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APRESENTACAO

Existe uma percep¢do, amplamente difundida, de que o
comércio exterior é uma ameaca ao desenvolvimento e, quicd,
até mesmo a soberania nacional. Acredita-se, por exemplo,
que se o Brasil tivesse adotado, no século XIX, politicas co-
merciais protecionistas, como o0s europeus continentais e os
norte-americanos, nossa histdoria econdémica teria sido funda-
mentalmente diferente. O Brasil teria perdido, assim, o bonde
da Historia por ter escutado o canto de sereia liberal difundido
pela Inglaterra e adotado pela aristocracia rural e pela burguesia

comercial das grandes cidades.

Esse mito baseia-se em duas premissas falsas. A primeira é
de que o protecionismo, por si s, pode gerar pujanca industrial.
A tese simplista defende que, se o mercado for protegido, a
industria pode adquirir economias de escala que reduzirdo o custo
médio e a tornardo competitiva, independentemente de quaisquer
outros fatores. A segunda é fatica: a abertura indiscriminada da
economia brasileira durou pouco: foi extorquida pela Inglaterra
em 1808, renovada em 1825, mas revertida a partir da Tarifa
Alves Branco, em 1844. A partir de entdo, a dependéncia do
imposto de importagio para as contas do Governo assegurou um
grau razoavel de protecio.

Na verdade, havia outras limita¢ées para o desenvolvimen-

to industrial mais significativas do que a politica comercial.
A populagdo brasileira era muito menor do que a inglesa ou a



francesa, em territério maior do que a Europa Ocidental, sem vias
de comunicacio, e com grande distancia entre as jazidas de ferro e
de carvio, os principais insumos da primeira revolu¢do industrial.
Nio havia abundancia de capitais; ao contrario, sucessivas crises
de endividamento propiciaram prote¢io adicional ao mercado
interno. Na primeira metade do século XX, as duas Grandes Guer-
ras e a desorganizac¢do do comércio e das finangas internacionais
no periodo intermediario também contribuiram para o isolamento
do mercado brasileiro.

A repressio das importacdes, decidida pelo Governo ou
imposta pelas circunstancias, foi uma caracteristica predominante
da economia brasileira ao longo de quase toda sua histéria.
Como consequéncia, o Brasil tornou-se uma das economias mais
fechadas ao comércio no mundo, situagdo que se mantém, em certa
medida, até hoje. Embora paises de grandes dimensées tendam a
ser relativamente mais fechados do que paises menores, o Brasil
destaca-se pelo grau de autarquia. No inicio dos anos 90, quando
o0 pais comegou o processo de abertura comercial, as importa¢des
representavam pouco mais de 3% do PIB — e petréleo e trigo
respondiam por boa parte das mesmas. Mesmo hoje, passados
quase 30 anos dos primeiros movimentos para a abertura comer-
cial do pais, ainda temos um dos coeficientes de abertura mais
baixos do mundo.

A protecido do mercado local tem importantes efeitos sobre
a distribuicdo da renda. Ao alterar os pregos relativos, favorece o
consumo de produtos mais caros, o que aumenta os custos e reduz
o salario real em outros setores da economia. Isso tem implica¢des
regionais diferenciadas: como o grau de protecdo varia entre
setores produtivos, a distribui¢do espacial da producio faz com que
a politica comercial seja um fator de transferéncias de renda entre
regides. E quanto maior o grau de prote¢io médio da economia,
maior esse impacto.



Nada mais natural, portanto, que o Congresso, e em particular
o Senado Federal, assumissem papel de destaque no debate
sobre o GATT. O Senado é, afinal, locus privilegiado de discussédo
sobre desenvolvimento econdémico e de conciliacio de conflitos
distributivos entre grupos e regides.

O trabalho de Felipe Hees lanca um olhar inédito sobre
o interesse despertado no Senado por um dos eventos mais
marcantes na reorganiza¢io da economia mundial no p6s-Guerra.
A cria¢do do GATT marcou a retomada do processo de globalizagio
que fora interrompido no periodo que abrange as duas grandes
Guerras Mundiais, e coincidiu com um periodo de acentuadas
transformagdes no panorama politico e econdmico brasileiro. Nem
sempre os eventos tém, para os contemporaneos, a importancia
que lhes é atribuida pela posteridade. E encorajador verificar, no
entanto, que o Senado demonstrou capacidade e interesse para
analisar de forma abrangente as questdes derivadas da participa-
cdo no GATT.

Ninguém é mais qualificado do que Felipe Hees para nos
guiar nessa exploracdo. Com sua experiéncia como diplomata,
negociador na OMC, Diretor do Departamento de Defesa Comer-
cial e historiador, Hees sabe o que procurar. O resultado é
fascinante: o leitor é levado a espiar, no plendrio do Congresso,
debates que lancam luz sobre a relagdo do Executivo com o
Congresso e as ideias do Senado sobre desenvolvimento econé-
mico e a inserc¢do internacional do pais.

O trabalho contribui para esclarecer o paradoxo do ingresso
do Brasil como membro originario do GATT. Afinal, ndo deixa de
ser surpreendente que um pais com voca¢do protecionista tdo
pronunciada tenha sido uma das 23 Partes Contratantes originais
do GATT, e um de apenas trés latino-americanos a fazé-lo. Os
anais mostram que nio foi por zelo livre-cambista: o convite das
poténcias vitoriosas revelou-se irresistivel por considerac¢ées
de ordem politica. Sejam quais fossem os motivos, a decisio



revelou-se acertada, mesmo da perspectiva protecionista. Ao
longo do tempo, todos os paises relevantes se viram compelidos
a ingressar no GATT e, posteriormente, na OMC, pagando custo
consideravelmente mais elevado, em termos de concessdes
comerciais, do que o Brasil. Ao contrério, através do engajamento,
o Brasil conseguiu, durante varias décadas, participar do sistema
multilateral de comércio sem abrir mio de sua autonomia para
conduzir a politica comercial.

A falta de convic¢do quanto aos beneficios da liberalizagdo
comercial e o pessimismo em relacio ao comércio exterior aca-
bariam marcando a participagdo brasileira no GATT, que logo se
voltaria para a obtencido de tratamento especial e diferenciado
para paises em desenvolvimento. A diferenciacio entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento foi eficaz para evitar a
adogdo de compromissos julgados onerosos para os ultimos, mas
nio ajudou a abrir mercados e aumentar as exportagées. Como
consequéncia, o Brasil e paises como a India mantiveram-se a
margem da tendéncia de crescimento do comércio internacional
acima do crescimento do PIB apds a Segunda Guerra Mundial,
situa¢do que somente seria revertida nos anos 90. Os debates no
Senado mostram claramente a prioridade atribuida a autonomia
em detrimento da inser¢io nos fluxos mais dindmicos do comércio
internacional. Fica claro, também, que as propostas da CEPAL
sobre substitui¢do de importagdes vieram apenas reforcar o que ja
era a visdo preponderante no Congresso brasileiro.

Este livro d4 uma valiosa contribui¢do a compreensio da
relagdo entre ideias, interesses e a politica comercial brasileira.
Tomara que isso estimule outros pesquisadores a buscar entender
melhor a formacido da curiosa relagio dos brasileiros com o
comércio exterior.

Embaixador Paulo Estivallet de Mesquita
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INTRODUCAO

O estudo das institui¢des vem ocupando espaco crescente na
produ¢io académica brasileira contemporanea. Dependendo do
campo da pesquisa, da delimita¢do do objeto e da pergunta que o
pesquisador pretende responder, o resultado pode assumir fei¢ées
muito distintas. E precisamente a conjun¢io dessas diferentes
perspectivas — e de suas constantes releituras — que permite avangar
o conhecimento. Este processo nio é, obviamente, uniforme,
pois nem todas as areas de conhecimento produzem quantidade
equiparavel de estudos sobre os mesmos objetos em um mesmo
momento. Neste contexto, ndo deve causar surpresa a existéncia
de lacunas importantes na produ¢io académica brasileira, sendo
uma delas o estudo circunstanciado do Senado Federal. Embora
haja diversas obras nas quais se encontrem referéncias & Cimara
Alta, raros sdo os trabalhos devotados exclusivamente ao exame de
uma das mais importantes instituicdes do Brasil independente. No
tocante a produgio historiografica nacional sobre este tema, pode-
-se apontar, como notaveis exce¢des, as obras de Vamireh Chacon,
a Historia institucional do Senado brasileiro, e de Affonso Taunay,
O Senado do Império. Evidencia-se, assim, a necessidade de maior
numero de estudos voltados a dissecar os multiplos aspectos da
histéria institucional do Senado brasileiro.

A quase auséncia de produgdo historiografica especifica
sobre o Senado soma-se um desafio particular, associado a deter-
minados recortes que se queira dar a reflexdo sobre a mencionada

13



Ferire HEEs

institui¢io. Por exemplo, a simples referéncia ao assunto
politica externa ja remete invariavelmente a area de Relag¢des
Internacionais, antes mesmo de que se possa explicitar o dngulo
pelo qual a relagcdo Senado/politica externa poderia ser explorada.
Nio é outra a razdo para que parcela expressiva da produgio
académica sobre este assunto faca parte da historiografia
brasileira de relagdes internacionais, sugerindo ser este o unico
ou o melhor arcaboug¢o analitico para examinar a questdo. Nio se
logram identificar, portanto, trabalhos académicos voltados para
a histéria institucional do Senado Federal em matéria de politica
externa, restando apenas alusdes esparsas e pontuais em trabalhos
cujos objetos mantém algum tipo de rela¢do com a institui¢do e o
tema singularizados, especialmente em outras dreas que nio a de
Histoéria®.

Em razdo do que precede, expressivo percentual da biblio-
grafia relativa ao binémio Senado/politica externa tem como pres-
suposto o fato de que, em razio da competéncia legal atribuida
pelas sucessivas Constitui¢des brasileiras ao Executivo federal no
tocante ao relacionamento internacional do Pais, recaem quase
que exclusivamente sobre o Ministério das Relacdes Exteriores
a formula¢io e a conducdo da politica externa. Por esta razdo, o
papel de outras institui¢ées nacionais no tema ndo justificaria
estudos especificos.

Sem desconsiderar algumas esparsas referéncias classicas
a respeito do papel de outros atores na formulacio, sobretudo,

1 Essa escassez de estudos voltados a andlise de como os temas ligados ao relacionamento externo
do Brasil foram assimilados e tratados no ambito do Congresso Nacional ja havia sido observada
por Amado Cervo em 1981: “[s]e o século XIX ndo produziu analises satisfatdrias sobre o papel do
Parlamento em matéria de politica externa, tampouco fé-lo a historiografia recente. Esta se ressente
alids de uma exploragao parcial e incompleta do acervo do Congresso para o estudo da prépria cons-
trugdo nacional. Nao significa isto que inexistem excelentes monografias sobre a histéria das relagdes
exteriores, mas mesmo estas ndo fazem justica as fungdes desempenhadas pelo Parlamento”. CERVO,
Amado Luiz. O Parlamento brasileiro e as relagdes exteriores (1826-1889). Brasilia: Editora Universidade
de Brasilia, 1981, p. 3.
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mas igualmente na condug¢io da politica externa brasileira? — no
que se poderia considerar uma “primeira onda” de producdes
académicas desta natureza —, vem-se assistindo, nos tltimos anos,
a multiplicacdo de estudos, especialmente na area de Relagdes
Internacionais, cujo objetivo é demonstrar que a participagio
desses outros atores esteve longe de ser secunddria® — o inicio
dessa “segunda onda” remonta ao come¢o dos anos 1990. Em
comum, o esfor¢o para colocar em relevo que, embora a formulagio
e a conduc¢do da politica externa brasileira sejam inegavelmente
de responsabilidade da Chancelaria brasileira, esta primazia nio
se di a expensas de outras institui¢bes nacionais, capazes
ndo apenas de acompanhar os grandes temas de politica externa,
como também de influenciar, ainda que dentro de certos limites,
a atua¢do do Itamaraty. O mérito destes estudos, portanto, é
explicitar a complexidade do processo de formagido da posicio
brasileira e de defini¢do do interesse nacional em temas da agenda

2 Porexemplo, CERVO, Amado Luiz, op. cit, (1981). Esfor¢o de natureza similar a obra de Amado Cervo
pode ser encontrado em ROCHA, Regina da Cunha. Parlamento brasileiro e politica exterior na Repui-
blica (1889-1930). Curitiba: Jurud, 2010.

3 Porexemplo, MANZUR, Tania Maria Pechir Gomes. Opinido publica e politica exterior do Brasil (1961-
1964). Curitiba: Jurug, 2009; FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de. Opinido PUblica e politica externa: insu-
lamento, politizagdo e reforma na produgéo da politica exterior do Brasil. Revista Brasileira de Politica
Internacional, Brasilia, a. 51, n. 2, 2008; ALEXANDRE, Cristina Vieira Machado. O Congresso brasileiro
e a politica externa (1985-2005). Rio de Janeiro, 2006. Dissertagio (mestrado em Relagoes Internacio-
nais) — Departamento de Relagdes Internacionais, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro
(PUC); FIGUEIRA, Ariane C. Roder. Processo decisério em politica externa no Brasil. Sao Paulo, 2009.
Tese (doutorado em Ciéncia Politica) — Departamento de Ciéncia Politica da Faculdade de Filosofia,
Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao Paulo (USP). O mesmo fendmeno pode ser observa-
do na drea especifica relativa ao sistema multilateral de comércio. Por exemplo, GUIMARAES, Felicia-
no de Sa. A Rodada Uruguai do GATT (1986-1994) e a politica externa brasileira: acordos assimétricos,
coercio e coalizdes. Campinas, 2005. Dissertacdo (mestrado em Relagdes Internacionais) — Instituto
de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP); MELLO, Flavia de
Campos. O Brasil e o GATT: andlise da posigao brasileira nas negociagdes comerciais multilaterais. Rio
de Janeiro, 1992. Dissertagdo (mestrado em Relagdes Internacionais) — Departamento de Relagdes
Internacionais, Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro (PUC). VASCONCELOS, Flavia Nico.
Globalizagdo e o papel do Executivo: abertura comercial nos governos Sarney e Collor. Rio de Janeiro.
2001. Dissertagdo (mestrado em Relagdes Internacionais) — Departamento de Relagdes Internacio-
nais, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro (PUC). FARIAS, Rogério de Souza. O Brasil e o
GATT (1973-1993). Unidades decisorias e politica externa. Curitiba: Jurua, 2009.
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internacional. Mais recentemente, desponta o que podera tornar-
-se, eventualmente, uma “terceira onda” na produ¢io académica
na matéria, com obras baseadas em abundante consulta a fontes

primadrias variadas®.

Apesar dos indiscutiveis avangos ensejados por tais pesquisas,
boa parte centra a andlise no resultado, isto é, na forma pela qual
determinados episédios relacionados a politica externa foram
influenciados pela atuagdo de outras institui¢des republicanas.
Todavia, ao concentrarem as aten¢des em situagdes especificas,
deixam de examinar se o Senado Federal brasileiro foi capaz de
demonstrar capacidade institucional de reflexdo a respeito de temas
de politica externa®. Dito de outro modo, embora seja inegavel
a importancia de manifesta¢ées tépicas de outras instituicoes
que ndo o Ministério das Relacbes Exteriores no curso dos
acontecimentos em matéria de politica externa, parece inadequado
inferir a partir dai que determinada instituicdo é efetivamente
atuante na formulacido e na condu¢io da politica externa. Isso
porque a capacidade de uma institui¢do influenciar determinado
tema — mesmo que sua competéncia seja secundaria com relagdo
a outras instituicdes — pressupde, em boa medida, que essa
instituicdo possua opinido prépria na matéria. Caso contrario,
corre-se o risco de atribuir a episédios isolados manifestacdes de
uma visio institucional inexistente.

4 FARIAS, Rogério de Souza. Industriais, economistas e diplomatas: o Brasil e as negociagdes comerciais
multilaterais (1946-1967). Brasilia, 2012. Tese (doutorado em Relagdes Internacionais) — Instituto de
Relagoes Internacionais da Universidade de Brasilia (UnB).

5 O uso da expressao “capacidade institucional de reflexdo” ao longo deste trabalho, assim como das
expressoes “visdo propria’ ou “opiniao propria’, é feito de maneira a diferenciar manifestagoes isola-
das de debates e discussoes sobre temas de politica externa. Ou seja, se, em dez anos, apenas duas
referéncias sdo feitas a determinado tema, parece dificil concluir pela existéncia de uma capacidade
institucional de reflexdo. Mas a existéncia de debates periddicos, por vezes extensos, a respeito de cer-
to tema sugere que a institui¢do possui capacidade de refletir sobre o assunto. Trata-se, portanto, de
um parametro, e ndo de uma definicao propriamente dita, de natureza quantitativa, que nao prejulga
o teor das opinides emanadas pelos parlamentares.
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Introducdo

No caso do Congresso Nacional, por exemplo, — o Senado
Federal, em particular — a maior parte dos ainda poucos estudos
existentes em matéria de politica externa tende a focar na meca-
nica do relacionamento interinstitucional em tépicos de politica
externa, centrando a argumenta¢do nos limites constitucionais
definidos para a atuagdo do Legislativo na matéria®. Apesar de
alguns trabalhos se proporem a preencher esta lacuna’, a andlise
estd longe de ser completada. Assim, diante da exiguidade de obras
voltadas a explorar a capacidade do Senado Federal de desenvolver
visdo propria a respeito de temas de politica externa, torna-se
dificil averiguar o seu papel efetivo na formulacio e na conduc¢io
da politica comercial multilateral brasileira, prejudicando a
compreensido de uma importante pagina da Histéria do Brasil®.

Em suma, uma revisio da bibliografia sobre o papel e a
influéncia do Senado Federal em matéria de politica externa
revela significativo lapso na producio académica da area de
Histéria, espago que acaba sendo ocupado, de forma preciria,
pelos trabalhos do campo do Direito e das Rela¢ées Internacionais.
Desnecessario assinalar que tal fenémeno dificulta a compreensdo

6 Nesse aspecto especifico, é relativamente extensa a bibliografia — sobretudo de cunho juridico — ver-
sando sobre a processualistica da aprovagéo dos atos internacionais celebrados pelo Brasil. Consultar,
entre outros, MEDEIROS, Antdnio Paulo Cachapuz de. O poder de celebrar tratados: competéncia
dos poderes constituidos para a celebragdo de tratados, a luz do direito internacional, do direito
comparado e do direito constitucional brasileiro. Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris Editor, 1995;
BARBOSA, Salomédo Almeida. O poder de celebrar tratados no direito positivo brasileiro. Revista de
Informacgdo Legislativa, Brasilia, a. 41, n. 162, abr./jun. 2004; e REZEK, José Francisco. Parlamento e trata-
dos: 0 modelo constitucional do Brasil. Revista de Informacgdo Legislativa, Brasilia, n. 162, a. 41, abr./jun.
2004.

7 Por exemplo, CHAGAS, Fabiola Maria da Silva. A percepgdo do Senado a respeito da politica externa
nos anos 50. Rio de Janeiro, 2009. Dissertagao (mestrado em Histéria) — Escola de Histdria, Universida-
de Federal do Estado do Rio de Janeiro (UNIRIO).

8  “Entender essa auséncia do Senado na producao historiografica da Politica Externa brasileira, nos
anos 50, é um aspecto importante, na medida em que, primeiramente, observamos a perpetuagao
da auséncia do Senado, num periodo denominado de democratico. E, segundo, a relagdo do Senado
com o ltamaraty ndo se caracterizou pela passividade, as fontes produzidas em maior escala pelo
Senado e em menor escala pelo ltamaraty apresentam indimeros pontos de tensdo dos dois lados”.
Ibid,, p. 14.
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do papel histérico do Senado Federal enquanto institui¢do e de sua
capacidade para formular uma visio prépria a respeito de temas
relacionados a politica externa brasileira. Assim, este trabalho tem
por objetivo contribuir para o preenchimento da lacuna relativa a
histéria institucional do Senado Federal brasileiro, em um esforco
complementar aquele desenvolvido pela produgio académica
existente.

Este trabalho é uma tese de Doutorado em Histéria, defendida
na Universidade de Brasilia, sob orientacdo do Prof. Francisco
Doratioto, com o acréscimo das pertinentes sugestdes feitas pelo
Embaixador José Humberto de Brito Cruz. A tese estd baseada na
seguinte hipétese: a despeito do papel atribuido ao Legislativo em
matéria de politica externa pela Constituicio federal de 1946 e
das implica¢des decorrentes da participagio do Brasil no sistema
multilateral de comércio para o desenvolvimento nacional, o
Senado brasileiro (a) néo teria logrado formar posi¢do auténoma
e substanciada a respeito da importincia do Acordo Geral sobre
Tarifas e Comércio (General Agreement on Tariffs and Trade - GATT)
e da participacdo brasileira no sistema multilateral de comércio,
(b) ter-se-ia manifestado de forma tépica e isolada em questdes
relacionadas ao comércio internacional, sem conseguir ultrapassar
os limites dos interesses locais e circunstanciais e (c) teria atuado,
no seu dia a dia, sem atinar para as limita¢cdes impostas pelos
compromissos internacionais do Brasil no dmbito do sistema
multilateral de comércio.

Considerando a arraigada interpretagio do “insulamento” do
Itamaraty em matéria de politica externa, optou-se, neste trabalho,
pela adogio de “hipéteses negativas”, de maneira a facilitar a
compreensdo do quanto as fontes primdrias poderiam confirmar
ou refutar esse entendimento tradicional.
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A delimita¢io do objetivo deste trabalho depende ainda de
um recorte preciso do objeto a ser estudado. Neste sentido, trés
sdo os balizadores do exercicio.

Primeiramente, nio se pretende revisitar a reflexdo do Senado
Federal sobre todos os temas de politica externa. O foco serd a
seara comercial, mais especificamente as questdes associadas
ao sistema multilateral de comércio, representado pelo GATT,
assinado em 1947. Se tem-se presente a ambi¢do do projeto de
um acordo geral para regular o comércio mundial no cendrio pés-
-Segunda Guerra Mundial e o fato de o Brasil ter sido um dos vinte
e trés paises fundadores do sistema multilateral de comércio, sem
mencionar a importante participa¢ido que o Pais teve ao longo das
diversas rodadas negociadoras do GATT, o exame da capacidade
dos Senadores em conformar posi¢do institucional sobre o tema
desponta naturalmente como tépico de marcado interesse para
estudos aprofundados.

Um segundo recorte fundamental para delimitar o escopo do
trabalho é a definicdo dos marcos temporais da andlise. A proposta
é concentrar as aten¢des no periodo que vai de 1946 a 1967.
A escolha desse periodo justifica-se em razdo de uma confluéncia de
fatores. No que tange ao ano de 1946, trata-se, em primeiro lugar,
do ano que antecede a criagdo do que se convencionou denominar
o “sistema multilateral de comércio”, com a assinatura do GATT,
em 1947; em segundo lugar, trata-se do inicio de um novo ciclo
presidencial, com a posse do Presidente Eurico Gaspar Dutra;
finalmente, a aprova¢ido da nova Constituicdo passa a delimitar
o novo arcabouco da relacdo entre o Executivo e o Legislativo
federal até o advento da Constituicdo de 1967. Com relacio a
singularizacdo da data de 1967, nova conjugacio de elementos se
faz presente: a) trata-se do ano que marca o final da sexta rodada
de negociag¢des comerciais multilaterais (Rodada Kennedy, iniciada
em 1964); b) assiste-se ao final de um ciclo presidencial no Brasil
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(presidéncia Castelo Branco); e ¢) adota-se uma nova Constituicdo
federal no Brasil, encerrando o interregno constitucional iniciado
em 1946°.

Finalmente, sem desmerecer a importincia e o papel da
Camara dos Deputados em matéria de politica externa, a obra esta
centrada no Senado Federal e na maneira pela qual os Senadores
deliberaram sobre tépicos afeitos ao GATT e ao sistema multilateral
de comércio. A logica de tal escolha reside na relevancia do Senado
em matéria de relagbes internacionais, em razdo, sobretudo, de
recair sobre a Comissio de Relacdes Exteriores desta Casa a funcdo
de sabatinar os representantes permanentes indicados pelo Poder
Executivo para a chefia de missées diplomaticas brasileiras no
exterior. As discussées associadas a aprovac¢io dos representantes
brasileiros sugerem oportunidade privilegiada para aferir — por
meio das manifestacdes dos Senadores — a visdo institucional do
Senado sobre tépicos associados as rela¢des exteriores do Brasil.
Ademais, o menor nimero de Senadores e a maior duracio de seus
mandatos — em compara¢do ao numero de deputados federais e
a duracio de seus mandatos — favorecem o acompanhamento de
opinides e posicionamentos ao longo dos anos. Registre-se que,
além da competéncia privativa do Senado Federal para aprovar a
escolha de chefes de missdo diplomética de cariter permanente,
competia ao Congresso Nacional resolver definitivamente sobre
tratados e convengdes celebrados pelo Brasil, convocar Ministros de
Estado, desempenhar missées diplomdticas de caréter transitério,
entre outras atribui¢des.

A anilise da capacidade do Senado para construir posi¢do

institucional em temas vinculados a politica externa nio pode
subestimar o papel central do Ministério das Rela¢bes Exteriores

9  Registre-se, a esse respeito, tratar-se do mesmo critério utilizado por Rogério de Souza Farias em sua
tese de doutorado. FARIAS, Rogério de Souza, op. cit, (2012).
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no tocante a formulacio e conduc¢ido da politica externa nem
a maneira pela qual esta instituicdo reconheceu naquela um
interlocutor legitimo nesta matéria e acomodou as preocupagdes
dos senadores da Republica. Duas ressalvas se fazem necessérias:
incorporarainter-relagio do Senado com as demaisinstitui¢ées com
competéncia na matéria em exame ndo equivale necessariamente
a discutir o processo de formacio das posi¢cdes internacionais do
Brasil no que se refere ao sistema multilateral de comércio nem
autoriza qualquer conclusio sobre as posi¢des brasileiras per se.

Esclareca-se, desde ja, que apesar de referéncias a questdes
relacionadas ao processo de incorpora¢io ao ordenamento juridico
brasileiro de atos internacionais celebrados pelo Brasil, ndo serd o
objetivo da tese proceder a uma andlise exegética de cunho juridico
destes procedimentos, nem estudar a competéncia stricto sensu do
Senado no tépico em tela como um fim em si mesmo. A mecénica
do relacionamento interinstitucional em temas de politica externa
nio serd confundida, portanto, com a natureza do relacionamento
entre Congresso Nacional e Poder Executivo.

Plano da obra

Esta tese foi elaborada de maneira a permitir ao leitor
acompanhar a reflexio a respeito de como o Senado Federal
tratou da questio do sistema multilateral de comércio em seus
primordios. Para que esse objetivo possa ser alcan¢ado, convém ter
presente algumas ressalvas e explica¢des.

Dois desafios se impuseram com relagio a estrutura da tese:
i) como tratar fontes primdrias e secundarias. Tendo em vista a
intencao de agregar valor a produ¢ao académica existente por meio
do exame circunstanciado das fontes primarias do Senado Federal,
optou-se pela separacio entre a andlise da bibliografia existente e o
estudo das fontes primdrias. Se, por um lado, essa escolha favorece
a identificacio precisa do quanto as fontes primdrias corroboram
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ounio interpretagdes reinantes, por outro, pode haver sensa¢io de
“incompletude” na discussdo de temas dos capitulos I e Il em razio
de elementos que, identificados nos capitulos Il a V, irdo relativizar
as conclusoes retratadas nesses dois primeiros capitulos; ii) como
tratar os dispositivos regimentais e constitucionais. Com relacio
a este aspecto, a op¢ao foi por tratar separadamente, mas em um
mesmo capitulo, as competéncias do Senado Federal presentes no
Regimento Interno e na Constitui¢do federal de 1946. O resultado é
um capitulo cuja extensio destoa dos demais. Ainda assim, pareceu
uma solu¢io mais adequada do que tratar em capitulos distintos os
dois instrumentos legais ou os dispositivos legais neles contidos.
Ambos os dilemas, contudo, ndo parecem ter solucio perfeita ou
ideal.

Em certos momentos, é possivel que o leitor possa perguntar-
-se se nio estaria havendo certa flutuacio no foco de anélise.
Trata-se, por exemplo, da breve discussio sobre a industrializagdo
brasileira ou da passagem em revista das reflexdes dos Senadores
sobre outros temas de politica externa. No primeiro caso, é
importante esclarecer que as décadas de 1940 e 1950, sobretudo,
sdo essenciais em matéria de desenvolvimento econémico,
visto que, até entdo, o crescimento industrial no Pais nio havia
configurado um efetivo processo de industrializacdo. Neste
contexto, fica patente a importincia que a politica comercial
multilateral devera ter tido para as transformagdes econdmicas
do Brasil, cenério que nio podera ter passado despercebido pelos
Senadores. No segundo caso, a recuperacio das reflexdes a respeito
de outros temas de politica externa serve basicamente para
aquilatar a natureza e densidade das considerag¢des sobre o sistema
multilateral de comércio. Em suma, todas as se¢bes da obra tém
por objetivo assegurar a contextualizacio da discussio, de maneira
que o exame das fontes primdrias ndo se torne mera compilacio de
referéncias de discursos ou documentos.
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A revisio das fontes secundérias efetuada nos dois primeiros
capitulos pode causar no leitor uma sensac¢io de perplexidade,
causada pelo fato de as opinides tradicionais sobre o Senado
ou a politica externa, entre outros itens, serem muitas vezes
diametralmente opostas; assim, um mesmo assunto - por
exemplo, a participagdo brasileira nas rodadas negociadoras do
GATT - pode ser descrito como evidéncia tanto do “preparo” como
do “despreparo” dos delegados brasileiros, o que acaba deixando
o leitor confuso. Essa reproducio de lugares-comuns, mesmo
que substantivamente distintas, constitui manifestacio clara da
caréncia de consulta adequada a fontes primarias.

Tendo em conta o que precede, o primeiro capitulo esta
concentrado no exame do Senado Federal enquanto instituicio.
Na primeira se¢do, a atenc¢do se concentra em apreender a CAmara
Alta no contexto maior do relacionamento entre os Poderes,
sobretudo o Executivo. Trata-se de esforco fundamental para que
epis6dios isolados sejam colocados na perspectiva mais ampla da
relagdo entre os dois Poderes. Em seguida, passa-se em revista
a trajetéria do Senado desde a proclamacdo da Republica até a
Constituicio federal de 1946, recuperando-se suas caracteristicas
e examinando-se seu funcionamento. Por fim, o capitulo se
encerra com uma avaliagdo das competéncias do Senado Federal
em matéria de politica externa sob as primeiras constitui¢ées do
Brasil independente. Tal exame permite observar se dispositivos
constitucionais em matéria de politica externa podem justificar
maior ou menor grau de aproxima¢do com temas da agenda
internacional do Brasil. Em sintese, observa-se um Senado Federal
forte sob a Constituicio federal de 1946, embora inserido em um
contexto mais amplo de fragilidade do Poder Legislativo diante do
Poder Executivo. O Senado possui competéncias em matéria de
politica externa, mas o exercicio dessa competéncia é retratado
de maneira muito distinta: alguns analistas consideram que o
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orcamento era o canal principal de influéncia, que os grandes
temas de politica externa justificaram “debates memoraveis”
no Parlamento e que no Império, com uma carta constitucional
lavrada em linhas muito similares a de 1946 na matéria em exame,
o Senado tinha grande influéncia em politica externa; ja outros
estudiosos afirmam que a institui¢io foi timida na seara de politica
externa, muito em razio de como os partidos politicos encaravam
o assunto, que politica externa teria baixo apelo junto a opinido
publica, que se trata de um tema dificil tecnicamente e que os
preceitos constitucionais impediriam maior envolvimento dos
senadores.

Tendo como pano de fundo a anélise do capitulo precedente,
o segundo capitulo concentra-se na revisio da literatura existente
acerca de como, em razio do intenso processo de industrializac¢do
que marcou o Brasil no periodo analisado, questdes relativas ao
comércio exterior brasileiro deveriam estar na ordem do dia das
principais institui¢ées republicanas da época. Apds recuperar,
em breves linhas, a relevincia do binémio “industrializacio/
desenvolvimento” para o Brasil das décadas de 1940 a 1960 -
objeto da se¢do 1 -, a se¢do seguinte esmitga a forma pela qual
questdes comerciais fizeram parte da politica exterior do Pais,
exercicio semelhante ao desenvolvido na terceira se¢io, em que se
explora a forma pela qual o sistema multilateral de comércio foi
percebido no Brasil. Tendo em vista que o equilibrio do balan¢o
de pagamentos - e, por conseguinte, a necessidade de superavits
da balan¢a comercial - constituia tépico da mais alta relevincia
e com base nos registros da ativa participa¢do do Brasil nas mais
distintas reunides relativas ao GATT, seria de se supor que o tema
tivesse alta prioridade na pauta de reflexdo dos Senadores. No
entanto, a literatura reconhece que o tema néo alcancou o status
que se imaginava no caso dos parlamentares. A se¢io quatro
repassa, portanto, as explicagdes normalmente dadas para tal
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fenémeno. Estas explicacbes, entretanto, apresentam vérias
limitacbes, a principal delas por prescindir de exame minucioso de
fontes primdrias. Mesmo assim, as hip6teses em que se baseiam
e as generaliza¢bes explicativas merecem varios reparos. Trata-se
precisamente do objetivo da dltima se¢io do capitulo. Em sintese, o
momento histérico pelo qual passava o Brasil nas décadas de 1940
a 1960 (periodo do “nacional-desenvolvimentismo”) faria supor
que o Senado Federal tivesse debatido grandes temas de politica
externa, incluindo aqueles relacionados ao sistema multilateral de
comércio. Entretanto, apesar da forte vincula¢do entre comércio
exterior e desenvolvimento econémico, nio se vé, no exame
das fontes secunddrias, evidéncia de que o tema ocupou espago
particular nas reflexdes dos Senadores. As explica¢des tradicionais
para esse fenémeno sdo, contudo, bastante limitadas.

O terceiro capitulo d4 inicio ao exame detido das fontes
primdrias, com vistas a averiguar-se se, em que medida, os
Senadores refletiam sobre o sistema multilateral de comércio. Para
tanto, as duas primeiras secdes se concentram nos dispositivos
regimentais e constitucionais que vinculavam o Congresso
Nacional, em qualquer medida, & esfera das rela¢cdes exteriores
do Brasil. Embora a andlise singularizada de cada um dos
referidos dispositivos indique alentada producio legislativa, nio
necessariamente o funcionamento de prerrogativas regimentais
ou constitucionais indica a existéncia de reflexdo profunda sobre
determinadas questdes. Com vistas a dissipar essa duvida, a
terceira e ultima se¢do do capitulo recupera debates, discursos
e documentos relativos a grandes temas de politica externa do
periodo em tela. Embora nio se trate do objetivo central desta tese,
esse exercicio constitui maneira indireta de avaliar a existéncia de
possiveis dbices a reflexdo dos parlamentares em temas relativos
ao sistema multilateral de comércio.
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No quarto capitulo, as aten¢des se concentram na forma pela
qual o Legislativo e o Executivo encaravam o comércio exterior
brasileiro como um todo. A razdo é que o comércio exterior ndo se
reduz unicamente a dimensdo multilateral. Mais do que cotejar o
assunto com a importancia do comércio bilateral ou mesmo com a
relevancia das organiza¢bes internacionais relativas a commodities
- Organizacio Internacional do Café, por exemplo -, afigura-
-se essencial aquilatar a maneira pela qual ambos os Poderes
percebiam o papel e a natureza do comércio exterior brasileiro
em seu conjunto. Para tanto, o capitulo foi divido em duas se¢es.
A primeira delas destina-se a delinear o que se poderia denominar
de visdo “tradicional” do papel do comércio exterior, na qual
a questdo se resume ao equilibrio do balan¢o de pagamentos
mediante licenciamento de importa¢des e politica cambial. Na
segunda secdo, sido recuperadas as primeiras manifestacées em que
a dimensio multilateral do comércio exterior — principio da nio
discriminacdo, compromissos comerciais internacionais, redugdo
tarifiria — passa a fazer parte da andlise tanto do Legislativo
quanto do Executivo.

Novamente tendo o capitulo precedente como pano de fundo,
o capitulo cinco concentra-se na forma pela qual as questdes
relativas ao GATT foram deliberadas pelos Senadores. Da mesma
forma como feito no capitulo anterior, o presente capitulo
divide-se em duas se¢cbes. Na primeira, focada no interregno
1940-1950, assiste-se ao processo de incorporagdo das regras
comerciais multilaterais ao ordenamento juridico nacional e os
conflitos decorrentes da necessidade de modernizar o arcabouco
normativo de comércio exterior do Brasil de forma compativel
com os compromissos comerciais multilaterais do Pais. A segunda
secdo concentra as aten¢bes na década de 1960, quando as
regras comerciais internacionais ja se encontram razoavelmente
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assimiladas pelo Parlamento e as deliberacées acerca de questdes
afeitas ao GATT tornam-se menos controversas.

E importante assinalar que, em termos metodoldgicos, o
leitor observara padrio distinto no que se refere ao uso de cita¢bes.
No caso dos dois primeiros capitulos, as cita¢cdes diretas reduzem-
-se apenas aquelas consideradas particularmente relevantes. No
entanto, nos capitulos trés a cinco, a riqueza das fontes primaérias
— associada, em muitos casos, a relativa dificuldade de acesso e
leitura dos documentos - levou a maior utilizagdo de cita¢bes
diretas. Em nenhum caso, porém, a citagio justificou auséncia de
contextualiza¢do ou observac¢io a respeito de sua utilidade para a
argumentacio desenvolvida.
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1. O SENADO FEDERAL BRASILEIRO

Embora este trabalho tenha por norte a analise da histéria
institucional do Senado durante o periodo de 1946 a 1967, a respeito
de um tema em particular, é necessaria — e mesmo incontornavel
— criteriosa contextualiza¢do da instituicdo ndo s6 no &mbito mais
amplo da relagio entre os poderes da Reptblica, como também sua
evolu¢io ao longo da histéria do Brasil independente, sobretudo
no que diz respeito as competéncias constitucionais em matéria de
politica externa. Trata-se de exercicio fundamental para entender
a natureza da rela¢do do Poder Legislativo com o Poder Executivo
no Brasil e para aquilatar o papel constitucional do Senado Federal
em temas da agenda internacional do Brasil sob a Constituicdo
federal de 1946.

A primeira sec¢do deste capitulo tem por objetivo delinear o
quadro maior da relagido entre os Poderes Executivo e Legislativo
ao longo do periodo republicano. Esclarecida a natureza da relacio
entre ambos e as peculiaridades do principio da separagido de
poderes no caso brasileiro, a segunda se¢do examina, detidamente,
o Senado Federal e a sua histéria. Sdo recuperados, inicialmente,
tracos de sua génese — a Constitui¢io de 1824 — até o final da vigéncia
da quarta Constituicio em fevereiro de 1967. Identificadas as
caracteristicas gerais da institui¢do neste interregno, analisar-se-
-30, no contexto mais amplo da relacio entre os Poderes Executivo
e Legislativo sob a Carta Magna de 1946, as competéncias do Poder
Legislativo, em geral, e do Senado, em particular, em matéria de
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politica externa. Pretende-se, por meio desta andlise, esclarecer
se a acdo - ou a ina¢do — dos Senadores pode ser creditada aos
limites constitucionais & atua¢do do Senado na esfera das relagoes
exteriores do Brasil.

1.1. O Senado no contexto da relacio
entre Executivo e Legislativo

A proclamagio da Republica, em 1889, constituiu fenémeno
sintomdtico da profunda mudanca pela qual passava o Brasil a
época. O pacto politico, econédmico e social que se tinha mantido
ao longo do Império ndo se mostrava mais adequado a realidade do
final do século XIX. Se, a época da Independéncia, a preocupagio
central era a defini¢cio da nacionalidade, quase sete décadas depois
o grande desafio era regular a relacio entre os diferentes entes da
federagio. Ou seja, “a Constituicdo de 1824 ja nio se prestava mais
a satisfazer os anseios de um novo regime de historicidade; neste
novo cendario, o objetivo de uma Carta Magna ja nio era regular a
nacionalidade, mas sim a federacio™.

Nio surpreende, portanto, que o principio da separacio de
poderes tenha passado a ser entendido de maneira distinta daquela
prevalecente quando da outorga da primeira Constitui¢io do Brasil.
E precisamente o que assinala Aristides Milton, comentarista da
Constituicio de 1891:

Compreendeu-senitidamente anecessidade de fazer com que
o poder contivesse o poder. Porque esta limitagéo prudente
e sdbia é que impede os abusos, espanca o despotismo e
firma a ordem publica. De sorte que a diviséo dos poderes —

10 HEES, Felipe. O conceito de constituigdo na Independéncia e na proclamagdo da Republica: uma
comparagao. Historia, histérias, Brasilia, v. 1, n. 1, 2013, p. 20.
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conquista do progresso — é o sinal que distingue e o atributo
que recomenda as novas formas de governo™.

Tal qual ocorrido na Independéncia dos Estados Unidos,
o federalismo surgiu mais como um meio para resolver os
problemas politicos do que como modelo de governo. O principio
constitucional em que se baseia o Estado federal é a pluralidade
de centros de poder soberanos coordenados entre eles, sendo
conferida ao Governo federal, cuja competéncia se estende sobre
o inteiro territério da federacdo, quantidade minima de poderes,
indispensavel para garantir a unidade politica e econémica, e aos
Estados federais, que tém competéncia sobre o préprio territério,
os demais poderes'.

E exatamente o que esclarece Octaciano Nogueira quando da
explicacio a respeito do sistema federativo adotado no Brasil em
1891: “[¢é] a forma de Estado que se contrapde ao Estado unitério,
no qual a autoridade e o poder politico estio concentrados num
governo central”. J4 o Estado federado partidirio do sistema
federativo, ao contrério, é aquele em que a autoridade e o poder
politico se dividem harmonicamente em duas esferas distintas.
De um lado, o poder federal, exercido pelo governo central ou
governo da Unido; de outro, os poderes estaduais, como no caso
do Brasil. Dito de outro modo, a soberania da Unido corresponde
a autonomia dos Estados, dotados de poderes, independentes e
auténomos: o Executivo, o Legislativo e o Judiciario®.

De qualquer forma, embora a proclama¢io da Republica
tenha consagrado o principio do federalismo, isso nio significa que

11 MILTON, Aristides Augusto. A constituicdo do Brazil. Noticia historica, texto e comentario. Rio de
Janeiro: Imprensa Nacional, 1895, p. 17.

12 BOBBIO, Norberto; MATTEUCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio de politica. 3. ed. Brasilia:
Editora Universidade de Brasilia; Linha Grafica Editora, 1991, v. 2, p. 481.

13 NOGUEIRA FILHO, Octaciano da Costa. Vocabuldrio da Politica. Brasilia: Senado Federal, 2010, p. 173
(grifo no original).

31



Ferire HEEs

todas as Constitui¢des republicanas tenham sido elaboradas de
maneira a permitir o desempenho classico das fun¢ées de Senador:
conter o poder do Governo central, em linha com os interesses
de seus respectivos Estados. Além de o periodo de 1930 a 1945
ter representado certa anomalia na conformacio e na separagio
dos Poderes, a partir da Constituicio de 1934 assiste-se a uma
crescente importancia da Unido em detrimento dos demais entes
da federacio™.

A Constituicdo de 1891, inspirada no federalismo norte-
-americano, consagrou uma rigida separa¢io de competéncias entre
a Unido e os Estados, atribuindo-se a primeira as competéncias
expressamente enumeradas no artigo 34 da Lei Maior, ficando
para os Estados as remanescentes, tal qual informa o artigo 65
do mesmo diploma legal (“E facultado aos Estados: [...] 2°) em
geral, todo e qualquer poder ou direito, que lhes ndo for negado
por clausula expressa ou implicitamente contida nas clausulas
expressas da Constitui¢cdo”)'. Apesar de a autonomia estadual ser
exercida de forma plena - inclusive por meio de solug¢bes distintas
nas constituicbes estaduais para a separagdo de poderes —, a
necessidade de cada Estado autofinanciar-se fez com que a forca
econdmica e politica de Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do
Sul comprometesse o equilibrio federativo.

Com a Constitui¢do de 1934, inaugurou-se o processo de
relativizagdo da autonomia estadual e de refor¢co do poder da Unido.
Nas palavras de Paulo Souza, “[a] ampliacdo dos poderes federais

14 “Nas Constituigdes seguintes — de 1934, 1937, 1946 e 1988 — o federalismo de tipo dualista, no qual
as atribuicdes sdo claramente definidas, sofreu alteragoes no sentido de ampliagao das atribuicoes
da Unido, sejam as exclusivas sejam as comuns e concorrentes”. COSTA, Valeriano Mendes Ferreira.
Federalismo. In: AVELAR, Lucia; CINTRA, Anténio Octavio (Orgs.). Sistema politico brasileiro: uma
introdugéo. 2. Ed. Sdo Paulo: Editora da UNESP, 2007, p. 215.

15 SOUZA, Paulo Fernando Mohn e. A subsidiariedade como principio de organizagdo do Estado e sua
aplicagéo do federalismo. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edigoes Técnicas, 2010, p. 197 et.
seq.

32



0 Senado Federal brasileiro

é revelada pelo ntumero considerdvel de competéncias materiais
e legislativas atribuidas privativamente a Unido e pela limitacio
da autonomia estadual, que permaneceu contida por principios
constitucionais enumerados [no artigo 7° da Carta Magna], sob
ameaca de interven¢io”®.

O mesmo fenémeno de centralizacdo do poder em nivel
federal continuou a ser observado na Constituicio de 1937, pois
esta acolheu os fundamentos do federalismo, embora o tenha
feito apenas de modo nominal, ja que a autonomia dos Estados teve
apenas existéncia formal. A estrutura federal foi substituida, em
termos praticos, por uma estrutura legal equivalente a um Estado
unitdrio descentralizado, pois os Estados encontravam sua fonte
de organiza¢io na legislagdo emanada do préprio Presidente da
Reptblica, que submeteu, por meio de decretos-lei, os Estados e
Municipios a minucioso controle'’.

O fim do Estado Novo e a ado¢do de nova Carta Magna, em
1946, ensejaram a restaura¢io da autonomia dos Estados, embora
dentro de limites mais estreitos do que no comeco da Republica.
Uma das fontes de limitacido da autonomia estadual foi a vinculac¢do
das constitui¢ées estaduais aos principios da Constituicdo federal,
tanto aqueles cuja violagdo justificaria intervencio federal (artigos
7°, inciso VII, e 8°) quanto os relativos ao ordenamento dos
Estados. Ademais, a eliminac¢io da referéncia a “cladusula expressa”
dos poderes remanescentes prevista na Constituicio de 1934
permitiu, na pratica, a interpretacdo ampliativa dos poderes da
Unido®.

O esmaecimento, ao longo das décadas, do principio federa-
lista presente na primeira Constituicio republicana constitui

16 Ibid, p. 207.
17 Ibid, p. 204.
18 Ibid, p. 206.
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apenas uma das caracteristicas do Legislativo brasileiro, que,
embora importante, é insuficiente para desnudar a dindmica do
relacionamento histdrico entre o Executivo e o Legislativo no
Brasil sob o signo da Constituicdo de 1946.

Segundo o socidlogo Valeriano Costa, o regime republicano
no Brasil combina duas caracteristicas principais: i) um
presidencialismo forte, com um presidente eleito diretamente
e que governa com o apoio de um Poder Legislativo bicameral —
Camara e Senado -, ambas as Casas compostas por uma dezena
de partidos estreitamente vinculados a interesses regionais e de
um Poder Judiciario independente; e ii) um sistema federativo que
reproduz a separacio de poderes nos niveis estadual e municipal
e aos quais a Constituicdo garante autonomia politica frente ao
poder central®.

O federalismo brasileiro resulta, portanto, da combinacio
de poderes executivos fortes e de legislativos multipartidarios,
obrigando a presidentes, governadores e prefeitos a formar amplas
aliancas partiddrias para poderem governar. Configurado estaria,
portanto, o “presidencialismo de coalizdo”, tal qual definido
por Sérgio Abranches, que constituiria auténtica especificidade
brasileira. Para o autor, a situacgdo brasileira caracterizar-se-ia pelas
seguintes tendéncias:

(a) alto grau de heterogeneidade estrutural, quer na
economia, quer na sociedade, além de fortes disparidades
regionais; (b) alta propensdo ao conflito de interesses,
cortando a estrutura de classes, horizontal e verticalmente,
associada a diferentes manifestagées de clivagens
inter e intrarregionais; (c) fracionamento partiddrio-
parlamentar, entre médio e mediano, e alta propensdo
a formagdo de governos baseados em grandes coalizées,
muito provavelmente com indices relativamente elevados

19 COSTA, Valeriano Mendes Ferreira, op. cit., (2007), p. 217.
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de fragmentagdo governamental; (d) forte tradicdo
presidencialista e proporcional. A primeira indicando,
talvez, a inviabilidade de consolidagdo de um regime
parlamentarista puro. A segunda, apontando para a
natural necessidade de admitir da representacéo os diversos
segmentos da sociedade plural brasileira; (e) insuficiéncia
e inadequagdo do quadro institucional do Estado para

resolucdo de conflitos e inexisténcia de mecanismos institu-

cionais para a manutengdo do ‘equilibrio constitucional®.

E foi precisamente a necessidade de formacido de amplas
coalizées sob a Constituicdo de 1946 que teria criado pela primeira
vez na histéria republicana brasileira, um efetivo sistema de freios
e contrapesos, em razdo da necessidade de o Executivo incluir
véarios partidos para formar uma base de apoio parlamentar.
Ou seja, é a interdependéncia entre os Poderes Executivo e
Legislativo a condi¢do que permitia a emergéncia de controles
multiplos. Apesar disso, o regime de 1946 continha sérios
problemas. Os parlamentares eram muito fortes e os partidos,
consequentemente, pouco disciplinados, o que for¢ava o Executivo
a compor complicadas coalizées que incluiam fac¢des de partidos
da oposi¢do, processo que apagava a separa¢do entre governo e
oposi¢ao?.

20  ABRANCHES, Sérgio. O presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro. Dados, Revista
de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 31, n. 1, 1988, p. 31. Para Fernando Limongi, contudo, ndo haveria
nenhuma peculiaridade brasileira associada ao conceito formulado por Abranches: “A necessidade
de adjetivar ou qualificar o presidencialismo brasileiro deixa subentendido que este teria algo de
peculiar, de especial. Nao praticariamos um presidencialismo normal ou corriqueiro. Terlamos um
regime com caracteristicas proprias. Para bem ou para o mal, o presidencialismo brasileiro funcionaria
desta forma particular: como um presidencialismo de coalizéo. [..] Do ponto de vista descritivo, o
sistema politico brasileiro, ndo ha dlvidas, pode ser nomeado como um presidencialismo de coalizao.
Afinal, a forma de governo adotada é o presidencialismo e governos recorrem a formagao de coali-
z0es para obter apoio para suas iniciativas. Logo, em si mesmas, essas caracteristicas ndo implicam ou
justificam a aspiragdo a originalidade”. LIMONCI, Fernando. A democracia no Brasil. Presidencialismo,
coalizdo partidaria e processo decisério. Novos estudos/CEBRAP, Sdo Paulo, n. 76, nov. 2006, p. 18.

217 AMORIM NETO, Octavio. De Dutra a Lula: a condugéo e os determinantes da politica externa brasi-
leira. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 95.
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No entanto, Sérgio Abranches nido reduz as caracteristicas do
sistema politico brasileiro ao “presidencialismo de coalizdo”. Para
o cientista social, o presidencialismo de coalizdo seria coadjuvado,
no caso brasileiro, pelo modus operandi da classe politica
nacional, voltada principalmente a assegurar a continuidade de
suas carreiras politicas, aspecto com o qual Fernando Limongi
estd de acordo: “Os politicos, de acordo com a visio dominante
atualmente na ciéncia politica, tém como objetivo fundamental
garantir a continuidade de suas carreiras e, para tanto, precisam
se reeleger”. Ou seja, o que move os politicos é a probabilidade
de sua reeleicio e tudo o mais depende ou deve ser derivado
desse interesse fundamental. Evidentemente, os politicos agem
dentro das restri¢cdes institucionais ditadas, fundamentalmente,
pela forma de governo e pela legislacdo eleitoral vigente. Assim,
temos um cendrio em que as instituices acabam por definir as
estratégias empregadas pelos politicos para obter o que desejam:
dar continuidade as suas carreiras®.

Apesar dessa caracterizagio disseminada a respeito dos
objetivos da classe politica, o préprio Limongi assinala o quanto
esse enfoque pode ser impreciso, pois a organizacdo do processo
decisério — isto é, seu grau de centralizagio — afeta diretamente
os incentivos dos atores politicos, permitindo explicacio mais
consistente ndo apenas para a cooperacdo entre o Executivo e
o Legislativo, mas também para a coesdo partidaria. Segundo
Limongi, “os alegados efeitos da forma de governo e das leis
eleitorais sdo, em geral, subsumidos por aqueles ditados pela
centralizacio do processo decisério”*.

Em parceria com Argelina Figueiredo, Limongi aprofunda
a tese de que as politicas executadas pelos Poderes Executivo e

22 LIMONGI, Fernando. Formas de Governo, Leis Partidarias e Processo Decisério. BIB/Revista Brasileira
de Informagéo Bibliogrdfica em Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, n. 55, 1° semestre de 2003, p. 13.

23 Ibid, p.31.
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Legislativo sdo as mesmas defendidas por legisladores e membros
do Executivo®. Nas palavras de Bittencourt: “O fundamento
desta afirmacéo é a constatacio de que os programas (na acep¢io
orcamentdaria) mais bem aquinhoados de recursos pelo Executivo
em sua proposta mantém essa propor¢io privilegiada ao final do
processo de aprova¢ido pelo Legislativo, o que indicaria que as
prioridades sdo as mesmas”?.

Observa o autor, contudo, que tal avaliacdo s6 se sustenta
em razdo de Figueiredo e Limongi definirem os “programas” de
maneira tdo genérica que dificilmente ndo haveria coincidéncia
de pontos de vista entre ambos os Poderes.

Retém-se do que precede o fato de a combina¢io de um poder
Executivo forte e de um crescente poder da Unido sobre os demais
niveis de governo constituir o traco mais visivel do dominio
histérico que o Estado brasileiro — estruturado na forma de um
“estamento burocratico” de cunho weberiano? - foi estabelecendo

24 "[..] mostramos que ndo se pode supor a existéncia de duas agendas, uma do Executivo e outra do
Legislativo. Mesmo concentrando-nos apenas nos gastos de investimentos, mostramos que 0s pro-
gramas privilegiados por um e outro poder s&o os mesmos. Logo, ndo ha propriamente o que trocar.
As agendas sdo complementares. Afirmamos que, ao liberar as verbas definidas por meio de emendas
individuais, o Executivo estaria executando a sua propria agenda, a qual parte dos legisladores estaria
associada politicamente”. FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Politica orgamentdria
no presidencialismo de coalizdo. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2008, p. 151.

25 BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho. Relagdes Executivo-Legislativo no presidencialismo de
coalizdo: um quadro de referéncia para estudos de orgamento e controle. Brasilia: Ntcleo de Estudos
e Pesquisa do Senado, Texto para discussao n. 112, abr. 2012, p. 29 (grifo no original).

26 “[..] o poder politico ndo era exercido nem para atender aos interesses das classes agrarias, ou latifun-
diarias, nem aqueles das classes burguesas, que mal se haviam constituido como tal. O poder politico
era exercido em causa propria, por um grupo social cuja caracteristica era, exatamente, a de dominar
a maquina politica e administrativa do pais, através da qual fazia derivar seus beneficios de poder,
prestigio e riqueza. Era, em termos de Weber, um “estamento burocratico’, que tinha se originado na
formagao do Estado portugués dos tempos dos descobrimentos, sendo antes, e que se reencarnaria
depois naquilo que ele (Raymundo Faoro) chamaria de o ‘patronato politico brasileiro”. SCHWART-
ZMAN, Simon. Atualidade de Raymundo Faoro. Dados, Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v.
46,n.2,2003, p. 209.
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sobre o sistema social, politico e econémico do Pais, desde a época
colonial, conforme apontado por Raymundo Faoro?.

Esse dominio histérico do Estado brasileiro constituiria,
ademais, processo que se vem acentuando ao longo dos anos,
segundo Argelina Figueiredo e Fernando Limongi. Para os autores,
ha uma forte e pouco notada continuidade legal entre o periodo
autoritario e o atual no que diz respeito as regras que balizam as
relagbes entre os poderes Executivo e Legislativo. Contrariamente
ao saber convencional, os poderes presidenciais, no tocante a
sua capacidade de influenciar e dirigir os trabalhos legislativos,
nio foram limitados de maneira acentuada pela Constitui¢io de
1988. Eles sdo infinitamente superiores aqueles de que dispunham
os presidentes do periodo 46/64 e nido estdo assim tdo distantes
daqueles que detinham os presidentes do periodo militar®.

Corrobora a andlise acima a avaliacdo de Carlos Mueller, cujo
foco é o sistema de comissdes no Legislativo brasileiro. Para o autor,
o fenémeno conformaria a “teoria da preponderancia do poder
Executivo”. Em suas palavras, “a existéncia e o funcionamento
do sistema de comissdes estdo subordinados as preferéncias do
Executivo”. Isto é, o papel das comissdes no processo legislativo
ndo pode ser contrario aos interesses do Executivo, pois este tem
diversos meios de contornar as comissdes, for¢a-las a cooperar ou
punir seus desvios. Diante do fato de que as comissées cumprem
extensa gama de tarefas, infere-se que ou as comissdes cumprem

27  FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico brasileiro. 10. ed. Sdo Paulo:
Globo; Publifolha, v. 2, 2000.

28 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Mudanga constitucional, desempenho legisla-
tivo e consolidagdo institucional. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, n. 29, outubro 1995, p.
196. A mesma constatagao chega Fli Diniz: “Em contrapartida, o reforco do poder despético do Esta-
do baseou-se no fortalecimento dos instrumentos de agao autdnoma do governo, acentuando-se o
desequilibrio entre os poderes. Tal desequilibrio esta associado a hipertrofia da capacidade legislativa
concentrada na alta burocracia governamental, cuja produgao legal — mediante os decretos-leis e as
medidas provisérias — a partir do governo Sarney, foi sistematicamente superior a producdo média
do Legislativo”. DINIZ, Eli. Uma perspectiva analitica para a reforma do Estado. Lua Nova, Sdo Paulo, n.
45,1998, p. 33.
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tarefas que sio do interesse do Executivo ou estas tarefas lhe sdo
indiferentes®.

Esse controle das comissdes do Legislativo pelo Executivo
derivaria de duas caracteristicas juridico-institucionais do Brasil:
a) o poder de legislar garantido ao Presidente da Republica pela
Constituicdo (via medidas provisérias, vetos ou propostas de
legislagdo de sua competéncia); e b) a centralizacgio do poder
decisério nas mios dos lideres dos partidos no Congresso®.
A andlise que o autor faz para o periodo 1995-1998 fornece sélida
base para suas conclusdes.

A dindmica descrita acima permitiu a consolidagio de
forcas politicas providas de interesses proprios, desvinculadas de
qualquer classe social especifica, de acordo com Laura de Mello e
Souza e Raymundo Faoro. Para os autores, a principal caracteristica
desse “capitalismo do Estado patrimonial” foi a predominéncia do
quadro administrativo junto ao foco superior de poder, estamento
este que evoluiu de aristocratico para burocratico, acomodando-se
as mudancgas sem alterar as estruturas. Isso foi possivel em virtude
da existéncia de um sistema de for¢as politicas que pairavam acima
das classes, uma camada que logrou mudar e se renovar, mas que
nunca representou a nac¢io. “Os grupos e as classes procuraram,
sem sucesso, furtar-se & opressio: a ordem era imposta de cima
para baixo, seja pelo centrifuguismo colonial, pelo federalismo
republicano, ou pela autonomia do senhor de terras”.

Em sua andlise da obra e do pensamento de Faoro, Simon
Schwartzman assinala que a contribuicio de Faoro vai além da

29 MUELLER, Carlos Pereira Bernardo. Uma teoria da preponderancia do Poder Executivo. O sistema de
Comissdes no Legislativo brasileiro. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sao Paulo, v. 15, n. 43, p. 46,
jun. 2000.

30 Ibid, p. 46.

31 SOUZA, Laura de Mello; FAORO, Raymundo. Os donos do Poder. In: MOTA, Lourengo Dantas (Org.).
Introdugdio ao Brasil. Um banquete nos trépicos. Sdo Paulo: Editora SENAC, 1999, p. 354.
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utilizacdo dos conceitos weberianos e da interpretagio que deu do
sistema politico brasileiro. Faoro teria chamado a ateng¢do a respeito
da necessidade de examinar o sistema politico nele mesmo e nio
como simples manifestacdo dos interesses de classe®.

Idéntica avaliagio quanto ao “predominio do Estado” so-
bre uma “sociedade civil fraca” e a pouca relevancia da arena
parlamentar como esfera de representacdo de interesses de grupos
sociais relevantes é compartilhada por outros pesquisadores®.
Por exemplo, para Maria do Carmo Campello Souza, a limitada
vinculagdo entre a agenda dos parlamentares e as aspira¢ées de seus
eleitores tem suas raizes nas imperfei¢cdes do sistema partidério e
do mecanismo eleitoral nacionais:

A expressdo das clivagens sociopoliticas através do sistema
partiddrio e do mecanismo eleitoral, sem divida, néo é,
nem nunca foi, perfeita. Essa imperfei¢do — admitindo,
para fins de argumentacgéo, que ela seja uma singularidade

32 SCHWARTZMAN, Simon, op. cit, (2003), p. 209. A visdo de Faoro ndo é, entretanto, consensual. Para
Oliveira Viana, um trago marcante da sociedade brasileira foi o fato de ter-se organizado em torno da
figura do “chefe provincial”: “Este novo elemento agremiativo — expressao da confianga, simpatia ou
amizade do Governador — tornava-se entdo o chefe dos cls rurais, que formavam o partido ‘partido
do governador’, e, em consequéncia, dono das situagoes locais na Provincia”. VIANA, Oliveira. Insti-
tuigdes politicas brasileiras. Belo Horizonte: Itatiaia; Sdo Paulo: Editora da Universidade de Séo Paulo;
Niteroi: Editora da Universidade Federal Fluminense, 2 v, v. 1, 1987, p. 231. “Em geral, quando aludi-
mos a esse poder da organizagao senhorial, acode-nos sempre estuda-lo como indice da profunda
descentralizagédo da Colonia. O governo geral, se seguirmos os varios degraus em que vem descendo
e se repartindo, quer politica quer administrativamente no meio colonial, impressiona-nos, de logo,
pela sua grande descentralizagdo. A falta de comunicagdo entre as fragdes do seu poder torna-as
absolutamente independentes e autdnomas. Oliveira Viana, que examinou o problema na “Evolugéo
do Povo Brasileiro”, ja ndo fala em fragmentagdo do poder. Esta é tdo intensa que o fendmeno para
ele é de verdadeira pulverizagdo e dissolugédo do poder [..] Se atentarmos melhor, porém, veremos
que o fendmeno a salientar aqui ndo é o dessa descentralizagdo, mas o da modificagao da indole
do préprio poder, que deixa de ser o da fungao politica para ser o da fungdo privada. Para repetir o
préprio Oliveira Viana, quando se refere aos caudilhos territoriais, diremos com suas palavras: ‘Sao eles
que governam, s&o eles que legislam, séo eles que justicam, sdo eles que guerreiam contra as tribos
barbaras do interior, em defesa das populagdes que habitam as covizinhancas das suas casas fazendei-
ras, que sao como os seus castelos feudais e as cortes dos seus senhorios”. DUARTE, Nestor. A ordem
privada e a organizagdo nacional. Contribuigéo a sociologia politica brasileira. Sao Paulo: Companhia
Editora Nacional, colegdo Brasiliana, v. 172, 1939, p. 44.

33 SCHWARTZMAN, Simon. Representagdo e cooptagdo politica no Brasil. Dados, Revista de Ciéncias
Sociais, Rio de Janeiro, n. 7, 1970.
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politica brasileira — pode ser vista ao mesmo tempo como
causa e efeito da precdria institucionalizagdo do sistema
partiddrio criado em 1945. Mas afirmar isso é dizer muito
pouco: precisamente a explicagdo desse fato — da relativa
fragilidade, do pouco enraizamento nas bases eleitorais, e,
ao final do periodo, da acentuada deslegitimacéo do sistema
partiddrio como um todo — é que se apresenta como tarefa
para a andlise politica e sociologica®.

Diante de uma dindmica favordvel a centralizacio e a
concentragio do poder em torno do Executivo federal, testemunhou-
-se, a partir da década de 1930, a cria¢io e o desenvolvimento de
robusta burocracia publica centralizada, baseada em um corpo
técnico sélido, capaz de suprir as necessidades do Executivo federal
no que diz respeito a formula¢io e implementacio de politicas
nacionais. Em torno das areas de politicas macroecondémicas
fundamentais, foi-se formando um grupo técnico — uma elite
burocritica - que atuava nas agéncias recém-criadas e nos
ministérios recém-instituidos (Ministério do Trabalho, Indtstria e
Comércio e Ministério da Educacéo e Satude). Essa elite burocratica
passou a fazer parte de uma drea de vanguarda na administracdo
do Estado, que contou com a atua¢io do Departamento de
Administra¢io do Servico Publico (DASP), criado em 1938 e
responsavel pelo recrutamento por concurso dos burocratas da
ala moderna do Estado. No caso das politicas agricolas, industriais
e de comércio exterior, Maria Antonieta Leopoldi registra a
criacdo de comissdes dentro dos ministérios, nas quais burocratas
discutiam com empresarios de cada setor as politicas referentes a
seus interesses. Desta forma, passaram a ser implantadas em nivel
federal politicas antes adotadas regionalmente. Criaram-se anéis
burocriticos, reunindo em conselhos, institutos e departamentos

34 SOUZA, Maria do Carmo C. Campello. Estado e partidos politicos no Brasil (1930 a 1964). 3. Ed. Sao
Paulo: Editora Alfa-Omega, 1990, p. 170.
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funciondrios governamentais e empresdrios (como no caso do
café, do agucar, do cacau, do mate etc.). Assinala Leopoldi: “Os
ministérios da Fazenda e do Trabalho tiveram papel fundamental
nesse processo de incorporac¢io dos interesses de setores sociais
nas politicas do Estado. Ali ficavam as comissdes de legislacdo
trabalhista e sindical, a Comissdo de Tarifas, a Comissdo de
Similares e o importante Conselho Federal de Comércio Exterior”.

E é precisamente essa tecnocracia criada em torno do
Executivo federal durante o governo de Getulio Vargas que
comeca, paulatinamente, a substituir o Poder Legislativo na funcéo
estruturadora das politicas governamentais®.

Recorrendo ao arcabouco analitico de Ciéncia Politica, esse
processo de alijamento do Legislativo na formulagdo das principais
politicas publicas corresponderia ao fenémeno da abdicagdo,
isto é, o Congresso Nacional abdicaria do seu poder no processo
decisério em torno das grandes politicas nacionais em favor do
Executivo, abdica¢do essa que seria fruto da prioridade dada as
politicas clientelistas por parte dos congressistas. No entanto,
apesar da inegavel utilidade do conceito, presumir que os politicos
estdo exclusivamente preocupados com praticas clientelistas soa

35 LEOPOLDI, Maria Antonieta Parahyba. Estratégias de agao empresarial em conjunturas de mudanca
politica. In: PANDOLFI, Dulce (Org.). Repensando o Estado Novo. Rio de Janeiro: Editora Fundagao
Getulio Vargas, 1999, p. 116.

36 Alinterpretagdo ¢ corroborada por Rogério de Souza Farias ao assinalar que com a “criagdo da CACEX
[Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil] e do CPA [Conselho de Politica Aduaneira] oca-
sionou uma transferéncia de competéncia na area comercial para o Executivo. No meio da Rodada
Kennedy, deputados e senadores ndo tinham mais interesse — ou influéncia — no que ocorria em
Genebra. Ndo se pode esquecer que, além da saida voluntéria, militou contra os interesses de longo
prazo do Congresso Nacional o golpe de 1964 e, posteriormente, em 1968, 0 Ato Institucional N°
5, que entrou em vigor durante a tramitagdo do projeto de lei que internalizaria os resultados da
Rodada Kennedy”. FARIAS, Rogério de Souza, op. cit, (2012), p. 65. Ademais, a criagao de érgdo espe-
cifico para tratar da formulagéo da politica comercial foi bem vista pelos congressistas, a julgar pelas
palavras do Deputado Odilon Braga a respeito do CPA, 6rgdo que teria “o patriotismo e a corregao
necessaria para, ouvindo os interessados, sofrendo os impactos de seus argumentos, decidir afinal
com mais acerto ou pelo menos tendo em consideragao as realidades tangiveis”. BRASIL, Congresso
Nacional, Didrio do Congresso Nacional, 11 de agosto de 1957, p. 5.956.
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exagerado. Basta ter presente, por exemplo, que, sob o signo da
Constituicdo federal de 1946, “a maioria das decisdes politicas
envolvendo a alocacio de bens e valores a sociedade deveria ser
tomada mediante consulta ao Congresso [...]. Até mesmo medidas
de curto prazo deveriam ser autorizadas pelo Legislativo antes
de serem postas em funcionamento ‘[...] e a implementacdo de
politicas era acompanhada de perto por desconfiadas comissées do
Congresso™".

Diante das evidéncias de que o enfoque da abdicagéio pode ser
insuficiente — ou mesmo inadequado - para explicar todas as a¢ées
parlamentares — ou a falta delas — em determinado momento,
os cientistas politicos formularam a distin¢do entre abdicagdo e
delegagdo de poder, na linha dos modelos principal-agente oriundos

da teoria da organiza¢io industrial®

. Por este angulo, existiria
delegacdo de poder quando o delegante/principal transfere poder a
determinado agente para que este persiga um objetivo e este agente
trata efetivamente de alcancar o objetivo desejado pelo principal.
Alternativamente, haveria abdica¢io de poder quando o delegante/
principal transfere poderes para um agente que acaba, entretanto,
afastando-se dos fins desejados pelo principal. De acordo com este
ponto de vista, seria perfeitamente possivel delegar poderes e

continuar a influenciar o processo decisério.

Em termos concretos, poder-se-ia considerar que a impor-
tancia crescente da burocracia brasileira a partir dos anos 1930
resultou de certa parceria, na qual os congressistas, preocupados
essencialmente com suas carreiras politicas, delegaram a burocracia
a funcio de elaborar e implementar as politicas de governo®.

37 ANTUNES, Luanda. Poder Legislativo e nacional-desenvolvimentismo: subsidios para uma revisdo do
papel do Congresso nas politicas de desenvolvimento. Brasilia: Nuicleo de Estudos sobre o Congresso/
NECON, 2003, p. 16.

38 Ibid, p. 17.
39  FIGUEIRA, Ariane C. Roder, op. cit., (2009), p. 43 et. seq.
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Embora os burocratas devam sua existéncia ao espaco deixado
pelos politicos, o fato é que a burocracia vai lentamente se
reforcando, por meio do monopdlio da informacio e do poder
de agenda do Executivo federal, especialmente nas dreas em que
os projetos de lei sdo de competéncia exclusiva do Presidente
da Republica (art. 67 da Constituicio de 1946). E importante
observar, contudo, que a delegacdo s6 terd lugar se e quando
houver convergéncia de pontos de vista entre o Legislativo e o
Executivo; caso contrério, o principal — o Congresso Nacional —
deixa de delegar ao agente — a burocracia em torno do Executivo
federal — suas prerrogativas constitucionais®.

No campo da economia, varios sio os estudos que procuraram
examinar os efeitos de um Poder Executivo forte e de um nivel
federal hipertrofiado para a formula¢do de politicas econémicas.
O primeiro aspecto a merecer registro, tal qual assinalado por
Sérgio Braga, é a convergéncia de opinides entre os estudiosos de
que o Legislativo brasileiro, de uma maneira geral — e igualmente
no periodo 1946-1964 -, foi-se confinando ao paroquialismo e
as questdes regionais, permitindo ao poder Executivo conquistar
autonomia e espaco de poder consideraveis na defini¢do das grandes
politicas nacionais, especificamente da politica econémica*'.

Essa é precisamente a conclusio a que chega Sénia Draibe, em
sua andlise sobre a industrializa¢io brasileira no periodo que vai de
1930 a1960. Para ela, se é certo que o Legislativo teve participa¢io
minima nos processos decisdrios referentes a politica econémica
do Executivo, ndo é menos verdade que esse mesmo Legislativo

manejou importantes dispositivos institucionais e politicos,

40 Ibid, p. 49.

41 BRAGA, Sérgio Soares. As relagdes entre o Executivo e o Legislativo e a elaboragdo da politica econdmica
na primeira experiéncia de democracia presidencialista pluripartiddria brasileira (1946-1964). Campinas,
2008. Tese (doutorado em Histéria Econdmica) — Instituto de Economia, Universidade Estadual de
Campinas (UNICAMP).
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formais ou informais, de controle, introduzindo altera¢ées impor-
tantes nos planos de governo. Esse processo ocorreu seja pelo
manejo de verbas orcamentdrias, seja pelas demoras significativas
de encaminhamento de decisbes, seja negando a legislagio de
reformas, consideradas essenciais pelo Poder Executivo. No
entanto, observa Sénia Draibe, ndo hi como deixar de reconhecer
o cardter restrito dos controles do Legislativo sobre a acido de
um Executivo hipertrofiado e em processo de centralizacdo e
concentra¢io de poder. Os dispositivos utilizados pelo Congresso
em sua ac¢do de vigilancia, ndo foram capazes de se exercer sobre o
nucleo dos processos decisérios controlados pelo poder Executivo.
Puderam definir tdo somente “pardmetros institucionais dentro
dos quais o Executivo poderia planejar o desenvolvimento
econ6émico do pais” - conforme assinalou Abranches -, mas ndo
atingiram o &mago das decis6es nem impediram a prépria violagdo
destes pardmetros®.

O progressivo alheamento do Legislativo da tomada de
decisdes econdémicas a partir de meados da década de 1940,
especialmente a partir da publicacio da Instru¢io no 113 da
Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOCQC)%, deve ser,
contudo, matizada. Maria Antonieta Leopoldi chama a atencio a
que o Congresso nio deve ser visto como arena estéril em termos
de politicas macroeconémicas e que os politicos e seus partidos —
diferentemente dos técnicos — ndo entendem da seara econémica.
Pelo contrario, assinala Pandolfi, o periodo 1945-1955 foi
seguramente aquele no qual o Congresso teve maior participa¢io
nas decisées politicas fundamentais ligadas a industrializagdo e ao
desenvolvimento econémico do Brasil. Ao longo desse periodo, o

42 DRAIBE, Sonia Miriam. Rumos e metamorfoses: um estudo sobre a constituicao do Estado e as alter-
nativas da industrializagédo no Brasil, 1930-1960. 2. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2004, p. 338.

43 A lnstrugdo n2 113 da SUMOC foi adotada em 17 de janeiro de 1955 e permitiu a importagao de
maquinas e equipamentos sem cobertura cambial para o Brasil, sob a forma de investimento direto.
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Legislativo formulou o ordenamento constitucional (Constituicdo
de 1946), aprovou a taxa de cAmbio a ser declarada ao FMI em 1948
(em meio a um grande debate sobre as vantagens e desvantagens
de se desvalorizar o cruzeiro), referendou planos, criou a
Petrobras e estabeleceu o monopdlio estatal e refino do Petréleo,
votou a criagio do BNDE e aprovou duas reformas cambiais em
1953 (lei do Cambio Livre e Instru¢do no 70 da SUMOC). Seu
poder manifestou-se também pela capacidade de vetar reformas
importantes tentadas por essa época (reformas agréria, tributaria,
banciria e administrativa). Exemplos como esses evidenciam a
importancia do Congresso para o estudo da politica econémica no
Brasil. Contudo, sdo quase inexistentes os trabalhos que abordam
o papel do Legislativo e dos partidos politicos na formula¢io dessas
politicas. Estudos sobre politicos que se especializaram em questdes
econdmicas na sua trajetéria parlamentar sio inexistentes*.

H4 que se ter presente, contudo, que nem sempre as
manifesta¢cdes de parlamentares eram forcosamente motivadas
por questdes substantivas:

No Congresso Nacional, a chamada “Banda de Muisica”,
composta pelos membros mais radicais da UND, também
lidera ferrenha oposigdo [a criagdo do Banco Central], tendo
chegado a pedir, por intermédio de seu lider, Afonso Arinos
de Melo Franco, o impeachment do presidente da Republica
que, apesar de ndo ter sido aprovado, produziu enorme
desgaste no governo. O isolamento politico que vinha sendo
imposto a Vargas se agravava com a vitéria do candidato
oposicionista, Janio Quadros, d prefeitura da cidade de Séo
Paulo, sustentado por amplos segmentos da populagdo.*

44 LEOPOLDI, Maria Antonieta Parahyba. Burocracia, empresariado e arenas decisorias estratégicas: tra-
jetorias do neocorporativismo no Brasil (1939 a 1955). Ciéncias Sociais Hoje: Sdo Paulo, 1992, p. 79.

45 RAPOSO, Eduardo. Banco Central do Brasil, o leviatd ibérico. Uma interpretagao do Brasil contempo-
raneo. Sao Paulo: Hucitec: Rio de Janeiro: PUC-Rio, 2011, p. 56.
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Exemplo classico de estudos que analisaram essa “apatia”
do Legislativo na definicdo da politica econémica nas décadas
de 1950/1960 é a obra de Celso Lafer a respeito do Plano de
Metas*. Segundo Lafer, em razdo de os partidos politicos nio
serem canalizadores das demandas e dos interesses da sociedade,
encontravam-seimpedidos de terem papel no processo de conversio
das demandas difusas da sociedade em politicas publicas. Assim,
ndo restou a Juscelino alternativa a nio ser valer-se da tecnocracia
do Executivo federal no processo decisdrio relativo as politicas

desenvolvimentistas.

Em sintese, a andlise histérica relativa a separac¢io dos Poderes
nas constitui¢des republicanas brasileiras revela uma crescente
ascendéncia do Executivo sobre o Legislativo, resultante, em larga
medida, de um desvirtuamento do principio federalista.

Duas seriam, em grandes linhas, a forma de manifestacido
dessa relagido assimétrica.

Na primeira delas, a preponderancia deciséria do Executivo
estaria baseada na transac¢do de interesses com os parlamentares:
o Executivo faria importantes concessdes para cada legislador em
troca de apoio parlamentar. Sob esta perspectiva, existem véarias
concep¢des sobre quais bens sio “oferecidos” pelo Executivo
em troca dos apoios parlamentares que deseja. O interesse do
parlamentar em reeleger-se ou eleger-se a outro cargo de seu
interesse, o estimularia a calcular suas a¢cdes presentes em termos
das repercussdes na decisdo de voto de seus eleitores nas proximas
eleicdes. A percep¢io do parlamentar é a de que essa repercussio
estd diretamente relacionada ao volume de beneficios visiveis para
o eleitor que ele, parlamentar, consegue captar. Nesse contexto,
seria de pouco interesse a atuacdo parlamentar tradicional,

46 LAFER, Celso. K e o programa de metas (1956-1961). Rio de Janeiro: FGV Editora, 2002.
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mediante a elaborac¢io de projetos de lei, discussées em plendrio e

em comissdes, etc?.

