e de abastecimento (comple-
mentagio alimentar, coordenagdo de politicas agricolas) num sentido pro-
gressivamente integracionista a nivel regional, consolidando os primeiros
passos dados com a Argentina nessa diregdo. N3o se pode, € claro, esperar
que o Brasil venha a liderar compulsoriamente o movimento integracio-
nista, tanto porque esse processo ndo depende da vontade individual de
um tnico Pafs, mas da lenta emergéncia de instituigGes apropriadas e da
conformacdo de estruturas relativamente homogéneas nos campos econd-
mico ¢ social em diversos paises da regido. Cabe, sem embargo, registrar
o papel positivo desempenhado por essa “determinac@o” constitucional (o
Brasil “buscara a integragdo. .. dos povos da América Latina™) niéo apenas
do ponto de vista da politica econdmica externa do Pais, mas igualmente
do ponto de vista do reforgo a institui¢des democréticas no continente,

g) Capital estrangeiro e independéncia nacional

- J4& os dispositivos tendentes 4 “nacionaliza¢io” de diversas atividades
econfmicas (com especial destaque para os setores mineral e financeiro),
assim cormo A “‘constitucionalizagdo”, num certo sentido, do principio da
“reserva de mercado” foram indicados, por diversos observadores, como
especialmente probleméticos numa conjuntura em que, supostamente, o
Pais deveria abrir-se a uma maior integragio econdmica internacional. Mui-
tos chegaram a aventar, ainda durante a fase de elaboragdo constitucional,
a possibilidade de que esses dispositivos coloquem o Brasil em rota de co-
lisdo com os interesses estrangeiros no terreno econdmico, podendo even-
tualmente justificar retragio de investimentos externos ou mesmo desin-
vestimento dos capitais j4 engajados internamente, quando nfo medidas uni-
laterais de retaliagdo a pretexto de “protecionismo” ou excesso de “inter-
vencionismo estatal”.

©  Segundo argumentos desenvolvidos por integrantes do “Forum In-
formal dos Empresdrios”, reunindo as principais entidades patronais basea-
-das ‘'em Sdo Paulo (Federagao das Inddstrias, do Comércio, de Bancos, As-
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sociagdo Comercial, etc.), “a redugdo do espago para o capital estrangeiro,
no momento exato em que outros paises disputam os investimentos ex-
ternos, pode comprometer seriamente a (...) capacidade [brasileira] de
desenvolvimento”. Da mesma forma, “o veto & participagio estrangeira na
exploragio de petrdleo, minas e jazidas é [considerada como] uma rara
demonstracao de anacronismo” (2%). Criticas similares foram veiculadas em
quase todos os érgios da chamada “grande imprensa” — chegando a Folha
de S. Paulo a considerar as decisdes dos constituintes “xen6fobas” e “retar-
datdrias” — e como tal repercutidas em diversos jornais internacionais
de ampla audiéncia ().

Muitos desses temores serdo provavelmente exagerados, jd que o di-
namismo econémico do Brasil e o potencial de seu mercado interno con-
tinuardo a exercer, no futuro previsivel, razodvel atragio sobre 0s capitais
multinacionais, com garantias suficientes quanto 4 modernizagio e aggior-
namento tecnolégico do Pafs. Nesse setor, o cotpo constituinte esforgou-se
por preservar, em bases propriamente nacionais, o processo decisério ver-
dadeiramente estratégico, isto €, aquele atinente as principais opgbes €co-
némicas do Pais no controle do investimento industrial e na promogo do
progresso tecnoldgico.

A despeito das tendéncias autirquicas que permeiam naturalmente
as forgas politicas e sociais num pais-continente como o Brasil, o esforgo
do legislador terd sido recompensado se, num periodo razodvel de tempo,
a Nagdo conseguir realizar sua grande promessa de desenvolvimento com-
binando abertura internacional e manuten¢do da soberania econdmica.

(22) Ver o documento elaborado pela revista Senhor. “As Propostas dos Em-
presirios” (Caderno Especial, n* 375, 30-5-88, pp. 45-60), pp. 52-3.

(23) A titulo de exemplo, cf. Le Monde “La Revanche du Nationalisme au Bré-
sil: les parlementaires, bresiliens restreignent la marge de manoeuvre des inves-
tisseurs étrangers”, (artigo do correspondente Charles Vanhecke, 4-5-88, p. 40) .
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