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Resumo

O objetivo deste artigo é apresentar o debate sobre o papel do
Congresso Nacional Brasileiro na Politica Externa com énfase na
polarizacao entre os que destacam a participacao ativa em relacao a
postura passiva do parlamento nacional do Brasil.
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Abstract

This paper aims to present the debate over the role of the National
Brazilian Congress upon the External Politics emphasizing the
polarization between those who highlight an active participation
relating to the passive role of Brazilian’s national parliament.
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Introducao

Este artigo apresenta o debate na literatura pertinente ao
Congresso Nacional e a politica externa/integracao regional? sobre o
papel ativo ou passivo do parlamento brasileiro em questoes
relacionadas ao debate sobre o Mercosul ou Alca, por exemplo. Os
trabalhos existentes compreendem apenas o Mercosul e uma pesquisa

que abordou a Alca em termos muito gerais elaborada por Cesar (2002).

1 Este artigo € uma versao revista do capitulo 1 da tese de Doutorado em Ciéncia
Politica do presente autor na PUC-SP, Ferreira (2005).

* Professor de Ciéncia Politica na Universidade Federal de Sdo Paulo e Doutor em
Ciéncia Politica pelo Programa de Estudos Pés-Graduados em Ciéncias Sociais da
Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo. E-mail: celo93@yahoo.com.

2 Nao incluimos o trabalho de Barbosa (2000), ja que ele analisa a posicao do
Congresso Nacional em Politica Externa nos anos de 1960 através dos discursos
parlamentares — periodo esse que nao esta incluido no escopo desta pesquisa; o de
Ferreira (1989), que aborda o periodo de 1974 até 1985 e o classico estudo de
Medeiros (1983), que cobre a participacao do Congresso até a década de 1970.
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Os mencionados estudos podem ser divididos em duas tendéncias: a
primeira enfatiza o papel passivo e omisso do Parlamento brasileiro na
gestdo do Mercosul, enquanto a segunda afirma que, mesmo com
diversas restricoes institucionais, o Congresso brasileiro tenta
acompanhar e influenciar o processo de integracao do Mercosul.

A imagem de que a atuacao do Congresso Brasileiro no processo
de integracao regional € nula perante a hegemonia do Executivo
consiste numa percepcao muito arraigada entre alguns parlamentares,
analistas politicos e pesquisadores académicos. Entretanto, de acordo
com o estudo de Souza (s.d.), a avaliacdo dos entrevistados da
comunidade de Relacoes Exteriores no Brasil em 2000/2001 acerca da
participacao do Legislativo no processo de conducao da politica externa
€ controversa. Esta percepcdo € compartilhada até pelos proprios
congressistas,® ja que perguntados se “a politica externa deve ser
atribuicao exclusiva do Executivo, cabendo ao Congresso Nacional
apenas ratificar as decisdes tomadas, ou deve ser previamente debatida
e negociada com o Congresso, limitando o poder do Executivo?”, quase
a metade 46% dos inquiridos avaliaram que a politica externa deve ser
“decidida pelo Executivo e ratificada pelo Congresso”, enquanto 54%
consideraram que deve ela ser “negociada previamente com o
Congresso”. Ou ainda, segundo o autor do citado estudo: “O essencial a
ressaltar € que ambas as opcoes tém defensores em todos os segmentos
da comunidade de politica externa, dentro e fora do Poder Executivo e
do proprio Congresso, inclusive” (Souza, s.d., p. 93).

