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1 — Constitui¢do e RelagOes
Internacionais

problemética das relagdes inter-
nacionais do Brasilno contexto
da nova ordem constitu-

8 & cional ndo recebeu, ainda, su-
flClente atengdo por parte dos constitucio-
nalistas e cientistas sociais engajados na
anélise substantivae naexegese detalhada
do novo texto. ! Motivos, em principio, ndo
deveriam faltar para tal empreendimento
analitico: a Constituinte procedeu, nanova
Carta, a introducdo de dispositivos inédi-
tos na matéria, referentes aos principios

que devem guiar as relagdes exteriores e

internacionais do pafs, comotambém pro-
curou reequilibrar as responsabilidades dos
diversos Poderes na condug&o ou no con-
trole da politica externa governamental.
O presente trabalho ndo tem, contudo,
a pretensdo de preencher inteiramente a
lacunaapontada, mas aspira, tdo simples-

‘mente, a identificar os problemas do rela-

cionamento Executivo-Legislativo no que
se refere a temética das relagdes interna-
cionais no dmbito da Carta em vigor no
pais, bem como as implica¢des dos novos
dispositivos constitucionais para a politica
exterior governamental.?

Partiu-se do atual texto constitucional,
procedendo-se a uma listagem linear dos
dispositivos referentes as relagdes interna-
cionais — stricto sensu — € mencionan-
do-se, onde cabivel, os pontos de conver-
géncia, oposi¢do ou originalidade em
relagdo as Cartas constitucionais ante-
riores, com especial énfase nas trés dlti-
mas {ConstituigOes de 1946, de 1967 e
Emenda Constitucional n® 1, de 1969).
Procurou-se, em seguida, oferecer uma dis-
cussdo tentativa das questdes relevantes
que, no campo das relagdes internacionais,
abrem-se aos atores institucionais do sis-
tema politico brasileiro — Executivo, Parla-
mento, partidos, agéncias especializadas
— e sua intera¢do em funcdo das novas
normas constitucionais, particularmente
no que se refere & processualistica — atual
e passada — do controle legislativo dos
atos internacionais.

Procedeu-se também — tanto quanto
possivel sem julgamentos de valor — a
umadiscussao das possiveisimplicagdes,
para a politica externainstitucional e para
0s atores em jogo, dos dispositivos perti-
nentesinscritos nanova Cartaque possam
influenciar a orienta¢do e o direcionamento
das relagbesinternacionais do Brasil no pe-
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riodo constitucional inauguradoem 1988.
Apesar de que o efeito de algumas dessas
normas constitucionais possa se fazer sen-
tir mais diretamente na esfera de compe-
téncia prépria do Ministério das Relagdes
Exteriores, as implicagdes mais importan-
tes de muitos dispositivos incidirdo sobre
problemas gerais ligados a politica econ6-
mica externado pals, sendo como tais sus-
cetiveis de afetar a politicainternacional do
governo como um todo.

Foram deixados deliberadamente de
lado os problemas relativos as discussoes
tedricas ou doutrindrias no ambito do Di-
reito Constitucional ou do Direito Interna-
cional Publico, bem como questdes
vinculadas a organiza¢d@o constitucional
comparada, exceto no que se refere ao do-
minio préprio da condugao da politica ex-
terna e a divisdo das esferas de
competéncia nessa area. Evitou-se, tam-
bém, sobrecarregar excessivamente este
texto com exemplos retirados da experién-
cia legislativa do Brasil republicano — ja
que ele n3o pretende fazer obra de hist6-
ria constitucional —, bem como com refe-
réncias excessivas 3 prética constitucional
de outros pafses no campo das relagdes
internacionais.

2 — O Controle Constitucional
das Relagdes Exteriores

A quase totalidade das Constituicdes
contemporéneas dedica um espago dimi-
- nuto aos temas de relagdes internacionais
no ordenamento institucional do Estado,
limitando-se, na maior parte dos casos, a
estabelecer a divisdo da autoridade cons-
titucional entre os Poderes Executivoe Le-
gislativo na condugéo e controle das
relagOes exteriores do pais em causa. No
caso dos Estados Unidos, por exemplo,
permanece até hoje uma certa ambigui-
dade nas intengGes do legislador original:
o Congresso foiinvestido de ‘‘todos os po-
deres legislativos’’, enquanto que o presi-
dentedeveriaexercero *’Poder Executivo™.
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Paraos founding Fathers, como paraos
demais constituintes americanos, a ‘‘se-
paracdo dos poderes’’ era um artigo de fé
e tudo o mais decorria desse principio bé-
sico. Assim, as prescri¢coes relevantes es-
tabelecidas para o ‘‘gerenciamento’” da
politicaexternadajovem nagdo americana
foram, na verdade, muito poucas: o Con-
gresso tem poderes fiscais e tributérios de
determinar despesas (inclusive, previsivel-
mente, parafins de politicaexterna), dere-
gular o comércio com outros paises, de
definir ameagas ao direito dos povos e de
declarar a guerra; o presidente, por suavez,
é o comandante-em-chefe e tem poderes
de acreditar e receber embaixadores e de
concluir tratados internacionais (com o
consentimento do Senado).?

O modelo de Constituicao republicana
adotado nos Estados Unidos — com seu
famoso esquemada tripartigdo dos Pode-
res — serviu deinspiragd@o paramuitas ou-
tras replblicas do continente, quando ndo
de fonte de referéncia textual, inclusive, e
principalmente, nos dispositivos relativos
a separacdo de atribuicGes constitucio-
nais em matéria de relagdes internacionais.
Foi o caso da Constituicdo dos ‘’Esta-
dos Unidos Mexicanos'’ e também da pri-
meira Constituicdo dos ‘'Estados Unidos
do Brasil”". '

A Constituigdo mexicana, de 1917,
ainda que fortemente marcada por seu
conteltido social-democrético, inclusive
num sentido libertério e igualitarista, segue
0 exemplo norte-americano no que se re-
fere 2 atribuicdo de competéncias consti-
tucionais ao Senado para o controle da
politicaexterna do Executivo. O Artigo 76,
modificado em 1982, disple, assim, que
sdo faculdades exclusivas do Senado:

“Analisar a politica exterior desenvoivida
pelo Executivo Federal com base nos relatérios
anuais que o presidente da Republicae o minis-
trodapasta correspondente enviam para pres-
tar contas ao Congresso; ademais, aprovar 0s
tratados internacionais e convencgdes diplomaé-
ticas celebradas pelo Executivo da Unigo™.4



A Constituicdo mexicana vai assim
ainda mais longe que suasuposta '‘madri-
nha'’ do Norte, ao propugnar anélise perié-
dica e discussdo permanente da politica
externa governamental, algo que o Con-
gresso norte-americano impds na pratica
ao Executivo e que, provavelmente, se
reveste de maior impacto politico-parti-
dério, j4 que o governo é obrigado a nego-
ciar os termos de cada decisdo “’‘interna-
cional’’ significativa com os represen-
tantes eleitos.?

A participag&o de representantes elei-
tos no processo decisério *‘externo’” adqui-
re ainda maior relevo no caso dos regimes
de tipo parlamentar, nos quais 0 governo
tem sua responsabilidade regularmente
testada na arena legislativa. A situagdo
varia, evidentemente, de pafls para pais, em
funcgdo ndo apenas do ordenamento cons-
titucional peculiar a cada sistema politico,
mas também da estruturagovernativae do
tipo de prética politico-partidériaem vigor
na sociedade, inclusive em suas dimen-
sdes histéricas. Observe-se, a propdsito,
que o Parlamento briténico, contrariamente
ao que se cré habitualmente, ndo dispde
de poderes constitucionais para atuar na
politica externa.b

Na maior parte das republicas ou mo-
narquias constitucionais do continente eu-
ropeu é, no entanto, comum que 0O
chanceler seja periodicamente (em alguns
casos semanaimente) submetido ao crivo
parlamentar e tenha de defender as opgoes
externas do Executivo dos ataques ou
questionamentos daoposi¢do e mesmode
representantes da prépria maioria gover-
namental.

