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4
Tentativas de aumento de participacao institucional pelo
Congresso brasileiro

Como visto no segundo capitulo, as andlises do comportamento do
Legislativo podem ser divididas basicamente entre aquelas que sustentam um
padrio de abdicacdo dos parlamentares, havendo, portanto, subordinag¢do do
Congresso ao Executivo, e as que identificam um padrdo de delegacdo dos
congressistas, que manteriam mecanismos de controle sobre o mandatario os quais
lhes permitiriam, em caso de discordancia a respeito da delegagdo, voltar a
participar do processo decisdrio.

Nesse sentido, serdo apresentadas no presente capitulo as tentativas de
aumento de participagdo do Legislativo com relagdo a aprovacdo de tratados
internacionais, para se compreender se, na relacdo de delegacdo em estudo, os
congressistas puderam, em situacdo de divergéncia de interesses, ampliar a sua
participacdo institucional e garantir a execucdo de seus interesses.

Foram identificados no capitulo anterior dois momentos de tentativa de
mudanga nos padrdes institucionais de atuacdo, de modo a conferir maiores
poderes ao Legislativo: primeiro, com a modificacio de algumas regras
constitucionais quando da formulacdo da CF/88; e segundo, com a afirmacio do
poder de emendas pelo Congresso brasileiro.

A tentativa de mudanca constitucional durante a Assembléia Constituinte
serd apresentada na primeira se¢@o (4.1), onde serd visto o esforco promovido por
parte dos parlamentares para participar das negociagdes da divida externa junto ao
FMI.

Na secdo seguinte (4.2), serd analisada a afirmacdo do poder de
apresentacdo de emendas, ressalvas e cldusulas interpretativas a tratados
internacionais pelos congressistas. Além do Acordo entre Brasil e EUA sobre
Alcantara, destacado no capitulo anterior, outro caso ja foi apresentado em estudo
de Cesar (2002): a inclusdo de cldusula interpretativa ao TNP. Com base nesses

dois exemplos, Cesar sustentou que a participacdo do Legislativo, ou seja, o
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rompimento da relacdo de delegacdo ao Executivo e a atuacdo ativa dos
parlamentares por meio da aplica¢do de emendas, ocorreu em fungéo do tema sob
andlise, qual seja, defesa nacional e seguranga. Para que se possa avangar nessa
questdo, os casos trazidos por Cesar (o acordo entre Brasil e EUA com relagéo a
Alcantara ¢ a adesdo brasileira ao TNP) serdo combinados a outros acordos
relativos a defesa nacional e seguranga, de modo a testar a hipdtese da
participacdo do Congresso em fun¢@o da matéria do ato internacional sob andlise.
Ademais, serdo analisados tratados internacionais referentes a outras dreas - os
acordos de promocgao e protecdo de investimento, destacados no capitulo anterior
— com relacdo aos quais os congressistas brasileiros também usaram seu poder de
formulagdo de ressalvas e cldusulas interpretativas.

A partir dai, algumas outras proposi¢cdes serdo sugeridas no lugar da
hipétese de participacdo do Legislativo em funcio da matéria e serdo apresentadas
tentativas mais recentes de mudanca institucional por parte dos parlamentares,

ainda ndo-efetivadas (secdo 4.3).

4.1.
A Assembléia Constituinte e a questao da divida externa

Pode-se dizer que a questdo da divida externa brasileira foi um dos grandes
temas de politica externa nos anos 1980. Altamente politizada, a matéria foi
frequentemente trazida em debates parlamentares, em manifestacdes de
insatisfacdo com relacdo as prerrogativas unilaterais do Executivo (Grillo, 1991).
Em outubro de 1980, o senador Itamar Franco ja alertava para a forma como o
Executivo vinha “assumindo compromissos externos em nome do pais sem a
devida consulta ao Congresso Nacional” (apud Grillo, 1991, p. 161).

O endividamento externo brasileiro vem de longa data. Com relagdo ao
FMI, o recurso pelo Brasil a empréstimos garantidos pela institui¢do financeira
teve inicio ainda na década de 1950 (Almeida, 2003, p. 42). Apesar de
identificarem-se momentos de conflito politico com Fundo desde 1959, com o
rompimento do acordo stand-by pelo governo JK, a grande politizacdo do tema
vai ocorrer somente nos anos 1980, quando os Estados latino-americanos se viram
envolvidos em séria crise econdmica. Durante esse periodo, o Brasil, com as

contas externas gravemente afetadas pelas duas crises do petréleo da década
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anterior, saiu em busca de créditos emergenciais e do reescalonamento de seus
pagamentos.

O pedido formal de ajuda ao FMI, postergado ao maximo em fungdo das
eleicdes legislativas, foi feito em novembro de 1982. A presencga dos acordos com
o Fundo na agenda politica doméstica dessa época foi destacada por Carneiro e
Modiano: “a renegociacdo da divida externa era questdo predileta dos partidos da
oposi¢do durante a campanha eleitoral” (1990, p. 330-31). Nesse contexto, o
anudncio do programa que o governo iria apresentar ao Fundo inaugurou um novo

modelo para as negociagdes da divida externa brasileira:

Quando cessou o fluxo de empréstimos voluntdrios, o principal desafio dos
negociadores deixou de ser apresentar perspectivas favordveis para o futuro da
economia e emitir sinais de austeridade para os credores privados, e passou a ser a
submissdo das politicas macroecondmica e comercial ao crivo do FMI. As
negociagdes passaram a ser realizadas com a equipe do Fundo, com o
entendimento de que os bancos endossariam os resultados. (Carneiro & Modiano,
1990, p. 330).

Outra inovacdo ocorreu com relagdo aos atores envolvidos na conducdo das
negociagdes. Estas foram dirigidas exclusivamente pela drea econdmica do
governo — por funciondrios do Banco Central e dos Ministérios da Fazenda e do
Planejamento —, afastando-se 0 MRE (Cervo & Bueno, 2002, p. 429-35). Sem a
presenca de diplomatas brasileiros, sucederam as tratativas das cartas de intengoes
entre o governo ¢ o Fundo ao longo dos anos seguintes, inclusive depois da
moratéria declarada pelo governo Sarney em fevereiro de 1987.

Tal como o Itamaraty, também o Congresso foi isolado do processo de
renegociagdo, o que foi alvo de objecdo pela maioria dos parlamentares. Como na
fala do senador Itamar trazida acima, os anais do Congresso registraram intimeras
manifestacdes de parlamentares exigindo informacdes e participacdo com relagio
aos acordos assinados entre o Brasil e o FMI (Grillo, 1991). A resposta do
Executivo, ainda com base na EC n. 1/69, era no sentido de que tais acordos ndo
precisariam ser submetidos a referendo do Congresso porque nao seriam tratados
stricto sensu, mas apenas atos complementares assinados no marco do Convénio
Constitutivo do Fundo, ao qual o Brasil jd havia aderido em maio de 1946, com a
devida aprovagao legislativa.

Identificada a situacdo de usurpagdo de sua competéncia por parte do

Executivo, os legisladores reagiram buscando assegurar maiores poderes
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institucionais de participacdo. Desse modo, durante a Assembléia Constituinte,
foram grandes os esforcos promovidos pelos parlamentares para garantir-lhes
participagdo no processo decisorio da divida externa. Como relata o deputado José

Dirceu:

Na época da elaboracdo da Carta Magna havia uma preocupagdo muito grande com
os acordos do FMI e outros atos internacionais de natureza financeira, bem como
com a necessidade de que tais diplomas fossem submetidos ao crivo soberano do
Congresso Nacional (DCD, 30/10/99, p. 51637).

Os resultados dessa tentativa de aumento de competéncia institucional estao
consubstanciados nos incisos I, do art. 49, e V, do art. 52, da CF/88. O primeiro
incluiu a expressdo “que acarretem encargos Oou COMPromissos gravosos ao
patrimonio nacional” dentre os atos internacionais a serem submetidos a referendo
do Congresso. O segundo estabeleceu a competéncia do Senado para “autorizar
operagdes externas de natureza financeira, de interesse da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Territorios e dos Municfpios”ml.

Referindo-se ao novo dispositivo do artigo 52, Mazzuoli contextualiza sua

inclusdo na nova Constituicio:

A origem histérica do dispositivo em andlise liga-se ao fato de que, a égide da
Carta de 1969 o Executivo, celebrando discricionariamente contratos € acordos
com bancos e entidades estrangeiras, acabou por agravar sobremaneira a divida
externa brasileira, sem o conhecimento e o controle do Parlamento. O Senado néao
havia, a época, competéncia para autorizar tais operagdes externas, o que s6 veio a
ocorrer com a Carta de 1988, que corrigindo o problema, lhe atribuiu esse poder
(Mazzuoli, 2003, p. 113).

Também néo foi outro o objetivo da mudanca promovida no artigo 49. A
inovacdo teve origem na proposta do constituinte Octdvio Elisio que previa a
competéncia do Congresso para “aprovar, ou ndo, tratados, convengdes e acordos
internacionais celebrados pelo presidente da Reptiblica, ou atos assinados por
autoridade governamental que acarretem encargos ou COMpromissos gravosos ao
patrimonio nacional”. A intenc¢do de incluir dentre as atribuicdes do Legislativo a
aprovacdo dos compromissos com relacio ao endividamento externo do pais
esteve presente na justificativa apresentada por Elisio quando da propositura do

novo dispositivo (Medeiros, 1995, p. 372).
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O objetivo de incluir as operacdes de crédito internacional ainda pode ser
depreendido da reacdo do constituinte Roberto Campos. Este, por duas vezes,
apresentou emenda recomendando a supressdo da parte relativa a “atos que
acarretem encargos Ou COMPromissos gravosos ao patrimonio nacional”, no
entendimento que tais atos requeriam pronta deliberacdo, ndo podendo aguardar
aprovacdo congressual. Além disso, Campos argumentava que somente a
posteriori se poderia verificar se o ato foi ou ndo gravoso. Suas emendas, porém,
foram rejeitadas e o acréscimo proposto por Elisio foi mantido, com pequenos
ajustes, no texto final, promulgado em 1988 (Medeiros, 1995, p. 374-82).

Assim, percebe-se que também no caso da nova redacdo do artigo 49:

Quando inseriram essa norma no texto constitucional [art. 49, I], os legisladores da
Carta de 1988 tinham o evidente propdsito de estabelecer a necessidade de
aprovacdo dos tratados internacionais pelo Congresso Nacional, enfatizando
aqueles que acarretam encargos ou COmpromissos gravosos ao patrimonio nacional.
Isso se deveu ao fato de que as implicacdes do endividamento externo tomaram
conta do debate na época da elaboracio da nova carta brasileira. Quando
consultamos os anais da Assembléia Constituinte, verificamos o claro propésito de
incluir também o endividamento externo entre os tipos de ato internacional que
deveriam passar pelo crivo do Congresso Nacional (deputado Antonio Carlos
Pannunzio, Parecer ao Projeto de Decreto Legislativo n. 8/1999, apresentado em
2002).

No entanto, a combinag¢@o da redagdo modificada do inciso I do art. 49 com
0 novo inciso V do art. 52 gerou grande incerteza quanto a sua aplicagcdo. No afa
de evitar a evasdo do Executivo, os parlamentares constituintes deram origem a
um texto ambiguo no qual ndo ficou claro se na questdo dos acordos com o FMI
caberia aprovacao do Congresso (se entendidos tais acordos como atos
internacionais gravosos ao patrimonio nacional) ou autorizacio do Senado (caso
entendido como operacdo financeira externa). Outra divida, de cariter mais geral,
foi suscitada com relag@o a necessidade de aprovacgdo congressual para os acordos
internacionais: teria havido limitacdo, ficando pendente de aprovacdo legislativa
somente os acordos que impusessem encargos financeiros ao pais, ou mantivera-

se a competéncia com relacdo a todos os acordos internacionais?

101 A Constitui¢do de 1967, bem como a EC n. 1/69, jé previa a necessidade de tal autorizagdo pelo
Senado, mas tdo somente com relagdo aos Estados, Distrito Federal e Municipios, excluindo a
Unifo e os Territorios.
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Com relagdo a ultima questdo, predominou o entendimento de continuidade
com relacdo as ordens constitucionais anteriores, ndo havendo restricio a

aprovacdo de acordos pelo Congresso. Assim:

A conclusdo s6 pode ser que o legislador constituinte desejou estabelecer a
obrigatoriedade do assentimento do Congresso para os tratados internacionais,
dando énfase para aqueles que acarretem encargos, gravames, Oonus financeiros,
para o patrimdnio nacional (Medeiros, 1995, p. 197).

Também no que diz respeito a competéncia para decidir sobre os acordos
com o FMI, houve a manuten¢do da pritica anterior a Nova Republica.
Contrariamente a manifestacdes de diversos constitucionalistas, o entendimento
dos agentes do Executivo, manifestado pelo procurador-geral da Fazenda
Nacional em depoimento a2 Comissdo do Congresso destinada ao exame da divida
externa, foi no sentido de reiterar a tese da prescindibilidade da aprovagdo
congressual para o levantamento de recursos junto ao FMI, tendo em vista que o
stand-by agreement assinado entre as partes seria mero ato de execugdo do
Convénio Constitutivo do Fundo, ja aprovado pelo Congresso'** (Medeiros, 2003,
p- 73).

