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Assistiu-se nos Estados Unidos, nas duas ultimas décadas, a
uma reafirmacéo do papel do Congresso nos temas de politica
externa e de relacdes internacionais, processo em parte mativado
pela crise politica prcvocada pela Guerra do Vietnd e pela perda
de legitimidade do Executivo em consegiiéncia do escdndalo de
Watergate.

No Brasil, ap0s a experiéncia de amplo controle legislativo
durante o Império, ocorreu um progressivo esvaziamento das
fungoes de fiscalizagdo e de elaboracdo de diretrizes politicas para
as relacdes exteriores do Pais. A diminuicao acentuada da parti-
cipagido do Legislativo na formula¢do e no controle da politica
externa foi ainda mais agravada pelo reforco do Executivo em
fases de dominacio autoritéria.

O periodo atual, marcado tanto pela crise do setor externo
da economia, em suas dimensdes financeiras, como pelo reorde-
namento constitucional do Pais, tende a favorecer a recuperagao
do papel do Legislativo no processo decisério em politica externa,
notadamente através de um controle mais estrito da processualis-
tica constitucional dos atos internacionais. A recuperagioc da
compeiéneia congressual nesse terreno nao se esgota, porém, no
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&mbito constitucional, mas deve igualmente implicar na prepa-
racdo adequada dos parlamentares e na crescente especializacdo
do staff congressual,

“Q controle das relagoes exteriores nas democracias modernas
cria uma nova e urgente necessidade de [desenvolver a] educagéo
popular nos assuntos internacionais” (!). Assim comecava o artigo
de ELIHU ROOT no nimero inaugural dg revista Foreign Affairs,
no outono de 1922, A tese de ELIHU ROQT, entdo o mais emi-
nente estadista norte-americano, era simples: ja que, numa demo-
cracia, 0 povo & responsavel pelo controle e pela conducgao da
politica. externa [contrel and conduct of the foreign policy] ele
deveria ser instruido na matéria [should learn the business].
O ex-Secretario de Defesa de McKinley e ex-Secretario de Estado
de Theodore Roosevelt escrevia ainda sob a influéncia da open
diplomacy inaugurada por WOODROW WILSON. Mas o proprio
WILSON, que tinha comecadc sua vida publica advogando um
maior controle parlamentar scbre os: assuntos do Estado — seu
livro Congressional Government é de 1885 (*)) —, deixou ¢ cargo
presidencial em 1921 amplamente frustrado pela recusa do Senado
em ratificar o Tratado de Versalhes, que trazia em seu bojo o
acalentado projeto da Liga das Nagoes (®).

Os Estados Unidos ingressavam entdo numa era isolacionista
que s6 seria rompida pelo ataque a Pearl Harbor, que alterou
também radicalmente o relacionamento entre o Executivo e o
Legislativo norte-americanos em matéria de politica externa pelas
trés décadas seguintes (‘). A imperial Presidency em termos de
relagdes iniernacionais s6 seria revertida com o terrivel chogue

(1} ELTHU ROOT: “A Requisite for the Success of Populer Diplomecy” in BHAMIT.-
TON FISH ARMSTRONG (ed.): The Foreign Affairs Reader (New York: Council
on Foreign Relations, 1947), 1-9, ¢f. p. 1. Sessenta e cinco anos depeis, o conselho
de ELTHU ROOT ainda parece adequado.

(2) Ver o ariigo de DAVID M. ABSHIRE, “Foreign Policy Makers: President vs.
Congress” in DAVID M. ABSHIRE e RALPH D. NURNBERGER (eds): The
Growing Power of Congress (Washingion: The Center for Strategic and Interns-
ticnal Stugdtes, 1981), 21-114, cf. 3. 23.

(3) Cf, CHARLES P. WHALEN, Jr.: The Howse and Foreign Policy — the Irony
of Congressional Reform (Chapel Rill: The University of North Carolina Press,
1982), p. 11.