Pela segunda o6tica, a preponderincia deciséria do Executivo
seria baseada no poder de agenda institucional. Esta subordinagéo
pratica do Legislativo a4 agenda presidencial de politicas publicas
teria origem nas regras institucionais que ddo ao Executivo
poderes especiais para encaminhar propostas de seu agrado e
bloquear iniciativas que lhe sdo contrarias. Este poder decorre
tanto da Constitui¢io quanto das normas infraconstitucionais,
em particular dos regimentos internos das Casas legislativas.
Fazem parte do poder de agenda, por exemplo, as prerrogativas de
iniciar projetos de lei, as condi¢cdes para aceita¢io de aprovagio de
emendas, a prerrogativa de vetar legislacio, o rol de matérias que o
Executivo pode tratar por decreto, as prerrogativas de convoca¢io
de plebiscitos e referendos e de convocagio de sessdes legislativas
extraordindrias, os poderes para determinar a ordem do dia das
votagdes, os prazos e o itinerdrio da tramitacdo das proposi¢oes, as
regras de quérum, etc*.

Tendo presente, dessa maneira, a natureza enfraquecida do
Poder Legislativo no Pais, é de se esperar que a relevancia dos temas
de politica externa para o Senado e a disposi¢io dos Senadores
para discuti-los possam ser prejudicadas, mas ndo em razio de
vedagdo constitucional ou de outra impossibilidade juridica. Outro
aspecto a salientar, nem sempre devidamente explicitado na
literatura especializada, é que o fenémeno da delegacdo remete a
uma acdo deliberada por parte do principal, ou seja, supde-se que
os congressistas tenham consciéncia e de premedita¢do quanto ao
fato de estarem delegando determinado tema de sua competéncia.
Naturalmente, ndo se pode delegar algo que compete a outrem.

47 BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho, op. cit, (2012), p. 17.
48 Ibid, p. 14.
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Ademais, para que essa delega¢do nido se confunda com omissdo
- situagdo na qual a ina¢do néo resulta de uma a¢io deliberada e
consciente, mas sim do simples desconhecimento do tema ou de
que este é de sua competéncia —, é fundamental que preexista
uma capacidade institucional de reflexdo por parte do principal, e
que este se mostre preparado para monitorar constantemente os
termos e a dura¢do da delegacio ao agente.

1.2. O Senado através dos tempos: da
Independéncia a Carta Magna de 1946

A primeira Constituicdo do Brasil independente, outorga-
da por D. Pedro I em 1824, estabeleceu as bases institucionais
oficiais que vigoraram por todo o periodo imperial. Definiu-se
que todos os quatro Poderes — Legislativo, Moderador, Executivo
e Judicial -, divididos e harmoniosos, constituiam “delegacbes
da nacdo” brasileira aos seus representantes, o Imperador e a
Assembleia Geral®. O desejo de romper os vinculos com a antiga
metrépole fica evidente ja na prépria escolha das expressées e dos
vocdbulos utilizados na primeira Carta Magna. E sintomético, a
esse respeito, o uso da expressdo Assembleia Geral — de provavel
inspiracdo francesa, em razdo de Assemblée Nationale — em
detrimento de Cortes Gerais ou Constituintes, como seria de se
esperar se a tradi¢do portuguesa tivesse prevalecido®. Da mesma
forma, o vocdbulo Parlamento, com a mesma acepgio de Assembleia

49 A expressdo Assembleia Geral ja havia sido originalmente utilizada em 1822 no decreto de convo-
cagao da representagdo popular — a “Assembleia Geral Constituinte e Legislativa” — com vistas a
elaboracao de uma Constituigdo para o Império. ALENCAR, Ana Valderez Ayres Neves de. O Senado
na estrutura constitucional brasileira. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, n. 50 (especial), a. XIlI,
abr-jun, 1976, p. 192. Apesar de convocada antes mesmo da Independéncia, em 3 de junho de 1822,
a Assembleia Constituinte tomou posse em 3 de maio de 1823 pois, vigorando a época a erronea
opinido de que o Brasil havia sido descoberto em 3 de maio, a mesma data foi escolhida para a solene
abertura dos trabalhos. DEIRO, Pedro Eunépio da Silva. Fragmentos de estudos da histéria da Assem-
bleia Constituinte do Brasil. Brasilia: Senado Federal, Conselho Editorial, 2006, p. 11.

50 ALENCAR, Ana Valderez Ayres Neves de, op. cit., (1976), p. 192.
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Geral, seria cedo introduzido nos debates das casas legislativas e
na imprensa brasileiras, por influéncia de Hipélito José da Costa.
Segundo José Honério Rodrigues, teria sido o editor do Correio
Braziliense o primeiro a aplicar o termo a Assembleia brasileira,
claramente influenciado pela realidade do pais onde morava, a
Inglaterra, mas novamente distante das tradi¢des ibéricas®'.

Inexistiam igualmente na tradi¢do portuguesa as expressdes
Camara dos Deputados e Camara dos Senadores, apesar de ambas
terem sido empregadas na Constituicio Imperial. Dai a concluséo
de José Honoério Rodrigues de que “tudo faz crer que foi a
influéncia inglesa, francesa e americana que decidiu o nome dos
dois ramos do Poder Legislativo no Brasil”?. Para Afonso Arinos
de Melo Franco, no entanto, ndo seria possivel identificar a
influéncia direta da constituicdo norte-americana, pois seria
dificil adaptar a um regime de monarquia unitéria e parlamentar
as institui¢des de uma republica federativa e presidencial. Por
esta mesma razdo, afirma Vamireh Chacon: “[a]ssim nio podia o
primeiro Senado brasileiro, o imperial, receber influéncia maior
do Senado dos Estados Unidos em sua formagio [...]. A origem do
Senado brasileiro é francesa [...]"**. Essa opinido, contudo, nio é
consensual, a julgar pelas diferentes ocasiées em que os préprios

51 “Nas ‘Reflexdes sobre as novidades desse més, com o subtitulo de ‘Convocagdo do Parlamento Bra-
sileiro, em setembro de 1822, Hipolito da Costa teceu varios comentarios, usando sempre a palavra
geralmente empregada na Créa-Bretanha abrangendo a House of Lords e a House of Commons”. RO-
DRIGUES, José Honorio, apud ALENCAR, Ana Valderez Ayres Neves de, op. cit, (1976), p. 192 (grifo
no original). “Tomando, porém, o Brasil na situagdo em que se acha, unido em uma sé vontade, e com
as trés excegOes [provincias da Bahia, de Pernambuco e de Maranhéo e Pard] que, pelo que temos
visto, sdo meramente temporarias, convém examinar a medida proposta da convocagao de um Par-
lamento Braziliense”. COSTA, Hipdlito José da. Correio Braziliense ou Armazém Literdrio. Londres: W.
Lewis Paternoster Row, v. XXIX, 1822. Ed. fac-similar. Sdo Paulo: Imprensa Oficial do Estado: Instituto
Uniemp: Labjor — Laboratério de Estudos Avangados de Jornalismo, 2003, p. 389 (grifo meu).

52 Apud ALENCAR, Ana Valderez Ayres Neves de, op. cit, (1976), p. 193. Mais do que a denominagao
em si, essa influéncia fez com que o sistema bicameral prevalecesse sobre o unicameral, vigente em
varios paises a época. SILVA, Jodo Carlos Teixeira. Senado Federal: 180 anos. Senatus, Brasilia, v. 5, n. 1,
mar. 2007.

53 CHACON, Vamireh. Histéria institucional do Senado brasileiro. Brasilia: Senado Federal, 1997, p. 36.
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presidentes do Senado nacional fizeram referéncias as influéncias
estadunidenses na criacdo da Cadmara Alta por eles presididas®.

A despeito dessas controvérsias quanto a influéncia na criagdo
do Senado brasileiro, o fato histérico é que, em 8 de maio de 1826,
o Senado imperial realizava a sua primeira sessio ordinaria. Em
conformidade com o Capitulo III do Titulo III da Constituicdo
Imperial, o Senado seria composto por membros vitalicios®,
definidos por meio de eleicio provincial, tendo por atribui¢ées
exclusivas, de acordo com o artigo 47 da Carta, conhecer dos delitos
individuais cometidos pelos membros da familia imperial, por
ministros de Estado, por conselheiros de Estado e pelos Senadores,
e dos delitos dos Deputados, durante o periodo da Legislatura;
conhecer da responsabilidade dos Secretérios e conselheiros de
Estado; expedir cartas de convoca¢io da Assembleia Geral, caso o
Imperador o nio tivesse feito; e convocar a Assembleia na morte
do Imperador para a eleicdo da Regéncia.

Em sua obra Direito ptiblico brasileiro e andlise da constituigdo
do Império, de 1857, José Antonio Pimenta Bueno, o Marqués de
Sdo Vicente, um dos principais comentaristas da Constitui¢io de
1824, assinala aquela que seria a caracteristica mais importante
do Senado recém-criado: contemplar “o interesse estavel, geral,

54 “"Quando, na América do Norte, os plasmadores do regime que nos serviu de inspiragéo criaram o
Senado [..J. Discurso do senador Nereu Ramos, em 24 de setembro de 1946; “Os homens que lhe
tragaram a estrutura [do Brasil independente], na Constituicdo de 1824, tinham diante dos olhos,
quando ndo fosse a tradigdo dos Conselhos de ancidos da antiguidade, ao menos a experiéncia ja
quase cinquentenaria da grande nagdo norte-americana, que se constituira, dando aos povos admi-
ravel licdo de sabedoria politica, no adaptar e desenvolver, em terras do Novo Mundo, instituigdes
centenarias da Inglaterra, e langando as bases de uma organizagao politico-administrativa, que have-
ria de maravilhar o século atual e ser fecunda fonte inspiradora de direito constitucional moderno”.
Discurso do senador Café Filho, em 16 de marco de 1951. BONFIM, Jodo Bosco Bezerra. Palavra de
presidente. Oratoria dos presidentes do Senado. Brasflia: LGE Editora, 2006.

55 A primeira legislatura foi composta por cinquenta senadores, nomeados por Cartas imperiais assina-
das pelo imperador em 22 de janeiro de 1826. ALENCAR, Ana Valderez Ayres Neves de, op. cit., (1976),
p.202.
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o principio conservador”. Essa func¢io seria fundamental para
contrapor certas caracteristicas da Camara dos Deputados, como
o imediatismo, o paroquialismo e a vulnerabilidade a arroubos
de seus membros. Sendo, portanto, a Cidmara dos Deputados
a ‘representacdo ativa do progresso, dos interesses locais e
moveis”, o Senado conformaria o outro braco essencial do Poder
Legislativo, contrapondo-se a Camara quando necessirio e
atuando predominantemente como o guardido do interesse geral®’.
E precisamente essa necessidade de representar o “principio
conservador” e de assegurar a “estabilidade nacional” a justificativa

para que os senadores fossem vitalicios e inamoviveis®.

Com tal papel a desempenhar, nio se surpreende que Affonso
de Taunay, parafraseando a obra péstuma Homens e cousas do
Império de seu pai, o Visconde de Taunay, tenha anotado que “ser
senador do Império constituia o supremo anelo dos homens do
antigo regime™®. Analisando a composi¢do original do Senado
Imperial, Taunay assinalou que a grande maioria dos senadores
possuia graus académicos, pertencendo, dessa forma, a elite

56 BUENO, José Antonio Pimenta. Direito publico brazileiro e analise da constituigdo do Imperio. Rio de
Janeiro: Typographia Imp. e Const. de . Villeneuve EC, 1857, p. 49.

57 Deve-se ter presente igualmente que a funcao de “guardido do interesse geral” se baseava na estrita
separagao de poderes preconizada por Montesquieu, isto é, cabia ao Senado ndo apenas atuar como
contrapeso em relagdo a Camara dos Deputados, mas igualmente conter os eventuais excessos dos
Poderes Executivo e Judicidrio. E exatamente o aspecto assinalado por Pimenta Bueno acerca da
Constituigao Imperial: “[..] essa divisao € quem verdadeiramente distingue e classifica as diversas for-
mas dos governos, quem estrema os que so absolutos dos que séo livres, quem enfim opera a dis-
tingao real dos diferentes interesses e servigos da sociedade. Sem ela o despotismo necessariamente
devera prevalecer, pois que para o poder nao abusar é preciso que seja dividido e limitado, é preciso que
o0 poder contenha o poder”. Ibid., p. 33 (grifo no original). Observe-se, a esse respeito, que Montesquieu
enfatizou mais o equilibrio entre os poderes do que a separagao entre eles, visto que o poder é Unico e
indivisivel. PELICIOLI, Angela Cristina. A atualidade da reflexio sobre a separacio dos poderes. Revista
de Informagdo Legislativa, Brasflia, a. 43, n. 169, jan./mar. 2006, p. 26.

58 BUENO, José Antonio Pimenta, op. cit, (1857), p. 56. Além disso, como bem salientou Affonso de
Taunay, “a vitaliciedade daquela culminante posicdo oferecia a maxima garantia a todos os azares e
vaivéns da existéncia politica, do que era o coroamento e a Ultima recompensa”. TAUNAY, Affonso de
Escragnole. O Senado de Império. Ed. Fac-similar. Brasilia: Senado Federal, 1998, p. 19.

59 TAUNAY, Affonso de Escragnole, op. cit, (1998), p. 19.
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intelectual da época®. Os senadores do periodo imperial, boa parte
dos quais detentores dos mais altos titulos da escala nobilidrquica®,
representaram mais da metade dos duzentos e vinte titulares dos
Ministérios a que pertenceram®, sendo igualmente a principal
fonte de representantes para o Conselho de Estado®. Por tudo isso,
Vamireh Chacon estima que “a legitimidade, com a qual o primeiro
Senado especificamente se apresentava, era a da ancianidade de
toga. [...] Notabilidade meritocratica confirmada pela ancianidade
e nobilitacio, eis os primérdios dalegitimacdo do Senado brasileiro,
o do Império™.

A proclamacio da Republica em 15 de novembro de 1889
- ainda que por vias distintas daquelas idealizadas pelos
republicanos — marcou ndo apenas a transi¢do da monarquia para
a republica, mas representou também a reconstru¢io do pacto
politico entre os diferentes setores da elite brasileira. Varios foram
os episédios ao longo das ultimas décadas do Império que deram
indica¢des de que aquele arranjo de forgas costurado nas primeiras
décadas do Brasil independente estava acumulando significativas
tensdes internas. A insatisfacdo com o arcabouco constitucional
criado pela Constituicio Imperial de 1824 comeca a fazer-se notar
ja ao final da Guerra do Paraguai. Veja-se, por exemplo, a opinido
de Tavares Bastos a esse respeito:

Administragbes estéreis e infelizes, negligentes e corrom-
pidas aceleraram este subito movimento da opinido, esta

60 Ibid, p.53.
61 Ibid, p.31.
62 Ibid, p.59.
63 Ibid, p.83.

64 CHACON, Vamireh, op. cit, (1997), p. 29. Numa avaliagao geral sobre sua atuagao ao longo do periodo
imperial, o ex-presidente da RepUblica e eximio conhecedor do Senado Federal, José Sarney, opinou
que “o Senado, como parte do Poder Legislativo, cumpriu sua grande missdo. Forneceu grandes es-
tadistas ao Pais, tomou grandes decisdes e foi representativo dentro da estrutura do regime, pois era
a presenca do espirito conservador e depositario da tradi¢do monarquica”. SARNEY, José. Congresso,
base da democracia. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, v.13, n. 51, jul./set. 1976, p. 23.
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leva de broqueis em prol das reformas fundamentais.
Dolorosas decep¢ies suscitaram a liberdade inumerdveis
defensores. Debalde o contestam, com incorrigivel
obstinagdo, aqueles cuja cegueira jamais deteve a marcha
fatal das revolucées. Queremos, sem diuvida, reformas
constitucionais. S6 nas estagnadas sociedades da Asia
sdo invioldveis as instituigées dos povos. Quando a gética
Alemanha constitui e reconstitui os seus governos e os seus
parlamentos; quando a Gré-Bretanha o resto do venerdvel
palimpsesto do Rei sem-terra, e a Franga dd periodicamente
uma edigéo de luxo dos principios de 89, como havemos nés
acatar supersticiosamente a carta outorgada em 18247?
Ora, a grande questdo que no Brasil se agita, resume-se na
eterna luta da liberdade contra a for¢a, do individuo contra
o Estado.®

Sem pretender simplificar demasiadamente a questio e
atendo-se aos elementos que interessam para fins desse trabalho,
pode-se considerar que um dos aspectos principais desse
fenémeno estava na insatisfacdo crescente das elites regionais
com a centraliza¢do burocréitica do Império®. O poder econémico
da burguesia cafeeira exigia cada vez mais autonomia para que as
préprias provincias pudessem resolver os problemas relativos a
mao de obra, transportes, representac¢do, entre outros. Esta visdao
de mundo tem no livro de Alberto Sales A pdtria paulista, publicado
originalmente em 1887, uma de suas expressdes mais refinadas.
Sendo, vejamos:

65 BASTOS, Tavares. A provincia. Estudo sobre a descentralizagao no Brasil. Rio de Janeiro: B. L. Garnier,
1870, p. vi.

66 A crescente preferéncia pela replblica como a solugéo para o centralismo imperial era descrita, a
época, como a “evolugao natural da ideia democratica”. Nas palavras do entdo Senador do Império,
Cristiano Ottoni, “quatro s&o [...] as causas principais que determinaram e precipitaram a mudancga da
forma de governo, realizada no dia 15 de novembro de 1889. 1) a abolicdo da escraviddo doméstica;
2) a evolugdo natural da ideia democratica; 3) as queixas e descontentamento da oficialidade do
exército; 4) o descrédito que a politica imperial langou sobre a instituicdo monarquica”. OTTONI,
Cristiano Benedito. O advento da Reptiblica no Brasil. Rio de Janeiro: Tipografia Perseveranga, 1890, p.
3.
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Desde o fatal estabelecimento do império, tudo se centrali-
zou, e sem razdo, nas faculdades dos poderes moderador
e executivo, dos quais sdo as cdmaras legislativas simples
chancelarias, e por isso sempre prontas a desempenharem
um triste mandato, que ndo é do povo, mas do governo, que
domina as elei¢ées. E se porventura rarissimas excegoes se
ddo, e por eles tém entrada no parlamento brasileiros que
professam dignidade e patriotismo, estes apenas podem
lutar, mas sem proveito do pais, pois que suas vozes séo
sempre abafadas por maiorias convencionais. A necessidade
de dar as provincias a sua indispensdvel autonomia atuou
poderosamente na unica constituinte que tivemos, a que
nos deu o Ato Adicional®.

A que autonomia Sales faz referéncia? Os proprios titulos

dos capitulos do livro citado respondem a pergunta: autonomias

politica, administrativa, do ensino, econémica, industrial, comer-

cial e financeira®.

Nesse contexto, a ideia de “republica” surge como a solu¢io

natural para todos os males®. Permitiria acabar com a anomalia

monarquista na América, eliminar o Poder Moderador e a

capacidade do Poder Executivo de cercear as liberdades e reverter

67
68

69

SALES, Alberto. A patria paulista. Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1983, p. 111.

Produto de contexto histérico especifico, marcado pelas ideias positivistas, Sales desenvolve sua sus-
tentagao de um ideal separatista com base em uma analogia entre o organismo biologico e o orga-
nismo social: “[d]issemos que o problema de que nos ocupamos afeta diretamente a lei do progresso
politico; é forgoso, conseguintemente, que, depois de termos demonstrado em biologia em que con-
siste a lei do progresso, mostremos também, antes de entrarmos propriamente no terreno dos fatos
politicos, que, entre o organismo fisioldgico e o organismo social, ha muitos pontos de contato que,
uma vez que sejam criteriosamente iluminados pelos processos logicos da analogia, podem se tornar
recursos admiraveis de interpretago, aos olhos do sociologista prudente e sagaz”. Ibid., p. 21.

Naturalmente, existiam aqueles para quem a Republica ndo seria capaz de suplantar o Império. Para
Eduardo Prado, por exemplo, em uma série de artigos publicados sob o pseudénimo de Frederico
de S. na Revista de Portugal, dirigida por Eca de Queirds, “o imperador D. Pedro Il elevou o nivel inte-
lectual do seu pais sendo um rei civil. Ora o Brasil, em vez de uma sociedade, seria hoje um quartel,
se 0 Imperador fosse ndo um rei constitucional, mas um major instrutor coroado”. PRADO, Eduardo.
Fastos da dictadura militar no Brazil. Porto: Revista de Portugal, 1890, p. 16.
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a centralizagdo excessiva do governo mondrquico”. Ademais, a
republica tornaria possivel superar o que muitos consideravam,
a época, o principal problema do Império: “[o] poder pessoal do
imperador é incontestéavel; a ele cabem, e somente a ele, todos os
males do seulongo reinado; os homens publicos eram instrumentos
de facil manejo de que se servia””*. Em suma, ha que se considerar
o movimento republicano como manifestagdo plural, expressdo de
diferentes concep¢des associadas a distintos segmentos sociais™.

Foi no Congresso Nacional e na Assembleia Nacional
Constituinte que as diferentes concep¢bes de “republica” se
defrontaram™. Diferentemente da opg¢do adotada em 1824
- momento histérico em que a questio da nacionalidade era
primordial para o pais recém-independente -, o artigo primeiro da
Constituicdo de 1891 consagrou a forma federativa como o pilar
da organizacio do Estado (“unido perpétua e indissoluvel das suas

70 COSTA, Emilia Viotti da. Da monarquia a reptiblica: momentos decisivos. Sao Paulo: Fundagéo Edito-
ra da UNESP, 1998, p. 387.

71 SUETONIO. O antigo regimen. Homens e coisas. Prefacio de Quintino Bocaitva. Rio de Janeiro: Cunha
& Irmao, 1896, p. 103.

72 Evidéncia a corroborar a diversidade de visdes acerca do conceito de “republica” que, passados cerca
de dez anos da proclamagéo da Republica, Amaro Cavalcanti, jurista, politico e um dos autores da
Constituicdo de 1891, reconhecia, ele proprio, que a primeira Carta Magna republicana estava longe
de ser perfeita: “Se, por acaso, as dificuldades ocorrentes provém de certas disposicoes da propria
Constitui¢do Federal, antes reforma-las para salvar e engrandecer a instituicao que ela criou, do que
deixa-la desacreditar-se ou perecer por um respeito supersticioso e injustificavel para com o instru-
mento organico da mesma. [...] Em vez de estarmos a repetir que 'ndo era esta a Republica que sonha-
vamos, devemos todos, os amigos e crentes sinceros do regime, dar-lhe o melhor do nosso saber e
esforgos, para que a mesma se torne, quanto antes, verdadeiramente digna, verdadeiramente grande,
verdadeiramente prospera”. CAVALCANTI, Amaro. Regimen federativo. A republica brazileira. Rio de
Janeiro: Imprensa Nacional, 1900, p. X.

73 O Congresso era “composto de republicanos histéricos, e de adhesistas, ndo ha negar que estes a
principio foram encarados com alguma desconfianga; assim como é certo que, ndo obstante, ser-
virem eles de antemural aos bons principios, impedindo que se impregnasse a Constituigao de um
radicalismo excessivo para que ndo se achava preparado o pais”. MILTON, Aristides Augusto, op. cit.,
(1895), p. XVIIL.
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antigas provincias”), visando a afastar o perigo separatista’.
Uma das vantagens desta “espécie de republica, com toda a
capacidade necessdria para resistir a forca exterior, [era] conservar
toda a sua grandeza, sem que o interior se corrompa””. Assim, “em
todo caso, a federagdo constitui o eixo sobre o que se move todo o
mecanismo constitucional que o pais montou, gragas a revolugdo
de 1889; mas uma federa¢do modelada pelo sistema de governo
inventado pelos americanos do Norte””. A inspira¢do, como
enfatiza Prudente de Morais em discurso durante a solenidade
de promulgacio da nova Constituicdo, era a federagio norte-
-americana: “[...] uma Constitui¢do livre e democratica, com o
regime da mais ampla federagdo, Gnico capaz de manté-lo unido,
de fazer com que possa desenvolver-se, prosperar e corresponder
na América do Sul ao seu modelo da América do Norte [...]"".

Muito em razio do fato de que um dos principais objetivos da
nova Carta Magna era regular a relagdo entre os diferentes entes
da federagido, assiste-se, com a Republica, mudanga significativa
do conceito de representatividade, que passou a ser entendido
na nova Constitui¢io de maneira distinta daquela prevalecente
durante a época imperial. Se, no diploma legal anterior, a
eleicdo era por via indireta, com a Republica o sistema eleitoral

74 Conforme assinalado, existiam, a época da proclamagdo da Republica, diferentes visdes sobre quais
deveriam ser os objetivos da Constituiao, uma vez que distintos eram os entendimentos acerca do
que deveria ser uma “republica”. Apesar desse choque de visdes dispares, ndo havia quem propusesse
aaboligéo da Constituigdo ou a sua substituigdo como instrumento basilar da organizagao do Estado,
fundamentado na separagdo de poderes. Isto €, apesar das divergéncias quanto aos objetivos da
Constituigao — divergéncias estas derivadas, em larga medida, de opinides distintas sobre a propria
ideia de “repUblica” —, ndo se tera testemunhado um processo de ressignificagdo do vocabulo “cons-
tituigao”, posto que seu significado Ultimo permaneceu sendo o mesmo da época da Independéncia.
HEES, Felipe, op. cit, (2013).

75 MILTON, Avristides Augusto, op. cit., (1895), p. 6.
76 Ibid, p.9.

77 A inspiragdo norte-americana é registrada, por exemplo, pelo Senador José Hygino, durante a: “[a]
ssim se tem entendido nos Estados Unidos da América do Norte, cuja constituigdo nesta parte, como
em tudo o mais, a nossa procurou imitar”. BRASIL. Congresso Nacional. Annaes do Senado Federal. Rio
de Janeiro: Imprensa Nacional, v. 5 (1891), p. 36.

57



Ferire HEEs

passava a ser direto, com maioria absoluta’™. Mas tal alternativa
nio foi a tnica discutida durante a Assembleia Constituinte,
tendo os constituintes apresentado virias emendas ao projeto
de Constituicdo proposto pelo Governo provisério. A primeira
delas estabelecia que a eleicio fosse feita por eleitores natos,
previamente identificados e enumerados; a segunda determinava
que a eleicdo fosse por sufragio direto, facultando, contudo, a
cada um dos Estados o nimero igual de mil eleitores; com base na
emenda anterior, a terceira nio fixava o namero dos eleitores, que,
de qualquer modo, teria de ser o mesmo para todos os Estados;
a quarta sugeria que a eleicdo do presidente e do vice-presidente
fosse feita apenas pela legislatura dos Estados e do distrito federal;
por fim, a quinta estabelecia que na eleicdo votassem apenas os
membros do Congresso Nacional™.

No tocante a Camara dos Senadores — que, em razio de emenda
proposta por Rui Barbosa ao anteprojeto de Constituicao elaborado
pela Comissio de Juristas, passaria a ser chamado exclusivamente
de Senado, eliminando-se a referéncia a Camara dos Senadores
presente na Lei Maior de 1824 -, o advento da Republica redefiniu
a fun¢io da Cidmara Alta. Formalmente, como instituicio, nio
teria havido, segundo José Sarney, modificagido essencial em sua
estrutura e em suas prerrogativas, sendo a Constitui¢cdo de 1891, de
todas as Constitui¢des Republicanas, a que mais se assemelha a de

78 Segundo Paulo Bonavides, “a introdugao do sufragio universal direto na escolha dos Senadores en-
fraqueceu o lado federativo da instituigdo, retirando-se uma faculdade de designagao que, a rigor,
deveria competir aos Estados-membros, a saber, as respectivas Assembleias ou governos”. BONAVI-
DES, Paulo. O Senado e a crise da federagéo. Revista de Informacgdo Legislativa, Brasilia, v. 13, n. 50, abr./
jun. 1976, p. 87. Acrescenta 0 mesmo autor: “[n]o Brasil, ¢ manifesto o declinio da ordem federativa,
consideravelmente precipitado, do ponto de vista juridico e formal, pelos Constituintes que, em 46,
67 e 69, amesquinharam grandemente o espago autdbnomo reservado a competéncia das unidades
participantes, do mesmo passo que agigantavam a Uni&o e a autoridade constitucional do Presidente
da Republica”. Ibid,, p. 89.

79 MILTON, Aristides Augusto, op. cit, (1895), p. 59.
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1824 no que se refere ao Senado. Politicamente, porém, e do ponto
de vista doutrindrio, seu peso teria aumentado sensivelmente®.

Apesar das limitadas, porém importantes, alteracdes objetivas
- o0 fim da vitaliciedade e a elei¢do direta —, a principal mudanca foi
o papel a ser desempenhado pelo Senado. Se, durante o Império,
a Corte prevalecia sobre as Provincias, cabendo aos senadores a
funcio de membros de um conselho privilegiado que, apesar de sua
importancia politica, ndo desempenhava essencialmente func¢des
politicas, com a Republica o Senado foi chamado a tornar-se ativo e
militante na guarda da autonomia dos Estados, contra a tendéncia
hegemonica e os abusos do poder central.

A Revolugio de 1930 deu inicio a um dos periodos mais dificeis
pelo qual tera passado o Senado brasileiro e que se estendeu até a
queda de Getulio Vargas em 1945. O “periodo negro” do Senado
comecou com a confirmagio da dissolu¢do do Congresso Nacional,
pelo Decreto n® 19.398, de 11 de novembro de 1930, e continuou
mesmo com a promulgacio da nova Constituicdo Federal em 1934.
A razdo para essa avaliacdo tdo pessimista encontra-se no artigo
22 do novo diploma legal: “[o] Poder Legislativo é exercido pela
Camara dos Deputados com a colabora¢io do Senado Federal”.
Apesar desse papel subordinado a Cimara dos Deputados, ao
Senado incumbia, além de manter a continuidade administrativa,
velar pela Constituicdo e colaborar na elaboracio de leis, promover
a coordenacio dos Poderes federais entre si (art. 88). Idealizada
por Alberto Torres, em sua obra A Organiza¢do Nacional, de 1914,
a figura do “poder coordenador” foi proposta pelo deputado de ori-
gem militar tenentista, Id4lio Sardenberg®, caracterizando, dessa
forma, um sistema simultaneamente unicameral e bicameral®.

80 SARNEY, José, op. cit, (1976), p. 28.

81 BRASIL. Congresso Nacional. Annaes da Assemblea Nacional Constituinte (1933-1934). Rio de Janeiro:
Imprensa Nacional, v. 15 (1934), p. 408.

82 ALENCAR, Ana Valderez Ayres Neves de, op. cit, (1976), p. 227.
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Apesar da evidente perda de prestigio do Senado®, percebe-se o
esforco do presidente da institui¢do, Senador Medeiros Neto, em
seu discurso de posse, no dia 2 de maio de 1935, em valorizar a

Camara Alta, de maneira a legitimar a sua existéncia:

De ramo de um poder, onde discutiveis eram as suas
virtudes no papel de simples revisor do processo legislativo,
quando os técnicos dominam, o Senado evoluiu, ganhou em
niimero e qualidade de fung¢bes tendentes a realizarem a
necessdria unidade da agdo governativa, dentro da ordem
estatal adotada.®

Nio se pode ignorar, contudo, que, a despeito de figurar
como “colaborador” da Cidmara dos Deputados, o Senado teve
aumentados seus poderes exclusivos no processo de elaboracio
legislativa. Surgem, pela primeira vez, entre suas competéncias, a
aprovacdo de magistrados, embaixadores e do procurador-geral da
Republica; a autoriza¢io da intervencio federal e dos empréstimos
externos de estados, do Distrito Federal e dos municipios; a

83 Segundo o professor de direito da Universidade Estadual do Rio de Janeiro, Paulino Jacques, a fungao
de “poder coordenador” parece mais importante do que a subordinagédo do Senado a Camara dos
Deputados: “Assim, a Constituicdo federal brasileira de 1934 [..] elevou o Senado a alta categoria
de ‘6rgio de coordenagdo dos poderes federais’ [..]. Bem se percebe a extensdo e profundidade da
funcao moderadora atribuida ao Senado por essa Constituigdo [..J. A verdade é que essa Constitui¢do
Federal de 1934 foi a melhor que tivemos até hoje [..]". JACQUES, Paulino. O Senado como Poder
Moderador. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, v.13, n. 50, abr./jun. 1976, p. 78.

84  BONFIM, Jodo Bosco Bezerra, op. cit, (2006), p. 77. No trecho do discurso a seguir reproduzido, Me-
deiros Neto procura justificar as razdes por detras da inovagao juridica criada pela Constituicdo de
1934, de subordinar o Senado a Camara dos Deputados. Esse cuidado se mostra particularmente ne-
cessario, tendo em vista que Getulio Vargas, detentor de um verdadeiro “poder de vida e morte sobre
as instituigbes politicas’, estava presente no auditdrio quando da referida alocugéo: “S6 os estranhos
as dificuldades, quase sobre-humanas, desses periodos de excegdo, tanto maiores quando aos opera-
rios ndo se apresentava a tarefa de uma obra nova, como em [18]91, mas a da corregdo de vicios que
0 tempo marcou nessa construgao, vicios representados através de critérios individuais multivarios,
quando ainda a rebeldia ululava em vai-e-vem constantes, e sensivel era a impopularidade dessa ins-
tituicdo, apontada pela tirania das sentengas das multiddes como foco de decomposicao, s6 os que
ndo meditarem sobre essas circunstancias estranhardo a afirmativa que fago, de que a manutengao
do Senado nao foi obra boa ou ma de um instante, mas sempre esteve no pensamento da Constituin-
te, a cujos olhos se descortinavam as ‘zonas mistas, ‘intermedidrias, de interpenetragdo dos poderes,
— realidade a clamar contra a letra da lei que os proclama independentes — e a necessidade de por af
uma autoridade”. Ibid., p. 77.
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iniciativa das leis sobre intervencio federal e de interesse dos
estados; a suspensdo de regulamentos considerados ilegais do
Poder Executivo; a suspensdo da execugdo de leis declaradas
inconstitucionais; e a organizag¢do, com a colaboragio de Conselhos
Técnicos, de “planos de solu¢io dos problemas nacionais™®.

Com a Constituicdo de 1937, outorgada, o Senado atinge um
dos pontos mais baixos de sua existéncia. O artigo 38 da referida
Lei Maior estabeleceu que o Poder Legislativo seria “exercido pelo
Parlamento Nacional com a colabora¢io do Conselho da Economia
Nacional e do Presidente da Republica, daquele mediante parecer
nas matérias da sua competéncia consultiva e deste pela iniciativa
e san¢do dos projetos de lei e promulgacio dos decretos-leis
autorizados nesta Constitui¢do”. O Conselho Federal - que,
junto com a Camara dos Deputados, compunha o Parlamento
nacional — tornou-se, desse modo, a nova identidade do Senado.
“Integrariam o Conselho um representante de cada Estado, eleito
pela respectiva Assembleia Legislativa, entre brasileiros natos,
maiores de 35 anos, alistados eleitores e que tivessem exercido por
quatro anos ou mais, cargo de governo na Unido ou nos Estados;
e dez membros nomeados pelo Presidente da Republica™.
As atribui¢des do Conselho, elencadas nos artigos 53 a 55, eram
pouco substantivas: legislar para o Distrito Federal e para os
Territdrios, no que se referir aos interesses peculiares dos mesmos;
dar inicio a discusséo e votacgio dos projetos de lei sobre tratados e
convengdes internacionais, comércio internacional e interestadual
e regime de portos e navegacio de cabotagem; e aprovar as
nomeac¢des de Ministros do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal

85 ANDRADE, Aparecida de Moura. Fungées do Senado Federal no presidencialismo de coalizéo: uma
andlise do modelo de representagéo legislativa bicameral brasileira no sistema democratico presi-
dencialista brasileiro, com énfase no Senado Federal. Brasilia, 2008. Trabalho final (pds-graduagéo
lato sensu em Ciéncia Politica) Universidade do Legislativo Brasileiro/Universidade Federal do Mato
Grosso do Sul, p. 41.

86 ALENCAR, Ana Valderez Ayres Neves de, op. cit., (1976), p. 239.
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de Contas, dos representantes diplométicos, exceto os enviados em
missdo extraordindria e os acordos concluidos entre os Estados.
“Em suma, o Poder Legislativo exercido pela representacio popular
restringiu-se, entdo, a letra da Constituicao, superada ao sabor das
conveniéncias do poder unipessoal do Presidente™’.

O fim do Estado Novo, em 1945, marca uma nova era para
o Senado Federal. Retomando o bicameralismo classico da
Constituicdo de 1891, a nova Carta Magna, promulgada em 1946,
colocava em absoluta igualdade todos os Estados da federagio,
consagrando o principio do federalismo em sua forma pura.
Com relag¢do a suas atribui¢cées, a quinta Constituicido brasileira
devolvia a Camara Alta suas fun¢des, ndo apenas as de natureza
legislativa, como também as de cardter judicial e politico.
A eleicdo para Senadores passou a ser feita por voto majoritario
- e ndo por voto proporcional, como se mantinha para a Camara
dos Deputados. Quanto & competéncia entre as Camaras Alta e
Baixa, diferem também entre si as Constitui¢des republicanas.
O Senado é sempre Camara revisora. Na Constituicdo de 1891, a
semelhanca da do Império, tem o poder de julgar o “Presidente
e demais funcionarios federais designados pela Constituicio”,
por crimes de responsabilidade (no Império eram os delitos
individuais da Casa Imperial, Ministros, etc.). O restante pertence
privativamente a Camara ou ao Congresso reunido. J4 a Carta
Magna de 1946 atribui ao Senado, privativamente, a aprova¢io
da escolha dos magistrados federais, do Procurador-Geral da
Republica, dos Ministros do Tribunal de Contas, do Prefeito do
Distrito Federal e dos Chefes de Missées Diplomaticas de carater
permanente; a autorizacdo dos empréstimos externos dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios; a suspensio de execuc¢io de

87 Ibid.,, p. 240. Note-se, contudo, que embora a Constitui¢do tenha aumentado significativamente os
poderes do Executivo federal, este reequilibrio se deu, sobretudo, a custa da autonomia dos demais
entes da Federagdo, e ndo exclusivamente a expensas dos demais Poderes constitucionais.

62



0 Senado Federal brasileiro

leis declaradas inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal,
além da competéncia do julgamento politico do Presidente e dos
demais funciondrios federais, que nomeia®.

Com base nessa brevissima caracteriza¢io do Senado brasileiro,
desde a Independéncia até o final da vigéncia da Constitui¢do de
1946, percebe-se o quanto a opinido de José Sarney a respeito
da instituicdo da qual foi presidente — “numa visdo histdrica,
podemos assinalar que o Senado, como institui¢do politica,
tem-se mantido basicamente inalterado, ao longo da existéncia
independente do Pais”® - é imprecisa. Em primeiro lugar, os papéis
do Senado sob a Lei Maior de 1934 e do seu substituto, o Conselho
federal, sob a Carta Magna de 1937, estdo longe de configurar um
sistema bicameral classico e a divisdo de poderes preconizada por
Montesquieu e cristalizadas nas Cartas Magnas de 1824 e 1891.
N&o é outra a razdo para que no periodo de 1930 a 1945 o Senado
tenha ocupado posicio institucional discreta e subordinada no
Brasil. Em segundo lugar, diversas foram as altera¢des com relacio
ao mandato dos senadores e a forma de sua escolha. Ainda que
essas altera¢bes nio sejam suficientes para alterar o Senado em
seu aspecto formal, tampouco é acertado classifica-las como
irrelevantes. Em terceiro lugar, a proclamagio da Reptublica marca
uma alterac¢io fundamental da natureza da instituicdo. Apesar de
a Constituicdo de 1824 ter sido elaborada com base nos principios
da separagio e do equilibrio de poderes, o Senado imperial acabou
tendo uma fun¢io de “conselho privilegiado”, coadjuvando com
o Conselho de Estado o locus de reflexdo e discussdo sobre os
grandes temas do Império. Ja na Constituicdo de 1891, a énfase

88 SARNEY, José, op. cit,, (1976), p. 25.
89 Ibid, p.23.

90 MARIANO, Cynara Monteiro. O debate sobre a separagdo de poderes no pensamento constitucional
brasileiro. Revista Direitos Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 4, n. 4, 2008.

63



Ferire HEEs

no federalismo conferiu & Camara Alta a func¢do primordial de
representac¢io dos entes da Federagio junto ao governo federal.

A despeito do papel que se pretendeu atribuir ao Senado
republicano - e que, em larga medida, alcan¢ou-se -, a tradi¢do de
centralizacdo mondrquica e os desniveis regionais, responsaveis
por Provincias, e posteriormente Estados, mais ou menos fortes
e influentes, acabaram conformando uma federacio imperfeita,
conforme descrito na se¢do precedente”. Esta caracteristica
acabou impedindo a “desoligarquizacio do Senado” que Rui
Barbosa esperava fosse possivel com a Republica. Ou seja, tanto no
Império quanto na Republica, longe de ser o palco da representacio
dos interesses de todas as unidades da Federacdo, investidas
de igualdade juridica perante a Constitui¢do, o Senado acabou
ratificando a supremacia de uns Estados sobre os outros. Para Rui
Barbosa, “esta estrutura de dominacio refletia-se, internamente,
no caudilhismo que fazia da Casa o feudo politico de uns poucos
chefes, que 0o manobravam a seu puro arbitrio”®.

Esta caracteristica da Camara Alta explicaria, segundo José
Sarney, a “prevaléncia politica [do Senado], no sistema de Poder
Legislativo, sobre a Camara dos Deputados™?. Com o periodo que
se inicia em 1946, entretanto, Sarney estima ter-se inaugurado um
novo periodo para o Senado:

91 “Mas a norma da Constituigdo de 1891, responsavel pelo carater ‘estadualista’ da Republica Velha
(1891-1930), foi aquela que concedia o controle do imposto de exportagéo aos estados. Como os
estados mais importantes economicamente eram aqueles que exportavam café, como Séo Paulo e
Minas Gerais, foram esses também os estados politicamente dominantes”. COSTA, Valeriano Mendes
Ferreira, op. cit., (2007), p. 215.

92 SARNEY, José, op. cit, (1976), p. 29.

93 Ibid., p. 30 (grifo no original). Essa mesma caracteristica, segundo Sarney, explicaria o fato de ter-se
criado, no Brasil, “uma Federagdo em que a competéncia residual cabe aos Estados, e a competéncia
dominante cabe a Unido”. Ibid,, p. 30. Analisando-se a Constituigio Federal de 1946, a avaliagéo de
Sarney ndo parece de todo equivocada; basta ter presente que o artigo 65 registra que “é facultado
aos Estados [..] em geral, todo e qualquer poder ou direito, que lhes ndo for negado por clausula
expressa ou implicitamente contida nas clausulas expressas da Constitui¢ao”.
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E, em 1946, comegou uma nova fase da vida republicana, e
surgiu uma nova concepgéo — liberal, federal e democrdtica
— do papel do Senado na estrutura de poder. O termo deste
novo periodo parece ser o que hoje atravessamos, quando o
Senado, comprometido com os rumos do Poder Legislativo,
e vigilante dos destinos da Federagdo, que a Republica lhe
entregou, busca as solugbes criadoras para recuperar a
estatura da Camara vitalicia do Império, que a 1a Republica
diminuiu, e encontrar o equilibrio democrdtico e federativo
entre as crescentes exigéncias que a sociedade industrial
moderna impde ao poder executivo (especialmente em
termos de eficiéncia gerencial e rapidez nas decisées) e o
papel politico da representagdo popular e estadual [...J**.

Em uma avaliagdo geral da instituicdo, Aparecida de Moura
Andrade estima que o Senado brasileiro se caracteriza por ser
uma das Camaras altas mais fortes do mundo®. Além de contar
com a quase totalidade das prerrogativas comuns as congéneres,
o Senado brasileiro é o Unico que possui o poder de definir o
limite e as condi¢bes de endividamento da Unido, dos estados, dos
municipios e das empresas publicas. Trata-se, alids, de atribuicdo
outorgada pela Constituicdo de 1946 e expandida na de 1988. Além
dessa forte presenca institucional do Senado Federal, “o periodo
compreendido entre a queda da ditadura de Vargas e o colapso
institucional de 1964 corresponde ao periodo de maior expressio
do Parlamento, s6 igualado ao fim do regime militar™®.

Outro aspecto importante assinalado pela autora relaciona-
-se ao fato de os senadores, por representarem os interesses das
unidades federativas, atuarem com mais sabedoria, impedindo
a promulgacio de legislacio imprudente ou irrefletida, fruto de
proposta da Camara baixa. Além daidade média dos representantes

94 Ibid, p.31.
95 ANDRADE, Aparecida de Moura, op. cit, (2008), p. 46.
96 Ibid, p.43.
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do Senado ser mais elevada, os mandatos mais longos propiciam
o desenvolvimento de maior experiéncia nos procedimentos
legislativos, assim como a renovagido diferenciada contribui para a
estabilidade dos representantes®.

Finalmente, merece ser assinalada a seguinte caracteristica
relacionada a composi¢io da alta administracdo do Executivo entre
1946 e 1964:

O Executivo (ministérios e governadorias estaduais)
era composto principalmente por representantes do
Legislativo, especialmente da Camara dos Deputados. O
exercicio legislativo se tornava um estdgio para a conclusdo
de ambigées politicas progressivas. Apds o golpe militar,
o recrutamento das elites passou a priorizar os técnicos
e militares e as governadorias, destituidas de poder,
continuavam a ser ocupadas por ex-deputados®.

Ou seja, o fato de que a alta administracido do Executivo entre
1946 e 1964 contava com diversos quadros egressos do Legislativo
sugere que os vinculos pessoais e profissionais entre os ocupantes
de alto escaldo do Executivo e sua experiéncia legislativa pregressa
terdo contribuido para facilitar a relagdo entre o Executivo e o
Legislativo.

Em sintese, o Senado Federal desponta, no periodo em
exame, como instituicdo sélida e de prestigio, composta por
representantes qualificados. Além disso, todas as constituices
brasileiras atribuiram competéncia ao Legislativo para tratar de
temas de politica externa, mesmo que de forma subordinada ao
poder Executivo, caracteristica essa insuficiente para impedir que
o Parlamento imperial tivesse grande influéncia na formulagio e
na condu¢io da politica externa do século XIX.

97 Ibid, p. 58.
98  Ibid, p. 58.
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Nas palavras de Ana Alencar:

Finalmente, antes acrescida que diminuida nas atribuicées
que lhe couberam por for¢a do texto de 1934, sob a Carta
de 1946, a Cdamara dos Senadores reaveria a plena
iniciativa das leis, faculdade concedida nos termos do
art. 67, ressalvados os casos de competéncia exclusiva “ao

Presidente da Republica e a qualquer membro ou Comissdo

da Camara dos Deputados e do Senador Federal™.

1.3. O Senado e a politica externa

Tendo como pano de fundo a relagio entre os Poderes
Executivo e Legislativo no Brasil republicano e a histéria do Senado
Federal do Império até o signo da Constituicdo de 1946, essa secido
detém-se no exame das atribui¢ées do Senado em matéria de
relacdes exteriores e de politica externa, tal como definidas nas
cinco primeiras Cartas Magnas do Brasil independente.

Pela mesma razdo que se remontou a Constituicdo de 1824
para tracar a histéria do Senado no Brasil, revisitar as atribui¢ées
do Senado em politica externa desde o Império afigura-se relevante
em razio de os legisladores terem sistematicamente outorgado aos
parlamentares o poder de influenciar, em maior ou menor grau,
nio sé a defini¢do como também a conduc¢io da politica externa
nacional em todas as referidas Cartas Magnas. Isto é, foram
recorrentemente conferidas ao Parlamento atribui¢des em matéria
de politica externa, ainda que a competéncia primdria para sua
definicdo e condugio tenha recaido invariavelmente sobre o Poder

Executivo. Sendo, vejamos.
Deve-se ter presente, inicialmente, que a Constituicio

Imperial de 1824, em seu artigo 102, havia atribuido ao Poder
Executivo, entre outras funcdes:

99 ALENCAR, Ana Valderez Ayres Neves de, op. cit., (1976), p. 254.
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VII. Dirigir as Negociagbes Politicas com as Nagdes
estrangeiras.

VIII. Fazer Tratados de Alianga ofensiva, e defensiva, de
Subsidio, e Comércio, levando-os depois de concluidos ao
conhecimento da Assembleia Geral, quando o interesse e
seguranga do Estado permitirem. Se os Tratados concluidos
em tempo de paz envolverem cessdo, ou troca de Territério
do Império, ou de Possessées, a que o Império tenha direito,
ndo serdo ratificados, sem terem sido aprovados pela
Assembleia Geral.

IX. Declarar a guerra, e fazer a paz, participando a
Assembleia as comunicagées, que forem compativeis com os
interesses, e seguranga do Estado.

Ademais, cabia ao Imperador, como titular nico do Poder
Moderador e responsavel pela “manutencio da Independéncia,
equilibrio, e harmonia dos mais Poderes Politicos” (art. 98),
sancionar os Decretos e as Resolu¢bes da Assembleia Geral, para
que tivessem forca de Lei (art. 101). Embora nio estivesse o
Imperador obrigado a acatar os pontos de vista do Conselho de
Estado — ao qual cabia pronunciar-se sobre “todos os negdcios
graves, e medidas gerais da Administragdo publica; principalmente
sobre a declaracdo da Guerra, ajustes de paz, negocia¢bes com as
Nacbes Estrangeiras [...]” (art. 142) —, o fato é que tal instituicio
atuava como instrumento destinado a limitar a completa
discricionariedade do Imperador nos temas de sua competéncia.

Além do tipo de condicionalidade mencionada no paragrafo
anterior, a autonomia do Poder Executivo para decidir sobre questbes
ligadas ao relacionamento internacional do Pais viu-se limitada
igualmente, em maior ou menor grau, pelos poderes conferidos
pelas sucessivas Cartas Magnas ao Legislativo brasileiro ao longo
da Histéria. Esse envolvimento do Poder Legislativo em temas
relacionados a politica externa do Brasil independente teve inicio em
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1831, com a obrigacdo atribuida ao titular da Reparti¢do de Nego-
cios Estrangeiros de informar o Parlamento sobre as necessidades
orcamentdrias associadas a consecu¢ido da politica externa do
Império'®. Nas palavras de Francisco Carneiro de Campos, Ministro
e Secretario de Estado dos Negécios Estrangeiros:

Euvenho[...]perante esta Augusta Cdmara, dar cumprimento
ao Artigo 42 da Lei da fixagdo das despesas, fazer a exposigdo
circunstanciada do estado da Reparticdo a que presido, das
medidas tomadas para desempenho dos meus deveres, e
da necessidade ou utilidade de aumento ou diminui¢do das
respectivas despesas: os dois primeiros objetos, pela sua
intima conexdo, serdo conjuntamente tratados.

Como se depreende da leitura do trecho acima, a via orcamen-
taria constituiu o primeiro instrumento por meio do qual o
Congresso pdde exercer influéncia sobre a politica externa. Ainda
que se alegue que essa influéncia nio estivesse diretamente ligada
a substancia do relacionamento externo brasileiro, nio se pode
deixar de reconhecer que, caso houvesse discorddncia com os rumos
da politica externa, o Legislativo tinha o poder de dificultar — ou
mesmo proibir — “o aumento [...] das respectivas despesas”, decisdo
que obrigaria o Executivo a incorporar a visdo dos congressistas
sobre os temas de relacionamento externo.

Retenha-se dos pardgrafos precedentes o fato de que a
influéncia do Poder Legislativo em temas de politica externa
durante o Império nio foi limitada pela competéncia constitucional
outorgada aos parlamentares na matéria, ainda que a celebracio

100 Essa obrigagéo ndo se confunde com aquela estabelecida pelo artigo 172 da Constituigao Federal de
1824, de acordo com a qual cabia ao titular da Reparticdo de Negocios Estrangeiros enviar ao “Mi-
nistro da Fazenda as contas das despesas feitas no ano financeiro pretérito”. BRASIL. Ministério das
Relagdes Exteriores. Relatorio Anual apresentado a Assembleia Geral Legislativa, 1831, p. 10. Disponivel
em: <http://brazil.crl.edu/bsd/bsd/u1467/000012.html>. Acesso em: 18 out. 2013.

BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Relatorio Anual apresentado a Assembleia Geral Legislati-
va, 1831, p. 1. Disponivel em: <http://brazil.crledu/bsd/bsd/u1467/000012.html>. Acesso em: 18 out.
2013.
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de tratados internacionais fosse de competéncia exclusiva do
Imperador. E precisamente a mesma conclusio a que chega Amado
Luiz Cervo, em sua obra sobre o papel do Parlamento brasileiro em
matéria de relacbes exteriores entre os anos de 1826 e 1889:

Coube ao Parlamento [entre 1826 e 1889], além de certas
decisées legais, fiscalizar a politica externa, refletir sobre
sua adequagéo ou conflito com o interesse nacional e o dos
outros povos, apontar-lhe erros e acertos e, sobretudo,
definir diretrizes de agdo, fundadas em pressupostos
doutrinais®2.

Avaliagio, alids, similar a de Paulo Roberto de Almeida, para
quem se terd efetivamente verificado razoavel grau de controle
parlamentar sobre a atividade diplomatica executiva durante
a época imperial, com vistas a tornd-la mais representativa
dos interesses da nacdo como um todo, mesmo se a moldura
constitucional apontava na dire¢do inversa'®.

A proclamac¢io da Republica em 15 de novembro de 1889
constituiu oportunidade para que, entre outras questdes, a
organizacdo do Estado brasileiro fosse revisitada. No que tange
ao tépico em exame, a Constituicio Federal de 1891 representou
significativa alteragdo da competéncia do Legislativo, seja pela
elimina¢io do Poder Moderador, seja pela redagdo dada ao artigo
relativo as atribui¢ées do Congresso Nacional em matéria de
politica externa (art. 34):

5°) regular o comércio internacional, bem como o dos

Estados entre si e com o Distrito Federal, alfandegar portos,
criar ou suprimir entrepostos; |[...]

11°) autorizar o governo a declarar guerra, se ndo tiver lugar
ou malograr-se o recurso do arbitramento, e a fazer a paz;

102 CERVO, Amado Luiz, op. cit, (1981), p. 231.
103 ALMEIDA, Paulo Roberto de, op. cit,, (1990), p. 56.
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12°) resolver definitivamente sobre os tratados e convengées
com as nagdes estrangeiras;

Apesar destas alteracées, Clodoaldo Bueno, em sua obra sobre
a politica externa da primeira década republicana, assinala que a
influéncia do Senado em matéria de politica externa continuou
a fazer-se sentir pela via orcamentaria'®. Efetivamente, a principal
oportunidade de que dispunha o Legislativo para intervir nas
iniciativas de politica externa era quando da aprecia¢io e votagdo
dalei do orcamento. As discussdes suscitadas ndo eram meramente
técnicas e adstritas ao seu aspecto contabil, revelando toda uma
concep¢do sobre as rela¢des internacionais do pais. Por meio da
propositura de emendas a referida lei, podia-se tanto suprimir
um item que dava provimento de recursos a uma representacio
no estrangeiro, quanto criar outro autorizando o Executivo a
estabelecer novas lega¢bes, por exemplo'®.

104 BUENO, Clodoaldo. A Repuiblica e sua politica exterior (1889 a 1902). Sdo Paulo: Editora da Universida-
de Estadual Paulista; Brasilia: Fundagéo Alexandre de Gusmao, 1995, p. 77 et. seq.

105 Leany Barreiro Lemos, em obra devotada ao estudo de como o Congresso brasileiro controla o Exe-
cutivo sob a Constituigao de 1988, elenca os diferentes tipos de controle a disposi¢ao dos parlamen-
tares: a) controle orgamentario; b) poder de nomear, julgar, exonerar e afastar membros do Executivo;
¢) controle fiscal, financeiro e contabil; d) poder de solicitar informagdes ao Executivo; e) poderes
investigativos; f) outros poderes exclusivos do Congresso nas suas relagbes com o Executivo: “poder
de conceder e renovar concessoes de radio e televisio; de aprovar tratados, acordos ou atos interna-
cionais; autorizar o presidente a declarar guerra; autorizar auséncia do presidente e do vice-presidente,
quando superior a quinze dias; aprovar e suspender estado de defesa e de intervencéo federal; auto-
rizar e suspender estado de sitio; sustar atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegagao legislativa; aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes
a atividades nucleares; autorizar referendo e convocar plebiscito; autorizar exploragéo e aproveita-
mento de recursos hidricos, e a pesquisa e lavra de riquezas minerais em terras indigenas; aprovar
alienagdo ou concessdo de terras publicas com érea superior a dois mil e quinhentos hectares”. LE-
MQOS, Leany Barreiro. Como o Congresso brasileiro controla o Executivo? O uso de requerimentos de
informagéo, convocagao de autoridades e propostas de fiscalizagao e controle. In: LLANOS, Mariang;
MUSTAPIC, Ana Marfa (Orgs.). Controle parlamentar na Alemanha, na Argentina e no Brasil. Rio de
Janeiro: Fundagdo Konrad Adenauer, 2005, p. 91. A despeito deste nimero consideravel de instru-
mentos, sua concluso é a de que: “suas escolhas [tipo de instrumento e frequéncia de uso por parte
de congressistas] sdo afetadas pelos custos da agdo de controle, traduzidos pelos constrangimentos
internos (tramitagdo e tipos de recursos que demandam) e/ou pelos possiveis pontos de vetos a
serem enfrentados”. Ibid., p. 104.
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Conforme assinalado na se¢do anterior, no periodo que vai de
1930 a 1945, as Leis Maiores de 1934 e de 1937 desfiguraram as
fei¢des histéricas do Senado enquanto institui¢do, tornando pouco
relevantes, na pratica, os dispositivos constitucionais relacionados
as atribui¢ées da Camara Alta, especialmente os vinculados a
politica externa.

Com o inicio do governo Dutra e o retorno a democracia, o
Senado retoma o seu espa¢o como uma das principais institui¢des
republicanas. Para Vamireh Chacon, com a Constituicdo de 1946
o “Senado voltou a ser cendrio de debates mais que memoraveis,
fundamentais para o decurso dos acontecimentos, principalmente
em torno das questdes econdmicas e politicas. Das econémicas, a
de maior repercussio foi a criagdo da Petrobras™.

Nesse contexto, Paulo Roberto de Almeida elaborou breve
compilacdo dos grandes temas de politica externa no periodo 1946-
-1967, ressaltando os elementos da interacio politico-partidaria,
isto é, os debates por eles suscitados no Parlamento brasileiro'*”. Os
topicos por ele identificados sdo: A) no governo Dutra, i) reunido
da Conferéncia Interamericana para a Manuten¢io da Paz e da
Seguranca Hemisférica, realizada em Petrépolis em 1947, ocasido
em que foi assinado o Tratado Interamericano de Assisténcia
Reciproca (TIAR)™; ii) cessacido de rela¢des diplomdticas com a
Russia, igualmente em 1947; iii) a Missdo Abbink, de 1948; B) no
governo Vargas, i) Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos para o
Desenvolvimento Econémico, de 1950; ii) criacido da Petrobras, em
1951; iii) Acordo de Assisténcia Militar entre o Brasil e os Estados

106 CHACON, Vamireh, op. cit, (1997), p. 167.

107 ALMEIDA, Paulo Roberto de, op. cit, (1986), p. 192 et. seq.

108 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2, (1948), p. 58. Registra o Parecer da Comissao de
Relagoes Exteriores a respeito do Projeto de Resolugdo no 1, de 1948: “O Senado norteara certamente
a sua decisdo pela que ja foi tomada pela Camara dos Deputados, respondendo assim aos anseios
do Pais, hd muito consubstanciados na sustentagao do principio de igualdade juridica das Nagoes”
BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2, (1948), p. 296.
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Unidos de 1952; regulamenta¢io sobre capitais estrangeiros, de
1953; C) no governo Kubitschek, i) politica econémica e capital
estrangeiro (1957); ii) a crise de Suez e o envio do contingente
brasileiro; iii) Opera¢io Pan-Americana; iv) relacdes com o Fundo
Monetario Internacional; D) no governo Quadros-Goulart,
i) Politica Externa Independente; ii) relacbes com o capital
estrangeiro. Em tese, em todas estas situagdes teria havido debates
entre os congressistas. Almeida registra, contudo, ser necessaria
extensa pesquisa nos anais da Cimara dos Deputados e do Senado
para confirmar esta avalia¢do.

Com base neste arrazoado de tépicos, Almeida ndo hesita
em concluir: “O periodo do pluripartidarismo no Brasil é, pois,
fértil em debates parlamentares sobre temas de politica externa,
com especial énfase sobre os de natureza econdémica e financeira,
vale dizer sobre aspectos especificos das relagdes com os Estados
Unidos”. Acrescenta ainda o mesmo autor: “A politica externa passa
também a ganhar maior consisténcia e importincia na atividade
propriamente partidiria, o que pode ser indiretamente aferido
pelo aumento do espaco concedido a essa rubrica nas revisdes dos
programas que alguns partidos efetuaram a partir do Governo
Kubitschek™.

No entanto, apesar do retorno a “categoria” de instituicdo
forte e respeitada, ainda assim ha autores que veem uma “timidez”
do Senado em matéria de politica externa, explicavel, ao menos
parcialmente, pela relativa debilidade histérica do Legislativo
brasileiro frente ao Executivo, somada as limitadas competéncias
constitucionais em matéria de politica externa sob a Carta Magna
de 1946.

Uma das causas normalmente aventadas para explicar esse
aventado desinteresse do Senado por temas de politica externa

109 Ibid, p. 196.
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é o baixo apelo de tais assuntos junto a opinido publica, muito
mais interessada em questdes paroquiais’®. Ainda que essa
explica¢do nio esteja fundamentalmente equivocada, nio se deve
perder de vista que o dominio de assuntos de politica externa por
parte de parlamentares projeta imagem de um grande politico,
familiarizado com os mais elevados assuntos de Estado e com o
interesse nacional. O eleitorado, por sua vez, mesmo nio sendo
versado sobre relagdes internacionais, tem uma vaga nogdo sobre
os grandes tépicos da agenda internacional e tende a entendé-los
como de alta relevincia nio s6 para o pais como também para o
mundo. Ainda assim, foram poucos os politicos que se utilizaram
desses temas para construir imagem de estadistas.

E preciso levar em consideracio, entretanto, o alerta que faz
Paulo Roberto de Almeida. Segundo esse diplomata, os partidos que
se constituiram a partir da redemocratiza¢io de 1945 concederam
reduzido espaco as questdes de politica externa e de relagdes
internacionais em seus respectivos programas e manifestos de agdo.
Os “capitulos” dedicados as relaces exteriores nesses programas
mostram-se, em geral, conceituais e vagos, consistindo de duas ou
trés rubricas extremamente concisas em torno de principios gerais
da politica internacional. Nio parece assim exagerado afirmar
que os partidos brasileiros do regime de 46 careciam, de fato, de
uma “politica externa”, ou, mais exatamente, de um conjunto de
proposi¢des ordenadas e sistemdticas suscetiveis de fundamentar
a acdo externa do Brasil'".

110 MAIA, Clarita Costa; CESAR, Susan Elizabeth Martins. A diplomacia congressual. Andlise comparativa
do papel dos Legislativos brasileiro e norte-americano na formulagao da politica exterior. Revista de
Informacgdo Legislativa, Brasilia, a. 41, n. 163, jul./set. 2004, p. 385.

111 ALMEIDA, Paulo Roberto de. Partidos politicos e politica externa. Revista de Informagdo Legislativa,
Brasilia, a. 23, n. 91, jul./set. 1986, p. 179.
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Ainda com base no mesmo autor:

Uma andlise formal e substantiva do “discurso
internacional” dos partidos brasileiros revela, desde logo,
que, quanto menor e mais estruturado ideologicamente era
o partido em causa, maior era a atengéo dada a questdes
de politica externa. De forma inversa, quanto maior e

mais politicamente difuso era o partido, a formulagéo dos

principios de politica externa tornava-se menos explicita'*?.

E com base nessa avaliacio que Octavio Amorim Neto
responsabiliza os partidos fora do campo da esquerda por relegar
a politica externa a um plano inferior, nio apenas em seus
programas, mas também em sua agdo legislativa, enfraquecendo,
por conseguinte, o papel do Congresso nessa drea'®.

Por esta 6tica, a limitada importéncia atribuida pelos politicos
a temas de politica externa nada mais é do que reflexo do mesmo
tratamento concedido pelos partidos politicos da época a tais
tépicos.

Outro argumento frequentemente evocado para explicar
o alheamento do Congresso em temas de politica externa é uma
suposta incapacidade técnica de acompanhar e julgar os grandes
temas da diplomacia e o trabalho do Ministério das Rela¢des
Exteriores. Apesar de razoavel ao senso comum, tal ponto de
vista sugere dificuldade incontornivel para que Deputados e
Senadores compreendam temas técnicos ou complexos da agenda
internacional. Tendo em vista que a func¢do parlamentar nio

112 ALMEIDA, Paulo Roberto de. Relagdes internacionais e politica externa no Brasil. 2. ed. Porto Alegre:
UFRGS Editora, 2004, p. 201.

113 AMORIM NETO, Octavio, op. cit, (2011), p. 104. O autor reporta que se trata da mesma opinido
compartilhada pelo brasilianista Ronald Schneider: “Os partidos politicos ndo sdo fatores significati-
vos na formulagdo da politica externa. Em termos de influéncia, os partidos variam entre a influéncia
inexistente e a marginal. Mesmo antes de 1964, a politica externa era mais uma responsabilidade do
Executivo do que uma preocupagao partidaria; dessa maneira, as posicoes relativas a politica externa
de diversos partidos pecavam por falta de coeréncia”. Apud AMORIM NETO, Octavio, op. cit, (2011),
p. 103.
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exige necessariamente conhecimento especifico, chegar-se-ia a
conclusio disparatada de que os congressistas seriam incapazes
de pronunciar-se sobre boa parte dos assuntos, tanto domésticos
quanto internacionais.

Mais frequente, contudo, é o ponto de vista segundo o
qual o pouco apre¢o do Congresso em temas de politica externa
adviria de sua limitada competéncia constitucional na matéria.
As evidéncias de que o Senado tinha capacidade para participar
ativamente de debates envolvendo questdes econdmicas e suas
implica¢bes no Ambito do relacionamento internacional do Brasil
sdo corroboradas pelo fato de que, no Império, o expediente de
referendar compromissos internacionais assumidos pelo Poder
Executivo e o controle indireto via orcamento ndo constituiram
obstaculo para que o Parlamento fizesse sentir sua influéncia na
formulacdo e condugio da politica externa.

Assim, embora “a Republica, por sua vez, [tenha agido] no
sentido contrario, no do distanciamento cada vez maior do corpo
representativo das decisdes executivas em matéria de politica
externa”, a explicagdo nio reside nas atribui¢bes constitucionais
do Senado, precisamente em razdo de esse distanciamento ter
ocorrido “a despeito mesmo da recuperagio das prerrogativas
congressuais no que se refere ao exame dos atos internacionais
conduzidos pelo Executivo”'*4. Isto é, apesar da elimina¢io do Poder
Moderador e da competéncia outorgada ao Congresso Nacional
para resolver definitivamente sobre tratados e convengdes -
reiterada nas diferentes Constitui¢cdes republicanas, com pequenas

114 ALMEIDA, Paulo Roberto de. A estrutura constitucional das relagdes internacionais e o sistema poli-
tico brasileiro. Contexto Internacional, Rio de Janeiro, n. 12, jul./dez. 1990, p. 56. Apesar de concordar
com a avaliagao de Paulo Roberto de Almeida, Norma Breda dos Santos tece a seguinte observagao:
“[..] podemos dizer que no que se refere a politica externa, o governo republicano ndo significa uma
ruptura com relagdo ao perfodo imperial. Pelo contrario, o novo governo representa, sobretudo, uma
continuidade, apesar, por exemplo, da progressiva diminuicao do papel parlamentar na fixagao da
politica externa”. SANTOS, Norma Breda. A politica exterior da velha Republica (1889-1930). Revista
de Informagao Legislativa, Brasilia, a. 28, n. 111, jul./set. 1991, p. 258.
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varia¢Oes de linguagem —, assiste-se, efetivamente, a uma redugio
na participagdo do Congresso em termos de influéncia e reflexdo
sobre a politica externa. A semelhante conclusio chega Haroldo
Valladio, consultor juridico do Itamaraty entre 1960 e 1971, para
quem essa aparente redu¢do da participacio do Congresso em
temas de politica externa nio poderia ser atribuida a limitacées
constitucionais, visto que as constituicées de 1891, 1934, 1937 e
1946 “[q]uiseram subordinar o Executivo ao Legislativo em matéria
de politica exterior, ndo permitindo que assuma o Brasil quaisquer
responsabilidades, na ordem internacional, sem o consentimento
do Congresso™*.

Embora a andlise de como o Senado tratou dos temas relativos
a politica externa sob as Constitui¢ées de 1967 e de 1988 escape
do escopo desta tese, é util registrar a avaliacdo que Vera de Araijo
Grillo faz da separacdo de poderes no Brasil entre o Executivo e o
Legislativo a partir da anélise dos discursos dos Congressistas sobre
assuntos de politica externa entre 1975 e 1985, E igualmente
interessante recuperar alguns aspectos associados as negocia¢des
da Area de Livre Comércio das Ameéricas, nos anos 1990, ja sob
o signo da Carta Magna de 1988. Nio é o objetivo proceder a
uma analise detalhada a respeito das reflexdes dos Senadores em
matéria de politica externa sob as duas Leis Maiores, mas tdo
somente resgatar aspectos selecionados a este respeito.

N

Com relagdo a atuagdo dos parlamentares no que tange a
temas da agenda internacional do Brasil sob a Constituicdo de
1967, Vera Grillo avalia que “a a¢do do Poder Legislativo quanto
a politica externa é, acima de tudo, uma tarefa politica, ligada
que estd a andlise de opg¢des e, substancialmente, & formacio
da opinido publica em torno de questdes externas”. Por esta

115 Apud REZEK, Francisco, op. cit, (2004), p. 128.

116 GRILLO, Vera de Aratjo. A separagdo dos poderes no Brasil: Legislativo X Executivo. Blumenau: Editora
da FURB; Itajaf: Editora da Univali, 2000.
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Gtica, poder-se-ia considerar, segundo a estudiosa, que o Poder
Legislativo no Brasil age com timidez no que diz respeito aos temas
de politica externa, ndo esgotando todas as suas possibilidades de
influéncia. Os parlamentares ndo se utilizam devidamente tanto
do que se poderia denominar de “métodos nio formais” quanto da
mobilizacdo dos meios de comunica¢io para o esclarecimento da
Nacido e sua motiva¢io em torno de temas importantes na area de
relacdes externas.

Embora o seu estudo compreenda periodo fora dos limites
temporais desta tese — a andlise da autora vai de 1975 a 1985 -,
é interessante recuperar sua avaliacio de que as justificativas
tradicionais para um comportamento timido do Congresso nesse
interregno — o Congresso enfrentava limita¢cdes constitucionais,
encontrava-se isolado pelo Executivo nas etapas iniciais das
questdes diplomaticas (como a negocia¢do de tratados e a definicio
dos objetivos de politica externa) e tinha pouco a ganhar com a
limitada repercussdo dos assuntos externos junto ao eleitorado -
nio afastam a conclusio de que o comportamento do Senado - que
cumpre constitucionalmente papel importante na drea das rela¢ées
externas do Pais — mostra-se eivado de desinteresse que transcende
os problemas originados pela conjuntura politico-constitucional
da época. Segundo Vera Grillo, “ha multiplos fatores que vio
desde o desconhecimento das matérias sobre as quais devem se
manifestar, passando por uma falta de assessoria parlamentar que,
em alguns casos, os partidos procuram minimizar, promovendo
debates e conferéncias sobre alguns temas especificos de politica
externa”. Segundo ela, pode-se constatar certo interesse apenas
quando o assunto pode render alguns votos em nivel interno
para os congressistas. Diante do que precede, os Senadores
consideravam, a época, a Comissdo de Relacdes Exteriores indcua,
porquanto servia apenas como cumpridora das formalidades
exigidas constitucionalmente para a aprovagio de tratados ou de
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Chefes de Missdo Diplomatica no exterior. Com relagdo a “timidez
nas sabatinas”, Vera Grillo sugere que as causas do desinteresse
seriam motivadas pelo alto preparo dos diplomatas submetidos
a arguicdo, em contraposicdo ao flagrante despreparo dos seus
membros, fazendo com que a aprova¢io dos nomes indicados pelo
Executivo ocorresse na maioria das vezes sem maiores debates.
Diante desse cendrio, ndo surpreende que os contatos entre a
Comissdo de Rela¢bes Exteriores do Senado e o Ministério das
Relagoes Exteriores fossem formais e mesmo pouco produtivos'’.

A conclusio de Vera Grillo a respeito do baixo perfil do Senado
em matéria de politica externa é a que “a capacidade institucional
e regimental da Comissdo de Rela¢bes Exteriores do Senado [...]
nio se esgota plenamente em virtude muito mais da omissdo de
seus componentes, aliada a desinformacio, do que aos problemas
da conjuntura politica™®.

Merece registro a avaliac¢do de Jodo Augusto de Castro
Neves a respeito dos dispositivos constitucionais e regimentais
que permitiriam ao Senado participar das questdes ligadas ao
relacionamento externo do Brasil sob o signo da Constitui¢io de
1988, posto que se aplicam, em boa medida, a situagdo vigente sob
a Constituicdo Federal de 1946:

Além das atribuigées estabelecidas pela Constituigdo
brasileira [...], o Congresso brasileiro dispde de alguns
mecanismos institucionalizados para participar do processo
decisério e de formulagdo da politica externa do Pais, como
a propria atividade legislativa. A organizagdo legislativa em
estrutura de comissdes temdticas, por exemplo, estimula a
participagéo mais eficiente dos parlamentares nas respectivas
dreas de interesse. Nesse caso, cabe as comissées responsdveis
observar o comportamento das agéncias executivas de politica

117 GRILLO, Vera de Araujo, op. cit, (2000), p. 61.
118 Ibid, p. 6.
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externa. E importante notar, entretanto, que essa observagio
ndo requet, necessariamente, um alto grau de informagéo
e conhecimento técnico dos legisladores sobre os assuntos
de politica externa. Com isso, além dos requerimentos de
audiéncias publicas com especialistas e autoridades da
drea, que podem ser realizadas pelas comissées das duas
Casas legislativas, os parlamentares podem concentrar suas
atengbes na repercussio das politicas externas perante a
opinido publica. [...] Embora muito pouco presente na vida
politica brasileira, outro mecanismo institucionalizado de
participagéo do Congresso na diplomacia seria por meio da
manipulagéo orcamentdria como uma forma de pressdo sobre
as agéncias que executam a politica externa. [...] Néo pode
ser descartada também a possibilidade de o Poder Legislativo
participar, de maneira informal, por meio de influéncia ou
até mesmo pela absorgdo, por parte do Poder Executivo,
de interesses dos parlamentares como forma de antecipar
eventuais polémicas na condugdo da politica externa™.

Igualmente ilustrativo é recuperar a avaliacdo de Clemente

Baena Soares a respeito da atua¢io do Congresso Nacional na seara

das relagdes internacionais do Brasil sob a Constitui¢do federal de

1988. O primeiro aspecto ressaltado pelo autor é a quantidade de

vezes que o Ministro das Rela¢6es Exteriores foi convocado pelos

congressistas para prestar informac¢ées sobre temas de politica

externa'®. Além dos requerimentos de informacéo e de solicita¢ées

de audiéncia, Baena Soares assinala igualmente o interesse dos

119 NEVES, Jodo Augusto de Castro. O Congresso Nacional e a politica externa brasileira. In: OLIVEIRA,
Henrigue Altemani; LESSA, Anténio Carlos (Org.). Relagées Internacionais do Brasil: temas e agendas.
2 v. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 377.

120 “[..] chama a atencao a frequéncia com que vém sendo feitos, especialmente pela Camara dos De-
putados, convites para que o Ministro de Estado das Relagdes Exteriores compareca a sessdes de
Comissoes para prestar informagdes acerca de temas de politica externa. No entanto, esses convites
- na realidade, convocagdes (art.50 da Constituicao Federal) — buscam exercer maior controle e
fiscalizagdo do Legislativo sobre todas as agdes do Executivo, em todas as areas, inclusive a de politica
externa’. SOARES, Clemente de Lima Baena. O processo legislativo e a aprovagéo de acordos interna-
cionais assinados pelo Brasil. Brasilia, 2005. Tese (XLVIII Curso de Altos Estudos) — Instituto Rio Branco,
Ministério das Relagdes Exteriores, p. 130.
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parlamentares em se fazer presente, na fun¢io de observadores,
em reunides de negociacdo comercial, especialmente aquelas
relativas A Area de Livre Comércio das Américas (ALCA)™'. Mais
do que a simples presenca nesse tipo de cendrio, as reunides da
ALCA constituiram ocasido para que o Legislativo aumentasse seu

envolvimento nos processos de negociagido comercial'?.

Efetivamente, o maior engajamento do Congresso Nacional
nas discussdes relativas a ALCA fez-se perceber por uma série de
iniciativas. Uma delas foi a cria¢io, pela CAmara dos Deputados, da
Comissédo Especial de ALCA, instalada em 7 de agosto de 1997, ja
no processo preparatdrio da Ministerial de San José'?.

O mesmo ensejo de dar um maior protagonismo ao Parlamento
brasileiro na discussio dos grandes temas de politica externa
pode ser percebido nas palavras do entdo Presidente da Cimara
dos Deputados, Deputado Aécio Neves, em discurso de abertura
do semindrio “O Brasil e a ALCA”, realizado nos dias 23 e 24 de

outubro de 2001 nas dependéncias da Cdmara Baixa:

121 "A presenca, na qualidade de observadores, de parlamentares na delegagéo brasileira nas reunides da
ALCA, estd sendo fundamental para dirimir as suas duvidas, esclarecendo a posigéo do pais em diver-
sos temas das negociagoes. Serve também para dar o respaldo politico necessario aos negociadores
brasileiros nos complexos debates em torno da criagdo da area de livre comércio. Ressalte-se que a
nova disposigdo e interesse do Legislativo tem matiz suprapartidario e ndo se esgota nos tradicionais
requerimentos de informagio ou no mero acompanhamento de temas mais relevantes. E crescente o
nmero de senadores e deputados que solicitam audiéncia (52 pedidos no decorrer de 2004) com o
Ministro de Estado das Relagoes Exteriores, com o Secretario das Relagoes Exteriores e outras Chefias
do Itamaraty para tratar de ampla gama de assuntos da politica exterior do pafs, muitos dos quais
tornam-se temas eleitorais, como o retorno dos brasileiros detidos em prisdes nos EUA”. Ibid., p. 132.