A prética de evas@o ao poder do Congresso foi efetivamente adotada em
setembro de 1990, quando o governo brasileiro enviou carta de intencdes ao
Fundo sem requisitar autorizacdo dos senadores (Medeiros, 1995, p. 407), nem
submeter o acordo final ao Congresso. Assim, tanto senadores como deputados se
viram excluidos do processo103 , ainda que a divida externa tenha sido um dos
temas mais recorrentes no discurso dos parlamentares brasileiros apds a
redemocratizacdo. De acordo com levantamento realizado por Cesar, no governo
Sarney, os assuntos de politica externa com maior presenca na fala dos deputados
foram a divida externa e o investimento estrangeiro, que representaram 25% do
total de discursos analisados (2002, p. 91). Entre os senadores, a questdo do
endividamento externo representou 7% de suas manifestacdes na tribuna (Cesar,

2002, p. 93).

12 Outro argumento favordvel a dispensa de aprovagdo pelo Congresso parte do préprio FMI, que
desde 1979 optou por ndo qualificar os stand-by agreements como acordos internacionais. Os
agreements seriam simples arranjos, acordos informais, sem cardter juridico e carentes, portanto,
de vinculo contratual (Mazzuoli, 2003, p. 120-122).

' Desde a promulgacio da CF/88, o governo brasileiro assinou acordos stand-by com o FMI em
29/02/1992, 13/11/1998, 14/09/2001 e 07/08/2002. Cf. Almeida, 2003, p. 63.
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Descontentes com a situagdo, parlamentares propuseram novos projetos que
pudessem redefinir claramente suas relacdes com o Executivo nas questdes
referentes a divida externa. Em 1991, o senador baiano Jutahy Magalhdes
apresentou a Indicacdo de n. 3, sugerindo que a Comissdo de Constitui¢do e
Justica do Senado (CCJ) estudasse a regulamentacio da aprovacdo das operagoes
financeiras com o FMI, de modo a garantir que tais operacdes fossem submetidas
a prévia aprovacao do Congresso.

Em seguimento a Indicagdo, o relator da CCJ, senador José Eduardo (PTB-
PR), apresentou o projeto de resolucdo n. 44, dispondo que o envio de Carta de
Intencdes ao Fundo deveria ser precedido de autoriza¢do do Senado, onde ainda
deveria ser ouvida a CCJ. Caso esta comissdo entendesse que o ato poderia ser
qualificado como gravoso ao patrimdnio nacional, ele ainda deveria ser
encaminhado a aprovacdo do Congresso, nos termos do artigo 49, 1, da CF/88. O
projeto, aprovado por unanimidade, seguiu para a Comissdo de Assuntos
Econdmicos (CAE), onde o relator, senador Jonas Pinheiro (PFL-MT) preferiu
manter a competéncia de autorizacdo do Senado, retirando a possibilidade de
submissdo da questdo a aprovagdo congressual ',

O substitutivo de Pinheiro foi aprovado no plendrio da Casa, em 10 de
agosto de 1993, mas, em discussdo em turno suplementar, em 17 de setembro,
recebeu emenda do senador Hydeckel de Freitas que reinseria ao dispositivo a
necessidade de manifestacdo da CCJ quanto a configuracio de “ato gravoso” pela
operagdo. O projeto retornou entdo a CCJ para exame da emenda e 14 ficou parado
desde 1993, sendo a proposta de resolugdo declarada prejudicada e arquivada em

janeiro de 1999.

1% Nesse sentido, o substitutivo de Pinheiro previa que “no caso das operagdes de crédito junto ao
Fundo Monetdrio Internacional, os pedidos de autorizacdo para a sua realizacdo deverdo ser
encaminhados ao Senado Federal instruidos com os seguintes documentos e informacdes: I —
mensagem do Sr. Presidente da Repiiblica acompanhada de Exposicdo de Motivos subscrita pelo
Ministro de Estado competente, explicitando: a) as razdes que recomendam a iniciativa; b) o
interesse nacional na realizacdo da operacdo e os motivos que a ensejam; c) a capacidade do pais
para assumir o 6nus; d) o impacto da operagdo sobre a estabilidade de precos e o crescimento
econdmico do pais; e e) outros dados relevantes; II — pareceres do Banco Central do Brasil e da
Secretaria do Tesouro Nacional contendo minuciosa descricio dos aspectos financeiros da
operacdo e de seus impactos monetdrios, cambiais e fiscais; III — cdpia autenticada da carta de
intengdes ou outro documento que consubstancia a posicdo do governo perante o organismo
internacional; IV — natureza da garantia exigida; V — as demais informagdes e exigéncias contidas
nas alineas e, f, g, h, i e j do pardgrafo anterior” (Medeiros, 1995, p. 402-403).
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Ao final de 1998, o tema da divida externa voltou com for¢a a agenda
politica doméstica, quando o Brasil foi atingido pela crise financeira internacional
e recebeu um pacote de ajuda do Fundo, por meio de um acordo preventivo, com
desembolso possivel de até US$41,5 bilhdes (Almeida, 2003, p. 51-62). Outros
dois acordos stand-by ainda seriam assinados durante o governo Cardoso, um em
setembro de 2001 e outro um ano mais tarde.

Foi em 2001 que se apresentou nova tentativa de aumento dos poderes
parlamentares. A Proposta de Emenda a Constituicio (PEC) n. 28/2001, do
senador Ademir Andrade (PSB-PA), inseria pardgrafo tnico ao artigo 49, de
modo a explicitar o poder do Congresso de apreciar acordos e contratos
internacionais, firmados por entes publicos com organismos financeiros
internacionais, quando a Republica Federativa do Brasil figurasse como parte,
avalista ou garantidora'®®. Andrade justificou a importancia de sua proposta no

sentido de que:

Apesar de o inciso I, do art. 49, da Constituicdo da Republica dispor que compete,
exclusivamente, ao Congresso Nacional, ‘resolver definitivamente sobre tratados,
acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou COmpromissos gravosos
ao patrimonio nacional’, alguns instrumentos internacionais de alta relevancia para
a Nacdo ndo sdo submetidos ao crivo do Parlamento, como, por exemplo, os
acordos celebrados com o Fundo Monetirio Internacional.'®

Andrade pretendia entdo, por meio da modificacdo constitucional, “encerrar

a intermindvel discussdo entre os defensores e opositores da apreciagcio

I”IO7

congressual dos acordos com o FM , consolidando o entendimento da

necessidade de apreciacdo do Congresso Nacional. O senador ainda trouxe entre

seus argumentos a importéancia de tais acordos, tendo em vista que:

O FMI sempre condiciona a libera¢do dos recursos por ele administrados a uma
série de medidas e metas econémicas, que devem ser diligentemente cumpridas
pelo Estado tomador. As regras e diretrizes do FMI, em geral, suscitam graves e
profundas conseqiiéncias na economia dos Estados tomadores dos recursos. O caso
brasileiro, alids, bem ilustra essa hipotese, na medida em que o Pais vem sendo
instado a obter reiterados e elevados superavits primarios no setor publico,

15 A PEC previa: “Art. 1° - E acrescido o seguinte pardgrafo tnico ao artigo 49 da Constituigdo
Federal: Art. 49. [...] Paragrafo tnico: Na competéncia prevista no inciso I, inclui-se a apreciagdo
de to dos os acordos, entendimentos, contratos ou atos internacionais, firmados por entes da
administracdo publica direta e indireta com organismos financeiros internacionais, quando a
Reptblica Federativa do Brasil figurar na qualidade de parte, avalista, fiadora ou garantidora”,
DSF, 24/08/2001, p. 18278.

igj Justificagdo da PEC n. 28/2001, DSF, 24/08/2001, p. 18278.

Ibid.
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com a diminuicio dos recursos destinados aos investimentos, como
conseqiiéncia do acordo firmado em 1998 com o Fundo. No que se refere ao
acordo negociado com o Fundo neste ano, vale ressaltar que seus termos derrogam,
na pratica, disposi¢des da Lei de Diretrizes Or¢amentérias, recentemente aprovadas
pelo Congresso Nacional. Tendo em vista o grau de ingeréncia dos entendimentos
firmados com o Fundo na politica econdmica e na vida dos cidaddos, nao é
possivel se continuar negando ao Congresso Nacional o direito e o dever de
aprecia-los previamente. N@o € sustentavel, no atual estidgio de desenvolvimento da
democracia brasileira, que o Parlamento, no caso dos acordos com o FMI,
permaneca relegado a fungdo de simples espectador sem qualquer poder decisorio.
A presente Proposta de Emenda a Constituicdo visa a sanar essa lacuna no
ordenamento juridico, incluindo, no rol das atribui¢des exclusivas do Congresso
Nacional, o poder de deliberar sobre os acordos, contratos e entendimentos,
assinados com o Fundo ou qualquer outra institui¢do internacional de crédito
[grifou-se]. 108

Nada obstante, a PEC nido foi bem-sucedida. Distribuida na CCJ em agosto
de 2001, para relatério do senador Francelino Pereira, este foi apresentado apenas
em setembro de 2002. Antes que a matéria fosse deliberada na Comissao, porém,
a PEC foi arquivada em janeiro de 2003, quando teve fim o mandato do senador
Andrade'”.

E importante, contudo, voltarmos a um dos pontos trazidos pelo senador
Andrade em sua argumentacdo. A questdo a ser destacada diz respeito aos efeitos
que os acordos com o FMI teriam em politicas macroecondmica e comercial do
governo brasileiro. Tal como reiterado por varios outros parlamentares, os acordo
implicariam a adocdo, no plano doméstico, de politicas econdmicas especificas,
que envolvem ajustes fiscais e determinadas medidas monetarias.

Diante do insucesso das propostas que visavam a participacao do Congresso
na negociacdo e assinatura de acordos entre o governo brasileiro e o FMI,
permanece a questdo com relagdo ao uso, pelos parlamentares, de suas
prerrogativas na esfera da legislacio doméstica. Assim, apds o fracasso na
tentativa dirigida ao plano internacional, por que os parlamentares ndo buscaram
participar da formulagcdo ou, mais precisamente, manifestar suas objecdes, com
relacdo as politicas econdmicas especificas que estariam previstas em tais
acordos?

Uma resposta ja levantada no estudo de Figueiredo & Limongi (1999),
especialmente no que concerne as politicas de estabilizacio econdmica dos

sucessivos governos apds a redemocratizagdo, identifica o uso pelo Executivo de

1% Justificagdo da PEC n. 28/2001, DSF, 24/08/2001, p. 18279.
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poderes legislativos remanescentes do regime autoritario, as medidas provisoérias,
em tal matéria. A delegacdo do Legislativo ao Executivo nessa area teria ocorrido
em fungdo da presenca de custos certos (e concentrados) no presente, combinados
a beneficios incertos no futuro com relagdo a tais politicas. Desse modo, o
comportamento racional dos parlamentares seria evitar mostrarem-se, perante o
eleitorado, como responsaveis por medidas impopulares, bem como ndo se
associarem, pessoalmente, a eventuais fiascos (Figueiredo & Limongi, 1999, p.
155).

Assim o insucesso dos esforcos de alguns parlamentares por efetiva atuacio
nos acordos com o FMI poderia, no mesmo sentido, estar associado a conjuntura
de intenso conflito politico e condi¢des econdmicas adversas (Figueiredo &
Limongi, 1999, p. 156). Com efeito, os acordos stand-by foram negociados em
momentos criticos no cendrio econdmico brasileiro, onde pareceu ndo haver

consenso sobre a real conveniéncia da inclusdo dos parlamentares em tal matéria.

4. 2.
O poder de emendas e a defesa da soberania nacional

Vista a tentativa frustrada de mudanga institucional promovida com a
promulgacdo da CF/88, serdo agora tratados alguns casos em que o Congresso
buscou ampliar seus poderes institucionais, sem reforma constitucional, por meio
da afirmacdo de seu poder de apresentacio de emendas, ressalvas e clausulas
interpretativas a tratados internacionais.

De acordo com Cesar (2002), esta tentativa de aumento participagdo teria
ocorrido em casos de defesa nacional e seguranga, no processo de aprovagdo do
Acordo entre Brasil e EUA para o uso do Centro de Langcamento de Alcantara
(CLA) e da adesdo brasileira ao TNP. A autora sustenta que ‘“acordos
internacionais que engajam o Brasil em temas relacionados a segurancga e defesa
nacional tém sido objeto de preocupag@o constante nas discussdes do Congresso
Nacional”, trazendo a tona uma “tendéncia parlamentar de ndo contentar-se em

aprovar os acordos na integra” (Cesar, 2002, p. 78). Antes de tudo, cabe trazer

199 Cf, art. 332, I1, do RISF.
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uma ressalva a tamanha generalizacdo tendo em vista a andlise de apenas dois
acordos.

Nesse sentido, serd ampliado o nimero de acordos analisados de modo a
testar a hipétese levantada por Cesar. Assim, no que se refere a politica brasileira
para o uso comercial do CLA, serdo trazidos os trés acordos enviados ao
Congresso sobre a matéria: dois acordos de salvaguardas tecnoldgicas para o uso
do CLA, assinados com os EUA e a Ucrania, em 18/04/2000 e 16/01/2002,
respectivamente, e o tratado celebrado com a Ucrania a respeito de utilizacdo do
veiculo de langamento ucraniano Cyclone-4 a partir do CLA, em 21/10/2004
(secdo 4.2.1). Em seguida, seréd objeto de apreciacdo ndo s a adesdo brasileira ao
TNP, como também a ratificagdo do Tratado de Proibicdo Completa de Testes
Nucleares (CTBT, da sigla em inglés Comprehensive Nuclear Test Ban Treaty).
Ambos os acordos tratam de seguranga e desarmamento nuclear, de modo que
permitem testar de modo mais amplo a hipétese de maior participagdo do
Legislativo em temas de seguranca e defesa nacional (secdo 4.2.2). Por ultimo,
diante da ndo-confirmagdo da hipétese de Cesar nas duas secdes anteriores, e do
desenvolvimento de hipétese alternativa, serd considerada também a apresentacio
de emendas, ressalvas e cldusulas interpretativas pelo Congresso aos Acordos de

Promocdo e Protecdo Reciproca de Investimentos (APPRIs) (secdo 4.2.3).