Nas democracias ocidentais, de um
modo geral, a politicaexterna dos Estados
é, essencialmente, uma extensao de seus
objetivos nacionais no relacionamento
com o mundo exterior, sendoem teoriaum
derivativo dos mesmos principios politicos
aplicados internamente. Em oposig&o ao
processo decisério em situagdes autorité-
rias, no regime democrético a politica ex-
terna ‘‘é o resultado de um consenso que

se desenvolve a partir de um processo po-
litico identificavel”.”

Jé& em Estados sem um acompanha-
mento parlamentar de tipo institucional,
como na maior parte dos paises da Amé-
rica Latina, é dificil identificar um controle
efetivo das relagbes exteriores conduzidas
pelo Poder Executivo: quando existe, ele
tende a se manifestar no processo politico
tradicional, ou seja, por meio das urnas.8
Com efeito, como indicou o professor
Rezek,

*“é uma realidade bastante conhecida que 0s
Parlamentos da América Latina ndo possuem
competéncia autbnoma ou dindmica no que
concerne a conducgdo das relagdes internacio-
nais: sua competéncia implica, substantiva-
mente, o controle dos atos do Poder Executivo
€ s&o apenas exercidos de uma maneira aces-
séria, pressupondo sempre uma iniciativa ou
acdo anterior dos governos’”.?

3 — A Experiéncia Constitucional
Brasileira

No Brasil, as relagdes politicas entre o
Executivo e o corpo legislativo sempre 0s-
cilaram, do ponto de vista constitucional,
entre 0 autoritarismo e o liberalismo. A pri-
meira Carta Constitucional, a ‘'Consti-
tuicdo Politica do Império do Brasil”’, de
1824 — forjada, como se sabe, segundo
a vontade exclusiva do Imperador, depois
deste ter dispensado a Assembléia Cons- -
tituinte —, dava a ele atribui¢cdes de ‘‘no-
mear embaixadores [...] dirigir as
negociagdes politicas com as nagoes es-
trangeiras [...] fazer tratados de alianga
ofensivaedefensival...]levando-os, depois
de concluidos, ao conhecimento da As-
sembléia Geral [Parlamentol, quando oin-
teresse e seguranca do Estado o
permitirem’”.10

Apesardo textorestritivo, coube ao Par-
lamento, no decorrer do regime monar-
quico e, sobretudo, a partir das regéncias
e durante o Segundo Reinado, um papel
preponderante nas orienta¢cdes e iniciati-
vas tomadas pela diplomacia brasileira. 1!
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Durante o periodo imperial, verificou-seum
grau razoével de controle parlamentar so-
bre a atividade diplomaética executiva, de
maneira a torné-la mais representativados
interesses da nagdo como um todo,
mesmo se a moldura constitucional apon-
tava na diregdo inversa.

A Reptblica, por sua vez, agiu no sen-
tido contrério, no do distanciamento cada
vez maior do corpo representativo das de-
cisOes executivas em matéria de politica
externa, a despeito mesmo darecuperagao
das prerrogativas congressuais no que se
refere ao exame dos atos internacionais
conduzidos pelo Executivo. A primeira
Constituigdo republicanainaugurou, a esse
respeito, uma férmula que depois seria re-
tomada, praticamente ipsis verbis, por
suas sucessoras: ‘‘Compete privativa-
mente ao Congresso Nacional: resolver de-
finitivamente sobre os tratados e con-
vengdes com as nagdes estrangeiras’’.'?

Como afirmei em trabalho anterior,

“mais do que o regime politico republicano, a
centralizagao de poderes operada pelo aparelho
executivo do Estado e a profissionalizagdo e
crescente especializagdo da carreiradiplomética
alijaram progressivamente 0 corpo representa-
tivo do processo decisério em politica externa.
O impacto das relacdes exteriores do pais na
atividade politico-partidaria e nos debates cor-
rentes no Congresso também tornou-se subs-
tantivamente menos importante a medida que
geracdes de politicos treinados apenas em te-
mas domésticos foram substituindo os velhos
préceres educados na Europa e dotados de uma
visdo cosmopolita’’.’®

O fato é que, apés a experiénciade am-
plo controle legislativo da época monér-
quica, ocorreu um progressivo esvazia-
mento das fungdes de fiscalizacdo e deela-
boracdo de diretrizes politicas para as
relacdes exteriores do pais, tendéncia
ainda mais agravada pelo reforgo despro-
porcional do papel do Executivo em épo-
cas de dominagao politica autoritéria.

O recente periodo de reordenamento
constitucional do pais coincidiu com a pro-
funda crise econdmica suscitada pelo es-
trangulamento financeiro externo, o que de
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certaformainduziu aumarecuperagio do
papel do Legislativo no processo decisério
em politica externa. Apesar de que o re-
forgo da competéncia congressual nesse
terreno ndo se esgote em sua dimensao
meramente constitucional — geralmente
identificada com a processualistica dos
atos internacionais submetidos ao exame
parlamentar —, é inegével que a regula-
mentacado constitucional dostemas dere-
lacbes internacionais desempenha um
papel estratégico na conformagao de um
novo padrao de relacionamento entre os
Poderes Executivo e Legislativo no campo
da politica externa.

O processo decisério em matéria de po-
litica externa, no Brasil, permanece, basi-
camente, com a mesma estrutura
centralizada que caracteriza todos os re-
gimes presidenciais. Esse quadro poder4,
no entanto, ser gradativamente alterado,
em favor de umamaior participagdo parla-
mentar na elaborag&o e execugao da poli-
tica externa institucional, a partir dos
progressos visiveis que a idéia parlamen-
tarista realiza no pais.

A tendéncia parlamentarista j& detec-
tada em pesquisas de opinido publica,
ainda que motivada por simples desen-
canto politico e pelodesejodo ‘’novo’’, vem
inflexionar a orientag@o da classe politica
— que n3o deixa obviamente de ser tam-
bém motivada por considera¢des de natu-
reza oportunista e de cunho casuistico —
no sentido de umamodificagdo fundamen-
tal dosistemade governo. Tal processondo
deixaré por sua vez de afetar a interagdo
dos partidos politicos com a politica ex-
terna, reforgando-se previsivelmente o pélo
partidéario. Se se logra introduzir, como re-
sultado de umareforma constitucional pro-
vocada eventualmente pelo plebiscito de
1993, um legitimo regime parlamentar no
Brasil, o Congresso Nacional e os partidos
politicos deixariam de ser mergs especta-
dores da politica externa oficial — ou
conceda-se-lhes, cum grano salis, o titulo
de agentes participantes — paraconverter-
se em atores de primeiro plano. 4



4 — As Relagdes Internacionais
na Nova Constituicao

A Constituigdo brasileira promulgada
em b de outubrode 1988 ndointroduzino-
vagdes radicaisem matériaderelagbes in-
ternacionais, preservando, basicamente, a
tradi¢do republicana no terreno da agdo ex-
terna do Estado. No entanto, ela contém
um certo nimero de dispositivos originais
que evidenciam com clareza a vontade po-
litica do corpo constituinte de operar um
reequilibrio nas atribuigdes constitucionais
e responsabilidades institucionais entre o
Executivoe o Legislativo numa esferarela-
tivamente especializada da atividade go-
vernamental.