Além disso, existem lacunas significativas na literatura académica
de Ciéncia Politica e de Relacdoes Internacionais sobre o papel do
Congresso Nacional brasileiro na politica externa. Até o momento em
que estas linhas sao redigidas, existem poucos estudos empiricos
acerca dos fatores que indicariam ou nao a passividade do Parlamento

brasileiro. Muitos textos sobre o tema sao estudos de caso sobre a

3 Os entrevistados numa pesquisa do tipo “elite” costumam ser muito poucos, além de
serem selecionados por métodos néo probabilisticos, razao pela qual a opiniao desses
congressistas nao € necessariamente representativa do Congresso Nacional como um
todo.
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Comissao Parlamentar Conjunta do Mercosul, enquanto outros apenas
prescrevem que o Parlamento brasileiro delegou ao Executivo a
conducao da politica externa, tendo como referéncia a aplicacao
mecanica de técnicas de investigacdo muito utilizadas nos
departamentos de Ciéncia Politica nos Estados Unidos na area de
estudos legislativos, totalmente inadequadas, entretanto, para a analise
do Congresso Brasileiro — e essa caracteristica ndo € comum apenas aos
estudos Legislativos no Brasil, mas também aos relativos aos partidos
politicos.4

Este artigo esta dividido em mais trés partes. Na proxima,
discutiremos a primeira corrente da literatura, para, a seguir,
debatermos a segunda. Na terceira, conclusdo, resumiremos as

principais ideias desse debate e das correspondentes lacunas.

Parlamento passivo e omisso no Mercosul

Existem dois trabalhos sobre a participacdo do Parlamento
brasileiro no Mercosul: Oliveira (2003) e Mariano (2001). Ambos
partilham de um argumento central a partir de uma analise sobre a
Comissao Parlamentar Conjunta do Mercosul,> ou seja: o Congresso
brasileiro ndo tem interesse por politica externa. Na nossa avaliacao, os
dois estudos apresentam significativa relevancia pelo seu pioneirismo
no campo de estudos sobre Parlamento e politica externa, fornecendo
informacoes empiricas muito interessantes — que inclusive foram
incorporadas a estratégia de analise desta pesquisa — mas que
apresentam diversas lacunas e inconsisténcias na argumentacao acerca
da suposta escassa participacao do Congresso no Mercosul.

De acordo com o primeiro autor, a participacdo do Legislativo
seria apatica, visto que as instituicoes com poder de negociacao e/ou

decisao envolvidas no processo de integracao regional estariam

4 Por exemplo, Coelho (1999, p. 254) ressalta que: “O problema dos estudos norte-
americanos que reafirmaram a fraqueza intrinseca dos partidos brasileiros na esfera
parlamentar resulta do fato de terem sido aplicados critérios para selecdo e analise de
dados estranhos a natureza do objeto analisado”.

5 O estudo de Mariano (idem) refere-se a um estudo comparado da atuacdo do
legislativo e das centrais sindicais no Mercosul.

; ponto-e-virgula 5 204



Congresso Nacional e politica externa da integracao...

concentradas no ambito do Executivo brasileiro — essa caracteristica é
prescrita pelo artigo 2° do protocolo de Ouro Preto, que inclui o
Congresso apenas como 0rgao consultivo, de acordo com o artigo 26 do
citado protocolo. Todavia, questoes setoriais podem estimular o
Parlamento a ter uma papel mais ativo, como na questao das tarifas
relativas ao comércio de acucar entre o Brasil e Argentina em
1996/1997. Neste caso, alguns parlamentares fizeram pressao junto ao
Executivo para que se atendesse aos interesses dos produtores
acucareiros brasileiros.

O citado estudo apresenta, no entanto, cinco lacunas na
abordagem da participacao do legislativo no Mercosul.

A primeira seria pelo fato de a pesquisa de Oliveira (2003)
apresentar apenas a Comissao Parlamentar Conjunta do Mercosul,
CPC, como componente do legislativo no processo de integracao, ja que
o processo formal de criacdo do Mercosul comecou em 1985. Como o
estudo de Oliveira aborda apenas a CPC, criada em 1995, o periodo
anterior ao referido ano nao foi incluido na abordagem.