4.2.1.
O Congresso e a politica brasileira para o uso comercial do CLA: trés

momentos

Neste momento, o objetivo serd buscar compreender o papel do Legislativo
no processo de formulagdo da politica externa no caso especifico da politica de
desenvolvimento do uso comercial do CLA. Serdo exploradas as diferencas de
atuacdo do Congresso nos trés acordos internacionais ja assinados pelo governo
brasileiro com relagdo ao CLA: os dois acordos de salvaguardas tecnoldgicas para
o uso do CLA, assinados com os EUA e a Ucrénia, e o tratado celebrado com a
Ucrania a respeito da utilizagdao do Cyclone-4.

Esses trés atos internacionais assinados pelo governo brasileiro tiveram
diferentes destinos no nivel doméstico: o acordo com os EUA nunca saiu do

Congresso e encontra-se, até hoje, “engavetado” na Camara dos Deputados; o
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acordo com a Ucrdnia sobre salvaguardas foi aprovado com cldusulas
interpretativas, renegociadas pelos dois governos; e o tratado referente ao
Cyclone-4 foi aprovado pelo Congresso sem restri¢des.

De principio, pretende-se reexaminar o argumento desenvolvido por Cesar
(2002: 67, 88, 109, 113) de que a busca do Legislativo em aumentar sua
participacdo em politica externa com relagdo ao Acordo com os EUA se daria
devido a uma maior sensibilidade do Legislativo em matéria de defesa nacional.
Nada obstante, os trés acordos internacionais sob andlise dizem respeito a
questdes de defesa nacional e o Legislativo somente buscou aumentar sua
participagdo em dois deles, como serd visto a seguir.

Vale lembrar que nos casos em andlise, as explicagdes realistas sist€émicas
levariam a crer em um maior sucesso do acordo de salvaguardas assinado com os
EUA do que dos acordos assinados com a Ucrania. Isso porque ndo s6 o poder de
influéncia sobre o Brasil da poténcia hegemdnica mundial € muito maior do que o
da Ucrinia, como também o seu poder econdmico se mostra de especial
relevancia, visto que as empresas norte-americanas dominam cerca de 80% do
mercado mundial de satélites (Silva Filho, 1999). Assim, segundo uma
perspectiva realista sist€mica, o acordo com os EUA teria sido mais provéavel do
que com a Ucrania e estarfamos frente a uma anomalia empirica. Esta pode ser
explicada de modo mais satisfatério por meio de uma andlise da interagio
complexa entre politica doméstica e negociagdes internacionais, como serd visto a
seguir.

O desenvolvimento da politica espacial brasileira remonta a meados dos
anos 1960, tendo adquirido especial relevancia na década de 1980. Em 1979, foi

criada a Missdo Espacial Completa Brasileira (MECB)'"?

cujo objetivo era
desenvolver um programa espacial completo, ou seja, levar ao espago um satélite

nacional em um foguete brasileiro a partir de um centro de lancamento localizado

"9 Em 1994, a MECB foi substituida pelo Programa Nacional de Atividades Espaciais (PNAE)
com a institui¢do da Politica Nacional de Desenvolvimento das Atividades Espaciais (PNDAE),
que estabeleceu os novos objetivos e diretrizes dos programas e projetos nacionais relativos a area
espacial. A partir da aprovagdo da Lei n° 9.994, de 24/07/2000, o PNAE conta também com os
recursos provenientes do Programa de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico do Setor
Espacial (Fundo Espacial).
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em nosso territério' . Nesse sentido, o desenvolvimento do CLA foi iniciado nos
anos 1980 em virtude do esgotamento da primeira base de langamentos do Brasil,
o centro da Barreira do Inferno (RN).

Desde 1997, o Departamento de Desenvolvimento Aeroespacial da Infraero
vem desenvolvendo um modelo para a utilizacdo comercial do CLA de modo a
aproveitar o imenso potencial da base e inserir-se no lucrativo mercado de
transporte espacial, paralelamente ao desenvolvimento do projeto espacial
autdnomo brasileiro''?. O uso comercial do CLA requer a garantia, aos Estados e
empresas que dele se servirdo, de uma protecio minima de seus bens e
equipamentos de tecnologia espacial. O instrumento juridico para tal protecdo no
sistema internacional consiste na promocdo de acordos de salvaguardas
tecnoldgicas que impecam a transferéncia nao autorizada de tecnologia. No Brasil,
para promover o uso comercial do CLA, o Executivo assinou acordos de
salvaguarda com os EUA e a Ucrinia e um tratado de cooperacdo para o
lancamento do foguete Cyclone-4 a partir do CLA, também com a Ucrénia. Os
dois acordos foram assinados durante o governo Cardoso, enquanto o tratado foi
celebrado no primeiro ano do governo Lula, em seqiiéncia a dois memorandos de
entendimento assinados entre o Brasil e a Ucrania em 2002.

Assim, o passo inicial para a garantia da propriedade intelectual aos
eventuais parceiros comerciais do Brasil no CLA foi dado em 18 de abril 2000,
com a assinatura, em Brasilia, do “Acordo entre o Governo da Repiblica
Federativa do Brasil e o Governo dos Estados Unidos da América sobre
salvaguardas tecnolédgicas relacionadas a participacdo dos EUA nos langamentos a
partir do Centro de Lancamento de Alcintara” (doravante, AST Brasil-EUA). O
acordo foi encaminhado pelo presidente Cardoso para a aprovagdo do Congresso
quase um ano depois. Antes disto, porém, o assunto entrou na agenda politica e

manifestagdes contrdrias ao acordo, por conta de suposta ofensa a soberania

" Até hoje, porém, o Brasil ndo desenvolveu essa missio e os tinicos paises capazes de construir e
operar veiculos lancadores de satélite sdo: EUA, Rissia, China, Franga, Itdlia, Japdo, Ucrania,
India, Israel e Paquistao.

"2 pode-se destacar trés fatores que colocavam, nesse momento, 0 CLA em posi¢do vantajosa
frente as demais bases de uso comercial: (i) economia — a base se encontra a 2°18” ao sul da Linha
do Equador, o que pode representar uma diminui¢do nos custos de lancamento de até 30%; (ii)
seguranca — o local dispde de condi¢des climdticas favordveis, estabilidade geoldgica e baixa
densidade demogréifica ao seu redor, o que reduz os eventuais riscos do empreendimento; e (iii)
disponibilidade — o CLA ainda € subutilizado pelo Brasil e apresenta grande disponibilidade aos
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nacional, surgiram em diversos campos: midia, comunidade cientifica, ONGs,
integrantes das Forcas Armadas e partidos de esquerda. No que diz respeito ao
Legislativo em particular, os deputados Virgilio Guimardes (PT-MG) e Walter
Pinheiro (PT-BA) anteciparam-se ao procedimento normal de envio de acordo
internacional. Por meio de requerimentos de informacdo e de convocagdo de
ministro de Estado, os deputados adiantam sua participacdo no processo decisdrio,
em exemplo claro de conflito de interesses com o Executivo'?. Em recurso
inédito, a deputada Maria do Socorro Gomes Coelho (PCdoB-PA) e outros
parlamentares de esquerda impetraram, em marco de 2001, um mandado de
seguranca (MS n. 23.914) a Justica denunciando o ndo envio do acordo ao
Congresso. O Supremo Tribunal Federal, contudo, ndo conheceu o recurso,
alegando falta de legitimidade ativa (Rezek, 2005, p. 70).

O AST Brasil-EUA foi enviado ao Congresso em abril de 2001, sendo entdo
encaminhado para a CRE-CD, onde o relator, deputado Waldir Pires (PT-BA),
elaborou um parecer final pela aprovacdo do acordo com cinco ressalvas
(emendas supressivas), cinco emendas modificativas e a inclusdo de um
dispositivo ao texto. Os cinco dispositivos suprimidos foram: (i) art. 3°, §1-A
(proibe o uso do CLA por qualquer Estado sujeito a sangdes estabelecidas pelo
Conselho de Seguranca da ONU ou por pais que apdie atos de terrorismo
internacional, segundo o entendimento do Brasil ou dos EUA); (ii) art. 3°, § 1-B
(proibe o uso do CLA por paises ndo-membros do Regime de Controle de
Tecnologia de Misseis - MTCR); (iii) art. 3°, § 1-E (proibe ao Brasil o uso dos
recursos obtidos em atividades do CLA no desenvolvimento de foguetes
nacionais); (iv) art. 3°, § 1-F (prevé que o Brasil assinard acordos equivalentes ao
entdo celebrado com os outros Estados que venham usar o CLA ou cujas empresas
participem de atividades no CLA); e (v) art. 3°, § 3° (afirma a intengdo do governo
dos EUA em aprovar as licencas de exportacdo necessdrias para as atividades no
CLA de acordo com suas leis, regulamentos e politicas oficiais). Os cinco
dispositivos que sofreram emendas foram: (i) art. 4°, § 3; (ii) art. 6°, § 2°; (iii) art.
6°, § 5°% (iv) art. 7°, § 1-B; e (v) art. 8°, § 3-B, os quais passaram a possibilitar a

presenca de autoridades brasileiras, juntamente as norte-americanas, para o

eventuais interessados em usd-lo. Desde 22/08/2003, entretanto, o centro estd sem operar por conta
de um acidente com o Veiculo Lancador de Satélites (VLS 1/V3).
"% Os requerimentos datam de 20/03/2001 e 20/06/2000, respectivamente.
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controle das 4dreas restritas e a inspe¢@o aduaneira, por autoridades brasileiras, dos
equipamentos a serem utilizados no CLA. Por fim, o relatério sugeriu a inclusio
de um §4° ao art. 5°, prevendo a divulgacdo pelos norte-americanos de
informacgdes de eventuais substincias danosas ao meio-ambiente ou a saude
humana contidas nos seus equipamentos, bem como referentes ao objetivo do
lancamento e da rota a ser seguida. Este parecer foi aprovado na CRE-CD, com
um Unico voto contrdrio, apresentado pelo deputado Jair Bolsonaro (PTB-RJ).

Foi nesse contexto de aprovacdo parcial, com ressalvas e emendas, do AST
Brasil-EUA que o governo Cardoso negociou o “Acordo sobre salvaguardas
tecnoldgicas relacionadas a participacdo da Ucrania em langamentos a partir do
Centro de Lancamento de Alcantara” (AST Brasil-Ucrdnia). Tal acordo foi
celebrado no dia 16 de janeiro de 2002, em Kiev, pelo ministro da Ciéncia e
Tecnologia, Ronaldo Sardenberg, e por seu homdlogo ucraniano. O texto
assinado, posto que tivesse o mesmo objetivo do acordo firmado com os EUA,
qual seja, evitar o acesso ou a transferéncia ndo autorizados de tecnologias
relacionadas a lancamentos efetuados a partir do CLA, ndo continha nenhum dos
dispositivos considerados abusivos e suprimidos do AST Brasil-EUA pela CRE-
CD, em um exemplo de antecipa¢do do Executivo, antevendo a necessidade de
aprovacdo do documento pelo Congresso.

O AST Brasil-Ucrania foi entdo enderecado ao Congresso Nacional, em
menos de trés meses, ainda pelo governo Cardoso, e aprovado apds 18 meses de
tramita¢do. Na CRE-CD, elogiou-se a supressdo dos dispositivos de salvaguardas
politicas, tdo criticados no acordo com os EUA, e, mantendo o que se considerava
ser a coeréncia na apreciacdo da matéria, foram acrescentadas ao acordo com a
Ucrania uma emenda inclusiva e cinco modificativas, tal como presentes no
acordo com os EUA. Nesse sentido, vale destacar os argumentos levantados pelo

deputado Pires:

No caso do ato internacional em debate [AST Brasil-Ucrania], as emendas seriam
em nimero menor, uma vez que, como ja salientamos, ele ndo contém
salvaguardas politicas e a redacdo dos dispositivos referentes as suas salvaguardas
tecnolégicas é mais adequada ao principio da soberania nacional. [...]
entretanto, ¢ nosso entendimento que esta Comissdo ndo pode usar dois pesos e

duas medidas para apreciar acordos de salvaguardas tecnoldgicas. A esséncia de
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nossa posi¢do € a dignidade nacional, a preservacao do conceito da soberania,
fundamento primeiro da Constituicdo, o que hd de ser intocavel [...] [grifou-se].'"*

Em seguida, no parecer da Comissao da Ciéncia e Tecnologia, Comunicagdo
e Informatica (CCTCI), tal como ocorrido no acordo com os EUA, as seis
emendas modificativas sugeridas ao texto do AST Brasil-Ucrania foram
transformadas em seis cldusulas interpretativas. O projeto de decreto legislativo
deixou de contar com modificacdes diretas ao acordo internacional e passou a
conter um artigo proprio com o “entendimento” do Congresso Nacional a respeito
dos mesmos dispositivos antes modificados''>. A nova férmula, que alterou
apenas formalmente as emendas formuladas pela CRE-CD, foi o resultado de

acordo com o Executivo, como se depreende da fala do deputado Jorge Bittar:

O que motivou a elaboracdo das emendas [pela CRE-CD] foi a constatagdo de que,
embora o acordo com a Ucrinia fosse consideravelmente mais adequado ao
principio da soberania nacional do que o acordo firmado entre o Brasil e os
Estados Unidos da América, ele ainda continha algumas cldusulas que poderiam
dar margem a praticas potencialmente ofensivas a soberania nacional. Assim
sendo, resolvemos apresentar, em nome da Comissdo de Ciéncia e Tecnologia,
Comunicagfo e Informdtica, e com pleno aval do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia e da Controladoria Geral da Unido, um substitutivo ao Projeto de
Decreto Legislativo n. 2.226, de 2003, no qual as emendas propostas na Comissdo
de Relacdes Exteriores sdo transformadas em declaragdes que, se bem ndo alterem
o proprio texto do Acordo, consubstanciam na ordem juridica interna e no processo
legislativo o entendimento politico alcangado entre Brasil e Ucrania na aplicacdo
diferenciada dos poucos dispositivos potencialmente ofensivos a soberania
nacional do ato internacional em comento. Dessa maneira, a soberania nacional
ficaria inteiramente preservada, ao mesmo tempo em que as atividades de
cooR%ragﬁo poderiam prosseguir sem obsticulos e tratos desnecessdrios [grifou-
se].