4) Idem, p. 12,
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provocado pela Guerra do Vietnd, que introduz um novo padrio
na postura internacional do Congresso norte-americano (%). Seja
como for, a recomendacio do vetho ELIHU ROOT parece ter
deitado fundas raizes no sistema constitucional norte-americano,
abrindo caminho para que o publico em geral e os representantes
politicos em especial passassem a know better e z se interessar
mais de perto pela complexa problematica das relacdes interna-
cionais. J4 na propria época de ROOT, um diplomata norte-ame-
ricano publicava um instrutivo livrc sobre a necessidade de maior
“transparéncia” na formuiagdo e na execucdo da politica ex-
terna ressaltando a participacio ccngressual nesse processo (%),
A criagdo do Council on Foreign Relations representa, de certo
modo, um passo no sentido da popular diplomacy advogada por
ROOT, zinda gque esta nido tenha se tornade tdo open quanto o
pretendido por WILSON. Ainda assim, depois de varias décadas
de predominéncia do Executivo na elaboregdo e na implementacéo
da politica externa norte-americana — em parte explicivel por
um inteiro periodo de crises continuas: depressio, conflito mun-
dial, guerra fria — o Congresso voltou a reafirmar-se gradativa-
mente no campo das relagoes exteriores, inclusive ac ponto de
paralisar a iniciativa presidencial em determinadas acées externas.

No Brasil, a evolugdo histérieca parece ter adotado o caminho
inverso, ou seja, a de uma crescente diminui¢io do papel do
Parlamento e dos grupos de interesses na conducido da politica
externa do Pais. Como demonsirou o Professor AMADO CERVO
em seu admirdvel trabalho de pesquisa historica, durante o Impé-
rio coube ao Parlamento um papel preponderante nas orientacdes
e iniciativas tomadas pela diplomacia brasileira, nidc apenas do
ponto de vista de sua influéncia politica, mas igualmente no
sentido do redirecionamentc de determinadas linhas da politica
externa imperial (*). A Repiblica, ao contrario, agiu no sentido
do distanciamento cada vez maior do corpo representativo das
decisfes executivas em matéria de relacdes exteriores do Brasil

(5 Na verdade, foi o Congresso quem terminou com & Guerra dc Vietna, notada-
menie através da instituicdo do velo legislativo 8 determinadas iniciativas presi-
denciais em matéria ce politica externa; por tras desse desenvolvimentio ha o
crescimento do staff congressual, tm verdadeiro exército de experis que contesia
e desafia as posipies assumidas pela Casa Branca e pelo Depariamenio de Estado,
Ver THOMAS M. FRANCK e EDWARD WEISBAND: Foreign Policy by Congress
(New York: Oxford University Press, 1979).

(8} Ver C. DEWITT POOLE: The Conduct of Foreign Relations unger Modern
Democratic Conditiens (New Haven: Yale University Press, 1924).

(1) AMADO LUIZ CERVO: O Parlamento Brasileiro ¢ as Relagies Exteriores,
1826-1889 (PBrasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1981). O processo decisério,
em politica externa, resultava, coma demonstrou o Prof. CERVO, da interagio de
quatro poderes: o imperador, o gabinete (incluindo a diplcmacia), ¢ Conselho de
Estado e 0 Parlamen:o.
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E verdade que tal tendéncia nio resulta apenas da vontade poli-
tica dos mandatarios de plantdo, mas deriva do proprio processo
de modernizacdo social e politica da Nagao, que acarreta, para-
lelamente, a marcha irresistivel da burocratizagéo das instituicdes
governamentais.

No campo da politica externa, a profissionalizacdo dos qua-
dros diplomaticos e a abertura da carreira aos méritos podem ter
funcionado ndo apenas como poderosas alavancas de democrati-
zaclo social, mas também como fatores inibidores da ‘“‘osmose”
que a instituicdo parlamentar sempre manteve com a instituigio
diplomética nas sociedades elitistas. Até as primeiras décadas
deste século, praticamente todas as Chancelarias dos grandes
paises ocidentais eram dominadas por personalidades oriundas das
chamadas ruling classes, que também enviavam representantes
a0 Parlamento. O poder das classes tradicionais — especialmente

das familias cuja riqueza era ligada & propriedade fundidria —

sobre o funcionamentc das Chancelarias das principais nagoes
européias era tao completo que o historiador “revisionista” ARNO
MAYER prefere apontar os fatores de atraso, ligados 4 persistén-
cia do “feudalismo”, e nio os supostos fatores de progresso, deri-
vados da novs, civilizagio capitalista e burguesa, como os verda-
deiros responsiveis pelo desencadeamentoc da Primeira Grande
Guerra, que devastou o continente e arruinou definitivamente a
hegemonia européia sobre os negéeios do mundo (%).