A segunda refere-se ao desconhecimento do sistema de comissoes
no ambito do Congresso Nacional relacionado ao tema politica externa,
pois € ignorado o fato de que a CPC foi criada de forma externa ao
Congresso — sera que esse fato por si s6 nao seria o responsavel pelo
pouco interesse dos parlamentares sobre o tema Mercosul? Além disso,
o autor nao incorpora a sua analise a comissao especial sobre o Codigo
Aduaneiro do Mercosul, em 1995, e ignora a participacao das
Comissoes de Relacoes Exteriores no Senado Federal e na Camara dos
Deputados no processo de criacao e acompanhamento do Mercosul no
periodo pré-1995 — época em que os temas relacionados a integracao
regional eram tratados no ambito das comissoes de relacoes exteriores
no Senado e na Camara dos Deputados.

A terceira lacuna consiste na pouca preocupacao de Oliveira
(idem) em informar as fontes empiricas nas quais ele elabora o seu
argumento. Por exemplo, nao existe nenhum documento citado por

Oliveira no que tange a CPC que informe a existéncia da mesma na
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esfera do Congresso Nacional. Essa caracteristica fomenta inseguranca
no leitor em relacdo a alguns resultados por ele apresentados: enquanto
o numero de parlamentares na CPC entre 1995-2002 é de 51
congressistas no banco de dados parlamentar desta pesquisa, a
quantidade de deputados e senadores na citada CPC, segundo as
informacoes coletadas por Oliveira, seria apenas de 28 (idem, pp. 134-
135).

A quarta consiste nas frageis evidéncias utilizadas para
corroborar a atuacao dos partidos politicos no processo de integracao.
Por exemplo, a enumeracdao dos programas dos partidos — estratégia
também utilizada por Mariano (2001, p. 118), citando os aspectos que
mencionam a integracdo regional, nao € a estratégia de analise
adequada. Programas de partidos sao apenas documentos de
divulgacdo e desconhecemos partidos que sigam as diretrizes dos
programas partidarios, da mesma forma que os parlamentares sdo, em
tese, direcionados pelas normas do Regimento Interno das casas
legislativas. Por exemplo, de acordo com o estudo de Carvalho (1977, p.
26 e p. 78), o PSP e a UDN - Partido Social Progressista e a Unido
Democratica Nacional — eram de oposicdo ao entao governo Juscelino
Kubitschek. O fato € que o primeiro partido votava com o governo na
maioria das vezes, enquanto o segundo votava de forma favoravel a
expansao do Estado na economia — apesar de seu respectivo programa
partidario prescrever o oposto, como destaca Benevides (1985, p. 85).
Deve-se também mencionar a reflexdo de Lima Junior (1987, p. 99),
enfatizando que a dinamica conjuntura politica impede que os
programas partidarios sejam imediatamente transpostos para a pratica
governamental.

Finalmente, a quinta refere-se aos fracos elementos das conexoes
entre alguns parlamentares e os grupos de interesse relacionados ao
Mercosul. Nao existem no texto redigido por Oliveira (idem) elementos
que convencam os leitores de que Paulo Bourhansen, Michel Temer ou
Antonio Carlos Magalhdes sejam representantes de empresarios de

Santa Catarina, Sao Paulo ou Bahia.
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Apesar destas limitacoes, existem dois achados muito relevantes
no texto.

O primeiro seria a abordagem da atuacao de alguns
parlamentares na questao das tarifas do acucar (Oliveira, 2003, pp.
174-188). As questoes alfandegarias provocaram diversos conflitos entre
o Brasil e a Argentina no comércio do agucar. Segundo o citado autor,
em dezembro de 1996, o conselho do mercado comum® do Mercosul
criou um grupo de trabalho para discutir a questao das tarifas no
comércio acucareiro. Contudo, houve polarizacao entre os negociadores
argentinos e brasileiros na citada negociacdo, o que fomentou a
proposicdo do entdo presidente da CPC Mercosul, deputado Paulo
Bourhansen (PFL/SC) de retaliacao a Argentina, a partir da proibicao
da importacao do trigo argentino, fato que levou o entao presidente do
Senado brasileiro, Antonio Carlos Magalhaes, a cobrar do governo uma
reacao mais incisiva, Oliveira (idem, p. 181).