Além de resultar de acordo entre parlamentares e governo, as novas
cldusulas interpretativas também foram renegociadas com o governo ucraniano,
durante a visita do ministro brasileiro de Ciéncia e Tecnologia aquele pafs, entre
os dias 28/05/2003 e 01/06/2003'"". Neste sentido, afirmou a senadora Roseana
Sarney (PFL-MA):

"4 Waldir Pires (PT-BA), voto em separado com relacdo ao AST Brasil-Ucrania, apresentado em
12 de junho de 2002, na CRE-CD.

15 Cf. redagdo do art. 2° do DLG n. 766, de 16/10/2003.

He Jorge Bittar (PT-RJ), em parecer sobre o AST Brasil-Ucrania, pela CCTCI, apresentado no
plendrio da Camara dos Deputados, em 22/07/2003.

"7 Fizeram parte da comitiva os deputados Andre Zazharow — presidente do Grupo Parlamentar
Brasil-Ucrania; Gonzaga Patriota — membro do Grupo Parlamentar Brasil-Ucrania; e o senador
Ney Suassuna — membro do Grupo Parlamentar Brasil-Ucrania.
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Por iniciativa do parecer ad hoc da Comissdo de Ciéncia e Tecnologia,
Comunicag¢@o e Informatica, foram retiradas as emendas puras ao texto do acordo,
adotando-se um dispositivo interpretativo do mesmo. O mais importante,
entretanto, € que tal dispositivo foi concebido com base literal na “Declaracdo
Conjunta sobre a Visita a Ucrinia do Ministro de Estado da Ciéncia e Tecnologia
do Brasil, Doutor Roberto Amaral”, que materializa os entendimentos constantes
da andlise acima e tem o conddo de evitar a reabertura de novas negociagdes entre
os dois paises e o prejudicial atraso para os projetos de lancamentos. Este formato
interpretativo representa um marco na evolucdo do regime brasileiro de aprovacio
dos tratados estratégicos.'"®

Com este artigo de entendimento, o Congresso aprovou o AST com a
Ucrania em outubro de 2003. O decreto legislativo de aprovagdo fez mencgdo
expressa a Declaragdo Conjunta dos governos ucraniano e brasileiro aceitando as
clausulas interpretativas apresentadas pelo Congresso. Também no decreto do
presidente da Repuiblica que promulgou o acordo fez-se referéncia ao
entendimento do Legislativo brasileiro.

Enfim, o terceiro documento internacional referente ao CLA assinado pelo
Brasil foi o “Tratado entre Brasil e Ucrania sobre Cooperacdo de Longo Prazo na
Utiliza¢do de Veiculo de Langamento Cyclone-4 no Centro de Langamento de
Alcantara” (doravante, Tratado Cyclone). O texto firmado em Brasilia, em 21 de
outubro de 2003, decorre do Memorando de Entendimento assinado entre a AEB e
a Agéncia Espacial Nacional da Ucrania em janeiro de 2002 e tem por objetivo a
cooperacdo de longo prazo entre os dois paises no desenvolvimento da instalagio
e infra-estrutura necessdrias para lancamentos do foguete ucraniano Cyclone-4 a
partir do CLA, seja a servigo de programas nacionais dos dois Estados, seja para
clientes comerciais. Assim, o Tratado Cyclone prevé a criagdo da Alcdntara
Cyclone Space, uma joint venture binacional que serd responsdvel pelo
desenvolvimento e operagao das atividades de lancamento do Cyclone-4 no CLA.
Ainda que toque em questdes tdo relevantes para a soberania nacional e para o
programa espacial brasileiro quanto os dois acordos de salvaguarda anteriores, o
Tratado Cyclone foi aprovado, sem emendas nem cldusulas interpretativas, 11
meses apds sua assinatura, permanecendo por apenas quatro meses em tramitacao

no Congresso.

18 parecer da senadora Roseana Sarney sobre o AST Brasil-Ucrénia, apresentado em 17/09/2003,
na CRE-SF. O parecer foi favordvel ao projeto de decreto legislativo e manteve as seis cldusulas
interpretativas tal como existentes no projeto vindo da Camara dos Deputados.
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Em 21 de maio de 2004, o Tratado Cyclone foi encaminhado pelo
presidente Lula a Camara dos Deputados, onde se criou uma Comissdo Especial
para a sua andlise'"”. O parecer da Comissio defendeu a aprovacio do tratado sem
emendas nem ressalvas e foi deliberado em plenario, sendo aprovado em votagao
simbdlica (sem contagem nominal de votos), em 11 de agosto de 2004. Recebido
no Senado Federal, o texto passou sem emendas pela CRE-SF e foi aprovado em
plendrio no dia 16 de setembro de 2004.

Desse modo, foi possivel perceber, ao longo do desenvolvimento da politica
brasileira com relagdo ao uso comercial do CLA, trés momentos distintos na
interagdo entre Legislativo e Executivo. Num primeiro momento, hd patente
divergéncia de interesses entre Legislativo e Executivo com relacio ao AST
Brasil-EUA, resultando em uma tentativa de maior participagdo direta do
Congresso. Com efeito, diversos mecanismos foram utilizados pelo Legislativo
para tal fim. Desde a celebracdo do acordo, membros da Camara dos Deputados se
valeram do mecanismo de requerimento para solicitar informagdes ao Executivo
referentes ao documento assinado com os EUA. Ao receber o acordo, ficaram
evidentes os pontos divergentes na CRE-CD. Com base no parecer do relator,
deputado Waldir Pires (PT-BA), os membros da CRE-CD ultrapassaram as suas
funcdes convencionais de rejei¢cao ou aprovacgao total ao documento e propuseram
uma aprovagdo com ressalvas e emendas ao AST Brasil-EUA. Esta decisdo
implicou a necessidade de uma renegociagdo do acordo bilateral com a outra parte
pelo Executivo. Mesmo se institucionalmente a participagcdo do Legislativo se d4
ao fim do processo de negociacdo, para fins de aprovagdo ou rejeicdo do tratado
firmado, essa nova posi¢do do Congresso brasileiro lhe permitiu uma atuacio
mais ativa na medida em que opinou sobre a aceitabilidade individual de certos
dispositivos, obrigando o Executivo a voltar ao nivel I para negociagﬁo120 ou, de

modo mais radical, desistir do acordo.

"9 A Comissdo Especial era composta pelas comissdes de: Relagdes Exteriores e de Defesa
Nacional; Desenvolvimento Econdmico, Inddstria e Comércio; Ciéncia e Tecnologia,
Comunicagdo e Informadtica; Financas e Tributacdo e Constituicdo e Justica e de Cidadania. A
Comissdo Especial é constituida sempre que, como no caso do Tratado Cyclone, o projeto tenha
que tramitar por mais de trés Comissdes para andlise de mérito, além da CCJC (cf. art. 34, do
RICD).

120 Neste caso, poderiamos ver o acordo aprovado com ressalvas e emendas como uma forma de
mandato negociador (figura que ndo € institucionalmente prevista no Brasil).
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No caso do AST Brasil-Ucrania seguiu-se a mesma logica de atuagfo, mas
em menor grau de divergéncia com o Executivo, tendo em vista a auséncia de
salvaguardas politicas no acordo. Isso permitiu que as cldusulas do AST objetadas
pelo Legislativo fossem renegociadas pelo governo brasileiro, paralelamente a sua
tramitacdo no Congresso, de modo eficiente. Além disso, no DLG e no decreto de
promulgacdo pelo Executivo foram consagradas as cldusulas interpretativas
apresentadas pelos parlamentares, em verdadeiro marco do aumento da
competéncia institucional do Congresso.

Ja no que diz respeito ao Tratado Cyclone, o Legislativo esteve em
convergéncia de interesses com o Executivo e isto permite explicar a sua pouca
participacdo efetiva e sua suposta “aprovacdo automaética” do Tratado. Mesmo na
auséncia de manifestacdo institucional ex ante do Congresso, esta convergéncia
pode ser analisada em funcdo das discussdes ja promovidas pelo Legislativo e
Executivo na matéria do uso comercial do CLA no ambito dos ASTs Brasil-EUA
e Brasil-Ucrania.

Como visto, o Tratado Cyclone foi objeto de Memorando de Entendimentos
ainda em janeiro de 2002, no governo Cardoso. As intengdes de futura cooperagao
tecnoldgica no setor espacial entre os dois paises corresponderam aos interesses
demonstrados pelo Legislativo desde as discussdes do AST Brasil-EUA, quais
sejam, a busca por autonomia real e desenvolvimento no setor espacial. Os
membros do Legislativo, nas intimeras deliberagdes que tiveram acerca da politica
aeroespacial brasileira ao longo do periodo analisado, nunca se manifestaram
contra a criagdo da joint venture binacional que vinha sendo articulada desde
2002. Ao contrdrio, a referéncia feita ao futuro tratado era no sentido da
importancia dessa cooperagdo para o programa espacial brasileiro. Por isso, a
aprovacio em um curto periodo de tempo, sem longos debates, nem tentativa de
aumento de participagdo.

Nesse sentido, ndo se confirmou o argumento desenvolvido por Cesar
(2002) que sustenta a hipdtese de delegacdo ou abdicacdo do Legislativo em
funcdo da matéria sob andlise, defendendo que em temas de seguranca e defesa
nacional, o Legislativo sempre teria interesse em aumentar sua participacdo.
Primeiramente, a classificacdo em termos de defesa nacional ndo engloba por
completo todos os interesses em jogo. Assim, se é certo que a soberania e a

seguranca nacionais estdo presentes em tais acordos, pode-se identificar ainda
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questdes de natureza comercial. Em segundo lugar, e mais importante, o
argumento ndo se confirma no caso do Tratado Cyclone, quando, apesar da
presenca de interesses de defesa e seguranca nacionais, o Legislativo ndo buscou
intensificar sua participacao.

Assim, no caso dos acordos referentes a Alcantara, o Legislativo manifestou
seus interesses no sentido de preservar a soberania e a integridade territorial
brasileira e promover uma politica autdbnoma e de desenvolvimento, que implica,
necessariamente, a recusa a salvaguardas politicas (tais como as impostas pelos
EUA) que possam tolher esse projeto nacional. Nessa démarche, o uso comercial
do CLA, tal como defendido pelo Legislativo, deve buscar primordialmente
parcerias que tragam a possibilidade de intercdmbios tecnoldgicos bem como
atrair recursos que sejam aplicdveis ao programa espacial brasileiro.

Para dar continuidade ao argumento que ora se levanta, serdo apresentados
rapidamente os processos de aprovacdo do TNP e do CTBT, de modo a
comprovar que ndo existiria uma sensibilidade necessdria do Legislativo em
matéria de soberania e defesa nacional, nem sempre implicando a apresentacdo de

emendas, ressalvas e cldusulas interpretativas.

4.2.2.

A adesao ao Tratado de Nao-Proliferacao Nuclear (TNP) e a
ratificacao do Tratado de Proibicao Completa de Testes Nucleares
(CTBT)

O TNP foi celebrado em julho de 1968, sob o impulso dos EUA, URSS e
Reino Unido, ap6s um longo processo de negociacdo, desenvolvido basicamente
entre as duas superpoténcias da época (Lamaziere, 1999, p. 155). Tinha por
objetivo conter a proliferacdo de armas nucleares no mundo bipolarizado, mas foi
desde entdo rejeitado pelas duas poténcias nucleares retardatérias, Franca e China
(Lamaziere, 1999, p. 155). A polémica com relacdo ao novo tratado girou em
torno do tratamento discriminatério estabelecido a partir da classificagdo de dois
tipos de Estados-partes: os nuclearmente armados — obrigados a ndo transferir tal
tecnologia a nenhum outro Estado; e aqueles sem capacidade nuclear — com o

dever ndo obté-la.
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Apesar das criticas iniciais, o tratado foi ganhando apoio de diversos
Estados nas décadas seguintes, de modo que, em 1997, quando o presidente
Cardoso deu inicio ao processo de adesdo por parte do Brasil, continuavam fora
do regime somente Israel, India e Paquistdo - “paises que imaginam ter efetivos
interesses de seguranga na persegui¢do de uma capacita¢do nuclear” (Lamaziere,
1999, p. 156) —, além de Cuba. Ainda vale lembrar que, apés enorme esforco
diplomdtico por parte dos EUA, a Conferéncia de Revisdo de 1995 havia
prorrogado a vigéncia do TNP por tempo indeterminado (Hirst et al., 2000).