Sublinhe-se, desde logo, que a compe-
ténciae as atribuigcdes do Poder Executivo
em matéria de politica exterior mantém-
se basicamente as mesmas previstas nos
textos constitucionais anteriores, mas as
do Poder Legislativo foram significativa-
mente ampliadas. Em outros termos, a re-
particdo de poderes ‘‘externos’’ preserva
o0 modelo tradicional, acrescentando-se o
reforgo constitucional de um maior papel
fiscalizador para o Parlamento.

Cabe, antes de mais nada, mencionar
a contribuigdo original, no campo das re-
lagdes internacionais do Brasil, feita pela
Constituinte congressual de 1987-88, no
sentido de codificar algumas orientagOes
gerais emmatériade politicainternacional,
iniciativa sem paralelo nas experiéncias an-
teriores de constitucionalizagdo.

Essa inten¢do transparece desde o
Predmbulo do novo texto constitucional,
no qual os representantes do povo indicam
o comprometimento do ‘’Estado Democré-
tico’”’ com a ‘‘solugdo pacifica das con-
trovérsias’’ na ordem interna e inter-
nacional.!®

No texto constitucional anterior, a obri-
gatoriedade do recurso a métodos pacifi-
cos para a solugdo de controvérsias
internacionais em que estivesse envolvido
o Brasil era ainda reforgada pela proibi¢gdo
expressa da ‘‘guerra de conquista’’. 16

A principal inovagdo da nova Carta se
dé pela postulagdo inicial, dentre os prin-
cipios basilares do ordenamento juridico e
constitucional brasileiro, de algumas linhas
de agéo dedicadas especificamente aguiar
osdirigentes eleitos e 0s agentes diplomé&-
ticos no que serefere a posturaexternado
pais. Os constituintes fizeram assim figu-
rar, desde a abertura da nova Carta (Titulo
I: Dos Principios Fundamentais), o Artigo
4?2, cujo teor é abaixo transcrito.

‘A Replblica Federativa do Brasil rege-se
nas suas relagdes internacionais pelos seguin-
tes principios:

I — independéncia nacional;
I — prevaléncia dos direitos humanos;
il — autodeterminacgado dos povos;
IV — n&oc-intervencio;
V — igualdade entre os Estados;
VI — defesa da paz;
VI — solucao pacifica dos conflitos;
VIl — reptdio ao terrorismo e ao racismo;
IX ~ cooperagdo entre 0s povos para o
progresso da humanidade;
X — concessao de asilo politico.”

A vocagdo universalista, pacifistae de-
mocrética da nova Carta é ainda mais re-
forgada pela promogdo ativa de uma
politica externa integracionista, como sa-
lientado em parégrafo tinicodomesmo Ar-
tigo 4°, que afirma a inten¢do do Brasil de
buscar ‘‘aintegragado econémica, politica,
social e cultural dos povos da América La-
tina, visando a formagdo de uma comuni-
dade latino-americana de nagGes'’.

O Capitulo V — que trata dos partidos
politicos na parte referente aos Direitos e
Garantias Fundamentais — estende a proi-
bi¢do de sua subordinagdo a entidades ou
governos estrangeiros — até aquicomo no
texto anterior — ao recebimento de recur-
sos financeiros de fontes externas, restrin-
gindo, ainda mais, possiveis vinculagoes
de carater orgéanico e ideolégico com cor-
rentes supranacionais de uma mesma fi-
liagdo politica (Artigo 17).

No que concerne 3 organizagado do Es-
tado, foi preservada, sob a responsabili-
dade da Unido, a competéncia para
"*manter relagdes com Estados estrangei-
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ros e participar de organizagdes internacio-
nais’’ (Artigo 21, 1), eliminando-se, porém,
a mencgdo a ’‘‘celebrar tratados e con-
vengdes'’, anteriormente inscritaeminciso
correspondente (Artigo 8° da Carta de
1967). A competéncia privativa da Unido
(Artigo 22) estende-se agora, entre outros
campos de possiveis implica¢gdes interna-
cionais, alegislagédo sobre informética e ati-
vidades nucleares de qualquer natureza,
enqguanto que, concorrentemente com os
Estados e Municipios (Artigo 23), ela foi
encarregada de ‘‘impedir a evasdo [...] de
obras dearte e de outros bens de valor his-
térico, artistico ou cultural”’, *“proteger o
meio ambiente’’ e "'preservar as florestas’’,
temas de notériarepercussdo externae de
urgente atualidade internacional.

O titulo sobre a Organizagdo dos Pode-
res manteve, em seu Artigo 84, as mes-
mas competéncias anteriormente
previstas como de exercicio privativo do
presidente da Republica: manter relagdes
com Estados estrangeiros e acreditar seus
representantes diplomaticos; celebrar tra-
tados, convengdes e atos internacionais,
sujeitos a referendo do Congresso Nacio-
nal (incisos VIl e VIiI). Em outros termos,
0 presidente conserva, como no modelo
norte-americano, um controle exclusivo so-
bre adiplomacia e o processo diplomatico.

Mas, 0 Artigo 49, sobre as Atribui¢Ges
do Congresso Nacional, ampliou significa-
tivamente as competéncias exclusivas do
Parlamento, podendo este ndo apenas ‘' ‘re-
solver definitivamente sobre tratados, acor-
dos ou atos internacionais [até aqui como
no antigo Artigo 44 dotextode 1969, mas
agora inclusive 0s] que acarretem encar-
gos Ou COMpPromissos gravosos ao patri-
monio nacional’’ (inciso 1), como também
*aprovar iniciativas do Poder Executivo re-
ferentes a atividades nucleares’’ (inciso
Xiv).

A atual mengdo a’‘encargos gravosos’’
parece destinada a cobrir ndo apenas os
acordos internacionais relativos ao endivi-
damento externo do pais, mas também
qualquer outro ato obrigando financeira-
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mente o Tesouro Nacional ou criando com-
promissos a serem inscritos Nos encargos
gerais da Unido. O dispositivo ndo é inédito,
de um ponto de vista comparado, j&4 que
a Constituigdoitalianade 1947, por exem-
plo, d& competéncia as Cadmaras para au-
torizar a ratificag@o ‘‘dos tratados inter-
nacionais que sdo de natureza politica ou
que prevéem arbitragens judiciérias, ou
que importem em variagOes territoriais
[nesse particular, como na Constituicao
imperial brasileira] e que implicam 6nus
financeiro ou altera¢des legais’”. 17

Em conex@o com essa questdo, o Se-
nado Federal teve confirmada (no Artigo
52) sua competéncia para aprovar a esco-
Iha de ‘‘chefes de missdo diplomética de
carater permanente’’ e para autorizar ope-
ragBes externas de natureza financeira,
ampliando, além disso, sua faculdade de
fixarlimites globais para a dividados Esta-
dos e Municipios, passando agora (inciso
Vi) a ““dispor sobre limites globais e con-
digdes para as operacdes de crédito ex-
terno e interno’” de todos os agentes do
Poder Pdblico.