Durante o periodo imperial, a diplomacia brasileira pode nao
ter sido nem muito open, nem suficientemente popular, segundo
os requisitos apontados por ROOT, mas parece ter contado com
um grau razoavel de controle parlamentar para tornar-se repre-
sentativa dos interesses da Nag¢dao como um todo, “A forma que
o controle legislativo do Executivo toma numa nagdo depende
prioritariamente do quadro constitucional, mas evolui a partir
dele, com o desenvolvimento histérico e as tradi¢oées do Legislativo
e do sistema politico (*). Como demonstrou ¢ histcriador AMADO
CERVO, o papel exercido pelo Parlamento brasileiro sobre a polf-
tica externa, durante o Império, incidiu em trés direges:

“O Parlamento desempenha, primeiramente, uma
funcdo de controle direto das relagées externas, através
da lei, seu instrumento proprio de agdo. (...) Em segun-
do lugar, compete ao Parlamento vigiar e fiscalizar pre-
cisamente o desempenho dds agentes das relagies exte-

(8} Ver ARNO J. MAYER: The Persistence of the Old Regime: Europe to the
Great War (London:; Croom Helm, 1981).

(8} Ct, JOSEPH HARRIS: Congressional Control of Adminisiration (Washington,
D.C.: The Brookings Institution, 1973), p. 28Q.
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riores, buscando, em principio, julgar sua adequacio ou
nao com O interesse nacional em jogo ou, pelo menaos,
com aqueles de determinados segmentos da sociedade.
A funcgao do Parlamento, sob este aspecto, independe da
claboragiio da lel, porque se define afravés da critica,
do posicionamento e das atitudes tomadas diante dos
fatos, podendo induzir mudancas no desempenho dos
referidos agentes. Quando o debate amadurece, sob a
influéncia da reflexdo, da experiéncia e do estudo, atin-
ge-se o terceiro nivel da atuagio parlamentar: a geragio
de idéias, de teorias e doutrinas, ou seja, 0 nivel de elabo-
racio do pensamento politico, que se consubstancia em
diretrizes de politica externa. (...) O Parlamento bra-
sileiro exerceu as trés funcoes acima descritas, durante
o século da monarquia” (19).

Mais do que o regime politico republicano, a centralizac¢io
de poderes operada pelo aparetho executivo do Estado e a ja citada
profissionalizacdo e crescente especializacio da carreira diploma-
tica progressivamente alijaram o corpo representativo do processo
decisorio em politica externa. O impacto das relacdes exteriores
do Pafs na atividade politico-partidaria e nos debates correntes
no Parlamento também tornou-se substantivamente menos impeor-
tante 4 medida que geracdes de politicos treinados apenas em
temas domésticos foram substituindo os velhos proceres educados
na Europa e dotados de educacéo cosmopolita. Como bem disse
GILBERTO AMADOC a proposito da escolha dos representantes
“populares” na Primeira Republiea, “as elei¢ées eram falsas, mas
a representacac era verdadeira”, querendo significar com isso a
relevancia assumida pela participacio no Parlamento de homens
dotados de inegavels qualidades pessoais e intelectuais, mas des-
providos, sem o recurso i “fraude eleitoral”, de condictes politicas
para a obtencao “normal” de um mandato eletivo. Finalmente,
as experiéncias autoritdrias inauguradas respectivamente pelo
golpe do “Estado Nove” de novembro de 1937 e pelo movimento
civil-militar de marco-abril de 1964 contribuiram, em larga medi-
da, para o afastamento do corpo representativo do processo deci-
soric em politica externa, confirmando talvez o padrao “usual”
do relacionamento Executivo-Legislativo no contexto latino-ame-
ricano em matéria de relacocs exteriores,

Com efeito, como indica o Professor JOSE FRANCISCO RE-
ZEK, “c’est une réalité assez connue que les parlements en Amé-
rique Latine n’ont pas de compétences autonomes ou dynamiques

(107 Cf. CERVO: O Parlamento Brasileiro e as Relacies Exteriores, ob, c¢it., s.p.,
ver “Introducgfo’.