Assim, na Exposi¢do de Motivos interministerial'*'

que acompanhou o
envio do TNP ao Congresso, alegou-se que a manuten¢do da posi¢do brasileira
constituiria, aquele tempo, mais um 6nus politico do que um beneficio para o pais.
Isso porque o TNP era um dos tratados internacionais mais universais, com 185
Estados-partes, e o Brasil, ao manter seu afastamento do regime de ndo-
proliferac@o, colocava-se ao lado de paises com claras pretensdes nucleares, o que
prejudicaria sua inserc¢do internacional.

Na CRE-CD, o deputado Werner Wanderer (PFL-PR) apresentou relatério
favordvel a adesdo, no qual os dados e justificativas apresentados pouco diferiam
do texto da EM enviada junto com o acordo. O relatdrio foi aprovado em outubro
de 1997, com quatro votos contrarios de deputados de partidos de esquerda e um
voto em separado da deputada Joana D’Arc (PT-MG). Na CCJC, o parecer do
deputado Nilson Gibson (PSB-PE) pela constitucionalidade, juridicidade e boa
técnica legislativa foi aprovado, mas novamente com cinco votos contrarios.

Encaminhado ao plendrio para discussdo em turno tnico, o projeto de
adesdo ao TNP foi retirado da pauta em 03 de fevereiro de 1998, em funcdo de
requerimento apresentado pelo deputado José Machado, lider do Bloco PT, PDT e
PCdoB. Voltou a discussao somente em 30 de junho, quando foi apresentada uma
emenda de plendrio pelo deputado Haroldo Lima, lider do PCdoB, acrescentando

ao projeto de decreto legislativo de aprovacido do TNP o seguinte dispositivo:

Art. 2° - A adesdo do Brasil ao presente Tratado esta vinculada ao entendimento de
que, nos termos do artigo VI, serdo tomadas medidas efetivas visando a cessag¢do
em data préxima da corrida armamentista nuclear, com a completa eliminagdo de
todas as armas atomicas.

121 Preparada pelos Ministérios de Relagdes Exteriores, Justica, Marinha, Exército, Aerondutica,
Casa Civil da Presidéncia da Republica e Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica.
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A inclusdo desse artigo buscou evidenciar o comprometimento brasileiro
com o desarmamento e a ndo-proliferacdo nuclear, ao mesmo tempo em que
reagiu ao tratamento discriminatério do TNP, exigindo que também as poténcias
nucleares cumpram os compromissos assumidos no artigo VI do Tratado'*. Na
mesma sessdo, proferiram-se pareceres sobre a emenda por relatores nomeados
pela Mesa, em substituicio a CCJC e a CRE-CD, sendo o projeto votado e
aprovado com a inclusdo da cldusula interpretativa.

A resisténcia ao TNP baseia-se em um entendimento consolidado pela
diplomacia brasileira de afirmag@o da soberania estatal e de igualdade no plano
internacional. Nesse contexto, o TNP sempre foi visto como um exemplo de
tratamento desigual e discriminatdrio, contrario, portanto, a tradicdo brasileira de
luta pela igualdade de tratamento aos Estados, consignada pela CF/88 como um
dos principios norteadores das relagdes internacionais do Brasil'>.

A aprovacdo do TNP pelos deputados mediante a inclusdao de cldusula
interpretativa foi a solugdo encontrada para superar essa resisténcia, apos
sucessivas tratativas entre o Executivo € o Legislativ0124. Com efeito, entre a
retirada de pauta do projeto, em fevereiro, e a sua aprovagao pelos deputados, ao
final de junho, diversos contatos foram feitos entre o MRE e os parlamentares,
especialmente os representantes de partidos de esquerda, que demonstravam
maior resisténcia a adesdo ao TNP. Assim, segundo Cesar (2002, p. 83),
informacdo fornecida pelo deputado Lima confirmou esses encontros. O acordo
obtido foi no sentido da inclusdo de cldusula interpretativa, que, antes de ser
votada em plendrio, no dia 30 de junho, ji havia sido concertada entre
parlamentares e diplomatas.

Enviado ao Senado, o projeto tramitou em regime de urgéncia e foi
aprovado, em votagdo simbélica e sem emendas. No dia dois de julho, foram
promulgados pelo presidente do Senado o Decreto Legislativo n. 65, aprovando o

TNP, e Decreto Legislativo n. 64, aprovando o CTBT. Ocorre que com relagdo a

122 «“Art. 6° - Cada Parte deste Tratado compromete-se a entabular, de boa fé, negociagdes sobre
medidas efetivas para a cessacdo em data préxima da corrida armamentista nuclear e para o
desarmamento nuclear, e sobre um Tratado de desarmamento geral e completo, sob estrito e eficaz
controle internacional.”

3 Cf. art. 4°, da CF/88: “A Reptblica Federativa do Brasil rege-se nas suas relacdes
internacionais pelos seguintes principios: [...]; V - igualdade entre os Estados; [...]”.
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este ultimo tratado, ndo se pode identificar tentativa de maior participacdo do
Congresso, em geral, ou de parlamentares de esquerda, em especial, com relagio
ao tema.

O CTBT havia sido assinado pelo Brasil em setembro de 1996, sendo o
resultado de longo esfor¢o da comunidade internacional no sentido de estabelecer
a cessacdo de testes nucleares, de forma universal e ndo-discriminatéria. A
conclusdo do tratado foi apresentada, na EM preparada pelo MRE, como “uma
etapa importante no processo de busca de maior seguranga internacional”, tendo
sido o acordo longamente defendido pelo Brasil, que ‘“sempre lutou pelo
desarmamento nuclear geral e completo, sob estrito controle internacional, e
continuaré a fazé-lo”'*.

Enviado para apreciagcdo do Congresso também em 1997, o Tratado foi
relatado na CRE-CD pelo deputado Paulo Delgado (PT-MG), cujo parecer
favoravel recebeu aprovacdo uninime, em agosto de 1998. Na CCJC, o parecer
favordvel de Nilson Gibson (PSB-PE), pela constitucionalidade, juridicidade e
boa técnica legislativa foi aprovado sem votos contrarios. Aprovado também no
plendrio da Camara, o projeto seguiu para o Senado, onde recebeu parecer
favoravel do relator José Agripino, apresentado na CRE-SF, em 05/05/1998. Em
apreciacdo no plendrio, em primeiro de julho, o projeto foi votado e aprovado,
assim como o requerimento do senador Agripino para a dispensa de publicacio e
imediata discussdo e votacdo da redacdo final. Isso permitiu que o texto fosse
promulgado ainda no dia seguinte, pelo presidente do Senado, por meio de decreto
legislativo.

A maior agilidade ao final da tramita¢do do CTBT, assim como no caso do
TNP, pode ser creditada ao interesse do presidente Fernando Henrique de obter a
aprovacio legislativa dos dois tratados antes da visita ao Brasil do secretdrio-geral
da ONU, Koffi Annan (Cesar, 2002, p. 83-4), junto a quem iria advogar pela
reforma do Conselho de Seguranca daquela organizacdo, onde o Brasil tem a
pretensdao de ocupar um assento permanente. Assim, em 13 de julho de 1998, o

presidente Cardoso assinou a ades@o ao TNP e ratificou a posicdo favoravel do

124 Cumpre lembrar que a adesdo do Brasil ao TNP enfrentava oposicdo ndo apenas por parte de
parlamentares, mas também por setores das For¢as Armadas e da diplomacia brasileiras.

125 EM n. 296 do MRE, de 16/08/1997, preparada pelo ministro de Relagdes Exteriores, Luiz
Felipe Lampreia. DCD, 23/08/1997, p. 24788.
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Brasil ao CTBT em ato simbdlico no Palacio do Planalto, com a presenca de
Annan'”.

Vé-se, portanto, que no caso do TNP, em especial, o poder de barganha dos
parlamentares aumentou por se tratar da adesdo do Brasil a um acordo multilateral
jé celebrado e ndo assinado pelo paifs. Assim, o TNP nio se configurava como um
fait accompli perante os parlamentares, a quem coube, excepcionalmente, um
poder de autorizagdo. A situacdo perde, portanto, suas similitudes com a
tramitagdo das MPs. A manifestagc@o internacional do Brasil — o pedido de adesdo
ao TNP que o presidente Cardoso queria fazer coincidir com a visita de Annan —
dependia de prévia manifestacdo do Legislativo, de modo que o decurso do tempo
estava contra o Executivo. A este couberam, entdo, os custos de negociar o apoio
do Congresso com relacdo ao tratado.

A partir dos dois acordos ora analisados ndo é possivel estabelecer uma
maior participagdo do Congresso em temas de defesa nacional e nem mesmo, de
modo mais especifico, em seguranca nuclear. Os casos do TNP e do CTBT
demonstram que essa participagdo € seletiva e segue logica distinta, em fungio de
convergéncia ou divergéncia de interesses. No CTBT, ainda que seu relator na
CRE-CD tenha sido um deputado da oposi¢do, ndo houve obsticulos a sua
aprovacdo. Houve delegacdo parlamentar na medida em que o tratado parece ir ao
encontro dos objetivos expressos pelo Legislativo e, em especial, pelos partidos
de esquerda, com relagdo ao TNP e que dizem respeito a um projeto de
desarmamento nuclear. Pois, ainda que o CTBT nao estabeleca a destruicio dos
arsenais das potencias nucleares, entende-se que o seu objetivo de cessagdo de
testes impedird o aprimoramento de bombas atémicas'’.

Viu-se entdo que o Legislativo comportou-se de modo distinto em cada um
dos casos estudados até agora no sentido de buscar aumentar ou ndo a sua
influéncia sobre o processo decisdrio. Apesar de todos os cinco atos internacionais
aqui vistos enquadrarem-se no tema de defesa e seguranca nacional, o
comportamento dos parlamentares foi distinto em cada um deles. A busca por

maior participacdo — a partir da apresentacdo de emendas, ressalvas e cldausulas

126 ¢t 0 Globo, 14/07/1998. O documento formal de adesdao do Brasil ao TNP foi encaminhado a
ONU em 18/09/1998, e o seu texto foi internalizado pelo Decreto n. 2864, de 07/12/1998, que, no
entanto, ndo manteve a cldusula interpretativa inserida no art. 2° do Decreto Legislativo n. 65, de
02/07/1998.

'*" 0 argumento estd na EM preparada pelo ministro Luiz Felipe Lampreia.
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interpretativas — s6 ocorreu em trés casos, nos quais o tratamento dado pelo
Executivo a matéria em questdo divergia do entendimento do Legislativo, em
especial por parte dos partidos de esquerda. Tais acordos tocaram em pontos que
sensibilizaram a opinido publica a partir de um entendimento de ofensa a
soberania nacional, compreendida ndo s6 pela integridade politica do pais, mas
também pela prépria integridade territorial (no caso dos ASTs).

Para que o controle do Congresso fosse exercido nesses casos, contou-se
entdo com o acionamento do mecanismo de ‘“alarme de incéndio” por parte da
opinido publica. A reacdo de alguns setores sociais ao que entenderam constituir
uma ofensa a soberania nacional, tanto no plano interno — como integridade
territorial e politica (ASTs) —, como no plano externo — como tratamento
igualitdrio aos Estados (TNP) —, fez com que o Congresso buscasse revisar tais
acdes do Executivo. Diante das limitadas competéncias que possui no atual
desenho institucional brasileiro, o Legislativo buscou ir além desses poderes, por
meio da elaboracdo de reservas, emendas e cldusulas interpretativas aos tratados
internacionais. Divergéncias entre Legislativo e Executivo no tocante a defesa da
soberania nacional, fundamento constitucional da Republica brasileiralzg, também
ocorreram no processo de aprovacgdo dos APPRIs. Nesse caso, mais uma vez 0s

parlamentares exerceram seu poder de elaboracdo de emendas, conforme serd

analisado a seguir.

4.2.3.
As ressalvas aos Acordos de Promocao e Protecao Reciproca de
Investimentos (APPRIs)

Durante os governos Franco e Cardoso, foram assinados quatorze Acordos

de Promogdo e Protecio Reciproca de Investimentos (APPRIs)'*’. Ainda em

128 Cf. art. 1°, da CF/88: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem
como fundamentos: I — a soberania; [...]”.

129 Os acordos bilaterais foram assinados com Portugal, em 09/02/1994; Chile, em 22/03/1994;
Reino Unido, em 19/07/1994; Suica, em 11/11/1994; Franca, 21/03/1995; Finlandia, em
28/03/1995; Italia, em 03/04/1995; Dinamarca, em 04/05/1995; Venezuela, em 04/07/1995; Coréia
do Sul, em 01/09/1995; Cuba, em 26/06/1997; Alemanha, em 21/09/1998; Holanda, em
25/11/1998; e Bélgica e Luxemburgo, em 06/01/1999.
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1994, concluiu-se no dmbito do Mercosul o Protocolo sobre Promogéo e Prote¢ao
de Investimentos Provenientes de Estados Ndo-Membros do Mercosul.

Enquanto os APPRIs estabelecem regras para regulamentar os
investimentos reciprocos entre o Brasil e um outro paifs, o Protocolo assinado no
marco do Mercosul define as normas que serdo aplicadas pelos seus integrantes
em suas relacdes com os todos os demais paises ndo-membros do bloco. O
Protocolo do Mercosul possui, portanto, o objetivo de harmonizar os principios
juridicos de cada Estado-Parte, fixando alguns pardmetros em tal matéria, de
modo a impedir que regulamentacdes diferentes possam distorcer o fluxo de
investimentos no bloco.