A segunda seria a composicao regional da comissao parlamentar
conjunta do Mercosul. A mesma tem a quase totalidade dos seus
membros entre os estados proximos a fronteira da Argentina e do
Uruguai, sinalizando a existéncia de uma bancada regional articulada e
interessada no tema da integracao regional no Mercosul, Oliveira (idem,
pp. 134-135), aspecto este também destacado por Mariano (2001, p.
126).

Ja no segundo estudo, Mariano (idem) apresenta também a
presenca dominante do Executivo, o qual nao teria o menor interesse
em fomentar o Mercosul além de uma mera associacao aduaneira — o
que nao ocorreria se o Congresso e os sindicatos tivessem uma maior
atuacao no processo de integracao, (idem, p. 20). O Parlamento, assim,
aceitaria essa estratégia e deixaria, portanto, ao governo a conducao do
processo de integracao, tendo em vista o seu tradicional afastamento de
temas de politica externa (idem).

O trabalho da autora tem um repertorio muito interessante de

entrevistas com deputados e senadores — no que reside a sua maior

6 A CMC é um dos érgaos executivos do Mercosul.
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qualidade e singularidade — todavia, existem sérias restricoes relativas a
comprovacao de algumas partes do argumento: por exemplo, de que a
atuacao dos parlamentares seria guiada pela atuacdao nas bases
eleitorais (idem, p. 18). Nao existe no texto nenhum elemento que
corrobore esse aspecto; a influéncia dos grupos sociais provavelmente
se realizara por meio de um Parlamento (idem, p. 20), mas como isso
aconteceria se, segundo a autora, o Congresso nao tem interesse pelo
tema?; ou achados que sao incompativeis entre si: O Mercosul ainda ndo
foi incorporado como uma questdo importante na sua estratégia de acdo
politica. Os debates nas comissées e nos plendrios do Senado e da
Camara dos Deputados tém-se limitado, quase sempre, a aprova¢do dos
acordos internacionais assinados pelo governo (idem, p. 124) ou este
capitulo mostra como os parlamentares vdo se aproximando desse tema e
de que forma incorporam o Mercosul nos seus debates. Essa assimilagcdo
ndo é fdcil e nem chegou a ocorrer de fato. E um processo que aos poucos
vai se internalizando e pressionando por alteragcbes no comportamento e
funcionamento parlamentar (idem, p. 113). Como o leitor observara na
proxima secao, existem diversos discursos no periodo mencionado sobre
o Mercosul.

Apesar de a autora efetuar uma analise muito rica e interessante
das entrevistas, muitos aspectos do texto assumem carater retorico,
como a ideia de que o legislativo transfere ao Executivo o papel de
conducao da politica externa. Nesse caso, o argumento dela contém
uma logica muito semelhante a prescricao atribuida ao Congresso
Nacional brasileiro do binémio delegacao versus abdicacao.

Essa dicotomia surge a partir da aplicacao direta do argumento
de Kiewiet e Mccubbins (1991) referente ao Congresso dos Estados
Unidos onde, segundo os mencionados autores: O Congresso escolheu
delegar as tarefas principais de politica ptblica para o presidente, para
0s ministérios e autarquias’ (idem, p. 231); ou seja, o Parlamento teria

como transferir responsabilidades para o Executivo, ou simplesmente

7 “Congress has in turn chosen to delegate major policy tasks to the president and to
department and agency administrators”
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abdicar desta prerrogativa. Conforme a analise efetuada em Ferreira
(2009), os constituintes brasileiros de 1988 nao tiveram uma estrutura
de escolha entre um Parlamento omisso ou atuante em politica externa,
dada a polarizacao de forcas e grupos de interesses e a atuacao
controvertida da Comissao de Sistematizacao em modificar o conteudo
das subcomissdes que, no caso da pertinente a politica externa, em
momento nenhum delegou ou abdicou do papel constitucional do

legislativo em politica externa.