-
-
b

R. inf. iegisi. Brosilia 0. 24 n. 94 obr./jun. 19867



en ce qui concerne la conduite des relations internationales: Jeurs
compétences impliquent comme substance le contrile des actes du
Pouvoir Exécutif, et ne sont exercées gque d'une fagon accessoire,
en présupposant toujours linitiative ou Il'action préalable des
Gouvernements” (1), A autonomia ¢ o dinamismo do Parlamento
em matéria de politica externa dependem prioritariamente, como
se disse, do quadro constitucional existente, mas a existéncia de
mecanismos informais de controle e de supervisio pode igualmente
complementar as determinacdes constitucionais nesse campo. No
Brasil, como se sabe, os partidos peliticos, de um modo geral, &
o Legislativo, em especial, sempre se caracterizaram por reduzido
coeficiente de abertura internacional, o que fez com que o péndulo
da politica externa pendesse sempre para o lado do Presidente
e da burccracia especializada.

A politica externa sempre foi uma area de preocupagao rela-
tivamente secundéria na reflexdo iebrica e na pratica corrente
da maior parte dos partidos politicos republicancs ('*). A expe-
riéneia institucional brasileira nessa matéria confirma que, tanto
no regime pluripartidario de 1946 como no periodc bipartidista
inaugurado em 1966, os partidos politicos mantiveram-se ou foram
mantidos 4 margem do processo decisério na area da politica
externg. Por cutro lado, sem que tivessem sido alterados, substan-
cialmente, os dispositivos constitucionais regulando a participa¢ao
congressual no controle das relagdes internacionais do Pais, obser-
vou-se, durante o regime de 1964, uma notavel reducio do papel
do Parlamento enquanto arena politica de debates e de formulagao
de opinides sobre o curso adotado pelas relacbes exteriores do
Brasil. Ao contrario, apesar da Emenda Constitucional n® 1, de
1969, ter realizado acréscimo da expressao “atos internacionais”
ao art. 44, I, do texto constituciondl vigente, que regula a com-
peténcia exclusiva do Congresso Nacional para resolver definiti-
vamente sobre os tratados e convengdes internacionais celebrados
pelo Presidente da Republica, persistiu a prética, pelo Executivo,
dos acordos em forma simplificada, e excluidos, desse fato, da
necessaria apreciacio legislativa (13),

(11) Cf. JOSE FRANCISCO REZEK:. La Conduiie des Relations Internationales
dans lo Droit Constitutionnel Latinoaméricain (Thése pour 12 Doctorat de L'Uni-
vertité de Paris, 1970), p. 59.

(12) Ver, a proposito, PAULO ROBERTO DE ALMEIDA: “Partidos Politicos e
Politica Externa”, Revisia de Informacio Leglslativa (23:91; jul.-set. 1986: 173-218).

(13) A referéncia obrigatéria sobre a questfio € a Tese de Mestrade do interna-
cwonalista ANTONIO PAULO CACHAPUZ DE MEDEIROS: O Peder Legislative
o o8 Tratados Internacionais (Porto Alegre: L&PM — Instituto dos Advogados do
Rlo Grande do Sul, 1983), ef. pp. 172-176, Ver também, do mesmo auntor, “O Con-
trole Legislativo dos Atos Internacionais”,- Revista de Informacio Legisiaiiva
(22:85: jan,-mar. 1985: 205-232).
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A transicdo, a partir de 1979, de um sistema bipartidario
imperfeito — isto é, deformado pela imposicdo de um partido
artificialmente dominante, impedindo a alternineia no poder —
para um regime de pluralismo moderado, significou, na vida poit-
tico-partidaria do Pais, uma maijor latitude institucional para a
discussao dos temas de politica externa no Ambito do Congresso.
O encerramento do chamado “ciclo militar” no processe politico
nacional representou, ao mesmo tempo, a volta, ao cendrio poli-
tico brasileiro, do velho estilo de negociagfes interpartidarias nas
diversas esferas da estrutura de poder, o que pode vir igualmente
a repercutir sobre a comunidade da politica externa.