A celebragio de acordos de proteg¢do de investimento teve inicio ao final da
década de 1950, passando a ser mais intensa a partir dos anos 1980. Nesse
momento, ganhava forca o movimento de transnacionalizagdo do investimento,
ndo sO entre paises desenvolvidos, mas também em alguns paises em
desenvolvimento, especialmente do sul e sudeste da Asia (Barreto Filho, 1999, p.
23-24). No Brasil, entretanto, tendo em vista, principalmente, a instabilidade
econdmica durante essa década, o fluxo de investimento estrangeiro direto (IED)
decresceu, e s6 retomou folego nos anos 1990. Nesse periodo — marcado pela
abertura econdmica na América Latina —, o nimero de acordos no cendrio
mundial promovendo e protegendo investimentos estrangeiros triplicou, de acordo
com dados da Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento (Unctad). Atualmente, estima-se que existam cerca de 1.400
acordos desse tipo, envolvendo mais de 160 paises (Thorstensen, 2002, p.480).

Nas EMs que acompanharam os APPRIs enviados ao Congresso, o governo
sustentou que os “acordos para a promog¢do e protecdo contra riscos nao-
comerciais constituem hoje relevante fator de atracdo do capital estrangeiro” 130,
Tendo em vista esse objetivo, o governo brasileiro havia criado, em margo de
1992, um grupo de trabalho interministerial — com representantes dos Ministérios
das Relacdes Exteriores e da Economia, Fazenda e Planejamento — para elaborar o

modelo de APPRI a ser negociado pelo Brasil. O texto padrdo sobre a matéria foi

130 Cf, EM n. 612/MRE, de 12 de dezembro de 1994, assinada pelos ministros da Fazenda, Ciro
Gomes, e das Relagdes Exteriores, Celso Amorim. Existem indmeros estudos acerca dos
determinantes dos fluxos de investimentos para economias estrangeiras. Essa discussdo ndo serd
apresentada aqui, mas € importante lembrar que hd divergéncia no que diz respeito a relagdo
positiva entre a existéncia de um APPRI e a atragdo de investimentos.
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aprovado em setembro de 1992 e, em fevereiro de 1993, tiveram inicio as
negociagcdes com outros Estados'', como parte de um esforco para fomentar a
inversdo de capital estrangeiro em territGrio nacional.'*

Os acordos assinados pelo Brasil visavam a proteger o investidor
estrangeiro de riscos ndo-comerciais, prevendo, principalmente, o tratamento nao-
discriminatério, o pagamento de indenizagdo em caso de expropriagdo e
mecanismos de solugdo de controvérsias externos a jurisdi¢ao do Estado receptor
do investimento, como a arbitragem internacional (Magalhaes, 1997, p. 13).

Dos quinze tratados assinados entre 1994 e 1999, sete foram enviados ao

Congresso133

, € transformados em projetos de decreto legislativo na CRE-CD,
sendo posteriormente distribuidos a Comissao de Economia, Industria e Comércio
(CEIC), a CCIC e a Comissdao de Financas e Tributagdo (CFT), tramitando
sempre em regime de urgéncia.

Os dispositivos que receberam mais criticas por parte dos congressistas
diziam respeito a livre transferéncia para o exterior dos recursos relacionados com
os investimentos, o que impediria as salvaguardas atualmente existentes na
legislacdo brasileira para a repatriagdo de ativos; a indenizagdo por
desapropriacdo, que, além de justa, deveria ser paga sem demora e em moeda

134
&7

livremente conversivel, em conflito com os arts. 182 e¢ 184, da CF/8 e, mais

Bl Cf, EM n. 612/MRE, de 12 de dezembro de 1994, assinada pelos ministros da Fazenda, Ciro
Gomes, e das Relagdes Exteriores, Celso Amorim.

32 £ importante notar que, nesse momento, o governo nio demonstrou interesse no uso de tais
acordos para a protecdo de investimentos de empresas brasileiras no exterior. Com efeito, ainda
que o movimento de internacionalizac¢@o de firmas brasileiras tenha ganhado destaque no cendrio
regional a partir da metade da década de 1990, o total de investimentos de empresas brasileiras no
exterior ainda é relativamente baixo se comparado com o de paises do sudeste asidtico ou de
alguns outros paises latino-americanos (Iglesias & Veiga, 2002, p. 369).

133 Portugal e Chile, em 1994; Reino Unido, Mercosul e Suica, em 1995; Franga, em 1997; e
Alemanha, em 1998.

134 Art, 182, da CF/88: “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piblico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes. § 1° - O
plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. § 2° - A
propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor. § 3° - As desapropriacdes de iméveis urbanos
serdo feitas com prévia e justa indeniza¢do em dinheiro. § 4° - E facultado ao Poder Publico
municipal, mediante lei especifica para drea incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei
federal, do proprietdrio do solo urbano nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova
seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: I - parcelamento ou edificacdo
compulsérios; I - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;
IIT - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida piblica de emissdo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
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importante, a clausula de solugdo de controvérsias, segundo a qual o investidor
poderia optar, unilateralmente, pelo recurso a arbitragem internacional no caso de
conflito com o Brasil. Este dispositivo rompe com um principio cldssico do direito
internacional que faz parte da tradi¢do diplomadtica brasileira, qual seja, a regra do
esgotamento dos recursos internos, segundo a qual o Estado, em respeito a
soberania nacional, tem o direito de sanar internamente um suposto ilicito antes
que sua responsabilidade internacional seja levantada (Azevedo, 2001, p. 7).

Assim:

No entender de internacionalistas brasileiros de mais alta reputacdo, como o
professor Trindade, intimeras vezes atuando como consultor juridico do Ministério
das Relacdes Exteriores em varios foros internacionais, e o professor Celso de
Albuquerque Mello, a aplicacdo da regra do esgotamento de recursos significa o
respeito a soberania nacional (Azevedo, 2001, p. 8).

Tais acordos ainda estabeleciam um longo e duradouro comprometimento
do Estado brasileiro, pois todos previam um prazo minimo de vigéncia de dez
anos. A isso, somava-se a previsdo de que, mesmo havendo dentincia por uma das
partes apds os dez anos iniciais, os investimentos ji realizados seriam protegidos
por um prazo de até quinze anos, segundo alguns acordos, totalizando uma
garantia de, no minimo, 25 anos.'”

Em reacdo a tais dispositivos, o bloco do PT, PPS, PDT, e PSB/PCdoB
apresentou, em 14 de setembro de 1999, durante a discussdo em plendrio do
APPRI assinado com o Reino Unido, uma emenda substitutiva global contendo
duas ressalvas e duas cldusulas interpretativas ao acordo. Até entdo, as Comissoes
que haviam analisado o projeto tinham aprovado, com base no parecer da CRE-

CD, apenas uma ressalva com relacdo ao pagamento de indenizacio, de modo a

sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e os juros legais”; e art. 184, da CF/88:
“Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imdvel rural
que ndo esteja cumprindo sua func¢do social, mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da
divida agréria, com cldusula de preservagdo do valor real, resgatdveis no prazo de até vinte anos, a
partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizacdo serd definida em lei. § 1° - As benfeitorias
uteis e necessdrias serdo indenizadas em dinheiro. § 2° - O decreto que declarar o imével como de
interesse social, para fins de reforma agraria, autoriza a Unido a propor a acio de desapropriacdo. §
3° - Cabe a lei complementar estabelecer procedimento contraditério especial, de rito sumario,
para o processo judicial de desapropriacdo. § 4° - O orcamento fixard anualmente o volume total
de titulos da divida agrdria, assim como o montante de recursos para atender ao programa de
reforma agraria no exercicio. § 5° - Sdo isentas de impostos federais, estaduais e municipais as
operagdes de transferéncia de iméveis desapropriados para fins de reforma agraria”.

135 Cumpre lembrar que por decorréncia da cldusula da nagdo mais favorecida, presente em tais
acordos, as condigdes estabelecidas em um tratado, quando mais favordvel do que o acordado com
outro pafs, sdo passiveis de extensdo aos demais.
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permitir os casos constitucionalmente previstos de indenizacdo por titulos da
divida publica e da divida agraria*°.

Em sua emenda apresentada no plendrio, o bloco de partidos de esquerda
acrescentou a essa modificacdo, uma ressalva geral ao artigo sexto do acordo, que
estabelecia a livre transferéncia de investimentos e rendas. Nesse sentido, ainda
foi incluida uma cldusula interpretativa dispondo que os compromissos assumidos
pelo Brasil no ambito do acordo iriam ser submetidos a regulamentagdo prevista
no art. 172, da CF/88, o qual prevé a edicio de lei para disciplinar os
investimentos estrangeiros. Por dltimo, foi acrescentada outra cldusula
interpretativa com relacdo ao tema mais controverso do acordo, que diz respeito a
escolha unilateral do investidor pela arbitragem internacional em caso de disputa

com o Brasil. Assim, estabeleceu-se que:

A expressdo ‘mediante solicitacdo’, contida no tdltimo § do item 2 do art. 7 do
Acordo [referente a solucdo de controvérsias], € interpretada no sentido de que o
recurso a arbitragem internacional depende necessariamente de anuéncia do
governo brasileiro."’

Os APPRIs assinados com Suica, Chile e Portugal, quando de sua
deliberacdo em plendrio, em 14 de outubro de 1999, receberam também emendas
substitutivas globais, pelo mesmo bloco do PT, PPS, PDT, e PSB/PCdoB, todas
com igual contetido e mesma justificativa. Tais emendas eram muito semelhantes
a apresentada com relacdo ao APPRI com o Reino Unido, diferenciando-se apenas
com relacdo a questdo de solugdo de controvérsia. O artigo em questio deixou de
ser alvo de cldusula interpretativa e passou a ser objeto de ressalva, ficando,
portanto, afastada qualquer possibilidade de rentincia a jurisdicdo nacional. As
mesmas emendas e ressalvas foram também apresentadas com relagdo aos
APPRIs assinado com a Alemanha e a Franga, em pareceres apresentados pelo
deputado Jodo Fassarella (PT-MG) a CEIC, aprovados por unanimidade em 10 de
fevereiro de 2000.

Os APPRIs, que vinham sendo alvo de ressalvas apenas com relacdo ao

pagamento de indenizacdo imediata e em moeda conversivel na CRE-CD,

e projeto de decreto legislativo dispunha que: “na aplicagdo, pelo governo brasileiro, do item 1
do art. 5 do referido Acordo [trata de pagamento de indenizacdo], ficam ressalvados os casos
previstos na Constitui¢do Federal, especialmente os seguintes dispositivos: incisos I, Il e III do §4°
do art. 182 e o art. 184”.

137 Art. 2°, da Emenda Substitutiva Global apresentada ao PDC n. 367/1996, em 14/09/1999.
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passaram, portanto, a sofrer criticas muito mais profundas com a apresentagio das
emendas pelos partidos de esquerda. Tais emendas visavam, no entender de tais
parlamentares, a preservar a soberania nacional, tanto no que diz respeito a
liberdade de legislar sobre as transferéncias de recursos ao exterior, como com
relacio ao principio do esgotamento de recursos internos, rejeitando a
possibilidade de rentincia unilateral a jurisdi¢cdo nacional pelo investidor.

No caso do Protocolo do Mercosul, em que o pagamento de indenizacdo em
casos de expropriagdo deveria ser adequado e oportuno, ndo houve ressalvas com
relacdo a esse ponto na CRE-CD, onde o acordo foi aprovado sem modificagdes.
Apenas durante a sua tramitagdo na CFT foi incluida a ressalva com relagdo a
clausula de opg¢ao do investidor pela arbitragem internacional.

As discussdes sobre a matéria na Camara dos Deputados sofreram reflexo
do crescente questionamento aos acordos de prote¢do de investimentos também
em ambito internacional. Nesse sentido, desde meados dos anos 1990 pode-se
verificar uma forte oposi¢ao por parte de ONGs e de alguns governos nacionais,
principalmente o franc€s, nas negociacbes do Acordo Multilateral de
Investimentos (MAI, na sigla em inglés) no ambito da Organizacdo para
Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Nas discussdes para o0 MAI,
foram sugeridas restricdes ao principio da “livre transferéncia” de recursos do
investidor, mediante o reconhecimento da ado¢do de salvaguardas temporarias
pelos Estados-partes, além da possibilidade de previsdo de excegles a
determinados setores econdmicos. Tais dispositivos negociados no marco do MAI
foram usados pelos deputados brasileiros para evidenciar a possibilidade de
adocdo de APPRIs com algumas restri¢des, de modo a preservar a soberania
nacional.

Em 29 de mar¢o de 2001, todos os projetos de aprovacdo dos acordos
referentes a prote¢do de investimentos, exceto o assinado com Portugal — que
ainda tramitava nas Comissdes —, foram levados a discussdo no plendrio da
Camara, com as ressalvas e cldusulas interpretativas inseridas pelos partidos de
esquerda. Na falta de acordo, foram todos retirados da pauta, pelo presidente da
Casa. Ao final de 2002, o Executivo retirou de tramitacdo os seis acordos

. . . 138 ... . .
bilaterais que tramitavam no Congresso ~, admitindo na EM que a retirada foi “o

13 Cf. MSCs n. 1079, 1080, 1081, 1082, 1083, 1084, de 11/12/2002, todas com EM de igual teor.
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reconhecimento do sentimento prevalecente no Congresso Nacional e em diversos
setores da sociedade brasileira”"*®. O Protocolo do Mercosul foi retirado em abril
de 2004'*, em texto que previa a renegociacio do acordo com os demais
membros do bloco — os quais jd haviam ratificado o documento'*.