Na verdade, os dispositivos maisimpor-
tantes que regulam a divisdo de competén-
cia entre 0s Poderes na esfera da politica
exterior do pais ndo sereferemespecifica-
mente a problemética das relagOes inter-
nacionais, mas incidem mais exatamente
sobre 0 regime de poder aprovado no texto
constitucional. Com efeito, se tivesse vi-
gorado o sistema de governo baseado no
parlamentarismo (Conselho de Ministros
presidido por um primeiro-ministro), como
previsto no Artigo 101 do Projeto de Cons-
tituicdo elaborado pela Comiss3o de Siste-
matizacdo, a estrutura do processo
decisério ao nivel do Poder Executivo es-
tariadiluida pelo envolvimento congressual
{que seria essencialmente exercido pela
Cémarados Deputados) nadeterminacgao,
entre outras esferas de atividade, da poli-
ticaexterna do pais (seja pela ‘‘aprovagao’’
dotitular das RelagBes Exteriores, seja pelo
exercicio do "‘voto de confianga’ e da
‘mogao de censura’’).18



Tendo sido preservado o regime presi-
dencialista, ainda assim foi estipulado na
nova Carta (em seu Artigo 50) que a
Camara dos Deputados, o Senado Federal,
ou qualquer de suas comissdes, ‘‘poderéo
convocar os ministros de Estado para pres-
tar, pessoalmente, informagdes sobre as-
sunto previamente determinado,
importando crime de responsabilidade a
auséncia, sem justificagdo adequada’’. No
texto anterior (Artigo 38), tal possibilidade
dependiade decisdo damaioria, 0 que sig-
nifica que sua ocorréncia era rara.

Da mesma forma, as Mesas das duas
Casas ‘'poderdo encaminhar pedidos es-
critos de informagdo aos ministros de Es-
tado, importando crime de responsabili-
dade a recusa, ou 0 ndo-atendimento no
prazo de trinta dias, bem como o forneci-
mento de informagbes falsas’” (§ 2° do
mesmo Artigo). Assim, mesmo ndo tendo
sido possivel configurar-se um regime de
participagao parlamentar direta na elabo-
racao das politicas setoriais, ndo hd como
subtrair, no novo esquemaconstitucional,
a conducdo da politica externa governa-
mental de um certo droit de regard con-
gressual.

Outra inovagdo do atual texto consti-
tucional consistiu na instituicdo de um
*’Conselho de Defesa Nacional’” (Artigo
91), definido como ‘*6rgdo de consultado
presidente da Republica nos assuntos re-
lacionados com a soberania nacional e a
defesado Estado democrético’’, competin-
do-lhe opinar sobre declaragdo de guerra
e celebracdo de paz, além de estudar, pro-
por e acompanhar iniciativas vinculadas &
independéncia nacional. O processo deci-
sério, que nessa insténcia governamental
trataré ocasionalmente de temas ligados
as relacOes exteriores do pals, envolve a
participa¢do do vice-presidente, dos pre-
sidentes das duas Casas do Congresso,
dos ministros da Justi¢a, das Relag6es Ex-
teriores, do Planejamento e das trés Armas.

Os titulosrelativos @ Ordem Econémica
e Financeira e 3 Ordem Social — neste ul-
timo no capitulo dedicado a Ciénciae Tec-

nologia — encerram diversos dispositivos
conduzindo a afirmag¢&o da iniciativa e da
competéncia propriamente nacionais na
administracdo dos recursos naturais do
pais ou no desempenho de atividades eco-
ndémicas, bem como contendo restrigdes
a atuagdo do capital estrangeiro em seto-
res considerados estratégicos do ponto de
vista do desenvolvimento nacional.

Dentre os principios da ordem econ6-
mica, figuram a ‘’soberania nacional’’ e 0
“tratamento favorecido para as empresas
de capital nacional de pequeno porte’” (Ar-
tigo 170, 1 e ll). O Artigo 171 apresentauma
definigdo do que sejaa ‘‘empresa brasileira
de capital nacional’’, em favor da qual a lei
podera ndo s6 ‘‘conceder protegdo e be-
neficios especiais temporérios paradesen-
volver atividades consideradas estratégi-
cas para a defesa nacional ou imprescin-
diveis ao desenvolvimento do pais’’, como
também estabelecer condi¢des relativas ao
controle nacional efetivo sobre suas ativi-
dades tecnol6gicas e dar-lhe preferéncia
naaquisicao de bens e servigos pelo Poder
Publico.

O Artigo 172, por suavez, estipulaque
legislagdo apropriadadisciplinard os inves-
timentos e reinvestimentos estrangeiros e
a remessa de lucros, ‘‘com base no inte-
resse nacional’’. A pesquisa e aproveita-
mento dos recursos minerais, segundo o
Artigo 176, ‘‘somente poderao ser efetua-
dos[...] nointeresse nacional, por brasilei-
ros ou empresa brasileira de capital
nacional’’, dispondo as demais empresas
de quatro anos paraadaptarem-se a esses
requisitos (Artigo 44 das Disposi¢bes Tran-
sit6rias). A Constituicdo estabelece, ainda,
que lei especifica disporé sobre ’‘a predo-
minancia dos armadores nacionais e na-
vios de bandeira e registros brasileiros’’,
reservando-se, também paraembarcagdes
nacionais, a navegacao de cabotageme a

~ interior, além da exigénciade nacionalidade

brasileira nos casos de armadores, proprie-
tarios e comandantes e de dois tergos dos
tripulantes (Artigo 178). Por outro lado, as
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"condi¢les para a participagado do capital
estrangeird’’ nasinstituigdes financeiras do
pais serdoreguladas em lei complementar,
tendo em vista 0s “‘interesses nacionais’’
e 0s ""acordos internacionais’’ (Artigo 192).

O capitulo sobre Ciéncia e Tecnologia
indica, emseu Artigo 218, que ‘‘apesquisa
tecnolégica voltar-se-a preponderante-
mente para a solugdo dos problemas bra-
sileiros e para o desenvolvimento do
sistema produtivo nacional’’ (§ 2°) e, em
seu Artigo 219, que ‘o mercado interno in-
tegra o patrimdnio nacional e ser&incenti-
vado de modo a viabilizar[...] a autonomia
tecnoldégicado pais’’. O capitulo sobre Co-
municagdo, nesse mesmo titulo, confirma
disposigdo jé estabelecidaem textos ante-
riores no sentido de reservar a brasileiro
nato {ou naturalizado hé mais de dez anos)
a propriedade de empresas de comuni-
cagao de massa (jornais, radio, televisao).

5 — Implica¢des para a Politica
Externa do Brasil

Uma anélise do possivel impacto dos
dispositivos constitucionais acima referi-
dos sobre as rela¢gdes internacionais do
Brasil, de uma forma geral, e sobre a poli-
tica externa governamental, de maneira
particular, ndo é certamente tarefa fécil,
uma vez que esse impacto é muitas vezes
antes tributério do sistema politico-parti-
dério e de seu funcionamento efetivo,
que decorrente da aceitagdo e implemen-
tacdo de normas constitucionais de caré-
ter geral.

No que se refere ao processo diploma-
tico propriamente dito, cabe registrar que
ele permanece sob aresponsabilidade pri-
maériado Executivo, tendo sido preservada
a estrutura basica do ordenamento repu-
blicano nesse terreno. Mas, as relagdes ex-
teriores de um pais ndo se esgotam no
mero exercicio de uma atividade de repre-
sentacdo politica externa, envolvendo
aindao relacionamentointernacional de ca-
rdter econdmico e comercial e as impli-
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cagdes dai decorrentes em termos de
politica macroecondémica nacional.

Nesse sentido, se se observa, por um
lado, a continuidade das linhas bésicas do
ordenamento institucional no que serefere
arepartigdo de competéncias constitucio-
nais em matéria de politica externa — in-
clusive a preservagdo da tensdo natural
entre o Executivo e o Legislativo em torno
do controle efetivo das linhas politicas de
atuag&o internacional —, cabe registrar,
por outro, a abertura de um periodo de
adaptagbes e de incertezas em face da
declarada op¢ao do corpo constituinte por
uma politica de afirmagdo econdmica
nacional e de buscade autonomianos pro-
cessos produtivo e de desenvolvimento
tecnolégico.