A persisténcia provisoria de um multipartidarismo exagerado
pode obscurecer os contornos exatos do novo sistema partidario
em formacdo, mas confirma, indiretamente, esse fato novo do
cendrio politico: a organizacao politica da sociedade passa neces-
sariamente pelos partidos politicos. O atual periodo de transicio
politico-partidariz devera arrastar-se bem aiém do processo de
reordenamento constifucional do Pais, recentemente inaugurado,
suprimindo e fazendo desabrochar partidos durante pelo menos
mais dois escrutinios gerais depois das elei¢cdes & Constituinte de
15-11-86. Qualquer que seja o cenario que emergira dos atuais
alinhamentos ideoldgicos e regionais em torno das formacoes exis-
tentes ou potenciais, o sistemsa politico brasileiro tornou a apre-
sentar-se sob sua feicdo pluralista, e a competigdo politica se dara
essencialmente nos terrenos partiddrio e eleitoral. Assim, ainda
gue a estrutura do processo decisério em matéria de politicas
publicas tenda a preservar as fronteiras atuais entre atores exe-
cutivos — Presidéncia, Gabinete ministerial, burecracias especia-
lizadas — e nao-executivos — Congresso, partidos, comunidade
empresarial, sindicatos, Igreja, imprensa ctc. — o8 grupos politi-
camente organizados, e em primeiro lugar os partidos politicos,
ganham em relevancia e capacidade de intervengao em direcdo
do Estado ().

E nesse contextc que deve ser examinada a questao da poli-
tica externa e das relagdes exteriores do Brasil em face do reorde-
namento constitucional do Pais. Deve-se notar, antes de mais
nada, gue a persisténcia de séria crise no setor externo, econémico
e financeiro, do Pais, nao deixara de incidir diretamente nos
debates politicos que serdo travados no ambito do Congresso Cons-
tituinte, prevendc-se mesmo uma atencao inusitada aos temas

114) C1. ALMEIDA: “Partidos Politicos ¢ Politica Externa”, op. cit, pp. 211-2.
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ligados as relagoes internacionais do Brasil e & forma de sua
inser¢ao no sistema econémico mundial. Em nenhum outro pro-
cesso constituinte brasileira — salvo talvez no de 1823, mas frus-
trado, como se sahbe, pela intervencéo autoritaria de D. Pedro I —
o setor externo esteve tdo presente: ag opcgdes de politica econd-
mica e de postura internacional do Brasil com que se defrontario
os constituintes de 1987 afiguram-se cructais.

O Congresso Constituinte de 1987, & diferenga das Assembléias
Constituintes de 1891 e de 1934, mas de forma semelhante &
experiéncia de 1946, trabalhar4 sem um anteprojeto oficial, a
despeito mesmo da existéncia de um “Anteprojeto Constitucional”
elaborado, a pedido do Executivo, pela Comissdo Provisdria de
Estudos Constitucionais (}). £ muite provével, porém, que, dada
sua abrangéncia temética e suas inovacdes em matéria de orga-
nizacdo dos poderes, o texto elaborado pelda chamada “Comissio
Afonso Arinos” venha a servir de “caderno de consultas” aos
constituintes individuais, quando nao de fonte oficiosa de refe-
réncias aos diversos grupos de trabalhos que nioc deixardo de
constituir-se no Congresso Constituinte. Nessa condicdo, os dispo-
sitivos relativos as relagdes internacionais do Brasil inscritos nesse
Anteprojeto Constitucional sio suscetiveis de virem a integrar a
nova Carta Magna do Pais, merecendo, como tal, ums reflexdo
especifica. '

Uma primeira questdo que se coloca é a do sistema de Governo,
que dependera evidentemente da corrente politica predominante
no Congresso Constituinte — presidencialista ou parlamentarista
— mas gue o Anteprojeto Constitucional pretende que seja hibrido,
combinando dispositivos de ambos os sistemas, numa caracteriza-
gao que ficou conhecida como “dualismo de complementaridade'.
Admitindo-se que esse “parlamentarismoe presidencialista” venha
a ser adotado sob uma forma mais cu menos mitigada, a principal
conseqiiéncia para o sistema politico ser4d a de aumentar a com-
peténcia congressual em todos os niveis da atividade politiea
institucional, introduzindo portanto a co-responsabilidade no pro-
cesso decisorio. A estrutura do processo decisorio (decision-making
process) ao nivel do sistema de Governo ficaria nesse caso dividida
entre quatro instincias de poder: o Presidente, o Conselho de