Assim, diante da resisténcia dos partidos de esquerda com relacdo a
clausulas que entendiam ser lesivas a soberania nacional, como a renincia ao
controle sobre remessas de divisas e a jurisdicdo nacional, o Executivo
reconheceu a impossibilidade de aprovacdo dos APPRIs pelo Congresso e retirou-
os de tramitagdo. Ao contrdrio do AST Brasil-Ucrania, o governo ndo buscou
renegociar os acordos com base nas emendas e cldusulas interpretativas inseridas
pelos deputados. Nesse sentido, ndo se viu consumada a figura do mandato
negociador, e os efeitos da apresentacdo de emendas acabaram sendo os mesmos
de uma simples rejeicéo.

Por fim, cabe destacar que o conflito com relacdo aos APPRIs ocorreu
basicamente durante o governo Cardoso — periodo em que tramitaram no
Congresso os sete acordos de prote¢do de investimentos. Esse governo contou
com um soélido apoio parlamentar, o qual lhe permitiu aprovar junto ao Congresso
uma série de leis e emendas constitucionais liberalizantes. Frente a uma coalizao
legislativa de tamanho considerdvel, a oposicdo nido conseguiu barrar reformas
constitucionais como as que acabaram com a distingdo entre empresa de capital
nacional e de capital estrangeiro e abriram vdrios setores da economia a
participacdo de investidores estrangeiros. Curiosamente, contudo, os partidos de
esquerda tiveram sucesso na obstrugc@o aos acordos de protecdo de investimentos.
Um dos indicadores que poderia ajudar a compreender esse episodio tem a ver
com a perda de eficiéncia na coalizdo governista a partir da metade do segundo
mandato do presidente Cardoso, justamente o periodo em que tais acordos foram

levados 2 votagdo na Camara dos Deputados'**.

139 EM n. 402/MRE, de 05/12/2002, assinada pelo ministro de Rela¢cdes Exteriores, Celso Lafer,
referente 2 MSC n. 1079, de 11/12/2002 (DCD, 13/12/2002, p. 54410).

19 Cf. MSC n. 162, de 08/04/2004.

141 Ratificado pelo Paraguai, em 12/09/1995; pela Argentina, em 14/03/1996; e pelo Uruguai, em
11/07/2003.

42 E preciso reconhecer que esse indicador merece uma andlise mais profunda, ndo apenas nos
casos dos APPRIs, mas também com relagdo a aprovacdo legislativa dos atos internacionais em
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4.3.
Algumas proposicoes finais

A partir da selecio de casos analisada no presente capitulo, ndao foi
confirmada a hipétese de maior participacdo do Congresso em fungdo de
determinado tema. Algumas proposi¢des merecem, portanto, ser apresentadas.

Primeiramente, o Congresso nio teve interesse em manifestar-se sobre toda
questdo de seguranca e defesa nacional. A instituicdo segue uma légica racional
de atuacdo que faz com que, a0 menos com relagdo aos casos aqui apresentados,
manifeste-se apenas quando ndo concorda com o entendimento proposto pelo
Executivo. E preciso lembrar, porém, que diante do grande nimero de tratados
que sdo submetidos aos parlamentares todos os anos, seria impossivel que estes
dispusessem de um controle total sobre tais atos internacionais, como na idéia de
uma “patrulha policial’. Uma atividade de controle desse nivel lhes seria
extremamente custosa no que diz respeito ao tempo e ao conhecimento exigidos
em questdes de politica externa.

Assim, os dados aqui apresentados e os casos analisados corroboram a idéia
de que o grande nimero de tratados e a especificidade dos temas internacionais
levam os congressistas a promover uma delegac@o natural ao Executivo. Para que
seja qualificado como tal — e ndo como simples abdica¢do — € preciso que ainda
reste ao Congresso um mecanismo eficiente de controle. Diante da
impossibilidade do controle total (“patrulha policial”), os casos ora trazidos
parecem evidenciar a presenca de um mecanismo especifico de controle por
“alarme de incéndio”. Nesse sentido, o interesse do Congresso em supervisionar
certas questdes de politica externa se daria em fun¢fo da “ativacdo” desse alarme
por determinados grupos sociais.

Isso permite compreender porque a reagdo do Legislativo ocorreu em certos
casos de seguranca e defesa nacional, e ndo em outros. A explicacdo residiria
justamente na reverbera¢do de alguns atos internacionais na opinido publica em
geral. Nos quatro casos analisados em que os congressistas reagiram a
determinadas cldusulas de acordos internacionais (TNP, AST Brasil-Ucrania, AST

Brasil-EUA e APPRIs), a sua politizag@o iniciou-se a partir de um entendimento —

geral e a base de apoio parlamentar dos sucessivos governos brasileiros, desde 1985, como ja
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difundido pela midia, ONGs, académicos, ou outros setores sociais — de ofensa a
soberania nacional, que foi entdo capitalizado por partidos de esquerda em sua
atuacdo no Congresso.

E possivel entdo passar ao segundo ponto, que destaca o papel que os
partidos de esquerda tiveram, principalmente por meio da atuacdo de seus
representantes na CRE-CD, de ecoar essa reacdo a tratados internacionais que
foram entendidos como contrarios a soberania nacional. A atencdo dada a esses
temas possui relacdo com a proposta nacionalista presente no programa de tais
partidos politicos e com o interesse que estes possuem de divulgar tais
posicionamentos em nivel nacional.

Em terceiro lugar, cumpre ressaltar que as questdes que suscitaram a
participacdo do Congresso ndo dizem respeito a questdes econdmicas, com claros
efeitos distributivos internos, mas, ao contrario, referem-se a bens coletivos, como
a integridade territorial e politica do pais. Assim, curiosamente, a politizacdo dos
acordos internacionais ocorreu a partir de discordédncias a respeito da prépria
preservacdo da soberania nacional e do entendimento que se tem dela. Tais casos
foram inseridos na agenda politica doméstica, por conta dos custos politicos que
geravam a atores mais nacionalistas. Ao contrdrio da premissa realista de um
interesse nacional a ser sabiamente defendido pelo estadista, houve discordéncias
internas, manifestadas no Congresso, com relacdo a defini¢cdo desse interesse.

Por ultimo, é importante destacar que a participa¢do do Legislativo em tais
questdes ocorreu por meio da consolidacdo de um entendimento ampliado de seus
poderes institucionais, a partir da inclusio do poder de elaborar emendas,
ressalvas e cldusulas interpretativas a acordos internacionais. Assim, nos acordos
analisados em que houve maior participacdo do Congresso, essa participagdo foi
promovida por meio da inser¢do de emendas aos atos internacionais. Na visdo de
muitos juristas e do MRE, ndo seria da competéncia do Legislativo promover tais
modificagdes, sendo-lhe facultado apenas aproveitar ou rejeitar in totum 0s
acordos que lhe sdo submetidos. A dnica exce¢do a tal regra, do ponto de vista do
Executivo, seria a possibilidade de os parlamentares inserirem reservas a tratados

multilaterais, sempre que tais reservas estejam previstas e permitidas pelo

assinalado anteriormente, a p. 84.
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documento'®’. J4 o Congresso, admite a pratica de emendas, pelo menos desde
1993, quando a CCJC apresentou parecer nesse sentido'*.

Com efeito, a leitura ampliada de suas competéncias vem permitindo uma
atuacdo crescente do Legislativo na aprovacdo de tratados internacionais. Ao
contrario da tentativa de mudanga constitucional tendo em vista os acordos com o
FMI, que ndo foi bem sucedida — o Executivo manteve a pritica do regime
anterior e evadiu —, as emendas inseridas pelos parlamentares vém sendo, na
maioria das vezes, respeitadas. No caso da adesdo brasileira ao TNP, contudo, a
cldusula interpretativa inserida no decreto legislativo pelos parlamentares ndo foi
incluida no decreto de promulgacio pelo Executivo'® e teve pouco efeito praitico
por se tratar de um acordo multilateral. J4 nos casos de tratados bilaterais, ainda
que ndo se tenha tido uma situacdo plenamente eficaz, pois s6 no AST Brasil-
Ucrania houve renegociacdo e execucdo das emendas sugeridas pelo Congresso,
nos demais casos (AST Brasil-EUA e APPRIs), o governo brasileiro respeitou as
emendas parlamentares.

E importante destacar, portanto, que, apesar de rejeitar o poder de emendas
por parte dos parlamentares, o Executivo vem, cada vez mais, respeitando tais
medidas. Desde 2000, com base no Parecer da Consultoria Juridica do MRE n.
031, de 05/04/2000, elaborado por Cachapuz de Medeiros, foi assegurada a
necessidade de inclusd@o, no decreto de promulgacdo pelo Executivo, dos
dispositivos legais acrescidos pelo Congresso no decreto legislativo de aprovagdo
de tratados. Desse modo, ndo serd possivel a repeti¢do de casos como o do TNP,
cuja cldusula interpretativa ndo foi mantida no decreto presidencial de
promulgacdo do acordo internacional.

Como visto, a prética parlamentar vem tendo especial éxito quando adotada
com relacdo a tratados bilaterais, como visto nos casos dos APPRI e dos acordos
com relagdo a Alcintara. A apresentacdo de emendas acabou funcionando como

uma espécie de “mandato re-negociador”, ao qual o Executivo pode ou nao dar

143 Para o entendimento do MRE sobre tal questdo cf. Medeiros (2006) e Lessa (2000).

144 Cf. Parecer do deputado José Thomaz Nond a Consulta n. 07, de 1993, da Presidéncia da
Céamara dos Deputados solicitando o pronunciamento da CCJC “sobre a possibilidade de o
Congresso Nacional, na sua competéncia de referendar tratados internacionais celebrados pelo
presidente da Reptblica, fazé-lo parcialmente”. O parecer favordvel a aprovacdo parcial foi
aprovado por unanimidade.

145 Cf. nota 126.
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prosseguimento, suspendendo o processo ou voltando a mesa de negociagdes com
a outra parte, com maior poder de barganha.

Ocorre que, em se tratando de acordos multilaterais ja concluidos e
assinados pelo Brasil, a tarefa do Executivo em reabrir as negociagdes afigura-se
muito mais dificil, mesmo impossivel. No caso de negociacdes comerciais em
foros multilaterais — como as negociacdes Mercosul-UE, a Rodada Doha no
ambito da OMC, e a Alca —, isso levaria a admitir uma restri¢do severa a
competéncia dos parlamentares. Os acordos eventualmente concluidos em tais
foros resultariam de longa e complexa negociagdo, e a escolha dos parlamentares
reduzir-se-ia a aprova-los ou rejeita-los.

Nesses casos, ainda caberia a analogia com o processo de edicdo de MPs,
tendo em vista que a existéncia do comprometimento prévio do Executivo, no
plano internacional, perante outros atores estatais, aumentaria os custos de
rejeicdo por parte do Legislativo. Isso ocorre em funcdo da peculiaridade da
politica externa como uma politica publica que envolve duas esferas distintas
(internacional e doméstica) em seu processo de formulacdo. Assim, ainda que
internamente o tratado internacional assinado pelo governo s6 produza efeitos
apds seu processo de internalizacdo (aprovagdo legislativa e promulgagdo por
decreto), externamente ja houve uma mudanca no status quo a partir da conclusio
do tratado. Portanto, a escolha dos parlamentares ndo se coloca simplesmente
entre aprovacdo do acordo internacional (internalizando-se suas normas) ou sua
rejeicdo (mantendo-se o status quo), tendo em vista que nessa dltima hipdtese ja
existe uma situacdo modificada no plano internacional de modo que, ainda que o
tratado seja rejeitado, ndo serd possivel a manutencao do status quo.

Nesse sentido, desde a politizagdo do tema do comércio exterior,
principalmente com o inicio das negocia¢des para a Alca, foram muitas as
tentativas de mudanca dos atuais mecanismos institucionais, buscando,
basicamente, a participacdo prévia do Congresso no processo de formulagio e
decisdo de politica externa (ver Quadro 2). Dentre as oito propostas ja
apresentadas, quatro prevéem a autorizacgdo legislativa para negociacdes referentes
a temas comerciais, trés estabelecem a aprovacdo pelo Congresso dos
negociadores comerciais brasileiros e outra — de nivel infraconstitucional — fixa

objetivos e diretrizes para as negociagdes comerciais do Brasil. Entretanto,
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nenhum projeto foi ainda aprovado - um j4 foi arquivado e os demais ainda estio

tramitando.

Quadro 2 - Propostas de mudancas institucionais referentes a comércio

exterior

Proposta/ Autor

Situacio

1. PEC n. 70/2003 - Dep. Ney Lopes (PFL-RN) - inclui
autorizacao prévia de tratados sobre comércio externo de bens
ou servicos ou propriedade intelectual. O pedido de autorizacdo
serd apreciado pelo Congresso no prazo improrrogavel de
quarenta e cinco dias uteis; caso o Congresso ndo se manifeste
no prazo, importara autorizacio tacita.

18/8/05 - CCJC -
Retirada de pauta pelo
Relator.

2. PEC n. 20/2003 — Sen. Aloizio Mercadante (PT-SP) -
prevé a aprovacao pelo Congresso dos negociadores de atos
internacionais multilaterais referentes a reducdo de barreiras
alfandegdrias e ndo-alfandegdrias a bens e servicos, regime

juridico dos investimentos externos e propriedade intelectual
(igual a PEC387/2001).