Congresso atuante com restricoes institucionais

Fleischer e Soares (2000) destacam o crescimento do Mercosul na
agenda dos paises do bloco e das pressoes efetuadas pelos respectivos
legislativos para terem uma atuacao mais significativa no mencionado
processo. Todavia, essas tentativas foram frustradas. Os autores
destacam o enorme poder de imposicao de agenda do Executivo federal,
que apresenta poderes acentuados de producao legislativa. Logo, sao
poucas as chances do congressista de apresentar uma proposta sobre
qualquer tipo de politica publica, quanto mais relativa ao Mercosul.

Assim, os autores buscaram analisar outras variaveis para o
pleno entendimento do interesse dos parlamentares pelo processo de
integracao, como os discursos oficiais. Os pronunciamentos em plenario
foram crescentes desde 1995 até 1997, com uma pequena queda no ano
eleitoral de 1996 — e existem mais discursos por parte dos deputados do
que os senadores. De uma forma geral, a analise dos discursos dos
parlamentares revela que € muito raro um congressista ser contra o
Mercosul, apenas um ou outro aspecto especifico € criticado, como no
caso de temas ligados a agricultura — em que a presenca da bancada
ruralista € muito marcante — ou de parlamentares dos estados ao Sul do
Brasil, conforme mostram os autores: o fato de que os parlamentares
que fazem ressalvas com mais frequéncia sdo os das bancadas do Sul do
pais, justamente por conhecerem melhor os temas e sentirem mais de
perto as queixas do natural processo da integrac¢do. Problemas como

defasagem em produtividade na agricultura, e algumas poucas dreas
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industriais, necessidade eventual de subsidios ao pequeno produtor rural
e instituicées financeiras locais estdo presentes nas suas ressalvas,
protestos e alertas (idem, p. 96) ou de legisladores dos estados do
Nordeste, preocupados com a possibilidade de que o Mercosul nao
possa trazer nenhum beneficio a regido. Em suma, mesmo com todas as
restricoes a atuacao do Parlamento , ela € “positiva e crescente”.

O segundo estudo foi realizado por Soares e Drummond (2000).
As autoras mencionam a necessidade de reparos nas estruturas dos
Parlamentos para incrementar a participacao do legislativo no processo
de integracao. As barreiras ao trabalho congressual sao amplas e
acompanhadas de uma retérica constitucional que afirma ter o
Congresso muito mais poderes do que ele realmente tem. Logo, essa
caracteristica do Parlamento brasileiro forca os legisladores a atuar de
uma forma muito informal, sendo que a preocupacdo com a infra-
estrutura da integracao € um dos pontos mais destacados por eles; ou,
conforme outro estudo realizado pelas mesmas autoras: As reunides da
Secdo [...] assumem quase que um cardter informal por causa da
dificuldade de encontrarem-se deputados e senadores em uma mesma
sessdo formal. As duas casas tém uma agenda intensa de reunides de
comissoes e sessoes plendrias. Além dessas, os parlamentares tém uma
intensa agenda de encontros nas suas bases. Principalmente os do Sul,
no caso brasileiro, tém muita vinculagcdo com a sociedade organizada, o
que, ainda que represente um aspecto positivo do ponto de vista da
institucionalizacdo do Parlamento, assoberba a agenda dos
parlamentares (idem, 2003b, p. 225).

No que se refere a CPC, a sua interacdao com as outras comissoes
permanentes do Congresso € quase nula, o que as autoras atribuem ao
baixo grau de atuacao da sociedade como um todo, ja que a comissao
apresenta uma precaria vinculacdo com os grupos de interesse
relacionados a questao do Mercosul. A mencionada comissao mista tem
atuado muito mais como um forum de congregacdao com outras
instdncias nacionais ou internacionais, a margem da atuacao do

Executivo, estando alheia a negociacdo mas nao ao debate. No caso da
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crise no Mercosul advinda da desvalorizacao do real, a citada comissao
assumiu um papel de destaque na solucao no acordo setorial no setor
de calcados.