115y ANTEPRQJETO CONSTITUCIONAL (Elaborade pela Comissio Provisgria de
Estudos Constitucionals, instituida pelo Decreto 91,450, de 18-7-85), Diario Oficial,
Suplemento Especial ao r.° 185, 26 de setembro de 19536,
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Ministros, o Conselho de Estado e o Congresso Nacional, cada gual
com suas respectivas competéncias e atribuicdes constitucionais,
mas cocxistindo certa partilha de responsabilidades ao nivel do
processo de elaboracdo legislativa. A necessidade de aprovagao do
Gabinete ministerial pela Cimara dos Deputados e a introdugédo
da mog¢ao de “censura”, de competéncia exclusiva do Congresso
Nacional — sendo a mog¢io de “confianga” de iniclativa do préprio
Presidente do Conselho de Ministros — confirmam o papel
retevante do corpo legislativo no processo de decisdc politica.

O regime de co-responsabilidade previsto no Anteprojeto Cons-
titucional nao deixard de afetar as competéncias respectivas do
Presidente da Republica e do Congresso Nacional em matéria de
relacdes cxteriores, como se vera a seguir. Cabe, no entanto,

mencionar a inovagdo iniroduzida pela Comissao fazendo figurar
na abertura do Anfpmmp‘rn um canitulo que procura fundamentar

os prineipios basﬂares do ordenamento ]urldlco brasileiro. Ao lado
da forma demoecratica do Estado, o artigo inaugural enfatiza a
preocupacao social (“promog¢do da pessoa”) e a vocacdo pacifista
do Pais (“convivéncia pacifica com todos os povos”}. A contribui-
¢ao original da Comissao, vinculada aos mesmos objetivos, con-
sistiu em alinhar em dois artigos desse capitulo as diretrizes
bésicas das relacoes internacionais: estas se fundamentam, princi-
palmente, na defesa dos direitos humanos, no respeito ao principio
da autodeterminacéo dos povos e numa vigorosa opcéo pacifista.
O repddio a todo tipo de violéncia é reforcado pela explicita
condenacao da tortura c do terrorismo.

No que se refere mais especificamente a processualistica cons-
titucional dos atos internacionais, o Anteprojeto manteve tal qual
a redac&o dada pela Emenda Constitucional nv 1, relativa & com-
peténcia (que deixa de ser “privativa”) do Presidente da Republica
para “firmar tratados, convengdes e atos internacionais, ad refe-
rendum do Congresso Nacional”, mas ampliou a competéncia (que
permanece “exclusiva”) do Congresso Nacional para “resolver
definitivamente sobre os tratados, convengdes e atos internacio-
nais, inclusive os executives, ou qualquer de suas alteracoes”,
Evidencia-se, assim, a preocupagdc om sanar o sério problema de
ordem constitucional e politica que se criou com interpretacoes
divergentes sobre a abrangéncia precisa do controle legislativo dos
atos internacionais, tolhendo-se ao Execcutivo a possibilidade de
subtrair os acordos *“de forma simplificada” & apreciacioc do
Legislativo.

Mais importante, porém, introduziu-se nc mesmo artigo a
competéncia exclusiva do Congresso para “autorizar e aprovar