122 “Além de reivindicar maior controle no processo de ratificagdo dos tratados, o Legislativo tem pro-
curado um maior envolvimento nos processos de negociagdes internacionais, especialmente os que
dizem respeito a temas de comércio. Exemplo desse comportamento foi o langamento, em junho
de 2002, da Frente Parlamentar de Acompanhamento de Negociagdes sobre a ALCA e em Defesa
da Soberania Nacional. Na ocasiao, o Deputado Luiz Eduardo Greenhalgh (PT/SP), um dos principais
incentivadores e coordenador da Frente, observou existir significativo consenso contrario a ALCA,
sendo, no entanto, necessario intensificar a participagdo da sociedade e do Parlamento nas negocia-
¢oes”. Ibid, p. 131.

123 SIMOES, Antonio José Ferreira. A ALCA no limiar do século XXI: Brasil e EUA na negociagdo comercial
hemisférica. Brasilia, 2001. Tese (XLII Curso de Altos Estudos) Instituto Rio Branco, Ministério das
Relagdes Exteriores, p. 92.
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Neste sentido, néo se poderd jamais prescindir do concurso
direto e permanente do nosso Parlamento na condugdo e
no acompanhamento das negociagbes [da ALCA]. Cabe
ao Poder Legislativo a insubstituivel tarefa de conceder
voz e representagdo aos cidadéos brasileiros, de permitir
a manifestagio da rica diversidade de pensamentos e
palavras e, desse modo, amalgamar tendéncias diversas
em um mesmo norte. Esta é a nossa missdo e dela nunca
abdicaremos™.

Dois outros exemplos, da mesma época e no mesmo contexto,
sdo o projeto de Decreto Legislativo, apresentado pelo Deputado
Henrique Fontana, convocando um plebiscito para decidir
sobre a participa¢do brasileira na ALCA e o projeto de Emenda
Constitucional, tabulado pelo Deputado Aloizio Mercadante,
prevendo o estabelecimento de autorizac¢ao, por parte do Congresso
Nacional, ao Executivo para negociar “acordos internacionais que
impliquem reducio de barreiras alfandegarias e ndo alfandegérias a
bens e servicos, modifica¢des no regime juridico dos investimentos
externos ou alteragdes no marco legal referente & propriedade
intelectual™?.

Destes exemplos de maior engajamento congressual na
seara das relacdes internacionais do Brasil, chama a atencio a
auséncia de referéncia ao Senado ou a Senadores. Esta constatacio
é particularmente curiosa pelo fato de que, se a competéncia
constitucional do Senado em matéria de politica externa ja é
restrita, ela é ainda menor no caso especifico da Camara dos
Deputados. Entretanto, mesmo com evidentes limita¢bes para
influir diretamente na formulagdo e na condu¢io da politica
externa, os deputados utilizaram-se dos instrumentos a disposi¢do

124 CINTRA, Marcos; CARDIM, Carlos Henrique. Cidadania e relagoes internacionais. In: CINTRA, Mar-
cos; CARDIM, Carlos Henrique (Org.). Semindrio o Brasil e a ALCA. Brasilia: Camara dos Deputados,
Coordenagao de Publicagdes: Instituto de Pesquisa de Relagdes Internacionais, 2002, p. 22.

125 SIMOES, Antonio José Ferreira, op. cit, (2001), p. 169.
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para se fazer ouvir no caso das negocia¢des da ALCA, por exemplo.
Em tese, com ainda mais propriedade poderiam os Senadores se
valer de suas prerrogativas para participar ativamente das reflexdes
sobre a ALCA.

A se julgar das palavras do Senador Ramez Tebet, Presidente
do Senado a época do referido semindrio sobre a ALCA, em 2001,
0 que se percebe é um orador um tanto quanto surpreso pelas
repercussdes do tema e que se permite, de forma timida, sem
mencionar a Camara Alta, sugerir que os negociadores comerciais,
a semelhanca dos embaixadores em missdo permanente, sejam
sabatinados pelo Congresso:

Dadas as impressionantes repercussées que um processo
de integracdo hemisférica fatalmente acarretard a vida
nacional, reputamos de extrema importdncia o estreito
acompanhamento de tal processo pelo Congresso Nacional,
para que possam seus membros avaliar os custos e beneficios
que dele poderio advir para o desenvolvimento do nosso
pais. Nesse sentido, e de forma valiosa para o equilibrio
entre os Poderes na moderna vida internacional do Estado,
é recomenddvel que se conceda ao Congresso, ou ao menos a
uma de suas Casas, a aprovagdo dos nomes indicados para
conduzir as negociagdes comerciais internacionais, conforme
ocorre com a autoridade comercial norte-americana de
comeércio exterior. Equipara-se tal posicionamento como
doutrina o fato de que todos os chefes de misséo diplomdtica
permanente sdo chancelados pelo Poder Legislativo, apds a
livre indicagéo pelo Presidente da Republica, considerando
ainda que nem todas essas missdes permanentes sdo vitais
para o interesse do Estado. Por isso, nada mais correto que
0s mais importantes negociadores comerciais do Estado,
da mesma forma, sejam confirmados em seus cargos pelos
representantes legislativos, também depositdrios da mais
expressiva confianga da cidadania™®.

126 CINTRA, Marcos; CARDIM, Carlos Henrigue (Org.), op. cit, (2002), p. 33.
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Essas brevissimas observacbes a respeito da participacio
do Congresso no processo de negociagio da ALCA tiveram por
objetivo ressaltar que, diante da semelhanca das competéncias do
Congresso em matéria de politica externa ao longo das sucessivas
constituicdes republicanas, parece precipitado estabelecer simples
vinculo direto entre uma alegada timidez do Congresso Nacional
em se envolver no debate de grandes temas de politica externa
em razdo de impedimentos constitucionais em uma ou outra
Constituicio brasileira especifica. Se, sob a Constitui¢io de 1988,
a Camara dos Deputados, com uma competéncia constitucional
em matéria de politica externa ainda menos acentuada do que a
do Senado, logrou participar de forma bastante ativa de um dos
principais temas de politica externa no comeco da década passada,
seria de se esperar um protagonismo equivalente, ou ainda maior,
por parte dos Senadores da Republica.

Em resumo, poder-se-ia considerar que, desde a Constituicido
de 1891 - excetuando-se a de 1937 — todas as demais confirmaram,
com ligeiras variantes de reda¢do, o mesmo principio de reparticdo
de atribui¢ées entre o Legislativo e o Executivo na conclusio dos
tratados internacionais. Nunca chegou a haver, contudo, definicdo
clara das disposi¢des constitucionais no tocante ao limite das
responsabilidades dos dois Poderes na matéria, mantendo-
-se, em todas as constituicbes republicanas, reda¢io confusa
dos dispositivos relativos ao tema'”’. No entanto, ainda que a
competéncia do Poder Legislativo em temas relacionados a politica
externa tenha sido lavrada de forma pouco clara nas diversas
constituicdes republicanas, ndo se pode ignorar que (a) nio
apenas se atribuiu reiteradamente competéncia ao Senado nessa
matéria, como também (b) a natureza dessa atribui¢io foi muito
similar na maior parte das Constituicdes brasileiras, incluindo a

127 SOARES, Clemente de Lima Baena, op. cit, (2005), p. 134.
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imperial. Esses dois aspectos sdo de grande importéncia, pois
relativizam os argumentos que buscam atribuir a varia¢ées na
competéncia constitucional do Senado a causa de um maior ou
menor envolvimento em matéria de politica externa.
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2. O SENADO E O SISTEMA
MULTILATERAL DE COMERCIO: AS
INTERPRETACOES EXISTENTES

Havendo-se procedido, no capitulo anterior, a (i) uma andlise
da relagdo entre os Poderes Executivo e Legislativo ao longo do
periodo republicano; (ii) um exame da histéria institucional
do Senado desde a Constituicdo imperial até a Carta Magna de
1946; e (iii)) uma compilacido das explica¢des tradicionais acerca
de como e porque o Senado terd, ou nio, devotado atencio aos
temas de politica externa em geral, este capitulo est4 centrado na
revisdo da literatura especializada, mormente na drea de Histoéria
Econdémica, com vistas a explorar as razdes que deveriam ter
levado o Senado a desenvolver opinides préprias a respeito do
nascimento do sistema multilateral de comércio e do interesse
do Brasil na matéria. As grandes transformag¢ées econémicas que
caracterizaram o Brasil durante as décadas de 1940 a 1960 fariam
supor que preocupacdes relacionadas ao comércio mundial e ao
sistema multilateral de comércio tivessem capturado a atencio dos
Senadores. No entanto, exame da literatura sobre o assunto revela
nio ter sido esse o caso. Diante da insuficiéncia das explica¢des
tradicionais, sdo delineadas possiveis justificativas para o alegado
alheamento dos Senadores a respeito do tema em exame.

O capitulo encontra-se dividido da seguinte maneira: na
primeira se¢io, revisita-se o momento histérico por qual passava o
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Pais no periodo 1946-1967, com as marcadas preocupagdes com o
bin6émio industrializa¢io/desenvolvimento. Com vistas a ressaltar
a importancia do periodo para o desenvolvimento econémico do
Pais, é feita a distin¢io entre os conceitos de crescimento industrial
eindustrializacdo, sendo este segundo o tra¢o distintivo do periodo
em exame. Na segunda secdo, discutem-se os impactos da criagdo
do sistema multilateral de comércio e de seu funcionamento para
a industrializa¢io e o desenvolvimento do Pais. Na terceira se¢io,
passa-se em revista a participagdo ativa, ainda que discreta, do
Brasil nas negocia¢ées conducentes a celebracio do GATT e nas
rodadas negociadoras que se seguiram. Apesar dos argumentos
de principio favoraveis a tese de que o Senado tinha uma visdo
prépria sobre o tema em exame, sio escassas, na literatura
especializada, as evidéncias concretas de que o Senado tenha,
efetivamente, correspondido a essas expectativas. Assim, na
quarta sec¢io sio discutidas as explicagdes normalmente oferecidas
para essa situacdo: (a) tratamento especial e diferenciado do Brasil
no GATT e (b) imperfei¢des institucionais do Estado brasileiro.
Tendo em vista que tais explicacdes se mostram insuficientes para
justificar a aparente apatia do Senado na matéria, na quinta se¢io
sdo explorados dois aspectos que podem contribuir para explicar o
fenémeno em tela.

2.1. Industrializacio e desenvolvimento

Dentre as diversas implicacbes da revolugio de 1930, a
principal mudanca, do ponto de vista da sociedade brasileira, foi
a centralizacdo do poder no nivel federal, superando a estrutura
vigente durante o Império e a Republica Velha, quando o nivel
federal era pouco mais do que um instrumento nas mios das
oligarquias regionais dominantes na legitimacdo de seus interesses
paroquiais. Essa mudanc¢a permitiu que o conceito de “interesse
geral”, isto é, o de interesse nacional, ganhasse contornos mais
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precisos, pré-requisito fundamental para a atua¢io do Estado nas
décadas seguintes. Nas palavras da historiadora S6nia Regina de
Mendonga:

A “revolugdo de 30” inaugurou uma etapa decisiva do
processo de constituicdo do Estado brasileiro enquanto
um Estado nacional, capitalista e burgués. A quebra das
autonomias estaduais — suporte das tradicionais oligarquias
regionalizadas — resultou na crescente centralizagdo do
poder que alocava no Executivo federal os comandos sobre
as politicas econémica e social e os aparelhos coercitivo-
-repressivo. Constituia-se, por essa via, o poder do Estado
como poder unificado e genérico, representativo do
“interesse geral” em sua concretude. Apesar de iniciado no
imediato pds-30, o marco na aceleragéo desse processo foi a
instauragéo do Estado Novo em 19372,

A esse Estado federal centralizado somam-se o importante
processo de urbanizacdo que vinha tendo lugar no Brasil,
resultando na representatividade crescente das camadas médias
urbanas, e o surgimento de uma classe operdria cada vez mais
significativa, resultante do processo de crescimento industrial das
décadas anteriores. O reflexo desta nova configuragio politico-
social foi uma mudanca do paradigma de “modernidade”, ou seja,
j4 ndo era mais suficiente que o Estado orientasse seus esforcos
exclusivamente em torno das politicas de valoriza¢do do café para
assegurar o desenvolvimento do Pais. A industrializa¢io passou,
assim, ao centro das preocupagdes governamentais, tendo Vargas
qualificado em 1937 o “problema siderurgico” como “problema
maximo” do Pais'®.

128 MENDONCA, Sonia Regina de. As bases do desenvolvimento capitalista dependente: da industriali-
zagdo restringida a internacionalizagdo. In: Histéria Geral do Brasil. LINHARES, Maria Yedda (Org.). 9.
ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 1990, p. 338.

129 O esforco diplomatico do Governo Vargas para conseguir financiamento externo para a construgao
de Volta Redonda insere-se precisamente no contexto de inexisténcia de capital privado e explica a
razdo pela qual se tornou incontornavel valer-se inicialmente do capital estatal para avangar o pro-
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Para compreender o que significou a industrializagdo
brasileira das décadas de 1930 e subsequentes, é necessario evitar
reproduzir o equivoco de muitos estudiosos: confundir os conceitos
de crescimento industrial e de industrializagio*. No primeiro
caso, assiste-se a um aumento do numero de estabelecimentos
manufatureiros/industriais, normalmente em setores com
menores exigéncias em termos de tecnologia e de capital, cuja
producio se destina a mercados consumidores limitados, préoximos
aos locais de produgio. No segundo caso, o fenémeno caracteriza-
-se pela implantacido do setor de bens de capital como o centro
dinimico da economia, isto é, a industria desloca a agricultura de
exportacio como fonte do crescimento econémico. Se, na primeira
situagdo, o elemento quantitativo tem grande peso, na segunda o
traco distintivo é de natureza qualitativa. Sem ter presente essa
distin¢io conceitual, é grande o risco de reduzir o debate acerca da
industrializagdo brasileira a magnitude do protecionismo tarifario.

As referéncias a crescente atividade industrial a partir do final
do século XIX®' constituem um dos pontos-chave para se avaliar a
existéncia, ou ndo, de um processo de industrializacio ja no final
do Império e durante a Republica Velha.

Para Nicia Villela Luz, ao desvencilhar-se, em 1808, do regime
colonial, o Brasil teria experimentado a primeira tentativa de
industrializacio, sob a tutela do préprio Estado, em conformidade
com as priticas usuais da politica mercantilista. A segunda
tentativa, igualmente de cunho estatal, foi com a tarifa Alves

cesso de industrializagao. NETO, Antonio Francisco da Costa e Silva. O conceito de desenvolvimento e
seu reflexo na politica externa brasileira. Brasilia: Fundagao Alexandre de Gusméao, Cadernos do IPRI,
n.2, 1989, p. 133.

130 HEES, Felipe. A industrializagdo brasileira em perspectiva histérica (1808-1956). Em Tempo de Histo-
rias: Brasilia, n. 18, a. 15, jan./jun. 2011.

131 “Entre 1890 e 1895 serdo fundadas 425 fabricas, com inversdo de mais de 200.000 contos, isto é, 50%
do total invertido no comeco do perfodo”. JUNIOR, Caio Prado. Histéria Econémica do Brasil. Sdo
Paulo: Editora Brasiliense, 1996, p. 260.
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Branco, em 1844, embora esta apresentasse aspectos mais
modernos e, no entendimento da autora, mais nacionalistas, pois
se baseava essencialmente no protecionismo aduaneiro, pritica
mais niveladora e democratica do que as concessdes de privilégios e
monopolios dispensados pelo monarca no estilo Antigo Regime'®.

No entanto, assinala a autora,

[o] moderado protecionismo resultante dessa tarifa
essencialmente fiscal ndo era suficiente, nem para
impulsionar, nem mesmo para sustentar as industrias
que esporadicamente surgiam como reflexos dos surtos
de expansdo econémica do pais. Algumas mantinham-
-se, contudo, gracas a concesséo de favores especiais que
equivaliam a verdadeiros subsidios, como a concessdo
dos beneficios de loterias, e, principalmente, gragas ds
dificuldades de transporte que encareciam os produtos
estrangeiros.™

O nivel insuficiente de protecionismo - tanto em razdo do
nivel nio suficientemente elevado dos direitos aduaneiros quanto
em virtude da descontinuidade da protecdo - como justificativa
para a nio industrializacido do Brasil é compartilhado por Amado
Cervo e Clodoaldo Bueno, como se observa em sua classica obra
Historia da politica exterior do Brasil:

Os protecionistas argumentavam a favor de seu projeto,
com realismo e objetividade, recorrendo a heranga de 1844,
ao exemplo das nagbes avangadas, mormente os Estados
Unidos, a necessidade das tarifas e outras medidas, sem as

quais nédo haveria incremento da riqueza nacional e estaria
a sociedade condenada a um atraso perpétuo; demoliram

132 LUZ, Nicia Villela. A Luta Pela Industrializagéo do Brasil. 2. ed. Sao Paulo: Editora Alfa-Omega, 1978, p.
205.

133 Ibid, p. 205.
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as doutrinas liberais, com raciocinios, com evidéncias
histéricas, com raiva*3*.

Para estes autores, a tarifa Alves Branco, de 1844, teria sido
“« . ) . ”» . . «
um “revoluciondrio projeto”, com o objetivo de “lancar as bases
da industria nacional pela via do protecionismo”, que teria ficado
aquém do seu objetivo em razio de a “protecio [nido ter sido]
completa nem adequada”®.

Em que pese a aprecia¢io de Nicia Villela Luz, Amado Cervo e
Clodoaldo Bueno, o historiador Luiz Carlos Soares faz uma leitura
distinta do periodo pés-tarifa Alves Branco: “Nos anos 1840 e 1850,
a expansio cafeeira no Vale do Paraiba e a sua maior integracdo
ao mercado mundial trouxeram a necessidade de uma série de
atividades urbanas complementares a cafeicultura [...]. No bojo
dessas transformac¢des e melhoramentos dos nicleos urbanos do
Sudeste cafeeiro, verificou-se no mesmo periodo um crescimento
das atividades manufatureiras, até entio sem precedentes”'.
O uso da expressio grifada nio apenas é impreciso, como induz
a conclusdo de que se tratou de um processo de crescimento das
atividades manufatureiras de magnitude impar. No entanto,
cotejando-se essa afirma¢io com a informa¢io de Caio Prado
Junior de que “o numero de estabelecimentos industriais, de
pouco mais de 200 em 1881 [...]"**", percebe-se o quanto avalia¢des
impressionistas podem levar a conclusées desencontradas a
respeito da natureza e do significado do crescimento da atividade

134 CERVO, Amado Luiz; BUENO, Clodoaldo. Histéria da politica exterior do Brasil. Sao Paulo: Editora
Atica, 1992, p. 70.

135 Ibid, p. 70.

136 SOARES, Luis Carlos. A industria na sociedade escravista: as origens do crescimento manufatureiro
na regido fluminense em meados do século XIX (1840-1860)". In: SZMRECSANYI, Tamés; LAPA, José
Roberto do Amaral. Histdria econdmica da Independéncia e do Império. 2. ed. Sao Paulo: Hucitec/As-
sociagao brasileira de Pesquisadores em Historia Econdmica/Editora da Universidade de S&o Paulo/
Imprensa Oficial, 2002, p. 291 (grifo meu).

137 JUNIOR, Caio Prado, op. cit, (1996), p. 259. Na mesma linha, “[..] das manufaturas téxteis, de que se
contam no fim do Império cerca de cem estabelecimentos de certo vulto”. Ibid., p. 197.
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manufatureira na segunda metade do século XIX e nas primeiras
décadas republicanas.

Tal observagdo nio coloca em questio o fato de que houve
de fato um crescimento industrial no periodo em tela e de que
tal fenémeno sofreu influéncia direta do nivel de protecionismo
vigente. Basta ter presente que, quando da realiza¢io do primeiro
censo geral e completo das industrias brasileiras, realizado em
1907, foram registrados 3.258 estabelecimentos industriais.
Nio é, porém, a quantidade de estabelecimentos industriais o
unico fator a ser levado em consideragio quando da reflexdo
sobre o processo de industrializacio brasileiro. E fundamental ter
presente que “a distribui¢do das atividades industriais [em 1907]
ainda mantém [...] a estrutura anterior: a industria téxtil e a de
alimenta¢do compreendem a parte substancial do conjunto”.
Trata-se precisamente do aspecto assinalado por Jodo Luis Fragoso
de que, na passagem para o século XX, tratava-se da “constituicio
de industrias leves (a exemplo da téxtil), estando fora daquele
processo a formacdo de um setor produtor de bens de capital
(industria pesada)™®.

Apesar deste relativo progresso industrial, capitaneado
pela industria téxtil, “a industria brasileira nio saird tio cedo
da sua mediocridade, e lutard com dificuldades que lhe limitam
consideravelmente os horizontes. Também nio resolvera por isso,
de uma forma ampla, nenhuma das contradi¢ées e dos problemas
econdmicos e sociais do pais”**.

Observando-se o conjunto do periodo que vai da década de
1840 até a grande depressdo, em 1929, evidencia-se que a dindmica

138 Ibid, p. 261.

139 FRAGOSO, Jodo Luis. Economia brasileira no século XIX: mais do que uma plantation escravista-
-exportadora. In: LINHARES, Maria Yedda (Org.). Histéria Geral do Brasil. 9. ed. Rio de Janeiro: Elsevier,
1990, p. 184.

140 JUNIOR, Caio Prado, op. cit, (1996), p. 198.
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econdmico-financeira do Império respondeu a trés ordens de
fatores: primeiro, aos interesses agricolas, francamente liberais,
que pleiteavam a diminui¢do das tarifas tanto de exportagio
(para tornar o café mais barato internacionalmente) quanto
de importacdo (em virtude de significativa parcela dos géneros
alimenticios - cerca de 20% em 1860 - ser importada); segundo,
aos interesses da atividade industrial nascente, eminentemente
conservadores, favordveis ao protecionismo alfandegario; e,
terceiro, a politica tarifaria de cariter essencialmente fiscal levada
a cabo pelo governo, em razdo de serem os impostos sua principal
fonte de receita.

Em sintese, em que pese a certa anarquia da politica tarifaria
ao longo do periodo 1844-1929, o nivel de protecionismo exigido
por questdes fiscais permitiu que sobrevivesse no Brasil uma
incipiente atividade industrial ao longo do periodo, cuja relevancia
econdmica e politica aumentou consideravelmente no periodo
republicano. Se, durante o Império, o grau de protecionismo teve
papel de relevo, o fim da escraviddo e o aumento da imigracdo
representaram ndo apenas o aumento exponencial na oferta de
mao de obra, como também o desenvolvimento de um mercado
consumidor de propor¢des crescentes.

A partir das duas tltimas décadas do século XIX, em conjun¢io
com o processo de monopolizacio dos principais mercados
industriais e no bojo da segunda Revolu¢io Industrial, a indudstria
pesada, especialmente a sidertrgica, experimenta profunda
mudanca tecnoldgica que aponta para gigantescas economias de
escala e, portanto, para um enorme aumento das dimensdes da
planta minima e do investimento inicial. Muito distinto era o
panoramadaindustriadebens de consumo corrente, especialmente
o da industria téxtil: tecnologia relativamente simples, mais ou
menos estabilizada, de facil manejo e inteiramente contida nos
equipamentos disponiveis no mercado internacional; tamanho
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da planta minima e volume do investimento inicial inteiramente
acessiveis a economia brasileira de entio.

Neste contexto, diante da necessidade de vultosos capitais
e de tecnologia para implantar uma industria de bens de capital,
especialmente a siderurgia, ndo restava ao Pais outra op¢do a ndo
ser buscar esses fatores na poténcia capitalista da época: os EUA 2.
Se, até entdo, a preocupagdo dos governos brasileiros era nio se
indispor com os credores'®, a partir da década de 1930 a politica
externa passa a ter de responder a exigéncias de diferente natureza.
E, para conseguir obter recursos e tecnologia norte-americana,
qualquer governo brasileiro nio teria muito mais a oferecer a nio
ser apoio politico em grandes temas da agenda internacional. E
nesse quadro que Vargas trata de barganhar com os EUA a troca
de apoio politico-estratégico pela ajuda ao desenvolvimento
econdmico brasileiro'*. Precisamente em razdo deste contexto,
seria de se supor que os temas da agenda internacional do
Brasil, inclusive aqueles relacionados ao sistema multilateral de
comércio, estivessem muito presentes no horizonte de reflexdo
dos Senadores.

141 MELLO, Jodo Manuel Cardoso de. O Capitalismo Tardio. 8. ed. Sao Paulo: Editora Brasiliense, 1991, p.
102.

142 "Embora seja dificil exagerar a importancia da influéncia politica e econédmica norte-americana du-
rante a guerra, uma vez que os mercados alternativos para produtos brasileiros se haviam fechado, é
importante ressaltar que mesmo antes da eclosao da guerra houve uma sensivel reaproximagao entre
os Estados Unidos e o Brasil, especialmente depois da visita da Missao Aranha aos Estados Unidos,
em principios de 1939". ABREU, Marcelo de Paiva. O Brasil e a economia mundial (1929-1945). In:
FAUSTO, Boris (Org.). Histéria geral da civilizagéo brasileira. O Brasil republicano, v. 11: economia e
cultura (1930/1964). 4. ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2007, p. 19.

143 Segundo Marcelo de Paiva Abreu, “a politica externa brasileira no periodo [1929-1945] evoluiu de
uma posigao que implicava a concessao de tratamento prioritario ao pagamento das obrigagdes
brasileiras, com o intuito de resguardar a imagem e o crédito do pais, para uma formulagdo que se
baseava na consideragdo dos requisitos da economia para alcangar certas metas econoémicas, tais
como a maximizagao das taxas de crescimento do produto”. bid., p. 18.

144 VIZENTINI, Paulo G. Fagundes. O nacionalismo desenvolvimentista e a politica externa independente
(1951-1964). Revista Brasileira de Politica Internacional, Brasilia, v. 37, n. 1, 1994, p. 25.
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Assim, em sintese, com o nascimento das economias
capitalistas exportadoras, o modo de produgio capitalista se
torna dominante na América Latina, embora nio se tenham
constituido, simultaneamente, forcas produtivas capitalistas.
Ou seja, “a reproducdo ampliada do capital ndo estd assegurada
endogenamente, isto é, de dentro daseconomiaslatino-americanas,
face a auséncia das bases materiais de produg¢io de bens de capital
e outros meios de produ¢ido”*. Nio é outra a razdo que leva Jodo
Manuel Cardoso de Mello a postular que entre 1933 e 1955 o Brasil
apresenta uma industrializagdo restringida, que s6 se completard
com o Plano de Metas:

Penso que em 1933 se inicia uma nova fase do periodo de
transigdo, porque a acumulacdo se move de acordo com um
novo padrdo. Nesta fase, que se estende até 1955, hd um
processo de industrializagio restringida [nota de rodapé
omitida]. Hd industrializacdo, porque a dindmica da
acumulagdo passa a se assentar na expansdo industrial,
ou melhor, porque existe um movimento endégeno de
acumulagdo, em que se reproduzem, conjuntamente, a for¢a
detrabalhoeparte crescentedo capital constanteindustriais;
mas a industrializagio se encontra restringida porque as
bases técnicas e financeiras da acumulagéo séo insuficientes
para que se implante, num golpe, o niicleo fundamental da
industria de bens de produgdo, que permitiria & capacidade
produtiva crescer adiante da demanda, autodeterminando
o processo de desenvolvimento industrial™*.

Essa interpreta¢io coloca por terra aquelas que atribuem ao
simples aumento do numero de plantas industriais a manifestagio
de um processo de industrializacdo. Trata-se precisamente do
ponto de vista de Nicia Vilela Luz, entre outros, segundo o qual
seria possivel distinguir trés fases distintas do movimento a favor

145 MELLO, Jodo Manuel Cardoso de, op. cit, (1991), p. 96.
146 Ibid., p. 110 (grifo no original).
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da industrializa¢do do Brasil durante a primeira Reptblica: (a) a do
industrialismo da primeira década republicana, que apés 1898 teria
sua existéncia posta em xeque com a queda dos precos do café e a
grave situagdo financeira do pais; (b) agrande ofensiva protecionista
do inicio do século, que, apesar de intensa foi de curta duragio,
visto que em 1907 foi abandonado o projeto protecionista de Jodo
Luis Alves; e (c) a fase de consolida¢ido da industria. Por essa 6tica,
aindustrializacio do Brasil ja se teria iniciado com vinda da familia
Real para o Brasil e a adogio do alvard concedendo a liberdade para
a instalacio de fabricas, sendo que as marchas e contramarchas
deste processo de “industrializa¢do” seria resultado direto do grau
de protecionismo tarifario implementado pelo Governo. E, por
exemplo, o que assinala Amado Cervo: “Certa ordem na politica de
comércio exterior adviria com a lei aduaneira de 22 de novembro
de 1899 (Tarifa Joaquim Murtinho) que se prolongaria até os
anos trinta do século XX com pequenas altera¢des. Introduzia-
-se a tarifa dupla, minima e maxima, que permitia ao Executivo
taxar fortemente as importacdes de paises que nio favorecessem a
entrada dos produtos brasileiros™.

Diante do que precede, verifica-se que a histéria brasileira
das décadas de 1930 até 1970 encontrou-se profundamente
estruturada em torno desse grande eixo que norteou a a¢do do
Estado: o desenvolvimento econémico. Tratou-se, na visdo de
Bielschowsky, de uma auténtica “ideologia de transformacdo da
sociedade brasileira”, com base em um projeto econémico composto
de cinco pontos fundamentais: (a) industrializagdo integral como
via de superagdo da pobreza e do subdesenvolvimento brasileiro;
(b) planejamento do Estado para assegurar uma industrializa¢do
eficiente e racional no Brasil, dada a insuficiéncia das forcas
espontaneas do mercado; (c) planejamento como forma de definir

147 CERVO, Amado Luiz. Politica de comércio exterior e desenvolvimento: a experiéncia brasileira. Revista
Brasileira de Politica Internacional, Brasilia, v. 40, n. 2, 1997, p. 6.
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a expansio desejada dos setores econdmicos e os instrumentos de
promocgio dessa expansio; e d) o Estado deve ordenar também a
execucido da expansio, captando e orientando recursos financeiros,
e promovendo investimentos diretos naqueles setores em que a
iniciativa privada seja insuficiente'*.

2.2. Politica externa e comércio

Tendo em vista o contexto descrito na se¢io anterior, no
qual a industrializacdo passou a ser vista como a chave para o
desenvolvimento econémico do Pais, o governo brasileiro tratou
de orientar, a partir da década de 1930, sua atua¢do em matéria de
politica externa em torno de cinco objetivos basicos:

a) a perseguicdo, no plano internacional, dos elementos
tidos como indispensdveis a leitura do projeto de
desenvolvimento econémico em vias de implementagdo,
sejam eles investimentos, mercados, tecnologias, fontes de

energia ou empréstimos;

b) a concertagdo internacional, nos féruns em que se fizer
possivel, para a construgdo de regras que desimpedissem o
acesso aos insumos para o desenvolvimento;

¢) adiversificacdo dos contatos internacionais, esconjurando
a “maldigéo das relagies especiais” com os EUA, com o que se
entende os apertos nas margens de deciséo e de autonomia
internacional proporcionados pelos alinhamentos;

d)a integragdo eficaz nos fluxos econémicos internacionais;

e) a construgdo de uma presenga internacional prépria,
ndo alinhada e crescentemente desvinculada dos

148 BIELSCHOWSKY, Ricardo. Pensamento Econdmico Brasileiro. O ciclo ideologico do desenvolvimento.
4. ed. Rio de Janeiro: Editora Contraponto, 2000, p. 7.
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constrangimentos ideolégicos do momento, sem que com
isso se negue o escopo civilizacional ocidental®.

Previsivelmente, a politica de comércio exterior do Brasil foi
igualmente ajustada para responder aos novos desafios que se
impunham, tendo o Brasil passado a adotar, a partir de 1945, de
acordo com Monica Hirst, posi¢cio de alinhamento estrito com os
Estados Unidos, de defesa intransigente do multilateralismo e de
manutencio do livre comércio**. Isso se deveu, segundo Amado
Cervo, ao fato de Governo e liderancas sociais terem vinculado
historicamente as possibilidades do desenvolvimento econémico,
desde a primeira metade do século XIX, a politica de comércio
exterior’™. Mais especificamente, a crenca de que o liberalismo
atrairia investimentos acabou moldando os regimes tarifirio e
cambial no come¢o do Governo Dutra. No entanto, em 1947,
implantava-se, no Brasil, um sistema de controle de importa¢des
para fazer face ao crescente déficit da balanca comercial e a
ele agregava-se, em 1948, novo regime cambial baseado em
licenciamento prévio das importagdes. Foi com base nestes
instrumentos que os governos seguintes construiriam o nacional-
-desenvolvimentismo lastreado no modelo de substituicio de
importagdes. O resultado foi uma politica de comércio exterior
mais introspectiva e auténoma, apesar da celebragio de acordos
bilaterais de comércio com inimeros paises'*?.

149 LESSA, Anténio Carlos. A diplomacia universalista do Brasil: a construgao do sistema contemporaneo
de relagoes bilaterais. Revista Brasileira de Politica Internacional, Brasilia, v. 41, nimero especial, 1998, p.
30.

150 HIRST, Ménica. O pragmatismo impossivel: a politica externa do segundo governo Vargas (1951-
1954). Cena Internacional, Brasilia, a. 5, n. 3, 2003, p. 15.

151 CERVO, Amado Luiz, op. cit, (1997), p. 5.
152 Ibid., p. 8.
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Noinicio dos anos 1950, muito em razio do grave desequilibrio
da balanca comercial™®, um dos temas a ocupar a aten¢do do
[tamaraty nas reunibes internacionais e no préprio GATT foi o
relativo aos produtos de base, em razio de sua importincia para
o comércio exterior do Pais'®. O mesmo tipo de preocupagio
continuou ao longo da década, sendo que, a partir de 1957, juntou-
-se outra, vinculada ao Tratado de Roma, que criou o Mercado
Comum Europeu. Segundo Clodoaldo Bueno, “além do perigo
direto para as exportagdes de café e cacau, que teriam concorréncia
dos territérios ndo auténomos, o governo ainda via possibilidade
de desvio da corrente de investimentos em favor daqueles mesmos
territérios™ .

A entrada em cena dos governos militares ndo significou
alteracdes das reivindica¢des brasileiras no 4mbito do GATT. Os
principios que norteavam a vocagio multilateralista e liberal
da diplomacia brasileira no periodo poderiam ser resumidos,
de acordo com Amado Cervo da seguinte maneira: (a) expansio
das exportacbes como elemento estratégico para acelerar o
desenvolvimento; b) os paises avancados erigiam crescentes
obstaculos a entrada de produtos primdrios e manufaturados
oriundos do terceiro mundo; c) reivindicacdo de tratamento
preferencial sem contrapartida a ser dado as economias em
desenvolvimento pelos paises desenvolvidos; d) condicdo de
global trader como perfil que convinha ao pais. Por detrds destes

principios, uma visio de ordem internacional a ser construida pela

153 MALAN, Pedro Sampaio. Relagdes econémicas internacionais do Brasil (1945-1964). In: FAUSTO,
Boris (Org.). Histéria geral da civilizagdo brasileira. O Brasil republicano, v. 11: economia e cultura
(1930/1964). 4. ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2007, p. 72.

154 BUENO, Clodoaldo. A politica multilateral brasileira. In: CERVO, Amado Luiz (Org.). O desafio inter-
nacional. A politica exterior do Brasil de 1930 a nossos dias. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia,
1994, p. 74.

155 Ibid, p. 83.
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acdo dos 6rgios multilaterais e posta a servi¢o do desenvolvimento
dos povos atrasados*®.

Sinteticamente, a politica externa de 1946 a 1967 teve seus
espagos condicionados por uma conjuncido de fatores. A unificagido
e centralizacdo do poder politico em nivel federal, aliada ao
consenso em torno do desenvolvimento nacional por meio da
industrializacdo, permitiu ao Estado fazer da politica externa
um efetivo instrumento para alcancar objetivos internos. E esse
movimento pendular de barganha é, muitas vezes, retratado como
sintomatico do maior ou menor grau de habilidade do presidente,
ou de sua propensio ao “entreguismo” em termos de participa¢io
de capitais estrangeiros. O que nem sempre é devidamente levado
em conta é que a industrializac¢o brasileira - como caminho para
o desenvolvimento nacional - foi condicionada pelo momento
histérico em que ela tem lugar: trata-se de uma etapa do capitalismo
em que sdo necessdrios grandes investimentos iniciais e tecnologia
nio disponivel internamente para implantar a inddstria de bens
de capital. Nesse contexto, a presenca do Estado, na condi¢do de
agente do processo de industrializacio, foi indispensavel. Tendo
em vista que os EUA eram a principal poténcia, seria muito dificil
que os governos tivessem efetivamente a op¢do de implementar
o processo de industrializacdo por uma vertente eminentemente
nacionalista. Em termos da politica de comércio exterior, a mesma
se pautou pela defesa das exportagdes brasileiras de café e cacau,
entre outras, essenciais para a obtenc¢io dos recursos necessarios
para o equilibrio das contas nacionais e para o financiamento da
industrializacido. Considerando, portanto, que a politica brasileira
no ambito do sistema multilateral de comércio constituia elemento
de relevo para a politica externa como um todo, seria de se esperar

156 CERVO, Amado Luiz, op. cit, (1997), p. 12.
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um acompanhamento atento da evolu¢io do tema por parte do
Senado Federal.

2.3. O Brasil e o sistema multilateral de comércio

O fato de a politica de comércio exterior do Brasil no periodo
de 1946-1967 ter buscado estimular as exportagdes de produtos
primadrios sugere que temas relativos ao comércio internacional
devem ter capturado a aten¢io do governo brasileiro, em geral,
e do Senado, em particular. Nesse contexto, a criacdo do sistema
multilateral de comércio deveria ter sido acompanhada com grande
atencdo pelos Senadores da Republica. A fim de evitar que se credite,
de forma inapropriada, aos Senadores e sua institui¢io eventual
desatencio para com o tema, esta se¢io tem por objetivo examinar
a possibilidade de que o surgimento do sistema multilateral de
comércio e os seus primeiros anos de funcionamento ndo tenham
tido a repercussio internacional que se imagina ou, entdo, de que o
Brasil se tenha equivocado e atribuido ao tema importancia menor,
o0 que justificaria perfil discreto do tema junto ao Senado.

Com relagdo ao primeiro aspecto, a montagem de tal sistema
deve ser entendida no contexto da criacdo das outras institui¢des
concebidas em Bretton Woods, no contexto da reconstrucio
do mundo apés a II Guerra Mundial. Conforme aponta Rogério
Farias, em que pese a fragilidade juridica, o GATT foi fruto de
um momento histérico no qual os paises aspiravam a reversio do
quadro de isolacionismo e autarquia econémica prevalecente desde
a primeira guerra mundial®’. A grandiosidade e importincia da
empreitada de se criar uma Organizagio Internacional do Comércio
(International Trade Organization, ITO) ndo poderiam ter sido mais
bem resumidas por Susan Aaronson: “[t]he ITO’s charter was truly

157 FARIAS, Rogério de Souza. O Brasil e a Conferéncia Internacional de Comércio e Emprego (1946-1948):
a construgdo da diplomacia comercial multilateral. Brasilia, 2005, p. 72.
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revolutionary: it broke new ground by attempting to harmonize a wide
swath of foreign and domestic policies that can affect trade flows™ .

Para o Brasil e os demais paises latino-americanos, a Carta de
Havana deveria ter por objetivo facilitar a redistribui¢cdo de renda
e aumentar o bem-estar das na¢des. Mais do que isso, os paises
desenvolvidos deveriam reconhecer sua obrigacdo de exportar
o capital necessario para o desenvolvimento das na¢bes mais
pobres, e estas deveriam ter reconhecido o direito de violarem
suas obrigacbes estabelecidas na Carta sempre que destinadas a
promocio do desenvolvimento'. Ou seja, as aspira¢des brasileiras
para o sistema multilateral de comércio nada mais eram que a
aplicagdo, no plano internacional, dos objetivos que norteavam
a acdo governamental no 4mbito doméstico.

E bem verdade que, se do ponto de vista internacional,
sobretudo dos paises desenvolvidos, o sistema multilateral de
comércio era um marco de fundamental importancia, a avalia¢ido
nido era necessariamente compartilhada pelos paises em
desenvolvimento:

Until the Kennedy Round of multilateral negotiations
(1963-1967), exchange of concessions in the GATT
were mostly between developed economies. Some see the
developing countries as free riders as tariff reductions were
multilateralized by the MEN clause and there was very
little involvement of developing countries. Others see the
GATT as a rich men’s club geared exclusively to meet the
interests of developed economies as tariff concessions were

158 AARONSON, Susan Aviel. Trade and the American dream: a social history of postwar trade policy.
Kentucky: The University Press of Kentucky, 1996, p. 3.

159 SRINIVASAN, TN. Developing countries and the multilateral trading system: from the GATT to the
Uruguay Round and the future. Boulder: Westview Press, 1998, p. 20.
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mainly irrelevant for developing economies without supply
response’®.

Sendo assim, porque razdo teriam os paises em desen-
volvimento decidido participar de um empreendimento no qual
ndo tinham certeza de quais seriam os ganhos a auferir? De acordo
com Baumann et al., “as razdes para a adesdo do pais ao GATT
desde o inicio estariam aparentemente relacionadas a percepgdo
de evitar o pagamento de um custo futuro maior em termos de
abertura comercial”*®'. Ou seja, ainda que o tema possa nio ter
estado no topo das prioridades dos paises em desenvolvimento, é
inegavel que o nascimento de um sistema multilateral destinado a
regulamentar e liberalizar os fluxos comerciais mundiais constituia
tépico de grande relevancia.

No que tange ao segundo aspecto — a possibilidade de que
o Brasil n3o tenha atribuido a importincia devida ao sistema
multilateral de comércio em seus primérdios -, a analise deve ser
mais atenta.

Por um lado, nio sio incomuns avalia¢es segundo as quais
“o Brasil foi um ator bastante atuante das rodadas de negociagdo
que levaram a criacdo do GATT™%2. Na mesma linha: “Brazil was
reasonably active in the negotiations which led to both the General
Agreement on Tariffs and Trade in 1947 and to the still-born
Havana Charter and International Trade Organization (ITO) in
19487163,

160 ABREU, Marcelo de Paiva. Brazil, the GATT, and the WTO: history and prospects. Rio de Janeiro: PUC,
texto para discussdo n. 392, 1998, p. 5.

161 Apud OLIVEIRA, Ivan Tiago Machado. A ordem econdmico-comercial internacional: uma analise da
evolugdo do sistema multilateral de comércio e da participagdo da diplomacia econémica brasileira
no cenario mundial. Contexto Internacional, Rio de Janeiro, v. 29, n. 2, jul./dez. 2007, p. 232.

162 SATO, Eiiti. De GATT para OMC e a agenda do Brasil no comércio internacional. In: OLIVEIRA, Hen-
rique Altemani; LESSA, Antdnio Carlos (Org.). Relacdes Internacionais do Brasil: temas e agendas. 2 v.
S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 150.

163 ABREU, Marcelo de Paiva, op. cit, (1998), p. 3.

104



0 Senado e o sistema multilateral de comércio: as interpretacdes existentes

A essas avaliagbes positivas de cunho geral somam-se
episédios concretos de atuacdo ativa em defesa dos interesses
brasileiros. Por exemplo, em dezembro de 1954, por ocasido da
9a Sessdo do GATT em Genebra, além da questio da transposi¢do
da tarifa e das concessdes, o Brasil levantou vérios pontos
vinculados ao comércio internacional: empréstimos; monopélio
e préticas restritivas e discriminatérias no campo do transporte
maritimo (fretes); comércio internacional dos produtos de
base; e coordenacgio com os 6rgios regionais por intermédio da
ONU (ECOSOC) e de suas agéncias especializadas. A intencio
ultima da delegacio brasileira era evitar a reincidéncia do
bilateralismo discriminatério e a manutencdo das barreiras
nio tarifirias aplicadas pelos paises mais desenvolvidos aos
produtos de base provenientes de paises menos desenvolvidos.
A questido do comércio internacional dos produtos de base, do
mais alto interesse dos paises subdesenvolvidos, cuja renda
nacional dependia em grande parte da exportagio desses
produtos, era objeto de iniciativa governamental em varias
organiza¢bes internacionais, mas a posi¢io do GATT com
relacdo ao assunto era de grande importancia, visto ser a unica
organizac¢do governamental com responsabilidades no campo do
comércio internacional. Os esforcos feitos por esses organismos
internacionais isoladamente ndo vinham obtendo muito sucesso
na reducio da instabilidade no preco desses produtos no mercado
internacional. A intenc¢io da delegacio brasileira era, na referida
reunido, obter definicio clara e precisa das responsabilidades do
GATT em relacio ao assunto, posto que ndo parecia conveniente,
por razdes administrativas e de orienta¢io politica, que vérios
organismos tratassem concomitantemente da mesma questio®.

164 CARNEIRO, Tereza Dias. Octdvio Augusto Dias Carneiro, um pioneiro da diplomacia econdmica. Brasi-
lia: Fundagdo Alexandre de Gusmao (FUNAG), 2005, p. 54.
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Apesar dos esforcos brasileiros em favor da liberalizagdo
do comércio agricola, os EUA lograram obter uma exce¢do para
os produtos agricolas, de maneira a resguardar os interesses
dos produtos domésticos norte-americanos em detrimento dos
interesses exportadores brasileiros:

The important permanent exception is that provided for
import controls in support of domestic programs for the
restriction of the production or sale of any agricultural or
fisheries products. The exception is closely defined, and is
calculated to protect domestic agricultural programs, of the
kind familiar in this country, against expanded imports,
while limiting the protectionist possibilities of such
programs*®.

Tendo em vista a dependéncia brasileira das suas exportacdes
de commodities, ratifica-se a conclusdo quanto a importancia, para
o Brasil, das negociag¢des relacionadas ao sistema multilateral de
comércio.

Por outro lado, héd que se reconhecer que o governo brasileiro,
no final dos anos 1940, encontrava-se muito mal preparado, em
termos institucionais, para fazer frente ao desafio representado
pela série de reunides associadas a criacio do sistema multilateral
de comércio'®: “Apesar de o Itamaraty ter a lideran¢a nas
negocia¢des, nio existia ainda uma estrutura burocratica para
lidar com o préprio processo de preparagio para a Conferéncia,

165 BRONZ, George. The International Trade Organization charter. Harvard Law Review, Cambridge
(MA), v.62,1.7,1949, p. 1097. Na mesma linha: “The issue of agricultural trade had been problematic
from the outset. [...] The ‘agriculture exception’ in the Charter was written in such a way as to be
consistent with United States farm support legislation. As a result, the draft Charter treated trade in
farm and food products differently from trade in industrial products” CAPLING, Ann. Australia and
the global trade system: from Havana to Seattle. Cambridge: Cambridge University Press, 2001, p. 25.

166 "A delegagdo brasileira que foi a Londres [na Conferéncia Internacional de Comércio e Emprego, em
dezembro de 1946] estava tdo mal preparada que achavam que a reunido iria durar duas semanas e
nao seis, tendo que requisitar ao governo inglés cupons para aquisicao de roupa de inverno”. FARIAS,
Rogério de Souza. Op. cit, (2005), p. 93. Outros exemplos de despreparo da delegagéo brasileira po-
dem ser consultados em FARIAS, Rogério de Souza, op. cit, (2012), p. 64.
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tendo o governo optado por chamar representantes técnicos de
diversas entidades de classe para ajudar a formulacio da posicdo
brasileira”®’. Assim, foi criada, no Itamaraty, a Comissido de
Organismos Internacionais, responsavel por temas como a criagdo
e reforma dos Organismos Internacionais, além de administrar
os temas envolvidos nas negociacdes multilaterais, sendo
instrumento fundamental na coordena¢io da politica brasileira
nesses féruns: “A comissio ainda tinha a atribuicio de servir de
elemento de articula¢do entre os varios 6rgios da administracido
nacional, para ‘definir a politica e coordenar as providéncias que se
tornem necessdrias a execuc¢do das resolugdes adotadas’ no plano
multilateral™es.

Diante do evidente despreparo do governo brasileiro para
coordenar internamente a formulacio das posi¢des brasileiras,
nio causa surpresa os problemas e as dificuldades enfrentadas
pelos negociadores brasileiros nas conferéncias internacionais. No
entanto, se o problema da falta de diplomatas especializados em
economia seria pouco a pouco superado a partir de meados da década
de 1950, os atores da diplomacia comercial multilateral na década
anterior enfrentavam problemas graves, como a falta de preparacio
adequada para o desempenho das atividades no plano multilateral
e de instru¢bes. Para se ter uma ideia, tanto nas negociagdes da
Conferéncia Internacional de Comércio e Emprego (CICE), como
em varias das sessdes do GATT, passando pela terceira rodada de
negociacbes do GATT (Torquay, 1950-1951), sdo frequentes as
reclamacdes das delegagdes brasileiras relativas a auséncia de apoio
e de instru¢des adequadas da Secretaria de Estado'®.

167 Ibid, p. 92.
168 Ibid, p. 90.

169 Ibid, p. 87. Deve-se ter presente, a bem da verdade, que até a década de 1950 a falta de especialistas
em comércio internacional no Brasil ndo era restrita aos quadros do Itamaraty. Basta ter presente o
limitado nimero de economistas com sélida formagdo académica em Economia.
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Durante as negocia¢bes do Torquay, por exemplo, o chefe

da delegagdo brasileira sintetiza com clareza os percal¢os que

prejudicaram a atuagio brasileira:

A falta de preparagio com que as nossas delegacées vém
comparecendo as conferéncias, tal como sucedeu nas de
Londres, Havana, Genebra, Annecy e agora em Torquay,
néo sé tem impedido que o Brasil possa tirar o mdximo
de proveito dos dispositivos consubstanciados no GATT,
como também o tem colocado em posigéo de inferioridade
relativamente a posi¢do que deveria assumir como nagdo
de grandes possibilidades econémicas que é. Outra causa
que muito tem contribuido para diminuir a atuagdo das
Delegagdes brasileiras é o fato de ndo serem observados pelo
nosso pais os prazos fixados pelo GATT para a entrada em

vigor dos compromissos assumidos'™.

Exatamente por ter presente que o “nivel e [a] forma de

desenvolvimento das forcas produtivas internas” constituem

elemento fundamental para se analisar a politica externa brasileira

é que a conclusio de Pedro Malan merece ser reproduzida:

170 Ibid, p. 8.
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A ligdo talvez fundamental parece ser a de que é impossivel
desvincular as relagbes econémicas internacionais ou a
politica externa do Brasil, das bases sociais e politicas
de sustentagdo do Estado brasileiro e das significativas
transformagées que experimentaram a estrutura produtiva
e as relagdes sociais de produgdo no periodo [1945-1964].
Os elementos de continuidade e de ruptura na politica
externa brasileira ndo sdo inteligiveis sendo a partir de
uma compreensdo destas transformagées — e de sua relagéo
com um sistema mundial e com um subsistema regional que
configuram aquele os pardmetros e este a drea de manobra
privilegiada pela politica externa do Brasil. [...] Estas
fases [das relagdes internacionais e da politica externa
brasileira no periodo 1945-1964], porém, foram menos
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«decisbes» de diferentes presidentes e respectivas equipes
de governo do que possibilidades ou sugestbes emergindo
da configuragdo de forcas internas que sustentaram |[...]
cada um destes governos, bem como das possibilidades
ou impossibilidades associadas, por um lado, ao nivel e a
forma de desenvolvimento das for¢as produtivas internas,
por outro lado, a situagdo internacional em mutagdo,
particularmente no que se refere 4 postura norte-
-americana, vis-a-vis a América Latina.'”

Se a efervescéncia do debate acerca do desenvolvimento
nacional sugere que o Senado Federal néo se tera furtado a refletir
e posicionar-se sobre a matéria, a participa¢io do Brasil nas etapas
iniciais do sistema multilateral de comércio tende a reforcar a
hipé6tese de que o Senado tinha presente as implica¢des — positivas
e negativas — do assunto para o futuro do Pais. Ou seja, seria de se
supor que em um tema da agenda internacional no qual o Brasil terd
tido atuacdo de destaque e cujos efeitos para o desenvolvimento
nacional eram inequivocos, o Senado terd formado opinido prépria
a respeito dos interesses do Brasil.

2.4. O sistema multilateral de
comércio e a agenda do Senado

O capitulo um e as se¢bes precedentes demonstraram que
o Senado Federal sob a Constitui¢io federal de 1946 era uma
instituicio forte e respeitada, com competéncias em matéria de
politica externa. Tendo em vista que, sob o periodo de vigéncia
da Carta Maior de 1946, um dos temas mais importantes era a
industrializagdo e o desenvolvimento do Brasil, a politica externa
nacional foi posta a servico desse objetivo. Para um pais capitalista,
de industrializagdo tardia, isso significou que as rela¢des com a
principal poténcia capitalista — os EUA — tornaram-se espécie de

171 MALAN, Pedro Sampaio, op. cit, (2007), p. 132.
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pardmetro em torno do qual os diversos matizes de nacionalismo
se definiam. No plano internacional, uma das principais
preocupac¢des do péds-guerra era a reorganizagdo do comércio
mundial. Embora discreta, a participacdo brasileira na construgdo
e no funcionamento inicial do sistema multilateral de comércio
foi ativa, tendo a diplomacia comercial brasileira procurado sem
descanso compatibilizar as novas disciplinas internacionais
com as aspira¢bes e os objetivos nacionais relacionados ao
desenvolvimento do Pais. Em suma, seria de se supor que teria sido
muito dificil para o Senado Federal esquivar-se da formulagio de
uma visio prépria acerca do sistema multilateral de comércio em
suas etapas iniciais.

E precisamente esta a conclusio a que chega Rogério de Souza
Farias: «[o] Congresso Nacional foi definitivamente a instituicdo
mais importante para definir o nivel de compromissos brasileiros
no multilateralismo comercial entre 1948 e 1960”. Segundo o autor,
o Parlamento foi o principal palco de debates entre consumidores e
produtores, liberais e protecionistas, cosmopolitas e nacionalistas.
O Congresso tornava-se alvo das atenc¢bes de grupos de interesses
e de burocratas, sobretudo quando eram derrotados no processo
decisério dentro do Executivo'™.

A avaliacio de Farias, contudo, embora se apoie em
manifestacdbes de Deputados e Senadores quando do tramite
legislativo dos compromissos assumidos ao amparo do GATT,
é voz dissonante na bibliografia consultada, que se mostra
carente de indica¢des de que os Senadores tenham, efetivamente,
refletido profundamente a respeito do tema em exame. Embora
a confirmacio dessa hipétese dependa, como foi observado

anteriormente, de andlise pormenorizada de fontes primadrias,

172 FARIAS, Rogério de Souza, op. cit, (2012), p. 65.
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nio deixa de ser util refletir sobre as explica¢des normalmente
aventadas para tal fenémeno.

2.4.1.Tratamento especial e diferenciado no GATT

Segundo Maria Regina Soares de Lima, uma das razdes que
contribuiram para “uma relativa desvincula¢io da politica externa
da dindmica politica doméstica, foi a natureza das questdes que,
majoritariamente, compuseram a agenda externa”. Segunda a
autora,

a politizagdo da politica externa e, portanto, a influéncia da
politica doméstica na sua formagdo, depende da existéncia
de impactos distributivos internos que ocorrem quando os
resultados da agéo externa deixam de ser simétricos para os
diversos segmentos sociais. Quanto, ao contrdrio, os custos
e beneficios néo se concentram em setores especificos, ou 0s
resultados da agdo externa sdo neutros do ponto de vista do
conflito distributivo interno, a politica externa produz bens

coletivos, aproximando-se do seu papel cldssico, de defesa

do interesse nacional ou do bem-estar da coletividade”.

A diplomacia comercial configuraria, por esta 6tica, uma
questdo distributiva, pois “os resultados de negocia¢cdes comerciais
em arenas multilaterais, como a Organiza¢do Mundial do Comércio
(OMO), sdo claramente diferenciais em termos de ganhos e perdas
para distintos grupos econémicos”'74.

Com base na interpretagdo acima, seria de se esperar que
i) a participa¢io do Brasil nas discussées que conduziram a criagdo
do sistema multilateral de comércio e ii) a atua¢io brasileira nas
primeiras rodadas negociadoras de redugio tarifaria tivesse sido
responsavel por manifestacées de desagrado por parte de parcela

173 LIMA, Maria Regina Soares de. Instituigdes democraticas e politica exterior. Contexto Internacional,
Rio de Janeiro, v. 22, n. 2, jul./dez. 2000, p. 289.

174 Ibid, p. 289.
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dos agentes econdmicos nacionais, insatisfacdo essa que se teria
sem davida ecoado nos debates do Senado Federal.

Para Soares de Lima, o fato de o Governo ter posto a politica
externa a servico do desenvolvimento nacional fez com que o
Brasil perseguisse uma diplomacia comercial preocupada com a
“defesa da industrializa¢io protegida, na demanda por tratamento
diferencial e por exce¢bes as regras do regime de comércio”™”, o que
resultou na desvincula¢io “da politica externa da politica doméstica
e garantiu relativa autonomia ao MRE vis-a-vis as for¢as politicas e
sociais internas, renovando o padrio de insulamento burocratico
caracteristico da diplomacia nos seus primérdios”. Em suma, ao
colocar a diplomacia comercial a servico do desenvolvimento
nacional, o Governo terd passado para um segundo plano a
dimensdo redistributiva envolvida nas negocia¢bes comerciais
multilaterais.

Embora meritéria, a interpretacio de Soares de Lima nio
parece suficiente para explicar o fato de as questdes relacionadas
ao sistema multilateral de comércio nio terem sido objeto de
intensos debates no Senado durante os anos 1940 e 1950.

Uma importante explicacdo que coloca a questio distributiva
em perspectiva foi dada pelo Embaixador George Maciel: “De inicio,
nido havia regras especiais para paises subdesenvolvidos (mais
tarde chamados de paises em desenvolvimento) porque estes ainda
nio haviam tomado consciéncia do seu subdesenvolvimento para
tais efeitos”'”. Somente nos anos 1960 é que se logrou incorporar a
dimensio do desenvolvimento ao sistema multilateral de comércio,
tanto por meio da Parte IV do GATT, quanto da cria¢io da UNCTAD
- “como primeiro resultado das pressées unctadianas, em 1965,

175 Ibid, p.293.
176 MACIEL, George A. O Brasil e o GATT. Contexto Internacional, Rio de Janeiro, a. 2, v. 3, 1986, p. 83.
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durante a Rodada Kennedy, inseriu-se a parte [Vno GATT”'”". Dessa
forma, a insatisfacdo de paises em desenvolvimento com as regras
do GATT, que resultaram na legalizacdo de restricbes quantitativas
ao comércio para salvaguardar o balan¢o de pagamentos'”, teve
efeitos concretos somente a partir do final da década de 1950.

Se o tratamento especial e diferenciado ndo fazia parte das
disciplinas originais do GATT, a interpretacido de Soares de Lima
acerca do efeito nio redistributivo da participagio brasileira nas
negocia¢des comerciais multilaterais perde for¢a no que se refere
a etapa da cria¢io e da consolidagido do sistema multilateral de
comércio. Nesse caso, seria de se esperar que os debates do Senado
ecoassem as manifestacdes dos segmentos insatisfeitos com as
implicacbes da participagio do Brasil em tais negociagdes.

Outro motivo citado com frequéncia na explicacdo de porque as
negocia¢des do GATT teriam passado a margem da opinido publica
brasileira é a pequena participacio do Brasil nos fluxos comerciais
internacionais, embora nem sempre os conceitos sejam utilizados
com rigor: “Tendo em vista o tamanho reduzido do seu mercado em
termos mundiais [0 mercado brasileiro], a diplomacia nio tinha de
negociar ou trocar concessdes para se beneficiar dos resultados
liberalizantes das sucessivas rodadas de comércio™”. Além da
vinculagido imprecisa entre um suposto “tamanho reduzido” do
mercado brasileiro e a auséncia de necessidade de se fazerem
concessoes, basta verificar o relatério do Ministério das Rela¢oes

177 “Nessa nova parte do Acordo Geral ficou reconhecida a necessidade de se prover ‘condi¢oes mais
favoraveis e aceitaveis’ as exportagdes de produtos primarios dos paises em desenvolvimento, além
de acesso ampliado, sob condigdes favorecidas, aos produtos processados e manufaturados pelos
paises de menor desenvolvimento econémico”. OLIVEIRA, lvan Tiago Machado, op. cit, (2007), p. 235.

178 “Dissatisfaction with the GATT among developing countries made possible the relaxation of rules on
the application of quantitative restrictions invoking balance of payments difficulties. [..] Restrictions
based on balance of payments became the rule”. ABREU, Marcelo Paiva, op. cit, (1998), p. 5.

179 LIMA, Maria Regina Soares de, op. cit, (2000), p. 293 (grifo meu).
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Exteriores de 1949, por exemplo, para atestar a inadequagio da

relacdo de causalidade sugerida:

Realizou-se em Annecy, Franga, de 8 de abril a 15 de
setembro do corrente ano, a III Reunido das Partes
Contratantes do Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras
e Comércio. [...]. Examinaremos, agora, os resultados das
negociagbes efetivamenterealizadas, com os seguintes paises
que aderiram ao Acordo: Finlandia, Grécia, Itdlia, Suécia e
Uruguai. [...]. As concessdes feitas pelo Brasil a Finldndia
se referem a papel para cigarros e a carretéis, espulas ou
tubos de qualquer madeira. [...]. Em suas negociagbes com
a Delegagdo da Grécia, encontrou a Delegagio do Brasil
fortes obstdculos, uma vez que, desejando obter isengdo
tarifdria para o café brasileiro, néo podia oferecer redugées
compensadoras sobre mercadorias gregas, cuja importagdo
é diminuta no Brasil. [...] Foi levando em considerag¢éo esses
fatos, e, ainda mais, a circunstancia de que, jd em virtude
das negociagbes em Annecy, as concessées indiretas feitas
pela Itdlia a artigos brasileiros representavam um volume
15 vezes maior do que o volume resultante das concessées
indiretas feitas pelo Brasil em Genebra a produtos italianos,
que a Delegacio do Brasil ofereceu a Delegagdo da Itdlia
concessdes sobre queijo gorgonzola e “bel paese”, azeite de
oliva purificado, avelds, chapéu de palha de cereais e talco
em bruto, obtendo, em troca, a redugéo de direitos sobre o
café [...], manteiga de cacau [...], cacau em améndoas [...]

assim como [...] sobre a cera de carnauiba®.

De qualquer maneira, seja o fato de o mercado ser reduzido ou

de a participa¢io nos fluxos comerciais internacionais ser pequena,

em ambos os casos a relagdo de causa e efeito sugerida por Soares

de Lima fica comprometida: do momento em que um pais participa

180 BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Relatério Apresentado ao Presidente da Reptiblica dos Esta-
dos Unidos do Brasil pelo Ministro de Estado, 1949, p. 81-82. Disponivel em: <http://brazil.crledu/bsd/
bsd/u1812/000075.html>. Acesso em: 24 nov. 2013.
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de uma rodada de negociagdes, a troca de concessdes é parte do

exercicio.

Poder-se-ia, sim, interpretar que, no caso de paises com
participacdo marginal nos fluxos de comércio — caso do Brasil a
época —, as concessdes exigidas eram limitadas, o que explicaria
parcela pouco expressiva da sociedade brasileira insatisfeita com
o efeito redistributivo da negociagio comercial. Além disso, a
possivel baixa repercussido das concessdes feitas pelo Brasil no
ambito das rodadas negociadoras no GATT pode estar relacionada
ao limitado market share das importagdes. Isto é, a parcela dos
produtos importados no consumo nacional era muito limitada se
comparada ao peso da producio doméstica. No caso de que nio
houvesse produ¢io doméstica de produto similar, naturalmente
nio teria havido razdo para que houvesse parcelas do setor privado
descontentes com eventuais concessdes feitas pelo Pais.

2.4.2. Especificidade da politica externa
e deficiéncias da democracia

Explicagdo igualmente aventada para o fenémeno do “insu-
lamento da politica externa” seria, ainda segundo Maria Regina
Soares de Lima, uma incompatibilidade congénita entre democracia
e politica externa, em razdo de certas deficiéncias institucionais da
primeira e da especificidade da segunda'®. Somar-se-iam, portanto,
as particularidades da politica externa — muitas vezes associadas as
“razdes de Estado” — e a descrenca quanto a eficiéncia da democracia
para garantir compromissos internacionais, em virtude da falta de
racionalidade e da intromissdo das paixdes da opinido publica na
formacio da politica externa. Esta incompatibilidade foi apontada
por Morgenthau como um problema gerado pela diferenca entre os
estadistas, que pensam em termos do interesse nacional, concebido

181 LIMA, Maria Regina Soares de, op. cit, (2000), p. 266.
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como poder entre poderes, e a “mente popular, que raciocina em
termos moralistas ou legalistas do bem e do mal absolutos™®.

Fabiola Chagas, por sua vez, sugere que a dificuldade do
Senado em acompanhar a agenda externa do Pais deve-se a certa
fraqueza da instituicdo em razdo do seu processo de reconstitui¢do,
dada a inexisténcia formal do Senado Federal sob a Constitui¢do
de 1937. Apesar disso, a propria autora reconhece que o Senado
nio deixou de se valer da prerrogativa constitucional adquirida
na Constituicdo de 1946 de participar nas decisées de politica
externa, de maneira a solidificar as bases da sua legitimidade
politica e social'®.

A reiterag¢do quanto A existéncia de uma espécie de “destino
manifesto” do Executivo em geral, e do Itamaraty em particular,
de se insular na formulacido e conduc¢do da politica externa é
outro recurso explicativo usado com alguma frequéncia, ao ponto
de certos autores identificarem “um consenso entre os analistas
da politica exterior do Brasil [...] acerca do caréter insulado do
processo de produgdo de tal politica no pais™®. Segundo esse
autor, a tradicional centralizacio do processo de formulacdo da
politica externa no Itamaraty deve-se a uma série de fatores: (a) o
arcabougo constitucional do pais, que concede grande autonomia
ao Executivo em tal seara, relegando o Congresso Nacional a
uma posi¢do secunddria; (b) o fato de o Legislativo brasileiro ter
delegado ao Executivo a responsabilidade pela formagéo da politica
externa; (c) o carater “imperial” do presidencialismo brasileiro;
(d) a grande introversdo nos processos politicos e econémicos do
pais, redundando em grande isolamento internacional do Brasil,
em razdo do modelo de desenvolvimento por substituicio de

182 Ibid, p. 272.
183 CHAGAS, Fabiola Maria da Silva, op. cit, (2009), p. 116.
184 FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de, op. cit, (2008), p. 81 (grifo meu).
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importacdes; (e) o cardter ndo conflitivo e adaptativo da atuagio
diplomaética do Pafis; e (f) a significativa e precoce profissionalizacio
do corpo diplomatico do Pais. Por mais que possa haver significativa
corrente de opinido defensora do ponto de vista do insulamento
na formulac¢io da politica externa brasileira, o arrazoado de
argumentos singularizados apresenta poder explicativo limitado.

Varias das explica¢des elencadas no pardgrafo anterior tém
como matriz tedrica a reflexdo de Maria Regina Soares de Lima
e Fabiano Santos'®. Para os autores, o Congresso Nacional teria
“« ”» A . 7 . P .
delegado” sua competéncia em matéria de politica comercial ao
Executivo:

A politica externa e, especialmente, a de comércio exterior
sdo objeto natural de delegacdo de poder decisério do
Legislativo para o Executivo. Existem pelo menos trés bons
motivos para a delegagéo. Em primeiro lugar, por ser matéria
especialmente sensivel a pressées distributivas, setores
econdémicos, grupos de produtores, sindicatos tém interesse
emcriarobstdculos aimportagéio debens competitivos. E ficil
perceber que se tais interesses sdo atendidos sem qualquer
cuidado com as preferéncias dos consumidores, certamente
estes pagardo caro por produtos de baixa qualidade. A
solugdo de delegar poderes ao Executivo surge como freio
aos excessos distributivistas de corporagées e localidades.
Em segundo lugar, o tema da politica de comércio exterior
envolve conhecimento especializado, ademais de constante
averiguacdo de indicadores e evidéncias. E razodvel que
deputados desprovidos de expertise no assunto tenham
dificuldades em opinar sobre o mérito de questées relativas
a cambio, balan¢a comercial, balango de pagamentos,
precos de bens e servicos no exterior, taxa de juros interna
e externa. Por isso, o melhor a fazer é delegar autoridade
para decidir sobre tais temas a agentes possuidores de

185 LIMA, Maria Regina Soares de; SANTOS, Fabiano. O Congresso e a politica de comércio exterior. Lua
Nova, Sdo Paulo, n. 52, 20071.
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vantagens informacionais comparativas. Finalmente, um
terceiro motivo para a delegagdo refere-se ao problema da
estabilidade das decisées. A politica de comércio exterior
envolve a posi¢do do pais em face de outras nagbes com
as quais se estabelecem barganhas sobre compra e venda
de bens e servigos. Isto quer dizer que modifica¢bes na
legislagdo interna afetam a credibilidade da nagdo frente
a comunidade internacional. Por isso, alteragdo, emenda,
veto e rejeicdo de acordos, atos e tratados podem ser
altamente danosos para a sociedade em geral, uma vez
que sangdes unilaterais de paises atingidos pelo processo
legislativo interno afetardo grupos e individuos outros
que ndo os decisores. Ocorre que o Legislativo é um corpo
cujos membros representam interesses diversos. E alta,
consequentemente, a probabilidade de que deputados
e senadores desejem modificar e, eventualmente,
anular decisées de politica externa que potencialmente
prejudiquem suas bases eleitorais. A delegagéo de tarefas
para o Executivo parece, entdo, a melhor forma de garantir a

estabilidade das decisbes atinentes ao comércio exterior'®.

Assinale-se, preliminarmente, que a argumentacio padece

da utilizacdo imprecisa de conceitos. Por exemplo, a afirmacio

de que o conhecimento especializado e a constante averiguagdo

de indicadores e evidéncias sio pré-requisito para a formulagio

e a condugido da politica de comércio exterior d4 a impressdo de

que se esta fazendo referéncia a politica de promoc¢io comercial

ou que entdo as negocia¢bes no ambito do GATT resumem-se

exclusivamente a questdes tarifirias. Ainda que as concessdes

tarifirias sejam aspecto central das negocia¢ées, o GATT representa

igualmente a regulamentacdo do comércio internacional, por meio

do estabelecimento de disciplinas, proibi¢cées e direitos, como fica

186 Ibid, p. 121.
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claro, por exemplo, no relatério anual do Ministério das Relacdes
Exteriores de 1959'%".

Um segundo aspecto a ser igualmente destacado é o fato
de os trés motivos aventados para justificar a “delegacdo” de
competéncia demandarem reflexdo mais aprofundada. O primeiro
deles pressupde que “os excessos distributivistas de corporagdes e
localidades” se fazem sentir exclusivamente no Congresso Nacional,
estando o Executivo imune as criticas por resultados insatisfaté-
rios obtidos em negociagdes comerciais internacionais. Trata-
-se, naturalmente, de uma hipétese extremada e simplificadora,
que acaba abstraindo o fato de que pressdes dessa natureza se
fazem sentir em diferentes instancias. O segundo motivo sugere
que o conhecimento especializado envolvido em negociacbes
comerciais é uma barreira intransponivel para institui¢ées outras
que nio o [tamaraty. Ainda que as tratativas exijam efetivamente
grau elevado de conhecimento técnico, ndo necessariamente os
representantes de uma instituicio devem ser especialistas no
assunto para discutir se a participa¢io, ou nio, do Brasil em uma
negociagdo internacional atende o interesse nacional, segundo a
Otica da instituicdo. Finalmente, a hip6tese de uma “delegacio”
de competéncia em matéria de diplomacia comercial soa curiosa,
pois sugere que a necessidade de autoimposi¢ido de uma barreira
a tentacdo de alterar acordos internacionais se deve a algo que soa
como uma “decisdo formal” dos congressistas. Pelo contrério, ao
afastar-se do universo dos compromissos internacionais do Pais,
aumenta o risco de iniciativas que, perfeitamente legais do ponto

187 Por ocasido da XV Reunido das Partes Contratantes do GATT (Genebra, 1959), decidiu-se convocar,
a partir de setembro de 1960, “uma conferéncia tarifaria, com vistas a reduzir ndo apenas os direitos
aduaneiros, sendo também outros obstaculos de natureza tarifaria (subsidios a produgao, impostos
internos, restrigdes quantitativas, etc.), que dificultam uma maior expansao do comércio mundial”
(BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Relatério Apresentado ao Presidente da Reptblica dos
Estados Unidos do Brasil pelo Ministro de Estado, 1959, p. 124. Disponivel em: <http://brazil.crledu/
bsd/bsd/u1819/000127.html>. Acesso em: 24 nov. 2013).
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de vista do direito interno, acabam por constituir violagdes dos
compromissos assumidos internacionalmente pelo Brasil'®.

Com relagdo a este ultimo aspecto, Rogério Farias assinala
precisamente que, mesmo depois de varias negocia¢des no ambito
do GATT, o governo brasileiro continuava a formular a sua politica
comercial com pouca consideragdo com relagdo aos compromissos
multilaterais do Brasil na seara comercial'®. J4 na terceira sessdo
das Partes Contratantes do GATT, em abril de 1949, por exemplo,
os delegados franceses abriram um painel contra o Brasil pelo fato
de certas regras tarifdrias brasileiras adotadas em 1948 - isto &,
ap6és as negocia¢cdes da Conferéncia Internacional de Comércio e
Emprego (CICE) - discriminarem relégios e bebidas importados.
Ciente da incompatibilidade dalegisla¢io brasileira com o principio
fundamental do GATT da nio discriminacio e diante do fato de
que os 6rgios competentes internos ndo ajustavam a legislacdo
tarifiria brasileira & luz dos compromissos internacionais do
Pais, os negociadores brasileiros passaram os seis anos seguintes
tratando de protelar qualquer agio por parte dos franceses.
Somente em 1957, com a adocdo da Lei n° 3.244, o governo
brasileiro eliminou os dispositivos internos que conflitavam com
a disciplina multilateral.

188 A suposta “estabilidade das decisdes atinentes ao comércio exterior” resultante da delegagdo da po-
litica comercial ao ltamaraty ndo impediu, por exemplo, as dificuldades colocadas pela Lei n. 313, de
30 de julho de 1948, aos negociadores brasileiros presentes a Ill Reunido das Partes Contratantes do
Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio, realizada em Annecy, em 1948: “Finalmente, a De-
legagdo brasileira, dando cumprimento ao disposto no artigo 7 da Lei n. 313, de 30 de julho de 1948,
teve a oportunidade de chegar a um acordo com as Delegacdes dos Estados Unidos da América e da
Gréa-Bretanha sobre as compensagoes a serem oferecidas aqueles dois paises em troca da retirada das
concessoes sobre leite em pd, almanaques e folhinhas, e penicilina”. (BRASIL. Ministério das Relagdes
Exteriores. Relatério Apresentado ao Presidente da Reptiblica dos Estados Unidos do Brasil pelo Ministro
de Estado, 1949, p. 83. Disponivel em: <http://brazil.crledu/bsd/bsd/u1812/000077.html>. Acesso em:
24 nov. 2013). Diversos outros exemplos de medidas comerciais adotadas internamente com reper-
cussdes negativas para 0s Compromissos internacionais do Pais.

189 FARIAS, Rogério de Souza, op. cit, (2005), p. 89.
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A questio do insulamento do Itamaraty em matéria de politica

comercial fica igualmente mais palida ao se observar a preocupagio

do Ministério das Rela¢bes Exteriores, ja na década de 1950, de

consultar outros 6rgios e também a iniciativa privada a respeito de

quais deveriam ser as posi¢des do Brasil nas negociagdes do GATT.

Funciona no Itamaraty, desde julho ultimo, uma Comissdo,
integrada por representantes dos Ministérios da Fazenda,
Trabalho, Relagbes Exteriores e Agricultura, e das classes
produtoras, para fim de analisar a posigéo do Brasil perante
0 GATT™,

Nio é relevante, para os fins desta argumentagio, se as

consultas foram suficientes para influenciar a posi¢io brasileira no

GATT™; o que interessa reter é a atitude proativa do Itamaraty

190 BRASIL. Ministério das Relagoes Exteriores. Relatdrio Apresentado ao Presidente da Republica dos Esta-

19

=

dos Unidos do Brasil pelo Ministro de Estado, 1951, p. 31. Disponivel em: <http://brazil.crledu/bsd/bsd/
u1813/000030.html>. Acesso em: 24 nov. 2013. Trata-se da Comissdo Consultiva de Acordos Comer-
ciais, criada no Itamaraty, por forca do Decreto n° 27.893, de 20 de margo de 1950. A comissdo tinha
por objetivo: "I - estudar todos os problemas relativos a politica de acordos comerciais; Il - emitir pare-
cer e apresentar relatérios ao Ministro de Estado sobre os acordos de comércios a serem elaborados,
sua execugao, prorrogacao, revisdo ou dendncia; Il - promover estudos que devam servir de base as
negociagdes comerciais a serem entabuladas pelo Ministério das Relagdes Exteriores; IV - convidar as
classes produtoras, exportadoras e importadoras, por intermédio dos seus 6rgdos mais qualificados
e especificos, a exporem seus pontos de vista sobre os acordos comerciais a serem celebrados”. Essa
Comissdo nao se confunde com a Comissdo Consultiva dos Assuntos do Acordo Geral de Tarifas e Co-
mércio ("GATT"), criada no Ministério da Fazenda em 1954 (Decreto n° 35.482, de 7 de maio de 1954).
Era de competéncia da Comissdo: “a) estudar e sugerir as diretrizes gerais da politica tariféria, tendo
em vista o equilibrio do balango de pagamentos e as necessidades de desenvolvimento econémico
do pais; b) propor ao Governo a politica econémica e financeira por ser adotada no Acordo Geral
de Tarifas e Comércio (“GATT") e outros organismos internacionais, que tenham responsabilidade no
campo tarifario e comercial; ¢) examinar as agendas das Conferéncias e Relatérios das Delegagdes,
propor instrugdes e providéncias para o cumprimento de obrigagdes internacionais assumidas pelo
Governo; e d) articular-se, por intermédio do Ministério das Relagbes Exteriores, com a Delegagdo
Permanente junto ao Acordo Geral de Tarifas e Comércio (“GATT”), Organizacdo das Nagdes Unidas
e outros organismos internacionais, tendo em vista a coordenagdo das atividades ligadas ao setor
tarifario e comercial”. O paragrafo Unico do art. 2° deixava claro, contudo, que “continuara sob a
responsabilidade do Ministério das Relagdes Exteriores a coordenagao e interpretagdo da politica
exterior, tarifaria e comercial, junto as entidades internacionais’”.

O fato é que as reivindicagdes brasileiras no ambito do GATT permaneceram praticamente as mes-
mas durante o periodo militar e mesmo depois dele, tendo a diplomacia brasileira buscado obter
derrogagdo das obrigages internacionais, a fim de compatibiliza-las com as leis internas. BUENO,
Clodoaldo, op. cit., (1994), p. 105.
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na matéria, que nio se coaduna com a ideia de isolamento ou
insulamento da instituicao.