Uma avaliagdo ponderada sobre o im-
pacto das novas dimensdes constitucio-
nais nas relagdes internacionais do Brasil
deveria referir-se, antes de mais nada, as
consequéncias positivas para a imagem
externa do pais advindas da nova postura
constitucional no que serefere & promogao
ativa e a defesa efetiva dos direitos huma-
nos, assim como da confirmagdo da vo-
cagdo universalista, pacifista e
democrética do Estado brasileiro. As dire-
trizes relativas 3 politica internacional do
Brasil, assim como o0 amplo leque de garan-
tias de direitos individuais e coletivos ins-
crito nanova Carta, oferecem, por exemplo,
a possibilidade de que o pais venha a ade-
rir, sem reservas, ao conjunto de con-
vengdes multilaterais — internacionais ou
regionais — de direito humanitério, po-
dendo passar inclusive a reconhecer juris-
digdes supranacionais nessa matéria.

Os principios pelos quais o Brasil pas-
sou areger suas relagdes internacionais, tal
comoinscritos no Artigo 4°, estado, por sua
vez, em conformidade com a tradicdo
juridico-politica do pafs e sua explicitacdo
constitucional apenas evidencia, de ma-
neira ainda mais clara, a interagdo alta-
mente positiva que o pals sempre buscou
estabelecer com os demais Estados da co-

_munidade internacional. Dado seu caréter



eminentemente afirmativo (mesmo o que
estipula ‘‘repldio ao terrorismo e ao ra-
cismo’’), esses principios ndo deverdo criar
limitagGes, restrigbes ou obrigagdes adicio-
nais & a¢do externa do Estado.

O dispositivo relativo a integragdo eco-
ndémica, politica, social e cultural dos po-
vos da América Latina — quando de sua
formulag&o uma mera obrigagdo ‘‘'moral’’
que o pals se auto-impunha — deve repre-
sentar, em principio, um elemento adicio-
nal na agenda externa da diplomacia
brasileira, namedidaem que a ‘'formagédo
de uma comunidade latino-americana de
nagbes’’ depende de agbes positivas e afir-
mativas a serem empreendidas nos diver-
so0s niveis do relacionamento externo de
ambito regional. Esse *’parégrafo latino-
americanista’’ da nova Constituigdo jé in-
fiuenciou decisivamente a conformag¢do de
uma perspectivaintegracionista no dmbito
da opinido publica, tornando irreversiveis
tendéncias j& abertas no periodo recente.

O tema é especialmente relevante no
quadro da politica econdmica externa e
apresenta conseqiiéncias mais importan-
tes que seu mero efeito ‘‘declaratério’’, ja
queterd — potencialmente, pelo menos —
o efeito de reorientar a elaboragao de po-
Iftticas comerciais e de projetos econdémi-
cos nos setores de infra-estrutura (energia,
transportes, comunicagdes), de investi-
mentos (politicas industrial e tecnolégica)
e de abastecimento {complementa¢&o ali-
mentar, coordenagado de politicas agrico-
las) num sentido progressivamente
integracionista no plano regional, consoli-
dando os. primeiros passos dados com a
Avrgentinae os demais paises do Cone Sul
nessa dire¢éo.

N3o se pode, é claro, esperar que 0 Bra-
sil venha a liderar, compulsoriamente, um
movimento integracionista de &mbito con-
tinental, jd que esse processo ndodepende
da vontade individual de um uGnico pais,
mas da lenta emergéncia de instituigdes
apropriadas e daconformag¢do deestrutu-
ras relativamente homogéneas nos cam-

pos econdmico e social nos diversos paises
da regido. Cabe, sem embargo, registrar o
papel positivo desempenhado por essa
“’determinac¢do’’ constitucional (o Brasil
“"buscara a integragdo [...] dos povos da
América Latina’’) ndo apenas do ponto de
vista da politicaecondmicaexternado pais,
mas igualmente do ponto de vista do re-
forgo a instituicdes democréticas no con-
tinente.

Jé& os dispositivos tendentes a ‘‘nacio-
nalizacdo’’ de diversas atividades econd-
micas (com especial destaque para os
setores mineral e financeiro), assim como
a "‘constitucionalizagdo’’, num certo sen-
tido, doprincipioda ‘‘reservade mercado’’
foram considerados, por diversos observa-
dores, como especialmente probleméticos
numa conjuntura em que, supostamente,
0 pais deveria abrir-se a uma maior inte-
gragao econdmica internacional. Muitos
chegaram a aventar, ainda durante a fase
de elaboragdo constitucional, a possibili-
dade de que esses dispositivos coloquem
o Brasilemrota de colisdo com os interes-
ses estrangeiros no terreno econdmico, po-
dendo eventualmente justificar retragdo de
investimentos externos ou mesmo desin-
vestimento dos capitais jaengajados inter-
namente, quando ndo medidas unilaterais
de retaliagdo a pretexto de ‘‘protecio-
nismo’’ ou excesso de ‘‘intervencionismo
estatal’’.

Muitos desses temores serao provavel-
mente exagerados, j& que o dinamismo
econdmico do Brasil e 0 potencial de seu
mercado interno continuardo a exercer, no
futuro previsivel, razoavel atracdo sobre os
capitais multinacionais, com garantias su-
ficientes quanto & modernizagao tecnol6-
gica do pais. Nesse setor, 0 corpo
constituinte esforgou-se por preservar, em
bases propriamente nacionais, 0 processo
decisério verdadeiramente estratégico, isto
é, aquele atinente as principais opgdes eco-
némicas do pais no controle do investi-
mento industrial e na promoc¢do do
progresso tecnolégico.
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A despeito das tendéncias autérquicas
que permeiam naturalmente as forgas po-
liticas e sociais num pais-continente como
o Brasil, o esforgo do legislador teré sido
recompensado se, num periodo razoavel de
tempo, a nagdo conseguir realizar sua
grande promessa de desenvolvimentoeco-
ndémico e social, combinando um grau ra-
zoével de abertura internacional com a
manutenc¢do da soberania econdmica.

Por outro lado, ainda que grande parte
dalegislacdo.infraconstitucional, regulando
aspectos diversos daatividade econbémica,
seja da competéncia exclusiva do Con-
gresso Nacional, o Poder Executivo dispbe
de suficiente margem de manobra para
orientar, em fungado de suas préprias prio-
ridades politicas e econdmicas, 0 essen-
cial da capacidade intervencionista do
Estado nos diferentes setores da vidaeco-
ndémica da na¢do. Como a experiéncia re-
cente bem o demonstrou, inclusive de

formainédita com o envolvimento ativo do.

Poder Judiciéario, a‘‘vontade de poder’’ do
governo central supera, na maior parte dos
casos, a capacidade de reagdo do Legisla-
tivo quando se trata de mudar aspectos
normativos essenciais da atividade produ-
tiva. Aqui, como nos Estados Unidos, por
exemplo, o Poder Legislativo serd sempre
mais ‘‘nacionalista’’ e mais ‘‘protecionista’’
que o governo federal, cumprindo-se assim
o tradicional principio dos checks and ba-
fances do regime politico presidencialista.