R. Inf, legis). Brasilia o. 28 n. 94 abr./jun. 1987 117



empréstimos, operagdes, acordos e obrigagdes externas, de qual-
quer natureza, contraidas ou garantidas pela Unido,... pelas
entidades de sua administracic indireta ou sociedades sob seu
controle, os quais sé vigorarao a partir da data do decreto legis-
lativo de sua aprovagio”. Pretende-se, com isso, corrigir a prética
adotada pelo Executivo consistindo em dispensar a referenda dos
contratos de empréstimos externos pelo Congresso Nacional, maté-
rig amplamente suscitada por ocasio dos acordos firmados com
o Funde Monetario Internacional em 1983. Independentemente
da abrangéncia que se venha a dar aos dispositivos da préxima
Carta constitucional relativos a esse tipo de operacéo financeira,
mais do que um debate constitucional, esté-se, aqui, em face de
uma clara questdo politice, um cldssico conflito de competéncia
entre dois Poderes do sistema politico. Em ambos os preceitos
inovadores introduzidos pela Comissdo Constitucional fica evidente
a vontade de atribuir-se ao Congresso um papel preponderante
no controle das relacoes internacionais, politicas e econbmicas,
do Brasil. Se acrescentarmos outro dispositivo original, que esti-
pula que “os Ministros de Estado respondem perante o Congresso
Nacional pelos atos praticados na gestéo de sua pasta”, completa-
se 0 que se pode caracterizar como um “cerco congressual’ &
independéncia politica do Executivo, 0 que nido deixara de incidir
igualmente na condugio da politica externa.

Com efeito, a questdo central que se coloca do ponto de vista
das relagdes internacionais do Pais é a de que o Congresso passa
a integrar a estrutura mesma do processo decisorio, ampliando
consideravelmente seu poder de controle sobre o fluxo corrente
das atividades de politica externa, em seu sentido mais amplo.
Independentemente dos dispositivos constitucionais que venham
a ser adotados, uma larga fracdo dos controles que se pretende
impor ao Executivo dependera, contudo, da propria capacidade
do Congresso em acompanhar adequadamente o desempenho da
comunidade de politica externa, através de suas comissdes espe-
cializadas e por meio de um staff devidamente preparado.

O novo padrao de relacionamento ientre os Poderes no campo
da politica externa ultrapassa assim o &mbito meramente legal-
constitucional para projetar-se no campo sétio-politico. Como afir-
mou um especialista norte-americano na matéria, codetermination
in foreign policy has its advantages, but few would deny that
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it complicates the making of foreign pelicy ('*). Deve-se, de todo
modo, partir da premissa de que o Congresso Nacional, em qual-
quer hipdtese, afirmard seu papel na politica externa do Brasil
e que o sistema politico deverd adaptar-se a essa nova rezlidade.
The critical question, then, prossegue o mesmo autor, is not wether
the executive should be stronger or the congressional role be
reduced, or vice-versa, but how each can be strengthened to
carry out their respectives roles and to best meet the challenges
facing. .. foreign policy (7).

O “requisito para o sucesso de uma diplomacia popular”, nos
termos do velho ELIHU ROOT, passa, necessariamente, no Brasil,
velo reforco do papel do Congresso no processo decisorio externo.
A postura ja era endossada desde 1983 por um parlamentar tao

clartvidente como o Senador MARCO MACIEL:

“Entendo que a presenga continua e proba do Con-
gresso Nacional no processo das tratativas internacionais
s¢ impde cada vez mais e decorre do exercicio de suas
funcdes de acompanhamento, de fiscalizacio e de controle
da ac@o governamental, em fuce da posi¢io de que agora
desfruta o Brasil no cenario mundial. Essa presenca e
essa participacdo resultam, ademais, do fato de ser o
Congresso, na moderna sociedade democratica que esta-
mos construindo, o Poder representative por exceléncia.
Ele é, por tudo isso, o féorum de todos os interesses da
Patria, o cenaculc de estudos e informacdes sobre todos
0s problemas nacionais. (...) A diplomacia deve ser
constan‘emente ampliada na base da legitimidade, que
se traduz, evidentemente, em maior sutoridade da agéo
externa. £ essencial, pois, a funcko do Legislative —
legitimador por exceléncia” ('%).

i16) Cf, HOQYT PURVIS: “Legislative-Executive Interaction” in HOYT PURVIS
¢ STEVEN J. BAKER (eds.): Legislating Foreign Policy (Boulder, Co.: Westview
Press, 1984), pp. 1-12, p. 12,

(17 Idem, loc. cit.

{i8) Diiric do Congresso Nacional (Secao II), 12 de maio de 1983, pp. 1.650-1,
citado em MEDEIROS: Q Poder Legislative ¢ o0s Tratados Internacionais, ch.
cit,, p. 192,
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