31/03/05- CCJ -
Relatério do sen.
Joao Batista Motta,
pela rejei¢do. Pronta
para a pauta na
Comissdo.

3. PEC n. 18/2003 - Sen. Aloizio Mercadante (PT-SP) -
prevé a autorizacao prévia do Congresso para negociagio de
acordos internacionais relativos a redugcdo de barreiras
alfandegdrias, alteracdo de regime juridico dos investimentos
externos e no marco legal referente a propriedade intelectual

(igual a PEC345/2001).

10/05/05 - CC]J -
Redistribuido ao sen.
José Jorge, para
emitir relatdrio.

4. Projeto de Lei n. 189/2003, no Senado, e PL n.
4291/2004, na Camara dos Deputados - Sen. Eduardo Suplicy
(PT-SP) - define os objetivos, métodos e modalidades da
participagdo do governo brasileiro em negociacoes comerciais.

14/6/06 - CCJC -
Designado  Relator,
dep. Antonio Carlos
Biscaia (PT-RJ).

5. PEC n. 387/2001 — Dep. Aloizio Mercadante (PT-SP) -
prevé a aprovacao pelo Congresso dos negociadores de atos
internacionais multilaterais referentes a reducdo de barreiras
alfandegdrias e ndo-alfandegérias a bens e servigos, regime
juridico dos investimentos externos e propriedade intelectual.

ARQUIVADA em
2003.

6. PEC n. 345/2001 - Dep. Aloizio Mercadante (PT-SP) -
prevé a autorizacio prévia do Congresso para negociagio de
acordos internacionais relativos a redugio de barreiras
alfandegarias, alteracdo de regime juridico dos investimentos
externos e no marco legal referente a propriedade intelectual.

Parecer favoravel
votado em 2002, na
CCJ. Arquivada ao
final da legislatura e
desarquivada em
agosto de 2003.

7. PEC n. 52/2001 - Sen. Roberto Requido (PMDB-PR) -
autorizacao prévia para assinatura de acordos de comércio
exterior.

26/11/03 -CCJ -
pronto para a pauta,
com relatério do sen.
Marcelo Crivella,
pela aprovag@o.

8. PEC n. 8/2001 - Sen. Osmar Dias (PDT-PR) -
aprovacao pelo Senado dos negociadores de blocos
econdmicos ou de adesdo a estes.

19/02/03 -CCJ -
matéria pronta para a
pauta, com  voto
favoravel do relator,

sen. Jefferson Peres.
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No que diz respeito a participagdo institucional do Legislativo na politica
externa em geral, também houve a apresentacdo de pelo menos doze projetos
visando a sua regulamentacdo (ver Quadro 3). Como foi visto ao final do terceiro
capitulo, o processo de aprovacdo de atos internacionais pelo Congresso encontra-
se pendente de regulamentacdo. Pode-se dizer que a auséncia permitiu que os
parlamentares ampliassem seus poderes, indo além da aprovacgédo ou rejeicdo dos
acordos, e incluindo a proposicdo de emendas e cldusulas interpretativas. Dentre
os projetos ja apresentados pelos parlamentares desde a promulgacdo da CF/88,
seis visaram a consolidar esse entendimento do Congresso com relagdo a
possibilidade de inclusdo de emendas aos acordos. Previam ainda a necessidade
de consulta ao Legislativo no caso de alteracdo de tratados internacionais e de
eventual dentdncia (término), um entendimento também amplamente aceito.

Outros projetos foram além da pratica atual prevendo: a realizacdo de
referendo popular para acordos internacionais que possam comprometer a
soberania nacional ou que transfiram atribuicdes do Estado brasileiro a
organismos supranacionais; a aprovagdo prévia em casos de “risco de adogdo de
valores culturais e sociais diferenciados dos nacionais”; e o estabelecimento de

prazos para o processo de internacionalizac@o dos tratados.

Quadro 3 - Propostas de mudancas institucionais referentes a politica externa

em geral

Proposicao Autor Situacio
1. PEC n. 389/2005 - prevé que acordos | Dep. Jodo | 16/8/2005 — CCJC
internacionais que possam comprometer a | Alfredo - Aprovado por
soberania nacional, ou que transfiram atribui¢des | (PT-CE) unanimidade o
do Estado brasileiro a organismos supranacionais, parecer da relatora
serdo submetidos a referendo popular. pela

admissibilidade.

2. PEC n. 321/2004 - fixa prazos para envio (30 | Dep. 3/5/2005 -
dias), tramitacdo e aprovacdo (60 dias), e | Devanir CCJC - Parecer
ratificacdo (15 dias) de atos internacionais, além de | Ribeiro (PT- | pela
exigir a aprovacdo do Congresso também em caso | SP) admissibilidade
de deniincia a tratado.
3. PEC n. 34/2003 — prevé excecdo a aprovacdo | Sen. Efraim | 28/05/2003 - CCJ
do Congresso (acordos executivos e lei geral) e | Moraes - Distribuido ao
exige que o Congresso tenha conhecimento prévio | (PFL-PB) sen. Eduardo
dos tratados internacionais em negociacdo pelo Suplicy, para
Executivo. emitir relatdrio.
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4. PEC n. 23/2002 - prevé necessidade de
aprovacdo do Congresso em casos de alteracdo e
dentincia a acordos internacionais.

Sen.
Antonio
Carlos
Junior (PFL-
BA)

19/02/2003 - CCJ
- Pronta para a
pauta, com
parecer favoravel
do sen. Pedro

Simon, com
emendasn. 1 e 2.
5. PEC n. 478/2001 - prevé apreciaciao prévia | Dep. Maria | ARQUIVADA em
do Congresso quando ato internacional implique | Liicia 2003.
em alienacdo proviséria de bens do Patrimoénio | (PMDB-
Nacional ou risco de adog@o de valores culturais e | MG)
sociais diferenciados dos nacionais.
6. PEC n. 402/2001 - prevé possibilidade de | Dep. Neiva | 21/5/2003 — CCJC

emendas dos atos internacionais pelo Congresso. Moreira - Parecer pela
(PDT-MA) | admissibilidade.
7. PEC n. 47/2001 - prevé a possibilidade de | Sen. Emilia | ARQUIVADA em
alteragcoes em acordos internacionais, com prazo | Fernandes 2003.
para a adogdo das modifica¢des indicadas. (PT-RS)
8. PEC n. 122/1999 - insere exce¢do a aprovagdo | Dep.  José | ARQUIVADA em
do Congresso (acordos executivos) e possibilidade | Dirceu (PT- | 2003.
de ressalvas, emendas e clausulas | SP)
interpretativas.
9. PEC n. 36/1999 - prevé envio de todo e | Dep. Aldir | ARQUIVADA em
qualquer ato internacional e possibilidade de | Cabral 2003.
emendas. (PFL-RJ)
10. Projeto de Decreto Legislativo n. 8, 1999 — Dep. Pedro | ARQUIVADO em
regulamenta a apreciacdo de atos internacionais Valadares 2003.
pelo Congresso Nacional (igual ao PDC 184/95). (PSB-SE)
11. PEC n. 4/98 — prevé status juridico superior as | Sen. ARQUIVADA em
leis para os acordos internacionais aprovados por | Ronaldo 1999.
3/5 dos membros de cada Casa. Cunha Lima
(PSDB-PB)
12. Projeto de Decreto Legislativo n. 184, 1995 — | Dep. Sandra | ARQUIVADO em
regulamenta a apreciacdo de atos internacionais Starling 1999.
pelo Congresso, prevendo a possibilidade de (PT-MG)

apresentacado de reservas, emendas e cldusulas
interpretativas e a prestagdo de informagdes pelo
Executivo a respeito de atos internacionais
assinados e em negociacao.

E interessante notar ainda que quatro dos projetos que buscavam

regulamentar a atuacdo do Legislativo em matéria de aprovagdo de tratados

admitiram a possibilidade dos acordos executivos. Assim, duas propostas de

emendas constitucionais — do senador Efraim Moraes (PFL-PB) e do deputado

José Dirceu (PT-SP) —, bem como dois projetos de decreto legislativo, continham

dispositivo aceitando que a aprovacgdo legislativa fosse dispensada em casos de
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acordos que visem a executar tratados ja aprovados ou que tratem de temas
inerentes 2 rotina diplomatica ordindria'*.

Nesse sentido, eles apenas ilustram, como no caso dos projetos referentes ao
poder de emenda, a tentativa de consolidar a pratica atual em matéria de politica
externa, evidenciando a concordancia dos parlamentares com o uso de acordos
executivos. Nas justificativas de tais propostas, foi reconhecida a impossibilidade
de submissdao de todos os atos internacionais assinados pelo Executivo ao
Congresso, hipdtese que prejudicaria tanto a rotina diplomdtica como a prética
legislativa. Trés desses projetos ainda permitem aos legisladores o poder de, em
discordando dos critérios adotados para a dispensa de aprovacdo legislativa de
determinado acordo, declarar a necessidade de apreciagdo pelo Congresso.

Nada obstante, tal como nos projetos referentes a comércio exterior,
nenhuma das propostas foi até hoje aprovada — sete ja se encontram arquivadas e
as demais tramitam lentamente, sinalizando que esse assunto ndo se encontra entre
as prioridades do Congresso. Esse cendrio de falta de mobilizagdo parlamentar em
torno do tema talvez possa ser modificado com a discussdo em torno do Projeto de
Lei Complementar n. 98/2006, apresentado em abril de 2006 pelo senador Antero
Paes de Barros (PSDB-MT)', que dispde sobre a aplicacio de normas
internacionais no Brasil. Pelo projeto, fica proibido o poder de inclusdo de
emendas, reservas e cldusulas interpretativas por parte dos parlamentares, salvo o
caso de reservas a tratados multilaterais que prevejam tal possibilidade. Ainda
assim, neste ultimo caso, caberd ao Executivo analisar sua viabilidade. Se o
presidente rejeitar a reserva, o tratado retorna ao Congresso, que s6 pode
confirmar tal dispositivo se aprovado por maioria absoluta, em sessdo unicameral.

A primeira reacdo ao projeto do senador Paes de Barros, contudo, ocorreu
no Executivo. O MRE deu inicio a elaboracdo de um substitutivo ao referido
projet0148, alegando que, embora concordasse com a conveniéncia de elaboragdo

. . . . . , 149
de lei geral sobre tratados internacionais, o projeto possuia erros graves . No que

146 A PEC do senador Moraes propde ainda a possibilidade de acordos executivos no caso de
prorrogacido de tratados ja aprovados.

7 O senador Paes de Barros se baseou em trabalho desenvolvido pelos professores Paulo
Caliendo e Valério de Oliveira Mazzuoli na elaborag@o da proposta legislativa.
148 Informagdes sobre o substitutivo ao Projeto de Lei Complementar n. 98/2006 foram fornecidas,
em entrevista, pelo consultor juridico, Cachapuz de Medeiros.
149 Dentre os problemas identificados pelo MRE, destacam-se: a inclusido de regras de direito
tributdrio (arts. 55 a 62) que ndo seriam pertinentes ao projeto; a possibilidade de tratados secretos,
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diz respeito ao poder de emendas, contudo, o substitutivo manteve a sua
proibicdo, prevendo que o Congresso Nacional deveria aprovar ou recusar os
tratados internacionais por inteiro. Com base no texto preparado pelo MRE, o
relator do Projeto de Lei Complementar n. 98/2006 na CRE-SF, senador Arthur
Virgilio (PSDB-AM), apresentou seu parecer favordvel, com substitutivo a
proposta de Paes de Barros™’. Em seu substitutivo, contudo, o senador Virgilio
manteve a proibi¢do de apresenta¢do de emendas por parte dos parlamentares,
salvo nos casos de tratados multilaterais, quando admitirem reservas'>’.

Esse seria entdo um bom momento para a mobilizagdo dos parlamentares
em torno do tema. Caso o substitutivo do senador Virgilio ou o texto original do
projeto do senador Paes de Barros seja aprovado, os poderes institucionais do
Legislativo ficardo ainda mais reduzidos, por conta da proibicdo do poder de
emenda. Caberd, portanto, aos parlamentares decidirem se aproveitardo a chance
para consolidar seu poder de emenda e avangar em outros pontos, redesenhando o
quadro institucional referente a politica externa, sob pena de se verem ainda mais

tolhidos nessa matéria.

cuja publicacdo poderia ser censurada ‘“conforme juizo de oportunidade e conveniéncia do
Ministério das Relagdes Exteriores, Ministério da Fazenda e em conformidade com a legislacdo
federal.”; e o erro com relacdo a organizacdo da CJ do MRE e da Advocacia Geral da Unido
(AGU) no art. 41, que dispde que a CJ do MRE se pronunciard “ouvida a Advocacia Geral da
Unido”, em claro equivoco ja que a CJ € érgdo setorial da AGU.

00 parecer de Virgilio foi apresentado 8 CRE-SF em 19/07/2006, mas, até agosto de 2006, ndo
havia sido votado. Ainda que ndo seja concluida a apreciacdo da matéria até o final da presente
legislatura, o projeto ndo serd arquivado; continuard tramitando com base nos incisos do art. 332,
do RISF.

51 Cf. art. 17, do substitutivo ao Projeto de Lei Complementar n. 98/2006, apresentado pelo
senador Virgilio: “O Congresso Nacional aprovard ou recusard os tratados internacionais por
inteiro. § 1° E facultado ao Congresso Nacional sugerir reservas ou declaracdes interpretativas a
tratados multilaterais, quando seu texto admitir tais reservas ou declaragdes; § 2° Nido sdo
admitidas reservas em tratados bilaterais.”
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