Que as especificidades institucionais e histéricas do processo
de formulagdo e condugdo da politica externa no Brasil contém
elementos explicativos a respeito do limitado envolvimento do
Congresso Nacional em geral, e do Senado Federal em particular,
em matéria de politica externa, nio ha davidas. No entanto, essa
explicagdo encontra seus limites. Em primeiro lugar, nio fica muito
claro como na época do Império, com uma estrutura institucional
muito mais precéria e uma competéncia constitucional semelhante
a conferida pelas constitui¢des republicanas, o Parlamento era tio
influente no tema. Em segundo lugar, a aplica¢do desse arcaboug¢o
interpretativo ao tema especifico do sistema multilateral de
comércio em seus primoérdios é feita com certo sacrificio em termos
de precisdo de conceitos e desconsiderando a multiplicidade de
implicacdes do sistema multilateral de comércio que transcendem
a simples reducdo tarifiria. Finalmente, esse enfoque nio traz
explica¢do para o fato de o Senado ter-se privado de discutir e
refletir internamente as questdes associadas a participa¢do do
Brasil no GATT.

2.5. Hipéteses explicativas

Foram examinadas, na sec¢do precedente, algumas das
explicacbes normalmente utilizadas para justificar as dificuldades
do Congresso Nacional em se fazer mais presente na formula¢io
e na condu¢io da politica externa, especialmente no que se refere
aos primérdios do sistema multilateral de comércio. Assinalou-
-se, contudo, que tais interpretacdes convencionais apresentam
insuficiéncias. Procuram-se apontar, nessa se¢do, algumas
hipéteses que parecem apresentar maior poder explicativo para o
aparente limitado engajamento do Senado Federal na formula¢io
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de opinibes préprias sobre a participa¢do do Brasil nas negocia¢des
relativas ao GATT.

2.5.1. Comércio e desenvolvimento econémico

Um primeiro aspecto que merece exame detido na possivel
explicacio da apatia do Senado Federal em temas relacionados ao
sistema multilateral de comércio é o fato de a dimensio econémica/
comercial/financeira do relacionamento internacional do Brasil
ter-se concentrado em questdes cambiais e de equilibrio do balanco
de pagamentos durante o periodo em andlise. Particularmente
relevante paraoperiodo 1940/1950, essahipétese parte daseguinte
constatac¢io: as analises académicas da politica econémica relativa
ao periodo 1946-1967 incorporam invariavelmente questdes
de natureza comercial, embora nem sempre aquelas relativas ao
GATT sejam mencionadas. Um bom exemplo é o livro organizado
por Marcelo de Paiva Abreu — A ordem do progresso. Cem anos de
politica econémica republicana (1889-1989) —, no qual se encontram
diversas se¢des tratando dos temas “politica cambial”, “politica
de comércio exterior” e “politica econémica externa”, sem que
haja praticamente remissdes ao sistema multilateral de comércio.
Asraras referéncias ao GATT aparecem no contexto da necessidade
de ajustar as disciplinas multilaterais de comércio, de maneira
a acomodar politicas econdémicas internas, fundamentalmente
voltadas para o equilibrio do balanco de pagamentos. E o que
informa Demosthenes Neto, ao recordar que, no contexto da
reforma econdmica no Governo de Café Filho, o Brasil comunicou
ao GATT a intencdo de modernizar o seu sistema tarifario,
substituindo as tarifas especificas por tarifas ad valorem a partir de
1956, quando entraria em vigor a nova legislacdo interna®.

192 NETO, Demosthenes Madureira de Pinho. O interregno Café Filho: 1954-1955. In: ABREU, Marcelo
de Paiva (Org.). A Ordem do Progresso. Cem anos de politica econdmica republicana, 1889-1989. Rio
de Janeiro: Campus, 1992, p. 160. A mesma surpreendente constatagio se chega consultando-se as
memorias de Roberto Campos. As referéncias ao GATT, por exemplo, em nimero de cinco, surgem
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E igualmente interessante observar que mesmo nas obras de
um dos maiores economistas liberais do Brasil, Eugénio Gudin,
percebe-se que a critica ao protecionismo comercial nio vem
associadaasugestdesde que o Brasilassumaposi¢do deengajamento
nas negocia¢des no GATT. Nelas, haveria a possibilidade de obter
nio apenas a redu¢ido do nivel de protecio da industria doméstica
— de acordo com a visdo liberal -, como também concessdes dos
grandes mercados consumidores em termos da reducédo das tarifas
de importacio aplicadas ao café e ao cacau, por exemplo'®.

Saindo do campo das evidéncias indiretas de que o GATT
nio constituia peca fundamental das reflexdes sobre a economia
brasileira nos anos 1950 e 1960, é preciso ter presente que a taxa
cambial havia-se transformado, nesse periodo, em um instrumento
de enorme importincia para todo o sistema econdémico, cuja
eficiéncia estaria diretamente atrelada as flutua¢des cambiais'®.
O processo de substituicdo de importa¢des, ao desincentivar a
diversificagdo das exportacdes por meio da manutencio de taxas
cambiais sobrevalorizadas, perpetuava o desequilibrio no balan¢o
de pagamentos'®*. Tendo em vista, contudo, a forte dependéncia
dos recursos originarios das exporta¢des do café, sobretudo, para
manter em funcionamento o parque produtor e para as aquisi¢oes
de bens de capital, percebe-se que o centro das aten¢bes na esfera
econdmico/comercial estivesse voltado para o movimento da taxa
de cAmbio e os efeitos decorrentes no balan¢o de pagamentos'®®.

apenas como informagéo incidental a respeito de reunides internacionais das quais participou. CAM-
POS, Roberto de Oliveira. A lanterna na popa: memorias. Rio de Janeiro: Top Books, 1994.

193 BIELSCHOWSKY, Ricardo, op. cit., (2000), p. 40 et. seq.
194 FURTADO, Celso, op. cit.,, (1995), p. 204.

195 Em sintese, “a politica de investimentos em infraestrutura econdmica e de estimulo a industrializagao
provocava um crescente endividamento, que ndo era compensado pelas exportagdes”. SATO, Eiiti.
Op. cit., (2006), p. 150.

196 NETTO, Antonio Delfim. O problema do café no Brasil. Sdo Paulo: Editora UNESP, 2009, p. 266.

124



0 Senado e o sistema multilateral de comércio: as interpretacdes existentes

Esse mesmo tipo de andlise ja havia sido feito em 1958, no
ambito do comité criado sob os auspicios do GATT para analisar
a queixa dos paises em desenvolvimento de que seus interesses
nio estariam sendo levados em conta pelo sistema multilateral
de comércio. Contando com a participacdo de Roberto Campos, o
Haberler Commitee Report — assim chamado em razdo do nome do
presidente do Comité, professor Haberler —, o relatério evidenciou
que o problema do fraco dinamismo das exportagdes dos paises em
desenvolvimento estava ligado as politicas comerciais utilizadas
pelos paises mais avancados, que impunham barreiras excessivas
aos produtos de paises menos desenvolvidos com potencial de
ganho mais significativo'”’.

Analisando-se o contexto histérico do periodo 1946-1967,
observa-se que, embora a politica comercial externa estivesse na
ordem do dia, ndo ha evidéncias de que fosse feita uma vincula¢io
direta entre comércio exterior e sistema multilateral de comércio.
Possivelmente em razio da histérica dependéncia na exportagio
de poucos produtos primdrios, o foco natural das aten¢bes era com
a variavel que mais imediatamente afetava as exportacdes: a taxa
de cambio. Sendo correta esta hipdtese, seria mais compreensivel
como, a um s6 tempo, (a) o Brasil teria tido atuacido importante,
ainda que discreta, nas negocia¢bes para a criagio do GATT
e nas rodadas negociadoras iniciais; (b) o tema da politica de
comércio exterior tenha estado presente nas reflexdes de politica
econdémica da época, embora isto nio se traduzisse em uma
politica propriamente dita a respeito do sistema multilateral de
comércio; e (c) o Senado Federal nio tenha sido capaz de produzir
reflexdes préprias sobre a importancia do sistema multilateral de
comércio e as implicacdes da participacido do Brasil no GATT. Nao
estando o assunto no centro das reflexdes dos agentes econémicos,

197 OLIVEIRA, Ivan Tiago Machado, op. cit,, (2007), p. 222.
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incluindo o Governo, recaiu sobre o Itamaraty — 6rgio responsavel
por operacionalizar a politica externa — a tarefa de ir forjando e
refinando a atuagio brasileira de maneira quase solitdria. Mal
contando com as instru¢ées amplas e genéricas da Secretaria de
Estado, a diplomacia comercial brasileira teve de basear-se em sua
prépria leitura do que seriam os interesses nacionais no &mbito do
GATT, a luz das necessidades brasileiras decorrentes do processo
de industrializa¢do®.

2.5.2. Percepgio interna sobre o
sistema multilateral de comércio

Um dltimo aspecto que podera ter influenciado a percepc¢io
do governo - e da opinido publica em geral — a respeito da natureza
da participagdo do Brasil no GATT é o sucesso alcancado (a) na
postergacdo de compromissos assumidos'® e (b) na negociagdo de
derrogacbes de concessdes tarifarias efetuadas, tal qual ocorreu

198 £ precisamente a falta do contexto histérico e de um embasamento tedrico mais amplo e multidis-
ciplinar que faz com que Clodoaldo Bueno registre a seguinte opinido sobre os primeiros anos do
sistema multilateral de comércio: “O GATT nao era, ao que parece, alvo de atengéo prioritaria do
Itamaraty, que informa, em 1951, ser grande parte do comércio exterior do Pais regido por acordos bi-
laterais por ele formulados”. BUENO, Clodoaldo, op. cit,, (1994), p. 74. Da mesma forma, “o compareci-
mento da delegacao brasileira nas rodadas de Annecy, Torquay e Genebra sem instrugdes especificas,
improvisando e, muitas vezes, referindo-se em seus posicionamentos a assuntos ja tratados, denota
o grau de relativo desprezo dado pela diplomacia brasileira ao SMC, naquele momento”. OLIVEIRA,
Ivan Tiago Machado, op. cit, (2007), p. 232. Em realidade, esse “despreparo” para lidar com novos
temas era visivel igualmente no Ministério da Fazenda: "Embora o ministro da Fazenda brasileiro,
presente a reuniao [de Bretton Woods], tivesse considerado que as discussdes sobre o FMI eram emi-
nentemente técnicas, sem carater politico, as melhores analises da conferéncia mostram exatamente
0 oposto, na medida em que as decisoes ali tomadas contribuiram enormemente para a expansao
do comércio e da liquidez dos paises industrialmente avangados”. MOURA, Gerson. Sucessos e ilusdes.
Relages internacionais do Brasil durante e apos a segunda Guerra Mundial. Rio de Janeiro: Editora da
Fundagéo Getllio Vargas, 1991, p. 46.

199 “Obteve, também, [na VIl Reunido das Partes Contratantes do Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras
e Comércio, realizada em Genebra, em 1952] prorrogagdo de prazo para a aceitagdo do Protocolo
de Torquay até 31 de dezembro de 1952, bem como para a aprovagéo do Projeto de Lei n°. 483, de
1950, que visa a terminar com a discriminagao, vedada pelo GATT, existente contra alguns produtos
estrangeiros, na atual legislagdo do imposto sobre consumo.” BRASIL. Ministério das Relagoes Exte-
riores. Relatorio Apresentado ao Presidente da Republica dos Estados Unidos do Brasil pelo Ministro de
Estado, 1952, p. 148. Disponivel em: <http://brazil.crl.edu/bsd/bsd/u1814/000150.html>. Acesso em:
24 nov. 2013.
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em 1957, em razdo da nova lei alfandegdria brasileira?®. Se se
cristaliza uma percepcio de que é possivel adiar a implementagdo
de compromissos assumidos ou de que apresenta custos toleraveis
a retirada de compromissos de desgravacio tarifaria, o resultado
é que, exceto pelo Itamaraty — que é o drgdo responsivel
por negociar tais decisbées -, os demais dérgdos, que possuem
competéncia residual na matéria, sintam-se desobrigados a refletir
sobre o assunto diante de outros temas — internos, sobretudo — de
importancia muito maior.

Refletir sobre a rela¢do entre o Senado Federal e a politica
externa relativa ao sistema multilateral de comércio entre 1946 e
1967 requer algumas precau¢des. Em primeiro lugar, deve-se evitar
a armadilha de reduzir o debate a uma exegese da Constitui¢do
Federal de 1946 e dos mecanismos interinstitucionais para a
celebrac¢io de tratados e sua incorpora¢io ao ordenamento juridico
nacional. Caso contrério, deixar-se-a de considerar o peso politico
da instituicdo e o seu soft power, para utilizar o conceito de Joseph
Nye. Em segundo lugar, parece util focar a reflexdo ndono resultado,
isto é, no poder efetivo que o Senado tera tido para influenciar as
posi¢ées do Brasil em temas afeitos & 6rbita do GATT, e sim na
capacidade dos senadores da Republica de discutir internamente
e formar uma opinido/visdo institucional sobre a matéria®.

200 CERVO, Amado Luiz, op. cit., (1994), p. 83. "Apds uma ampla reforma tarifaria feita em 1957, o Brasil re-
alizou pedidos de derrogagées tarifarias no GATT, e foi compelido a revisar suas condigoes de acesso
(na verdade uma nova adesdo) ao SMC. Tal revisao veio a acontecer por meio de uma longa e dificil
renegociagao das concessdes sobre direitos aduaneiros com todos os demais paises que faziam parte
do Acordo Geral”" OLIVEIRA, Ivan Tiago Machado, op. cit,, (2007), p. 232.

Em artigo sobre a relagdo entre o parlamento e a politica externa, publicado em 2001, no auge do
acrimonioso debate sobre a participago brasileira nas negociagdes da Area de Livre Comércio das
Américas (ALCA), o entdo senador Licio Alcintara limitou-se a discorrer sobre a processualistica
de incorporagao de atos internacionais ao ordenamento juridico nacional, sem que haja qualquer
reflexdo sobre a conveniéncia, do ponto de vista do Senado Federal, da participagdo do Pais em tal
negociagdo. O principal pleito do congressista é que o Executivo faculte a possibilidade de aceitar
parlamentares na condicio de observadores em reunides internacionais. ALCANTARA, Lucio. Os
parlamentos e as relagdes internacionais. Revista Brasileira de Politica Internacional, Brasilia, v. 44, n. 1,
2001.
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Tendo em vista a clara lacuna na produgio historiografica relativa
a histéria institucional do Senado, parece fundamental proceder
a um exame minucioso dos registros das discussdes na Camara
Alta e em suas comissdes especializadas, especialmente a de
Relag¢oes Exteriores. Somente depois de se comprovar que havia
efetivamente uma posi¢do institucional sobre o tema é que sera
possivel elucidar os possiveis tipos de barreiras enfrentadas pela
instituicdo para influenciar a formulagdo e a condug¢io da politica
externa relacionada ao sistema multilateral de comércio. Em razéo
dos objetivos a que se propde esse trabalho, esse exercicio escapa
aos objetivos estabelecidos. Em terceiro lugar, é fundamental
considerar o contexto histérico em seu sentido amplo, de uma
forma a ultrapassar a preocupagio excessiva com cronologias,
rétulos e descri¢bes factuais. Sem ter uma visdo mais ampla da
insercio do Brasil na economia internacional — pais capitalista,
periférico e de industrializagdo tardia -, é grande o risco de
sobrevalorizar aspectos que, embora corretos, mostram capacidade
explicativa limitada. Trata-se, por exemplo, de questdes como (1)
a “habilidade” pessoal de governantes, ou a falta dela, para lidar
com temas complexos da agenda internacional; (2) o insulamento
intransponivel e deliberado por parte do Itamaraty em assuntos
relativos ao GATT; (3) os graus de liberdade efetivos do Brasil para
ditar os termos de certos relacionamentos no plano internacional,
especialmente com os EUA. Finalmente, hd que se ter cuidado
com a consisténcia de certas conclusées quando colocadas em
perspectiva histérica. Trata-se, por exemplo, do recurso ficil a tese
do insulamento do [tamaraty frente ao Legislativo durante os anos
1940 e 1950, quando, durante o Império, o mesmo Parlamento
teve reconhecida influéncia sobre a politica externa, apesar de a
competéncia constitucional do Legislativo em matéria de politica
externa ser bastante similar nas Constituicdes federais de 1824 e
1946.

128



3. O SENADO E A POLITICA EXTERNA:
COMPETENCIAS REGIMENTAIS
E CONSTITUCIONAIS

No primeiro capitulo desta tese, as aten¢des se concentram
no arcabou¢o mais amplo do relacionamento entre os Poderes
Executivo e Legislativo no Brasil republicano, na histéria do
Senado desde o Império até a Constituicdo de 1946 e, por ultimo,
na vinculagdo institucional entre o Senado e os temas de politica
externa. No capitulo seguinte, procede-se ao exame da produgio
académica devotada ao estudo das razdes que teriam levado — ou
nio - os Senadores a envolverem-se na reflexdo a respeito de um
tema de politica externa: o nascimento e os primeiros anos de
funcionamento do sistema multilateral de comércio. Considerando-
-se a relevincia do Senado enquanto instituicdo e a importincia
do comércio exterior para o processo de desenvolvimento e
industrializa¢do brasileiro, seria de se supor que o assunto em tela
constituisse importante tépico de reflexdo dos parlamentares,
hipétese que a literatura consultada nio corrobora.

Este capitulo — assim como os dois que se seguem — tem por
meta revisitar criteriosamente as fontes primdrias do Senado
Federal, pois apenas por meio desse exame serd possivel
aquilatar-se, e em que medida, o sistema multilateral de comércio
esteve presente nas reflexdes dos Senadores ao longo do periodo
analisado. Esclareca-se, uma vez mais, que se trata de uma
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analise institucional do Senado e ndo de se e como manifesta¢des
de Senadores terdo, ou nio, influenciado o curso da politica
externa. Tampouco se busca demonstrar que a politica externa
é resultado da a¢do de outros atores que ndo o Itamaraty. Nesse
sentido, a presente andlise afasta-se da historiografia das rela¢des
internacionais do Brasil e coloca-se firmemente no campo da
histéria institucional do Senado.

A andlise de fontes primdrias acomoda um sem-nimero de
critérios, todos eles destinados a conferir inteligibilidade a um
conjunto significativo de informacbes esparsas e nem sempre
diretamente vinculadas. Este capitulo estd estruturado no exame
das prerrogativas constitucionais e regimentais do Senado Federal,
sendo o funcionamento de cada dispositivo analisado a partir dos
registros histéricos da Camara Alta, de modo aidentificar a maneira
de pensar dos Senadores, os debates suscitados e a natureza das
discussdes.

Em se tratando do Congresso Nacional, a fonte primaria por
exceléncia é o Didrio do Congresso Nacional (DCN). Até 1953, nio
havia se¢do especifica para a CaAmara Alta e para a CAmara Baixa.
A partir de 1954, a sec¢do II passou a referir-se exclusivamente ao
Senado Federal e a se¢do I a CaAmara dos Deputados.

Embora as versées impressas dos Didrios possam ser obtidas
nos arquivos do Congresso Nacional, em Brasilia, o Arquivo do
Congresso Nacional vem empreendendo esforcos consideraveis,
ao longo dos ultimos anos, para digitalizar as edigdes do DCN. O
resultado pode ser consultado no portal de publicacbes da Camara
Alta (<http://legis.senado.gov.br/diarios/Diario>) e também da
Camara dos Deputados (<http://imagem.camara.gov.br/diarios.
asp?selCodColecaoCsv=J>). Ha que se registrar, porém, que nem
todas as edi¢bes do DCN estio disponiveis digitalmente. H4 casos
em que a se¢do I de determinada edicdo do DCN encontra-se
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acessivel, mas a secio Il ndo esta digitalizada. E por esta razio que,
para certos periodos, esta pesquisa se amparou adicionalmente nos
registros dos debates na Camara dos Deputados. N&do é outraarazio
para que, ocasionalmente, seja feita referéncia a manifestacdes
de Deputados. Ademais, deve-se ter presente que, em certas
circunstancias, temas de politica externa foram discutidos em
sessbes conjuntas das duas Casas legislativas, motivo pelo qual
alusées a discursos de Deputados possam entremear registros de
manifestaces de Senadores.

A base de dados relativa ao Senado Federal pode também
ser acessada por meio da obra Anais do Senado, publicada pela
Imprensa Nacional. Assim como o DCN, os Anais do Senado
encontram-se digitalizados e acessiveis no sitio eletrénico do
Senado Federal (<http://www.senado.gov.br/publicacoes/anais/
asp/RP_AnaisRepublica.asp>). Infelizmente, a base de dados é
incompleta. Por exemplo, os volumes relativos aos anos de 1949
a 1952 foram perdidos quando da mudanca da capital do Rio de
Janeiro para Brasilia. Da mesma forma, alguns anos registram a
auséncia de um ou mais volumes. Ainda assim, sao a melhor e mais
organizada fonte de informacio do Senado Federal, constituindo,
por esta razido, a base desta pesquisa. De qualquer maneira, nem
os volumes perdidos dos Anais do Senado, nem as edi¢bes perdidas
ou ndo digitalizadas do DCN prejudicaram a andlise ensejada por
esta tese.

Com o auxilio do Regimento Interno do Senado, é possivel
dizer que o dia a dia dos Senadores era organizado em torno da
discussdo de “proposicdes”: “As proposi¢des podem consistir em
projetos de lei ou resolugdes, emendas, pareceres de Comissdes,
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indica¢des e requerimentos iniciados no Senado e de proposi¢des e
emendas vindas da Camara dos Deputados”.

Embora agrupadas genericamente sob o titulo de “pro-
posicdes”, cada uma dessas proposi¢des revela utilidade distinta.
A consulta aos Decretos Legislativos e as Resolugdes?” mostrou-se
bastante ficil e muito til, pois os instrumentos estdo compilados
separadamente, em ordem cronolégica. Por meio deles foi
possivel identificar as sessées em que os respectivos projetos
foram discutidos, dando inicio ao processo de reconstrucio dos
debates correspondentes. Com vistas a aquilatar a disposi¢do de
transformar manifestacdes em plendrio em efetivas alteracdes
dos Projetos submetidos ao seu escrutinio, optou-se por registrar,
sempre que justificado, o teor dos projetos encaminhados pelo
Poder Executivo ao Congresso Nacional, acompanhados das
respectivas Exposicdes de Motivos, a versio do Projeto tal qual
recebida da Camara dos Deputados pelo Senado Federal, e,
finalmente, o texto final do Decreto Legislativo ou da Resolugéo
do Senado conforme publicado.

Registre-se, a propdsito, que, no tocante aos Decretos Legis-
lativos, instrumentos por meio dos quais o Congresso Nacional
manifestava sua aprova¢io aos tratados internacionais submetidos
a sua andlise, foram publicados, no periodo em andlise, 1.246

202 Regimento Interno do Senado, 1946, artigo 106. A versdo de 1948 do Regimento é, em seu artigo
109, mais detalhada a respeito dos tipos de proposigdes: “Consistem as proposicdes em projetos de
lei (matéria da competéncia do Congresso Nacional com a sangdo do Presidente da Reptblica — art.
65 da Constituicdo Federal), projetos de decreto legislativo (matéria da competéncia exclusiva do
Congresso Nacional — art. 66 da Constituicao Federal), projetos de resolugao (matéria da competén-
cia privativa do Senado), requerimentos, indicagdes, pareceres e emendas”. As proposicoes relativas
a projetos de lei, por estarem vinculadas as competéncias do Congresso Nacional estabelecidas no
artigo 65 da Constitui¢do de 1946, fogem do escopo deste trabalho e, portanto, ndo foram analisadas.

203 As Resolugdes, documentos de natureza marcadamente administrativa, constituem instrumentos do
processo legislativo, resultado de deliberagado “fora do processo de elaboragao das leis e sem ser lei”,
para dispor sobre assuntos politicos e administrativos de sua competéncia, que n&o estejam sujeitos
areserva de lei. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2002, p. 199.
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Decretos, dos quais 304 versaram sobre aprovacido de acordos
internacionais®*.

Embora o objetivo desta tese esteja atrelado ao sistema
multilateral de comércio, o desenrolar da pesquisa revelou ser
interessante — e mesmo necessario — expandir a lente analitica para
incluir ocasionalmente outros temas de politica externa. A razdo
é que os debates a respeito de outros temas de politica externa
podiam servir — como acabaram servindo - para reforgar, ainda
que de forma indireta, a conclusio de que nio havia empecilho
constitucional ou de qualquer outra natureza que impedisse os
Senadores de refletir e formar opinido refletida a respeito de temas
da agenda internacional do Pais.

Uma vez localizadas as sessdes em que os temas que acabaram
sendo objeto de Decretos ou Resolu¢ées foram discutidos, o passo
mais importante foi a andlise dos pareceres das Comissées chamadas
a opinar sobre a matéria e as discussdes por eles motivadas. Nesse
contexto, merece registro o sentimento de frustragio associado a
leitura dos pareceres da Comissdo de Rela¢ées Exteriores do Senado
Federal, pois, contrariamente ao senso comum, tais pareceres
poucas vezes lograram ir além de descri¢bes genéricas e parafrase
das exposi¢cbes de motivos encaminhadas pelo Poder Executivo.

204 A esmagadora maioria dos 1.246 Decretos refere-se a decisdes do Tribunal de Contas. Curioso notar
que os anexos aos referidos Decretos, contendo a integra dos tratados aprovados, esta nao s em
portugués, mas igualmente em inglés, francés ou espanhol. Aparentemente, o entendimento a época
era de que a tradugdo para o portugués néo era condicao inescapavel para o escrutinio parlamentar
de acordos internacionais. Observe-se ademais que a aprovagao de temas de competéncia exclusiva
do Congresso Nacional — artigo 66 da Constituigdo — ocorre na forma de decretos legislativos. Ou
seja, a aprovagao parlamentar de acordos internacionais negociados e assinados pelo Poder Executivo
dé-se por meio destes decretos legislativos, ainda que em pelo menos duas ocasides a aprovagao
de atos negociados ao amparo do GATT tenham sido aprovados por meio de lei ordinaria (Lei n°
313, de 1947 e Lei n° 4.138, de 1962). Ainda que sejam somados casos em que o Congresso Nacional
decidiu ndo aprovar algum acordo submetido a sua analise — em realidade, houve apenas uma re-
jeicao no periodo de 1946 a 1967, relativa a Convencdo no 90 da Conferéncia Geral da Organizagdo
Internacional do Trabalho (OIT) —, néo foi possivel confirmar a informacéo de Cristina Alexandre de
que teriam sido submetidos ao Congresso Nacional, no mesmo periodo, 354 tratados internacionais.
ALEXANDRE, Cristina Vieira Machado, op. cit, (2006), p. 53.
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A pesquisa indicou que os pareceres com maior densidade e com
reflexdes mais robustas sio os da Comissio de Financas do Senado.

No mesmo sentido, fica claro o equivoco em se considerar
a Comissido de Rela¢bes Exteriores do Senado como fonte de
qualidade potencialmente “superior” as da Camara dos Deputados.
H4 que se ter presente que as mensagens presidenciais relativas
a acordos internacionais sio encaminhadas primeiramente para
a Camara dos Deputados, que, por sua vez, submete o projeto de
Decreto Legislativo para a andlise do Senado. Dessa forma, varias
foram as evidéncias de que a Camara dos Deputados — a Comissio
de Financas da Camara em particular — constitui fonte a ter seus
registros devidamente explorados em matéria nio apenas de
diplomacia econémica, mas de politica externa em geral.

Ainda no que se refere & Comissdo de Rela¢bes Exteriores do
Senado, ndo se confirmou a expectativa de debates particularmente
densos em razdo de competir a ela as sabatinas dos Chefes de
Missées Diplomaticas Permanentes indicados pelo Executivo.
Embora o DCN nio registre o teor das discussdes realizadas no
contexto das sessOes secretas, encontra-se especificado o tempo
que o plenario do Senado levava para discutir os pareceres da
Comissdo de Relacdo Exteriores relativos a essas indica¢des:
dificilmente a sessio secreta demorava mais do que quinze
ou vinte minutos, havendo casos em que durou menos de dez
minutos®. Ademais, a julgar-se pela leitura das atas das sessdes

205 No dia 22 de margo de 1957, o plenario discute, em sessdo Unica, o Parecer da Comissao de Relagdes
Exteriores sobre a Mensagem no 91, pela qual o Presidente da RepUblica submeteu a escolha do Em-
baixador Henrique de Souza Gomes para o cargo de Chefe da Delegagdo Permanente do Brasil em
Genebra. Embora a deliberagdo tenha sido secreta, o fato de ter demorado apenas 10 minutos — “a
sessdo transforma-se em secreta as 15 horas e 50 minutos e volta a ser publica as 16 horas” (BRASIL.
Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1957), p. 276) — indica que os Senadores nao fizeram
uso da ocasido para esclarecer temas de interesse com relagido ao GATT. Da mesma forma, na sessao
de 10 de novembro de 1960, os Senadores se reinem em sessdo secreta para tratar dos Pareceres
da Comissdo de Relagoes Exteriores sobre as Mensagens no 168, de 1960, pela qual o Sr. Presidente
da Republica submete ao Senado a escolha do Diplomata Manoel Pio Corréa Junior para o cargo
de Embaixador junto ao Governo dos Estados Unidos Mexicanos e no 389, de 1960, pela qual o Sr.
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ordindrias da Comissio de Rela¢bes Exteriores — essas sim objeto
de publicagio do DCN - nio se antecipam grandes discussées
nas sessdes secretas. Considerando-se, portanto, que as sessdes
ordinérias da Comissdo de Relacdes Exteriores sdo “desidratadas”
e que os pareceres dessa mesma Comissio relativos a indica¢io de
Chefes de Missdes Diplométicas nio suscitam maiores discussoes,
ratifica-se a impressdo de que as sessdes secretas nio constituem
fonte particularmente rica, pelo menos para os fins desta tese.

Além dos pareceres das Comissdes, outras “proposi¢des” que
se mostraram extremamente interessantes foram: mensagens
presidenciais — e as exposi¢des de motivos que acompanham
acordos internacionais -, avisos de Ministros, requerimentos de
informacdes, além de discursos sobre temas especificos. Foi com
base nesses discursos e nas discussdes suscitadas pelas referidas
“proposicdes” que se logrou aferir a natureza e a profundidade das
reflexdes dos Senadores no tema em tela. Para dar uma dimensio
da escala da pesquisa, esse universo de instrumentos espalha-se
ao longo das 85.674 péaginas dos Anais do Senado pesquisadas —
sem contar as inumeras edi¢des dos DCN igualmente analisadas -,
sendo que nem sempre a indexa¢io do material foi suficiente para
identificar topicos de interesse.

Este capitulo contém trés secbes. A primeira detém-se sobre
o Regimento Interno do Senado, identificando os dispositivos
que estabelecem conexdo com os temas de politica externa
e examinando sua utilizacio e as discussées eventualmente
associadas. A segunda secio apresenta-se da mesma forma,
exceto que o objeto passa a ser a Constituicdo de 1946 e os artigos
relacionados a politica externa. Tal qual a se¢io precedente, o foco
é a operacionaliza¢io dos dispositivos constitucionais e os debates

Presidente da Republica submete ao Senado a escolha do Diplomata José Sette Camara Filho para
exercer o cargo de Embaixador em Genebra. Em sessao secreta, de duragao de vinte e cinco minutos,
ambos sao aprovados. BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 15 (1960), p. 119.
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subjacentes. Por ultimo, a terceira secdo explora as reflexdes dos
Senadores a respeito de diferentes temas de politica externa, com
vistas a identificar se os dispositivos regimentais e constitucionais
poderiam explicar eventual apatia dos Senadores em discutir
qualquer tema de politica externa.

3.1. O Regimento Interno do Senado

A implementacio das determinag¢des constitucionais em
matéria de politica externa fez com que o Regimento Interno do
Senado (RIS) incorporasse uma série de artigos, alguns destinados
aregulamentar a aplicacdo de dispositivos constitucionais — objeto
da préxima se¢io —, outros determinando obriga¢des adicionais.

Tao logo promulgada a Constituicdo de 1946, o Senado
aprovou novo RIS, de maneira a fazer frente as suas novas
atribui¢bes constitucionais. Neste regimento interno aprovado em
22 de outubro de 1946 — Resoluc¢do do Senado no 1% —, o0 Senado
criou onze comissdes permanentes, das quais uma devotada
exclusivamente ao tema Rela¢bes Exteriores, integrada por sete
membros e cujas competéncias foram descritas da seguinte
maneira®”:

Art. 54 - A Comissdo de Relacées Exteriores compete:

a) emitir parecer sobre todos os projetos de lei referentes
as relagbes internacionais, inclusive imigragéo, sobre a

“« »

matéria do artigo 57, XV, “n”, da Constitui¢do Federal;

206 Embora trinta e quatro Resolugdes do periodo 1946/1967 tenham versado sobre o RIS, apenas sete
podem ser considerados como contendo “novos regimentos” ou ao menos “consolidagdes” amplas
de Resolugdes anteriores sobre o RIS. Sdo elas as Resolugdes 1/46, 3/48, 1/50, 9/52, 2/59, 6/60 e 76/61.

207 Ja existiam desde a época imperial comissdes para deliberar sobre temas de politica externa. Veja-se,
a esse respeito, a Comissdo de Constituicdo e Diplomacia, criada na sessdo do Senado de 30 de junho
de 1826, para tratar do pagamento de indenizagao a Portugal pela independéncia quatro anos antes.
BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, 1826, v. 2, p. 160.
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b) opinar sobre os atos internacionais dependentes de
deliberagéo do Senado;

¢) opinar sobre a indicagéo de nomes para chefes das missées
diplomdticas de cardter permanente;

d) opinar sobre as mogées previstas no § 1° do art. 91,
quando se referirem a acontecimentos ou atos publicos
internacionais®®.

Tal arrazoado manteve-se intocado nas versdes subsequentes
do regimento, aprovadas em 1948, 1950 e 1952. Na versio de
1959, as atribui¢bes foram ligeiramente aumentadas:

Art. 95 - A Comissdo de Relacées Exteriores compete:

a) emitir parecer sobre todas as proposi¢des referentes
aos atos, as relagdes internacionais, ao Ministério das
Rela¢bes Exteriores e sobre as matérias do art. 5°, XV,
“‘n” e “0”, da Constitui¢do Federal (na naturalizagdo,
entrada, extradicdo e expulsdo de estrangeiros, emigragdo

e imigragdo), e turismo;

b) opinar sobre a indicagdo de nomes para chefes de missdes
diplomdticas, de cardter permanente, junto a governos
estrangeiros ou a organiza¢bes internacionais de que o
Brasil faga parte;

¢) opinar, a requerimento de qualquer Senador, sobre
as mogdes previstas no art. 218, quando se referirem a
acontecimentos ou atos publicos internacionais;

d) opinar sobre os requerimentos de que trata o art. 40.

Haveria ainda uma mudan¢a em 1961, na qual foram
acrescentadas algumas atribuigdes:

208 “Incumbe a Comissdo de Relagdes Exteriores do Senado uma ingente tarefa, de analise de opgdes
e, mais ainda, de formacdo de opinido publica, que sempre constituiu fator integrativo do ‘poder
nacional”. RAMALHETE, Clovis. A Comissdo de Relagdes Exteriores do Senado, competéncia e valor
politico. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, v. 13, n. 50, abr./jun. 1976, p. 136.
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e) opinar sobre questdes de fronteiras e limites da Republica;

f) integrar, por um de seus membros, todas as Comissdes
enviadas pelo Senado ao exterior, em assuntos pertinentes
a politica externa do Pais;

g) opinar sobre assuntos submetidos ao Senado referentes
a Organizagido das Nagbes Unidas e a entidades
internacionais econémicas e financeiras.

A partir de 1964 nio houve mais alteracio significativa do
Regimento Interno do Senado em matéria de relacdes exteriores
até o final da vigéncia da Constituicio federal de 1946.

Na versio de 1946 do Regimento, observa-se certa
“parcimoénia” dos Senadores, pois as competéncias da Comissio de
Relag¢oes Exteriores parecem centradas nos artigos 63 (indica¢io
de Chefes de Missées Diplomaticas de cardter permanente) e 66
(atos internacionais dependentes de deliberacio do Senado) da
Constituicdo federal, embora a redacio das alineas “a” e “b” do
artigo 54 seja algo confusa. Adicionalmente — sem estrito paralelo
com a Constituicdo — encontra-se a possibilidade de moc¢des de
“aplauso, regozijo, louvor, congratula¢ées ou semelhantes [...] em
virtude de atos publicos ou acontecimentos, uns e outros de alta
significagdo nacional ou internacional” (art. 91, §1).

Em 1948, a nova versio do Regimento introduziu artigo que,
embora relacionado a competéncia constitucional para convocar
Ministros de Estado para prestar esclarecimentos sobre temas
especificos e pré-determinados (art. 54 da Constitui¢do), permitia
as comissdes propor ao Senado “a realizacio de diligéncia ou
pedido de informag¢des a qualquer dos outros poderes da Unido
ou a Camara dos Deputados”. Assim, além da convocac¢io de
Ministros de Estado, era possivel solicitar informag¢des especificas
sobre temas de interesse. Trata-se de dispositivo utilizado
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exaustivamente pelos Senadores, conforme se vé ao longo deste
capitulo e do préximo.

Os requerimentos eram vazados em linguagem simples e
direta. Por exemplo, em 5 de abril de 1948, o Senador Severiano
Nunes apresentou requerimento — o de no 41 - solicitando ao
Itamaraty informagdes a respeito de reunido internacional relativa
a goma eldstica, tema de grande interesse para o Pais na visdo
do parlamentar. O requerimento ultrapassa o simples pedido de
explicacbes e questiona o que o Poder Executivo teria feito para
resguardar os interesses do Pais, especialmente pelo fato de nio
ter o Pais participado do encontro.

Requeiro, por intermédio da Mesa do Senado, sejam
solicitadas informacées ao Ministério das Relacbes
Exteriores, se o Governo da Republica tem conhecimento
da 5a reunido internacional da Goma Eldstica, organizada
pela Comisséo de Estudos Sobre a Borracha, a qual estd
fixada para ter lugar no periodo de 26 de abril a 1 de maio
do ano em curso, em Washington, Norte América.

O Brasil que tem irrecusdvel interesse nesse certame,
por ser o pais produtor tradicional do ldtex de onde foi
transplantada a semente desse produto nativo para a
formagdo dos grandes seringais do oriente e que, somente,
sem aquelas plantagées asidticas, na ultima grande
guerra, supriu com abnegagdo, esforcos e sacrificios as
necessidades bélicas das Nagbes Unidas, teria sido excluido
dessa reunido? Em tal hipétese, que providéncias tomou o
Governo para acautelar aqueles interesses nacionais®*?

Em 22 de abril, sob o critério de urgéncia, o Itamaraty
respondia a solicitagido do Senador:

Tenho a honra de acusar o recebimento do aviso no 297, de
6 do corrente més, em que V. Exceléncia solicita informagées

209 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 4 (1948), p. 66.
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sobre o assunto constante do Requerimento no 41, de
1948, apresentado pelo Senhor Senador Severiano Nunes
e concernente ds relagées existentes entre o Brasil e o Grupo
de Estudos da Borracha.

2. Em resposta, cabe-me transmitir a Vossa Exceléncia
os esclarecimentos que se seguem, prestados pela Diviséo
competente deste Ministério.

3. Desde agosto de 1944, quando das conversagbes
preparatorias entre os governos dos Estados Unidos da
América, da Gra-Bretanha e da Holanda, do que resultou
a constituigdo do Grupo de Estudos da Borracha, e em
todas as ocasides em que, posteriormente, se reuniu o
referido Grupo de Estudos, o Itamarati vinha solicitando
reiteradamente a inclusédo do Brasil naquele organismo. Tal
insisténcia pode ser verificada no parecer de 14 de outubro
daquele ano, apresentado pela Comissdo de Controle dos
Acordos de Washington, parecer esse que o Ministério da
Fazenda solicitou fosse tomado em consideracéo.

4. Por ocasido da Conferéncia para estudos dos problemas da
borracha, realizada no Rio de Janeiro, em agosto de 1946,
a respectiva agéncia se referia expressamente a necessidade
imperiosa de fazer o Brasil parte de todas as organizag¢des
internacionais com aquele produto. Tornaram-se, desde
entdo ainda mais insistentes os esfor¢os do Itamarati, no
sentido de obter que fosse o Brasil convidado a comparecer
d préxima reunido do Grupo — a terceira da série — cuja
realizagdo se devia efetuar na capital da Holanda.

5. Nessa reunido de novembro de 1946, da qual
participaram os trés paises acima mencionados e a Franga,
ficou assentado que os demais interessados na produgdo e
consumo da borracha seriam convidados a fazer parte do
Grupo e a comparecer s reunides que se seguissem. Com
efeito, por comunicagdes de 17 de abril e 13 de maio de
1947, da Legagdo da Holanda e da Embaixada da Franga,
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respectivamente, foi este Ministério informado daquela
deciséo e o Governo brasileiro convidado a participar dos
trabalhos da 4a Reunido do Grupo, a realizar-se em Paris.

6. Esse convite foi transmitido sem demora aos Ministérios
da Fazenda e da Agricultura, bem como ao Banco de
Crédito da Borracha, com o pedido de que designassem
seus representantes técnicos para constituirem a delegagéo
brasileira.

7. Entretanto, por decisdo superior, transmitida ao
Itamarati pelo Ministério da Fazenda e pelo Banco de
Crédito da Borracha, declinou o Governo brasileiro de
fazer-se representar na reunido em aprego.

8. Em face dessa decisdo, o Itamarati limitou-se a
comissionar um observador, o qual, com a aquiescéncia do
Governo anfitrido, acompanhou os trabalhos da 4a Reunido
do Grupo de Estudos da Borracha, apresentando relatério
completo e minucioso sobre as resolugées aprovadas. Esse
relatério foi, oportunamente, dado a conhecer aos érgéos da
administra¢éo interessados no assunto.

9. Nessas condigées, deixou de ser efetivada a inclusdo
do Brasil no Grupo de Estudos da Borracha, e,
consequentemente, néo foi ele convidado para a 5a reunido,
a realizar-se em Washington. Sua admissdo néo deixard,
entretanto, de ser novamente pleiteada pelo Itamarati,
desde que os departamentos administrativos competentes,
reconsiderando o ponto de vista adotado em 1947, julguem
oportunas e convenientes as gestdes com esse fim.

Aproveito a oportunidade para renovar a Vossa Exceléncia
os protestos da minha alta estima e mais distinta

consideragdo. Raul Fernandes®™.

210 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 4 (1948), p. 351.
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Evidencia-se que o Itamaraty tratou de responder com presteza
e de forma detalhada a solicitagdo feita pelo Poder Legislativo.

Outro exemplo que corrobora a efetividade dos requerimentos
de informa¢io e a disposicio do Itamaraty em atender as
solicitacdes dos Senadores é a resposta do Ministério das Rela¢des
Exteriores ao pedido de informag¢des do Senador Salgado Filho a
respeito do trafego na Ponte Internacional Uruguaiana-Paso de los
Libres, incluido na agenda do dia 16 de abril de 1948:

Ministério das Relacées Exteriores - Em 14 de abril de
1948.

De 23 256. (41) - Trdfego na Ponte Internacional
Uruguaiana - Paso de los Libres.

Senhor Primeiro Secretdrio,

Tenho a honra de acusar o recebimento do oficio dessa
Céamara, sob no 287, de 22 de mar¢o ultimo, solicitando, a
fim de atender ao Requerimento no 34, de 1948, de autoria
do Senhor Senador Salgado Filho, informagbes sobre o
regulamento do trdfego na Ponte Internacional Presidente
Justo, que liga as cidades de Uruguaiana a Paso de los
Libres.

2. Em vresposta, transmito a Vossa Exceléncia os
esclarecimentos que se seguem, prestados pela Divisdo
competente deste Ministério. [...]*".

Merece registro o fato de os requerimentos poderem ser
bastante especificos a respeito das informagdes solicitadas. Senio,
vejamos o Requerimento no 181, de 1954, da autoria do Senador
Mozart Lago, por meio do qual solicitava ao Ministro das Rela-
¢Oes Exteriores esclarecimentos a respeito de diversos aspectos

211 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 4 (1948), p. 252.
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referentes a convencido assinada no dmbito da Organiza¢io dos
Estados Americanos:

Requeiro, com fundamento na letra “c” do art. 121 do
Regimento Interno, que sejam solicitadas ao Sr. Ministro
das Relagbes Exteriores as seguintes informagdes:

1° Se o Governo do Brasil jd depositou perante a
Organizagdo dos Estados Americanos o instrumento de
ratificagdo previsto pelo art. 2° da convengdo assinada, a
2 de maio de 1948, pela IX Conferéncia Interamericana de
Bogotd, em que tomou parte o nosso pais, visto haver sido
aprovado pelo Congresso Nacional o texto da mencionada
convengdo, conforme fez certo o Decreto Legislativo no 74,
publicado no Didrio Oficial de 22 de dezembro de 1951,
reconhecendo & mulher brasileira a igualdade de direitos
civis.

2° Se jd foi baixado o decreto executivo dando ciéncia as
repartigbes nacionais e mandando cumprir a convengdo
referida.

3° Na hipétese negativa, porque motivos ainda néo foram
tomadas providéncias aludidas, na esfera internacional e
na esfera nacional?*?.

Embora formalmente um requerimento de informagdes,
fica claro tratar-se de cobranca do Executivo pelo Legislativo em
matéria de politica externa, evidéncia inequivoca da inexisténcia
de delegacdo de competéncias por parte dos parlamentares na
seara da politica externa.

Os requerimentos, contudo, podiam também exigir
explicagdes amplas sobre tema determinado. Veja-se, a esse
respeito, o Requerimento de n°® 179, de 1953, em que o Senador
Alencastro Guimaries convocava o Ministro da Fazenda, Oswaldo

212 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 4 (1954), p. 25.
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Aranha, a comparecer perante o Senado a fim de fazer uma

exposicdo a respeito da situagdo econdémica do Pais?®. Por meio

deste exemplo, fica claro que, mesmo se tendo utilizado dos

requerimentos de informac¢des para solicitar esclarecimentos

sobre temas especificos de politica externa, estava ao alcance dos

Senadores requerer a presenca do Chanceler para discorrer, por

exemplo, sobre as negociacées do GATT e os interesses do Brasil

na matéria. E precisamente o que fez o Senador Lucio Bittencourt,

em 1955:

Requerimento no 102, de 1955

O abaixo assinado, nos termos do Regimento, requer a V.
Ex.? se digne solicitar ao Exmo. Sr. Ministro das Relagées
Exteriores as seguintes informagdes:

a) Quais os termos do novo Acordo Geral de Tarifas
e Comércio, conhecido pelo nome de GATT (General
Agreement on Tariffs and Trade), que vem de ser firmado
em Genebra, ad referendum do governo brasileiro;

b) Quais as alteragbes substanciais que o novo estatuto
contém em relagdo ao vigente, que afetam diretamente os

interesses nacionais.?'*

Na sessio de 27 de maio, foi incluida na ordem do dia a

resposta do Ministério das Rela¢des Exteriores:

OFICIOS:

— Do Sr. Ministro das Relacbes Exteriores, encaminhando
as seguintes

INFORMACOES

Em 25 de maio de 1955

213 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 1° de setembro de 1953, p. 351.

214 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 28 de maio de 1955, p. 1.260.
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Sr. 1° Secretdrio,

Tenho a honra de acusar o recebimento do aviso no 11,
de 24 de margo ultimo, com o qual V. Ex.% me transmitiu
o teor do requerimento no 102-55, apresentado pelo
Senhor Senador Lucio Bittencourt a respeito da reforma
das cldusulas contratuais do Acordo Geral de Tarifas e
Comércio, concluida em Genebra, a 9 de marco ultimo.

2. Passo a responder ao requerimento em aprego, assim
formulado:

“a) Quais os termos do novo Acordo Geral de Tarifas e
Comércio, conhecido

pelo nome de GATT (General Agreement on Tariffs and
Trade), que vem de ser firmado em Genebra, ad referendum
do governo brasileiro?”

Cumpre desde logo salientar que o novo estatuto
consolidado ndo foi ainda distribuido pelo Secretariado
Executivo daquela Organizagdo. A ata final, em idioma
original, que junto, em anexo, referente a IX Sessdo das
Partes Contratantes do GATT, encerrada em Genebra, a
9 de margo ultimo, contém os quatro Protocolos aprovados
naquela reunido. Importa notar que a Delegagéo do Brasil
aquela conferéncia ndo assinou os aludidos protocolos ad
referendum do Governo brasileiro, mas somente procedeu
a autenticagdo dos textos dos referidos instrumentos, que
ficardo abertos d assinatura das Partes Contratantes até 27
de outubro de 1955.

“b) Quais as alteracées substanciais que o novo estatuto
¢ q

contém em relagéo ao vigente, que afetam diretamente os

interesses nacionais?”

As alteracées de cardter substantivo introduzidas no
estatuto do GATT foram reunidas nos quatro protocolos
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aprovados em Genebra, na ultima reunido daquela
Organizagfzo, e que sdo:

a) Protocolo de emendas d Parte I e artigos XXIX e XXX;
b) Protocolo de emendas ¢ Parte II e Parte III;

¢) Protocolo relativo ao acordo que instituiu a “Organizagdo
de Cooperagdo Comercial”; e

d) Protocolo de emendas as disposi¢ées orgdnicas do Acordo
Geral.

3. Quanto ao Protocolo de emendas a Parte I e artigos
XXIX e XXX, importa ressaltar o acréscimo de um novo
artigo que tomou o niumero de I. O aludido artigo I enuncia
os objetivos do Acordo Geral de Tarifas e Comércio, a
saber: elevar o padrio de vida, assegurar o pleno emprego,
promover a elevagio do nivel de rendimento real com maior
aproveitamento dos recursos mundiais e intensificacdo
do intercimbio comercial. As demais modificacbes nédo
alteraram a parte substantiva dos estatutos do GATT.

4. No que diz respeito ao Protocolo de emendas a Parte
II e Parte III, vale notar a revisdo que se fez dos artigos
VI, XIII, XIV e XVIII. O artigo VI, relativo aos direitos
‘antidumping” e de compensagdo, estabelece os meios de
defesa contra o “dumping” e dispde sobre subvengdes a
exportagio. Foi alterado o conceito de subsidio, sendo dele
excluidas as taxas multiplas de cambio aprovadas pelo
Fundo Monetdrio Internacional. Os artigos XIII e XIV
revistos tornam mais estrito o procedimento de consultas
para a imposi¢io e manutengdo de restri¢bes quantitativas,
motivadas por dificuldades de balango de pagamentos. O
artigo XVI, complementar, em parte, ao artigo VI, assegura
aadogédo de subsidios, na forma de taxas miultiplas de cdmbio
aprovadas pelo Fundo Monetdrio Internacional. A reforma
do artigo XVIII contém disposicdo de grande interesse para
os paises menos desenvolvidos, qual seja, a de atender aos
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imperativos da expansdo econdémica dos mesmos, através
da imposig¢do de restrigdes quantitativas d importagéo, em
caso de desequilibrio no balango de pagamentos, bem assim
a necessidade da assisténcia governamental para fins de
desenvolvimento econdémico.

5. No tocante ao Protocolo relativo a “Organizagdo de
Cooperagio Comercial”, trata-se de acordo que institui a
nova entidade que substituird o Secretariado Executivo
do GATT nas fungbes administrativas do Acordo Geral de
Tarifas e Comércio.

6. No concernente ao Protocolo de emendas as disposi¢ées
orgdnicas do Acordo Geral de Tarifas e Comércio, as
alteragbes que se verificam sdo de cardter adjetivo e se
prendem aos aspectos constitutivos da entidade que se
denominou “Organizagdo de Cooperagdo Comercial’”.

7. Além das modificacbes indicadas acima, houve outras
que néo atingem diretamente os interesses nacionais.

Aproveito a oportunidade para renovar a Vossa Exceléncia
os protestos da minha alta estima e mais distinta

consideragdo. — Raul Fernandes®™®

Na sessdo de 17 de marco de 1958, o Senador Lino de Matos
discursa a respeito do pedido de informagdes:

Volto a insistir que nédo é somente a necessidade,
a obrigagio e as respostas aos requerimentos de
informagdes ser fornecida dentro do prazo legal,
de trinta dias. Cumpre, principalmente, que as
informagées sejam honestas, corretas e exprimam a
situagdo existente dentro do governo®®.

Dois sdo os aspectos importantes deste trecho do discurso.

215 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 23 de margo de 1955, p. 721.
216 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1958), p. 110.
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O primeiro deles diz respeito & questio do cumprimento
de prazos. Regimentalmente, os requerimentos de informacées
deveriam ser respondidos no prazo de trinta dias, limite esse nem
sempre respeitado, sobretudo no caso do Ministério da Fazenda.
E 0 que se vé, por exemplo, na observacio do Senador Ferreira de
Souza em maio de 1947:

Aspalavras de V. Ex.? [Senador Ivo D’Aquino] vem em apoio
da minha reclamacdo. Tendo o Sr. Ministro da Fazenda
recebido um pedido de informagées, nédo de um Senador,
mas do Senado, nédo tomou S. Ex.? qualquer iniciativa
no sentido de lhe dar resposta, nem sequer a de procurar
qualquer membro da bancada que o subscreveu. Foi preciso
que V. Ex.® mesmo tomasse essa iniciativa, como atitude
particular, para que tais esclarecimentos fossem prestados
ao Senado®”’.

Na sessdo de 7 de junho do mesmo ano, o Senador Arthur
Santos manifesta descontentamento com a desconsideracido do
Ministro da Fazenda:

Requeiro, portanto, a V. Ex.%, Sr. Presidente, solicite
novamente do Ministério da Fazenda resposta ao
requerimento de 30 de janeiro reiterado em 3 de fevereiro
de 1948. E no caso do titular daquela Pasta mais uma
vez deixar de responder, serei forcado a pedir o seu
comparecimento ao Senado, para prestar esclarecimentos
que néo lhe foram fornecidos no devido tempo®®.

O segundo aspecto importante a que fez referéncia o Senador
Lino de Matos diz respeito a um requerimento, datado de 22
de julho de 1957, respondido pelo Ministro da Fazenda em 19 de
agosto do mesmo ano, solicitando esclarecimentos a respeito da
transferéncia de equipamentos nos termos da instru¢do no 13

217 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3, (1947), p. 101.
218 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 6 (1948), p. 160.
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da SUMOC. No principio de 1958, quando a SUMOC autorizou
a referida transferéncia, ficou claro que os termos da resposta
do Ministro da Fazenda ao requerimento do Senador eram
equivocados. As palavras do Senador foram duras:

Prossigo na leitura do comunicado da SUMOC, para provar
a falsidade da informagdo prestada ao Senado, em resposta
ao meu requerimento de 2 de julho de 1957.

[...] Assim, ndo é somente o descaso, o desapreco, a
desconsideragdo, o desacato ao parlamento que apresenta
requerimento de informagdes, ndo sendo atendido em
tempo hdbil, é também a desonestidade e a capciosidade da
informagdo, e, para completar, a referéncia a organizagoes
de responsabilidade perante a opinido publica brasileira®?®.

Na sessdo de 14 de abril de 1958, o Itamaraty responde a
um requerimento relativo a constituicio de um mercado comum
na América Latina?®. A resposta foi recebida dentro do prazo
dos trinta dias e cada solicita¢do de informacio foi respondida
separadamente, com documenta¢io correspondente anexada.
Demonstra a aten¢ido do Itamaraty em nio incorrer no mesmo
tipo de problema enfrentado pelo Ministro da Fazenda, fato esse
reconhecido pelo Senador Lino de Mattos:

Registro o fato com alegria [resposta antes de esgotado
o prazo de 30 dias] e consigno minhas homenagens ao
Embaixador José Carlos de Macedo Soares, eminente
Ministro das Relagées Exteriores, pela presteza com que
atendeu a solicitagdo de um Senador da Republica. [...] Sr.
Presidente, estou plenamente satisfeito. A resposta veio
em tempo hdbil e prova a utilidade dos requerimentos de

informagdes®*.

219 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1958), p. 112.
220 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1958), p. 135.
221 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1958), p. 170.
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E de se registrar, igualmente, que os requerimentos de
informac¢io podiam denotar clara convicgdo sobre quais eram os
interesses nacionais na matéria objeto de interesse. Em 25 de
marco de 1958, por exemplo, o Senador Lino de Matos solicitava ao
Itamaraty, por meio do Requerimento no 77, informacdes acerca das
“providéncias ligadas ao estabelecimento de relagdes diplomaticas
e de agentes diplomaticos em paises da Africa, recentemente
constituidas em nag¢des livres”??. Em sua justificativa, assinalava:

E, portanto, urgente e imperativa a intervengdo diplomdtica
do Brasil nesse setor, a fim de, pelo menos, suavizar
0s danosos efeitos para nossa economia, de vez que,

principalmente, o café, o cacau e o algodéo africanos, devido

ao baixo preco da sua produgdo, marcham a passos largos

na luta competitiva em desfavor dos produtos brasileiros®®.

O Senador demonstra, nesse excerto, ter opinido prépria
a respeito dos interesses nacionais envolvidos no processo de
independéncia dos paises africanos®*.

As preocupacdes dos Senadores apresentavam natureza
variada. Em 29 de abril de 1958, novamente o Senador Lino de
Mattos endereca requerimento de informag¢bes ao Ministro das
Relagbes Exteriores, solicitando esclarecimentos a respeito de
noticia informando de reclamacio do governo dos EUA relativa
ao abuso de privilégios diplomaticos por representantes do corpo
diplomatico acreditado junto ao governo norte-americano. Nas
palavras do Senador: “Desta sorte, para que nio pairem duvidas
quanto a corre¢do da diplomacia brasileira — acima de qualquer
suspeita — é que formulamos o presente requerimento”?. Fica

222 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1958), p. 441.
223 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1958), p. 442.

224 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 5 (1958), p. 104. A resposta ao Requerimento no
77 foi recebida no Senado no dia 26 de abril de 1958 (dentro do prazo de 30 dias) e incluida na ordem
do dia da sessdo de 7 de maio do mesmo ano.

225 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1958), p. 462.
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patente, nessa solicita¢do, a preocupag¢io com a imagem do Pais no
exterior?*,

Passando para a versido de 1959 do Regimento, verifica-se que
a redacdo do art. 95, alinea “a”, é clara ao definir que os pareceres
relativos ao “art. 5°, XV, ‘n’ e ‘0’ da Constitui¢io” somam-se aqueles
relativos “aos atos, as rela¢bes internacionais, ao Ministério das
Relacdes Exteriores”. A competéncia relativa a indicacio de nomes
para Chefes de Missdes Diplomdticas de cardter permanente
é clara, assim como as mog¢des “aplauso, regozijo, louvor,
congratulagdes ou semelhantes”. Em um possivel indicativo de
que a participagdo em reunides internacionais ia tornando-se mais
relevante, foi incluida competéncia explicitamente vinculada ao
dispositivo constitucional relativo & participa¢do de parlamentares
em reunides internacionais (art. 49 da Constitui¢io Federal)?”’.

No que se refere a competéncia relativa ao artigo 63 da
Constituicdo, o Regimento de 1959 introduz dispositivos
detalhados acerca do processo de andlise das indicagdes de Chefes
de Missdo Diplomatica. Rezava o artigo 341 do referido Regimento:

226 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1958), p. 33. Incluida na ordem do dia da sessao
de 3 de junho de 1958 a resposta tempestiva do Itamaraty ao requerimento de informagoes, por
meio da qual esclarecia ndo ter a representagdo do Brasil nos EUA recebido qualquer reclamagao a
respeito de abusos de privilégios diplométicos por parte de membros do corpo diplomatico nacional.

227 No dia 21 de outubro de 1947, por exemplo, o Senador Ivo de Aquino protocola o requerimento

de n® 161, sugerindo voto de apoio ao Governo na decisao de romper relagdes diplomaticas com a
Unido Soviética:
“Conforme ¢é do conhecimento publico e pelos motivos expostos em nota oficial do Ministério das
Relagdes Exteriores, o governo da Republica acaba de declarar o rompimento das relagdes diplomati-
cas entre os Estados Unidos do Brasil e a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (UR.S.S.). Agindo
assim, interpretou nosso Governo os sentimentos da Nagao Brasileira, gravemente ultrajada na sua
dignidade por callinias e insultos dirigidos ao Presidente da Republica e as Forgas Armadas Nacio-
nais. Nesta hora, em que todos os brasileiros devem ficar solidarios no desagravo a honra nacional,
cumpre ao Senado Federal manifestar-se como representante e intérprete da Federagéo Brasileira.
Requeremos, assim, seja, pelo Senado Federal, dado o voto de sua irrestrita solidariedade ao ato do
Governo, que declarou o rompimento das relagdes diplomaticas entre os Estados Unidos do Brasil e a
Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URS.S.)” (BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado,
livro 8 (1947), p. 392). Quando da intervengdo em plenario, defendendo o Requerimento, o Senador
Aquino foi muito aplaudido pelos pares” (Muito bem; muito bem. Palmas prolongadas. O orador é
cumprimentado)”.
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No pronunciamento do Senado Federal sobre as escolhas a
que se refere o art. 63, no I, da Constituicéo, observar-se-do
as seguintes normas:

a) recebida a mensagem do Presidente da Republica, a qual,
quando se referir a chefe de misséo diplomdtica, deverd ser
acompanhada de amplos esclarecimentos sobre o candidato
e, sempre que possivel, também do seu curriculum vitae, serd
lida no expediente e encaminhada a Comissdo competente,
na forma do disposto nos arts. 86, no 15, 91, no 16, 93, g,
e 95, b;

b) quando se tratar de chefe de missdo diplomdtica, a
Comissdo convocard o escolhido, para ouvi-lo, no prazo que
estipular, sobre assuntos pertinentes ao desempenho do
cargo que deverd ocupar; salvo em se tratando de diplomata
em exercicio no estrangeiro, caso em que a convocago
dependerd de deliberacdo da Comissdo, a requerimento de
qualquer de seus membros;

¢) a Comissdo, se julgar conveniente, requisitard, do
Ministério competente, informagées complementares para
instrugdo do seu pronunciamento;

d) serd secreta a reunido em que se processarem o debate
e o pronunciamento da Comissdo sobre a matéria a que se
refere este artigo;

e) o parecer deverd constar:

1) de relatério sobre o escolhido, com os elementos
informativos recebidos ou obtidos pela Comissdo, de forma
a possibilitar a verificagdo dos requisitos legais e qualidades
essenciais ao cargo;

2) de concluséo no sentido da aprovagdo ou desaprovagéo
do nome indicado, mencionando-se, em ata, apenas o
resultado da votagdo por escrutinio secreto, sem que seja
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admitida qualquer declaragdo ou justificagdo de voto, exceto
em referéncia ao aspecto legal;

f) o parecer e a ata da reunido em Comissdo serdo
encaminhados a Mesa em invélucro fechado, rubricado pelo
Presidente do mesmo érgéo;

g) a discusséo do parecer far-se-d no Plendrio, em Sessdo
Secreta, anterior;

h) o pronunciamento do Senado Federal serd comunicado ao
Presidente da Reptiblica, em expediente secreto, no qual se
consignard o resultado da votagdo.

Observa-se que a aprovac¢io de Chefes de Missio diplomatica
exigia o cumprimento de uma série de requerimentos e condi¢des.
Com base nelas, os Senadores dispunham de ocasido e material
importante nio apenas para se informarem a respeito de temas
de politica externa, como também para manifestarem opinides e
reflexdes a respeito destes assuntos.

Finalmente, a versdo de 1961 do RIS assinala a competéncia
para pronunciamentos relativos a limites territoriais, algo que
nio havia sido singularizado nas versées anteriores do RIS. Mais
interessante, contudo, é a previsdo expressa de que representantes
da Comissio de Relacdes Exteriores sejam sempre incluidos
em qualquer reunido internacional em que o Senado se fizesse
representar. Além disso, ao singularizarem os assuntos relativos a
ONU e a entidades internacionais econémicas e financeiras como
itens merecedores de manifestacio da Comissio, os Senadores
parecem demonstrar crescente compreensio quanto a importancia
desses temas para o Brasil.

Mas os canais de ligacdo entre os Senadores e os temas
de politica externa ndo ficaram restritos as competéncias da
Comissio de Rela¢bes Exteriores. Em 1961, foi criada a Comissdo
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de Economia, cujas competéncias foram descritas da seguinte
forma:

Art. 91 — A Comisséo de Economia compete opinar sobre
assuntos pertinentes a:

1) inddustria;

2) comércio;

3) sistema monetdrio;

4) problemas econdémicos do Pais;

5) operagées de crédito, capitalizagdo e seguro (Const., art.
5, n?IX);

6) produgdo e consumo (Const., art. 57, n° XV, ¢);
7) Juntas Comerciais (Const., art. 5, n° XV e 2% parte);

8) comércio exterior e interestadual, institui¢ées de crédito,
cdmbio e transferéncia de valores para fora do Pais (Const.,
art. 5°, n° XV, k);

9) riquezas do subsolo, mineragdo, metalurgia, dguas,
energia elétrica (Const., art. 5, n° XV, 1);

10) medidas (Const., art. 5°, n2 XV, m);

11) aumento tempordrio do imposto de exportagio pelos
Estados (Const., art. 19, § 6°), oferecendo o respectivo
projeto de resolugdo;

12) escolha dos membros do Conselho Nacional de Economia
(Const., art. 63, I).

Dois aspectos chamam a aten¢do. Em primeiro lugar, a lista de
competéncias da Comissdo de Economia e da Comissio de Rela¢ées
Exteriores, tal qual definida no RIS de 1961, sugere que temas
como “comércio exterior” e “entidades internacionais econémicas
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e financeiras” passassem a merecer referéncias proprias, separadas
dentro do universo de “relacdes internacionais”. Terd certamente
contribuido para essa mudanca de status os problemas causados
pela entrada em vigor da Lei n° 3.244, de 1957%%. Em segundo
lugar, os termos amplos com que as competéncias da Comissido
de Economia foram lavradas sugerem que a preocupagio com
eventuais “invasdes de competéncia” com as atividades de 6rgdos do
Executivo ndo parece muito elevada. Por exemplo, é dificil imaginar
como seria possivel opinar sobre o “sistema monetario” ou sobre os
“problemas econémicos” do Pais sem imiscuir-se na competéncia
de institui¢des do Poder Executivo. Chama igualmente a atencio
o fato de algumas atribui¢ées estarem vinculadas explicitamente
ao amparo constitucional correspondente, ao passo que atri-
bui¢des como “industria”, por exemplo, ao ndo estar atrelada
especificamente a nenhum dispositivo constitucional, sugerem
reconhecimento de que se tratam de temas potencialmente além
das competéncias do Senado.

Merece registro ainda o fato de, em 1964, por meio da
Resolu¢do no 6, ter sido criada a Comissio Permanente de
Industria e Comércio, com competéncia, entre outras, para estudar
proposi¢ées que digam respeito ao comércio exterior:

Art. 93-A — A Comissédo de Industria e Comércio (CIC)
compete o estudo das proposi¢ées que digam respeito as
seguintes matérias:

a) industria;
b) propriedade industrial e seus registros:
¢) comércio em geral, comércio exterior e interestadual;

d) Juntas Comerciais (Const., art. 5°, no XV, e, 2% parte).

228 Trata-se de Lei que obrigou o Pais a renegociar seus compromissos tarifarios no GATT. O tema é
tratado em detalhe no préximo capitulo.
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Trata-se de nova evidéncia favoravel a hipétese de que a década
de 1960 tornou-se 0 momento em que o tema “comércio exterior”
passou a ter densidade suficiente, aos olhos dos Senadores, para
merecer atencio especifica.

3.2. A Constituicido de 1946

Os principais instrumentos a disposicido dos Senadores
para tratar de questbes relativas a politica externa constam
da Constituicdo federal. Tendo em vista a importancia de tais
dispositivos e das discussées realizadas ao amparo de cada um, eles
serdo discutidos separadamente, na sequéncia em que aparecem
no texto constitucional de 1946.

3.2.1. Artigo 49: desempenhar missio
diplomatica de carater transitério

O primeiro dispositivo que merece andlise é o artigo 49 da
Lei Maior de 1946, que facultava aos congressistas, “com prévia
licenca da sua Camara, desempenhar missio diplomatica de
carater transitério, ou participar, no estrangeiro, de congressos,
conferéncias e missées culturais”. Trata-se de prerrogativa bastante
utilizada pelos congressistas. De um total de oitocentas e oitenta e
trés Resolugdes publicadas pelo Senado Federal entre 1946 e 1967,
cinquenta e nove (cerca de 7%) referiram-se a autorizag¢des para que
Senadores compusessem ou chefiassem delegacées brasileiras ao
exterior. Deste universo, quarenta e cinco foram para conferéncias
internacionais, sendo as restantes destinadas a ceriménias de
posse de dignitarios estrangeiros. A reunido internacional que
contava com presenca assidua de senadores era a Assembleia Geral
da Organiza¢io das Nag¢des Unidas (dezessete Resolugdes, do total
das quarenta e cinco relativas a conferéncias internacionais).

Alguns aspectos dessas designa¢des merecem destaque.
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Deve-se ter presente, em primeiro lugar, que a férmula
tradicional para conceder a licenca para integrar a delegacido
brasileira é bastante simples. Veja-se, por exemplo, a licenca
concedida ao Senador Apolénio Salles para participar do Congresso
Internacional de Adubos Quimicos em 1951:

RESOLUCAO N¢15 - DE 1951

Artigo tnico. E concedida licen¢a ao Senador Apolénio
Salles para ausentar-se do Pais e, como representante do
Brasil, participar do Congresso Internacional de Adubos
Quimicos, que se deverd reunir na Cidade de Roma.

Senado Federal, em 17 de outubro de 1951.
Jodo Café Filho, Presidente do Senado Federal?*®.

Em segundo lugar, chamam a aten¢io os casos em que
a autorizacdo foi para que Senadores chefiassem a delegacdo
brasileira. Na maioria das ocasides, tratava-se de representar
o Governo brasileiro em ceriménias de posse de dignitirios
estrangeiros. No entanto, em pelo menos duas ocasides a chefia da
delegacio disse respeito a reunides de natureza técnica:

RESOLUCAO Ne¢ 5 - DE 1949

Artigo unico. O Senado Federal, em conformidade com
o art. 49 da Constituicdo, concede licenca ao Senador
José Ferreira de Souza para aceitar a designagdo de chefe
da delegagio brasileira a reunido do Comité Juridico da
Organizagdo de Aerondutica Civil Internacional, a instalar-
-se em 5 de janeiro de 1950, em Taormina, Itdlia.

229 Conforme determinava o artigo 61 da Constituigdo Federal de 1946, o Senado Federal era presidido
pelo Vice-Presidente da Republica. Esta é a razdo para que Jodo Fernandes Campos Café Filho — tnico
potiguar e o primeiro protestante a ocupar a presidéncia da Republica — fosse Presidente do Senado
Federal sem sequer ser Senador. O referido dispositivo constitucional foi idealizado como forma de
evitar que algum Estado brasileiro se sobrepusesse aos demais em razdo de ocupar a presidéncia da
Casa.
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Senado Federal, em 16 de dezembro de 1949
Nereu Ramos, Presidente do Senado Federal
RESOLUCAO Ne22-DE 1957

Artigo unico. E o Senador Vivaldo Lima autorizado a
ausentar-se do Pais a fim de chefiar a Delegagdo do Governo
Brasileiro e da Sociedade da Cruz Vermelha Brasileira ao
Conselho dos Governadores da Cruz Vermelha e a XIX
Conferéncia Internacional da Cruz Vermelha, a realizar-se,
de 24 de outubro a 7 de novembro, em Nova Déli, Capital
da India.

Senado Federal, em 25 de outubro de 1957

Freitas Cavalcanti, 2°-Secretdrio, no exercicio da
Presidéncia

E importante ter presente que a chefia da delegacio
brasileira em uma reunido internacional reveste-se de elevada
responsabilidade, pois caberd ao chefe da delegacio a palavra
final no tocante a posicio brasileira. Tendo em vista nio existirem
davidas de que é do Poder Executivo a competéncia para negociar
e assinar acordos internacionais — por forca das prerrogativas
estabelecidas no artigo 87 da Constitui¢do (“VI - manter relacdes
com Estados estrangeiros; VII - celebrar tratados e convengdes
internacionais ad referendum do Congresso Nacional”) -, os dois
exemplos sugerem que havia espa¢o - limitado, naturalmente —
para que Senadores pudessem ndo apenas integrar delegagdes,
mas igualmente exercer sua chefia — em razio, presumivelmente,
de reconhecido conhecimento no tema.

Em outra ocasiio, o Senador Napoleio de Alencastro
Guimaries foi autorizado a afastar-se do Brasil para participar dos
trabalhos de uma conferéncia de Ministros das Rela¢des Exteriores.
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RESOLUCAO N¢ 3 - DE 1951

Artigo tnico. E concedida licenca ao Senador Napoledo de
Alencastro Guimardes para ausentar-se do Pais, a fim de
participar nos trabalhos da IV Conferéncia de Consulta
dos Ministros de Relagbes Exteriores das Republicas
Americanas, presentemente reunida em Washington.

Senado Federal, em 11 de abril de 1951
Jodo Café Filho, Presidente do Senado Federal

Mais importante do que a simples presenca de parlamentares
em reunides em principio reservadas as Chancelarias é o fato de o
convite para integrar a delegacio brasileira nesses eventos partir
do préprio Itamaraty. E o que se observa nas palavras do Senador
Rui Palmeira, na sessdo de 6 de agosto de 1959:

Sr. Presidente, designado para relatar o pedido de licenga
do nobre Senador Moura Andrade, para participar da
Delegagéo Brasileira a 5a Reunido de Consulta dos Ministros
das Relagbes Exteriores em Santiago, declaro que, segundo
o0 pensamento antigo da Comissdo de Rela¢bes Exteriores,
dadas as responsabilidades constitucionais desta Casa, em
matéria de politica externa, deveria sempre ser adotada
a prdtica de compor as Delegagées que comparecam a tais
Congressos um representante do Senado Federal.

O Governo, por iniciativa do novo Ministro das Relagées
Exteriores, resolveu adotar tal medida, a qual merece nosso
apoio®.

Trata-se de evidéncia de que a presenca de parlamentares —
Senadores em particular — em reunides destinadas a discutir temas
de politica externa nio apenas era bem-vinda, como também
estimulada pelo Itamaraty.

No ano de 1951, o Senado publica Resolu¢io rica em

230 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 6, (1959), p. 126.
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RESOLUCAO N¢ 9 - DE 1951

Artigo unico. Junto as delega¢bes que o Senado enviar a
conferéncias, congressos ou reunides internacionais, poderd
figurar um representante da imprensa credenciado nesta
Casa do Congresso.

Senado Federal, em 13 de agosto de 1951
Etelvino Lins, 1° Secretdrio no exercicio da Presidéncia

A publicagido de ato administrativo autorizando a presenca
de representante credenciado da imprensa em conferéncias,
congressos oureunides internacionais em que estivessem presentes
Senadores indica que ndo passavam despercebidas pela instituicido
asvantagensde poder contar com coberturajornalistica apropriada.
Especulando-se sobre o que teria motivado tal normativa, pode-se
imaginar o interesse dos Senadores de projetarem, junto ao seu
eleitorado, imagem de estadistas, de homens atentos aos principais
temas de atencio da comunidade internacional.

Embora as Resolu¢cbes amparadas pelo artigo 49 da Carta
Maior tenham sido claras, na esmagadora maioria das vezes, a
respeito das razdes da licenca para ausentar-se do Pais, em pelo
menos uma ocasido foi concedida uma licenca desprovida de
finalidade explicita, para prazo superior a noventa dias.

RESOLUCAO N°1 - DE 1952

Artigo unico. E concedida licenca ao Senador Francisco de
Assis Chateaubriand Bandeira de Melo para ausentar-se
do Pais por mais de noventa dias, para os fins do art. 49 da
Constituigdo.

Senado Federal, em 30 de abril de 1952

Jodo Café Filho, Presidente do Senado Federal
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Dentre as diferentes reunides das quais participaram Sena-
dores da Reptblica, foram muito poucas as ocasiées — entre 1946
e 1967 — em que o afastamento esteve vinculado a participagio em
reunides relativas ao GATT. Trata-se, por exemplo, da participagdo
dos Senadores Gaspar Velloso, Alencastro Guimaries, Mourio
Vieira e Reginaldo Fernandes — acompanhados de um assessor
legislativo — na Delegacdo do Brasil a Conferéncia das Partes
Contratantes do GATT, que teria lugar em janeiro de 1958%.

RESOLUCAO N¢ 29 - DE 1957

Artigo unico. Sdo autorizados os Senadores Gaspar
Velloso, Alencastro Guimardes, Mourdo Vieira e
Reginaldo Fernandes a participar da Delegagdo do Brasil
a Conferéncia das Partes Contratantes do Acordo-Geral de
Tarifas Aduaneiras e Comércio, a realizar-se, em Genebra,
na Suica, em janeiro de 1958.

Senado Federal, em 15 de dezembro de 1957

Apolénio Salles, Vice-Presidente do Senado Federal, no
exercicio da Presidéncia

RESOLUCAO N2 32 - DE 1957

Artigo unico. E concedida a Francisco das Chagas Melo,
Assessor Legislativo, padrdo PL-6, permissdo para integrar,
como Assessor, a Delegagdo do Brasil nas negociagbes com
o0s demais paises integrantes do Acordo-Geral de Tarifa e
Comércio (GATT), em Genebra, nos termos do art. 253 do
Regulamento da Secretaria do Senado Federal.

Senado Federal, em 15 de dezembro de 1957

231 A andlise das Resolugdes da Camara dos Deputados para o mesmo periodo revela precisamente a
mesma situagao: apenas em uma ocasiao houve concesséo de licenca para o afastamento de Depu-
tados convidados a integrar a delegagdo brasileira a Conferéncia das Partes Contratantes do Acordo-
-Geral de Tarifas Aduaneiras e Comércio (Resolugoes da Camara dos Deputados no 113 e no 114,
ambas de novembro de 1957).
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Apolénio Salles, Vice-Presidente do Senado Federal, no
exercicio da Presidéncia

Efetivamente, o nome dos quatro senadores e do assessor
parlamentar consta do “Relatério da Chefia da Delega¢ao do Brasil
para as Negocia¢des Tarifdrias no dmbito do Acordo Geral sobre
as Tarifas Aduaneiras e o Comércio”, realizadas em Genebra,
entre os meses de fevereiro de 1958 e maio de 1959, como conse-
lheiros parlamentares e assessor, respectivamente, da delegacio
brasileira2.

Outro exemplo foi a participacdo do Senador Pedro Ludovico
na XVII Reunido das Partes Contratantes em 1960. Na sessido do
Senado Federal de 25 de outubro de 1960, foi incluida na ordem do
dia a votag¢do do Requerimento no 443, por meio do qual o Senador
Pedro Ludovico solicitava autorizacdo para compor a delegacio
do Brasil a reunido do GATT, que se realizaria em Genebra**. Na
sessdo de 12 de dezembro de 1960, o referido Senador relatava
suas conclusées aos demais colegas:

Pude com satisfagio observar que o corpo de técnicos
enviados pelo Brasil estava a altura da sua misséo pela sua
cultura e pelo conhecimento, amplo dos assuntos ventilados
[...]. Todos eles fizeram com que a nossa representagio se
elevasse no conceito das demais delega¢bes, culminando
com a reeleigdo do nosso Ministro Barbosa da Silva para
presidente da Instituigdo do GATT.