Todavia, falta aparelhamento fisico e uma gestao de pessoal mais
flexivel a CPC.

Ja o trabalho de Cesar (2002) critica a visao convencional da
passividade do Congresso Nacional em temas de politica externa, apesar
de destacar a forca e o insulamento do Ministério das Relacoes
Exteriores do Brasil, também conhecido como Itamaraty, o que
dificultaria a atuacao de outros setores da sociedade na politica
externa. A autora reconhece, com muita propriedade, uma
caracteristica importante mas que sempre vem sendo negligenciada por
muitos estudos sobre o Legislativo brasileiro: a natureza bicameral do
Parlamento brasileiro, enfatizando que sua analise abrange um coletivo
que inclui o Senado Federal, a Camara dos Deputados e os diversos
niveis hierarquicos presentes numa casa legislativa, como mesas
diretoras, liderancas, comissoes e nos parlamentares enquanto
individuos.

O Parlamento brasileiro sempre teve escassas oportunidades de
atuacao na politica externa desde a Republica Velha, mas tém ocorrido
iniciativas de parlamentares para reverter essa situacdo, como a
proposta de emenda constitucional do entdo senador Roberto Requido
(PMDB/PR) , PEC 52/2001 — e a PEC 04/1998 do senador Ronaldo
Cunha Lima (PMDB/PB) e a PEC 345/2001 do senador Aloizio
Mercadante (PT/SP). O senador Jefferson Peres (PDT/AM) também
defende a existéncia de mecanismos mais acentuados de
acompanhamento de politica externa, (idem, p. 29).

A autora apresenta também, uma descricao pioneira e muito
qualificada da atuacao do Congresso Nacional na politica externa entre
o periodo de 1985-2002, elaborando um levantamento sobre as
comissoes de Relacoes Exteriores no Senado Federal, na Camara dos
Deputados, a Comissao Parlamentar Conjunta do Mercosul e a

comissao especial da ALCA em 2002. Segundo ela, existiriam dois perfis
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de congressistas interessados em politica externa: por paises ou por
temas especificos. No primeiro caso, sao os que possuem bases
eleitorais nas fronteiras. No segundo, os que pretendem um
prolongamento de sua atuacdao em termos de politica interna — como o
caso de uma presenca acentuada em questoes de género na politica
doméstica, levando ao interesse por tratados multilaterais assinados

pelo Brasil nesse tema.

Consideracoes finais

O trabalho apresenta as duas principais correntes na literatura
pertinentes a participacdo do Congresso Nacional Brasileiro em temas
de politica externa. Foram excluidos trabalhos anteriores a 1989. Em
suma, dois autores defendem a passividade do legislativo no Mercosul,
enquanto os outros apresentam um Congresso que tenta atuar nesse
campo, apesar de todas as restricoes regimentais e do poderio do
Executivo.

No primeiro caso, a Comissao Parlamentar Conjunta do Mercosul
€ discutida. Apesar de alguns o6timos achados como a questdao das
bancadas e o papel passivo do Congresso em temas de politica externa
verbalizado por alguns congressistas — os estudos apresentam diversas
lacunas: a analise do funcionamento do Parlamento brasileiro é
superficial, as comissoes permanentes nao sao analisadas e diversos
argumentos carecem de fundamento légico e empirico.

No segundo grupo de autores, no qual o presente autor também
se inclui, o Congresso Nacional apresenta grupos de interesse baseados
em bancadas regionais, principalmente do Rio Grande do Sul; os
parlamentares teriam interesse, mas a estrutura institucional do
Parlamento brasileiro nao permitiria a sua atuacdo. Sao pesquisas

muito bem feitas, mas que assumem um carater exploratorio.
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