6 — Estrutura Constitucional e
Sistema Politico

A probleméticadas relagdes internacio-
nais na ordem constitucional anterior es-
tava essencialmente restrita a questdo da
reparticdo de responsabilidades entre 0s
Poderes e de atribuigdo de competéncias
especificas nessa esfera: os dispositivos
inscritos nos Artigos 82, 42, 44 e 81 da
Carta de 1967 — sob a forma em vigor
dada pela "’Emenda Constitucionaln?® 9",
editada em 1969 pela Junta Militar — re-
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gulavam o0s papéis respectivos do Exe-
cutivo e do Legislativo na condugdo da
politica externa e na apreciagédo dos atos
diplomaticos conduzidos pelo presidente
daRepublica. O primeiro e o Ultimodos Ar-
tigos citados atribuiam ao Poder Executivo
uma ampla gama de prerrogativas consti-
tucionais em matéria de politica externa,
excluindo, em conseqtiéncia, o Poder Le-
gislativo de diversas insténcias do pro-
cesso decisério no campo das relagdes
internacionais. A tradigdo republicanaacei-
tou e sempre manteve uma grande ex-
tensdo constitucional das atribuigdes
presidenciais, 0 que a Assembléia Consti-
tuinte procurou corrigir por meio de um re-
torgo do controle a posteriori dos atos
governamentaisrelativos as relagdes exte-
riores do pais. :

No antigo regime constitucional, o con-
flito entre os Poderes Executivo e Legisla-
tivo manifestava-se a propdsito da
interpreta¢do e aplicagdo dos Artigos 42
e 44, especialmente no que se refere a
acordos vinculados a operagdes financei-
ras externas (empréstimos oficiais e cartas
de entendimento com o FMI), assim como
emrelagdo a certos atos internacionais ex-
cluidos da apreciag¢ao legislativa (comono
caso dos chamados ‘‘acordos em forma
simplificada’’). A reagdo do Legislativo &
prética do Executivo de subtrair determi-
nados atos a suaaprovagdo consistiu, du-
rante muito tempo, naintrodugao tentativa
de projetos de Emendas Constitucionais
ampliando o escopodo Artigo 44 (parain-
cluir os atos relativos ao endividamento ex-
terno, por exemplo), ou na explicitagédo, no
préprio corpo do Decreto Legislativo que
concedia aprovagao a determinado atoin-
ternacional, de dispositivo especifico pre-
vendo a necessidade de nova apreciagao
congressual em caso de atos executérios
ou de renegociacao do ato em conside-
racao.?

Nenhuma das Emendas apresentadas
aotextode 1969 logrou efetivagdo durante
suavigéncia, como também n&o apresen-
taram resultados os dispositivos dos decre-



tos legislativos prevendo o controle dos
atos executérios dos *‘acordos-quadro’” (0s
chamados ‘‘acordos por trocade notas’’).
Mas, a atual Carta Constitucional tam-
pouco inovou substantivamente a proces-
sualisticade apreciacdo legislativados atos
internacionais. O conflito de competéncias
pode, ao contrério, manifestar-se de forma
ainda mais aguda nesse préximo periodo
de reacomodacgado de atribuigdes constitu-
cionais, j& que a definigdo do que sejam
exatamente 0s ' ‘atos que acarretem encar-
gos OU COMPromissos gravosos ao patri-
monio nacional’’é suscetivel de receber
interpretacdes diversas.

O debate especializado nesse terreno
das competéncias constitucionais respec-
tivas dos dois Poderes € extremamente rico
em teses e pareceres juridicos, ndo apenas
rno Brasil como também em todas as de-
mocracias contemporaneas. A polémica
doutrinéria foi especialmente ativadurante
o regime da Constituigdo de 1946, tendo
sido resolvida, na prética, pela adesao do
Itamaraty — etpartant do Executivo — as
teses de Hildebrando Accioly favoréaveis ao
tratamento expeditivo — isto €, sem apre-
ciagdo congressual — dos ‘‘acordos em
forma simplificada”, segundo o modelo
norte-americano dos executive agree-
ments. Em certas experiéncias constitucio-
nais — abelga e aitaliana, entre outras —
observa-se, ocasionalmente, ainser¢dode
listagens negativas ou positivas (indicando
a necessidade ou ndo de apreciagao legis-
|ativa) nos dispositivos regulando o refe-
rendo parlamentar dos atos internacionais.
Mas, reconhecendo que, provavelmente,
rnenhumalista qualificativatem o poder de
ser exaustiva, a maior parte dos corpos
constitucionais modernos preferiu adotar
uma determinagdo geral, como a que apa-
rece no texto brasileiro, por exemplo.

Uma solugdo tentativa — de nivelinfra-
constitucional — ao problema dos acordes
derivados ou executérios, e implicitamente
dos atos de denlncia, parece ser a ins-
crigdo, noinstrumento de referendo parle-

mentar, de men¢do expressa a
necessidade de aprovagdo congressual
para mudangas de carater substantivo no
estatuto ou situagdo do ato aprovado. As-
sim, no periodo recente, os decretos legis-
lativos aprovando atos internacionais tém
incluido ressalva — aparentemente bem
aceita pelo ltamaraty — indicando que
"quaisquer atos ou ajustes complementa-
res, de que possam resultar revisdo ou mo-
dificagdo do presente Acordo, ficam sujei-
tos & aprovacao do Congresso Nacional””.

Em principio, tal entendimento técito de-
veria valer igualmente para a dendncia —
oumesmo eventual decisdo no sentido de
ndo-ratificagao ulterior — de ato aprovado
pelo Parlamento. Com efeito, apés a apro-
vagdo congressual de ato internacional, o
Executivo ficainteiramentelivre no que se
refere & decisdo ndo s6 deratificé-loou néo,
como de denuncié-lo em qualquer época
sem consuita ao Congresso. Para citar ape-
nas dois exemplos historicamente signifi-
cativos, um sob o regime da primeira
Constituigdo republicana, o outro na vigén-
ciada Carta de 1946: a retirada do Brasil
da Liga das Nagdes, em 1926, e a ces-
sacdo e o reatamento de relagdes diplo-
maticas com a URSS (respectivamente
nos governos Dutra e Quadros) resultaram
de decisdes soberanas do Executivo, sem
que, em nenhum momento, o Legislativo
tivesse podido se pronunciar 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 diplomatico requerem
uma acado de caréter extremamente deli-
cado, e por vezes urgente, da parte do go-
verno, o que s6 pode ser obtido através de
um processo decisério muitas vezes exclu-
Sivo e necessariamente confidencial.

Resta porém o vasto dominio dos trata-
dos multilaterais ou bilaterais em relagéo
aos quais se decide suprimir a obrigatorie-
dade anteriormente contraida nos planos
externo e interno. Alguns textos constitu-
cionais modernos {dentre 0s quais se pode
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citar o espanhol) prevéem a autorizagao
parlamentar para a dentincia de determi-
nados tratados internacionais, como os de
carédter humanitério, por exemplo. A expe-
riéncia brasileira apenas permite constatar
uma permanente omissao nesse teireno.

Tanto noseventuais casos de dendncia,
como naimplementag&do de atos executs-
rios, uma boa prética politica, ainda que
nao codificada constitucionalmente, pode-
ria ser a da notificagao ulterior, pelo Exe-
cutivo, de todas as iniciativas tomadas no
plano externo. A Constituicdo mexicana,
como vimos, determina a anélise, pelo Se-
nado, da politica externa governamental
através dos relatérios anuais que o Exe-
cutivo e seu secretério de Relagbes Exte-
riores rindan al Congreso.