[...] Nossa Delegagdo tinha a bragos trés tarefas igualmente
importantes e absorventes: a negociagdo da lista de
concessées tarifdrias aprovadas pelo Congresso Nacional em
agosto ultimo, a representagdo a XVII Reunido das Partes
Contratantes do GATT e a participagio na Conferéncia
Tarifdria Geral.

232 Arquivo Histérico do ltamaraty, Brasilia, Pastas 83.158 e 83.159, p. 46.
233 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 13 (1960), p. 254.
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[...] A XVII Reunido das Partes Contratantes assumiu uma
importdncia especial na historia de nossa participagdo no
GATT, pois ela se realizou no momento mesmo em que,
por assim dizer, renegocidvamos as condi¢ées mesmas de
nossa participagdo no Acordo Geral. Ela tinha, ademais,
um significado particular por coincidir com a abertura da
Conferéncia Tarifdria Geral.

[...] Nédo quero deixar de valer-me desta oportunidade
para louvar o acatamento que as Partes Contratantes
deram a decisdo soberana do Congresso Nacional no
que respeita a derrogagdo dos compromissos figurantes
na nossa lista de concessées tarifdrias. Gracas a essa
atitude de compreensdo, podem, agora, os negociadores
brasileiros reabrir, @ margem das negociagées normais com
as Partes contratantes, os entendimentos especiais que
se fizeram necessdrios em face da retirada pelo Brasil, de
concessdes jd outorgadas. No plano das negociagées gerais,
a posigdo brasileira se robustece gragas a possibilidade de
negociagées que abranjam outras medidas de restrigdo ao
comércio que ndo as de ordem tarifdria propriamente dita.
O Brasil, entre outros exportadores de matérias-primas,
tem particularmente sofrido o impacto dessas restrigdes
indiretas, como as taxas internas, que, muitas vezes
anulam quaisquer concessées obtidas no plano tarifdrio.
A oportunidade se abre agora, aos nossos negociadores, de
preparar o campo para uma penetragdo mais intensa e mais
extensa dos nossos produtos, particularmente do café, que,
entre todos os nossos produtos agricolas de exportagéo é o
mais atingido por aquele tipo de gravame & importagdo.

[...] Nédo posso deixar de mencionar a impressdo nitida que
me ficou de que uma nova era comega a surgir na evolugdo
do GATT, gracas a crescente participagdo dos paises
menores, como 0s novos paises africanos e asidticos que se

vém tornando independentes®**.

234 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 18 (1960), p. 378.
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[...] O fato de compreender o GATT hoje 45 paises que
representam mais de 80% do comércio mundial bem revela
a importancia desse instrumento para a evolugdo das
trocas internacionais. Mas o GATT ndo age apenas para
afastar barreiras ds correntes normais do comércio. Seu
objetivo é dinamizar esse comércio, e expandi-lo de maneira
a contribuir para uma elevagio geral do nivel econémico
dos paises participantes. Dai porque vem o GATT se
preocupando, muito especialmente, com o problema do
crescimento  econdmico dos paises subdesenvolvidos.
Com efeito, ndo podem estes paises acelerar o ritmo de
seu desenvolvimento de maneira adequada aos objetivos
de elevagio do padrdo de vida de suas populagées, se ndo
lhes for assegurada a capacidade de importagdo dos bens
de capital, necessdrios a sua industrializagdo. Ora, tais
importagbes terdo que ser pagas com 0S recursos que
esses paises auferem com as suas exportagées. Essas,
entretanto, vém perdendo substdncia, pois a evolugdo dos
precos dos produtos primdrios no mercado internacional
ndo acompanha a dos pregos dos produtos industriais.
Mais ainda, os paises industrializados costumam impor
restricdes ao comércio de tais produtos, através de barreiras
tarifdrias, taxas internas, restricées quantitativas e
preferéncias coloniais®.

As explicacbes do Senador Pedro Ludovico — compartilhadas

com os demais Senadores — demonstram entendimento sobre os

objetivos do GATT e da importincia do sistema multilateral de

comércio para os paises em desenvolvimento, incluido o Brasil.

Para os fins desta tese, uma das maisimportantes participa¢oes

de congressistas em uma delegacio brasileira relativa a negocia¢ées

comerciais multilaterais foi a do Deputado José Armando

Affonseca, que, na qualidade de chefe substituto da Delega¢io

brasileira, participou, em Genebra, da Segunda Reunido do Comité

235 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 18 (1960), p. 378.

164



0 Senado e a politica externa: competéncias regimentais e constitucionais

Preparatério da Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Comércio
e Emprego em 1948. Em suas palavras, na funcédo de relator do
parecer da Comissdo de Diplomacia da Cimara dos Deputados,
cujo objetivo era analisar a exposicdo de motivos do Presidente
da Republica relativa ao Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e
Comércio, observou:

Diante da complexidade e do vulto dos interesses em
jogo, a elaboragdo do Acordo exigiu seis longos meses de
negociagdes em Genebra, onde, na qualidade de Delegado a
Segunda Reunido Preparatéria da Conferéncia das Nagbes
Unidas sobre Comércio e Emprego e de Chefe substituto da
nossa Delegagio, pudemos testemunhar o imenso esforgo
dos grupos negociadores que trabalharam infatigavelmente
na defesa de nossos interesses®*.

Tendo estado nio apenas presente, como também tendo sido
o segundo na hierarquia da delegacdo brasileira, o representante
do Congresso Nacional teve a oportunidade de participar da etapa
mais importante da negociacio do GATT, o que terd dado a ele,
em particular, e a instituicdo da qual era representante, condi¢do
de formar opinido a respeito do que estava sendo negociado e da
posicdo e dos interesses brasileiros na matéria.

A demonstrac¢io de que os Senadores ndo apenas se faziam
presentes em reunides internacionais, mas também de que essa
participagdo ensejava andlises criticas da natureza da reunido e
dos interesses do Pais nio se restringe a participa¢do em reunices
do GATT. Senio, vejamos a avalia¢io que faz o Senador Bernardes
Filho, quando da sessdo de 23 de maio de 1948, para tratar da
participac¢do brasileira na Conferéncia Pan-Americana, que se
realizaria em Bogotd. Para o parlamentar:

236 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 23 de julho de 1948, p. 5.953.
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Seria indisfar¢dvel a importdncia de que vai revestir-se o
conclave, seja pela magnitude dos assuntos incorporados a
sua Agenda, seja pela repercusséo que terd o certame neste
momento de apreensées e de angustias, agravadas a cada
passo por insistentes ameagas d paz.

[...] O Brasil surgird plenamente credenciado para advogar
a consagragéo dos principais cldssicos da mediagéo e da
arbitragem pelos quais sempre orientou a sua conduta
internacional no Império da Republica.

[..]E, porém, imprescindivel que a Delega¢do Brasileira
faga sentir com firmeza e decisdo o direito que para o Brasil
reivindicamos, a um tratamento justo e adequado, sempre
que o nosso interesse esteja em causa e se cogite de medir
a extensdo do auxilio que nos é licito esperar dos Estados
Unidos da América do Norte para o revigoramento da nossa

economia.

[...] Sem pretender alongar-me na apreciagdo de todos os
ilustres brasileiros que integram a nossa Delegacdo, cada
qual a altura da missdo de que se acha investido, lembro,
com prazer, ao Senado que dela faz parte um dos nossos
mais brilhantes colegas, o caro amigo Senador Arthur
Santos.

[...] A Camara dos Deputados, o Exército, a Marinha
e a Aerondutica estdo do mesmo modo condignamente
representados, respectivamente pelos Deputados Gabriel
Passos e Jodo Henrique, pelo General Cesar Obino,
ilustre Chefe do Estado Maior do Exército, pelo Almirante
Ernesto de Araiijo e pelo Brigadeiro Sd Earp. A imprensa
terd na nossa Delegacdo Elmano Cardim, outro prezado
amigo, ardente pan-americanista e estudioso dos assuntos

internacionais®*’.

237 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1948), p. 251 et seq.
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N&o sé o Senador participa da Delegacdo, como demonstra
expectativa de qual serd a posi¢do da delega¢io brasileira. Comprova
a importincia da reunido, aos olhos dos Senadores, o fato de,
na sessdo do dia 3 de junho, o Senador Arthur Santos proceder
a um relato extenso e detalhado dos resultados alcancados em
Bogota. Nio deixou o Senador de assinalar que, das seis comissées
instituidas, em trés delas a chefia da delegac¢ao brasileira ficou nas
maos de parlamentares - dele e dos dois Deputados que integraram
a delegacdo — e que vdrios artigos da Carta da Organizacdo das
Nac¢bes Americanas eram de sua autoria. Enalteceu, igualmente, o
trabalho do Deputado Gabriel Passos:

Os interesses brasileiros, Sr. Presidente, foram defendidos
com galhardia, com bravura e com dedicagdo, nessas duas
comissdes encarregadas da elaboragio da Carta das Nagbes
Unidas, pelo delegado brasileiro Deputado Gabriel Passos
que obteve grandes vitorias na redagdo, no aprimoramento
e nas suas gestdes em todas as discussées que apaixonaram
a Assembleia, em torno da declaragio de principios, na
elaboragio de preceitos relativos aos deveres dos Estados
Americanos e em todos os passos desse importantissimo

documento®®.

A avaliagido do Senador nio deixa davidas quanto a natureza
dos resultados alcan¢ados:

Fiz parte, Sr. Presidente, da Delega¢do do Brasil. E com a
franqueza que me caracteriza, posso afirmar ao Senado que
ela cumpriu o seu dever.

Houve, da parte de todos os seus componentes, desde o seu
chefe, ao ultimo Secretdrio nédo obstante a sua pequena
composi¢do, e muitas vezes a falta de publicidade, de que
outros me de trabalhar pelo Brasil e honrar usaram e

238 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 6 (1948), p. 83.
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abusaram, o propésito firas tradi¢ées da nossa politica
internacional.

[...] Sr. Presidente, a Delegagio do Brasil foi digna das
tradi¢ées do Itamarati e ndo desonrou o seu mandato.
(Muito bem; muito bem. Palmas prolongadas. O orador é
muito cumprimentado)®”.

Trata-se de evidéncia importante de como parlamentares
tinham a possibilidade de participar ativamente nas tratativas
relacionadas a atos internacionais celebrados pelo Poder Executivo
brasileiro.

Outro exemplo nio apenas de participacdo em reunides
internacionais, mas igualmente da riqueza analitica presente
nos discursos em plendrio acerca de temas de politica externa, é
o relato que fazem os Senadores Othon Mader e Alfredo Simch
de sua participagdo, junto com outros Senadores, de reunido da
Organizac¢io Internacional do Trabalho em 19532%.

A mesma avaliacdo se aplica a participa¢io do Senador
Apolonio Sales na reunido da X Conferéncia Interamericana, que
se reuniria em Caracas, em 1954, conforme fica claro da leitura do
Parecer no 56:

Tratando-se de acontecimento de téo alta relevincia no
ambito internacional, a presen¢a de membros do Senado
na Delegagdo Brasileira junto aquela Organizagdo se
revela, & Comissdo de Rela¢ées Exteriores, da mais elevada
importdncia, mormente se atentarmos para o fato de
que, nesta hora dificil que atravessamos, a presenga de
parlamentares da nossa Cadmara Alta naquele conclave, bem
representard o interesse que o Brasil dedica aos trabalhos
daquele érgdo da Comunidade Americana de Nagées®*'.

239 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 6 (1948), p. 89.
240 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 8 de agosto de 1953, p. 111 et. seq.
2471 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 25 de fevereiro de 1954, p. 310.
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Em sintese, o exame das Resolu¢des do Senado demonstra a
inexisténcia de 6bice para que Senadores integrassem delegacdes
brasileiras a reunides internacionais, inclusive as relacionadas
ao GATT. Eventualmente, até mesmo chefias de delegacdo eram
facultadas a Senadores. Evidencia-se, assim, que os parlamentares
dispunham de instrumentos para acompanhar assuntos
internacionais de seu interesse de maneira muito préxima.

3.2.2. Artigo 53: as comissdes de inquérito

O segundo artigo da Constituicdo de 1946 que estabelecia
canal entre o Congresso Nacional e os temas de politica externa
é o artigo 53, segundo o qual a Camara dos Deputados e o
Senado Federal podiam criar “Comissées de inquérito sobre fato
determinado, sempre que o requerer um terco dos seus membros”.
Ao estabelecer que comissées de inquérito podiam ser instauradas
a respeito de qualquer fato, desde que especifico, o Legislativo
passava a dispor de dispositivo de largo alcance, com potencial
para criar sérias dificuldades para o Poder Executivo, inclusive na
drea de politica externa.

Trata-se precisamente do que ocorreu em 19 de mar¢o de
1957, ocasiio em que a Camara dos Deputados, ao aprovar a
Resoluc¢io n® 87, constituiu Comissdo de Inquérito para

estudar, em geral, a politica exterior do Brasil, e investigar,
em particular, os resultados obtidos pelo Acordo de
Assisténcia Militar, celebrado em 15 de marco de 1952
entre o Brasil e os Estados Unidos, bem como examinar,
do ponto de vista juridico, se o “ajuste” ultimamente
firmado entre os dois referidos paises é uma decorréncia do
mesmo acordo e se independe, outrossim, da aprovagéo do
Congresso Nacional, e ainda, do ponto de vista do interesse
nacional, se o acordo deverd ser mantido ou denunciado. A
referida Comissdo serd composta de 11 (onze) membros,
funcionando pelo espago improrrogdvel de 180 dias,
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contados da data de sua instalagdo, dispondo da verba de
Cr$ 100.000,00 (cem mil cruzeiros) para as despesas que
se fizerem necessdrias®*.

Registre-se, contudo, tratar-se de Comissdo instaurada para

discutir um acordo internacional — o Acordo de Assisténcia Militar

com os Estados Unidos — que ja havia sido objeto de aprovagio

parlamentar, conforme se depreende da leitura do Decreto
Legislativo n° 30, de 1953:

Fago saber que o Congresso Nacional decreta, nos termos
do art. 66, inciso I, da Constitui¢do Federal, e eu promulgo
o0 seguinte

DECRETO LEGISLATIVO N¢ 30, DE 1953

Art. 1°E aprovado o Acordo de Assisténcia Militar assinado
no Rio de Janeiro, em 15 de marco de 1952, entre a
Republica dos Estados Unidos do Brasil e os Estados Unidos
da América.

Art. 2° Revogam-se as disposi¢bes em contrdrio.
Senado Federal, em 30 de abril de 1953

Jodo Café Filho, Presidente do Senado Federal

Pela relevincia da proposta e por constituir evidéncia

de acdo concreta na 4rea de politica externa — ainda que a

motivacio subjacente possa nio estar vinculada a politica externa

propriamente dita —, merece ser transcrita na integra a justificativa

da Comissio de Inquérito:

170

Pelo acordo militar firmado entre o Brasil e os Estados
Unidos as responsabilidades atinentes a ambas as
nagées circunscreviam-se, é légico e insofismdvel, ao
tipo de armamento que era usado na época, néo havendo
dispositivo que permitisse a introdugédo de novos padrées.

242 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 29 de margo de 1957, p. 1.491.
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Agora, através de notas diplomdticas sem a necessdria
audiéncia do Congresso, o Poder Executivo permite que
em territério nacional (Fernando Noronha) se instale
uma base para foguetes. Parece juridicamente errado
que um simples ajuste a guisa de desdobramento de um
acordo possa, em verdade, concordar com a instalagdo de
uma base de guerra para armas desconhecidas no Brasil
em 1952. A caracteristica principal do citado acordo era
o seu cardter defensivo. Ora, do ponto de vista militar,
as armas que serdo lancadas da futura base de Fernando
de Noronha sdo tipicamente agressivas. Néo serdo ali
instalados exclusivamente foguetes interceptadores, mas
projéteis balisticos cuja finalidade precipua é o bombardeio
de alvos fixos. Sendo vagos os termos conhecidos desse
‘ajuste” e secretos os detalhes objetivos do mesmo, néo
se sabe a extensdo que foi dada ao supracitado “ajuste”,
desconfiando-se da sua amplitude pelo que transparece na
névoa da confusa redagéo da nota de nossa Chancelaria.
Esta Comissdo de Inquérito verificard a “juridicidade”
do “ajuste” em face da Constitui¢do, por parecer que a
mesma é taxativa quanto ao consentimento que dependerd
obrigatoriamente do Congresso para a permanéncia de
tropas, (em grande ou pequena quantidade, pois néo é o
niimero que altera o problema), no solo brasileiro. Sendo
vejamos o texto, que a nosso ver é claro, preciso e expresso,
do art. 66, item III, da prefalada Carta Constitucional
Brasileira:

“E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

IIT - autorizar o Presidente da Republica a permitir que
forcas estrangeiras transitem pelo territério nacional ou,
por motivo de guerra, nele permanegam temporariamente”.

Néo atinamos como possa um hermeneuta, por mais sutil
que seja, dar uma interpretagdo tdo eldstica como certos
internacionalistas a servico do Itamarati. Verificard,
também, a Comissdo, se o que foi concedido no “ajuste”
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172

é mera decorréncia do que estava estipulado no acordo
ou se a concesséo é de natureza a exigir um novo acordo.
Nesta ultima hipétese, os termos do novo acordo devem
se bitolar no interesse da defesa continental, mas sem
ferir, em nenhuma hipétese, a soberania brasileira, e
evitando, cautelosa e patrioticamente, que haja qualquer
desvantagem para a nossa terra e o nosso povo. Ndo nos
parece conveniente acordo desta natureza que transforma
0 Brasil no escudo dos Estados Unidos. Evidentemente a
rota mais curta para o ataque direto e reciproco Estados
Unidos versus Russia é a Polar do Norte. Por que entdo os
Estados Unidos querem instalar bases militares de cardter
agressivo através do leste das Américas Central e do Sul?
Preliminarmente, é 6bvio, para desviar o alvo inicial do
ataque que seria feito contra o seu territério. Ficamos, pois,
sem defesa alguma, expostos a este ataque. O argumento
de que os melhores postos de guerra ficam nesta nota nédo
procede, pois, a partir da Base da Florida para o Norte, os
Estados Unidos tém suficientes terras continuas, algumas
desertas. Fica, pois, evidente o cardter ofensivo, no caso em
tela, dos nossos aliados do Norte. Primeiramente se houver
o desencadeamento de uma guerra, (probabilidade que dia
a dia se afasta, em virtude mesmo do terrivel e tremendo
poder destruidor das novas armas), serd o Brasil o primeiro
a ser atacado, podendo a América revidar com um golpe
preventivo para o seu territério, que além do mais, possui
uma sélida e eficiente defesa. Mas enquanto a guerra néo
vem teremos alastrando-se pelo Nordeste na dire¢do da
Bahia e do Amazonas, como pontas de tenazes, as bases
americanas que terdo ao alcance de sua mdo dois centros de
petréleo do Brasil, um deles, o da Bahia, em plena fase de
produgéo, e com capacidade de ampliagéo cada vez maior, e
o outro, o do Amazonas, cuja bacia sedimentar petrolifera
jd ndo pode ser posta em duvida gragas ao jorro do NO 2
AZ, que entrard a produzir dentro em muito breve. Alids,
o0s americanos hd muito sabiam da existéncia de petréleo
no Amazonas. Os seus técnicos, hd trés decénios passados,
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jd haviam mergulhado na misteriosa selva amazonica,
elaborando perfis geoldgicos e levantando os primeiros
esbogos cartogrdficos daquela imensa regido sedimentar,
talvez a maior do mundo. Como jd tive oportunidade de
ressaltar noutra oportunidade, tudo indicava, embora
por simples analogia, que a Amazénia encerrava nas suas
entranhas grande quantidade de rochas petroliferas. Os
trabalhos que se desenvolveram no altiplano andino, e
a descoberta em larga escala do petrdleo na Venezuela,
levaram os poderosos “trustes” americanos a quase
certeza de que a Amazonia, possuindo formagdo geolégica
semelhante, e sendo, inclusive, um como desdobramento
dos terrenos petroliferos venezuelanos, formado na
mesma era e até no mesmo periodo da geologia - ndo
poderia deixar de possuir grandes campos petroliferos.
E, pois, profundamente suspeito que o pretendido pelos
Estados Unidos seja o controle cada vez maior da nossa
economia e desta a nascente e jd florescente industria
petrolifera. E depois, como coroamento dessa politica,
pouco amistosa, mas enormemente realista, os tenazes se
fechardo sobre o Governo no sentido de fazé-lo recuar da
politica atémica que corajosamente tragara ultimamente.
A Comissdo investigard também a veracidade da afirmagdo
do Sr. Ministro das Relagbes Exteriores, Embaixador
Macedo Soares, quando propalou em tom alarmista que
estdvamos no limiar da terceira guerra mundial. Fatos da
politica internacional como a vota¢do comum da Russia
e dos Estados Unidos na ONU na questdo da retirada
de tropas de Israel do solo egipcio, e o prosseguimento,
em tom amistoso, das conversagées daqueles dois paises
na Comissdo de Desarmamento do referido organismo
internacional, a cautela militar dos Estados Unidos diante
da dolorosa e patética tragédia hingara, etc., leva-nos a
crer que a guerra estd mais distante do que supunha ou
supde o Ministro. A Comissdo investigard, outrossim, por
que foi o Leste e ndo o oeste da América do Sul o caminho
preferido pelos Estados Unidos. Tudo indica que a referida
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nagio preservou o Canal do Panamd e os seus altos
interesses no petrdleo da Venezuela, Colombia e Peru. A
Comissdo ainda examinard da veracidade dos rumores da
imprensa, inclusive a mundialmente conceituada revista
“Time”, que, em seu nimero de 31 de dezembro do ano
proximo passado, dd como certa a entrega de outros pontos
do territério nacional — a mencionada revista afirma até
que serdo construidas, além de Fernando de Noronha,
outras cinco bases em condigbes semelhantes. Com que
objetivo? Onde esses pontos da costa nordestina? As novas
bases serdo também para postos de radar e de lancamento
de balisticos? Mas isto ndo pode ser feito através de
plataformas flutuantes, como navios, submarinos, etc.?
Outro aspecto que precisa ser seriamente examinado é que
o foguete balistico do tipo V2, por exemplo, aperfeicoado
e desenvolvido, prescinde inteiramente do controle de
radar. O seu lancamento é baseado no impulso inicial e
na sua autopropulsdo. Libertados da base ndo voltardo a
mesma, pois sua finalidade é agredir e ndo defender. Nédo
sdo, pois, teleguiados e ndo podem ser utilizados como
interceptadores ou perseguidores de outros foguetes.
A Comissdo investigard, afinal, se hd alguma honesta
contrapartida, isto é, se 05 N0ssos técnicos véo ser instruidos
no manejo de téio supermodernas armas, ficando a par dos
seus segredos e se os nossos soldados serdo adestrados
para uma guerra moderna, se serdo convenientemente
armados e se a eles caberd, como é l6gico, intuitivo, sensato
e necessdrio a propria dignidade nacional, o direito — que
é um dever — de defenderem o solo pdtrio. E mais: quais
as medidas concretas tomadas no sentido de nos serem
concedidos auxilios ponderdveis para um desenvolvimento
rdpido da nossa economia ainda incipiente, pois, embora
discordemos frontal e fundamentalmente da velha e rigida
tese marxista, de que as condigées morais e politicas nada
tém a ver com o curso da histéria pois sdo efeitos e ndo
causas aceitamos o principio mitigado e ponderado de que a
economia tem fungdo preponderante e importancia decisiva
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nos fatos sociais e nos acontecimentos historicos, e assim,
consequentemente, chegamos a conclusédo de que um povo
economicamente fraco, em estado de quase pauperismo,
vivendo num pais subdesenvolvido, dificilmente pode ter
uma grande capacidade de resisténcia e de luta. E 6bvio que
a reciproca é verdadeira, isto é, um povo rico, econdémica
e financeiramente, ndo serd suficientemente forte e
invulnerdvel se néo contar com a armadura de uma moral
sadia.

A presente propositura visa, acima de tudo, o debate de tdo
palpitante e momentoso problema, vez que nédo é concebivel
que os destinos do Brasil sejam decididos em ambientes
fechados e secretos. E preciso falar claro a Nagdo. O povo
brasileiro tem fibra e consciéncia e por isso ndo deve e ndo
pode marchar como autémato, sem rumo, sem bussola,
sem destino. Exigimos que os grandes temas e os grandes
problemas sejam amplamente discutidos, com sinceridade
e equilibrio, para que a opinido publica dé cobertura ao
Governo e possa marchar com seguranga, decisdo e firmeza
para a realizagio dos grandes ideais do povo brasileiro,
que se resumem em liberdade, trabalho, dignidade e
justica. Alids, a Comissdo terd uma amplitude maior, vez
que poderd examinar, nos seus diversos dngulos, nos seus
multiplos aspectos, toda a politica externa do Pais. Néo
resta a mais leve sombra de duvida de que a maioria macica
do Poder Legislativo brasileiro deseja que perdure e mesmo
se solidifique a alianca do Brasil e Estados Unidos, mas
em moldes diferentes dos que vém sendo usados. Devemos
exigir tratamento diferente, em pé de igualdade, como

aliados, e ndo e nunca como vassalos.’*

Expressdes como “nio atinamos como possa um hermeneuta,
por mais sutil que seja, dar uma interpretacio tdo elastica como
certos internacionalistas a servico do Itamarati” ou ainda “a

243 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 29 de margo de 1957, p. 1.491.
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Comissdo investigard também a veracidade da afirmacio do Sr.
Ministro das Relacées Exteriores, Embaixador Macedo Soares,
quando propalou em tom alarmista que estdvamos no limiar da
terceira guerra mundial” podem denotar uma série de significados,
mas nenhum deles relacionados a uma apatia ou subserviéncia
do Legislativo diante da competéncia constitucional do Poder
Executivo em matéria de politica externa.

Anos depois, imbuidos do mesmo espirito, os congressistas
decidiram instaurar Comissdo de Inquérito para “(i) investigar
os resultados da reforma introduzida pela Lei n° 3.244, de 14
de agosto de 1957, e leis subsequentes, no sistema das tarifas
alfandegarias, especialmente no tocante ao desenvolvimento e a
eficiéncia do parque industrial brasileiro; (ii) sugerir as alteracbes
e as medidas complementares que se revelarem necessérias ou
convenientes ao progresso econdémico do pais”**.

A prerrogativa de instaurar uma Comissdo Parlamentar de
Inquérito nio foi utilizada apenas pela Camara dos Deputados.
Em 1965, por exemplo, por meio da Resolugdo n°® 24, o Senado
Federal instaurou Comissdo de Inquérito para levantar o custo de
fabricacio de veiculos pela induastria nacional.

244 Resolugdo da Camara dos Deputados no 186, de 1966 (BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do
Congresso Nacional, 30 de margo de 1966, p. 1.386). As conclusdes da CPI foram aprovadas no ano
seguinte, por meio da Resolugao da Camara dos Deputados no 51 (BRASIL. Congresso Nacional.
Didrio do Congresso Nacional, 1° de dezembro de 1967, p. 8.484), tendo “copia dos citados relatérios
e conclusoes serdo encaminhadas aos Ministérios da Fazenda, das Relagdes Exteriores, da IndUstria e
do Comércio e do Planejamento”. A Lei n°® 3244, de 14 de agosto de 1957, introduziu ampla reforma
relativa as “tarifas das alfandegas”. A tramitagao teve inicio com o projeto de Lei n° 883, de dezembro
de 1955, de iniciativa do Executivo. Tratava-se de alteragdo que obrigou o Brasil a renegociar com-
promissos assumidos em Genebra. Tanto é que a propria lei determinou, em seu artigo 72, a abertura
de “crédito especial de Cr$ 300.000.000,00 (trezentos milhdes de cruzeiros) para ocorrer as despesas
com [..] ajuda de custo, passagens e diarias dos integrantes da delegacao brasileira encarregada de
promover novas negociagbes com as partes contratantes do Acordo Geral Sobre Tarifas e Comércio
(GATT)".
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RESOLUCAO N¢ 24 - DE 1965

Institui Comissdo Parlamentar de Inquérito para o
levantamento do custo de fabricagdo de veiculos pela
industria automobilistica nacional.

Artigo tinico. Nos termos do art. 53 da Constitui¢éio Federal
e do art. 149, letra a, do Regimento Interno, é constituida
uma Comissdo Parlamentar de Inquérito, de 11 membros,
para apurar, até o fim da presente Sessdo Legislativa, os
custos de produgio dos veiculos fabricados pela industria
automobilistica nacional, apurando-se os beneficios fiscais,
cambiais, crediticios e comerciais, através de importagdo de
mdquinas e equipamentos como investimentos de capitais
isentos dos impostos alfandegdrios e de consumo, e ainda o
estudo comparativo dos pregos desses veiculos desde que a
indstria foi implantada até a presente data, estendendo-
-se a investigagdo ndo somente ds empresas montadoras
de automdveis, caminhées e de tratores, como também a
indistria de autopegas.

Sala das Sessées, em 24 de marco de 1965°%

O interesse da instaura¢ido desta Comissdo Parlamentar nio
estd na natureza do seu objeto em si — distante da seara das rela¢ées
internacionais do Brasil - mas pelo fato de o Senado dispor, e
se utilizar, de instrumento importante para se aprofundar em
assunto de seu interesse.

Apesar dessa potencial utiliza¢io das Comissdes de Inquérito
em temas de politica externa, dos cerca de duzentos requerimentos
solicitando a instalacio dessas Comissdes entre 1946 e 1967,
apenas dez estiveram relacionados, ainda que remotamente, com
politica externa. E esta a razio que leva Paulo Roberto de Almeida
a concluir que:

245 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 25 de margo de 1965, p. 516.
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A auséncia de CPIs sobre temas de politica exterior parece
assim indicar o cardter consensual da politica externa
governamental durante a maior parte do regime de 46. Na
verdade, excetuando-se o notdvel entendimento congressual
e partiddrio observado durante a maior parte do Governo
Kubitschek [nota de rodapé omitida], o periodo em tela foi
altamente polémico e fértil em debates parlamentares, aos
quais ndo estiveram ausentes os temas de politica externa.
As relacbes econdmico-financeiras externas e, em especial
e com extrema énfase, as relacdes bilaterais de cardter
econémico e politico com os Estados Unidos dominam

evidentemente a pauta dos debates®*.

Para os objetivos desta tese, contudo, o nimero de Comissdes

propriamente dito nio é tio relevante quanto o fato de que este

poderoso instrumento estava a disposi¢do dos congressistas

para imiscuirem-se em temas de politica externa, se fosse essa a

intencao.

3.2.3. Artigo 54: convocagdo de Ministros

O terceiro dispositivo da Constitui¢do de 1946 que estabelece

um canal entre o Congresso Nacional e os temas de politica externa

é o artigo 54, de seguinte teor:

Os ministros de Estado sdo obrigados a comparecer perante
a Cdmara dos Deputados, o Senado Federal ou qualquer das
suas comissdes, quando uma ou outra Cdmara os convocar
para, pessoalmente, prestar informagées acerca de assunto
previamente determinado.

Pardgrafo unico. A falta do comparecimento, sem justi-
ficagéo, importa crime de responsabilidade.

Embora uma leitura apressada possa sugerir tratar-se de

previsio desprovida de maiores ambicdes, este dispositivo,

246 ALMEIDA, Paulo Roberto de. op. cit, (1986), p. 192.
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sobretudo em razio da penalidade imposta em caso de descum-
primento da regra — crime de responsabilidade em casos de nao
comparecimento injustificado -, teria sido a verdadeira causa por
detras do pedido de exoneragio do Ministro da Fazenda, Correia e
Castro, sob o governo Dutra, no ano de 1948, por ter-se recusado a
atender a uma convocatéria da Camara dos Deputados?”.

A importincia do dispositivo fica evidente ao se constatar
que, em pelo menos duas ocasibes, o Ministro das Rela¢ées
Exteriores se antecipou a convocacio e voluntariou-se para prestar
esclarecimentos aos Senadores. Foi o que ocorreu, por exemplo,
em 17 de abril de 1958, tendo o Senador Gomes de Oliveira
reportado aos colegas o resultado de uma convocagio da Comissédo
de Relacdes Exteriores. Nas palavras do Senador:

S. Exceléncia, o Sr. Embaixador Macedo Soares, houve por
bem convocar a Comissdo de Relacdes Exteriores desta
Casa, a fim de inteird-la e, através dela, o Senado, das
démarches por S. Exceléncia promovidas no sentido de
acertar as condi¢des dos Tratados subscritos pelas duas
partes — Brasil e Bolivia®*®,

Um bom exemplo de como a convoca¢io do Ministro de
Estado das Rela¢oes Exteriores ao Senado constituia ocasido
privilegiada para debates substantivos sobre politica externa pode
ser encontrado nas discussdes relativas ao Acordo de Garantia
de Investimentos, assinado com os EUA em 1965%%. Trata-se da
ida do Chanceler Vasco Leitio da Cunha ao Senado, em razio
da convocagdo do Senador José Ermirio de Moraes, “para prestar
esclarecimentos sobre os motivos que levaram o Poder Executivo a

247 ALENCAR, Ana Valderez Ayres Neves de, op. cit, (1976), p. 251.
248 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1958), p. 240.

249 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1965), p. 41 et. seq. A Mensagem presidencial
a exposicao de motivos constam da pagina 150 et. seg. A discussao sobre os pareceres das diferentes
Comissdes do Senado pode ser encontrada em BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 8
(1965), p. 238 et. seq.; p. 390 et. seq.

179



Ferire HEEs

negociar e concluir o Acordo de Garantia de Investimentos com os
Estados Unidos da América”.

A presenca do Chanceler no Senado constituiu auténtica
“sabatina”, com questées de toda sorte sendo formuladas. A lei-
tura do relato da sessdo, assim como das discussées envolvendo
os pareceres necessirios a aprovagdo do Decreto Legislativo
correspondente, demonstra densidade analitica insuspeita em

matéria de politica externa pelos representantes da Casa Alta.

Ao final, foi aprovado o Decreto Legislativo no 69, aprovando
o referido Acordo:

DECRETO LEGISLATIVO N¢ 69, DE 1965

Aprova o Acordo de Garantia de Investimentos entre os
Estados Unidos do Brasil e os Estados Unidos da América,
assinado em Washington, em 6 de fevereiro de 1965.

Art. 1°Ficaaprovado o Acordo de Garantia de Investimentos
entre os Estados Unidos do Brasil e os Estados Unidos da
América, assinado em Washington, em 6 de fevereiro de
1965.

Art. 2° Ressalva-se que por denegagdio de justica, nos termos
do art. VI, § 3° se entende: a inexisténcia de tribunais
regulares, ou de vias normais de acesso d justica; a recusa de
julgar, de parte da autoridade competente; o retardamento
injustificdvel da decisdo judicial, com violagio da lei
processual interna.

Art. 3° Este Decreto Legislativo entra em vigor na data de
sua publicagdo.

Art. 4° Revogam-se as disposi¢bes em contrdrio.
Senado Federal, em 15 de julho de 1965

Auro Moura Andrade, Presidente do Senado Federal

180



0 Senado e a politica externa: competéncias regimentais e constitucionais

N

Mais do que levar, eventualmente, a antecipacio da ida
do Ministro de Estado ao Senado antes mesmo da convocac¢io
formal, a importancia deste dispositivo constitucional residia na
possibilidade de que o Congresso Nacional, em geral, e a Comissédo
de Relagbes Exteriores, em particular, pudessem convocar o
Ministro de Estado das Rela¢des Exteriores, por exemplo, para
prestar esclarecimentos sobre temas afeitos a politica externa.
Tendo em vista o que se imagina ser o interesse de Senadores em
participar de delegacbes em conferéncias internacionais — como
transparece da andlise das Resolu¢ées do Senado e da Camara
dos Deputados autorizando parlamentares a compor a delegacio
brasileira presente a diversas reunides internacionais, conforme
assinalado anteriormente —, poder-se-ia supor que caso algum
Senador tivesse objecio a posicio defendida pelo Brasil em
reunides internacionais estaria prevista a possibilidade de convocar
o Ministro para esclarecimentos. Ainda que tal convocagido nio
tenha sido desenhada para necessariamente alterar a posi¢do do
Brasil, trata-se claramente de um canal a disposi¢io dos Senadores
para manifestar suas reflexdes a respeito do tema?®®.

3.2.4. Artigo 63: aprovar chefes de missdo diplomatica

O artigo 63 da Constituicio de 1946 constitui o quarto
dispositivo que estabelecia canal entre o Congresso Nacional e
os temas de politica externa. Nele, determinou-se que competia
privativamente ao Senado aprovar os chefes de missio diplomatica

250 Clarita Maia e Susan Cesar salientaram a importancia do mesmo dispositivo na Constituigéo federal
de 1988: “Outras prerrogativas constitucionais conferidas ao Parlamento, passiveis de serem utiliza-
das para influenciar a politica externa, encontram-se referenciadas no artigo 50 da Carta Magna [de
1988]. Seu caput trata da possibilidade da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou de qual-
quer uma de suas comissdes de, na forma de audiéncia publica, “convocar Ministro de Estado ou
quaisquer titulares de érgéos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem,
pessoalmente, informagdes sobre assunto previamente determinado, importando em crime de res-
ponsabilidade a auséncia sem justificacdo adequada” MAIA, Clarita Costa; CESAR, Susan Elizabeth
Martins, op. cit, (2004), p. 370.
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de cardter permanente, cabendo a Comissdo de Relagdes Exteriores
deliberar, em sessdo secreta, e opinar sobre as indica¢bes feitas pelo
Poder Executivo. Ndo apenas dispunha o Senado da capacidade
de rejeitar a indicagdo de Chefes de Missdo Diplomatica — poder
utilizado, por exemplo, quando da recusa do candidato do governo
de Janio Quadros, Senador José Ermirio de Moraes, para o cargo de
Chefe de Missido Diplomatica na Reptblica Federal da Alemanha,
em 1961, escolhido nos termos da Mensagem presidencial
n° 88/61%* -, como também de utilizar o ensejo para proceder
a uma reflexdo acerca dos interesses brasileiros em termos das
relacdes internacionais do Pais, por exemplo.

Ana Valderez de Alencar chama a atenc¢io para a redagio do
dispositivo, pois, diferentemente dos artigos correspondentes nas
Constituicbes de 1891 e 1934, a Carta Magna de 1946 determinou
que a escolha do candidato fosse submetida a apreciagdo do Senado,
e nio a nomeacio em si. Pela sistemdtica anterior, um nomeado

251 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 9 de maio de 1961, p. 687. Merece registro
o fato de a sessdo secreta em que o plenario do Senado ratificou a rejeicao, nos termos do parecer da
Comisséo de Relagbes Exteriores, durou cerca de dez minutos apenas, denotando algo grau de con-
vergéncia entre os Senadores na matéria (BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 5 (1961),
p. 151). Com relagdo a motivagdo dos Senadores para rejeitar o nome proposto pelo Presidente da
Republica, é interessante recuperar noticia do jornal O Estado de Sdo Paulo, publicada na edigédo de 7
de junho de 1961, relatada pelo Senador Victorino Freire ao plenario: “Os Senadores da Maioria, alias
dos quais apenas o Senhor Victorino Freire trabalhou pela aprovagéo e a indicagao do novo embai-
xador, ndo escondiam o fato de que haviam desejado dar ao seu voto um sentido de uma advertén-
cia ao Presidente da Republica, ante os rumos que vem adotando na orientagdo da nossa politica
externa”. A razdo para este discurso esta na sugestao, contida na referida matéria, que a deciséo do
Senado havia sido motivada, em parte, pela rejeicdo dos Senadores ao papel que o Senador Victorino
Freire estava desempenhando como “porta-voz” do Presidente Janio Quadros: “Entre os fatores que
mais teriam influenciado o Senado, com efeito, centro do clima generalizado de desconfianca em
relagdo ao Governo, estaria a posicao que assumiu oficiosamente o Senador Victorino Freire, hoje
transformado a revelia dos seus companheiros e da prépria Bancada governista, em porta-voz do
Senhor Janio Quadros e articulador dos interesses do Governo, na Camara Alta” (BRASIL. Congresso
Nacional. Anais do Senado, livro 5 (1961), p. 172). Outros exemplos de Chefes de Missdo Diplomatica
recusados nas Ultimas décadas pelo Senado Federal podem ser encontrados em MAIA, Clarita Costa;
CESAR, Susan Elizabeth Martins, op. cit, (2004), p. 377.
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poderia tomar posse e, em seguida, sofrer o dissabor de enfrentar
a rejeicio dos senadores®?.

Na sessdo de 1° de outubro de 1946, o Senador Jodo Villas
Boas, demonstrando preocupagdo com a prerrogativa histérica do
Senado de levar a cabo a sabatina de Chefes de Missdo Diplomética
indicados pelo Executivo — mas que foi suspensa durante a vigéncia
da Constitui¢do federal de 1937 -, solicitou que a Presidéncia
fornecesse lista de todos os Embaixadores nomeados sem
autorizagio legislativa.

REQUERIMENTO N2

Requeiro a Mesa solicitar ao Excelentissimo Senhor
Presidente da Repuiblica as seguintes informagoes:

[...] 2° Quais os chefes de misséo diplomdtica de cardter
permanente, em exercicio, disponibilidade ou desempenho
de outras fungdes, cujas nomeagdes ndo foram aprovadas
pelo Senado e os niimeros e as datas das respectivas atas.

Sala das Sessdes do Senado Federal, 1° de outubro de
194623

Esse mesmo zelo pela correta interpretagido das competéncias
constitucionais do Senado pode ser observado na eloquente
manifestacido do Senador Arthur Santos, na sessido de 9 de setembro
de 1947. O objetivo do parlamentar era oferecer ao plenario do
Senado reflexes decorrentes de consulta submetida a Comissdo de
Constituicio e Justica a respeito da aplicagdo do inciso I do artigo
63 da Carta Magna as indicacdes de representantes brasileiros
junto a organizac¢des internacionais de que o Brasil era parte.

A Constituigdo de 1946 inovou, em parte substancial, o
preceito anterior e restringiu-o, por outro lado.

252 ALENCAR, Ana Valderez Ayres Neves de, op. cit., (1976), p. 252.
253 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 2 de outubro de 1946, p. 86.
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O teor do texto vigente, o Senado néo é chamado a aprovar
ou desaprovar as designagées dos chefes de misséo, mas sim
opinar, previamente, sobre a escolha desses titulares.

Mas, jd ndo falard sobre as designagées de todos os chefes
de missdo diplomdtica, no exterior e somente sobre os chefes
de misséo diplomdtica de cardter permanente.

De resto — o0 que vale assinalar é a colaboragdo do Senado na
escolha dos representantes do estado brasileiro, com fungdo
politica, permanentemente acreditados junto a governos ou
a organizagées internacionais de que o Brasil faca parte.

A contrario sensu, chegar-se-ia ao absurdo de admitir a
necessidade da aprovagdo do Senado para a designagio
do agente diplomdtico brasileiro junto ao Paquistdo ou ao
Iraque e dispensar essa exigéncia para o nosso representante
no Conselho de Seguranga das Nag¢bes Unidas ou na Unido
Pan Americana. Entretanto, naqueles paises, pouca ou
nenhuma serd a consequéncia advinda dos atos praticados
pelo nosso Delegado; nestas organizagées, ao revés, elas
dispensam comentdrios.

O mandamento constitucional é genérico e impde a
colaboragio do Senado sempre que se tratar de prover
chefia de misséo diplomdtica permanente.

A razdo é ébvia. Resulta daquela cautela [...] para evitar
abusos e facilidades na escolha, por cujos males responderia
o0 Brasil. E se “um mau diplomata, nomeado por simpatia
pessoal ou amizade de familia, pode envolver o Brasil em
um conflito, expondo-o d humilha¢éo e a ruina” — como
advertia Carlos Maximiliano ao dar o verdadeiro sentido do
inciso constitucional, essas cautelas sdo muito mais de ser
exigidas dos titulares credenciados nos Conselhos Diretores
das Organizagées Internacionais ou das Comunidades de
Estados Organizados, que junto a governos de secunddria
ou nenhuma expressdo politica ou econémica.
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[...] A aprovagio do Senado é dispensada somente
para as nomeagbes, diplomdticas ou ndo, de delegados
brasileiros a assembleias internacionais. E que dessas
assembleias resultam tratados e convengdes sobre os que
o Parlamento Nacional resolverd, em definitivo, dentro de
sua competéncia exclusiva, ex-vi do disposto no artigo 66
da Constituigdo Federal.

Pelo exposto, quer pelo elemento histdrico, quer examinada
a espécie pelo critério politico dos interesses nacionais,
quer dentro de exata exegese da lei constitucional vigente,
o Senado Federal terd de opinar sobre a escolha dos chefes
de missdo diplomdtica, de cardter permanente, junto a
governos estrangeiros ou a organizagdes internacionais de

que o Brasil faga parte.?™*

Mais uma vez, testemunha-se o oposto de uma “delegacio”
de competéncia, conclusio particularmente sélida quando se
observa o registro da rea¢cdo dos demais Senadores em plendario
as palavras do Senador Arthur Santos: “Muito bem; muito bem.
Palmas demoradas”.

A importancia do dispositivo fica clara com o anincio do
Senador Moura Andrade informando, na sessio de 28 de fevereiro
de 1956, que iria protocolar projeto de Resolu¢io “restaurando” a
importancia do inciso I do artigo 63:

Todavia a praxe — que encontra apoio nos dispositivos do
nosso Regimento Interno — transformou o mandamento
constitucional num principio formal e oco, de artificiosa
ceriménia, que acabard certamente por invalidar uma das
mais importantes prerrogativas do Senado.

[...] Ao estabelecer — em termos imperiosos — o indispensdvel
comparecimento dos indicados as comissées competentes,
a proposigdo objetiva instituir um mecanismo de aferigdo

254 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1947), p. 157.
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direta dos valores individuais, um sistema de controle de
planos e programas, um processo de verificagdo de propdsitos
e principios e, sobretudo, um regime de autenticidade no
julgamento e na escolha das expressées mais legitimas do

poder civil**.

No mesmo ano de 1956, nova demonstra¢io da importancia
do inciso I do artigo 63 pode ser observada na manifestagido do
Senador Rui Palmeira, na sessdo de 13 de junho:

Sr. Presidente, causa estranheza que antes de o Senado
pronunciar-se sobre a Mensagem no 51, jd o Didrio Oficial
publique ato da designagdo do diplomata José Cockrane
de Alencar para nosso Embaixador Extraordindrio
Plenipotencidrio na India.

Por mais urgente que seja a necessidade de o Brasil ter
naquela grande Nagdo um representante diplomdtico, ndo
se justifica a designagéo sem o pronunciamento do Senado.
A resolugdo presidencial fere frontalmente a Constituicdo
e minha vinda a tribuna foi justamente no sentido de
expressar a estranheza — ndo apenas minha, mas acredito
de todo o Senado - ante essa precipitada designagio®®.

Mesmo o Senador Rui Palmeira tendo assinalado que a
aprovacio da indicagdo do Poder Executivo seria certa, ainda assim
o Presidente Juscelino Kubitschek tornou insubsistente a portaria
de remocdo, conforme deixam claro as palavras do Senador Filinto
Muller:

Quando levei o fato ao conhecimento do Senhor Presidente
da Republica, S. Ex.® manifestou seu descontentamento.
Imediatamente — é a satisfagdo que devo dar ao Senado
em nome de S. Ex.? — telefonou para a Imprensa Nacional e

mandou logo tornar insubsistente aquele decreto®’.

255 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1956), p. 557.
256 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 6 (1956), p. 359.
257 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 6 (1956), p. 359.
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Nido é outra a razdo para que os termos das mensagens
presidenciais submetendo as nomea¢des de chefes de missdo
diplomdticas ao escrutinio parlamentar fossem vazadas nos
seguintes termos:

MENSAGEM N 43 — DE 1960
Senhores Membros do Senado Federal:

De acordo com o preceito constitucional, tenho a honra de
submeter a vossa aprovacdo a nomeagdo que desejo fazer
do Senhor Hugo Gouthier de Oliveira Gondim para exercer

a fungdo de Embaixador Extraordindrio e Plenipotencidrio

do Brasil Junto ao Governo da Itdlia®®.

Em junho de 1961, o plenario do Senado testemunhava dis-
cussdo acerca de diversas mensagens presidenciais, nas quais o
Presidente solicitava a CAmara Alta o arquivamento de mensagens
anteriores, por meio das quais varios Chefes de Missao Diplomatica
haviam sido indicados. Em uma mostra de compreensio da relagdo
entre a transi¢io politica pela qual passava o Brasil e as indica¢ées
de Chefes de Missio Diplomadtica, o Senado acatou todos os pe-
didos. A tnica excec¢do disse respeito ao pedido de desconsidera-
¢do da indica¢io do Embaixador Manoel Pio Corréa Junior para o
cargo de Embaixador Extraordinario e Plenipotencidrio junto ao
Governo do México, pois, quando da andlise da Mensagem presi-
dencial n®116/90 - contendo a indica¢io do Embaixador Henrique
de Souza Gomes para o mesmo cargo —, o Embaixador Pio Corréaja
havia assumido suas fun¢ées®.

Por fim, merece ser recuperado o pronunciamento do Senador
Bernardes Filho acerca da importincia da convoca¢io para sabatina
dos Chefes de Missio Diplomatica indicados pelo Presidente:

258 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 1 (1960), p. 238 (grifo meu).
259 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 5 (1961), p. 122.
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Sr. Presidente, a insisténcia com que alguns teimam
em considerar “humilhagio” o que eles consideram, por
ignordncia ou md-fé, exorbitdncia do Senado este, através
da Comisséo de Rela¢bes Exteriores, convida um Ministro
de primeira classe, que o Presidente da Republica pretende
nomear embaixador em qualquer pais, para comparecer
perante a referida Comissdo.

[...] mas jd que insistem em que eu exer¢a neste caso da
convocagdo dos Embaixadores, ndo me oponho. Vou mostrar
ndo ter havido qualquer exorbitincia da parte da Comisséo
a que tenho a honra de pertencer, quando deliberou convocar
para que a ela ontem comparecessem dois dos Ministros de
primeira classe, cuja designagdo para as chefias das nossas
representagdes diplomdticas em Buenos Aires e Assungdo

o Sr. Presidente da Republica pretende fazer, consultando

previamente o Senado®®.

Para sustentar o seu ponto de vista, o Senador Bernardes Filho
passa em revista as prerrogativas constitucionais e regimentais
que facultam a Camara Alta proceder a convocagdo. Evidencia-se,
assim, o zelo e o interesse no fiel cumprimento das fun¢ées do
Senado nesse aspecto relacionado a politica externa.

3.2.5. Artigo 66: resolver definitivamente
sobre tratados e convengdes

O quinto dispositivo constitucional vinculando o Congresso
Nacional aos temas de politica externa consta do inciso I do artigo
66, que reza: “E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:
resolver definitivamente sobre os tratados e conven¢des celebradas
com os Estados estrangeiros pelo Presidente da Republica”. Assim,
embora a Lei Maior de 1946 tenha estabelecido, em seu artigo
87, inciso VII, que “compete privativamente ao Presidente da
Republica [...] celebrar tratados e convencdes internacionais”,

260 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 4 (1953), p. 332.
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os constituintes, no mesmo dispositivo, acrescentaram que tal
competéncia se daria “ad referendum do Congresso Nacional”.
Dessa forma, somando-se essa ressalva do artigo 87 ao disposto
no artigo 66, inciso I, evidencia-se que a Constituicdo Federal de
1946 outorgou papel de relevo ao Legislativo brasileiro no que diz
respeito a defini¢do da politica externa brasileira?'.

O inciso I do artigo 66 da Constituicio de 1946 constitui, em
certamedida, o principal elo — seguramente o mais evidente — entre
o Legislativo e o Executivo em matéria de politica externa. Por meio
deste inciso, determinou-se que qualquer ato internacional do Brasil
resultaria, no plano interno, de um ato juridico complexo entre
os Poderes Executivo e Legislativo®?. Se competia privativamente
ao Presidente da Republica celebrar tratados e conveng¢des
internacionais (art. 87 da Constituicdo), tais iniciativas dar-se-
-iam ad referendum do Congresso Nacional, a quem cabia resolver
definitivamente sobre os tratados e convenc¢des celebrados com
os Estados estrangeiros pelo Presidente da Republica. Em suma,
a vigéncia de qualquer ato internacional no plano juridico interno
dependia necessariamente da aquiescéncia legislativa.

261 Referindo-se especificamente ao contexto posterior a Constituigao Federal de 1988, o entao Secreta-
rio-Geral das Relagdes Exteriores, Embaixador Sebastido do Rego Barros, assinalava: “Cumpre também
ao ltamaraty a fungdo de informar o Congresso a respeito dos temas da agenda internacional. Cabe
ao Legislativo acompanhar a execugéo da politica externa e, por vezes, aprovar alguns de seus atos
especificos; é o caso, por exemplo, da ratificagao de acordos celebrados pelo Brasil. Por outro lado, va-
rias normas internas repercutem no relacionamento externo do Pais. Isto cria para o ltamaraty a tarefa
de subsidiar constantemente o trabalho da Camara e do Senado, enquadrando discussdes topicas no
contexto de nossa insercao internacional. Fora este apoio a atividades permanentes do Congresso, é
preciso responder também a solicitagdes pontuais, feitas por parlamentares com base em comuni-
cagoes recebidas de eleitores, associagdes profissionais e outros nlicleos de organizagdo comunitaria.
A meta do MRE é a de garantir transparéncia em seu didlogo com a sociedade, o que torna o relacio-
namento com os representantes legitimos da populagao um fator de capital importancia” BARROS,
Sebastiao do Rego. A execugao da politica externa brasileira: um balango dos Gltimos 4 anos. Revista
Brasileira de Politica Internacional, Brasilia, v. 41, n. 2, 1998, p. 22. A observagao é relevante, visto que a
competéncia do Poder Legislativo em matéria de politica externa foi vazada, na Constituicao Federal
de 1998, em termos bastante similares aos da Carta Magna de 1946.

262 “[..] é dito ato complexo por exigir formagao por etapas, e mediante manifestagoes integrativas, no
caso, dos dois Poderes da Republica, como exigido pela Constituigdo para o aperfeicoamento dele”.
RAMALHETE, Clovis, op. cit, (1976), p. 126 (grifo no original).
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Embora seja cristalina a necessidade de conjugacdo de
vontades entre o Legislativo e o Executivo, o alcance exato do
inciso I do artigo 66 suscitou reiteradas davidas ao longo das
décadas, tendo sido objeto de acirradas controvérsias quanto ao
seu significado. Para se ter uma ideia, Antonio Paulo Cachapuz
de Medeiros, atual Consultor Juridico do Itamaraty, opinava,
em 1985, que “o Congresso sé decide definitivamente sobre atos
internacionais quando os rejeita, impedindo o Presidente de
ratifica-los”. Isso porque “a aprovagdo dada pelo Poder Legislativo
ndo torna os tratados obrigatdrios, pois o Executivo tem ainda a
liberdade de ratifica-los ou nao”?%.

Poder-se-ia considerar serem duas as causas principais das
desavencas. A primeira delas estava relacionada a possibilidade de
que determinados diplomas legais internacionais negociados pelo
Brasil, em razio de sua natureza, nio tivessem de ser submetidos ao
escrutinio legislativo®*. A segunda fonte de discérdia dizia respeito
a possibilidade de que textos negociados internacionais pudessem
ser objeto de emendas ou ressalvas por parte dos parlamentares
brasileiros?®.

263 MEDEIROS, Anténio Paulo Cachapuz de. O controle legislativo dos atos internacionais. Revista de
Informacgdo Legislativa, Brasilia, v. 22, n. 85, jan./mar. 1985, p. 210.

264 Uma descrigdo da referida polémica doutrinaria pode ser obtida em MAZZUOLI, Valério de Oliveira.
O Poder Legislativo e os tratados internacionais. O treaty-making power na Constituigao brasileira de
1988. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, a. 38, n. 150, abr./jun. 2001.

265 N&o se esta levando em conta, naturalmente, os casos em que o proprio diploma legal internacional
permitia a aposigao de ressalvas ou reservas, o que permitiria acomodar sugestdes parlamentares
relativas & ndo aplicagdo de determinado dispositivo negociado internacionalmente. E o caso, por
exemplo, da Convengao relativa as condigdes de emprego com trabalhadores de fazendas, concluida
em Genebra, em 1958, por ocasido da XLII Sessao da Conferéncia Geral da Organizagao Internacional
do Trabalho, que é aprovada “ressalvados os artigos 15 e 20, itens 2 e 3, cuja ratificagdo é denegada
com fundamento na autorizagdo da prépria Convengao” (Decreto Legislativo n? 33, de 5 de agosto
de 1964).
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3.2.5.1. Necessidade de escrutinio legislativo

Com relagio A primeira questdo, convém recuperar a opinido
de Paulo Roberto de Almeida:

[a] polémica doutrindria foi especialmente ativa durante o
regime da Constituicdo de 1946, tendo sido resolvida, na
pritica, pela adesdo do Itamaraty — et partant do Executivo
- as teses de Hildebrando Accioly favordveis ao tratamento
expeditivo — isto é, sem apreciagio congressual — dos
“acordos em forma simplificada”, segundo o modelo norte-
-americano dos executive agréments®®.

O debate revestia-se de forte natureza tedrico-juridica,
embora uma das motivacdes para a Comissido Parlamentar de
Inquérito sobre a politica externa brasileira, aludida na se¢io
anterior (Resolu¢io do Senado n® 87/57), tenha sido precisamente
a instala¢ido de uma base de lancamento de foguetes em Fernando
de Noronha ao amparo de uma troca de notas entre as chancelarias
brasileira e norte-americana:

Agora, através de notas diplomdticas sem a necessdria
audiéncia do Congresso, o Poder Executivo permite que em
territério nacional (Fernando Noronha) se instale uma base
para foguetes. Parece juridicamente errado que um simples
ajuste a guisa de desdobramento de um acordo possa, em
verdade, concordar com a instalagéo de uma base de guerra
para armas desconhecidas no Brasil em 1952%%".

Em razdo de a Carta Magna de 1946 fazer referéncia apenas
a tratados e convengdes, houve quem entendesse, a época, que a
redundancia terminoldgica tinha por objetivo indicar que todo o
universo dos referidos diplomas estaria coberto pela obrigacio de
aprovacdo congressual. Nas palavras de Cachapuz de Medeiros:

266 ALMEIDA, Paulo Roberto de, op. cit, (1990), p. 63.
267 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 29 de margo de 1957, p. 1.491 (grifo meu).
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Até entrar em vigor a Constituigdo de 1946, nenhum jurista
jamais admitiu, no Brasil, que certos atos internacionais
figuem dispensados de aprovagdo legislativa, excegdo feita,
unicamente, aos pactos transitorios, ou de curta duragéo,
que, pela forca das circunstdncias, os comandantes de
exército podem acordar com o inimigo®®®.

Nio eram apenas os juristas que esposavam tal interpretacio.
O mesmo ponto de vista era compartilhado pelos parlamentares.
Veja-se o exemplo recolhido por Cachapuz de Medeiros, a respeito
da opinido do Senador Ferreira de Souza:

Nesse sentido entre outras manifestagdes [favordveis a tese
da absoluta necessidade da aprovagdo do Legislativo para
os acordos internacionais do Pais], sobressai o parecer da
Comissdo de Constituicdo e Justica do Senado, no 1.091, de
11 de setembro de 1953, relatado pelo Senador J. Ferreira
de Souza, que mereceu a aprovagio do plendrio, na sessédo de
7 de outubro de 1953 [nota de rodapé: Didrio do Congresso
Nacional (Se¢éo II), 8 de outubro de 1953, p.967].

Depois de demonstrar a sinonimia dos vocdbulos ajustes,
convengdes, acordos, tratados e outros, o parecer entende
que todos eles, sem restrigdes, estdo sujeitos a aprovagdo
do Congresso, para que o Governo possa ratificd-los e
promulgd-los®®.

A mesma interpretacdo foi acolhida pelo Senador Attilio
Vivacqua quando da discussio relativa ao Ajuste para a utilizacdo de
Fernando de Noronha, assinado entre o Brasil e os EUA ao amparo

268 MEDEIROS, Anténio Paulo Cachapuz de, op. cit, (1985), p. 212. A avaliagdo de Cachapuz de Medeiros
nao é corroborada por Cristina Alexandre: “Com o retorno a democracia, em 1946, extinguiu-se a
possibilidade de vigéncia de acordos internacionais sem a aprovagao do Poder Legislativo, em claro
retorno ao marco republicano de 1891". ALEXANDRE, Cristina Vieira Machado, op. cit, (2006), p. 52.

269 MEDEIROS, Anténio Paulo Cachapuz de, op. cit, (1985), p. 157. Nao foi possivel localizar a referida
edi¢do do Diario do Congresso Nacional referida pelo autor.
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do Acordo de Assisténcia Militar, assinado no Rio de Janeiro, em
15 de marco de 1952, entre ambos os paises?:

[...] na reunido da Comisséo de Relacdes Exteriores desta
Casa, convocada para ouvir o Sr. Ministro Macedo Soares,
as restri¢oes do Senado constantes da declaragéo de voto
e de uma emenda interpretativa, importaram numa
séria reserva ao Acordo Militar Brasil-Estados Unidos,
e sobretudo envolveram o compromisso do Governo de
que os ajustes para execugio do Acordo ndo poderiam ser
sonegados d apreciagdo do Congresso Nacional.

[...] O ajuste sobre Fernando de Noronha, um dos mais
comprometedores da responsabilidade e destino do pais,
foi, também, elaborado e consumado a revelia da opinido
publica, dos partidos e dos lideres parlamentares. Estes
ultimos apenas tomaram conhecimento do seu texto
minutos antes da solenidade de sua assinatura, na Casa
de Rio Branco, quando ali convocados pelo Sr. Ministro
do Exterior para uma reunido, e jd na impossibilidade de
colaborar em qualquer sugestdo, ponderagdo ou critica.
Colhidos de surpresa e impossibilitados de ponderar e
criticar combinagdes secretas e ignoradas, néo nos cabe,
pois, qualquer responsabilidade quanto & celebragdo do
ajuste sobre Fernando de Noronha. Demais, disto, achando-
-se em recesso o Parlamento, nem nos restava a Tribuna
do Congresso para advertir o Governo com relagdo ao
gravissimo passo que iria dar na histéria de nossa politica
internacional.

[...] A Comissdo de Relacbes Exteriores do Senado ndo
aceitou a interpretagdo do Itamaraty de que este ajuste
escapa a aprovagdo do Congresso Nacional?”.

270 A Exposicdo de Motivos foi publicada no Didrio do Congresso Nacional, em sua edi¢ao de 26 de no-
vembro de 1952, na pagina 13.757. A aprovagao legislativa, sem qualquer emenda ou ressalva, constou
do Decreto Legislativo no 9, de 30 de abril de 1953.

271 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1957), p. 288. Esclarece Cachapuz Medeiros que
"0 Acordo para a instalagdo de posto de controle de teleguiados em Fernando de Noronha foi, em
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Outros contudo, em uma interpretacio literal, estimavam que

qualquer ato internacional que nido fosse denominado tratado ou

convengdo estaria livre do escrutinio parlamentar?”.

Com a entrada em vigor da Constituicio federal de 1946,

surgiu, pela primeira vez no Pafs,

manifestagdo favordvel a tese de que nem todos os atos
internacionais necessitam de aprovagio legislativa. O
entendimento foi expressado por um de nossos mais ilustres
especialistas em direito internacional puiblico, o embaixador
Hildebrando Accioly, que, [...] sustentou que nosso Pais
pode ser parte em atos internacionais que néo dependam de
aprovagio do Congresso Nacional’™.

O que se terd iniciado como manifesta¢io pessoal de Accioly?™

- que, entre 1952 e 1960, ocupou o cargo de consultor juridico do

Itamaraty — terminou tornando-se a posi¢do do Itamaraty, em

razio de

despacho do Excelentissimo Senhor Ministro de Estado,
de 24 de novembro de 1949, aprovando as conclusées do
parecer do Excelentissimo Senhor Embaixador Secretdrio-

272
273
274

seguida, revogado pelo Governo brasileiro, certamente em consequéncia das objegdes do Legislativo,
nao tendo chegado a produzir quaisquer efeitos” (MEDEIROS, Anténio Paulo Cachapuz de, op. cit,
(1985), p. 158).

REZEK, Francisco, op. cit., (2004).
MEDEIROS, Antdnio Paulo Cachapuz de, op. cit, (1985), p. 213.

“[..] o Brasil podera ser parte em atos internacionais que ndo dependem de aprovagao do Congresso
Nacional. S&o eles, essencialmente, os que ndo exigem ratificagdo. Dizer que ha tratados que ndo
exigem ratificagdo podera parecer contraditorio com o preceito de direito internacional segundo o
qual a ratificagdo constitui um dos requisitos para a validade de tais atos, até na auséncia de clausula
expressa que a estipule. Trata-se, porém, ainda aqui, de um principio de ordem geral, que admite ex-
cegoes [...]. Elas se fundam principalmente na natureza do ato internacional e, as vezes, nas circunstan-
cias que o cercam ou em que ¢é firmado. Alguns autores mencionam também a forma do ato, como
elemento suscetivel de tornar dispensavel a ratificagao; mas, a nosso juizo, a forma nada significa, no
caso; 0 que, na verdade, importa é a matéria do pacto [...J. Se a matéria sobre que versa o tratado é da
competéncia exclusiva do Poder Legislativo, esta claro que o aludido ato ndo se pode tornar valido
sem a aprovagao legislativa; e, se depende de tal aprovacio, deve ser submetido a ratificagao”. AC-
CIOLY, Hildebrando. Boletim da Sociedade Brasileira de Direito Internacional, Rio de Janeiro, n. 7, jan./
jun. 1948.
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Geral interino, no sentido de se admitir [em certos casos] o

acordo por notas reversais, independente de aprovagéo pelo

Congresso Nacional?”.

As situa¢bes que prescindiriam de aprovagdo parlamentar,
na visdo do Embaixador Accioly, eram as seguintes: a) os acordos
que versassem sobre assuntos de competéncia privativa do
Poder Executivo; b) os concluidos por agentes ou funciondrios
com competéncia para tanto, sobre assuntos de interesse local
ou de importincia restrita; ¢) os que tio somente consignam
a interpretacdo de cldusulas de um tratado ji vigente; d) os que
decorressem, légica e necessariamente, de algum tratado vigente
e fossem como o seu complemento; e) os de modus vivendi, na me-
dida em que tivessem por objetivo apenas deixar as coisas no
estado em que se encontram ou estabelecer simples bases para
futuras negociagdes; f) ajustes para a prorrogacio de tratados antes
de sua expiracio; e g) as promessas de reciprocidade em matéria de
extradi¢cdo?.

275 MEDEIROS, Antdnio Paulo Cachapuz de (Org.). Pareceres dos consultores juridicos do ltamaraty. Bra-
silia: Senado Federal, v. IV (1946-1951), 2000, p. 401. O despacho do Ministro de Estado, datado de
novembro de 1949, conflita com a informagao constante do parecer do Consultor Juridico do Itama-
raty, de setembro de 1949, segundo a qual o Secretario-Geral do MRE teria afirmado que “desde ja-
neiro deste ano [1949], [o ltamaraty] ndo mais permite que sejam firmados atos internacionais sem a
clausula de que assim se faz ad referendum do Congresso Nacional e de que s6 com a aprovagao dele
entrardo em vigor”. MEDEIROS, Anténio Paulo Cachapuz de (Org.), op. cit, v. IV (1946-1951) (2000),
p. 323. O despacho conflita igualmente com o registro da opinido do Secretario-Geral do Itamaraty,
Embaixador Ciro de Freitas Valle, que, em meados de 1949, perante a Comisséo de Relagdes Exteriores
do Senado Federal, afirmou “que se tratava de praxe errada [a entrada em vigor imediatamente apds
a assinatura de acordos internacionais], contra a qual se rebelava, e, bem assim, que, de agora em
diante, nenhum tratado firmado pelo Ministério das Relagbes Exteriores entraria em vigor sem prévia
aprovagao pelo Congresso Nacional, nos termos desta Constituicado”. Didrio do Congresso Nacional,
de 3 de setembro de 1949, p. 7.978 a 7.984 (apud MEDEIROS, Anténio Paulo Cachapuz de (Org.), op.
cit, v. IV (1946-1951) (2000), p. 325). E de se supor, portanto, que o despacho de novembro de 1949
alterou a pratica que vinha sendo observada pelo Ministério das Relagdes Exteriores no comego
daquele ano.

276 MEDEIROS, Antdnio Paulo Cachapuz de (Org.), op. cit, v. IV (1946-1951) (2000), p. 401.
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Accioly recordava que, mesmo sob os auspicios da Lei Maior

de 1891, diversos haviam sido os atos internacionais ratificados

sem escrutinio legislativo:

Ainda no regime da Constitui¢io de 1891, — que era,
nesse ponto, talvez mais exigente do que as posteriores,
pois ndo se limitava a mencionar tratados e convengdes,
falando também em ajustes, — numerosos sdo os acordos
bilaterais concluidos pelo Governo brasileiro com Governos
estrangeiros e que vigoraram sem o preenchimento daquela
condigdo. Percorra-se, por exemplo, o “Cédigo das Relagbes
Exteriores”, publicado em 1900, e ld se encontrardo
vdrios exemplos de tais acordos. Entre outros, podemos
aqui referir: ajustes bilaterais, respectivamente, com a
Alemanha (de 10 e 29 de julho de 1899), a Argentina (de
9 de agosto de 1895), a Austria-Hungria (de 4 de junho e
24 de setembro de 1891), a Bélgica (de 4 e 9 de julho de
1897), a Bolivia (de 10 de maio de 1895 e de 30 de outubro
de 1899), o Chile (de 10 de janeiro de 1896), Franga, Itdlia,
Peru, Portugal, Suica. Um dos acordos com Portugal (o de 9
de maio de 1898) dizia respeito a assunto que, a primeira
vista, deveria talvez passar pelo Congresso Nacional: era
a permutagdo de encomendas postais sem valor declarado.
De datas posteriores a 1900, mas ainda sob a vigéncia da
Constituigdo de 1891, poderiamos mencionar vdrios outros
exemplos, inclusive alguns acordos para a demarcagdo
de fronteiras e outros sobre a troca de correspondéncia
diplomdtica em malas especiais. [...]. Seja como for, o que
principalmente desejdvamos era esclarecer que, entre
nés, o costume jd de muitos anos — ainda que se pretenda
estabelecido extra-legem — é o de ndo se exigir a aprovagdo
do Congresso Nacional para certos atos internacionais, e
mostrar que, nisto, acompanhamos a corrente moderna e a
melhor doutrina®”.

277 ACCIOLY, Hildebrando. Boletim da Sociedade Brasileira de Direito Internacional, Rio de Janeiro, n. 13-

14, jan./dez. 1951.
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Evidéncia do quanto a interpretacio de Accioly afastava-se
da interpretacio aceita foi a consulta formulada pelo Ministro das
Relacdes Exteriores, Embaixador Raul Fernandes, ao Consultor-
-Geral da Republica sobre o restabelecimento da validade do
Acordo de Pagamento entre o Brasil e a Franga por meio de troca de
notas e a necessidade de que esse arranjo fosse objeto de escrutinio
parlamentar. Tal consulta, deve ser assinalado, foi feita por ordem
do préprio Presidente da Republica.

Em seu parecer, Haroldo Valladio confirmou a interpretacio
dada pela Lei n°® 23, de 30 de outubro de 1891, segundo a qual,
pela Constituicdo vigente a época, todos os atos internacionais
celebrados pelo Executivo deveriam ser aprovados pelo Legislativo.

A primeira interpretagdo, logo apds a promulgacio da
Carta Magna de 24 de fevereiro de 1891, dada, ainda
pelos antigos constituintes, vamos encontrar na Lei n°
23, de 30 de outubro de 1891, que reorganizou os servigos
da administragdo federal, e ainda em vigor no que ndo foi
expressamente revogada. Eis o que prescreve o § 3° do seu
art. 9° “§3° Os ajustes, convengdes e tratados celebrados
pelo Presidente da Republica, em virtude das atribuicées
que lhe confere o art. 48, n. 16, da Constitui¢do, serdo
sujeitos a ratificagdo do Congresso, mediante um projeto de
lei formulado pelo Poder Executivo, nos termos do art. 29
da Constituigdo”. Nem outro foi o modo de ver do insigne
Jodo Barbalho ao justificar a necessidade de aprovagdo
pelo Congresso dos atos internacionais bilaterais: “Mas
os tratados sdo uma troca de concessbes e estabelecem
reciprocidade de obrigagées; ora néo é da alcada do poder
executivo empenhar motu préprio a responsabilidade da
nagdo, criar-lhe compromissos, obrigd-la, ainda que em
permuta de vantagens, a énus e encargos. Por isso ficou
reservada ao Congresso Nacional a ratificagdo dos ajustes,
convengdes e tratados feitos pelo Presidente da Republica
0 que redunda em corretivos e garantia contra possiveis
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abusos, contra a md compreensdo e comprometimento dos

altos interesses nacionais™’®.

Embasava o parecer a opinido de que a reda¢io da Lei Maior

de 1946, apesar de fazer referéncia exclusiva a tratados e convengdes

internacionais, nio alterava a interpreta¢io vigente:

Teriam os artigos da Constituigdo de 1934 e da atual, de
1946, jd referidos, alterado aquela orientagéo do direito
pdtrio pelo fato de nos textos referentes ao Presidente da
Republica falarem apenas em “convengdes internacionais”
(1934, art. 56, 6°) ou “Tratados e Convencées
Internacionais” (1946, art. 87, VII) na forma empregada
nos dois diplomas bdsicos quanto ao Poder Legislativo
(1934, art. 40, a, e 1946, art. 66, I). O elemento histérico
desautoriza uma resposta afirmativa [...]. A expressdo
“tratados e convengées” vinha sendo usada desde 1891
no sentido amplo, de quaisquer atos juridicos bilaterais de
cardter internacional. Néo fala, apenas, em tratados, mas
emtratados e, convengdes, com largueza de expressdo. Hd de
ser, assim, mantida a interpretagdo cldssica que subordina
a aprovagdo do Congresso Nacional todo e qualquer tratado
ou convengdo, ainda que com a simples denominagéo de

acordo, ajuste, convénio, etc*”.

Apesar das opinides contrérias, Cachapuz de Medeiros reporta

que:

Na pridtica, em que pese ds opinides contrdrias, inclusive
do Consultor-Geral da Republica, o Itamaraty manteve o
entendimento defendido por Accioly e tem concluido vdrios

278 VALLADAO, Haroldo. Boletim da Sociedade Brasileira de Direito Internacional, Rio de Janeiro, v. 11-12,

jan./dez. 1950.
279 Ibid, p. 12.
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atos internacionais em forma simplificada, enquadrdveis
nas categorias preconizadas por este jurista®”’, 21,

Tendo em vista o escopo desta tese, convém assinalar que
a possibilidade de que certos acordos internacionais, por sua
natureza, prescindissem de aprovagido congressual nio incluia
os resultados de negocia¢cdes conduzidas ao amparo do GATT.
Deixou claro este entendimento Haroldo Valladio, ja na funcdo
de Consultor Juridico do Itamaraty, quando foi instado, em 10
de maio de 1961, a pronunciar-se acerca da necessidade de que
concessdes negociadas pelo Brasil no &mbito do GATT e protocolos
de acessdo de novos paises ao GATT. Baseado no artigo 65 da
Constituicdo (competéncias privativas do Congresso Nacional,
com anuéncia do Presidente da Republica) e pelo rito seguido
quando da aprovagdo e promulgacido dos Protocolos de Annecy
e de Torquay (respectivamente, Decreto Legislativo n°® 76, de 20
de fevereiro de 1951, promulgado pelo Decreto n° 30, de 3 de
setembro de 1951, e Decreto Legislativo no 80, de 15 de dezembro

280 MEDEIROS, Anténio Paulo Cachapuz de, op. cit, (1985), p. 215. Embora a reflexdo se aplique a perio-
do posterior ao recorte temporal deste trabalho, é interessante recuperar a observagao de Medeiros:
"A partir de 1973, talvez despertado pelo fato de que os tratados negociados pelo Itamaraty, que
chegavam para ser apreciados, incluiam, cada vez com maior frequéncia, disposicao no sentido de
que os mesmos poderiam ser complementados ou modificados, por simples ‘trocas de notas diplo-
maticas, o Congresso Nacional comegou a adotar medidas concretas para impedir tais ajustes. As
providéncias consistem em fazer constar, nos decretos legislativos, dispositivo expresso, proclamando
que quaisquer atos de que possam resultar revisao, modificagédo ou reforma dos acordos aprovados
ficam sujeitos ao consentimento do Congresso” (MEDEIROS, Anténio Paulo Cachapuz de, op. cit,
(1985), p. 217). Vé-se, assim, ndo apenas que o Congresso dispde de controle sobre as atividades do
Poder Executivo em matéria de politica externa e que tais controles sdo passiveis de refinamento,
com vistas a assegurar sua eficacia. Portanto, eventual inagdo parlamentar no controle de atos inter-
nacionais firmados pelo Brasil ndo pode ser atribuida a questdes de competéncias.

28

iy

Em 1950, em extenso parecer intitulado "Acordos por troca de notas. Quando é necessaria a apro-
vagao pelo Congresso Nacional’, o consultor juridico do Itamaraty, Levi Carneiro, encampa formal-
mente as categorias sugeridas por Accioly como aquelas para as quais a aprovagao legislativa nao
é necessaria, embora ndo deixe de registrar o seguinte alerta: “quaisquer que sejam as facilidades e
as vantagens decorrentes da simples troca de notas, parece-me que nés devemos desabituar dessa
pratica, de que se tem abusado, e restringi-la aos casos em que é cabivel sem ulterior pronunciamento
do Congresso. Reconhego, alis, que, do mesmo passo, o Congresso Nacional abrevie, em cada caso,
0 seu pronunciamento sobre os tratados que o Presidente da Republica lhe apresente” (MEDEIROS,
Anténio Paulo Cachapuz de (Org.), op. cit, v. IV (1946-1951) (2000), p. 414.
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de 1952, promulgado pelo Decreto n® 31.600, de 17 de abril de
1953), Valladio foi taxativo quanto a necessidade de aprovagio
parlamentar.

Dois foram os exemplos de organismos internacionais dos
quais o Brasil tornou-se membro sem que os correspondentes atos
internacionais tivessem sido submetidos a andlise parlamentar:
o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Internacional
de Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD). Explica a situagdo o
fato de, a época da assinatura dos referidos acordos, ainda viger
a Constitui¢do de 1937. Mas nem por isso o Congresso Nacional
abriu mio da prerrogativa de, tio logo terminado o Estado Novo,
informar-se da situacio. Trata-se precisamente do objetivo do
Senador Ferreira de Souza, relator do parecer no 273 da Comissdo
de Constitui¢do e Justica do Senado, que determina pedido de
informacdo para os Ministérios da Fazenda e das Relagbes
Exteriores:

Tendo o Senado aprovado as emendas supressivas dos
artigos 1°, 2°, 3° 4° 1la parte, 5% 6° e 12, 3% parte,
oferecida por esta comissdo a projeto no 7, de 1947, sob a
alegagdo de inconstitucionalidade, ficou ele reduzido aos
artigos 4°, 2% parte, 7°, 8°, 9° 10, 11, 13, 14 e 15, sobre
cujo mérito hd que opinar agora. Impde-se, portanto, de
saida, mudar a numeragdo.

Os trés primeiros adotam diversas providéncias relativas
ao Fundo Monetdrio Internacional (fixacdo do valor-ouro
do cruzeiro, e cota do Brasil), reportando-se o terceiro ao
Banco Internacional de Reconstrugédo e Desenvolvimento.
Trata ainda o artigo 11 da deniincia de acordos comerciais
que envolvem abertura de crédito em moeda estrangeira.

Como, em relagdo ao Fundo Monetdrio, ao Banco e a
diversos acordos comerciais néo se tenha manifestado o
Congresso, resolve a comissdo converter o seu estudo em
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diligéncia, a fim de requisitar dos Ministérios do Exterior e
da Fazenda os seguintes elementos:

a) teor do tratado, convengdo ou acordo criador do Fundo
Monetdrio Internacional e do Banco Internacional de
Reconstrugdo e Desenvolvimento;

b) indicagdo ou teor dos Decretos-leis ou leis que os
aprovaram, bem como dos decretos de promulgagdo, se
houve;

¢) teor dos acordos comerciais com aberturas de crédito e
cotagbes de moeda estrangeira e as leis ou Decretos-leis e
decretos que os aprovaram e promulgaram.

d) situa¢éo atual desses acordos®®>.

Semanas apds a requisicio de informagdes a respeito do
BIRD e do FMI, na sessio de 11 de maio de 1948, o Senador
Andrade Ramos fez duras criticas aos compromissos assumidos
pelo Brasil junto a ambos os 6rgios. Raciocinava o Senador que
ndo fazia sentido enviar vultosos recursos para o pagamento das
contribui¢ées brasileiras junto a ambas as institui¢des visto que,
da mesma forma que os paises europeus em reconstru¢ao, também
nio passava o Brasil por bons momentos.

Quer dizer que o acordo de Breton Woods trouxe para
o Brasil vultosas obrigagdes. Na ocasido, é possivel que
tivéssemos visto as coisas com 6culos cor de rosa, que
féssemos capazes de subscrever sem sacrificio quantias téo
elevadas e que hoje reconhecemos bem acima das nossas
conveniéncias e possibilidades econdmicas e financeiras.
E se agora sentimos as consequéncias, é porque vemos a
dilui¢do das nossas divisas e quem sabe mesmo parte do
ouro que possuimos no estrangeiro.

[...] Sr. Presidente, desejo recordar ao Senado que este
assunto ndo nos tinha escapado no momento oportuno.

282 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 4 (1948), p. 330.

201



Ferire HEEs

Quando apresentamos o projeto de emergéncia com diversas
medidas em relagdo a politica cambial que precisava ser
modificada, também colocamos no referido projeto n°
7, de 18 de abril de 1947, o seguinte artigo de cautelosa
previdéncia:

“Art. 8° O Governo Federal desde agora negociard o
reajustamento da quota do Brasil no fundo monetdrio
internacional, de cento e cinquenta milhdes de délares, para
cinquenta milhdes de délares e reduzird a subscrigdo, no
Banco Internacional de Reconstrugédo e Desenvolvimento,
de cento e cinquenta milhées de délares para dez milhées
de délares.

Acrescenta o artigo:

“Se houver dificuldade na obtencdo dessa modificagéo,
pedird o Governo o desligamento da participagéo na forma
da cldusula n®15 do art. 1° do acordo de Bretton Woods”.

[...] (Muito bem; muito bem. Palmas. O orador §é
cumprimentado) .

Tendo em vista a natureza desse discurso, é licito inferir que,

caso consultados, os Senadores poderiam nido se ter mostrado

favoraveis a adesio do Brasil aos atos internacionais que criaram o

FMI e o BIRD.

Na sessdo de 12 de julho de 1948, o assunto volta a baila, com

novo questionamento do Senador Andrade Ramos a respeito da

conveniéncia de continuar com os pagamentos as duas institui¢des.

Ao longo do debate, nido apenas considerou-se a possibilidade de

que os pagamentos passassem a ser condicionados a empréstimos

para empresas brasileiras, mas também se cogitou simplesmente o

283 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 5 (1948), p. 63.
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nio pagamento dos valores restantes das contribui¢des devidas?*.
E o que deixa claro o Senador:

Se conseguir do Banco condigbes que julgo capazes de fazer
bem ao meu pais, perfeitamente; se néo, ndo teria duvida

em retirar nossa participagdo no Banco®®.

Em mais uma mostra do quanto os recursos despendidos com
as duas institui¢ées contrariavam o interesse nacional, na visio
do Senador Andrade Ramos, o parlamentar retoma o assunto na
sessdo de 26 de julho do mesmo ano, questionando firmemente a
adesio do Brasil ao Fundo Monetéario Internacional em razdo de
nem mesmo ter sido constituido um Banco Central no Pais.

Sem termos, pois, incorporado o nosso Banco Central, sem
termos votado a Lei Monetdria e a Reforma Bancdria,
enterramo-nos no Fundo Monetdrio Internacional, de méos
e pés atados. O que temos a fazer agora é vermos os nossos
compromissos e utilizarmos a nossa qualidade na melhoria
possivel das condigées, especialmente dentro desse Banco
Internacional, o qual aparece com o seu primeiro negdcio
com o Brasil, o Brasil, alids, tendo de figurar na posigdo de
garantia para um empréstimo a terceiros.

[...] Realmente nédo sendo acionista o Banco pode declarar
que ndo quer tratar do empréstimo. Agora ele tratando do
empréstimo — e é este o ponto do aparte do nobre Senador
Ribeiro Gongalves — ndo oferece nenhuma vantagem e
garantia melhor do que ofereceram em outros tempos
Rotschild & Dillon Read e outros banqueiros. O Banco vai
jogar com o crédito da Nagdo com a sua posi¢do econémica
e financeira.

E como todo o crédito é limitado, cheguei a concluséo
[Senador Ribeiro Gongalves] — e a isso conduz o discurso

284 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 236.
285 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 243.
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proferido por V. Ex.® anteriormente — de que o Brasil, sendo
avalista do empréstimo da Light, estard naturalmente
reduzindo seu crédito para futuros empréstimos em
beneficio do seu reequipamento, etc.

Penso [Senador Andrade Ramos] que o Brasil adotando esse
critério, estd mais que reduzindo seu crédito, diminuindo
mesmo sua soberania politica. Lastimo discordar da
maioria da nobre Camara dos Srs. Deputados, da Comissdo
de Finangas, e principalmente do nobre Presidente que
conduziu o assunto. Acredito que o Brasil, procedendo
assim, estard diminuindo sua posi¢do no crédito financeiro
internacional %

Em sintese, a participa¢io do Brasil no FMI e no BIRD constitui
exemplo de tema em que o Senado demonstra possuir opinido
propria sobre os melhores interesses do Pais. Embora nio estejam
todos reproduzidos nesta tese, o tema foi objeto de inumeros e
detalhados discursos, substitutivos e projetos os mais diversos.

3.2.5.2. Emendas ou ressalvas a acordos internacionais

A segunda fonte de discérdia a respeito da interpretacido
do inciso I do artigo 66 da Constituicdo de 1946 dizia respeito a
possibilidade de os textos negociados internacionalmente poderem
ser objeto de emendas ou ressalvas por parte do Congresso
Nacional uma vez assinados.

Em termos concretos, as questdes que se apresentavam
eram a possibilidade de aceitar ou rejeitar, na integra, o diploma
legal negociado pelo Executivo, porquanto nio competia aos
congressistas renegociar com interlocutor estrangeiro os termos
de um acordo ja negociado, ou de apor reservas ou ressalvas,
iniciativa ndo apenas possivel, como perfeitamente em linha com
a competéncia constitucional do Congresso Nacional de aprovar,

286 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 483.
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definitivamente, acordos internacionais. Em parecer datado de 2
de abril de 1962, Haroldo Valladio, consultor juridico do Itamaraty,
afastou as eventuais duvidas quanto as possibilidades existentes:
“Em face da Constituicao Federal [de 1946] parece-me ser possivel
ao Congresso Nacional tomar quanto aos tratados e convengdes
celebrados pelo Poder Executivo, trés atitudes: aprovacio total,
rejeicdo total, aprovagido com emendas™®’.

E, efetivamente, a Histdria registra, no periodo em exame,
exemplos das trés situacdes, embora a rejei¢io total e a aprovacgio
com emendas sejam exce¢des. Sendo, vejamos.

A) Aprovagdo total de acordos internacionais
pelo Congresso Nacional

Trata-se da quase totalidade dos casos. Nessas situac¢des,
o texto dos Decretos Legislativos correspondentes é bastante
simples, como se pode ver no seguinte exemplo:

DECRETO LEGISLATIVO N° 49, DE 1948

Art. 1° - Sdo aprovados os Atos do XI Congresso da Unido
Postal Universal, assinados na cidade de Buenos Aires, em
23 de maio de 1939, pelos delegados do Brasil e demais

paises participantes da Convengéo, de acordo com o inciso I
do art. 66 da Constituicdo Federal.

Art. 2° - Revogam-se as disposigées em contrdrio.
Senado Federal, em 11 de dezembro de 1948.
Nereu Ramos, Presidente do Senado Federal.

No caso dos resultados das negocia¢des realizadas ao amparo
do GATT, os Decretos Legislativos correspondentes nio registram
particularidades, exceto o de n°® 14, de 1960, tratado mais adiante.

287 MEDEIROS, Antdnio Paulo Cachapuz de (Org.), op. cit, v. VI (1961-1971) (2002), p. 88.
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DECRETO LEGISLATIVO N* 43, DE 1950

Art. 1° Sdo aprovados os atos concluidos na Segunda
Reunido das Partes Contratantes do Acordo Geral sobre
Tarifas Aduaneiras e Comércio, realizada em Genebra no
periodo de agosto-setembro de 1948.

Art. 2° Os atos referidos no artigo anterior sdo os constantes
dos Protocolos que modifica a Parte I e o artigo XXIX, a
Parte II e o artigo XXVI, do Acordo Geral sobre Tarifas
Aduaneiras e Comércio; do Protocolo referente a adesédo de
signatdrios da ata final de 30 de outubro de 1947; 0 Acordo
relativo a aplicagio da cldusula de nagdo mais favorecida
as zonas da Alemanha Ocidental, sob ocupagdo militar; e o
Anexo que contém as Notas Interpretativas.

Art. 3° Revogam-se as disposi¢bes em contrdrio.
Senado Federal, em 20 de junho de 1950

Fernando de Mello Vianna, Vice-Presidente do Senado
Federal, no exercicio da Presidéncia

DECRETO LEGISLATIVO N° 30, DE 1951

Art. 1° E aprovado o texto do Protocolo Modificativo do
artigo XXVI do Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e
Comércio, assinado em Annecy, Franga, a 13 de agosto de
1949, pelo Brasil e outros paises.

Art. 2° Esta lei entrard em vigor na data da sua publicagdo,
revogadas as disposicbes em contrdrio.

Senado Federal, em 3 de setembro de 1951

Alexandre Marcondes Fillow, Vice-Presidente do Senado
Federal, no exercicio da Presidéncia
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DECRETO LEGISLATIVO N° 76, DE 1951

Art. 1° E aprovado o texto do Protocolo de Annecy sobre os
Termos de Adeséo ao Acordo Geral de Tarifas Aduaneiras e
Comérecio, concluido entre o Brasil e vdrios paises, e datado
de 10 de outubro de 1949.

Art. 2° Revogam-se as disposi¢bes em contrdrio.
Senado Federal, em 20 de dezembro de 1951

Jodo Café Filho, Presidente do Senado Federal

DECRETO LEGISLATIVO N¢ 80, DE 1952

Art. 1°E aprovado, nos termos da cépia a este anexa, o texto
do Protocolo ao Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras
e Comércio, firmado pelo Brasil na cidade de Torquay,
Inglaterra, em 21 de abril de 1951.

Art. 2° Revogam-se as disposi¢des em contrdrio.
Senado Federal, em 15 de dezembro de 1952

Joédo Café Filho, Presidente do Senado Federal

DECRETO LEGISLATIVO N° 32, DE 1964

Art. 1° Sdo aprovados os Protocolos de Negociagbes
Tarifdrias, realizados com a Austria, Austrdlia, Dinamarca,
Estados Unidos da América, Finldndia, Japéo e Suécia,
sobre o Acordo Geral de Tarifas Aduaneiras e Comércio
(GATT), no periodo de novembro de 1960 a junho de 1961.

Art. 2° Este Decreto Legislativo entrard em vigor na data
de sua publicagdo, revogadas as disposi¢ées em contrdrio.

Senado Federal, em 5 de agosto de 1964

Auro Moura Andrade, Presidente do Senado Federal
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DECRETO LEGISLATIVO N8, DE 1966

Art. 1° E aprovado o Protocolo que insere, no Acordo Geral
sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio, uma parte IV relativa
ao comércio e desenvolvimento, assinado em Genebra a 8 de
fevereiro de 1965.

Art. 2° Este Decreto Legislativo entrard em vigor na data
de sua publicagdo, revogadas as disposi¢ées em contrdrio.

Senado Federal, em 30 de marco de 1966
Auro Moura Andrade, Presidente do Senado Federal

O tnico aspecto que suscitou controvérsia diz respeito
ao embasamento constitucional dos Decretos Legislativos de
aprovacdo dos acordos internacionais. Se é certo que o inciso I
do artigo 66 determina que a resolu¢do definitiva sobre acordos
internacionais é de competéncia do Congresso Nacional, nio é
menos verdade que o artigo 71 - “nos casos do art. 66, considerar-
-se-4 com a votac¢do final encerrada a elaboracio da lei, que
serd promulgada pelo Presidente do Senado” — estabelece que
a aprovagio parlamentar de matéria relacionada ao artigo 66
constitui a etapa final da elaboracio da lei, pendente apenas de
sua promulgacdo pelo Presidente do Senado. Ou seja, um Decreto
Legislativo que tenha o artigo 71 como base legal ja é lei quando
de sua promulgacio, ao passo que um mesmo Decreto Legislativo
sustentado pelo artigo 66 indica simplesmente que estd cumprida
a exigéncia de aprovagio congressual. Na pratica, a maior parte dos
Decretos Legislativos aprovando acordos internacionais amparou-
-se no artigo 66 da Carta Magna, embora em algumas ocasides
tenha sido feita referéncia ao artigo 71 da Constituicio — vide, por
exemplo, o Decreto Legislativo n° 14, de 1960.

Embora de natureza técnica, o tema justificou artigos na
imprensa brasileira, no ano de 1954, nos quais o Itamaraty
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era criticado por um suposto erro de entendimento acerca dos
preceitos constitucionais. Nas palavras do Consultor Juridico do
Itamaraty, Hildebrando Accioly:

2. Desta vez é o Jornal do Brasil que chama a atengéo de
seus leitores para o erro em que estariamos incorrendo,
por havermos feito publicar no Didrio Oficial, como atos
de promulgagdo, decretos que mandam executar acordos
ou tratados celebrados pelo Brasil e jd aprovados pelo
Congresso Nacional.

3. Argumenta-se, novamente, como o artigo 71 da
Constitui¢do federal, que, ao ver dos criticos de nossa
praxe nessa matéria, é completamente ignorado por nés,
do Itamaraty, pois tal artigo — dizem eles — determina

“que os convénios internacionais sejam promulgados pelo

Presidente do Senado”%.

Accioly, contudo, ndo hesita em esclarecer a situagio: a
aplicacdo do artigo 71 diz respeito a todas as matérias relativas
ao artigo 66 que ndo demandem nenhum ato adicional para que
se tornem completos; como nos casos dos acordos internacionais,
é necesséria ainda a ratificagio para que o ato seja considerado
perfeito e acabado, a promulga¢io da aprovagio congressual pelo
Presidente do Senado, pela via do Decreto Legislativo, nio se pode
dar ao amparo do artigo 71 da Constituicio, e sim do artigo 66 do
mesmo diploma legal®®.

Mais do que isso, o Embaixador Accioly manifesta opinido de
que “o Senado, no entanto, adotou a préatica, a meu ver errénea e
nociva, de fazer publicar o texto do tratado aprovado, como anexo ao
decreto [legislativo] de promulgac¢io firmado por seu Presidente”.
E esclarece: “Emprego tais qualificativos com relagio a essa pratica,
porque a mesma da a impressdo de que o ato internacional passa

288 MEDEIROS, Antdnio Paulo Cachapuz de (Org.), op. cit, v. V (1952-1960) (2001), p. 224.
289 MEDEIROS, Antdnio Paulo Cachapuz de (Org.), op. cit, v. V (1952-1960) (2001), p. 225.
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a vigorar, quando sabemos que esse nio é o caso, estabelecendo
assim certa confusido, pelo menos entre os leigos, e, também,
porque dé lugar a uma duplicata na publica¢io do ato em causa”®.

B) Rejeigdo total de acordos internacionais
pelo Congresso Nacional

Se a aprovagdo total de acordos internacionais, por ser a
regra, parece diminuir a relevancia da aprovagdo congressual, esta
seria notdria no caso de rejei¢do total a um acordo internacional
assinado pelo Poder Executivo, o que impediria a ratificagio do
diploma legal. Em que pese ao fato de que a rejeicdo de um tratado
nio equivale a influenciar construtivamente o estabelecimento de
uma agenda de rela¢des externas, ndo caberiam duvidas do quanto
o0 gesto é claro em termos da sinaliza¢io da posi¢do do Congresso
em determinada area da politica externa.

Sdo apenas trés os registros desta situagdo extrema ao longo
do periodo de 1946 a 1967, embora as razdes subjacentes para as
decisbes sejam distintas. Dois casos envolveram convenc¢des da
Organizac¢io Internacional do Trabalho (OIT).

O primeiro deles disse respeito a Convenc¢ao n® 102, assinada
em 1952 em Genebra, e submetida ao Congresso Nacional para
aprovacgdo em 1959, por meio da mensagem presidencial n® 214.
O parecer da Comissdo de Legislacdo Social é claro a respeito da
origem da decisdo de nido se aprovar o mencionado diploma legal:
“O Ministério das Rela¢oes Exteriores desaconselha a ratificagao”".
E precisamente o que registra a Exposicio de Motivos, datada de
9 de junho de 1959, que acompanha a Mensagem Presidencial n°
214:

290 MEDEIROS, Anténio Paulo Cachapuz de (Org.), op. cit, v. V (1952-1960) (2001), p. 222.
291 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 8 (1964), p. 196.
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Desaconselhando [0 Ministério das Rela¢ées Exteriores]
a ratificagdo da Convengdo em apreco, cumpre salientar
ainda a circunstdncia de estar em fase final de estudos pelo
Senado Federal, a Lei Orgdnica da Previdéncia Social, que
viria modificar profundamente o sistema previdencidrio
brasileiro®”.

Nio é outra a razdo para o desfecho que teve o projeto de
Decreto Legislativo n® 30:

O projeto ndo pode ser aprovado. O proprio Governo
recomendou a desaprovagdo da Convengdo namensagem que
enviou ao Congresso Nacional. Os drgédos governamentais
pronunciaram-se contra a Convengdo, cujas normas foram
ultrapassadas e superadas pela Lei Organica da Previdéncia
Social, direito positivo interno que regula a matéria,
segundo as conveniéncias do interesse nacional.

Assim, a Comissdo de Constituigdo e Justica opina pela
rejeicdo do projeto de decreto legislativo no 30, de 1964,
negando-se, em consequéncia, aprovagdo a Convengdo
concernente as normas minimas de previdéncia social,
adotada em Genebra, em 1952, por ocasido da 35a Sesséo

da Conferéncia Internacional do Trabalho®®.

A rejeicdo, nesse caso, demonstra concordancia do Congresso
Nacional com a posi¢do do Poder Executivo, e ndo o contrario®*.

O segundo exemplo de rejeicdo de uma Convencio da OIT

ocorreu em 1965. Na sessdo de 26 de abril, foram discutidos os
pareceres das diferentes Comissdes consultadas acerca do projeto

292 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 8 (1964), p. 195.
293 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 8 (1964), p. 195.

294 As fontes do Senado nio esclarecem as razdes para a assinatura de uma Convengao a respeito da
qual o proprio Poder Executivo se coloca contrario a aprovagao legislativa. Pode-se especular que o
desgaste em informar a ndo aprovagao legislativa seria menor do que ndo participar da negociagdo ou
negar-se a assinar a Convengao. A referida Convencao n® 102 foi aprovada pelo Congresso Nacional
apenas em 2009, em raz&o de nao mais colidir com as regras nacionais em matéria de previdéncia
social.
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de Decreto Legislativo no 113, de 1964, proveniente da Camara

dos Deputados, que englobava doze Conven¢des adotadas entre

1926 e 1957 em sucessivas reunides da Organiza¢do Internacional

do Trabalho. Constava do projeto a recomendacio da aprovagdo
das Convengoes de nos 21, 22, 91, 93, 97,103, 104, 105, 106 e 107
e arejeicdo da de n° 90. Além disso, a aprovacdo das Convengdes de

n* 103 e 106 era recomendada com a aposi¢io de ressalva.

Assinalava o Parecer no 349, datado de novembro de 1964, da

Comissio de Constitui¢do e Justica:

A injuridicidade [da Convengdo no 90] invocada decorre
da incompatibilidade da convengdo (trabalho noturno de
menores na Industria) com o art. 404 da Consolidacéo das
Leis do Trabalho, que o proibe.

A Comissdo de Legislagdo Social aprovou emenda do
Relator, restringindo a aplicagdo das Convengdes nos 103 e
106 (amparo & maternidade e relativo ao repouso semanal
no comércio e nos escritorios), §§ 1°e 2°do art.1° do projeto.

[...] Pela enumeragio das convengdes, temas que elas
envolvem e tempo decorrido, entendemos que o Senado nédo
deve aprecid-las sem o prévio pronunciamento do Poder
Executivo®.

No Parecer n° 350, de 9 de abril de 1965, a mesma Comissio

de Constitui¢do e Justica manifestava sua concordincia com a

posicdo defendida pelo Ministério das Rela¢des Exteriores:

Sdo procedentes os argumentos do Sr. Ministro das Relagdes
Exteriores para infirmar as restrigdes e negativa constantes
do decreto legislativo ora em exame, com referéncia as
Convengdes n* 90, 103 e 106 §§ 1° e 2° do art.1° e art.
20)296'

295 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1965), p. 438.
296 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1965), p. 439.
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Efetivamente, o Decreto Legislativo que aprovou as men-
cionadas Convencdes nio incluiu a de n° 90:

DECRETO LEGISLATIVO N°¢ 20, DE 1965

Aprova as Convengdes de nos 21, 22, 91, 93, 94, 97,
103, 104, 105, 106 e 107, e rejeita a de no 90, adotadas
pela Conferéncia Geral da Organizagio Internacional do
Trabalho.

Art. 1° - Séo aprovadas as Convengbes de nos 21, 22,
91, 93, 94, 97, 103, 104, 105, 106 e 107, adotadas pela
Conferéncia Geral da Organizagdo Internacional do
Trabalho.

§1°- A Convengdo de no 103 ndo serd aplicada as categorias
de trabalho enumeradas no seu artigo VII, alineas b e c.

§ 2° - A Convengdo de no 106 aplicar-se-d ds categorias
relacionadas no seu artigo 3°, excetuadas as constantes da
alinea b.

Art. 2° - E rejeitada a Convengéo no 90, adotada pela 31a
Sessdo da Conferéncia Geral da Organizagdo Internacional
do Trabalho, reunida em 1948, em Sdo Francisco.

Art. 3°- Este Decreto Legislativo entrard em vigor na data
de sua publicagdo, revogadas as disposi¢ées em contrdrio.

Senado Federal, em 30 de abril de 1965

Camillo Nogueira da Gama, Vice-Presidente, no exercicio
da Presidéncia.

O terceiro exemplo de rejeicdo é o Acordo Comercial Brasil-
-Tcheco-Esloviquia, firmado no Rio de Janeiro, em 1946. Em
seu artigo 10, o Acordo previa que “as Altas Partes Contratantes
concordam, entretanto, em fazé-lo executar, a titulo provisério, a
partir de 15 de novembro de 1946”. Trata-se precisamente do que
consta da mensagem do Presidente Dutra a respeito da situagio

213



Ferire HEEs

do Pais, em discurso proferido no Congresso Nacional na sessio
solene de 15 de mar¢o de 1948:

Ainda como indicio do esfor¢o que estamos desenvolvendo
o sentido de ajudar, dentro de nossas possibilidades,
as nagdes vitimadas pela guerra, ressalta o Tratado de
Comeércio com a Tchecoslovdquia, em que o Brasil dispensou
daquele pais tratamento incondicional e sem restrigdes, de
nagdo mais favorecida. Foi o tratado firmado pelo prazo de
dois anos, tendo inicio sua vigéncia proviséria a partir de 15
de novembro de 1946%.

Quando da discussio do Decreto Legislativo que deveria

resultar na aprovacio legislativa do referido acordo,

o Senado Federal, conhecendo do projeto de decreto
legislativo que aprovava o tratado [Acordo Comercial
Brasil-Tcheco-Eslovdquia, firmado no Rio de Janeiro, em
1946], rejeitou-o. [...] Afora outras consideragées sobre os
aspectos financeiros do acordo, a impugnagdo fundou-se,
principalmente, na cldusula de vigéncia imediata, antes da
aprovagio pelo Congresso®®.

Em seu parecer, o consultor juridico do I[tamaraty a época, Levi

Carneiro, opinou que “o voto do Senado consagra interpreta¢io

da Constitui¢do, que me parece acertada, e da qual resultou a

invalidade imediata do acordo”. No relato do consultor juridico:

No curso dos debates, o relator da Comissdo de Diplomacia,
Sr. Senador Alfredo Neves afirmou:

“Em todos os tratados dessa natureza, aqui aprovados,
existe, sistematicamente, a cldusula pela qual se estabelece
que entra em vigor, imediatamente. Ela consta de todos os
tratados firmados pelo Itamaraty.”

297 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1948), p. 158.
298 MEDEIROS, Antdnio Paulo Cachapuz de (Org.), op. cit, v. IV (1946-1951) (2000), p. 325.
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Entretanto, o Sr. Senador Arthur Santos logo contrapds
esta outra observagdo:

“Hd pouco tempo, a Comissdo de Relagbes Exteriores, que
o nobre Senador Alfredo Neves integra com autoridade,
compareceu o Secretdrio-Geral do Itamaraty, Embaixador
Ciro de Freitas Valle. S. Ex.* afirmou que se tratava de
praxe errada, contra a qual se rebelava, e, bem assim,
que, de agora em diante, nenhum tratado firmado pelo
Ministério das Relagbes Exteriores entraria em vigor sem
prévia aprovagio pelo Congresso Nacional, nos termos da
Constituicdo.”

Oilustre Senador Sr. Ivo de Aquino também teria expendido
algumas observagées no sentido de acentuar que, cabendo
ao Congresso Nacional aprovar “definitivamente” os
tratados, ndo estaria excluida a aplicagdo “provisdria”,
antes dessa aprovagdo.

Mas, a votagdo final — por 24 votos contra 16 — parece ter
significado a recusa de tal prdtica®.

De qualquer forma, o antecedente serviu para que o Itamaraty
revisse seu entendimento na matéria, conforme assinalou o
Consultor Juridico:

O Exmo. Sr. Secretdrio-Geral recorda, alids, que ‘desde
janeiro deste ano’, o Itamaraty ‘néo mais permite que sejam
firmados atos internacionais sem a cldusula de que assim se
faz ad referendum do Congresso Nacional e de que sé com a
aprovagéo dele entrardo em vigor>®.

299 Ibid, p. 325. A versao do Diario do Congresso Nacional, edi¢do de 3 de setembro de 1949, de que
dispde o Congresso Nacional vai das paginas 7.925 a 7.968. As demais devem ter-se perdido quando
da mudanca do Rio de Janeiro para Brasilia. Assim, pareceu Util recuperar os excertos do Consultor
Juridico do Itamaraty que, escrevendo seu parecer em 26 de setembro de 1949, devera ter tido acesso
as referidas paginas do Diario do Congresso Nacional.
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C) Aprovagdo parcial de acordos internacionais
pelo Congresso Nacional

No periodo 1946-1967, ha alguns poucos exemplos de

Decretos Legislativos contendo ressalvas ao texto internacional

negociado pelo Executivo.

Quando da ratificacdo do “Acordo de Garantia de Investimentos

entre os Estados Unidos do Brasil e os Estados Unidos da América”,

em 1965, o Congresso Nacional solicitou ao Executivo que uma

ressalva hermenéutica relativa ao artigo sobre “denegacido de

beneficios” constituisse, da parte do Brasil, sua interpretacio

oficial do referido Acordo, no que foi atendido pelo Executivo®.. E

precisamente o que consta do Decreto Legislativo n° 69:

DECRETO LEGISLATIVO N¢ 69, DE 1965

Aprova o Acordo de Garantia de Investimentos entre os
Estados Unidos do Brasil e os Estados Unidos da América,

assinado em Washington, em 6 de fevereiro de 1965.

Art. 1°Ficaaprovado o Acordo de Garantia de Investimentos
entre os Estados Unidos do Brasil e os Estados Unidos da
América, assinado em Washington, em 6 de fevereiro de
1965.

Art. 2° Ressalva-se que por denegagdio de justica, nos termos
do art. VI, § 3° se entende: a inexisténcia de tribunais
regulares, ou de vias normais de acesso a justica; a recusa de
julgar, de parte da autoridade competente; o retardamento
injustificdvel da decisdo judicial, com violagio da lei
processual interna.

Art. 3° Este Decreto Legislativo entra em vigor na data de
sua publicagdo.

Art. 4° Revogam-se as disposi¢des em contrdrio.

301 RAMALHETE, Clovis, op. cit, (1976), p. 127.
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Senado Federal, em 15 de julho de 1965
Auro Moura Andrade, Presidente do Senado Federal

No caso do Acordo de Comércio e Pagamentos entre Brasil
e a Tchecosloviaquia, assinado em 24 de junho de 1960, os
congressistas determinaram a inclusio de pardgrafo tnico ao texto
do acordo assinado e uma altera¢io no artigo 49 do Acordo:

DECRETO LEGISLATIVO N 17, DE 1961

Aprova o Acordo de Comércio e Pagamentos entre os Estados
Unidos do Brasil e a Republica da Tcheco-Eslovdquia,
firmado no Rio de Janeiro, a 24 de junho de 1960.

Art. 1° Fica aprovado o Acordo de Comércio e Pagamentos
entre os Estados Unidos do Brasil e a Republica da Tcheco-
-Eslovdquia, firmado no Rio de Janeiro, a 24 de junho de
1960.

Art. 2° Acrescente-se ao art. 14 do Acordo de Comércio e
Pagamentos o seguinte pardgrafo:

“Pardgrafo tinico - As alteragdes nas listas de mercadorias
dos produtos brasileiros previstas no art. 49, sempre que
incluam materiais bdsicos para o desenvolvimento da
economia nacional, sé serdo vdlidas apds a aprovagdo, pelo
Congresso Nacional, na forma da Constituicdo da Republica
dos Estados Unidos do Brasil.”

Art. 3° Da lista de mercadorias dos produtos brasileiros,
organizada na forma do art. 49 do Acordo de Comércio
e Pagamentos, suprima-se a expressdo: “[...] minério de
manganés”.

Art. 4° Este Decreto Legislativo entrard em vigor na data
de sua publicagdo, revogadas as disposi¢des em contrdrio.

Senado Federal, em 15 de dezembro de 1961
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Auro Moura Andrade, Vice-Presidente do Senado Federal,
no exercicio da Presidéncia

Questionado pelo Ministro de Estado das Rela¢bes Exteriores

arespeito da validade das emendas sugeridas, Haroldo Vallad&o foi

taxativo:

[...] em face dos termos do Decreto Legislativo n® 17
[...] verifica-se que o Congresso Nacional aprovou ato
internacional com emendas, que nédo podem, sem violagdo
do texto constitucional, art. 66, I, deixar de ser consideradas
pelo Poder Executivo. Representam tais emendas “reservas”
que poderdo ser levadas ao conhecimento da outra parte
contratante quando da ratificagdo [...] e se por ela aceita,
integrardo o tratado, definitivamente, que entrard pois
em vigor sem necessidade de nova apreciagdo pelo Poder

Legislativo do Brasil’®.

Neste contexto, o Poder Executivo, quando da ratifica¢io,

incorporou as duas emendas que haviam sido apresentadas pelo

Congresso Nacional brasileiro®.

Dois outros exemplos de aprovagido de atos internacionais

com reservas sdo as Convenc¢des n* 103 e 106 da Conferéncia-

-Geral da OIT, aprovadas, por meio do Decreto Legislativo no

20, de 1965, com duas emendas especificas, conforme registrado

anteriormente.

A mesma situa¢io pode ser observada quando da aprovagdo

da Convencido da OIT, relativa as condi¢des de emprego com

trabalhadores de fazendas, concluida em Genebra, em 1958.

A Convencio foi aprovada “ressalvados os artigos 15 e 20, itens 2 e 3,

302 MEDEIROS, Anténio Paulo Cachapuz de (Org.), op. cit, v. VI (1961-1971) (2002), p. 94.

303 JARDIM, Tarcisio Dal Maso. Condicionantes impostas pelo Congresso nacional ao Executivo federal
em matéria de celebragdo de tratados. In: MENEGUIN, Fernando B. (Org.). Agenda Legislativa para o
desenvolvimento Nacional. Brasilia, Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, 2010, p. 332.
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cuja ratificacdo é denegada com fundamento na autorizacio da

propria Convenc¢io”™,

A mensagem deu origem ao presente Projeto de Decreto
Legislativo, jd aprovado, sem emenda, pela Cdmara
dos Deputados, onde recebeu pareceres favordveis das
Comissdes de Legislagdo Social e de Economia. [...] Muito
bem procedeu o Governo brasileiro declarando suas
ressalvas quanto aos arts. 15 e 20, itens 2 e 3. Assim se
manifestou nosso Governo a respeito do art. 15:

“De acordo com o repatriamento, ressalvando-se, contudo,
que atualmente o 6nus desse ato compete ao Consulado do
pais de que o alienigena é nacional”.

E sobre os itens 2 e 3 do art. 20:

“Colidem com o art. 455 da Consolida¢do das Leis do
Trabalho que determina o prazo de 4 anos para o contrato
individual de trabalho, e com o art. 40 do Decreto-lei n°
1.202, de 8 de abril de 1939, que dispde: “E licito contratar
o servico de cientistas e técnicos estrangeiros com fungdes
especificas e por tempo certo e ndo superior a quatro anos.
Esses contratos s poderdo ser celebrados com prévia e
expressa autorizagdo do Presidente da Republica, por
intermédio do Ministro da Justica, mediante justificacdo
da necessidade de ser o servigo atribuido ao estrangeiro
indicado, de comprovada competéncia na especialidade. A
autorizagdo ndo serd concedida quando se tratar de fungdo
de cardter administrativo, ou, ainda, de fung¢des técnicas
que ndo envolvam especializagéio definida”. O artigo 160
do Decreto n° 3.010, de 20 de agosto de 1938, impunha,
igualmente, aos agricultores ou técnicos em industrias
rurais o exercicio da profissdo durante 4 anos consecutivos,

a partir da data de desembarque™®.

304 Decreto Legislativo n® 33, de 5 de agosto de 1964.
305 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1964), p. 225.
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No caso dos “Instrumentos resultantes das negocia¢bes para
o estabelecimento da nova Lista III - Brasil, do Acordo Geral sobre
Tarifas Aduaneiras e Comércio, realizadas em Genebra e encerradas
em 23/5/59”, o texto foi aprovado parcialmente:

DECRETO LEGISLATIVO N* 14, DE 1960

Aprova, com as restri¢bes constantes do art. 2° os
instrumentos resultantes das negociagbes para o
estabelecimento da nova Lista III - Brasil, do Acordo
Geral sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio, e dd outras
providéncias.

Art. 1° Séo aprovados, com as restrigdes constantes do art.
2° deste Decreto Legislativo, os instrumentos resultantes
das negociagées para o estabelecimento da nova Lista
IIT - Brasil, do Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e
Comércio (GATT), realizadas em Genebra e encerradas em
23 de maio de 1959.

Art. 2° E negada aprovagéio ds negociagdes relativas aos
seguintes itens da tarifa a que se refere a Lei n° 3.244, de
14 de agosto de 1957:

15.01 - Banha e qualquer outra gordura, prensada ou
fundida, liquida ou nédo;

001 - Em bruto;
002 - Refinada;
22.05 - Vinho e mistela;
002 ex - Champanha com certificado de origem;

22.09 - Aguardente, licor ou qualquer outra bebida
espirituosa;

003 ex - Uisque escocés (scotch);

003 ex - Uisque Bourbon e Rye;
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004 ex - Cognac e Armagnac com certificado de
origem;

41. 02 - Pele ou couro, de bovino, inclusive biifalo, e de
equideo, preparado, exceto o dos itens:

41. 06 a 41. 08, com ou sem pelo;

001 - Couro de bezerro curtido ao cromo (box-calf);
53.01 - La;

003 - Bruta, de 64,s (merina) ou mais fina;

006 - Lavada, desengordurada, carbonizada, ou ndo,
branqueada ou de cor natural, mais fina que 64,s;

54:01 - Linho bruto ou preparado, estopa e residuo;
001 - Linho bruto, estopa ou residuo;
002 - Linho preparado;
54.03 - Fio de linho nédo acondicionado para venda a varejo;

002 ex I - Singelo, de uma sé perna ou cabo, alvejado ou
branqueado, de titulo de 20 até 33 léa;

002 ex II - Singelo, de uma sé perna ou cabo, alvejado ou
branqueado, de titulo acima de 20 até 33 léa;

002 ex III - Singelo, de uma sé perna ou cabo, cru, alvejado
ou branqueado, de titulo acima de 33 léa;

004 ex I - Singelo, de uma sé perna ou cabo, estampado ou
tinto, de titulo acima de 20 até 33 léa;

004 ex II - Singelo, de uma sé perna ou cabo, estampado ou
tinto, de titulo acima de 33 léa;

68.11 - Artefato e obra de amianto puro ou com mistura de
qualquer outra fibra, impregnada ou néo;
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005 ex - Junta de asbesto;

70.03 - Folha, lamina ou placa de vidro plano, ndo

trabalhado:
001 - Liso, em bruto, até 1 mm (um milimetro) de espessura;

002 - Liso, em bruto, de mais de 1 mm (um milimetro) até
10 mm (dez milimetros) de espessura;

003 - Liso, em bruto, de mais de 10 mm (dez milimetros) de
espessura;

004 - Estriado, ondulado, martelado, raiado, estampado e
semelhante;

005 - Armado com tela de arame;

82.02 - Ferramenta manual para arte e oficio, exclusive a
de relojoaria:

016 - Grosa e lima;

82.11 - Ferramenta e utensilio para mdquina, mesmo com
ponta de diamante ou ponta ou parte de carbureto metdlico
de abrasivo ou qualquer outra matéria, néo especificada
nem compreendida em outra parte:

003 - Ponta, ndo montada, de carbureto metdlico;

84.24 - Aparelho pulverizador de fungicida, inseticida e
semelhante:

001 - Automotor;

84.77 - Rolamento de esfera, rolete, cone ou agulha para
mancai:

001 - Rolamento completo;

002 - Esfera;
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003 - Agulha e rolete cénico ou cilindrico para
rolamento;

004 - Anel, banda, carcaga, presilha ou qualquer outra
parte de rolamento;

87.01 - Trator:
001 - De esteira:
002 - De roda.

35.29 - Lampada e, tubo para iluminagdo ou qualquer outro
fim, vdlvulas e tubo eletrénico, exclusive célula fotoelétrica;

023 - Qualquer outro.
68.11 - 003 - fios e cordoarias de amianto;

39.07 - 002 - Acetato de celulose, sem adicdo de carga,
matéria corante, plastificante ou qualquer outra matéria.

31.02 - 001 - calconitrato de amonio, sulfonitrato de cdlcio
e amoénio ou qualquer outro amonitrato;

008 - Sulfato de amonio;

31.03 - 005 - Fosfato de cdlcio natural (fosfato tricdlcico),
inclusive apatita e giz fosfatado, moido;

008 - Superfosfato, com teor de P205 igual ou inferior
a22%;

009 - Superfosfato, com teor de P205 de mais de
22%;

73.09 - 003 - e 006 - ex - II (A¢o ligado tendo até 13% de
cromo e até 2,5% de tungsténio).

Art. 3°- Este Decreto Legislativo entra em vigor na data de
sua publicagdo, revogadas as disposi¢ées em contrdrio.

Senado Federal, em 25 de agosto de 1960.
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Cunha Mello, 1°-Secretdrio do Senado Federal, no exercicio
da Presidéncia.

Em perfeita sintonia com os termos do Decreto Legislativo,
o Presidente da Republica, no Decreto de promulgacdo corres-
pondente®®, determina que os instrumentos resultantes das
negocia¢cdes da nova Lista III contendo os compromissos de
desgravagio do Brasil, realizadas ao amparo do GATT e encerradas
em 23 de maio de 1959, sejam executados e cumpridos, tal qual
aprovados pelo Congresso Nacional por meio do Decreto Legislativo
n° 14, “com as restri¢bes nele contidas”.

A autoria da negacdo as concessdes negociadas a que faz
referéncia o artigo 2° do Decreto Legislativo n°® 14 nio é clara.
No projeto de lei remetido pelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional, nio consta tal dispositivo®”. As discussées motivadas
pelos pareceres das Comissées da Camara dos Deputados
consultadas tampouco deixam claro ter sido esse dispositivo
sugestdo de algum deputado em particular®®. No entanto, o projeto
de Decreto Legislativo n°® 7, distribuido para as Comissdes de
Relacbes Exteriores, de Economia e de Finangas do Senado Federal,
na sessdo de 25 de agosto de 1960, o referido artigo ja se encontra
incorporado ao projeto®®”.

Em 19 de setembro de 1962, era publicada a Lei n°® 4.132, de
seguinte teor:

306 Decreto n® 48911, de 31 de agosto de 1960.
307 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 13 de maio de 1960, p. 3.019.

308 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 13 de maio de 1960, p. 3.004 et seq. Em
1964, na discussio dos pareces relativos ao Protocolo de negociaces tarifarias realizadas com a Aus-
tria, Australia, Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia, Japéo e Suécia, o Senador Aloysio de Carvalho,
relator do Parecer da Comissdo de Constituigao e Justiga, sugere que a decisdo se teria originado no
Congresso Nacional: “Ocorreu, porém, que tais negociagdes [decorrentes da reconsolidagdo tarifaria
motivada pela Lei n° 3.244/57] ndo lograram integral aprovagéo do Congresso Nacional, o qual pelo
Decreto Legislativo no 14, de 25 de agosto de 1960, achou por bem rejeitar varios itens do mesmo ato
legislativo indicados”. BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1964), p. 243.

309 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 12 (1960), p. 135.
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LEIN®4.138, DE 17 DE SETEMBRO DE 1962

Autoriza o Poder Executivo a assinar os protocolos relativos
a aceitagio do Acordo Geral de Tarifas Aduaneiras de
Cooperagio Comercial.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, fago saber que O
CONGRESSO NACIONAL decreta e eu sanciono a seguinte
Lei:

Art. 1° Fica o Poder Executivo autorizado a assinar,
(VETADO) os protocolos constantes do texto anexo,
relativos a aceitagdo de modificagéo do referido acordo, a
que o Brasil aderiu em 30 de outubro de 1947 e foi aprovado
pela Lei n° 313, de 30 de julho de 1948.

Art. 2° Fica, igualmente, o Poder Executivo autorizado
a assinar o acordo de constituigio da “Organizagdo de
Cooperagio Comercial”, com sede em Genebra, Suica,
conforme texto anexo, e cuja principal missdo serd
administrar o Acordo Geral de Tarifas Aduaneiras e
Comércio.

Art. 3° Revogam-se as disposi¢bes em contrdrio

Brasilia, em 17 de setembro de 1962; 141° da Independéncia
e 74° da Republica.

Jodo Goulart®™°

Foi vetada, no artigo 1°, a seguinte expressdo: “[...] com
reserva das obriga¢bes indicadas no art. VIII do Acordo Geral
de Tarifas Aduaneiras e Comércio”. Trata-se, contudo, de veto
aposto pelo Presidente da Reptblica ao Projeto de Lei da Cdmara no
594-B-1955 (no Senado, projeto no 197-1961)*2. Tal veto ja havia

310 BRASIL. Didrio Oficial da Unido, 19 de setembro de 1962, p. 9.703.
311 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, 13 de novembro de 1962, p. 2.343.
312 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, 13 de novembro de 1962, p. 2.342.
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constado da exposicdo de motivos elaborada pelo Ministério da

Fazenda, quando do encaminhamento da mensagem presidencial

ao Congresso Nacional.
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EXPOSICAO DE MOTIVOS DO MINISTERIO DA
FAZENDA

Exposicdo no 689
Em 25 de agosto de 1955
Exmo. Sr. Presidente da Republica:

Tenho a honra de remeter, em anexo, cdpia da exposicdo
de motivos que acaba de ser submetida a alta consideragdo
de V. Ex.? pelo meu ilustre colega da Pasta das Relagdes
Exteriores, Sr. Ministro Raul Fernandes, relativa a
aprovagdo das emendas introduzidas no Acordo Geral de
Tarifas Aduaneiras e Comércio (GATT).

2. Manifestando meu apoio a iniciativa em questdo,
desejo, entretanto, de acordo com entendimentos havidos
com o Ministério das Relagbes Exteriores, solicitar que a
mensagem ao Congresso Nacional contenha, em relagédo ao
artigo VIII do acordo, reserva explicita quanto ds obrigagdes
ali contidas.

3. Efetivamente, considerou este Ministério que as
consequéncias ligadas a tradi¢do legal administrativa
consagrada e jd de hd muito em vigéncia no Pais, referente
ao registro das faturas consulares e comerciais e de
legalizagdo do manifesto, impediam ao Governo aceitar, na
integra, o novo texto adotado na IX Reunido do GATT.

4. Conforme a Delegagdio brasileiva manifestou em momento
oportuno, embora estivéssemos de acordo com alguns dos
principios e objetivos visados pelas emendas adotadas, o
fato é que ndo poderiamos garantir, nem mesmo prometer
formalmente, a aplicagdo, “em prazo determinado”, da nova
linha de orientagéo seguida.
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5. Por isso, a Delegagdo fez indispensdvel reserva, durante
os trabalhos da IV Sesséo, reserva esta que deverd ser
reiterada e mantida no ensejo da adesdo formal do Brasil,
quando da assinatura em Genebra, provavelmente em
outubro proximo futuro, dos protocolos respectivos®®®.

A leitura da Exposi¢do de Motivos elaborada pelo Ministério
das Relagoes Exteriores — a que faz referéncia a Exposicdo de
Motivos do Ministério da Fazenda - é interessante por varios
aspectos que sdo explorados em detalhe na préxima sec¢do’.
Pelo momento, basta assinalar que ndo hd mencdo a reserva a
que fez referéncia o Ministro da Fazenda. Como o documento do
Itamaraty antecede cronologicamente o da Fazenda, e é este que,
em entendimento com a prépria Chancelaria, sugere a aposi¢do de
reserva, infere-se que a iniciativa — ou ainda, a responsabilidade -
na matéria é do Ministério da Fazenda. Sendo esse o caso, nota-se
que, a despeito de ser o Ministério das Rela¢des Exteriores o érgio
do Poder Executivo responsavel pela condu¢io da politica externa
- incluindo-se ai a negociagdo e a assinatura de atos internacionais
e o posterior depésito do instrumento de ratificagio —, o Ministério
da Fazenda teve papel de relevo na defini¢do da posi¢io final do
Brasil a respeito de um ato internacional.

Se existiram controvérsias a respeito de se todos os atos
internacionais deveriam, necessariamente, passar pelo jugo do
Congresso Nacional e de se o Parlamento poderia apor reservas ou
emendas a atos internacionais negociados pelo Poder Executivo,
em um aspecto, contudo, ndo havia desinteligéncia: aquilo que
Haroldo Valladdo referiu-se como “as fases” pelas quais passam,
normalmente, os tratados e as convengdes e as correspondentes
competéncias em matéria dos Poderes: negocia¢ées e assinatura;

313 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 31 de agosto de 1955, p. 5.542.
314 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 31 de agosto de 1955, p. 5.543.
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aprovacio; e ratificacdo®®. Se as primeira e terceira fases sio de
competéncia do Poder Executivo, a segunda é claramente da al¢ada
do Poder Legislativo. Assim, como o artigo 66 da Constituicdo
inclui a expressdo ad referendum do Congresso Nacional para a
resolu¢io definitiva sobre “os tratados e convencbes celebradas
com os Estados estrangeiros pelo Presidente da Republica”, a
aprovacgdo parlamentar é condicdo sine qua non para que sejam
cumpridas todas as exigéncias constitucionais para que um acordo

internacional passe a produzir efeitos no d&mbito juridico interno.

Tendo como pano de fundo esse entendimento, o Consultor
Juridico do Itamaraty, Embaixador Hildebrando Accioly, foi
chamado a opinar, em um parecer de 29 de abril de 1958, a respeito
de um problema associado & assinatura de “trés atos internacionais
relativos a tarifas aduaneiras™¢. O problema se originou pelo fato
de nio ser possivel assinar o resultado de negocia¢bes amparadas
pelo GATT de forma nio definitiva. Ou seja, seria impossivel
para que o representante permanente do Brasil assinasse os
tais resultados ad referendum do Congresso Nacional, em estrita
observancia do estabelecido no artigo 66 da Constitui¢io Federal.
Para Accioly, a tnica flexibilidade possivel seria alterar a “ordem”
das “fases” a que fazia referéncia Valladio, expediente que
permitiria o “Poder Legislativo declarar, antecipadamente, que
um ato ja concluido merece sua aprovagio; e, portanto, se o Poder
Executivo entender entdo de o aceitar, o ato em causa podera
receber a devidaratificagdo”. Prevendo, contudo, que “no Congresso
Nacional, muitas vozes se levantaro contra o processo insinuado”,
Accioly foi muito claro quanto ao desfecho do problema: “Se tais
vozes prevalecerem, a Unica solu¢io serd a de abandonar a ideia de

315 MEDEIROS, Anténio Paulo Cachapuz de (Org.), op. cit, v. VI (1961-1971) (2002), p. 81.
316 MEDEIROS, Anténio Paulo Cachapuz de (Org.), op. cit, v. V (1952-1960) (2001), p. 388.
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participagido do Brasil no Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e

Comércio, — apesar de julgado de utilidade para nés™".

Embora compreensivel o receio de Accioly, o fato é que em

pelo menos quatro ocasides o Senado Federal, baseado no mesmo

inciso I do artigo 66 da Constituicio, autorizou o Poder Executivo

a assinar ou a aderir a um acordo internacional, em uma clara

inversdo da “ordem” das “fases” a que fazia referéncia Valladio:

317 Ibid, p. 389.

DECRETO LEGISLATIVO N 2, DE 1954

Art. 1° E o0 Poder Executivo autorizado a dar a adesdo do
Brasil a Convengdo Internacional para a Marcagio de
Ovos no Mercado Internacional, celebrada em Bruxelas, na
Bélgica, em 11 de dezembro de 1931.

Art. 2° Este Decreto Legislativo entrard em vigor na data
de sua publicagdo, revogadas as disposi¢ées em contrdrio.

Senado Federal, em 26 de fevereiro de 1954

Jodo Café Filho, Presidente do Senado Federal

DECRETO LEGISLATIVO N° 1, DE 1959

Art. 1° E o Poder Executivo autorizado a assinar a
Convengdo Internacional de 1° de dezembro de 1954,
relativa ao Instituto Internacional do Frio, celebrada para
substituir a de 21 de junho de 1920, modificada em 31 de
maio de 1937.

Art. 2° Revogam-se as disposi¢bes em contrdrio.
Senado Federal, em 31 de janeiro de 1959

Apolénio Salles, Vice-Presidente do Senado Federal, no
exercicio da Presidéncia
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DECRETO LEGISLATIVO N* 17, DE 1962

Autoriza o Poder Executivo a assinar a adesdo do Brasil
a Convengdo Internacional para Criagdo da Organizagdo
Maritima Consultiva Intergovernamental.

Art. 1° E 0 Poder Executivo autorizado a assinar a adeséo
do Brasil a Convengdo Internacional para Criagdo da
Organizagido Maritima Consultiva Intergovernamental,
concluida em Genebra, no ano de 1948, por ocasido da
Conferéncia Maritima das Nagées Unidas.

Art. 2° Este Decreto Legislativo entrard em vigor na data
de sua publicagdo, revogadas as disposi¢ées em contrdrio.

Senado Federal, em 28 de novembro de 1962

Rui Palmeira, Vice-Presidente do Senado Federal, no
exercicio da Presidéncia

DECRETO LEGISLATIVO Ne¢ 66, DE 1965

Autoriza o Governo brasileiro a aderir @ Convengéo sobre
a Escravatura, assinada em Genebra em 25 de setembro
de 1926 e emendada pelo protocolo aberto a assinatura
ou a aceitacdo em 7 de setembro de 1953, e a Convencdo
Suplementar sobre a Aboli¢do da Escravatura, do Trdfico
de Escravos e das Instituicbes e Priticas Andlogas a
Escravatura, firmada em Genebra a 7 de setembro de 1956.

Art. 1° E o Governo brasileiro autorizado a aderir
Convengio sobre a Escravatura, assinada em Genebra em
25 de setembro de 1926 e emendada pelo protocolo aberto
a assinatura ou a aceitagdo em 7 de dezembro de 1953, e a
Convengéo Suplementar sobre a Aboli¢io da Escravatura,
do Trdfico de Escravos e das Instituices e Prdticas Andlogas
a Escravatura, firmada em Genebra a 7 de setembro de
1956.
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Art. 2° Este Decreto Legislativo entrard em vigor na data
de sua publicagdo, revogadas as disposi¢ées em contrdrio.

Senado Federal, em 14 de julho de 1965
Auro Moura Andrade, Presidente do Senado Federal

O mesmo tipo de reda¢io pode ser encontrado na Lei n°
4.138, de 17 de setembro de 1962, citada anteriormente, pela qual
o Poder Executivo fica autorizado “a assinar os protocolos relativos
a aceitacdo do Acordo Geral de Tarifas Aduaneiras de Cooperagdo
Comercial”.

Ainda que o emprego das palavras “aderir” e “assinar” pareca
pouco rigoroso, ndo ha duvidas de que a redagido escolhida diz
respeito a uma autoriza¢io concedida ao Poder Executivo para
aderir ou para assinar um ato internacional. Caso a autorizagio
fizesse referéncia ao depédsito do instrumento de ratificagdo,
poder-se-ia considerar que se trata da aprova¢io parlamentar do
ato internacional.

A anilise das decises tomadas pelo Congresso Nacional ao
amparo do inciso I do artigo 66 da Constituicdo federal de 1946
sugere que o dispositivo era “poderoso” o bastante para que os
parlamentares pudessem fazer valer seus pontos de vista em matéria
de politica externa, caso divergissem das linhas seguidas pelo Poder
Executivo. Além disso, embora tenha prevalecido o entendimento
de que certos tipos de atos internacionais prescindem de aprovagio
legislativa — diminuindo o “poder” do inciso I artigo 66 da Carta
Magna -, cristalizou-se a percep¢do de que nio apenas reservas e
emendas sdo possiveis — ainda que representem grandes dificuldades
politico-diplomaticas, sobretudo no caso de acordos multilaterais —,
mas também que a auséncia de aprovacdo parlamentar para os atos
internacionais para os quais ela seja necesséria é suficiente para que
o ato deixe de produzir efeitos no ordenamento juridico interno.
Tendo em vista o entendimento de que os temas relacionados ao
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SMC dependiam necessariamente de aprova¢do congressual, pode-
-se considerar que tanto as regras quanto a jurisprudéncia eram
favoraveis ao controle por parte do Congresso®s.

3.3. Senado e politica externa: reflexdes
sobre diferentes temas

Nas se¢des precedentes, buscou-se esmiugar de que maneira
as competéncias constitucionais e regimentais serviram — ou foram
um impedimento — para que os Senadores pudessem desenvolver
visdo prépria a respeito da agenda internacional do Brasil. Embora
o objetivo desta tese esteja vinculado ao nascimento e aos primeiros
anos de funcionamento do sistema multilateral de comércio, a
pesquisa, conforme assinalado na introducio deste capitulo, nio
deixou de incluir outros temas de politica externa. A intencéo foi
aquilatar, da maneira mais precisa possivel, o “funcionamento” das
regras que vinculam o Congresso Nacional, em geral, e o Senado,
em particular, a seara das relagdes exteriores do Brasil.

Nesta secdo, o objetivo é recuperar opinides, discussbes e
reflexdes dos Senadores a respeito de temas de politica externa de
maneira geral. Isso porque, se os parlamentares foram capazes de
formular opinido a respeito de outros assuntos internacionais, fica
reforcada — de forma indireta — a inexisténcia de dbices para que
os mesmos Senadores refletissem sobre os interesses do Brasil no
ambito do sistema multilateral de comércio. Para tanto, cada uma
das subsecdes que se seguem esta devotada a um tema em torno do
qual foram encontradas manifestacdes por parte dos Senadores.

318 Trata-se, precisamente, da conclusdo a que chega Clarita Maia. MAIA, Clarita Costa. O poder-dever
de revisdo das questdes de politica externa pelo Parlamento. In: MENEGUIN, Fernando B. (Org.).
Agenda Legislativa para o desenvolvimento Nacional. Brasilia, Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes
Técnicas, 2010.
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3.3.1. Competéncias do Legislativo
em matéria de politica externa

Em diferentes ocasibes, os Senadores manifestaram preo-
cupac¢do com o correto entendimento das competéncias do
Congresso Nacional e do Poder Executivo em matéria de politica
externa.

Veja-se, por exemplo, o discurso do Senador Ferreira de
Souza, na sessdo ordinaria do Senado Federal de 30 de abril de
1947. O tema era a solicitacio do Poder Executivo para que o
Congresso Nacional autorizasse a renovagido da adesdo do Brasil
a Corte Internacional de Justica. Em sua alocugédo, o parlamentar
procede a uma exegese das competéncias dos Poderes Executivo
e Legislativo em matéria de atos internacionais. Sua conclusdo é
clara a respeito:

Consequentemente, ndo é licito ao Presidente da Republica
tomar a iniciativa, ou melhor, oferecer ao Legislativo
proposicdes ou projetos referentes a tratados ou convengées
com Estados estrangeiros, nem visando a autorizd-lo a
declarar a guerra e a fazer a paz, nem a permitir o trdnsito
ou a permanéncia de for¢as estrangeiras pelo ou no territério
nacional. [...] No caso, o Governo, que tem, no Ministério do
Exterior, um jurista que nos honra, observou rigorosamente
a norma constitucional, pois néo ofereceu projeto de espécie
alguma. Limitou-se a solicitar do Congresso as necessdrias
providéncias para obter a autorizagdo. Qualquer senador,
deputado ou comissdo pode organizar e apresentar o
projeto, assumindo, destarte, a verdadeira iniciativa
parlamentar®®®.

Em uma demonstragio de que os Senadores nio encaravam
passivamente a atribuicio de aprovar tratados e acordos
internacionais assinados pelo Poder Executivo, o Senador Vivaldo

319 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1947), p. 476.
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Lima, na sessio de 9 de fevereiro de 1954, fez apelo para que o

Poder Executivo enviasse, sem demora, os textos de quatro

convengdes assinadas pelo Brasil em 1949 e que ainda ndo haviam

sido submetidas ao Congresso®®.

No que nos diz respeito, Sr. Presidente, temos envidado os
maiores esfor¢os no sentido de que o Brasil ndo retarde seu
benepldcito oficial a esses acordos de alcance incalculdvel.

As gestées feitas junto ao Itamarati ndo deixam dividas
quanto ao interesse da Sociedade brasileira de Cruz
Vermelha pela sua ratificagéo, dentro do mais breve prazo,
considerado que a ela cabe, na eventualidade de um conflito
armado ou de uma guerra declarada, a aplicagdo dos seus
claros e humanos principios.

Ndo obstante, em 1952, quando da realizagio da XVIII
Conferéncia Internacional da Cruz Vermelha, em
Toronto, ndo foi possivel levar ao conhecimento daquele
importante conclave a adesdo oficial do nosso Pais, através
da manifestagéo do seu Parlamento, que, face ao preceito
constitucional, é o Poder competente para tal.

[...] Jd séo decorridos quatro anos e meio que o representante
diplomdtico do Brasil, credenciado especialmente para
tal fim, apés, em Genebra, a 12 de agosto de 1949, a
sua assinatura a esses importantes e transcendentes
documentos e, no entanto, até a presente data o Ministério
das Relagbes Exteriores ainda ndo péde encaminhd-los ao
Congresso Nacional para o necessdrio estudo e aprovagdo.

O Brasil alinha-se, destarte, Sr. Presidente, entre os paises
que infelizmente néo consideram tais assuntos, de tanto

320 a) Convengao de Genebra para a melhoria da sorte dos feridos e doentes das forcas armadas em
terra; b) Convencao de Genebra para a melhoria da sorte dos feridos, doentes e naufragos das forgas
armadas do mar; c¢) Convengdo de Genebra relativa ao tratamento dos prisioneiros de guerra; e d)
Convengao de Genebra relativa a protegéo dos civis em tempos de guerra.
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alcance e beneficio, alids, para os povos, com a devida
seriedade.

[...] Nenhuma divida ou restricdo aos textos foi formulada
posteriormente pela nossa Chancelaria, bem como qualquer
reserva lhes ofereceu o esclarecido Chefe de Estado.

Restaria tédo somente ao Itamarati apressar-lhes a tradugdo,
que é de francés ou espanhol e ndo do grego antigo, fenicio,
latim, hebraico ou sdnscrito, encaminhando-os, sem maiores
delongas, com a mensagem presidencial, a consideragéo do
Congresso Nacional.

[...] Em todo o caso, Sr. Presidente, no ensejo desta breve
oragdo, endereco ao ilustre titular das Relagées Exteriores o
meu cordial apelo no sentido de que determine providéncias
decisivas em prol de um rdpido andamento do assunto no
Ministério entregue a sua brilhante inteligéncia, uma vez
que, estou certo, lhe ndo serd embaragada a tramitagdo
nas Casas do Parlamento Nacional, em cujos nobres
membros se reconhecem alto espirito publico e sentimento
humanitdrio®.

E bem verdade que a preocupacio estava atrelada ao fato
de o Senador ter integrado a delega¢io brasileira as reunides da
Cruz Vermelha em que as conven¢ées haviam sido negociadas. Ou
seja, a participa¢do de parlamentares nas delegacdes brasileiras
presentes em reunides internacionais acabava fomentando uma
corresponsabilidade com o destino do acordo ou convencio
negociado e assinado pelo Brasil. Dai a cobran¢a para que o
Itamaraty enviasse os textos para aprovacio legislativa.

H4 que se assinalar o fato de os Senadores terem ciéncia de
que o tramite legislativo da aprovac¢do de tratados era longo. Nao
foi outra a razdo para que o Senador Bernardes Filho elaborasse,
em 1953, projeto de Resolugdo por meio do qual seria estabelecido

321 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1954), p. 114.
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o prazo de trinta ou quarenta dias para o Congresso Nacional
analisar acordos comerciais®??. A opinido do Senador Alfredo Neves,
contudo, era bastante distinta:

Sr. Presidente, ndo vejo como conciliar as duas situagées:
um tratado comercial, com vigéncia de um ano, e a exigéncia
de o mesmo seguir os trdmites regimentais do Congresso, 0
que demandard dois anos de estudo e apreciagdo.

As providéncias propostas séo as mais bem-intencionadas,
mas, na prdtica, ndo vejo como possam surtir o efeito
desejado.

[...] Por esta Casa, mensalmente, passam ajustes e
Convénios com Nagdes estrangeiras, envolvendo matéria
de suma gravidade. Jd temos, por mais de uma vez, sido
acusados de ndo examinarmos, detalhadamente, esses
assuntos; de havermos, nas suas entrelinhas, permitido a
ocorréncia de portas falsas, verdadeiros alcapdes de onde
nos projetamos no espago. Ji fomos censurados por néo nos
determos cumpridamente — como seria para desejar — na
verificagdo desses ajustes, aos quais se ligam aspectos mais
graves da economia nacional®®.

A opinido era compartilhada pelo Senador Kergivaldo
Cavalcanti. Nio tendo sido possivel superar a diferenca de visées,
o projeto acabou sendo rejeitado nos termos do artigo 323, §3°, do
Regimento Interno®.

Embora associada a aspectos procedimentais, a questdo
da demora i) do Poder Executivo em enviar acordos assinados
ao Congresso e ii) até mesmo da Camara em enviar projetos
relativos aos acordos internacionais ao Senado tinha implica¢ées
importantes. Tenha-se presente, a esse respeito, o Acordo

322 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 24 de outubro de 1953, p. 1.173.
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236



0 Senado e a politica externa: competéncias regimentais e constitucionais

Militar celebrado entre o Brasil e os EUA em 1948 e que chegou
ao Senado apenas em 1964, anos depois de expirado. O tema foi
discutido na sessio ordinéria de 28 de maio de 1965 e o Parecer do
Senador Pessoa de Queiroz, da Comissdo de Rela¢cdes Exteriores,
circunscreve o problema com precisio:

Em 29 de julho de 1948, o Governo brasileiro firmou
um Acordo com os Estados Unidos da Ameérica para o
estabelecimento de uma Missdo Militar Norte-Americana
no Brasil. Em 13 de abril de 1955, esse Acordo sofreu uma
revisdo de que resultou a modificagio dos artigos 6, 12 e
15. Posteriormente, o Acordo foi prorrogado até 29 de julho
de 1958. E oportuno observar dois aspectos que merecem a
atengdo do Senado: a) a mensagem do Senhor Presidente
da Republica estd datada de 5 de setembro de 1956, mas
comegou a tramitar na Cadmara dos Deputados em 25 de
junho de 1958, dois anos mais tarde; b) mesmo que se tome
por base a data da mensagem presidencial, foi o Acordo
submetido a consideragdo do Congresso Nacional oito anos
depois de sua assinatura, quatro da prorrogagéio e um ano
e meio depois da modificagdo; ¢) configura-se ainda mais
grave o fato de a mensagem ter sido lida no Expediente da
Camara no dia 25 de junho de 1958, quatro dias antes de
expirar o prazo de vigéncia do Acordo, que foi de 10 anos,
contada a prorrogagdo. A Camara enviou o processo ao
Senado no dia 13 de maio de 1964, ou seja, seis anos depois
que o Acordo deixou de vigorar. Nessas condi¢bes, parece-
nos, data venia, que esta Casa nada mais tem a fazer em
relagdo a matéria, a ndo ser que ainda esteja em vigor por
meio de outra prorrogacdo de que ndo temos conhecimento.
Resta-nos propor que seja ouvido o Ministério das Relagées
Exteriores, para saber se ainda hd interesse na homologagdo
do Acordo®®.
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E importante assinalar que a preocupac¢io dos Senadores

ndo se restringia a simples ritualistica do relacionamento entre

Poderes no que se refere ao trimite de acordos internacionais

assinados pelo Brasil. Vérios sdo os exemplos de que o Senado via a

questdo de um ponto de vista mais amplo. Vejamos a manifestagdo

do Senador Sérgio Marinho - aparteado diversas vezes em seu

pronunciamento, por diferentes Senadores — por ocasiio da

aprovacdo de San Tiago Dantas para chefiar a Missdo Permanente

do Brasil junto a ONU, em 1961, a respeito do papel do Senado em

matéria de politica externa:

238

SERGIO MARINHO - Senhor Presidente, congratulo-
me com o Senado pelo seu pronunciamento aprovando
com maioria expressiva de 35 votos, num “quorum” de
41 a indicagdo feita pelo Senhor Presidente da Republica,
do nome do Senhor San Tiago Dantas para chefiar nossa
Missdo permanente junto a Organizagdo das Nagoes
Unidas. Todos sabemos — e isto eu lembrei ao encaminhar
a votagdo, no curso da sessdo secreta, de ter¢a-feira ultima
- que a Missdo permanente, junto aquele Organismo
internacional, reveste-se de signiﬁcagdo a parte, pois
excede, em teor politico e em possibilidades de alcance
internacional, as outras Missées, por nds acreditadas, junto
a Governos estrangeiros.

[...] Constitucionalmente, entendo que é inaliendvel a
responsabilidade do Senado Federal, no que diz respeito aos
rumos e a execugdo da politica externa. Se a competéncia
para manter relagées com Estados estrangeiros é, como néo
podia deixar de ser, do Presidente da Republica, o Senado
Federal, estd permanentemente presente, através de
relevantes atribui¢ées, no estabelecimento, na manutencédo
ou no rompimento dessas mesmas relagées. Néo se diga que,
aprovado o nome que o Presidente indicou para a chefia da
missdo diplomdtica, cesse a participagdo e interrompa-se a
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responsabilidade do Senado, no fixar e no manter a linha da
politica externa.

[...] s. Ex.? [Senador Padre Calazans] tem toda a razéo
e estd carregado de todos os motivos quando junta a sua
voz autorizada & minha humilde voz, preconizando a
necessidade de esta alta Casa do Parlamento retomar
a responsabilidade tradicional e as atribuicées que a
Constituicdo Federal lhe confere, no sentido de manter-se
vigilante no tragar e executar a politica externa no nosso
Pais.

[...] Dizia eu, Senhor Presidente, que a responsabilidade
e a participagdo do Senado no fixar e no executar a linha
da politica externa do Pais estavam presentes. Essa
participagio e essa responsabilidade poderdo e deverdo
ser continuadas, seja através de debates pertinentes, com
seus reflexos inevitdveis na imprensa e na opinido publica;
seja através de exposigdes feitas pelo Ministro executor da
politica externa, convocado para tal fim; seja ainda com a
utilizagdo de informes que lhe possam trazer observadores
parlamentares. Como veem V. Ex.as, ao alcance do
Senado estdo os elementos necessdrios para o controle e a
fiscalizagéo eficiente da politica externa do Brasil.

[...] S6 ndo seremos participes nos rumos da politica
externa do Brasil, se nos despirmos, voluntariamente, de
atribui¢ées que a constitui¢do a nés conferiu.

[...] Paulo Fender — Vossa Exceléncia, ainda hd pouco, se
referiu, com a propriedade de palavras que lhe é comum, ao
papel do Senado em politica exterior. Citou a Constituigdo
Federal, para dizer que essa politica deve ser tragada pelo
Senado. Se ndo estou enganado, V. Ex.? assim se expressou.
Na realidade, a Constitui¢do Federal dd ao Senado apenas
o direito de homologar ou recusar indicagbes do Senhor
Presidente da Republica para cargos permanentes de
Embaixadas no exterior. Mas o nobre colega, espirito aberto
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a consideragées de toda a ordem nas questées que versa, vé,
na letra Constitucional, menos uma restrigdo geral a agéo
do Senado do que uma outorga ampla a Camara Alta para
analisar todas as questdes de politica exterior, no sentido
de sensibilizar o Governo a fim de que faga tais indicagées.

[...] SERGIO MARINHO - Néo afirmei que cabia ao
Senado o tragado da politica exterior. O Poder Executivo é
que estd constitucionalmente investido dessa atribuigdo, de
manter relagées com os Estados estrangeiros. Portanto, ao
Presidente da Republica compete fixar a linha da politica
internacional. O que eu disse — e me inclino admitir que
o tenha dito justificada e procedentemente — foi que a
responsabilidade no tragar e no executar a linha da politica
internacional é de tal ordem — e a essa responsabilidade se
vincula o destino da coletividade inteira — é tdo grande, tdo
esmagadora, que o Presidente da Republica, ao tragd-la e
executd-la deve ter a seu lado, vigilante, o Poder Legislativo.

[...] Acho que, dentro das atribuicées constitucionais, o
Senado pode mostrar-se ativo, operante, eficaz no fiscalizar
a execugdo da politica externa do Pais. Exemplificando:
pode aceitar ou rejeitar candidato apresentado pelo Poder
Executivo, pelo Presidente da Republica. Pode convocar,
quando entenda necessdrio, em sessdo publica ou secreta,
o Ministro executor dessa mesma politica. Pode, em face
de elementos que lhe tenham sido trazidos ou através
dos contactos com os dirigentes do Poder Executivo ou
de informes trazidos por seus observadores, ficar dono
de determinada situacdo e, assim baseado, esbocar
pronunciamento dentro desta casa que, adquirindo
densidade, refletird, inevitavelmente, na opinido publica,
na imprensa, na televisdo. A esse pronunciamento nem o
Presidente Jinio Quadros nem nenhum Presidente poderd
tornar-se insensivel, sob pena de ameagar o préprio regime.

[...] O que impede que o Senado da Reptiblica, compenetrado
da gravidade de determinada atitude do Presidente da
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Republica adotada em politica externa, fomente nesta casa,
dentro das suas quatro paredes com reflexo em todo o Pais,
movimento de opinido que, crescendo venha a alterar os

rumos adotados pelo Poder Executivo®??

O mesmo tipo de visdo a respeito da capacidade de o Congresso
discutir acordos internacionais — e nio apenas chancela-los - foi
manifestada pelo Senador Vasconcelos Torres, na sessido de 30
de abril de 1965, quando da discusséo a respeito do Acordo sobre
Garantia de Investimentos assinado entre o Brasil e os Estados
Unidos:

E de estranhar que ndo tenha sido aceita a sugestdo de
V. Ex.%, porque o Congresso ndo é um mero chancelador,
no meu modo de entender, desses acordos internacionais.
Néo vém eles aqui para ser aprovados apenas: vém para
ser discutidos. E hd precedentes. Queria citar a V. Ex.% um
deles em que tomei parte direta, quando se discutiu o acordo
do GATT. Era eu Deputado federal. E nds o alteramos. As
partes contratantes aceitaram. Essa ideia de V. Ex.® tem que
ser ponderada. E eu lhe pergunto, como jurista, consagrado
que é, se ndo seria o caso de justamente aqui no Congresso —
no Senado ou na Cdmara — acrescentarmos esse aditivo, que
iria purificar, tornar bem clara e resguardar os interesses
das partes contratantes, nesse aspecto tdo oportunamente

abordado por Vossa Exceléncia®?.

Outra demonstracido de que o papel do Senado em matéria
de politica externa tinha natureza ativa pode ser observada nas
palavras do Senador Vasconcelos Torres, proferidas na sessdo de 17
dejunhode 1965. Nelas, evidencia-se, por parte dos parlamentares,
consciéncia de que o Senado nio é o ator principal em matéria
de politica externa, o que nio justifica falta de transparéncia
por parte do Itamaraty, nem a necessidade de que o Senado
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constitua base de dados e informagdes sobre politica externa, de

maneira a, precisamente, contar com capacidade de reflexdo em

matéria de politica externa sempre que necessario. A mensagem

foi transmitida diretamente ao Ministro de Estado das Rela-

¢oes Exteriores quando de sua presenca na Comissio de Rela¢des

Exteriores para explicar o Acordo de Garantia de Investimentos

assinado com os EUA:

Repetidamente, nesta Casa do Congresso Nacional, tenho
atuado no sentido de promover maior intercambio entre o
seu Ministério e o Senado, jd que temos responsabilidades
constitucionais no que tange a politica externa do Pais, e
néo quero ver a nossa Casa simplesmente a homologar, ou
a ndo aceitar os nomes submetidos a sua apreciagéo, por
um imperativo da Carta Magna, para chefia de missées no
exterior, ao sabor das conveniéncias.

Entendo que, neste Pais, ser contra o Itamarati é ser contra
o Brasil, mas ndo abdico do direito de formular criticas, ds
vezes as mais candentes, no sentido de que haja um efetivo
acesso aos relatérios apresentados pelos Embaixadores,
pelos Ministros, até aqueles que, na linguagem diplomdtica,
se denominam “magos”. Necessitamos compulsar esses
“magos”, a fim de, em momentos de votagdo, estar
devidamente preparados para exercitar este direito
constitucional’®.

Trata-se da mesma tecla em que o Senador Vasconcelos Torres

havia batido, meses antes, na sessio de 1° de abril de 1965:

E o Senado estard cumprindo seu dever constitucional
relativo a politica externa do Pais se fizer o mesmo; porque
néo nos podemos cingir, simplesmente, nas sessées secretas,
o apertar o botdo do dispositivo eletrénico para aprovar
ou rejeitar embaixadores. O Itamarati precisa manter
contato mais direto com esta Casa, nos informando acerca
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do que se passa nas Embaixadas, para que néo sejamos,
de um momento para outro, apanhados de surpresa para
aprovagdo de determinada matéria.

E preciso que o Ministro Vasco Leitdo da Cunha tome
iniciativa de mandar para o Senado as cdpias que no
Itamarati chamam de macos. Ndo hd necessidade de
fazermos lei a respeito, temos, porém, de tomar as
providéncias devidas para que as fichas de todos os
diplomatas fiqguem sigilosamente guardadas na Comissdo
de Relagbes Exteriores, num cofre, para que, quando
examinarmos uma indicag¢éio deste ou daquele embaixador
possamos saber de quem se trata.

Os relatérios dos diplomatas também  deverdo,
obrigatoriamente, ser enviados para o Senado — e me parece
que ld, em alguns setores, eles sequer sdo lidos. Mas nds,
que somos chamados a opinar quando o Brasil realiza um
tratado ou convengéo, devemos compild-las para saber a
opinido do Embaixador encarregado de tais negdcios. Assim,
Sr. Presidente, deixo bem clara minha posigdo, para que néo
figue a impressdo de que sou maldizente, mesmo porque
brigar com o Itamarati é sair perdendo, porque ele dispde
de meios para fazer com que nossas palavras nédo circulem.
Trata-se de gente ds vezes de Society, as vezes perigosa, ds
vezes gente boa, mas diria como Nilo Pecanha: “ndo se deve
brigar com aqueles que usam saias — padre, mulher e juiz”.
Acrescento que também néio se deve brigar com o diplomata,
muito embora reconhe¢a que os diplomatas brasileiros da
nova geragdo saberdo apreciar e aceitar nossas criticas, no
bom sentido, pois tudo é feito para que o Itamarati seja
cada vez maior e para que ndéo fique de “fofoca” nacional e

“fofoca” internacional®®.

Essa alocucgio traz um elemento que ndo raro aparece nos
discursos dos Senadores: avaliagbes criticas — algumas vezes
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vazadas em tom duro e nem sempre elegante — do quadro de
pessoal do Itamaraty, incluindo o Ministro de Estado.

.