No caso brasileiro, observaram-se, nore-
gime anterior, algumas tentativas isoladas
no Senado Federal de obrigar o governo e
a Chancelariaa procederem & remessa re-
gular de informagbes relevantes no campo
da politica externa. J& sob o império da
Constitui¢do em vigor, foi aprovado dispo-
sitivo legislativo tendente a formalizar tal
exigéncia, ulteriormente barrado por veto
do presidente Fernando Collor. Sem em-
bargo, o chanceler Francisco Rezek
mostrou-se disposto a enviar regularmente
ao Congresso relatérios sobre cada uma
de suas viagens ao exterior. Assim, mesmo
na auséncia de lei especifica nesse parti-
cular, uma participagd@o congressual mais
ativa termina por criar préticas de escruti-
nio direto das relagdes exteriores do pafs,
inclusive com a colaborac¢do do Executivo
no fornecimento deinformagdes apropria-
das.

O regime presidencialistapode suscitar
outros pontos de conflito entre os dois Po-
deres, como aqueles referentes a insufi-
ciente explicitacdo prévia ou ulterior
interpretacao prépria, por parte do Exe-

cutivo, de determinados atos considerados:

relevantes pelo corpo legislativo. Um per-
tinente debate constitucional manifestou-
se recentemente nos Estados Unidos a
propésitodo tratadode 1972 coma URSS
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sobre misseis antibalisticos (ABM Treaty):
tratava-se de saber se 0 Executivo tinha o
direito de elaborar umanova interpretagio
daquele (ou de qualquer outro) tratado sem
o prévio consentimento e a aprovagio do’
Senado. A resposta favoravel que o Exe-
cutivo procuravaimpor ao Congresso tinha
ndo apenas umaimportancia politica cru-
cial para o desenvolvimento irrestrito do
programa de defesa estratégicaconhecido
como ‘Guerra nas Estrelas’’, como forne-
ceria uma base conceitual para uma apli-
cagao “‘flexivel’”” do tratado sovieto-nor-
te-americano, de 1987, sobre a eliminago
demisseisintermediérios (INF) do cenério
europeu. A maioriademocrata no Senado
defendeu evidentemente a interpretacéo
inversa, isto é, a de que umainterpretagdo
diferente daquela fornecida pelo préprio
Executivo durante o momento do advice,
consentand approval senatorial violaria a
concepgdo constitucional dos founding
Fathers.20

A despeito de férmulas mais ou menos
apropriadas a um relacionamento harmo-
nioso entre os dois Poderes nesse campo
por vezes sensivel da atividade governa-
mental, o regime presidencialista entretem,
quase que naturalmente, uma constante
tensdo politica com seu corpo legislativo
quando se trata de definir a extensdo da
autoridade executiva na administragdo —

- isto &, assinatura, ratificagao, interpretagzo,

execucdo — dos atosinternacionais. J& se
chegou a sugerir, como método de redugéo
de conflitos, ainversdo do fluxo processual
de conclusdo de tratados: o ato de refe-
rendo parlamentar ocorreria previamente
a fase de assinatura executiva, o que po-
deria abrir ao Legislativo uma certa parti-
cipagdo no processo de elaboragdo de
tratados internacionais. Segundo tal es-
quema, o Executivo comunicariaao Legis-
lativo suaintenc¢do de firmar determinado
ato com o parceiro estrangeiro imediata-
mente apos a conclusao da fase negocia-
dora, alocando-se ao segundo Poder um
periodo definido para apreciagdo politica
e pronunciamento sob forma dedecreto le-



gislativo. Os atos de assinatura e de ratifi-
cagdo seguir-se-iam quase que
automaticamente, com 0 que o Executivo
ganharia maior previsibilidade na adminis-
tragdo dos atos diplomaticos formais. A
transparéncia ou, inversamente, o sigilo
cercando determinados atos poderiam ser
regimentalmente assegurados por tipos di-
ferentes de tramitacg&o legislativa, de con-
formidade com préticas j& consagradasem
cada uma das Casas. Esta modalidade
apresenta a vantagem, do ponto de vista
do Legislativo, de permitir um tipo de fis-
calizagdo a priori das iniciativas do Exe-
cutivo em alguns setores do relaciona-
mento externo governamental, podendo
este (ltimo suscitar um répido pronuncia-
mento congressual sobre iniciativa de seu
interesse, alocando-se ulteriormente aos
6rgdos responséveis plena liberdade
para a implementa¢do dos atos assim
aprovados.

Como j4 referido anteriormente, o ele-
mento estratégico do reordenamento
constitucional suscetivel de afetar a estru-
tura do processo decisério em politica ex-
terna ndo é tanto a existéncia de
dispositivos relativos ao controle dos atos
internacionais e sim a prépria definigdo do
sistema de governo e a interagao politica
que se processa nos planos partidério e
parlamentar.

Durante o Império, esse sistemaerage-
rido pela interag&o de quatro Poderes: o Im-
perador, o Gabinete (aqui incluido o
Ministério das Relacgtes Exteriores), o Con-
selho de Estado e o Parlamento. No periodo
republicano, o sistema presidencialista de
governo determinou a concentragédo das
responsabilidades pelagestédo e execugéo
da politica externa exclusivamente em
ma3os do Executivo, com momentos de
maior ou menor abertura em dire¢ado dos
partidos politicos ou do Congresso.

A preservacdo da opgéo presidencia-
lista no recente processo de elaborag&o
constitucionai significou, ac mesmo
tempo, a continuidade da atual reparti¢éo
de competéncias emmatériade politicaex-

- ternae apossibilidade de crises de descon-

fianca no relacionamento entre o Executivo
e o Legislativo. Ainda assim, dado o reor-
denamento de forgas operado no periodo
recente da histéria politica brasileira, torna-
se previsfvel um aumento das responsa-
bilidades congressuais nesse terreno, ndo
apenas pelo alargamento natural das ba-
ses politico-partidérias do regime, mas pela
relativa abertura do Estado as demandas
dos agentes ndo-executivos do sistemapo-
litico.

Esse processo é relativamente minimi-
zado no caso das relagbes internacionais
stricto sensu, ja que o alto grau de institu-
cionalizagdo dapoliticaexterna — compa-
rativamente a outras esferas da atividade
governamental, mais submetidas talvez a
injungdes setoriais ou regionais — resultou
numa igualmente elevada taxa de profis-
sionalizagdo na conducao das relagbes ex-
teriores do pais. Essa caracteristica, ainda
mais acentuada pela organiza¢do especi-
ficadacarreiradiplomética, ndo é, eviden-
temente, prépria apenas ao Brasil, sendo
comum a todos os modernos servigos ex-
teriores; numa perspectiva latino-ame-
ricana, contudo, pode-se dizer que o
Brasil possui um servigo exterior relativa-
mente imune a demandas de tipo politi-
co-partidério. Em outros termos, a politica
externa ndo é ‘‘mercadejavel’’, politica-
mente falando, no sentido de que ela po-
deria se prestar a manobras e barganhas
de tipo politico-partidéario.

Até o perfodo recente, ¢ tipo de orien-
tagdo burocratico-modernizadora impri-
mido a dire¢do dos negécios do Estado
pelo regime centralizador de 1964, privile-
giando-aspectos técnicos em detrimento
deescolhas politicas, resultou emestrutu-
ras relativamente impermeéveis de admi-
nistragdo publica, particularmente na
defesadapoliticaexterna. No presente or-
denamento constitucional, a interacdo
com as forgas politicas tende a aumentar,
sendo muito provével que o titular das Re-
lacdes Exteriores tenha de passar a traba-
thar com o Congresso Nacional e os
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partidos politicos em dimensdo aindando
experimentada desde o final do regime mo-
narquico.

Esse tipo de comportamento, ja colo-
cado em prética de forma moderada na
atual administrag@o, podera vir a ser insti-
tucionalizado de vez se o regime parlamen-
tar de governo lograr concretizar-se a partir
do plebiscito de 1993. Nesse caso, o chan-
celer, como os demais membros do gabi-
nete, passa a responder diretamente no
Parlamento pelaconducdo e orientagd@o im-
primidas a politicaexterna do governo, pro-
cesso tanto menos traumético, do ponto
de vistadas relagdes politicas, quando ele
mesmo tem altas chances de ser extraido
das préprias hostes congressuais.