E o que se vé, por exemplo, na sessio de 20 de marco de
1959, quando o Senador Victorino Freire fez uso da palavra para
tratar do pedido de asilo feito pelo general portugués Humberto
Delgado. Solicitava o Senador o auxilio do Ministério das Rela¢bes
Exteriores, pois Oliveira Salazar se havia comprometido a permitir
o General sair da Embaixada brasileira para deixar Portugal, embora
ndo estivesse concedendo o salvo-conduto necessario. Diante do
impasse — intransponivel para o Embaixador brasileiro Alvaro Lins
— foi enviado a Lisboa o Secretédrio-Geral do Itamaraty, Embaixador
Mendes Vianna. A respeito deste episédio, assim manifestou-se o
Senador Freire:

Néo devemos dar forca ao Embaixador Alvaro Lins, cujo
temperamento e atitudes desatinadas bem conheco. E
necessdrio que o Ministério das Relagées Exteriores resolva
o incidente de maneira pacifica.

[...] O nosso Embaixador naquele pais é um homem
absolutamente indbil, desajustado para a fungdo que
exerce. Provocou incidentes entre vdrios membros da
nossa Embaixada, que de ld se retiraram. Néo se admite
que a Embaixada do Brasil, em Lisboa, seja um foco de
reagdo contra o regime portugués. Bom ou mau, cabe aos
portugueses decidirem da sorte do seu regime. Néo nos cabe

envolvermos no assunto®".

Na sessdo de 4 de maio de 1965, o alvo das criticas do Senador
Vasconcelos Torres é o Chanceler Vasco Leitdo da Cunha:

Sr. Presidente, encaminhei a Mesa um requerimento — jd
que estou tratando de assunto do Itamarati — relativo a
pretensdo de refazer a decoragdo, mobilidrio e equipamento
das embaixadas e consulados no exterior. O Embaixador
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Vasco Leitdo da Cunha é uma figura simpdtica, versdtil.
Embaixador em Cuba, foi grande amigo de Fidel Castro.
Em Moscou, teve liga¢des as mais estreitas com o Kremlin.
Ministro das Relacdes Exteriores, vai aos Estados Unidos
e vem de chapéu texano, como um cowboy, o primeiro
chanceler cowboy desta Republica. Agora — sem nenhum
menoscabo e sem nenhum desejo de fazer criticas a esta
figura inteligente, e artista do Itamarati que qualquer peca
pode representar a cardter —, tomo conhecimento de que, no
Itamarati, contrariando a poll’tica tracada pelo Governo, no
sentido de fazer economia, o Sr. Vasco Leitdo da Cunha quer
refazer todo o mobilidrio e toda a decoragdo das embaixadas
do Brasil no exterior.

[...] O Sr. Vasco Leitdo da Cunha veste-se de revoluciondrio
em Cuba, veste-se de moscovita no Kremlin, veste-se de
cowboy nos Estados Unidos e agora de sul-americano, com
avisita que faz a Buenos Aires e que — devo dizer — cobriu de
ridiculo a nossa terra®".

O tom, evidentemente, ndo traduz o espirito do Senado como

um todo. E o que fica evidente nas palavras do Senador Eurico

Rezende:

E tédo raro no Parlamento fazer criticas ao Ministério do
Exterior! Emregra, é ele poupado. E V. Ex., de repente, desce
do automével brasileiro do seu discurso e comega a criticar
o Ministro das Relagées Exteriores sem razdo alguma, sem

um noticidrio da imprensa, sem apontar fatos®?!

Mas ainda assim, outros Senadores nio se eximem de fazer

criticas. E o que se vé nas palavras do Senador Arthur Virgilio:

No momento em que se faz uma convocagdo, ao orador, para
a serenidade do debate na apreciagdo da personalidade do
Ministro das Relagées Exteriores do Brasil, peco permissdo
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para interferir, a fim de dizer das restri¢bes que fago,
restri¢des candentes, veementes, restri¢do total a atuagdo
desse Ministro, que estd conduzindo o Brasil a condigdo de
satélite dos Estados Unidos da América®®®.

Seguem-se numerosas e acaloradas intervenc¢des. No bojo

da discussdo, os Senadores Eurico Rezende e Vasconcelos

Torres acabam reconhecendo que a participagdo em reunides

internacionais nem sempre é motivada inteiramente pelo desejo

de acompanhar de perto aspectos substantivos das relagdes

internacionais do Brasil:

O Sr. Eurico Rezende - Tal posso afirmar porque a viagem
que fiz foi as vizinhangas do nosso Pais. Atravessei os
Andes; estive no Peru. V. Ex.? sabe que o varejo das viagens
é para nds outros, pobres favelados do Senado, o atacado
dos grandes atrativos internacionais, este, pertence aos
frades-maiores”, aos “deuses” parlamentares.

[...] O SR. VASCONCELOS TORRES - Quero dizer que ndo
estou irritado. Néo hd razédo para isso. Ndo pedi nenhuma
viagem ao Sr. Leitdo da Cunha. Entdo, por que V. Ex® diz

que estou irritado, Senador Mem de Sa**?

A opinido negativa que tinha o Senador Vasconcelos Torres

a respeito da chancelaria brasileira nio se restringia a chefia do

Ministério e englobava o quadro de pessoal como um todo:

Sr. Presidente, Senhores Senadores, nesta Casa, assim
como o fiz na Camara, nos longos anos em que ld permaneci,
tenho focalizado com insisténcia os problemas e as omissées
da mdquina diplomdtica brasileira.

Tédo constante vem sendo essa minha preocupagdo, Sr.
Presidente, com os desajustes instrumentais e com a
flagrante desatualizagio de nossa estrutura diplomdtica,
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que, hd algum tempo, ilustre Embaixador me perguntou
- esforcando-se para entender minha posigdo, gentileza

que me sensibilizou — se eu tinha qualquer coisa de pessoal

contra o Itamarati®*®.

Evidentemente, existiam Senadores que tinham visdo
diametralmente oposta a respeito do Itamaraty e de seu corpo
funcional. E o que demonstra, por exemplo, a manifestacio do
Senador Novaes Filho:

Senhor Presidente congratulo-me com o Senado pela
aprovagdo do projeto da Cdmara dos Deputados, que
reforma o Ministério das Relagdes Exteriores no que
concerne ao Corpo Diplomdtico. Por haver sido, durante
vdrios exercicios, relator dos assuntos da Pasta das
Relag¢bes Exteriores na Comissdo de Financas desta Casa,
fdcil me foi conhecer de perto os trabalhos do Itamarati e a
maneira inteligente, culta e correta como procedem os seus
servidores®.

Em sintese, ainda que as criticas — que, em alguns casos,
soam mais como problemas pessoais — acabem concentrando-se
em certos momentos e em determinadas personalidades, ficam
esmaecidas teses que procurem vincular eventual apatia dos
Senadores em matéria de politica externa com um esprit de corps
entre Senadores e diplomatas.

3.3.2. Desafios da participacio brasileira
em reunides internacionais

Os Senadores demonstram ainda visdo lucida a respeito da
participagio do Brasil em reunides internacionais, nio se furtando
a identificar os problemas que deveriam ser corrigidos. Na sessdo
ordindria de 13 de agosto de 1958, o Senador Lima Teixeira,
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tendo participado como delegado brasileiro a 422 Conferéncia
Internacional do Trabalho, realizada em Genebra, assinalou a
existéncia de diversos “erros a corrigir e criticas a formular™’.
Em sintese, a demora na designacdo da delegacdo brasileira fez
com que “quando designada a Delega¢do do Brasil, os trabalhos
preliminares da reuniio ja se haviam realizado. Tanto assim que do
3° Boletim nio consta a relacdo dos Delegados brasileiros a aludida
Conferéncia”. Por essa razio, pontuava o Senador: “Sr. Presidente,
tive o cuidado de anotar nossas falhas, e ao fazer esta critica, deixo
nos Anais do Senado também sugestdes para corrigirmos os erros
e nos apresentarmos aquela conferéncia, no futuro, com mais
autoridade™,

A andlise do parlamentar é cristalina:

Mandar, como atualmente fazemos, caravanas de inex-
perientes aos trabalhos da OIT, significa apenas facilitar
viagens de turismo. Néo sendo o portugués lingua oficial
na conferéncia, é essencial que a metade pelo menos da
Delegagio governamental brasileira seja capaz de falar
e discutir em um dos idiomas oficiais da Organizagéo
Internacional do Trabalho.

As confederagbes de classe no Brasil precisariam,
igualmente, organizar-se, a exemplo de suas congéneres
estrangeiras, para uma participacdo mais ativa nas sessoes
das Conferéncias e nas reuniées das Comissées de Industria
da OIT. Néo me parece impossivel que elas possuam também
uma se¢do especializada em assuntos internacionais, de
modo que sua participagdo nessas reunides passe a ser
realmente eficiente. As delegagdes de empregadores e de
trabalhadores deveriam ser integradas de, pelo menos,
dois tradutores perfeitamente fluentes no idioma inglés,

337 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 10 (1958), p. 259.
338 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 10 (1958), p. 259.
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ou no francés, a fim de possibilitar a seus integrantes real
participagéo nos trabalhos das diversas comissées®.

Trata-se de clara demonstragdo de consciéncia de que, sem o
devido preparo, a participacdo do Brasil em reunides internacionais
fica seriamente comprometida:

No momento, a impressdo que reina entre os representantes
dos paises mais adiantados é a de que o Brasil ainda nédo
estd preparado para colaborar de maneira eficiente nos
organismos internacionais®®.

Sobre a questio do idioma das negocia¢cdes multilaterais
ndo incluir o portugués, merece registro a observacio feita pelo
Senador Alvaro Maia quando da aprovagio dos atos concluidos na
Conferéncia Internacional da Satde, realizada em 1946:

Com a mensagem no 258 submete o Exmo. Sr. Presidente
da Republica a aprovagio do Congresso os atos concluidos
na Conferéncia Internacional de Satide, convocada em Nova
York em 19 de junho de 1946, pelo Conselho Econémico e
Social das Nagées Unidas.

[...] Sobre a matéria ji se manifestou a Camara dos
Deputados, opinando pela aprovagio ora objeto da
proposigdo no 253, de 1947, oriunda do projeto n° 585,
do mesmo ano, iniciado na outra Casa do Congresso. Com
este foram remetidos os documentos indispensdveis a
apreciagdo, tais como a Exposicdo de Motivos do Sr. Ministro
das Relagbes Exteriores a cépia auténtica das citadas atas,
ou sejam da constituicdo da Organiza¢do Mundial de
Satide, o acordo concluido pelos governos representados na
Conferéncia, o protocolo relativo ao “Office Internacional
D’Hygiene Publique” e um anexo contendo a relagdo de
todas as convengdes, acordos e protocolos internacionais
realizados de 1924 a 1944.

339 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 10 (1958), p. 261.
340 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 10 (1958), p. 260.
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[...] Uma circunstdncia, entretanto, merece reparo:
0s textos originais foram escritos nos idiomas chinés,
espanhol, francés, inglés e russo. Néo se compreende que
qualquer conferéncia no continente americano, da qual
participe o Brasil, possa excluir o idioma brasileiro nas suas
deliberagdes. Com esta ressalva, opinamos pela aprovagio

do projeto em aprego®*’.

3.3.3. Canais de comunica¢io com o Itamaraty

O fato de o Congresso Nacional ser cioso de suas prerrogativas

e de nio deixar de assinalar insatisfacio com o desrespeito para

com a relagdo entre os Poderes Executivo e Legislativo em matéria

de politica externa nio deve ser interpretado como comprovagio

de descaso pelos parlamentares por parte do Poder Executivo. Pelo

menos no que diz respeito ao Ministério das Rela¢des Exteriores.

Em 31 de julho de 1958, o Ministro de Estado das Relag¢des
Exteriores enviou Aviso para o Senado, por meio do qual informava

a substituicdo do diplomata encarregado das relacbes entre o

Itamaraty e o Congresso Nacional. O Aviso constou da agenda da

sessdo de 25 de agosto do mesmo ano:

Senhor Primeiro Secretdrio:

Tenho a honra de levar ao conhecimento de V. Ex.? que o
Ministro Lucillo Haddoek Lobo, atual elemento de ligagéo
entre o Ministério das Rela¢es Exteriores e o Congresso
Nacional, foi recentemente removido para a Delegagio do
Brasil junto a Organizagdo dos Estados Americanos, em
Washington.

2. Para substitui-lo na referida fungdo, designei o Primeiro
Secretdrio Roberto Luiz Assumpgdo de Aradjo que deverd
ficar a disposi¢do dos Srs. Membros do Senado Federal,
para prestar-lhes as informagdes porventura necessdrias

341 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1948), p. 65.
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a apreciagio dos assuntos da al¢ada do Ministério das
Relagées Exteriores®*.

Em 1959, o Itamaraty deu nova mostra da importincia
do Congresso Nacional ao criar o “Servico de Relagbes com o
Congresso”, em substituicio a simples pratica de indicar um
“elemento de ligacdo” entre o Ministério das Rela¢des Exteriores
e o Parlamento®®. A iniciativa nio passou despercebida. Na sessdo
ordindria de 3 de agosto de 1959, dia da transmissdo de cargo do
Chanceler Negrdo de Lima, o Senador Afonso Arinos fez uso da
palavra para congratular o Chanceler a respeito do novo Servigo:

No dia em que S. Ex.? deixa o Itamarati, é-me agraddvel
consignar perante o senado o acerto de uma das suas
ultimas providéncias, na Pasta das Relagdes Exteriores.

Refiro-me a criagdo do chamado Servico de Relagées com o
Congresso.

A necessidade de melhor entrosamento entre o Poder
Legislativo e o Ministério das Rela¢des Exteriores tem-se
feito sentir em muitas oportunidades, e tem sido objeto
de reclamagdes e observagées, tanto no Senado quanto na
Cdamara dos Deputados.

Eu mesmo, ainda como Deputado Federal, atendendo
a convite do Instituto Rio Branco para proferir aula,
utilizei como tema de minha dissertagdo precisamente as
relagbes entre o Executivo e o Legislativo, em matéria de
politica internacional. Pude, entdo, salientar as vdrias

342 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 10 (1958), p. 533.

343 CASTRO, Hlavio Mendes de Oliveira. Historia da Organizagdo do Ministério das Relagdes Exteriores.
Brasilia: Editora da Universidade de Brasilia, 1983, p. 404. Na avaliagdo do diplomata, “[0] novo Servigo
revelou-se de grande utilidade para o Itamaraty, que sempre necessitou manter contato estreito com
as Comissoes de Relagoes Exteriores do Senado Federal e da Camara dos Deputados, e também para
os congressistas, em virtude de suas frequentes viagens, em carater oficial ao exterior. Assim, a experi-
éncia ficou aprovada e o Servigo de Relagdes com o Congresso prosperou e transformou-se na atual
Secretaria de Assuntos Legislativos, drgéo de assessoria superior subordinado diretamente ao Ministro
de Estado”. Ibid,, p. 404 (grifo no original).
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deficiéncias que se fazem sentir no trato dessa questdo e
que tornam dificil, e até mesmo algumas vezes inoperante,
o0 entrosamento necessdrio estabelecido pela Constituicdo
entre o0s dois Poderes - Executivo e Legislativo,
particularmente ao senado, ndo apenas no que toca as
providéncias administrativas do Ministério das Relages
Exteriores mas, também, Senhor

Presidente, naquilo que me parece ser da conveniéncia de
ambos os Poderes. E da conveniéncia nacional uma espécie
de entrosamento na prépria formulagdo da politica externa.

[...] o entrosamento necessdrio estabelecido pela
Constituigdo entre os dois Poderes — Executivo e Legislativo,
particularmente ao Senado, ndo apenas no que toca as
providéncias administrativas do Ministério das Relagées
Exteriores mas, também, Senhor Presidente, naquilo que
me parece ser da conveniéncia de ambos os Poderes. E da
conveniéncia nacional uma espécie de entrosamento na
propria formulagdo da politica externa. O departamento
recém-criado, se vier a preencher as finalidades para as
quais foi convocado, serd sem divida elemento valioso no
estabelecimento do nexo indispensdvel entre o Congresso
Nacional - principalmente a nossa Casa — e o Ministério das

Relagées Exteriores, em matéria de politica internacional **

Mesmo com o novo Departamento, manteve-se a pratica de

informar o Congresso da substituicio dos diplomatas encarregados

do Servico, conforme se vé na sessio de 29 de junho de 1960,

quando esteve na ordem no dia outro Aviso do Ministro de Estado

das Relac¢ées Exteriores de mesmo teor:

344 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 6 (1959), p. 14.
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AVISO

Do Ministério das Rela¢bes Exteriores, comunicando haver
sido designado adjunto de Ligagdo do Servico de Relagdes
do Itamarati com o Congresso, o Secretdrio de Embaixada
Joaquim de Almeida Berra®®.

Novo refor¢o na institucionalizacio do relacionamento entre
os dois Poderes veio por meio de um Decreto presidencial, em
1960, formalizando algo que ja era pratica por parte da Chancelaria
brasileira: convidar parlamentares a integrarem as delega¢des
brasileiras em reuni6es internacionais. Por meio das novas regras,
a presenca de parlamentares, na qualidade de observadores,
tornava-se obrigatdria quando das reunides da Assembleia Geral
das Na¢des Unidas:

Decreton®57.926, DE 4 DE MARCO DE 1966

Dispée sobre as Delegacées do Brasil as Sessdes da
Assembleia Geral da Organizagdo das Nagbes Unidas.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, usando das atribuicées
que lhe confere o art. 87, inciso I, da Constituigdo,

DECRETA:

Art. 1° As Delegagdes do Brasil as Sessées da Assembleia
Geral da Organizagdo das Nagdes Unidas sdo designadas
pelo Presidente da Republica e compdem-se dos seguintes
membros:

I- Chefe de Delegagdio;
II - Delegados em niimero de 4 (quatro);

III - Delegados-Suplentes, em numero de 5 (cinco);

345 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 9 (1960), p. 490.
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IV - Observadores-Parlamentares;

V - Assessores.

[.]

3.3.4. Opinides sobre politica externa

e a atuacido do Itamaraty

O interesse parlamentar no campo das rela¢des internacionais

do Brasil nido se restringia a questdes formais do relacionamento

entre os Poderes Executivo e Legislativo. Veja-se, por exemplo,

o teor do Requerimento de n°® 42, de autoria do Senador Lima

Teixeira, por meio do qual solicitava informag¢des ao Ministro

das Relag¢des Exteriores a respeito da Russia. O destaque fica por

conta dos consideranda do requerimento, pois coloca a solicitagdo

de informacbes em contexto e demonstra clareza do Senador ndo

apenas das competéncias legais de um e de outro Poder, como
também a sensibilidade politica do assunto:

254

Tendo em vista que, embora seja da atribuigdo privativa
do Presidente da Republica (Const., art. 87, n° VI) manter
relagées com estados estrangeiros, ndo pode o legislador
conservar-se alheio a matéria, pois quando a Carta Magna
lhe dd a atribuicdo de decidir em definitivo sobre tratados e
convengdes com paises estrangeiros pelo Chefe do Executivo
(art. 66, n°I) e ao Senado compete aprovar ou néo a escolha
de chefes de missées diplomdticas de cardter permanente
(art. 63, n° I, in fine) lhe impde responsabilidades no
tocante a politica externa do Pais;

Considerando que jd se noticiou ser intengdo do Presidente
da Republica repartir, no caso, as responsabilidades da
decisdo com o Congresso, ouvindo-o sobre a matéria, o
que, dados os termos imperativos do art. 87, nimero
VI da Constituigdo sé poderia ser de maneira informal,
provocando manifestagdes no Plendrio das duas Casas;



0 Senado e a politica externa: competéncias regimentais e constitucionais

Considerando que, se o problema pela sua relevincia é
daqueles que aconselham os responsdveis pela sua solugdo
a auscultar as correntes de opinido e ninguém mais
autorizado a manifestar o pensamento do povo brasileiro
que os seus legitimos mandatdrios no Congresso Nacional

[...J%%.

No que se refere aos rumos propriamente da politica externa,
inameros sio os exemplos que comprovam terem os Senadores
opinibes claras e argumentos detalhados a respeito dos temas da
agenda externa do Pais.

.

E o que se pode perceber no interessante e aprofundado
debate entre os Senadores Lima Teixeira e Mem de S4 a respeito da
questio cubana, quando da sessdo ordindria de 3 de julho de 1961.

Para o primeiro:

Hoje, vivemos um clima de indecisdo sem saber quais os
rumos do Brasil, na politica internacional, nem quais os

caminhos que segue o Pais®"’.

Ja para o segundo:

Quero lembrar, porém, que V. Ex.? néo pode dizer, sob pena
de ficar muito mal perante a opinido publica, que ignora
a politica do Brasil, no campo internacional. Ela estd
reiteradamente definida, desde a Mensagem do Presidente
da Republica até as declaragbes mais expressas e explicitas,
e assim consubstanciada: primeiro o Brasil é contra a
intervengdo econdmica, politica, militar e ideoldgica de
um Pais em outro; segundo é pelo reatamento das relagées
comerciais e diplomdticas com todos os paises e povos do

mundo. Néo hd coisa mais clara®*!

346 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 1 (1958), p. 735.
347 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1961), p. 23.
348 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1961), p. 24.
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Além da avalia¢io ampla quanto a existéncia de uma “politica

para Cuba”, o debate englobava questées de principios, como se

pode notar no trecho que se segue:

256

O Sr. Lima Teixeira — Acha entdo V. Ex.% que nédo se pode
aplicar o principio da autodeterminagio dos povos em
Cuba, onde ndo hd elei¢ées, conforme declarou o ditador
Fidel Castro?

O Sr. Mem de Sd — Devo corrigir. Entendo que ndo se deve
invocar este principio.

O Sr. Lima Teixeira — Gostaria de saber se V. Ex.? estd
contra a aplicagdo deste principio em Cuba?

O Sr. Mem de Sd — Néo devemos invocd-lo, porque onde
hd tirania e totalitarismo ndo hd, evidentemente, a
autodeterminagdo dos povos. Concordo com a conclusdo
de ndo haver intervengdo de um pais em outro, pois do
contrdrio se estabeleceria um ambiente de conflagragéo que
muito rapidamente, determinaria uma convulsdo mundial.
Se por exemplo, os Estados Unidos da América do Norte
intervierem em Cuba, a Russia poderia intervir na Grécia
e na Turquia. Seria a Terceira Guerra Mundial, seria o fim.
De modo que sou contra a intervengdo. Neste ponto, apoio,
como todos, o principio de autodeterminagdo.

O Sr. Lima Teixeira — Ainda bem que encontramos um
ponto em comum, Senador Mem de Sd. Alids, a pergunta
que formulei ao Sr. Ministro Afonso Arinos, quando aqui
esteve, foi neste sentido, isto é, indaguei se se aplicava a
Cuba o principio de autodeterminagéo dos povos. Creio que
estamos em bom caminho.

O Sr. Mem de Sd — Concordo com a conclusdo do querido
amigo, Chanceler Afonso Arinos, ndo com a premissa. Nédo
diga, porém, V. Ex.% que néo sabe qual a orientagdo do Brasil
na politica internacional.
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O Sr. Lima Teixeira — Neste particular, alids, ndo hd
unanimidade nos Partidos.

O Sr. Mem de Sd - Claro.

O Sr. Lima Teixeira — Na Unido Democrdtica Nacional,
por exemplo, o Sr. Carlos Lacerda defende uma posigéo
diametralmente oposta ao Sr. Janio Quadros.

O Sr. Novaes Filho — Af estd a beleza da democracia®®.

As questdes latino-americanas foram motivo para diferentes
interven¢des por parte de Senadores, todas elas contendo, em
maior ou menor grau, andlise critica do tema.

Em marco de 1954, o Senador Kerginaldo Cavalcanti criticou
o Chanceler Vicente Rao por sua participa¢io na X Conferéncia
Pan-americana. A razio foi a sua “subserviéncia” ao debate entre
Estados Unidos e Guatemala, o que o impediu de ter levantado
temas de interesse do Brasil:

O Sr. Ministro Vicente Rao, antes de seguir para essa
conferéncia, deu uma entrevista aos jornais desta cidade,
imprecisa em seus termos, em que parecia dar relevo aos
problemas de ordem politica sobre os de ordem econémica.
O fato levou o nosso preclaro colega, Senador Othon Mider,
a pronunciar vigorosa oragdo neste plendrio, na qual
defendeu a necessidade de nos apresentarmos aparelhados
para discutir, sobretudo, o problema econémico do café.

O que vemos, porém, em Caracas, Sr. Presidente, é o Sr.
Vicente Rao centralizando as opinides ou — direi melhor
- refletindo a opinido do Brasil: em vez de tomar atitude
decisiva, mostra-se meio tonto, como se fora uma das
alegres comadres de Windsor a que se referiu Shakespeare.
Nao sei por que entendeu de ser a parteira da Conferéncia

349 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1961), p. 24.
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latino-americana para harmonizar o pensamento de Foster
Dulles com o do chanceler da Guatemala®®.

O envio de tropas brasileiras a Reptblica Dominicana, em

1965, mereceu longas e detalhadas manifesta¢des por parte dos

Senadores. As discussdes a respeito da autorizacdo para o envio

de tropas trazem numerosos exemplos de posi¢cdes embasadas em

argumentos e opinides a respeito do tema. Registrem-se, a titulo

de exemplo, as palavras do Senador Aurélio Vianna:

E que o Governo solicita do Parlamento Nacional a
autorizagdo devida para o envio de um contingente militar.

Conciliar comunistas com democratas, se a luta na
Republica Dominicana é entre um grupo comunista, que
deseja apossar-se do Poder, e um grupo democrata? Como,
entdo, o Governo propée o envio de uma for¢a para conciliar
o irreconcilidvel? Entdo, admite que hd conciliagdo possivel
entre democratas e comunistas?! Também néo manifesta
o seu aplauso a atitude do Governo norte-americano no
intervir, sem consulta prévia, naquele pais; pelo contrdrio,
infere-se da leitura do que se passou na X Reunido de
Consultas de Ministros das Relagées Exteriores das
Republicas Americanas, que houve uma condenagéo e um
desejo de retificar o erro cometido e que recebeu repulsa de

quase todos os povos democridticos deste mundo.>>!

Cabe mencionar que o registro da sessdo plendria em que o

tema foi tratado — 20 de maio de 1965 — traz as declaracées de

voto de cinco Senadores, com os argumentos pertinentes, algumas

favoraveis e outras contrarias ao envio das tropas brasileiras:

DECLARAGCAO DE VOTO

Declaro haver votado a favor do Projeto de Decreto
Legislativo no 19, de 1965, com ressalva, no artigo 2°,

350 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1954), p. 59.
351 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 4 (1965), p. 802.
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na parte final, a contar das expressées ‘e a restauragdo
do ambiente de paz social”, visto que esse enunciado final
extravasa inteiramente da finalidade pacificadora, tnica
que autoriza, nas presentes circunstancias, a expedi;do de
For¢a militar brasileira.

Por esse mesmo fundamento, votei favoravelmente a
emenda.

Sala das Sessées, em 20 de maio de 1965

Aloysio de Carvalho.

DECLARACAO DE VOTO

Votaram contra a mensagem que dispde sobre o envio de
tropas brasileiras para a Republica Dominicana. Através de
pronunciamentos anteriores, um dos quais desta tribuna,
tivemos a oportunidade de salientar, ao analisarmos o que
ora se desenrola na Republica Dominicana, que a agdo do
Governo dos Estados Unidos feriu em cheio a Carta da
OEA e a ONU, sem que a ele fossem aplicadas as sangées
decorrentes desse ato, expressas e previstas naqueles
tratados.

Somos e seremos sempre fiéis a tradicdo brasileira de
respeito a autodeterminagdo dos povos e aos principios da
ndo intervengdo nos negocios internos das demais nagoes.
Grande parcela do povo americano se manifestou contra
a medida adotada por seu Governo, conforme se vé em
artigos publicados num dos maiores jornais daquele pais,
o New York Times. E também um dos seus mais eminentes
lideres, o Senador Kennedy, irmdo do saudoso Presidente
Kennedy, mostrou-se contrdrio a politica externa adotada
pelo Presidente Johnson.

Somos, por isso, Senhor Presidente, contrdrios ao envio
de tropas brasileiras para intervir na crise da Repuiblica
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Dominicana, porquanto falece @ OEA autoridade para
a constituigdo da forca, ora proposta, pois seu primeiro
dever deixou de ser cumprido, que era a caracterizagio de
uma intervengdo consumada, e a exigéncia de sua imediata
cessagdo.

Sala das Sessées, em 20 de maio de 1965
Aardo Steinbruch®>?

A manifestacdo de opinido a respeito dos rumos da politica
externa se materializava igualmente por meio de congratulagdes a
acio do Poder Executivo. E o que se vé, por exemplo, nas palavras
do Senador Novaes Filho parabenizando o Poder Executivo pela
assinatura do Tratado de Amizade e Consulta entre o Brasil e
Portugal:

Estdo de parabéns os dois povos e ambos os governos pelo
acertado passo que representa eficiente cooperagio para
que mais ainda se estreitem e oferecam maior e melhor
rendimento as relagbes de tanto interesse politico e
econémico entre os dois paises®®.

No caso do Acordo de Garantia de Investimentos, celebrado
entre o Brasil e os EUA em 1965, os Senadores José Ermirio
de Moraes e Vasconcelos Torres demonstram, por meio,
respectivamente, dos requerimentos n° 112 e n°® 284, ambos de
1965, vivo interesse em inteirar-se das motiva¢es e de todas as
informacdes relativas ao assunto. Além disso, cobram o envio
tempestivo do Acordo para a necessaria analise parlamentar:

Requerimenton®112
Requeremos a Mesa, nos termos do Regimento Interno, e

depois de ouvido o plendrio, sejam solicitadas do Ministério
das Relagées Exteriores, as seguintes informagdes:

352 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 4 (1965), p. 813.
353 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 1 (1954), p. 106.
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1) Quem autorizou nosso Embaixador nos Estados
Unidos da América a assinar o “Acordo sobre garantia de
investimentos”, datado de 6 de fevereiro de 19657?

2) Sobre o mesmo opinaram, antecipadamente, todos os
orgdos técnicos do Ministério das Relagbes Exteriores?
Houve opinides divergentes? Quais?

3) Com base nas cldusulas desse “Acordo” jd foi assumido
algum compromisso, jd foi dada alguma garantia? Em caso
afirmativo, enumerd-las uma a uma.

4) Quando o Governo cumpriu o dispositivo constitucional
(art. 66, no I, da Constituigio Federal) que dd competéncia
exclusiva ao Congresso Nacional para resolver defini-
tivamente sobre os tratados e convengées celebrados com
os Estados estrangeiros pelo Presidente da Reptblica? Em
outras palavras, serd encaminhado o aludido “Acordo” para
o necessdrio exame por parte do Congresso Nacional?

Justificagéo:

Apesar de, pelo citado dispositivo de nossa Carta Magna,
ser da competéncia exclusiva do Congresso Nacional, toda
a imprensa noticiou a assinatura, em 6 de fevereiro do
corrente ano, pelo nosso Embaixador nos Estados Unidos,
de um “Acordo de garantia de investimentos”. Tudo indica
que, pelo texto de suas cldusulas, bem como do que tem sido
afirmado pelos responsdveis pela nossa politica exterior,
esse acordo jd esteja em pleno funcionamento.

Da mesma forma, foi noticiado que mais de um drgdo
do Ministério das Relagbes Exteriores teria opinado
contrariamente ao mesmo. Parece que é chegado o momento
de serem esclarecidos todos os pormenores desse acordo, que
urge ser encaminhado ao Congresso Nacional, ainda mais
quando existem sérias divergéncias sobre o seu alcance,

261



Ferire HEEs

como se pode verificar na entrevista dada ao “O Cruzeiro”,
desta data, pelo Ministro da Fazenda®>*.

Requerimento n° 284

Na forma regimental, requeiro ao Poder Executivo, através
do Ministério das Relagbes Exteriores, as seguintes
informagées:

1) texto completo dos pareceres elaborados pelo Consultor
Juridico do Ministério das Relagbes Exteriores, Professor
Haroldo Valadéo, sobre os recentes acordos firmados
com a Alemanha e os Estados Unidos, para garantia de
investidores no Brasil;

2) texto completo do parecer do Consultor Juridico do
Ministério das Relagées Exteriores, sobre a posigio que
interessaria ao Brasil, com referéncia a criagéio de um orgdo
de arbitramento no Banco Internacional de Reconstrugéo
e Desenvolvimento (BIRD), nos termos em que o assunto
acabou sendo aprovado na ultima reunido desse organismo,
em Toquio.

Justificagdo

As presentes indagagdes estdo na linha de coeréncia com a
tese que sempre defendi, de que o Parlamento e a opinido
publica devem manter-se bem informados do que se passa
na drea da politica externa, inclusive com o conhecimento
das razées que prevaleceram para que o Pais adotasse
determinadas posi¢ées na dita drea, e ndo outras.

O Brasil atingiu uma fase historica, cabe acrescentar, em
que ndo mais se justifica a prdtica de atos, no plano das
relagbes diplomdticas e de cooperagdo, que mantém com os
demais povos, passiveis de interpretagdo como contrdrios a

354 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1965), p. 126.
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seu interesse. Devem sempre existir razdes claras e fortes,
observo, relacionadas com os superiores interesses do Pais,
fundamentando cada uma das posi¢ées que, 0s nossos
diplomatas vierem a assumir, em negociagées bilaterais ou
multilaterais.

E é por néo estarem mesmo essas razdes muito evidentes
nas posi¢ées assumidas pelo Brasil nos casos da garantia
para os investidores e da criagdo do érgdo de arbitramento

no BIRD, que estou formulando o presente requerimento de

informagdes®>.

Nasessdode9dejunhode 1954, o Senador Hamilton Nogueira
sobe a tribuna para criticar a atuagido do Governo brasileiro por ter
“aceitado” a “perda da posi¢ao do Brasil no corpo governamental da
Organizacio Internacional do Trabalho. Cedemos o lugar a Russia,
sem protesto, aceitando passivos o argumento insuficiente de que
aquele pais é mais industrializado do que o0 nosso”.

Sr. Presidente, para que o Congresso Nacional ndo seja
acusado de cumplicidade nesse ato que envergonha a
politica externa do Brasil, é que nestas rdpidas palavras
lango 0 meu veemente protesto (Muito bem, muito bem)*®.

Exemplo eloquente de como o Senado tinha maneiras de
fazer valer seus pontos de vista em matéria de politica externa
foi a negativa ao pedido do Ministério das Rela¢des Exteriores
para a “abertura, pelo Ministério da Fazenda, de um crédito
de CR$ 50.000.000,00 — como contribui¢io do Brasil ao esforco de
guerra das Nag¢bes Unidas para a defesa da Republica da Coreia”,
mesmo tendo a justificativa para a solicitagdo sido alterada para
“contribui¢io do Brasil ao programa de reconstru¢io da Republica

355 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 5 (1965), p. 1.038.
356 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 5 (1954), p. 160.
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da Coreia”, em virtude de a guerra ter terminado quando da andlise
do pedido pelo Congresso®”.

Mais do que a negativa em si, dois aspectos chamam a
atencdo. Em primeiro lugar, trata-se de situagdo impar em que
a Comissido de Relagbes Exteriores exarou parecer favoravel ao
pedido do [tamaraty - conforme se observa no Parecer do Senador
Djair Brindeiro®® — e um de seus membros, o Senador Jodo Villas
Boas, pediu vistas do Parecer e fez constar que deixava de aceitar o
Parecer, votando pela rejei¢ido da abertura de crédito para a Coreia.
Em segundo lugar, tanto o Senador Villas Boas quanto a Comissao
de Finangas - que rejeitou igualmente o pedido — mostram
indisposicido para aceitar determinadas justificativas para a¢des
de politica externa. O primeiro deixou claro quais deveriam ser as
prioridades quando se tém recursos escassos: “Acontece, porém,
que o Brasil também vem sofrendo as consequéncias de sérias
calamidades, destruidoras de vidas e de bens, & semelhanca da
guerra™®; a segunda baseou-se em realismo e bom senso para
assinalar a “perda do objeto do pedido de abertura”:

Sdo decorridos quase sete anos da data da apresentagdo
do projeto inicial e quase quatro anos da cessagdo das
hostilidades na Coreia. Se, logo apds a assinatura do
Armisticio em julho de 1953 era aguda a crise coreana por
efeito de uma guerra devastadora, o mesmo néo se pode dizer
agora. Com a ajuda financeira e econémica de numerosos
das Nagées Unidas, a Coreia pode ingressar numa fase de
plena recuperagéo. A cessagdo da guerra néo nos eximiu
das nossas responsabilidades internacionais decorrentes
da assinatura da Carta de Séo Francisco. A oportunidade,
porém, de prestar ao povo coreano a assisténcia que se tinha

357 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1957), p. 658.
358 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1957), p. 659.
359 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1957), p. 659.
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em vista é que passou. Sédo hoje outras as circunstdncias.
Vivemos um novo momento histérico®®.

3.3.5. Convocacbes do Ministro de
Estado das Relacées Exteriores

As sessdes de maio e junho de 1961 registram numero
significativo de discursos voltados a diferentes temas de politica
externa. Diante deste cendrio, o Ministro de Estado, Afonso
Arinos, antecipa-se a eventuais convoca¢des e prontifica-se
espontaneamente a ir 3 Comissio de Rela¢ées Exteriores e prestar
esclarecimentos®'. Embora o discurso do Chanceler tivesse por
objetivo fazer um arrazoado dos principais temas de politica
externa, nio hd mencio ao GATT?%,

Mesmo sendo Arinos um ex-Senador, sua tarefa nio foi
facil e o Chanceler sofreu uma verdadeira arguicdo por parte dos
Senadores. Vejamos as palavras do Senador Jefferson de Aguiar,
lider da oposigéo:

Seu colega na Camara dos Deputados e nesta Casa do
Congresso Nacional, sempre o vi vibrante, soberbamente
sincero, e sé agora sua Exceléncia articula um jogo de
palavras para impedir o conhecimento real da politica
internacional. O requerimento que enderecei ao Senado,
a algumas semanas, solicitava de Sua Exceléncia uma
exposicdo ampla, detalhada e documentada e pedia que, se
o Senado assim o desejasse, essa exposigio fosse feita em
sessdo secreta.

No entanto, a exposicdo do ilustre Chanceler — como sempre
desenvolvida com brilho excepcional — ndo esclareceu a
diretriz fundamental do Governo na politica internacional,

360 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1957), p. 661.
361 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 5 (1961), p. 56.
362 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 5 (1961), p. 276.
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sobretudo no que concerne ao problema de Cuba, sobre
o qual Sua Exceléncia passou a vol d'oiseau, sem respigar
detalhes e esclarecer sequer os objetivos da visita do
Subsecretdrio de Estado cubano®®.

Sobre a assinatura de documento com a Alemanha Oriental

pelo Embaixador Jodo Dantas — e que levou ao Secretario-Geral do

Itamaraty, Embaixador Vasco Leitdo da Cunha, a pedir exoneragio -,

a posicdo de Aguiar tampouco era positiva:

Entédo temos este Governo a reconhecer dois Governos
contraditérios e auténomos: o Governo da Republica
Democrdtica da Alemanha e o Governo da Republica
Federal Alemd. E os entendimentos ora levados a efeito se
consubstanciardo através de investimentos e de acordos,
dentro dos interesses reciprocos da Alemanha Ocidental
e do Brasil através do Embaixador Roberto Campos; e o
outro através de um papel que se crismou de “Protocolo
de Conversagdo”, sem batismo, porque continua pagdo,
em evidente colisdo, colocando o nosso Governo e o nosso
Pais numa situagdo negativa perante as outras nagoes. Sdo
dois embaixadores credenciados pelo Governo atual, que
exercem atividade dispersiva e contraditorial

Reage a Republica da Alemanha Ocidental e até mesmo
um jornal alemdo, o “Die Welt”, que hoje li, informa ter o
Senhor Jodo Dantas afirmado ao Governo de Pankow que
as nossas relagbes com a Republica Democrdtica Alemd
seriam muito maiores do que com a Alemanha Ocidental e,
que nossas exportagdes para os paises comunistas, dentro
em breve, constituiriam cerca de um ter¢o do nosso total.

Vemos, entdo, lamentavelmente, a absoluta perplexidade
do Itamarati, que segue a orientagio direta e pessoal
do Senhor Presidente da Republica. Na verdade, é Sua
Exceléncia quem determina a agéo da nossa diplomacia e

363 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 5 (1961), p. 289.
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fixa a orientagdo do Itamarati em pormenores e ensaios,
tentativas e erros, que ndo podem, absolutamente, ser
acatados na nossa politica exterior, sob pena de cairmos
no ridiculo e de néo sermos sequer apreciados pelas outras
nagoes.

Este incidente é bem uma demonstragdo da perplexidade
que marca a politica externa do Brasil*®.

As perguntas do Senador Lima Teixeira traziam embuti-

das vérias cobrancas. Uma delas dizia respeito a Opera¢do Pan-

-Americana:

Terceira indagacdo que formulo ao eminente Ministro
das Relagées Exteriores: Por que Sua Exceléncia, quando
em oposig¢io ao Governo, se manifestara de maneira mais
favordvel quanto a Operagdo Pan-Americana? Soube que
Sua Exceléncia, num programa de televisdo, teria dito que a
Operagio Pan-Americana estaria superada.

Gostaria de saber o que pensa Sua Exceléncia e o que
pensa o Itamarati sobre o assunto, uma vez que, mercé
da circunstdncia de ser oposicionista, Sua Exceléncia se
manifestara soliddrio a atitude do Presidente Juscelino
Kubitschek de Oliveira, ao levar a efeito tal cometimento,
sobretudo na defesa dos paises subdesenvolvidos®®.

O Senador Argemiro de Figueiredo foi outro que registrou

insatisfacido com o que considerou serem explica¢bes muito

superficiais por parte do Ministro Arinos a respeito da orientagdo

da politica externa brasileira:

Senhor Presidente, o nosso desejo é exatamente esclarecer
alguns pontos que me parecem confusos na orientagéo do
Governo em relagéo a politica externa do Brasil®®®.

364 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 5 (1961), p. 289.
365 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 5 (1961), p. 296.
366 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 5 (1961), p. 299.
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Vérios outros Senadores fizeram uso da palavra e reiteraram
perguntas e questionamentos, muitas das vezes em termos
bastante duros. Embora as respostas do Ministro de Estado
sejam riquissimas para os estudiosos das relaces internacionais
do Brasil, o que merece registro para os fins desse trabalho é a
disposi¢do do Senado em literalmente “sabatinar” o Ministro de
Estado, em uma arguicdo firme e sem o uso de meias palavras.
Trata--se de demonstrac¢do de que o front externo era de interesse
para os parlamentares e estes, quando insatisfeitos com os rumos
da politica externa ou com as explica¢cbes dadas, ndo hesitavam em
cobrar explicagdes.

Em sintese, tanto a Constitui¢io Federal quanto o Regimento
Interno do Senado continham diversos dispositivos “conectando”
os Senadores aos temas de politica externa. Particularmente
relevante é considerar que a combina¢io destes dispositivos
poderia nio apenas sinalizar elevado grau de reflexdo do Senado em
determinado tema, como também influenciar significativamente
os rumos da politica externa. Por exemplo, caso um Senador
decidisse — por qualquer razio — dedicar-se a um tema especifico
da agenda internacional, ele poderia (i) integrar as delegac¢des
brasileiras nas reunides sobre o tema; (ii) solicitar informacées
escritas detalhadas a esse respeito; (iii) sugerir mogdo de aplauso,
caso estivesse de acordo com a posicdo brasileira manifestada
pelo Executivo; (iv) convocar o Ministro de Estado das Rela¢oes
Exteriores para, pessoalmente, prestar esclarecimentos sobre o
assunto; (v) solicitar a instauracio de uma Comissio Parlamentar
de Inquérito; e (vi) caso seu ponto de vista fosse compartilhado por
outros Senadores, dificultar, ou mesmo inviabilizar as indica¢ées
de Chefes de missio diplomdtica permanente.

A conclusdo, portanto, é que os Senadores nio estariam
manietados de refletir sobre politica externa em razdo de
limitac¢6es legais, tampouco impedidos de externar pontos de vista
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e reflexdes — e mesmo exercer significativa influéncia no curso de
certos temas da agenda externa do Pais. No entanto, o registro das
fontes primdrias — no que toca a temas de politica externa em geral
- sugere que as prerrogativas regimentais e constitucionais nido
necessariamente se transformaram em instrumentos tipicos de
atividades de controle rotineiras e efetivas por parte dos Senadores.

Embora o teor das manifestacées de parlamentares seja
influenciado por questdes pessoais — como a personalidade do
Senador, por exemplo - e varie conforme a conjuntura politica
interna em sentido amplo — momentos politicos mais conturbados
podem justificar discursos mais inflamados e palavras mais duras -,
o fato é que os temas de politica externa parecem suscitar o mesmo
nivel de atenc¢do do que outras searas em que o Congresso nio tem
competéncia legislativa plena. Ou seja, percebe-se um Parlamento
com andlise critica razodvel a respeito dos grandes temas de
politica externa, o que se traduz na utiliza¢io bastante frequente —
ainda que nem sempre da forma mais eficiente — dos instrumentos
regimentais e constitucionais a sua disposi¢do. Os parlamentares
nio sdo capazes de dar a linha de atuagio da politica externa — nem
se esperaria tal pretensdo -, mas tampouco se furtam a refletir
sobre as questdes, ainda que tais reflexdes tenham natureza ex post
e ndo se traduzam em uma atuac¢io proativa destinada a influenciar
o curso futuro dos acontecimentos.

Diante da constata¢io acima, chama a atencio a avaliacdo de
Rogério de Souza Farias a respeito da importancia do Congresso
Nacional em matéria de multilateralismo comercial no periodo de
1946 a1967:

O Congresso Nacional foi uma das instituicbes mais
relevantes na participagdo brasileira no multilateralismo
comercial. Seja pelo papel na aprovagio dos acordos
negociados externamente, seja pela pressdo sobre os
delegados brasileiros, os parlamentares exerceram constante
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poder de veto sobre o executivo. A instdncia era, também,
uma via secunddria pela qual industriais poderiam reverter
concessées tarifdrias dadas externamente. A presenga do
parlamento no tema, contudo, diminuiu substancialmente
por iniciativa prépria ao final da década de 1950 e,
posteriormente, em decorréncia do regime militar®®”.

Tal andlise, se correta, levaria a conclusio de que, para
os parlamentares brasileiros, as questdes de multilateralismo
comercial teriam primazia com rela¢do a outros temas de politica
externa. A comprovacio desta avaliacio, com base em fontes
primarias, é o objeto dos capitulos que se seguem.

367 FARIAS, Rogério de Souza, op. cit, (2012), p. 26.
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4. O PAPEL DO COMERCIO
EXTERIOR BRASILEIRO

Com vistas a contextualizar o objetivo deste capitulo, con-
vém recuperar o percurso analitico desenvolvido nos capitulos
precedentes.

O primeiro capitulo comegou com o estudo amplo da separa¢io
de Poderes no Brasil republicano, de forma a que qualquer
conclusio a respeito da relag¢do entre o Senado e os Senadores com
os temas de politica externa, em geral, e do sistema multilateral
de comércio, em particular, esteja inserido na perspectiva maior
do relacionamento entre os Poderes Executivo e Legislativo. Em
seguida, deu-se o inicio do exame do Senado enquanto institui¢do.
Para tanto, foi recuperada a sua histéria desde a Independéncia
do Brasil até o final da vigéncia da Constitui¢do de 1946. Por fim,
revisitaram-se os vinculos constitucionais do Senado Federal com
a politica externa brasileira ao longo das sucessivas Cartas Magnas.

O segundo capitulo tem como lastro a recupera¢io das
interpretacdes existentes a respeito de se, como e porque o
sistema multilateral de comércio teria constituido tépico de
preocupacdo para os Senadores. No entanto, embora o Senado
fosse uma instituicio importante e respeitada e a despeito de a
industrializacdo e o desenvolvimento do Brasil terem sido, no
periodo de 1946 a 1967, temas de absoluta relevincia para o Pais,
os estudos existentes sugerem que o GATT e suas negocia¢des nio
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mereceram a atencdo esperada da Camara Alta. Talvez por serem
carentes de confirmacdo pelas fontes primdrias, as explica¢bes
para este fendémeno sdo limitadas e nem sempre inteiramente
convincentes.

O capitulo trés da inicio ao exame das fontes primérias do
Senado Federal. Nas duas primeiras se¢ées, optou-se por estudar
os debates suscitados pela utilizagido dos dispositivos regimentais
e constitucionais que estabeleciam ligacdo entre os Senadores e
a politica externa em sentido amplo. Da andlise, ficou evidente
que ndo apenas existiam varios e importantes instrumentos a
disposicdo dos Senadores, como também esses parlamentares
fizeram uso deles, ainda que tal utilizacdo ndo tenha sido de tal
monta e natureza que pudesse caracterizar um efetivo controle
institucional do Poder Legislativo com relagdo as iniciativas do
Poder Executivo em matéria de politica externa. A terceira e iltima
secdo do capitulo foi devotada ao exame das reflexdes dos Sena-
dores a respeito de temas de politica externa em geral. O conjunto
das trés se¢des permitiu concluir que nio existiram ébices para que
os Senadores desenvolvessem visdo prépria a respeito da agenda
internacional do Brasil.

Este capitulo estd dividido em duas partes. A primeira
delas destina-se a delinear o que se poderia denominar de visdo
“tradicional” do papel do comércio exterior — em que o tema era
reduzido a necessidade de equilibrio do balanco de pagamentos,
sendo o licenciamento de importa¢ées e a politica cambial
as varidveis-chave de qualquer ajuste. Na segunda segdo, sido
recuperadas as primeiras manifestacbes em que a dimensio
multilateral do comércio exterior — principio da nio discriminacio,
compromissos comerciais internacionais, redugio tarifaria — passa
a fazer parte da andlise tanto do Legislativo quanto do Executivo.
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4.1. A visao “tradicional” de comércio exterior

Promulgada a Constitui¢do federal em 18 de setembro de
1946, a primeira sessio ordindria da primeira Legislatura se reuniu
em 24 de setembro. Os trabalhos voltaram-se, inicialmente, para a
elaboracio do Regimento Interno e para temas administrativos e
institucionais, entre outros.

A primeira ocasido em que aparecem questdes relacionadas a
politica externa e ao comércio exterior do Brasil foi em 15 de marco
de 1947, ocasido em que, reunidos em sessio solene, Senadores e
Deputados ouvem do Presidente Dutra sua mensagem a respeito
da situacido do Pais. Trata-se de extenso arrazoado de todos os
temas de relevo para o Pais.

Na 4rea de comércio exterior, hd mencido a participacio
brasileira na Comissdo Preparatéria da Conferéncia Internacional
de Comércio e Emprego:

O Brasil foi convidado para integrar a Comissdo
Preparatéria da Conferéncia Internacional do Comércio e
Emprego, que se realizou em Londres, em outubro ultimo,
sob os auspicios da Organizagdo das Nagées Unidas (ONU).
Reafirmando seu propdsito de colaboragdo internacional,
nosso Pais aceitou o convite, enviando d capital do Reino
Unido uma delegagéo, da qual fizeram parte representantes
indicados pelas associagées da Indistria e do Comércio,
além dos escolhidos pelo Governo®®,

O texto, contudo, ndo ultrapassa o factual. Nao ha registro,
nas sessdes legislativas subsequentes, de questionamentos sobre
os resultados que se esperavam da Conferéncia, nem sobre as
razdes que justificariam a participagio brasileira.

Embora a presenca brasileira na mencionada Conferéncia seja
desprovida de explicagdo, a mensagem oferece interessante resumo

368 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1947), p. 43.
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de como o Poder Executivo via o assunto “comércio exterior” em
1947. O ponto central era a subordina¢io do tema ao esfor¢co mais
amplo de combate a inflagdo:

Antes de versar os problemas financeiros do Pais, cabe
tratar da importante questdo do comércio exterior, na qual
a politica do Governo se enquadra no plano geral econémico-
-financeiro de combate a inflagdo. [...] Quanto ao comércio
exportador, de um lado, foram gradualmente adotadas
providéncias restritivas, que se generalizaram com a
promulgagdo de decreto-lei que proibia a saida de todos os
géneros considerados essenciais, excetuados os embarques
em cumprimento a acordos internacionais anteriores ou 0s
destinados a obra de assisténcia empreendida pela UNRRA;
de outro lado, medidas estdo sendo postas em pritica, ndo
s6 no que diz respeito a assegurar uma situagéo favordvel a
nossos produtos bdsicos de exportagdo, mas também no que
se refere a assegurar a colocagéo dos excedentes exportdveis
de produtos cujas disponibilidades transitoriamente
aumentaram>®.

Fica claro que, em grandes linhas, a decisdo de exportar
dependia do grau de abastecimento — ou desabastecimento — do
mercado brasileiro. Apenas nos casos em que a produ¢io nacional
fosse maior do que a demanda interna, as exporta¢des poderiam
ser efetuadas sem contradizer a politica comercial estabelecida
pelo Governo. O objetivo desta condicionalidade era evitar que
a eventual falta de produtos basicos — nos quais o Brasil possuia
vantagens comparativas e era competitivo — acabasse se tornando
fonte de inflagdo. Apesar da clareza do principio geral, a mensagem
presidencial ndo oferece maiores detalhes arespeito dasimplica¢bes
desta diretriz nem das medidas tomadas para sua implementacéo.

Apesar da exiguidade das explicagdes do Poder Executivo
com rela¢io a politica de comércio exterior, o simples principio de

369 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1947), p. 102.
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limitar as exportacdes causava de antemio rea¢des adversas no
Congresso Nacional. Veja-se, por exemplo, o discurso do Senador
Roberto Simonsen, pronunciado em 18 de julho de 1948, em
que demonstra preocupa¢io com os efeitos de tal politica oficial
contraria as exportacgoes:

A proibigéo generalizada da exportagéo de vdrios artigos se
estd fazendo sentir na perda de excelentes oportunidades
no exterior, no retraimento do comércio distribuidor e no
fechamento de muitas de nossas fdbricas®”.

Para o ilustre economista e incansavel porta-voz da industria
brasileira, o problema central ultrapassava as simples proibi¢es
de exportacio, caracterizando-se mais como falta de uma efetiva
politica comercial por parte do Governo brasileiro. Pela 6tica do
parlamentar, o baixo dinamismo das exportacbes seria reflexo
nio apenas das proibi¢ées internas, mas também das politicas
comerciais das metrépoles imperialistas, que favoreciam produtos
originados em suas colénias.

Assume dia a dia maior importancia a necessidade de uma
politica comercial brasileira, bem definida. O nosso passado
é feértil em licbes que até hoje ndo soubemos aproveitar.
Desde Cromwell e Colbert, hd cerca de trezentos anos, que o
Brasil s vende nos grandes mercados europeus o que esses
paises néo conseguem importar de suas colonias. Foram as
politicas comerciais da Inglaterra, Franga e Holanda e ndo a
falta de nosso aparelhamento, que fizeram declinar nossas
exportagdes de agiicar e de vdrios artigos que produziamos
desde os tempos coloniais. Houvesse mercados assegurados
e esse aparelhamento néo nos haveria de faltar.

Ainda hoje assistimos a fendémeno idéntico com o café,
cuja produgio estd sendo estimulada em vdrios impérios
coloniais. De que nos vale melhor aparelhamento e a

370 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1947), p. 409.
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supressdo de impostos quando grandes paises cobram
direitos proibitivos sobre o café; em alguns deles, mais
de oito vezes o valor do produto em nossos portos de

embarque®™?

Para Simonsen, a notavel exce¢io seriam os EUA que, por

nio terem coldnias, ndo teriam razdo para preterir os produtos

brasileiros.

Os mercados livres que os Estados Unidos oferecem a
concorréncia de todas as nagées sul-americanas néo séo
suficientes para assegurar a colocagio de nossos produtos
exportdveis. No entanto, o Brasil cresce rapidamente em
populagido, mas o seu enriquecimento “per capita” estd

longe de acompanhar o dos povos mais progressistas®”.

Esse raciocinio desconsidera, contudo, que, para vdrios

produtos primarios, os EUA eram igualmente produtores, dispondo

das tarifas de importac¢io para protegerem sua produgio nacional.

Naio é outra a razdo para o Senador opinar que a cldusula de nagio

mais favorecida nao seria de interesse do Brasil:

Tratados de comércio tipo “standard”, baseados na cldusula
de nagdo mais favorecida, sé convém aos grandes paises
capitalistas e industriais fortemente aparelhados, na
aspiragio de assegurar mercados em todas as regides do
universo. Condi¢bes de igualdade e reciprocidade nas lutas
comerciais, entre um pais como o nosso e outro fortemente
aparelhado no terreno econdémico, cerceiam inevitavelmente
anossa evolugéo no ritmo em que nos deveriamos manter”.

Duas observacbes se impdem. Em primeiro lugar, a esséncia

da cldusula de na¢io mais favorecida é precisamente estender

para outros parceiros comerciais o melhor tratamento concedido

371 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1947), p. 421.
372 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1947), p. 421.
373 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1947), p. 422.

276



0 papel do comércio exterior brasileiro

a um parceiro especifico. Assim, se a Franca, por exemplo, concede
tratamento tarifario particularmente favoravel as importac¢bes de
café originarias em alguma de suas colénias, um acordo celebrado
com o Brasil que contenha uma cladusula de na¢io mais favorecida
obrigaria a Franca a estender o mesmo tratamento tarifirio para
as importac¢des de café originarias do Brasil. Em segundo lugar,
se o Senador Simonsen lograsse convencer seus pares de que a
clausula de na¢io mais favorecida era efetivamente nefasta para
os interesses comerciais brasileiros, seria de se esperar reagio
fortemente negativa do Senado a assinatura do GATT, que tem
precisamente a cldusula de na¢ido mais favorecida um de seus
pilares fundamentais. O Senador nio faz, contudo, qualquer
referéncia ao GATT, que, em julho de 1947, entrava em sua etapa
final de negociagéo.

A diretriz do Poder Executivo, anunciada na mensagem
presidencial de marco de 1947, de subordinar o comércio exterior
ao combate a inflacdo, colocando restricbes as exportacdes, foi
consubstanciada em um anteprojeto de lei submetido & Camara
dos Deputados (Mensagem do Presidente da Republica no 278, de
17 de junho de 1947), cujo objetivo era implementar um regime
de licenciamento prévio tanto para a importa¢io quanto para a
exportacgdo. O tema foi apreciado pelos Deputados e enviado para
a delibera¢io do Senado (Projeto no 644-D, de 1947).

Mesmo tendo sido objeto de pareceres favoriveis das
Comissées de Constituicdo e Justica, de Agricultura, Industria e
Comércio e de Financas do Senado®™, o Senador Andrade Ramos
tinha ressalvas ao projeto de lei, nio tanto pela inten¢io de se
controlarem as exportacdes e as importacdes, mas a forma pela
qual o Poder Executivo havia sugerido e a Camara dos Deputados
encampado a ideia. Pelo projeto em exame, seria implementado um

374 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 1 (1948), p. 542.
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regime de licenciamento prévio tanto para a importagdo quanto

para a exportagdo, com a exclusio de determinados setores. Um

deles era o de “géneros alimenticios”, para o qual ndo se aplicaria o

regime. Para o parlamentar, esse era um equivoco a ser corrigido,

conforme se observa em sua manifesta¢io no plendario do Senado,
datada de 6 de fevereiro de 1948:

278

Em nossos discursos e projetas apresentados neste Senado
Federal, temos, em diversas ocasides, nos manifestado
favordvel ao controle de nossas exportagées e importagées,
salientando, entretanto, que o mais eficiente de todos os
controles é o do cdmbio, e dai a razdo por que instituirmos o
projeto no 7, de 18 de abril de 1947.

Pareceu-nos, pois que sendo o projeto no 644, de 1947, da
Camara dos Srs. Deputados, de grande importdncia, ndo
consulta, entretanto, pelos seus artigos, aos interesses
gerais da economia nacional, como estd redigido. Pretender
subordinar o regime da licenga prévia do Poder Executivo
intercdmbio de importagio e exportagdo com o exterior, é
instaurar uma intervengéo permanente contra a liberdade
de todo o comércio, hoje jd tdo dificil e dependente de
condi¢des de outros governos e de transportes maritimos.

Ora, Sr. Presidente, justamente no setor dos géneros
alimenticios é que nos parece necessdrio devermos evitar a
todo transe a liberdade de importagdo como regra geral, e
como quer e determina o art. 1°. Ao contrdrio, o Governo
pode e deve providenciar pelos seus drgdos competentes
os meios de desenvolver e transportar nossa produgdo de
cereais, batatas, carnes, peixes, gorduras e etc., e dificultar
e contingenciar a importagéo de tais artigos. E nédo como
se tem feito, todas as facilidades de importar batatas do
Canadd e da Holanda, bacalhau de toda parte, cebolas da
Argentina, conservas americanas, a granel, doces, trutas,
bebidas, especiarias, enfim, uma série de coisas que sé
enquadram na excegdo dada pelo artigo 1°, sem nenhum



0 papel do comércio exterior brasileiro

freio de licen¢a prévia, enquanto tantos outros estdo
sujeitos a este obice, como sejam ferramentas, combustiveis,
lubrificantes, etc.

E assim, este art. 1°, nesta parte, iria excitar e facilitar
tal comércio exterior, pois exclui da mesma licenca a
importagdo de géneros alimenticios quando o interesse
nacional é de que aumentemos a propria produgdo e mesmo
substituamos por similares o que ainda nédo temos, e assim,
por todos os meios, animemos e protejamos a lavoura, for¢a
fundamental da economia. Deveria antes, o projeto, na
sua escala de licenga prévia, excluir da livre exportagdo os
géneros alimenticios e os de que vivemos em caréncia como
carnes, certos cereais e gorduras.

Esta nos parece a diretiva do nosso interesse e desta hora
mundial’”™.

Além da coincidéncia de opiniio com o Senador Roberto
Simonsen - além das barreiras a exportacdo, os produtos brasileiros
eram “dependentes de condi¢des de outros governos” para serem
exportados —, ndo fica inteiramente claro como o controle cambial
produziria resultados muito distintos do regime de licencas
prévias. Registra a Histéria, contudo, que, apesar da manifestacio do
Senador Andrade Ramos e do apoio obtido, o projeto de lei 644-D
foi aprovado, tornando-se, em 23 de fevereiro de 1948, a Lei n°
262, que subordinou a importagdo e a exportagdo ao regime de
licenciamento prévio®.

375 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1948), p. 329.

376 O Presidente da RepUblica: Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a se-
guinte Lei: Art. 1° E o Poder Executivo autorizado a subordinar ao regime de licenca prévia o in-
tercambio de importagdo e exportagdo com o exterior, excluida dessa autorizagdo a importa-
cdo de géneros alimenticios de primeira necessidade, a de cimento e produtos farmacéuticos.
Art. 2° O Poder Executivo regulamentara esta Lei dentro do prazo de trinta (30) dias e discrimi-
nara em ordem de prioridade, quais os produtos submetidos ao controle fixando normas para
concessdo das necessarias licengas, com antecipada publicidade das que forem outorgadas.
Paragrafo Unico. Qualquer alteragdo na lista de produtos submetidos a controle ou nos requisitos
para a concessdo das licengas serd feita por ato do Poder Executivo. Art. 32 As restri¢des a exportagao
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Para justificar a razdo de nido ter objetado a aprovac¢io do
projeto de Lei, o Senador Andrade Ramos afirmou:

Aceitamos o projeto porque neste momento se o
rejeitdssemos ou o emenddssemos com o substitutivo
poderiamos, imediatamente, ser acusados de ter faltado ao
Governo com as medidas de que necessita para o controle e
defesa da nossa moeda e da nossa economia. (Muito bem;
Palmas.)?""

Um ano depois de apresentadas as linhas basicas da politica
de comércio exterior pés-Estado Novo, em 15 de mar¢o de 1948, o
Poder Executivo, por meio da mensagem do Presidente da Republica
ao Congresso Nacional a respeito da situagdo do Pafis, revisita, em
detalhes, a politica oficial em matéria de importac¢io e exportacio.
Saliente-se, desde logo, que mais importante do que a politica em
sié o fato de tratar-se de ocasido em que o Poder Executivo informa
o Poder Legislativo claramente das diretrizes relativas ao comércio
exterior. Com base nela, os parlamentares poderiam manifestar
apoio ou repudio, mas jamais argumentar desconhecimento das
linhas mestras seguidas pelo Poder Executivo na matéria. Em
sintese, a mensagem presidencial permitia aos parlamentares
posicionar-se a respeito da politica de comércio exterior do Pais,

inclusive no tocante ao nascente sistema multilateral de comércio.

Na visdo do Presidente Dutra, um dos problemas basilares
da economia brasileira era a necessidade de aumentar a produgdo
de bens de consumo, a fim de atender as demandas da populagio.

dos produtos nacionais limitar-se-do a quantidade consumida ou industrializada no pafs, durante
0 ano anterior acrescida de sete por cento (7%). Paragrafo Gnico. O Poder Executivo expedira ins-
trugoes para efetividade do disposto neste artigo, e, para que se guarde igualdade nas reservas e
distribuicao nos produtos e paridade entre os pregos obtidos nos principais mercados externos e
internos, deduzidas todas as despesas. Art. 4° Revogadas as disposi¢des em contrario, esta Lei vigorara
da data de sua publicacao, até 30 de junho de 1949. Rio de Janeiro, 23 de fevereiro de 1948; 127 da
Independéncia e 60° da Republica.

377 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1948), p. 335.
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Trata-se precisamente do que consta do seguinte trecho da
mensagem presidencial:

A urbanizagio crescente, que se verificou nas ultimas
décadas, trouxe ao povo brasileiro, em geral, a aspiragéo
de aprimoramento de seu padrio de vida. [...] A melhoria
desse padrdo, no entanto, depende, antes de tudo, da
possibilidade de incrementar em grau superior a produgdo
de bens de consumo, sobretudo dos que se destinam a
alimentagido - o que a urbanizagdo e o préprio surto
industrial vém perturbando sensivelmente, como é do
conhecimento de todos. Urge, pois, favorecer essa maior
produgdo de bens de consumo, sobretudo mediante um
revigoramento do interesse pelas atividades agricolas,
mesmo que o Governo seja obrigado a interferir na ordem
econémica para reconduzir a evolugdo do pais d tendéncia
que lhe é tradicional e espontdnea’®”®.

Para alcancar o objetivo de aumentar a produ¢io de bens
de consumo - inclusive géneros alimenticios -, havia um gargalo
a transpor: a falta de bens de capital, condi¢cido necessaria para a
produgio de bens de consumo. No entanto, a natureza da economia
brasileira — ainda eminentemente agrario-exportadora — era um
obstaculo 4 producdo dos bens de capital. Este era, em sintese, o
circulo vicioso em que o Pais se encontrava em 1948.

O problema que nos é proposto se resume, destarte, em
ndo podermos utilizar e dinamizar as riquezas do solo e do
subsolo, por nos faltarem bens de produgio na quantidade
necessdria. Forma-se entdo o circulo vicioso: a produgéo de
bens de consumo em larga escala se ressente da escassez
dos instrumentos, que a tornardo maior e lhe dardo
mais vasto alcance. Enquanto isso a produgio destes fica
retardada porque a economia colonial, de que ainda néo nos

378 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1948), p. 87.
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desvencilhamos, compromete ou paralisa a plena posse de

nossas riquezas’”.

Dutra, porém, nio se restringiu a identificar o problema.
A partir desse diagnédstico, o Presidente — na se¢do intitulada
“comércio exterior” — delineou as diretrizes governamentais para
lidar com o desafio colocado:

A politica que o Governo procura manter relativamente
ao nosso comércio exterior tem guardado, sempre que
possivel, justo equilibrio entre as necessidades internas
e as injungdes da vida econdmica internacional. Se, por
um lado, se envidaram esfor¢os no sentido de assegurar
a produgdo pleno desenvolvimento, a fim de abastecer
satisfatoriamente 0 mercado interno; por outro, procurou-
se resguardar o comércio brasileiro da concorréncia
internacional, permitindo-se paralelamente que os excessos
exportdveis de géneros alimenticios ou matérias-primas
essenciais melhorassem a situacdo de nossa balan¢a de
pagamentos. Ndo bastava, porém, adotar essa politica, que
até certo ponto foi imposta pelas circunstdncias. Cumpria
vitalizd-la administrativamente, isto é, tomar providéncias
para que ela se convertesse em fatos e produzisse os frutos
desejados®®.

Esse trecho é ilustrativo de como a questio era encarada
pelo Poder Executivo: o objetivo central da politica de comércio
exterior era evitar o desabastecimento do mercado interno.
Para tanto, dois eram os instrumentos utilizados: (i) fomento
a produgdo nacional, ainda que com as limita¢cdes apontadas
anteriormente; e (ii) restricdo da exportagio apenas ao “excedente
exportavel”, de maneira a ndo desabastecer o mercado interno, o
que acabaria gerando inflagdo. Em sintese, a politica de comércio
exterior, do ponto de vista das exporta¢des, assemelhava-se a um

379 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1948), p. 89.
380 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1948), p. 150.
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“nio comércio”, pois a exportacdo era apenas o resultado do “nio
consumo”. A mensagem de 1948 nio diferia, assim, da de 1947 no
tocante ao objetivo central da politica de comércio exterior.

Para alcancar simultaneamente ambos os objetivos, a opgdo
foi clara. Nos termos do préprio Presidente: “medidas de restri¢do”.

Néo havendo, a principio, critério seletivo nessa impor-
tacdo, ao invés de nos concentrarmos em artigos que
fossem bens de produgdo, despendemos parte aprecidvel de
nossos créditos em bens de consumo. Néo hd duvida que a
importagdo de farinha de trigo e de trigo em grdo constitui
um indice do proprio desenvolvimento a que chegamos,
mas se a sua compra é um imperativo de civiliza¢do a
que no momento ndo nos podemos forrar, 0 mesmo néo
acontece com outros artigos que figuram em nossa pauta
de importagées. Inverteram-se, pois, as condigdes de nosso
comeércio exterior: a balanga comercial que, em 1946, ainda
apresentava saldo considerdvel anosso favor naimportancia
de Cr$ 5.200.798.000,00 tornou-se desfavordvel em
1947, acusando o déficit de Cr$ 1.609.878.000,00. Essa
situagdo, que se delineara em meados de 1947, forcou-
nos a abandonar a politica de livre movimentagdo de
mercadorias e capitais, e a adotar medidas de restrigdo,
em defesa dos saldos que ainda conservdvamos no exterior,
a fim de os aplicar oportunamente em bens de produgdo e
artigos essenciais ao nosso desenvolvimento econdmico,
no que ele ainda depende de suprimento do exterior.
Desejo assinalar, a este propdsito, a larga compreensdo
revelada pelo Congresso de quanto era grave a situagdo
que atravessdvamos, e 0s vossos esfor¢os procurando dotar
o Governo de instrumentos legais, indispensdveis a sua
interferéncia no dominio das permutas de mercadorias
com o exterior. Sem duvida, gragas ao amparo legal, poderd
o Governo agora exercer tal agdo intervencionista com
maior seguranga, livre dos sobressaltos que resultariam
de recursos judicidrios, intentados com a finalidade de
perturbar a execugdo da sua politica econémico-financeira,
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num setor de incontestdvel importdncia, pelos efeitos
imediatos que tem sobre a propria situagdo cambial. As
medidas adotadas com o objetivo de orientar as transagoes
do comércio importador certamente produzirdo os frutos
desejados no ano que se inicia®.

A defesa de uma politica de comércio exterior cujos principios
norteadores favorecem o “nio comércio” tem seus limites. A medida
que o Presidente elabora a argumentacio, com vistas a justificar a
op¢ao de politica comercial, verifica-se que é muito dificil equilibrar
a balanca comercial mediante restri¢des aos fluxos comerciais, em
um contexto em que o Brasil precisa importar bens de capital e as
exportacdes sdo residuais e ainda encontram restri¢des em outros
mercados®?2.

Chama a atengdo o trecho da mensagem em que o Presidente
sugere que a “hierarquizacio” das importacdes poderia vir a ser
feita por meio de tarifas — aduaneiras, imagina-se — e ndo mais
mediante licenciamento prévio. Trata-se de alterar um paradigma
— controle e limitagdo das importa¢des por meio de licengas — em
linha com os parametros que viriam a tornar-se regra com o GATT:

Trata-se, com efeito, de uma progressdo nas entradas de
produtos estrangeiros que teria de determinar profundas
repercussées: sobre as disponibilidades do pais em moeda
internacional, com reflexos naturais sobre o cdmbio. Ora,
para precaver os préprios interesses do povo, é necessdrio
firmar a nogdo de que o Brasil precisa importar, mas
com a finalidade de equipar-se convenientemente, para
incrementar a sua industria e aparelhd-la do que ainda lhe

381 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1948), p. 151.

382 “Dar ao movimento importador maior espirito discriminativo e desenvolver diversificadamente a
produgdo, de modo que possamos exportar muito; sem sacrificar o consumo interno; tal deve ser o
lema da politica de comércio exterior do Brasil, sobretudo nas atuais circunstancias. [..] Os recursos
de nossa exportagao, com efeito, sdo insuficientes. Nao ha como fugir ao dilema: ou procuramos no-
vas fontes de exportagdo ou incrementamos a produgio nacional, suprindo o mercado interno com
os bens que usualmente importamos”. BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1948),
p.153.
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falta. Uma importagdo, orientada conforme esse programa,
exige a fixagéo de justos critérios de oportunidade, selegéio
danatureza e da qualidade dos artigos; exige, em suma, uma
hierarquizagdo para que se obtenha a mdxima utilidade
social com as aquisi¢ées. O imposto de importagdo, cujas
tarifas estdo sendo estudadas para oportuna reforma,
poderd ser usado como corretivo desse descontrole na
procura nacional®®.

Com efeito, diferentemente da mensagem de 1947, a
referéncia a participagdo brasileira nas reunibes preparatdrias
para a Conferéncia das Na¢ées Unidas sobre Comércio e Emprego
aparece, desta feita, contextualizada:

Ainda com este objetivo [elucidar problemas ligados a
disciplina da produgdo e do comércio], o Brasil compareceu
as Conferéncias de Comércio e Emprego, de Genebra e
Havana, onde se procurou ndo apenas reestruturar o
sistema mundial de tarifas alfandegdrias, mas ainda definir
— mediante uma Carta de Comércio que valerd, se subscrita
por aprecidvel maioria, como um cédigo de prdtica comercial
- as linhas mestras dentro das quais se processardo, no
futuro, as rela¢ées econémicas internacionais, tendo-se em
vista a conciliagdo dos interesses comerciais e a elevagéo dos
padrées de vida pela expanséo das produgées nacionais®**.

A mensagem do presidente ao Congresso, transcrita no
final da se¢do anterior, constitui, muito possivelmente, o
primeiro registro oficial em que se pode antever a ligacio entre
as negocia¢des comerciais multilaterais e altera¢des na politica de
comércio exterior do Brasil em linha com os principios negociados
multilateralmente. Essa avaliacio transparece novamente no
trecho da mensagem presidencial em que Dutra delineia um

383 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1948), p. 155.
384 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1948), p. 38.
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programa de trabalho em comércio exterior para os quinze anos

seguintes:

Se precisamos produzir mais e melhor, elevando, ao mesmo
tempo, o consumo interno e exportando para atender das
necessidades da balan¢a de pagamentos, teremos de obter
excedentes de produtos alimentares para exportd-los em
moeda arbitrdvel e, desse modo, fazer face a importagdo
de bens de producdo. E um circulo de ferro determinando
a nossa evolugdo: sanear o homem e proteger o solo, de um
lado, e, do outro, exportar para adquirir instrumentos de
produgéo, aparelhando e fortificando a nossa economia,
e, portanto, a nossa seguranga. Sem descurar a nossa
industrializagdo que deve ser apoiada firmemente como
uma etapa necessdria e bem-sucedida temos de praticar a
politica de volta a terra®®.

Percebe-se que a referéncia a necessidade de aumentar as

exportacdes para poder equilibrar o balanco de pagamentos e

financiar a importacgdo de bens de capital. A redagdo deste trecho

parece mais compativel com os principios que norteariam o sistema

multilateral de comércio recém-criado.

A mensagem do Presidente Dutra ao Congresso Nacional,

em 1948, contudo, nio parece ter produzido resultados imediatos

na opinido do Senado, a julgar pelo discurso do Senador Andrade

Ramos, em 7 de outubro do mesmo ano. Na ocasido, o parlamentar

faz uso da palavra para tornar a questionar o sistema de licencas

prévias para importacido e exportacio e defender a ado¢io de

controles cambiais:

Devemos ter o controle da importagdo e da exportagdo,

justamente agora que o comércio internacional sofre da

caréncia de mercadorias e de divisas. [...]

385 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1948), p. 188.
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E muito mais técnico e — sem qualquer intuito de ofensa —
muito mais inteligente, governar o mercado internacional
por intermédio das divisas, das disponibilidades e
prioridades do que, discriminadamente, pelas mercadorias,
visto que, se amanhd fizermos proibigées para aquela
mercadoria, estaremos nos expondo a uma ‘revanche”
de outros Paises, que poderdo proibir a importagio de
mercadorias que interessem a nossa exportagdo. [...] Sr.
Presidente, na sesséo de 6 de fevereiro do corrente ano,
ocupei esta tribuna justificando o voto em contrdrio ao
Projeto de Lei n® 644, de 1947, da Cdmara dos Senhores
Deputados, que dispunha sobre o controle de emergéncia ao
Comércio de Exportagio e de Importagéo.

Nagquela oportunidade, explanando as evidentes razdes
adversas aos artigos do projeto e as restrigbes a outros,
julgdvamos na obrigagdo de apresentar um substitutivo.

Com aqueles argumentos e consideragdes feitas entdo sobre
a matéria na Comissdo de Finangas estiveram de acordo
quase todos os seus membros.

Entretanto, mais uma vez estdvamos diante de um
daqueles projetos vindos da Cadmara com a caracteristica de
urgéncia e na Comissdo de Finangas resolveu-se acatar esse
desejo, a fim de que o projeto da Camara viesse a plendrio,
mesmo sem as emendas as mais necessdrias e que tinhamos
estudado e das quais demos conhecimento a Comissdo. [...]
Sr. Presidente, resumindo as nossas consideragées, podemos
caracterizar o projeto de lei que acabamos de enviar a Mesa
como sendo um conjunto de medidas de emergéncia num
sentido de preservar as necessidades do consumo interno,
as possibilidades da nossa exportagio, a defesa da nossa
economia e do poder de compra da moeda brasileira. Seu
sentido e seus efeitos sdo inteiramente contrdrios ao da lei
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hoje vigorante, niumero 262, de 23 de fevereiro de 1948, e
do seu regulamento®®.

O projeto de lei apresentado por Andrade Ramos - transcrito

abaixo - propdealteracdesaLein®262 eao sistema delicenciamento

prévio de importa¢des e exporta¢des vigente. Como se pode ver,

a minuta nio incorpora nenhuma das ideias relativas ao uso de

tarifas aduaneiras para regular as importa¢ées, conforme havia

sido sugerido na Mensagem de Dutra. A despeito da insisténcia

no modelo de controle cambial — no lugar de licengas prévias -, o

projeto de lei constitui demonstra¢io de que o Senado tinha sua

prépria visdo a respeito do comércio exterior, ao ponto de sugerir

projetos de lei detalhados e técnicos.