Arecuperagdo — ou, no caso do Brasil,
a afirmagdo — da competéncia congres-
sual nesse terreno ndo se esgota, porém,
no Ambito das atribuigbes constitucionais,
mas deveigualmente implicar a preparagdo
adequada dos parlamentares, uma cres-
cente especializagdo do staff profissional
do Parlamento e estender-se ao trabalho
programético e doutrinal dos partidos po-
liticos. Mais importante, ainda: 0 processo
deve ser suficientemente transparente
como para permitir a participagdo de am-
plos setores da sociedade na discussdo
das principais diretrizes nacionais em ma-
téria de politica externa.

Elihu Root, um dos mais eminentes es-
tadistas norte-americanos, em sua dupla
qualidade de ex-secretério da Defesa de
McKinley e de ex-secretério de Estado de
Theodore Roosevelt, convidado a escrever
no niimero inaugural darevista Foreign Af-
fairs, no outono de 1922, assim comegou
seu artigo: '‘O controle das relagbes exte-
riores nas democracias modernas criauma
nova e urgente necessidade de
[desenvolver a]l educag¢ao popular nos as-
suntos internacionais’’.2! A tese de Elihu
Root era simples: j& que numa democra-
ciao povo éresponsavel também pelocon-
trole e pela condugdo da politica externa
[control and conduct of the foreign policy],
ele deveria ser instruido namatéria [should
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learn the business]. Sessenta e oito anos
depois, o conselho de Root continuaintei-
ramente adequado.

{Recebido para publicacdo emnovembro de 1990)
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Resumo

A Estrutura Constitucional das Relacdes Internacionais
e o Sistema Politico Brasileiro

Estudo sobre asrelagdes Executivo-Legislativo
nos temas relativos ao controle constitucional das
relactes exteriores do Brasil. A despeito da preser-
vagao, na Constituicdo de 1988, da tradicional re-
particdo de atribuicdes entre ambos os poderes
nessa 4rea, observou-se um reforco do papel do
Congresso no controle dos atos internacionais e
da politica exterior do governo, ademais da inter-
vencdo de novos atores politicos nessa esfera es-
pecializada da acdo do Estado. Essa situagdo é
suscetivel de gerar tensdes e conflitos entre os
agentes do sistema politico, embora também crie
condicdes para o estabelecimento de umnovo equi-
librio de competéncias e responsabilidades entre
0s poderes.

Metodologicamente, sdo discutidos os dispo-
sitivos referentes 3s relacGes internacionais no atual
texto constitucional, mencionando-se os pontos de
convergéncia, oposicao ou originalidade vis-8-vis

cartas anteriores ou outros sistemas constitucio-
nais. Sao analisadas as questdes relevantes que,
nesse campo, abrem-se aos atores institucionais
do sistema politico — Executivo, Legislativo, parti-
dos — com énfase na processualisticados atosin-
ternacionais e nos conflitos potenciais decorrentes
de um controle legislativo ampliado sobre a politica
externa do governo. Apesar de que o efeito de al-
gumas das novas normas constitucionais possase
fazer sentir mais diretamente no &mbito do ltama-
raty, as implicag6es mais importantes danovaCarta
incidem sobre a politica econdmicaexternado pais,
onde se verifica umasubstancial énfase politicana
soberania e na afirmacgao dos interesses propria-
mente nacionais no campo econdmico. Assim, o
novo equilibrio politicointerno naéreadas relacdes
internacionais, embora emergente e possivelmente
transitério, deverarefletir-se igualmente nainsergéo
do Brasil no sistema internacional.

Abstract

The Constitutional Structure of international Relations
and the Brazilian Political System

The text offers a study of executive-legislative
relations within the context of the constitutional
control of Brazil's foreign relations. Despite the pres-
ervation of the traditional division of duties and
responsibilities between the two powers under the
1988 Constitution, it is noted that the role of Con-
gress in controlling international acts and govern-
ment foreign policy has been reinforced and that
new political actors have come to intervene in this

specialized sphere of state action. This situationis

liable to generate tension and conflict among agents
of the political system, although it also lays the
ground for the establishment of a new balance of
duties and responsibilities between powers.

The provisions concerning international rela-
tions containedin Brazil’s current constitutional text
are discussed, and points of convergence, opposi-
tion, or originality in relation to previous charters
or to those of other constitutional systems are iden-
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tified. An analysis is made of the relevant issues
confrontinginstitutional actors within the political
system (ie., the executive and legislative branches
and the political parties), with emphasis on the the-
ory of judicial procedure as it pertains to internation-
al acts and on potential conflicts resulting from
broadened legislative control over government for-
eign policy. Although the effects of some of the
new constitutional norms may be felt more direct-
Iy within the realm of foreign affairs, the mostim-
portant implications of the new constitution have
to do with the country’s foreign economic policy,
where one observes a substantial political empha-
sis on sovereignty and on the affirmation of the
nation’s own economic interests. Thus, the newin-
ternal political equilibrium vis a vis foreign affairs
— albeitincipient and perhaps transitory — shouid
likewise be reflected in Brazil's role in the interna-
tional scenario.



Résumé

La Structure Constitutionnelle des Relations internationales
et le Systeme Politique Brésilien

Cetexte est une étude desrapports qui sesont
établis entre le pouvoir exécutif et le pouvoir l&gis-
latif au sujet des questions concernant le contrdle
constitutionnel desrelations externesdu Brésil. La
traditionnelle répartition des attributions entre les
deux pouvoirs en ce domaine est préservée mais
onobserve toutefois un renfort du réle du Congres
en ce qui concerne le contrdle des actes interna-
tionaux et de la politique externe du Brésil. En outre,
denouveaux acteurs politiques se sont mis 3 inter-
venir dans cette sphére spécialisée de 'action de
I”Etat. Une telle situation est susceptible de provo-
quer des tensions et des conflits entre les agents
du systéme politique, méme si elle crée des con-
ditions favorables 3 |'établissement d’un nouvel
équilibre de compétences et de responsabilités
entre les pouvoirs.

La méthodologie adoptée ici consiste a analy-

-ser les dispositifs du texte constitutionnel actuel
qui ont trait aux relations internationales, tout en
signalant les points de convergence, d'opposition
ou les innovations que ce texte présente par rap-

port aux constitutions antérieures ou a d’autres
systémes constitutionnels. Uauteur analyse les
questionsimportantes qui, dans cedomaine, se pré-
sentent aux acteursinstitutionnels du systeme po-
litique: I’"Exécutif, le Léqgislatif, les partis politiques.
Il souligne la processualistique des actes internatio-
naux et les conflits pouvant surgir d’un élargisse-
ment du contrdle dulégislatif sur ia politique externe
dugouvernement. Quoique l'effetde quelques une
des nouvelles normes constitutionnelles puisse étre
ressenti de fagon plus directe au sein du Ministére
des Affaires Etrangéres, lesimplications les plusim-
portantes de la nouvelle Constitution concernent
la politique économique externe du pays. Ony ob-
serve une forte mise en évidence politique delasou-
veraineté et de |'affirmation des intéréts proprement
nationaux dans le domaine économique. Ainsi,
méme s’il en est a ses débuts et s’il est transitoire,
le nouvel équilibre politique interne quis’établitdans
le domaine des affaires étrangeéres devra se reflé-
ter également dans l'insertion du Brésil au sein du
systéme international.
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