PROJETO DE LEIDO SENADO n° 4 - 1948

Dispée sobre comércio com o exterior, licenga prévia para
importagdo e exportagdo, operagdes e prioridades de cdmbio
e dd outras providéncias.

O Congresso Nacional resolve:

Art. 1° E o Poder Executivo autorizado a subordinar ao
regime de contingenciamento por portos, prioridades
cambiais e licenca prévia, o intercimbio comercial com o
exterior, cabendo ao Ministério da Fazenda por intermédio
das reparticbes competentes, publicar as respectivas
listas das mercadorias contingenciadas por cotas mensais
ou semestrais, conceder as licencas de importagdo e
exportagdo, a fim de preservar as necessidades do consumo
interno, a defesa da economia agricola e industrial e o
poder aquisitivo da moeda, com as menores perturbagées
na liberdade e fomento das trocas.

Pardgrafo unico. Ficam isentos do regime de licenga prévia,
considerando-se de livre importagéo os artigos seguintes:

386 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 10 (1948), p. 217.
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tratores, mdquinas, caminhdes e ferramentas para lavoura;
adubos quimicos e sementes; caldeiras e acessérios; motores
e geradores, turbinas e locomotivas; folha de flandres,
arame farpado e soda cdustica, material ferrovidrio e
elétrico; combustiveis solidos e liquidos e 6leos lubrificantes
minerais. Sujeitas, entretanto, tais mercadorias ds
prioridades cambiais, salvo se os importadores das mesmas
dispuserem de crédito ou capitais no exterior para seus
pagamentos, independente do fornecimento de cambiais
pelo Banco do Brasil.

Art. 2° A exploragdo dos produtos nacionais é livre,
respeitadas as necessidades do consumo interno e a
industrializacio no Pais. Podendo, entretanto, por
determinagdo do Presidente da Republica ser suspensa em
parte ou no todo por artigos, regides e sujeitos a licenga
prévia quando necessdrio: a restauragdo da economia
nacional ou alimento das populagées.

Pardgrafo tnico. As cambiais da exportagdo a parte 20%
(vinte por cento) que atualmente é paga em letras do
Tesouro Nacional, com juros de 3% e amortizadas em cento
e vinte dias, serd paga em moeda corrente ao cimbio de Cr$
15,00 (quinze cruzeiros) por délar e as demais moedas na
paridade, ficando estas cambiais pertencentes ao Tesouro
Nacional para suas despesas ao exterior e formagio de
reservas.

Art. 3° O Ministério da Fazenda, por intermédio do Banco
do Brasil, discriminard qual o produto que submetido
ao contingenciamento e licenga prévia em ordem de
prioridade obterd cambiais para pagamento das respectivas
importagdes, fixando normas para a concessdo das mesmas,
dentro de um regime de distribui¢bes mensais, conforme as
disponibilidades criadas pelas exportagdes ou créditos no
exterior.
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Pardgrafo unico. As alteragbes nas listas das prioridades
cambiais ou nos requisitos para obtengdo das licengas
dentro do contingenciamento serdo feitas pelo Ministério da
Fazenda, dada publicidade com antecedéncia regulamentar.

Art. 4° A vendas de letras da exportagio sé poderdo ser
feitas ao Banco do Brasil e distribuidas de acordo com
as prescri¢des desta lei, seu regulamento e respectivas
prioridades, conforme as instrugées do Ministério da
Fazenda.

Pardgrafo unico. O Banco do Brasil publicard cada semana
suas disponibilidades no exterior em moedas congeladas e
compensadas e nelas facilitard as importagbes sem licenca
prévia. Também permitird que os Bancos por sua conta
prépria obtenham créditos em ddlares no exterior, para
suas operagdes, dentro do interesse nacional, a juizo da
fiscalizagéo bancdria.

Art. 5° A repartigdo competente, conforme instrugbes do
Ministério da Fazenda, procederd cada més a estimativa
da produgdo e do consumo dos produtos sujeitos a licenga
prévia para exportacdo, a fim de verificar se a existéncia
de estoques nos centros consumidores é suficiente para
o abastecimento interno conservando uma margem ndo
inferior a 10% sobre o ano anterior, facilitando a exportagdo

das sobras.

Art. 6° A presente lei entrard em vigor na data da sua
publicagdo pelo prazo de um ano, o Poder Executivo a
regulamentard dentro do prazo de 30 dias, revogadas as
disposigées em contrdrio®®.

Merece registro o fato de que a visdo do Senador Andrade

Ramos é pautada por questdes econémico-financeiras internas

do Pais, isto é, o “ndo comércio” — na forma de restricbes as

importacdes e exportacdes — constitui objetivo legitimo; o que

387 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 10 (1948), p. 223.
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deveria ser aprimorado apenas é a forma de implementar tal
controle. Embora ndo haja comentarios sobre eventuais impactos
inflacionarios resultantes do fato de os géneros alimenticios
serem incluidos no regime de licenciamento prévio, a proposta de
excluir bens de capital deste regime facilitaria alcancar o objetivo
de industrializar o Pais. De qualquer forma, o enfoque do Senador
parece preso a visdo que norteou a elaboragio da Lei n° 262, mas
que a Mensagem da Dutra comecava a afastar-se. Ademais, ao
insistir na prote¢io do mercado interno por meio da imposi¢do de
barreiras as importag¢des, o Senador did mostras de nio ter presente
os principios que orientaram as negocia¢ées do GATT. Nelas, o
objetivo era precisamente fomentar o comércio internacional por
meio da reducio de barreiras, mormente as tarifarias.

Além das barreiras ao comércio derivadas do sistema
de licenciamento prévio, havia ainda o problema oriundo da
politica de cAmbio. O tema foi objeto de extenso debate entre os
Deputados Tristio da Cunha, Paulo Sarazate, Aliomar Baleeiro,
Alde Sampaio, Antonio Correia e Daniel Faraco e o Senador Ivo
D’Aquino no contexto mais amplo da politica de financiamento
da cera de carnauba. Dentre os diversos aspectos suscitados pelo
debate, merece ser recuperada a preocupa¢io do Deputado Tristdo
da Cunha a respeito dos efeitos negativos da politica cambial do
governo para as exportacdes de cera de carnauiba.

Entretanto, Sr. Presidente, acho que o método das
valorizagées artificiais ndo é o indicado para o caso em
questdo. E o Governo, com a sua politica cambial, como
muito bem disse o colega Alde Sampaio, que estd matando
a produgdo nacional, a exportagdo do Brasil. Essa politica
de fixagdo arbitrdria do doélar impde ao exportador nacional
um tributo de mais de 30% sobre a mercadoria exportada,
de modo que o resultado da venda do produto chega s médos
do produtor despido de uma terca parte. E essa politica
cambial, contra a qual me insurgi ontem desta tribuna, a
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causa principal, no momento, das dificuldades com que
lutam os exportadores brasileiros. O Governo tem que
voltar atrds, tem que deixar o délar subir até o ponto que
for possivel, porque o cambio indica apenas a equivaléncia
dos produtos importados e exportados. Se o Governo fixa
para baixo o ddlar, ele estd impondo um tributo aos artigos
de exportagio e, portanto, matando a produgido nacional,
matando o comércio internacional, porque sem exportagdo
ndo pode haver importagio®®.

Em sintese, o que se observa nos registros do Senado Federal,
relativos a segunda metade da década de 1940, é uma visio de
comércio exterior fundamentalmente ditada por condicionantes
internos, isto é, o tépico parecia restrito a simples exportacio de
commodities agricolas em que o Brasil era grande produtor mundial,
com produgdo muito superior & demanda interna. Importagdes,
de maneira geral, e exportacdes de produtos cuja produgio era
insuficiente para atender a demanda interna eram aspectos
“deletérios” do comércio exterior. Dai o recurso a figura do “nio
comércio” como principio norteador do enfoque “tradicional” de
comércio exterior.

Chama a atengio o fato de a visdo ser compartilhada tanto pelo
Executivo quanto pelo Legislativo, ainda que os meios sugeridos
para alcanc¢ar o mesmo fim fossem distintos. Embora o Executivo
tenha sido, aparentemente, o primeiro a ajustar o discurso a
realidade das regras multilaterais de comércio, o processo néo foi
linear, sofrendo idas e vindas retéricas. Mais do que isso, fica a
sensac¢io de que a demora em se atinar para o significado e alcance
do sistema multilateral de comércio recém-criado nio pode ser
creditado exclusivamente A eventual “desatenc¢ido” do Legislativo.
O proéprio Poder Executivo ndo did mostras igualmente de ter
presente o fendmeno em toda a sua dimensao.

388 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 4 (1948), p. 49.
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4.2. Multilateralismo e comércio exterior

Por ocasido da abertura da sessdo legislativa de 1951, Getulio
Vargas apresentava ao Congresso Nacional a visio do Poder
Executivo a respeito do comércio exterior. Diante das “nossas neces-
sidades rigidas de importac¢do” e considerando que “nossas expor-
tacOes, entretanto, nio se tém expandido numa taxa equivalente a
demanda de importagdes”, trés eram as alternativas aventadas:

A corregdo do desequilibrio permanente do balango de
pagamentos importa em defender as iniciativas nacionais,
para a garantia da expansdo da produgdo substitutiva
de importagdes, sempre que economicamente vidvel;, em
expandir as receitas de exportagio; e em assegurar um
influxo estdvel de capitais estrangeiros®®®.

Embora haja referéncia genérica a necessidade de expansio
das exportacbes, observa-se claramente a op¢do cepalina para a
solucido dos desequilibrios crénicos do balan¢o de pagamentos:
substituicdo de importagdes®™.

No entanto, a mensagem de Vargas incorpora reflexdo a
respeito do GATT e das implicacdes de tais compromissos para o
Brasil. Ao fazer referéncia ao Acordo Geral, em vigéncia provisoria,
e ao principio da liberaliza¢do comercial nele contido, Vargas
reconhecia que, quando da assinatura do Protocolo e da aceitagdo
dos compromissos tarifarios decorrentes das negocia¢des, “nio
se procedeu a um balanco dos resultados e a sua avaliag¢io critica
em face dos objetivos permanentes de uma politica comercial”.
Percebe-se, portanto, que o desconhecimento e a improvisagio da
entrada do Brasil no sistema multilateral de comércio ndo podem

389 BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso Nacional, (1951), p. 92.

390 Em 1949, Raul Prebisch escreveu a introdugao do primeiro Estudo Econdmico da América Latina,
elaborado pela Comissdo Econdémica para a América Latina e Caribe (CEPAL). Intitulado “O desenvol-
vimento econémico da América Latina e alguns de seus principais problemas”, esse documento langou
as bases tedricas da industrializagao por substituicdo de importagdes. TAVARES, Maria da Conceigéo.
Da substituico de importagées ao capitalismo financeiro. Rio de Janeiro: Zahar, 1972.
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ser atribuidos a um Legislativo despreparado, refletindo, antes de
tudo, uma realidade mais ampla do Governo brasileiro como um
todo.

De qualquer maneira, o Poder Executivo reconhecia que os
compromissos comerciais multilaterais assumidos pelo Brasil
colocavam - de maneira “lamentével”, segundo o préprio Presidente
da Republica - “sérios obstaculos do nosso velho e anacrénico
Cédigo Aduaneiro, inadequado as novas condi¢des econdémicas do
Pais e, sem davida, um 6bice institucional ao nosso progresso™.
Trata-se de passagem interessante, pois, a0 mesmo tempo em
que Vargas reconhece que a assinatura do GATT nio mereceu a
devida analise por parte do Executivo, deixa claro que a reforma do
Cédigo Aduaneiro devera passar a pautar-se pelos compromissos
comerciais multilaterais do Pais.

No entanto, em uma mostra de que os beneficios da
liberalizagdo comercial ndo eram totalmente ignorados, Vargas
é cauteloso: “[n]ao é de esperar, por obra das concessdes obtidas
por nosso Pais nas referidas negocia¢des tarifarias, grandes ou
razodveis efeitos na expansio de nossas exporta¢des”. A razio seria
a necessidade de assegurar a elevagdo “das rendas nacionais dos
paises importadores do que a redugdo dos precos”. O grande risco,
para Vargas, era de que as antigas metrépoles, por meio de vultosos
investimentos em suas ex-colonias, fomentassem a producio de
produtos concorrentes com as exporta¢des brasileiras®”.

Percebe-se, assim, que o multilateralismo comercial passa a
fazer parte das considera¢ées dos Poderes Executivo e Legislativo,
embora o cerne da aten¢io esteja nas limitacées e condicionantes
impostas a politica de comércio exterior do Brasil.

391 BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso Nacional, (1951), p. 93.
392 BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso Nacional, (1951), p. 93.
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No dia 16 de marco de 1954, reunia-se o Congresso Nacional
em sessdo solene para a instalacdo da 42 Sessdo Legislativa
Ordinéria da 22 Legislatura, ocasido em que o Presidente Getulio
Vargas apresentava sua mensagem sobre o estado geral da nacio.
Embora haja referéncia a reunides realizadas ao amparo do GATT,
o registro é factual apenas. O titulo relativo ao comércio exterior é
igualmente descritivo apenas, ndo constituindo propriamente uma
explicagdo a respeito da politica de comércio exterior praticada
pelo governo:

A balanga comercial brasileira reagiu favoravelmente, em
1953, as medidas governamentais tendentes a restau-
ragio do seu equilibrio. Da politica de maior rigor nos
licenciamentos, primeiro, e, depois, da de compressdo das
importagdes pela via dos pregos, uma e outra conjugadas
com o estimulo ds exportagbes, num momento em que 0s
pregos externos de alguns de nossos principais produtos
de exportacdo manifestavam certa tendéncia para alta,
resultou num saldo positivo comercial de cerca de 3 bilhées
de cruzeiros®”.

E, no entanto, na secio relativa a politica cambial que se
encontram as explicagdes sobre as politicas oficiais relativas a
importacido e a exportacdo. Nesse aspecto, duas sio as diretrizes
do governo: no lado das importacdes, licenciamento prévio e
proibi¢bes; no lado das exportagdes, taxas cambiais multiplas,
destinadas a subsidiar as vendas ao exterior.

O mercado livre revelou-se instrumento inadequado para
alcangar os objetivos que induziram a sua criagdo: nédo
conduziu a expansdo das exportacbes nem ao estimulo
a imigragdo de capitais. O exame dos dados relativos ao
periodo de sua vigéncia, até a introdugéio do novo regime
cambial, revela que ndo obstante sua agdo fortemente

depressiva sobre a taxa de cdmbio do cruzeiro, agravou-

393 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1954), p. 90.
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se continuamente a situagdo do balango de pagamentos,
gragas a acentuagdo do desequilibrio de ambas as suas
principais subdivisées: o comércio de mercadorias e do de
capitais.

[...] Para atingir esses objetivos [de politica cambial],
contava o Poder Executivo, ao iniciar-se o ano, com 0s
dispositivos da Lei n® 1.807, de 7 de janeiro de 1953, que
permitia fazer “misturas” da taxa oficial com a vigorante no
mercado livre, a fim de facilitar o escoamento dos produtos
gravosos e elevar os preos das importagdes; e com o regime
de prévio licenciamento das importagdes e exportagdes®.

As negocia¢des comerciais multilaterais realizadas ao amparo
do GATT n3o necessariamente contradizem politicas cambiais com
preocupacdes de comércio exterior. No entanto, a mensagem de
Vargas ndo deixa claro se, por parte do Poder Executivo, ha clareza
quanto aos instrumentos de comércio exterior e a inter-relagdo
entre eles. Nesse caso, a leitura da mensagem nio deixa claro se
a politica cambial é coadjuvante ou alternativa as negocia¢des
multilaterais para promover as exportacdes brasileiras®®.

A despeito de nem sempre estar claro o quanto a politica de
comércio exterior era pautada pelas regras multilaterais, o fato é
que necessidades concretas foram impelindo o Brasil a abandonar
os controles de cimbio em favor da utilizagio generalizada das
tarifas aduaneiras. E o que se vé em 28 de dezembro de 1955,

394 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1954), p. 90.

395 A explicagdo pode ser encontrada, contudo, em uma troca de correspondéncias, reservada, entre a
Comissao Mista de Economia e Finangas e o Ministro da Fazenda. Em 27 de julho de 1956, assinalava
a Comissdo: “Com a aplicagao da nova Tarifa, transferir-se-a do atual sistema cambial sua eventual
funcao protecionista. Todavia, controle cambial e tarifa aduaneira sdo pegas que se completam em
razao de determinadas diretrizes de politica econémica. Cumpre, pois, que guardem entre si perfeita
unidade de principios e de objetivos”. Em 30 de janeiro de 1957, pontuava o Ministro da Fazenda: “O
impacto sobre o nosso balango de pagamentos do esforco de desenvolvimento econémico do Pais
e as persisténcias ainda de acentuada pressdo inflacionaria desaconselham a eliminagao dos atuais
controles cambiais, confiando apenas ao mecanismo dos precos a selegido de nossas importagoes”.
BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1954), p. 370.
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quando o Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o

projeto de Lei n° 883, por meio do qual se deveria introduzir ampla

reforma das “tarifas das alfaindegas™®. A exposicido de motivos do

Ministro da Fazenda foi clara sobre o problema a ser enfrentado:
O progressivo desarmamento alfandegdrio que se tem
verificadovem, deumlado, debilitando a corrente de recursos
para a Fazenda Nacional e, de outro, tornando imperioso
que os controles de cambio, instituidos para enfrentar os
desequilibrios do balango de pagamentos, busquem cumprir
e por definigdo ndo podendo cumpri-lo bem, aquilo que
incumbe a tarifa aduaneira. A queda da participagdo da
tarifa na receita da Unido, que dos 33% que representava
em 1934 passou para 5% em 1954, e a experiéncia nacional
no que respeita aos controles de comércio exterior ilustram
de maneira significativa o problema®”.

Assim, em sintese, o Governo reconhecia que a politica
cambial nio era necessariamente o melhor instrumento para
enfrentar desequilibrios do balan¢o de pagamento, sobretudo
aqueles originarios de desequilibrio da balan¢a comercial. Ademais,
trata-se do reconhecimento de que o sistema de licen¢a prévia para
importar ndo sé se mostrava insuficiente como também constituia
fonte de inimeros problemas.

Salienta o Ministro da Fazenda que o referido projeto de lei era
resultado dos trabalhos da Comissio Revisora da Tarifa, instituida
em agosto de 1951. O primeiro passo foi adotar uma classifica¢do
aduaneira internacional; o segundo foi passar para um sistema de
taxac¢do ad valorem, deixando de lado a tarifa especifica, por demais
vulneravel aos efeitos da inflagdo; e, finalmente, foram adotadas
trés “faixas” tarifarias, alocando-se as mercadorias de acordo com o

396 Para Rogério de Souza Farias, o Brasil foi “o responsavel pelo maior trabalho de renegociagio tarifaria
da histdria do multilateralismo comercial [em razado da reforma tarifaria de 1957]". FARIAS, Rogério de
Souza, op. cit, (2012), p. 25.

397 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 28 de dezembro de 1955, p. 9.426.

297



Ferire HEEs

nivel de prote¢io desejado. Quanto a esse dltimo aspecto, alertava
o Ministro da Fazenda:

Ndo parece demasiado insistir que o projeto da Tarifa
Aduaneira constitui um conjunto articulado em seus niveis
de incidéncia e nédo é aconselhdvel, com risco de inutilizar
todo o trabalho, modificarem-se taxacdes individuais®®®,

Para assegurar que a politica aduaneira seria de fato
implementada, foi sugerida a criacdo do Conselho de Politica
Aduaneira (CPA), no Ambito do Ministério da Fazenda.

A criagéo desse importante organismo [CPA] néo constitui
propriamente novidade, porquanto o eminente Visconde
de Itaborai, ao considerar o problema tarifdrio em 1857,
ja disse: muito conviria que a Comissdo encarregada
desse trabalho fosse permanente. E deste modo que se
pode conseguir uma reforma perfeita que atenda todas as
necessidades da fiscalizagéo e do comércio, e que acompanhe
avariagdo dos valores e das classificacdes, com as mudancas
das modas, dos costumes, aperfeicoamento das indistrias,
novos artefatos e descoberta de produtos®”.

Chama a atengio, contudo, a auséncia de vinculagdo as regras
comerciais multilaterais, as negociacdes ao amparo do GATT e os
compromissos assumidos pelo Brasil. Ou seja, os imperativos de
politica interna continuam a determinar mudancas na politica
comercial.

A avaliagdo do paragrafo precedente é corroborada pelas
palavras do Senador Othon Mider que, na sessdo de 26 de fevereiro
de 1958, comentou pronunciamento do Presidente Juscelino
Kubitschek, em cadeia nacional, por ocasido da comemoragio de
seus dois anos de governo. Uma de suas criticas era, precisamente, a
situa¢do cambial e a necessidade de se aumentarem as exportagdes:

398 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 28 de dezembro de 1955, p. 9.427.
399 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 28 de dezembro de 1955, p. 9.427.
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Sr. Presidente, estamos diante de gravissimo problema:
a situagdo cambial do Brasil. Para resolvé-lo precisamos,
antes de tudo, incrementar a exportagéo. Exportar tem de
ser o lema do nosso Pais.

[..]Ea convicgdo geral. Ndo hd quem néo saiba e afirme que
precisamos exportar muito e cada vez mais, a fim de que nos
libertemos da caréncia de divisas. Combatamos a inflagéo e
defendamos nossa moeda. E a maneira de contribuir para o
barateamento do custo de vida, cada vez mais insustentdvel.

Os esfor¢os dos brasileiros, e do Governo, principalmente,
devem ser concentrados no sentido de ser aumentada a
exportagdo no Brasil.

Infelizmente, essa ndo tem sido a orientacdo do Governo
Federal. Os nossos governantes falam muito em exportar,
mas de prdtico nada fazem, e parece que néo estdo muito
interessados em aumentar o volume e o valor dos nossos
produtos exportdveis*®.

Embora as regras multilaterais permane¢cam fora do quadro
analitico, esse excerto é notivel por duas razdes. Em primeiro
lugar, verifica-se uma alterac¢do do enfoque a respeito do comércio
exterior ao longo dos anos. No final da década de 1940, o saber
convencional recomendava o “nido comércio” como forma de
corrigir os problemas econémicos. Dez anos depois, a chave para
o sucesso passava a depender das exporta¢des. Em segundo lugar,
continua ndo havendo clareza quanto ao potencial das negociacées
de redugdo tarifiria no ambito do GATT como forma de se
promover o tio desejado aumento das exportagdes.

Apesar da cobranca do Senador por mais exporta¢des, o
Presidente Kubitschek esclarecia, quando da Mensagem ao
Congresso Nacional em 1956, que a dificuldade principal das

400 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 1 (1958), p. 554.
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exportacdes brasileiras era sua baixa elasticidade-renda: “A
natureza da composi¢io dos produtos de exportagdo brasileira,
cuja demanda nio cresce em propor¢io com a renda dos paises que
osimportam”. Assim, o resultado era uma diminui¢io constante do
quantum exportado no passado recente pelo Brasil“®'. Preocupagio
de mesma natureza com a deterioracdo dos termos de troca
pode ser observada na Mensagem de Jodo Goulart ao Congresso
Nacional em 196342,

A Mensagem ao Congresso Nacional de 1965 contém secido
intitulada “Politica de Comércio Exterior”, na qual, diferentemente
dos Governos anteriores, sio elencadas medidas especificas
voltadas para a promoc¢do das exporta¢des. Embora as referidas
medidas — que, atualmente, receberiam o rétulo de “facilitagdo
de comércio” ou “desburocratizacio” — nio fizessem referéncia a
Rodada Kennedy de liberalizagido comercial, em curso desde o ano
de 1964, na se¢io denominada “Diretrizes na area externa”™®, o
Presidente Castelo Branco determinou que “participard ativamente
o Brasil nas negocia¢6es para a adaptagio do acordo geral de Tarifas
e Comércio ao progresso resultante das negocia¢des daquela
Conferéncia [Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento]™*. Observe-se, entretanto, que a referéncia
ao GATT reduz-se a sua adapta¢ido as conclusées emanadas da
UNCTAD e nio propriamente aos beneficios que as exporta¢des
brasileiras poderiam obter de liberaliza¢bes tarifarias de produtos
de seu interesse.

Em sintese, percebe-se que a incorpora¢io da dimensio
multilateral do comércio exterior nas reflexdes institucionais
no Brasil - ndo s6 do Legislativo, mas do Executivo igualmente

401 BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso Nacional, (1956), p. 259.
402 BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso Nacional, (1963), p. 114.
403 BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso Nacional, (1965), p. 73.

404 BRASIL. Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso Nacional, (1965), p. 125.
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— foi um processo lento. Teve inicio, com algumas idas e vindas,
com o Poder Executivo e foi lentamente sendo absorvida pelos
parlamentares. A partir dos anos 1960, é bissexta a reflexdo
sobre a dimensido multilateral do comércio exterior, sobretudo
em raz3o de politica interna no Pais, sendo o norte da politica de
comércio exterior capitaneada pelas Mensagens presidenciais ao
Congresso Nacional, sem que se testemunhassem significativas
discussdes entre os parlamentares quando da analise legislativa de
compromissos assumidos ao amparo do GATT.

No préximo capitulo, énfase é dada a forma pela qual os
Senadores trataram das questées envolvendo o sistema multilateral
de comércio propriamente dito e ao GATT em particular.
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No capitulo anterior, explora-se a forma pela qual os Poderes
Executivo e Legislativo encaravam a questdo do comércio exterior
brasileiro. Nota-se que até o final da década de 1940, a dimensio
multilateral do comércio externo nio fazia parte das considera¢des
de ambos os Poderes. A situacdo muda nos anos 1950, tendo o
multilateralismo comercial debutado nas considera¢cées do Poder
Executivo inicialmente, embora seja possivel perceber avancos e
retrocessos no processo de incorporacido das regras do sistema
multilateral de comércio ao universo de considerac¢des oficiais. No
entanto, as regras internacionais eram vistas mais como fonte de
restri¢des e condicionantes — obrigando o Pais a ajustar sua politica
comercial a fim de n3o conflitar com as normas multilaterais —,
ficando em segundo plano as possibilidades de ganhos que
poderiam auferir as exportacdes brasileiras.

Neste capitulo o objetivo é analisar especificamente a forma
como Senadores, em particular, e congressistas, em geral, trataram
as matérias relativas ao GATT. As ocasides eram aquelas associadas
aos processos de andlise legislativa de compromissos assumidos
ao amparo do GATT, tanto na forma de liberalizacdo comercial
quanto em matéria de ajuste ao arcabou¢o normativo multilateral.
As tramita¢des suscitavam diversas manifestacdes, muitas vezes
criticas — sobretudo em razdo do pouco tempo para andlise
dos documentos -, mas raramente resultaram em obje¢ées a
aprovacao plena das propostas do Executivo. O capitulo encontra-
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-se dividido em duas se¢des, a primeira concentrada na anélise das
manifesta¢des atinentes aos anos 1940 e 1950 e a segunda relativa
as intervengoes relativas a década de 1960.

5.1. As décadas de 1940 e 1950

No dia 25 de junho de 1948, chegava 4 Camara dos Deputados
Mensagem presidencial — datada do dia anterior - contendo
anteprojeto de Lei, acompanhado da respectiva Exposi¢io de
Motivos, relativo a aplicagdo proviséria do Acordo Geral sobre
Tarifas Aduaneiras e Comércio e ao reajuste das tarifas aduaneiras
brasileiras. Trata-se da primeira oportunidade em que o Congresso
Nacional brasileiro tomava formalmente contato com aquele que
viria a tornar-se o documento basilar do sistema multilateral de
comeércio.

Antes de passar em revista as rea¢des dos congressistas, é
util recuperar alguns aspectos contidos na Exposi¢do de Motivos,
porquanto lancam luz sobre virias questdes que suscitariam
debates posteriormente.

O primeiro aspecto que merece destaque é a explica¢io de
como o Brasil - pais agrario-exportador, responsavel por menos de
2% do comércio internacional ao final da década de 1940 — tornou-
-se um dos 23 fundadores do Sistema Multilateral de Comércio.
A participag¢do brasileira nas negociacbes que desembocariam
no GATT resultou de convite feito pelos Estados Unidos e pela
Inglaterra para que o Brasil participasse das referidas discussdes:

Commaisoutros 15 paises, dos 17 convidados, o Brasil esteve
presente a Primeira Reunido da Comissdo Preparatoria da
Conferéncia das Nagées Unidas sobre Comércio e Emprego,
realizada em Londres, em outubro e novembro de 1946,
tendo colaborado no preparo do projeto de Carta jd agora
chamada Carta de Havana, posteriormente revisto em
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Nova York, por uma Comissdo de Redagéo, da qual também
fizemos parte®®.

Essa passagem é util para demonstrar que nem o Poder
Executivo, nem o Poder Legislativo teriam claro, quando do comeco
das discussdes que acabariam na elaboracdo do Acordo Geral, os
contornos e o alcance do que viria ser o sistema multilateral de
comércio.

As palavras do Ministro da Fazenda, incluidas na Exposi¢do
de Motivos anexada a Mensagem presidencial relativa as emendas
introduzidas no GATT em 1955, reforcam essa percepgio:

O Brasil aderiu aquela iniciativa das Nagbes Unidas [o
GATT] admitindo, em principio, o sistema multilateral de
comeércio e pagamento como o meio indicado para a solugdo
dos problemas ligados d conjuntura de entdo. A adesdo ao
Acordo foi aprovada pelo Congresso Nacional, pela Lei n°
313, de 30 de julho de 1948%.

Essa constatacio de que a condi¢io de Parte Contratante
original do GATT foi um tanto quanto fortuita pode explicar nio
s6 a forma algo atabalhoada com que o Congresso foi chamado a
pronunciar-se sobre o Acordo Geral - aspecto que é discutido mais
adiante —, como também a certa “demora” dos congressistas em
atinarem para a importancia que tais negocia¢des iriam adquirir
para o comércio exterior do Pais e para o préprio desenvolvimento
nacional.

Em Genebra, paralelamente as discussdes da Carta de Havana,
deu-se inicio as negocia¢des tarifarias multilaterais que resultaram
na aprovagdo, por 23 paises, inclusive o Brasil, do texto do Acordo
Geral sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio (GATT). Tendo o GATT
entrado provisoriamente em vigor para nove paises em 1° de

405 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 25 de junho de 1948, p. 4.846.
406 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 31 de agosto de 1955, p. 5.543.
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janeiro de 1948 (Australia, Bélgica, Canada, Franc¢a, Luxemburgo,

Holanda, Gria-Bretanha, Estados Unidos e Cuba), assinalava o

Presidente da Republica que:

O Brasil foi e continua sendo insistentemente convidado
a assinar o Protocolo de Aplicagdo Proviséria, o que
se compreende por ter sido incluido entre os paises de
significativa importdncia no comércio internacional e
convocado, por isso, para fazer parte das reunides da
Comissédo Preparatoria da citada Conferéncia®”.

O problema é que o prazo que havia sido dado para que o

Brasil assinasse o Acordo era 30 de junho de 1948, de maneira

que o Acordo entrasse em vigor em 1° de agosto. Dai a Mensagem

presidencial solicitar urgéncia do Congresso na analise e aprovagao

do ato internacional. O argumento utilizado pelo Presidente para

justificar a urgéncia da aprovagio legislativa era bastante simples

em sua esséncia:

Para que o Brasil possa colaborar mediata e efetivamente
nessa experiéncia singular, jamais tentada, em téio ampla
escala, na espera das negociagées tarifdrias e do comércio
internacional é necessdrio que assine o Protocolo de
Aplicagéo Proviséria do Acordo até 30 de junho corrente.

Em caso contrdrio, sé poderd fazé-lo para aplicagdo do
mesmo em cardter definitivo, nos termos do art. XXVI,
pardgrafo 5, do Acordo, mas tal situagdo, por vdrias
circunstdancias, importaria, de fato, na quebra da tradicional
linha de conduta que, em matéria de cooperagio econémica
internacional, o Brasil sempre manteve®.

Além da justificativa de natureza principista, a Exposicio de

Motivos assinalava os ganhos concretos que o Brasil obteria com a

entrada em vigor proviséria do Acordo:

407 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 25 de junho de 1948, p. 4.846.
408 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 25 de junho de 1948, p. 4.846.
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Essa ndo é, porém, a principal desvantagem que teriamos
caso a aplicagdo do Acordo viesse a ser por nds postergada.
Mais grave seria ficarmos em posi¢do altamente
desvantajosa em relagio aos mercados de paises que
representam juntos mais de 2/3 do comércio internacional.
As concessdes que obtivemos para o café, cacau, éleos
vegetais, manteiga de cacau, mentol, castanhas do Pard,
emetina, teobroras, laranjas, bananas, carne, manufaturas
de couro, piezo-elétrico e manufatura de quartzo, tecidos de
algoddo, cafeina, esséncia de frutas citricas, mica, piretro,
timbé, abacaxi, frutas secas, charutos, carod e outros, bem
como a garantia de que nosso algoddo terd entrada livre de
direitos na Franga, Bélgica, Holanda, Luxemburgo, China,
Africa do Sul, Noruega e Grd-Bretanha, falam bem alto da
vantagem de pér-se o Acordo em aplicagdo proviséria.

Excetuados os Estados Unidos, a Irlanda, Malta e a
Republica Dominicana, que garantiam entrada livre para o
café, os outros paises o taxavam pesadamente, tornando a
respectiva importagdo muitas vezes impossivel.

[...] Levamos muito em considera¢do também o fato de
que a nossa expansdo econdmica depende principalmente
da exportagio de produtos primdrios por meio da
qual, praticamente, é que podemos adquirir as divisas
estrangeiras necessdrias ao pagamento dos bens de

produgdo de que tanto precisamos*®.

Essajustificativa é de grande interesse. A Exposicao de Motivos
foi elaborada pelo Itamaraty em 11 de junho de 1948, quase trés
meses, portanto, depois da mensagem anual do Presidente Dutra
ao Congresso Nacional, datada de 15 de marc¢o de 1948. Conforme
assinalado anteriormente, uma das diretrizes do Governo em
matéria de comércio exterior era restringir as exportagdes apenas
ao “excedente exportavel”, isto é, ao que nio fosse consumido

409 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 25 de junho de 1948, p. 4.846.
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internamente, especialmente no que diz respeito a géneros
alimenticios. Sendo essa uma das diretrizes oficiais da politica
de comércio exterior, a principal justificativa usada pelo Poder
Executivo para que o Congresso Nacional aprovasse a aplicagdo
proviséria do Acordo Geral parece fora de sintonia com a referida
diretriz. Ndo parece particularmente atrativa a possibilidade de
exportacdes desgravadas em um cendrio em que as mesmas nio
fazem parte da diretriz oficial de comércio exterior.

Se, por um lado, a justificativa nio parece inteiramente em
linha com as diretrizes de comércio exterior, por outro se trata
possivelmente da primeira vez em que se formaliza o vinculo
entre comércio exterior e as vantagens que o Brasil poderia auferir
com o aumento das exporta¢des. Tendo em vista que o café — e
outros produtos para os quais o Brasil obteve concessdes tarifarias
relevantes — era um importante item da pauta de exportagio do
Pais, a simples perspectiva de aumentar o volume das exportacdes
por meio da redugio das tarifas aduaneiras cobradas pelos outros
paises deveria ser bem recebida pela opiniio publica especializada,
Congresso incluido, pois tais exporta¢des teriam impacto positivo
no saldo da balan¢a comercial, ajudando a equilibrar o balan¢o
de pagamentos. Poder-se-ia considerar que essa mudanc¢a na
argumentacdo por parte do Poder Executivo — pelas implica¢des
envolvidas — constituia aspecto a respeito do qual nenhum
analista de comércio exterior, congressistas incluidos, poderia ser
indiferente.

E é 0 que se comeca a ver em varios discursos de congressistas.
E o que se percebe nas palavras do Deputado José Armando
Affonseca, relator do parecer da Comissdo de Diplomacia da
Camara dos Deputados, quando da andlise da exposi¢ido de motivos
do Presidente da Republica, em que assinalava as vantagens de
redugdes tarifarias em outros paises, o que asseguraria ganhos
em termos de mercado de exportacio para o café, por exemplo:
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Na Franca, por exemplo, poderiamos vender café com uma
vantagem de 50% sobre os nossos concorrentes nio signatérios do
Acordo, como a Colémbia”+,

No entanto, considerando que os ganhos para as exportagdes
das commodities agricolas brasileiras fossem seguramente o principal
canal para “atrair a aten¢do” de todos com relagio as vantagens
das redugdes tarifirias efetuadas por outros paises, o proprio
Presidente da Republica, em sua mensagem ao Congresso de 15
de marco de 1948, ji se havia encarregado, inadvertidamente, de
relativizar essa vantagem ao registrar os progressos em diversificar
a pauta exportadora, resultando exatamente na diminuicdo da
importancia das exportacdes de commodities agricolas:

Ndo hd como negar que, fugindo a tendéncia que lhe foi
tradicional de assentar o comércio exterior sobre um niimero
limitado de mercadorias, o Brasil vem realizando nos
ultimos anos progressos sensiveis no sentido de diversificar
a sua pauta exportadora. O café ndo representa mais a
metade, como acontecera até 1939, as vezes até dois ter¢os,
do volume de mercadorias destinadas ao consumo externo.
Incentivamos o desenvolvimento de outros produtos de
exportagdo, que se constituiram em fontes de produgio
até certo ponto regulares, conquanto as que jd nos eram
costumeiras ndo tenham sofrido quantitativamente com
esse progresso. As circunstdncias posteriores ao término da
guerra vieram, por outro lado, improvisar novas correntes
de comércio, em virtude da necessidade generalizada de
abastecimento que se observa em tantos povos*.

Se, da Otica das exportag¢des, as justificativas contidas na
exposicdo de motivos destoam do que seriam as justificativas
oficiais dapolitica de exportacio, do ponto devistadasimportacdes,
no entanto, as explicacdes contidas na exposicdo de motivos

410 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 23 de julho de 1948, p. 5.953.
411 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1948), p. 154.
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mostram-se muito mais em linha com o espirito das diretrizes de
comércio exterior e do sistema de licenciamento prévio vigente a
época, tal qual estabelecido pela Lei n® 262.

Trata-se, com efeito, de uma progressdo nas entradas de
produtos estrangeiros que teria de determinar profundas
repercussdes sobre as disponibilidades do pais em moeda
internacional, com reflexos naturais sobre o cdmbio. Ora,
para precaver os proprios interesses do povo, é necessdrio
firmar a nogdo de que o Brasil precisa importar, mas
com a finalidade de equipar-se convenientemente, para
incrementar a sua industria e aparelhd-la do que ainda lhe
falta. Uma importagdo, orientada conforme esse programa,
exige a fixagdo de justos critérios de oportunidade, selegiio
da natureza e da qualidade dos artigos; exige, em suma, uma
hierarquizacdo para que se obtenha a mdxima utilidade
social com as aquisi¢ées. O imposto de importagéo, cujas
tarifas estdo sendo estudadas para oportuna reforma,
poderd ser usado como corretivo desse descontrole na

procura nacional*®2.

E foi exatamente essa a via escolhida para reajustar o nivel
geral das tarifas de importagdo: um aumento de cerca de 40%
no valor das tarifas. E foi com base nas tarifas corrigidas que o
Brasil negociou com as demais Partes Contratantes sua lista
de compromissos de desgravacdo. Assim, na pratica, o nivel de
protecdo tarifiria foi aumentado com relagdo ao nivel vigente
antes das negocia¢des do Acordo Geral.

Tal fato nio passou despercebido pelos Senadores da
Republica, como se observa no discurso do Senador Ribeiro
Gongalves, proferido em 30 de julho de 1948:

Sr. Presidente, pelo que leio nas emendas apresentadas
ao projeto, na Camara dos Deputados, nenhum titulo das
nossas tarifas escapou ao aumento. Nesta hora em que

412 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1948), p. 155.
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tudo se eleva, o governo ndo deveria concorrer, de forma
alguma, para tal majoragéo. Muitos poucos itens de nossas
tarifas terdo sofrido redugdo. Em regra, foram elevadas. E
o que menos foi aumentado sofreu aumento de 10%. E o
que se [é na introdugéo do acordo é que as Nagbes Unidas
se reuniam para examinar um meio de criar, ds suas
populagdes padrées de vida mais elevados, condi¢bes de vida
mais favordveis com a redugéo das tarifas aduaneiras. No
entanto, chegamos a paradoxo: é pelo menos, o que vejo na
superficie — enquanto as nagdes se retinem para diminuir
suas tarifas, o Brasil conclui elevando-as*3.

Na exposicio de motivos encaminhada ao Congresso em
23 de junho de 1948, justificando a necessidade de se aplicar
provisoriamente “o Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e
Comércio assinado pelo Brasil e outros paises em Genebra, em 30
de outubro de 1947, e bem assim a do reajustamento, mediante
a majora¢io de 40% dos atuais direitos especificos de importacdo
para consumo, constantes da Tarifa das Alfandegas, expedida com
o Decreto-Lei n° 2.878, de 18 de dezembro de 1940”, o Presidente
da Republica assim justificou o aumento da tarifa de importagio:

Essa atitude da delegacdo brasileira [aumento da tarifa]
decorria do fato de possuirmos tarifa especifica, tornando-
-se imperioso, portanto, reajustar os respectivos direitos em
consequéncia da depreciagdo do cruzeiro a partir de 1934,
quando foram os mesmos fixados em fungdo do délar**.

O Presidente deixa claro, contudo, que o Congresso ja estaria
ciente de tal expediente:

Estava o Brasil, portanto, habilitado a fazer, desde logo, o
reajustamento de sua Tarifa das Alfandegas [em razéo de
ter proposto artigo especificamente destinado a permitir o
reajuste das tarifas em razdo de desvalorizagéo]. Néo pode,

413 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 639.
414 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 25 de junho de 1948, p. 4.847.
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porém, o assunto ser objeto de deliberagdo do Congresso
Nacional, na legislatura de 1946, porque a Conferéncia
terminara no fim daquele ano. A vista disso, foi solicitado o
seu exame na Mensagem Presidencial dirigida ao Congresso
em 15 de marco de 1947.

Tendo em vista essa orientagdo governamental, o Chefe da
Delegagéo do Brasil, ao proferir em 14 de abril do mesmo
ano o discurso inicial em que fixava os nossos pontos de
vista gerais na segunda Reunido da referida Comissdo
Preparatéria, em Genebra, fez a seguinte declaragdo:

“A tarifa brasileira ndo sofreu majoragio durante os anos
de guerra, tendo assim, ao contrdrio, reduzida por for¢a da
depreciagdo monetdria, visto serem especificos os direitos
cobrados. Em consequéncia disso e de conformidade com
os principios que presidem das concessées miituas nesse
dominio, o Brasil se reserva o direito de reajustar sua Tarifa
até o ponto em que tal corre¢io ndo ocasione aumento dos

effeitos protetores da Tarifa ™.

No que toca aos produtos para os quais se negociou redu¢io

da tarifa aduaneira, o Presidente da Republica deixa claro que a

escolha dos produtos foi feita de maneira cautelosa e com base em

estudos:

O exame das nossas concessdes revelard, outrossim, que,
na maioria dos casos, recaem elas em artigos diretamente
ligados ao equipamento industrial do pais ou ao suprimento
de matérias primas essenciais.

Naturalmente, tivemos de atender a alguns pedidos
relativos a artigos manufaturados e a produtos alimentares,
mas seguimos sempre o critério de amparar, tanto quanto
possivel, o similar nacional. Em alguns casos, fizemos
concessdes sobre produtos destinados a alimentagdo porque

415 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 25 de junho de 1948, p. 4.847.
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tivemos também em vista os interesses dos consumidores,
prejudicados por taxagdo especifica.

[...] Fizemos estudos cuidadosos, com base em dados
estatisticos, inquéritos, informagbes e pareceres de
assessores técnicos, examinando, em conjunto e em
confronto com as listas das ofertas de redug¢bes de direitos
que nos faziam os outros paises, as listas preliminares das
nossas ofertas aos mesmos*,

Decorrido praticamente um més desde o envio do anteprojeto
de lei do Executivo a Camara dos Deputados, o plenario deliberou
sobre o anteprojeto de Lein® 771, na sessdo de 22 de julho de 1948.
Embasavam a andlise os pareceres das Comissdes de Diplomacia e
de Financas.

A despeito de ndo ter havido maiores engajamentos de
congressistas durante a negociacdo do Acordo Geral, o primeiro
paragrafo do parecer da Comissio de Diplomacia, quando da
andlise da exposi¢cido de motivos do Presidente da Republica, ndo
deixa davidas quanto ao reconhecimento da relevancia do ato que
estava sendo submetida a anélise parlamentar:

O Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio que
acompanha a mensagem do senhor Presidente da Republica,
de 24 do corrente més [Didrio do Poder Legislativo do
dia seguinte, p. 4.846 a 4.848], é o mais importante
instrumento de politica comercial negociado, em qualquer
tempo, com o objetivo de reduzir as barreiras ao comércio
internacional®’.

Apesar deste reconhecimento da importincia do ato
internacional, o fato é que o Parecer da Comissido de Diplomacia
pouco acrescenta ao que consta da Exposicio de Motivos. Nao
surpreende, portanto, que a conclusio seja positiva:

416 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 25 de junho de 1948, p. 4.847.
417 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 23 de julho de 1948, p. 5.953.
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Consideradas devidamente as vantagens politicas e
econémicas que resultardo da aplicagio proviséria do
Acordo por parte do Brasil, somos pela adogdo do projeto
que se Ié a seguir, por entendermos que o mesmo ampara
perfeitamente os nossos interesses econdmicos, ao mesmo
tempo em que reflete o espirito de cooperagio que tem

animado sempre as nossas relagbes internacionais*®.

Diferentemente do Parecer da Comissido de Diplomacia, o
Parecer da Comissdo de Finan¢as mostra-se muito mais denso e com
reflexdes que ultrapassam os termos da mensagem presidencial.
Oreferido Parecer, emverdade, mostra-se documento mais refinado
do que a prépria Exposicdo de Motivos, tendo o relator logrado
conjugar analise critica e pondera¢io a respeito da negociacdo do
Acordo Geral e dos seus efeitos para o Brasil.

Um primeiro aspecto que o relator da Comissdo de Financas,
Deputado Horacio Lafer, aponta é o curto espago de tempo dado
ao Congresso Nacional para analisar o ato internacional, apesar de

. . ~ « ”» . .
existirem razdes para a “demora” do Poder Executivo em enviar o
texto do Acordo Geral para o Congresso:

Chega assim o Acordo Geral, de Genebra, @ Cimara 7 meses
e 24 dias depois de sua aprovagdo e seis dias apenas antes do
prazo limite (30 de junho), para a assinatura do protocolo
de sua aplicagdo provisdria, solicitada pela respectiva
exposigdo de motivos.

E verdade que a demora, até certo ponto, se justifica, pois
ndo desejava o Poder Executivo submeter ao Congresso o
Acordo Geral antes de as respectivas Partes Contratantes
decidirem a questdo da substitui¢do automdtica da Parte II
do mesmo pelo correspondente texto da Carta de Havana.

De outra maneira, seria realmente o Congresso aprovar um
texto inexistente, jd que o capitulo de Politica Comercial da

418 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 23 de julho de 1948, p. 5.954.
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Carta de Havana, que substituird a Parte II do Acordo no
dia em que aquele entrar em vigor, ndo era ainda conhecido.

Ndo hd duvida, porém, de que o Acordo foi apresentado
ao Congresso com muito pouco tempo para um exame
completo®®.

Provavelmente em razdo de o relator do parecer da Comissdo
de Diplomacia, Deputado José Armando Affonseca, ter participado
das negociagdes em Genebra na condi¢do de chefe substituto
da Delegacdo brasileira, seu registro, incorporado no Parecer da
Comissdo de Diplomacia, soa mais como uma tentativa de afastar
eventual mal-estar entre os Poderes Executivo e Legislativo:

Presentemente, ndo se trata de ratificar o Acordo, mas
apenas de autorizar o Poder Executivo a aplicd-lo em cardter
provisério, até que seja ratificada a Carta de Havana.

O Congresso Nacional terd ainda normalmente duas
oportunidades para reexaminar o assunto: a primeira ao
deliberar sobre a ratificacéo da referida Carta de Havana,
que institui a Organizagdo Internacional de Comércio, e a

segunda quando este Acordo for submetido a sua aprovagéo

para a ratificagio propriamente dita*®.

Com relagdo ao reajuste das tarifas aduaneiras brasileiras
em 40% — para corrigir os efeitos da desvaloriza¢do cambial -,
Horécio Lafer acrescenta uma importante dimenséo ao fato: “Além
disso, devemos preservar poder de barganha para ter alguma
coisa a oferecer nas negocia¢des tarifirias com outros paises™?'.
Por se tratar de argumento que nio foi incluido na Exposi¢do de
Motivos do Poder Executivo e diante do fato de que o argumento

419 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 23 de julho de 1948, p. 5.954.
420 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 23 de julho de 1948, p. 5.953.
421 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 23 de julho de 1948, p. 5.954.
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é de todo procedente, fica demonstrado que o Legislativo tinha
conhecimento de causa ao fazer suas analises do tema.

Lafer, todavia, vai além e vincula a importancia da protecio
tarifairia no caso de indistrias nascentes as necessidades de
industrializacio:

Jd foi reconhecida, na esfera internacional, “a conveniéncia
da industrializagdo dos paises novos”. Ndo podemos,
portanto, escravizar o futuro ao presente. Desistir de um
programa de diversificagdo de nossas atividades produtoras
serd um erro. Para que logremos éxito nas negociages
internacionais, torna-se necessdrio que a nossa Tarifa
assegure margem que nos permita obter vantagens
em troca de redugdes possiveis. Eo que o0s americanos
e ingleses denominam bargaining power. Devemos,
outrossim, garantir a indispensdvel protegdo das industrias
em formagdo, tdo tteis ao nosso progresso, especialmente
no sentido de nos libertarmos da dependéncia em que
ficamos, em certas emergéncias, em relagio a produgéo
estrangeira®?.

Com relagio a atuacdo da Delegacio brasileira em Genebra,
evidencia-se claro divércio entre as descri¢bes constantes da
Exposicio de Motivos e dos Pareceres de ambas as Comissdes.

A Exposi¢io de Motivos elaborada pelos Ministérios das
Relacdes Exteriores e da Fazenda procura dar a impressido de
que a participagdo brasileira na segunda reunido da Comissdo
Preparatéria para a Conferéncia das Nagbes Unidas sobre o
Comércio e o Emprego foi pautada por estudos prévios e por um
dominio dos temas por parte dos delegados brasileiros. Os Pareceres
das duas Comissdes indicam, todavia, que esse desejado “preparo”
era menor do que o Poder Executivo teria dado a entender.

422 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 23 de julho de 1948, p. 5.954.
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O Parecer da Comissdo de Diplomacia foi discreto em seu

registro:

Néo dispondo das mesmas facilidades com que eram
favorecidas outras delegagées, a delegagdo brasileira seguiu
para Genebra sem o preparo exigido pela sua importante
missdo. Apesar disso, a delegagdo concluiu, em cardter
bilateral, negociagées com 14 paises*®*.

O Parecer da Comissio de Finangas, por sua vez, é mais

detalhado a respeito da situag¢do vivenciada pela Delegacio

brasileira:

Apds haver conseguido o direito de reajustar nossas taxas
especificas, na base de 40%, a Delegagdo do Brasil concedeu
redugdes de direitos ou os consolidou. Apesar dos esforgos e
da dedicagio de nossos negociadores, devemos reconhecer
que faltava a nossa Delegagdo conhecimento pleno da
verdadeira situagédo em que se encontra a indistria nacional.
Por mais competentes e esfor¢ados que hajam sido, nossos
negociadores tiveram de enfrentar grupos de técnicos
altamente especializados e que tinham uma retaguarda de
especialistas que lhes dava assisténcia continua.

[...] Emsituacdo bem diferente se encontrava, naturalmente,
a Delegagdo do Brasil, pois lhe faltou preparagio prévia,
bem como numero suficiente de especialistas. Pela
documentagéo que nos foi dado consultar, podemos avaliar
os esfor¢os da nossa Delegagiio para defender os interesses
do Brasil, mas tememos que, em alguns casos, ndo tenham
ficado suficientemente resguardados os interesses de alguns
produtores nacionais**.

Em razio do que precede, a Comissdo de Financas sugeriu que

fosse acrescentado ao anteprojeto de Lei submetido pelo Poder

Executivo um novo artigo 3° — que se manteve quando da conversio

423 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 23 de julho de 1948, p. 5.953.
424 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 23 de julho de 1948, p. 5.955.
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do projeto na Lei n° 313 —, determinando a criacdo de Comissio
permanente — constituida por representantes dos Ministérios das
Rela¢bes Exteriores, Fazenda, Trabalho e Agricultura e também
das Confederacdes Nacionais da Industria e do Comércio, além
de representante do Conselho Federal de Comércio Exterior —
destinada a analisar as concessdes tarifirias efetuadas pelo Brasil e
verificar a necessidade de se renegociarem ou retirarem concessoes
feitas, de modo a néo prejudicar a industria brasileira. A proposta,
longe de ser meramente editorial ou formal, poderia resultar na
necessidade de se alterarem concessées negociadas pelo Poder
Executivo.

Lafer assinala, contudo, que a principal vantagem do Acordo
Geral para o Pais estaria no campo das exportagdes:

Vantagem da maior valia para o nosso pais é a garantia
oferecida aos nossos produtos de exportagdo, pois, durante
a vigéncia do Acordo, teremos a certeza de que a entrada
dos mesmos nos paises signatdrios serd enormemente
facilitada pela redugdo dos direitos aduaneiros, pela
entrada livre ou, em ultima andlise, pela certeza de que
contra os mesmos ndo serdo adotadas quaisquer medidas
de cardter discriminatdrio, a néo ser por motivos de balango
de pagamentos*®.

A riqueza da reflexido por detrds do Parecer da Comissdo de
Financas da Cadmara dos Deputados fica clara ao se considerarem

425 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 23 de julho de 1948, p. 5.955. E interessan-
te assinalar que a percepgéo a respeito de como as exportagdes poderiam ser incrementadas varia
conforme o orador. Se Lafer é exemplo daqueles que identificam na queda das tarifas aduaneiras em
parceiros comerciais — razao de ser das negociagdes no Sistema Multilateral de Comércio — oportu-
nidades para aumentar as exportagdes, o Senador Assis Chateaubriand constitui exemplo dos que
reduzem o baixo dinamismo das exportagdes ao fendbmeno inflacionario: “Se pretendermos achar
uma das origens da exclusido de vérios produtos do Brasil dos mercados de consumo da Europa, da
Asia e dos Estados Unidos, encontramo-la na estrutura da nossa anémica economia inflacionaria. O
custo de produgéo aumentando, de modo incessante, onde as margens de pregos que nos permitam
entrar na concorréncia mundial?” BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 23 de
julho de 1953, p. 6.923.
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as restri¢des e condicionalidades colocadas pelo Deputado Aliomar
Baleeiro para aprovar o anteprojeto encaminhado pelo Poder
Executivo. Saliente-se que o voto em separado do Deputado foi
seguido por mais quatro parlamentares.

Em resumo, se se trata de honrar a assinatura do Governo
Brasileiro no protocolo de aplicagéo proviséria do Acordo de
Genebra, nada obsta que se corrijam desde jd as iniquidades
mais evidentes e que ndo aproveitam aos demais paises
contratantes, mas, pelo contrdrio, seriam bem recebidas
pelos mesmos. [...] Essa corregio, a qual condicionamos
nosso voto d aprovagdo do Acordo, deve ser feita através de
emendas, que nos propomos a apresentar [...J*.

Embora seja verdade que o discurso do referido Deputado
seja um tanto retérico, carregado de figuras de linguagem, o fato é
que varias das suas sugestdes de emendas foram incorporadas ao
projeto encaminhado para o Senado Federal.

No dia 29 de julho de 1948, é protocolado no Senado o projeto
de lei da Camara no 239 relativo a aplicagio proviséria do Acordo
Geral*.

De forma pouco surpreendente, o primeiro aspecto que
suscitou intenso debate foi o Requerimento no 83, por meio do
qual se solicitava urgéncia na deliberac¢io, por parte dos Senadores,
do projeto em tela. Varias foram as manifestacdes ndo apenas de
preocupagdo, mas igualmente de insatisfacio com a forma pela
qual o Poder Executivo estaria tratando o Poder Legislativo. Um
dos mais vocais criticos da forma como o tema se colocava era o
Senador Ribeiro Gongalves:

Senhor Presidente, o Senado vai, neste momento, tomar

uma grave decisdo: a de assumir a responsabilidade, perante
a Nagdo, do exame, em curtas horas, de um trabalho que

426 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 23 de julho de 1948, p. 5.963.
427 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 595.
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para ser compreendido em seu alcance integral exigiria
longo e minudente estudo de dias seguidos. [...] Antes de
precipitar-se numa deliberagio que, talvez, venha a ser de
consequéncias muito sérias, precisa o Senado — jd o disse -
atentar nas responsabilidades assumidas perante a Nagdo
e, ndo deixar que seus maiores interesses sejam resolvidos
num passe de prestidigitagio, d fé dos elaboradores do
Acordo examinar, que, em consciéncia nédo sabemos se
atende as exigéncias do momento. Antes de considerar a
exiguidade do prazo dentro do qual precisard o Governo
manifestar-se sobre o Acordo firmado, necessita o Senado
ter bem em vista que assuntos como esse ndo se decidem
de afogadilho, sendo com acurado estudo. Se, em matéria
da maior complexidade, como a que nos atrai a atengdo no
momento, ndo nos ativermos das obrigagées contraidas com
a Nagéo brasileira, dedicando o melhor de nés mesmos em
examinar, linha a linha, na sua letra e nos seus objetivos
0 que se contém no bojo deste acordo, nés estaremos, St.
Presidente, — vamos dizer a verdade, sem medo e sem
rebugos — omitindo no desempenho do mandato que nos foi

conferido®®®.

O Senador Ribeiro Gongalves nio era o tnico insatisfeito com

a situagdo, como se pode perceber das seguintes manifesta¢oes:

Ribeiro Gongalves. O projeto ndo foi examinado
devidamente, nem de maneira nenhuma.

Jodo Villas Boas. Jd passou na Camara em regime de
urgéncia.

Ribeiro Gongalves. Como bem disse o nobre colega, jd
passou na Camara em regime de urgéncia. E a imprensa
carioca estd, todos os dias, a chamar a atengdo para que
os Corpos Legislativos ndo caiam em um despenhadeiro,
adotando, precipuamente, solugdo que até nos pode
trazer grandes maleficios. Apesar disso, Sr. Presidente, o

428 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 638.
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projeto jd passou na Camara dos Deputados em regime de
urgéncia. Chegando ao Senado, a primeira coisa que se fez
foi apresentar-se requerimento de urgéncia para que seja
votado em poucas horas. [...]

Fernandes Tdvora. Néo se compreende, realmente como
projeto de tamanha relevdncia, em que sdo tratados vitais
interesses do pais, qual seja o das tarifas alfandegdrias,
passe na Cdmara, e também no Senado, assim de afogadilho,
sem que seja realmente estudado.

Alfredo Neves. O projeto na Cdmara sofreu vdrias
emendas. Quer isso dizer que foi examinado, a ponto de
vdrios deputados colaborarem na sua feitura.

Fernandes Tdvora. O fato é que o projeto foi remetido ao
Senado a ultima hora. Nés, Senadores, também precisamos
raciocinar e opinar; e como € que se raciocina e se opina, sem
contar com o fator tempo? Néo posso conceber isso.

Ribeiro Gongalves. O ilustre representante do Estado do
Rio, meu nobre colega e prezado amigo Sr. Alfredo Neves,
acaba de declarar que o projeto recebeu diversas emendas
na Camara dos Deputados. Respondo a S. Ex.% que sdo
exatamente as emendas apresentadas na Cdmara que me
fazem temor*?°.

Para o Senador Bernardes Filho, contudo, o ponto de maior
desconforto era com o “descaso” demonstrado pelo Executivo para
com as responsabilidades do Legislativo:

Senhor Presidente, ndo obstante, ainda que pretenda
discutir o projeto, devo declarar ao Senado que realmente
estou com todos aqueles que, aqui e na Cdmara,
estranharam — chamemos mesmo de descaso — a maneira
por que o Legislativo foi tratado em relagdo a este projeto de
tarifas. Por maiores que sejam os esfor¢os para justificar que

429 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 639.
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o acordo sobre tarifas foi assinado hd sete meses e apenas
no més de margo, realmente, péde ter sido dado como
assinado, por maiores que sejam os esforgos para justificar a
demora com que foi remetido ao Legislativo desejo, Senhor
Presidente, estranhar que sé agora porque houve o més
de margo, abril, maio e junho, para que o Ministério das
Relagies Exteriores, ou digamos mesmo o Poder Executivo o
enviasse ao Congresso™.

O mesmo ponto de vista era expresso pelo Senador Ferreira

de Souza:

V. Ex.? até certo ponto tem razdo. Coloca-se, integralmente,
dentro da tese sustentada pelos ilustres colegas que me
precederam, a qual estou dando minha adesédo. Néo é
possivel, Sr. Presidente, continue o Brasil a presenciar
fatos desta ordem. O Governo firma um compromisso
internacional, que diz muito de perto com os mais profundos
interesses do povo brasileiro e pode acarretar consequéncias
econémicas graves em relagdo a sua produgdo e a vida dos
consumidores do Pais; guarda-o depois, por esta ou aquela
razdo, pela desidia de uns, pelo descuido de outros — para
somente no fim, a ultima hora, levantando os bragos,
bradando que é preciso atender a outras conveniéncias, que
é indispensdvel ndo faltar a compromissos internacionais
assumidos, solicitar do Legislativo abdique da sua fungdo
de examinar detidamente assunto de tal gravidade,
aprovando-o em branco, de forma absoluta, sem sequer
saber, rigorosamente, o que estd aprovando®.

Apesar do desconforto, os Senadores concedem a urgéncia

requerida — com uma votagido de 23 votos favoraveis e 10 votos

contrarios*? —, de maneira a nio deixar que a imagem do Brasil

ficasse prejudicada:

430 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 640.
431 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 641.
432 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 645.
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Assim, Sr. Presidente, entendo que, nesta hora, a
chancelaria brasileira tem sobre si grave responsabilidade,
qual a de honrar seu compromisso e sua palavra*®.

O Senador Bernardes Filho, entretanto, faz questio de deixar
registrado que a aprovagdo ndo afastava as criticas ao Poder
Executivo:

Hoje, quando aqui se levantam os mesmos argumentos,
contrdrios a essa atitude do Executivo, nés — pelo menos
eu, que votei favoravelmente a urgéncia — queremos dizer
ao Senado que nos mantemos no mesmo ponto de vista
de todos aqueles que, na Camara, aprovando a urgéncia
e aprovando o projeto, ndo desistiram, por esse fato, do
direito de critica ao Executivo®.

Superada a questido relativa a urgéncia da deliberagio, os
Senadores passaram para a andlise dos pareceres das Comissdes de
Constituicdo e Justica, de Rela¢bes Exteriores e de Finangas.

Com relacdo ao parecer da Comissio de Constituicdo e
Justica, duas questdes especificas suscitaram debate e merecem
singularizacdo. A primeira delas diz respeito as emendas da Camara
dos Deputados ao anteprojeto de lei enviado pelo Poder Executivo.
A esse respeito, o Senador Alvaro Adolpho, relator do Parecer, foi
da seguinte opinido:

Quanto a circunstancia de ter sido emendado pela Camara
dos Deputados o projeto em que o Governo pedia o Acordo
de Genebra, devemos observar que ndo hd infringéncia a
cldausulas convencionadas no mesmo convénio, uma vez
que as modificagdes introduzidas eram facultadas em
pacto acessdrio, quanto a produtos ndo discriminados e
que estavam compreendidos no remanescente dos produtos
nédo especificamente considerados nas negociagées sobre os

433 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 644.
434 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 645.
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quais incidia a majoragdo geral de 40%. Este aspecto do
caso ficou esclarecido por ocasido da discusséo do projeto
na Camara dos Deputados. Foi lido em plendrio o texto
da ressalva assinada pelo chefe de nossa Delegagdo em
Genebra e pelos signatdrios do Acordo [...]*.

O segundo aspecto objeto de debate foia obje¢iolevantadapelo
Senador Wergniaud Wanderley, de acordo com a qual a faculdade
concedida ao Poder Executivo de reduzir, em casos de emergéncia,
a tarifa aduaneira de determinados produtos constituiria uma
delegacdo de poderes por parte do Poder Legislativo ao Poder
Executivo, pratica vedada pela Constitui¢io:

Julga V. Ex.? constitucional a delega¢do? [...] O art. 36 da
Constituigdo proibe tal delegagio®®.

O Senador Alvaro Adolpho afasta cuidadosamente esta
interpretacdo e, com isso, assegura a autonomia do Poder
Executivo para reduzir a tarifa aduaneira aplicada sem necessidade
de aprovagio congressual:

A autorizagdo que dd o projeto no art. 1° ao Poder
Executivo para aplicar provisoriamente o Acordo Geral de
Genebra e bem assim a de fazer redugées de emergéncia,
dentro da margem do reajustamento, sobre direitos de
exportagio para consumo, quando se verifique escassez no
mercado interno de determinados artigos, ou seja, o caso
de preponderante influéncia dentro do custo de vida, ndo
contrariam a Constitui¢éo [...]. Chamo a atengéo do meu
ilustre colega para a inexisténcia de delegagdo de poderes
no caso em que o Poder Legislativo autoriza ao Executivo
a fazer redugbes nas tarifas [...]. Ndo seria isto possivel
se se tratasse de aumentar o tributo, porque ai se daria a
infragdo do art. 141, §34, da Constituicdo, quando dispée
que nenhum tributo serd exigido ou aumentado sem que a

435 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 648.
436 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 648.

324



0 Senado e 0 GATT (1946-1967)

lei o estabelega. O que se dd é que o Poder Executivo fica
com a faculdade de fazer redugées na tarifa estabelecida
no limite mdximo [...]. S6 haveria delegacdo de poderes se
a fixacdo das tarifas além do mdximo estabelecido fosse
deixada ao arbitrio do Poder Executivo **.

Dirimidas as duas questdes cujo conteudo poderia significar
uma violacio da Constitui¢do, o Senador Adolpho exara a conclusio
do Parecer:

Nada hd a objetar quanto a constitucionalidade do projeto,
que estd conforme aos dispositivos que lhe sdo aplicdveis:
dos artigos 5, no I e 15, no I da Constituicdo e também ao
que prescreve o §34 do art. 141, no que se refere a tarifa
aduaneira. O art. 4° do Projeto autoriza, sem prejuizo
de outras disposi¢ées estabelecidas em lei, com o mesmo
objetivo, o Poder Executivo a fazer redugdo de emergéncia
na tarifa de importagéo para consumo no caso de escassez
de certos artigos ou de sua preponderante influéncia no
custo da vida quando a medida se torne necessdria*®.

Uma vez mais, o teor do Parecer da Comissdo de Relacées
Exteriores é bastante sucinto, assim como é simples a conclusio
do Senador Alfredo Neves, autor do Parecer:

Em face do exposto e considerando a necessidade em
dar urgente andamento ao Projeto, conforme encarece a
Mensagem do Senhor Presidente da Reptiblica, fundada em
motivos de interesse da nossa politica econémica, opinamos
pela aprovagdo do Projeto de Lei da Camara dos Deputados
niimero 239 de 1948,

Finalmente, o Parecer da Comissdo de Financas, elaborado
pelo Senador Santos Neves, é igualmente favoravel ao projeto
de lei. Merece registro, contudo, o reconhecimento de que as

437 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 649.
438 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 647.
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concessdes tarifarias negociadas multilateralmente atendem ao

interesse exportador do Brasil:

Mas além dessa salutar diretriz de reaproximacido das
nagées, que sé por si jd recomendaria imediata adesdo do
Brasil, grandes vantagens econémicas recolherd o nosso pais
de sua participagdo nesse instrumento multilateral para a
expansdo das operagées mercantis internacionais. E sabido
que o café, por exemplo, produto bdsico de nossa economia,
encontra sérios embaragos a sua exportagdo em virtude dos
pesados encargos aduaneiros que sobre ele pesam na maioria
das nagées, excetuadas apenas os Estados Unidos, Irlanda,
Malta e Repuiblica Dominicana, onde é livre a sua entrada. E
as redugdes tarifdrias decorrentes do Acordo, procedidas na
base de concessdes reciprocas, nos permitirdo aumentar o
ritmo das nossas exportagées desses produtos, garantindo-
lhes o acesso a novos mercados que antes lhes estavam
vedados e propiciando ao pais maior volume de divisas para
fazer frente ao crescente intercdmbio do comércio mundial.
Para isso, entretanto, e dentro do espirito de reciprocidade
que preside as proprias bases do Acordo, mister se tornou
fizéssemos também algumas concessées tarifdrias*®.

Os extensos debates que se sucederam a leitura dos pareceres

versaram, em larga medida, sobre os custos e a conveniéncia das

novas tarifas — seja do aumento geral de 40%, seja das redugdes

tarifirias negociadas para determinados produtos — e as vantagens

em termos de mercados exportadores.

Tendo em vista que a maior parte dos oradores focava sua

atencdo no curto espago de tempo para a andlise da matéria e nas

altera¢des das tarifas aduaneiras, merecem registro as intervengoes

do Senador Bernardes Filho, ponderadas e de cunho técnico, que

nunca deixava de assinalar os ganhos para as exporta¢des nacionais:

440 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 653.
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Nado sou defensor da elevagio sistemdtica de tarifas para
proteger a industria nacional. Mas ndo sou tampouco
liberal ao extremo de desproteger por completo a economia
brasileira, acabando com as barreiras alfandegdrias,
por isso que toda a economia do mundo repousa hoje nas
barreiras alfandegdrias — ndo rigidamente e de modo
sistemdtico, mas sempre que tal seja necessdrio para
acautelar os interesses da economia de cada povo**..

A simples enumeragdo destes trés produtos [algoddo, café
e cacau], que pesam decisivamente em nossa balanga
comercial, e as vantagens a ele concedidas de molde a nos
anunciar grandes beneficios na aprovagéo do Acordo*.

Entre argumentos favordveis e contrarios as concessoes

tarifirias negociadas ao amparo do Acordo Geral, o problema

principal, como bem observou o Senador Joio Villas Boas, era

a auséncia de uma andlise conjunta dos ganhos e dos custos

envolvidos:

Mas o estudo do conjunto, a apreciagdo perfeita entre a
vantagem que nos advém da assinatura desse Acordo,
de referéncia a exportagio de nossos produtos, e as
desvantagens que dai decorrem em relagéio ao gravame das
tarifas, ninguém fez até este momento. E o que deveria estar
perfeitamente elucidado na exposigdo do Governo, quando
nos enviou o projeto. E o que os Srs. Ministros da Fazenda e
das Relag¢des Exteriores deviam esclarecer se se estabelecesse
o paralelo entre as vantagens e as desvantagens trazidas

para o Pais em consequéncia da assinatura do Acordo*®.

Finalmente, no dia 30 de julho de 1948, o projeto de lei da
Camara - agora sob o nimero 223 - era submetido a votagdo, com

aressalva solicitada pelo Senador Jodo Villas Boas para que o artigo

441 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 646.
442 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 8 (1948), p. 48.
443 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 7 (1948), p. 663.

327



Ferire HEEs

4° — referente a possibilidade de que o Poder Executivo pudesse
reduzir as tarifas sem necessidade de aprovacio parlamentar -
fosse excluido do texto da lei. Trinta e dois Senadores votaram
favoravelmente ao projeto e apenas sete se manifestaram
contrarios. A ressalva do Senador Villas Boas nio foi aceita**.

Ainda em 1948, com vistas a promover ajustes ao Acordo
Geral destinados a facilitar sua implementacdo, as Partes
Contratantes do GATT reuniram-se em Genebra, nos meses de
agosto e setembro. Os atos resultantes foram encaminhados ao
Congresso Nacional em 26 de abril de 1949, por meio da mensagem
presidencial n°® 158*°. A exposi¢io de motivos que acompanhava a
mensagem restringia-se a explicar e a contextualizar os referidos
atos submetidos a aprecia¢io do Congresso.

Muito provavelmente em razdo das criticas dos congressistas
pelo exiguo espaco de tempo para analisar e aprovar a Lei n°
313 de 1948, quando da assinatura do GATT, o Poder Executivo
tratou de tranquilizar os parlamentares com relag¢do aos atos em
andlise, singularizando o fato de que o Congresso teria ampla
oportunidade de reexaminar a questio quando da aprovacgio da
aplicacio definitiva do Acordo Geral:

Trata-se, portanto, de matéria acesséria do Acordo Geral

jd aprovado provisoriamente pelo Congresso Nacional, mas
que, oportunamente, serd pelo mesmo reexaminado, com

444 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 8 (1948), p. 24. A avaliacdo de Rogério de Souza
Farias ndo se coaduna inteiramente com o resultado final da avaliagdo legislativa do Protocolo: “Em
1948, os congressistas aprovaram o Protocolo de Aplicagéo Provisoria do GATT sem examind-lo de-
tidamente. Eles acabaram inserindo emendas ao documento, revertendo vérias concessdes dadas
nas negociagoes”. Além disso, ao afirmar que o Congresso Nacional ndo teria tomado suas decisdes
sobre as negociagdes do GATT rapidamente ao longo dos anos 1950, Farias minimiza o fato que o
maior responsavel pelo atraso no envio de matéria relativa ao GATT para aprovagao parlamentar era
o Proprio Executivo. FARIAS, Rogério de Souza, op. cit, (2012), p. 65.

445 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 8 de outubro de 1949, p. 9.395.
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todas as modificagbes que porventura lhe houverem sido
feitas, quando tiver de aprovd-lo em cardter definitivo**S.

Outra demonstra¢io de respeito pelo Congresso é o fato de
que “essas modificagdes que ndo envolvem matéria de substancia
foram aceitas pela Delegacio do Brasil porque facilitam a aplicagdo
do Acordo Geral e o tornam mais consentdneo com os principios
adotados na Carta de Havana”. Se as modificacées nio eram
substantivas e se o Acordo Geral seria objeto de consulta ao
Congresso Nacional quando de sua entrada em vigor definitiva,
poderia o Executivo ter considerado desnecessario submeter os
atos acordados em Genebra em 1948 ao controle parlamentar.
Ainda assim, o fez.

Em 7 de outubro de 1949, o plenario da Camara dos Deputados
deliberou sobre o projeto de Lei n°® 843, contendo os referidos atos
negociados em Genebra em agosto e setembro de 1948. O Parecer
da Comissdo de Diplomacia nio logra ultrapassar breve resumo
dos fatos. No que se refere ao Parecer da Comissdo de Financas,
trés aspectos suscitam registro.

Em primeiro lugar, os parlamentares - em uma prova de
atencdo e comprometimento com o exercicio de andlise de atos
internacionais — chamam a atencio para diversas imprecisdes
linguisticas na versdo em portugués do texto, fato que, em alguns
casos, poderia causar equivocos de interpretacio.

Em segundo lugar, ndo passou despercebido pelos Deputados
que o prazo para a aplicacdo proviséria do Acordo havia sido
estendido a pedido do Chile, pois este ndo havia logrado obter a
necessiria aprova¢io parlamentar a tempo de se comprometer
com o prazo de vigéncia original do Acordo Geral. O novo prazo

446 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 8 de outubro de 1949, p. 9.396.
447 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 8 de outubro de 1949, p. 9.396.
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para os chilenos passou a ser 17 de fevereiro de 1949. Nas palavras

dos congressistas:

Em terceiro

Cabe, porém, relembrar que, receosos de desagradar com
a nédo aceitagdo da aplicagio proviséria no prazo primitivo
(1-7-48), subscreveu o Governo Brasileiro o respectivo
protocolo antes dessa data, antes da necessdria autorizagdo
do Legislativo, que ficou no dilema de uma apreciagdo muito
sumdria de um Acordo tdo complexo, para sua aceitagdo,
como o fez, ou de desautorizar o ato do Executivo*®,

lugar, a Comissdo de Financas manifestou

preocupacdo com a aplicacdo unilateral da cldusula da nagio

mais favorecida no caso das zonas ocidentais da Alemanha. A

preocupacgdo, con

tudo, nio impediu o apoio ao projeto de lei

sugerido pela Comissdo de Diplomacia.

Comparando-se a redagdo do projeto de lei elaborado pela

Comissio de Diplomacia da Camara dos Deputados com o texto do

Decreto Legislativo n® 43, de 1950, aprovado pelo Senado Federal,

pode-se inferir que, a despeito de o registro das discussbes na

Céamara Alta ter-se perdido, nio deve ter havido obje¢es de monta

por parte dos Senadores.

DECRETO LEGISLATIVO N¢ 43, DE 1950

Art. 1° Sdo aprovados os atos concluidos na Segunda
Reunido das Partes Contratantes do Acordo Geral sobre
Tarifas Aduaneiras e Comércio, realizada em Genebra no
periodo de agosto-setembro de 1948.

Art. 2° Os atos referidos no artigo anterior sdo os constantes
dos Protocolos que modifica a Parte I e o artigo XXIX, a
Parte II e o artigo XXVI, do Acordo Geral sobre Tarifas
Aduaneiras e Comércio; do Protocolo referente & adesédo de
signatdrios da ata final de 30 de outubro de 1947; 0 Acordo

448 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 8 de outubro de 1949, p. 9.400.
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relativo a aplicagdo da cldusula de nagdo mais favorecida
as zonas da Alemanha Ocidental, sob ocupagdo militar; e o
Anexo que contém as Notas Interpretativas.

Art. 3° Revogam-se as disposi¢bes em contrdrio.
Senado Federal, em 20 de junho de 1950

Fernando de Mello Vianna, Vice-Presidente do Senado
Federal, no exercicio da Presidéncia

Paralelamente 4 tramitacdo, no Brasil, das emendas de 1948 do
GATT, treze Partes Contratantes do GATT reuniam-se em Annecy,
entre abril e agosto de 1949, a égide da segunda rodada negociadora
realizada ao amparo do Acordo Geral. Os resultados da negocia¢io
foram encaminhados ao Congresso Nacional pela Mensagem
Presidencial no 107, de 10 de abril de 1950%. J4 a alteracido ao
paragrafo 4° do artigo XXVI do Acordo Geral foi encaminhada
por mensagem presidencial datada de 11 de abril de 1950%°. No
entanto, de forma equivocada, ambos os atos internacionais objeto
das referidas mensagens foram encaminhados ao Senado ao invés
de, em cumprimento ao artigo 67, paragrafo 3, da Constituicio
federal, seguir primeiro para a Camara dos Deputados.

No caso do Protocolo de Annecy — contendo os novos
compromissos tarifirios assumidos pelas Partes Contratantes -,
a Comissdo de Constituicdo e Justica do Senado Federal opinou
pela constitucionalidade da proposi¢do, mas determinou que a
mesma fosse enviada as Comissdes competentes da Cadmara dos
Deputados, devendo o Protocolo retornar ao Senado ap6s a devida
tramitacdo pela Camara:

[...] parece-nos irremovivel a inconstitucionalidade do
ato do Senado aprovando em primeira mdo, antes da sua

449 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 11 de abril de 1950, p. 2.375.
450 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 1° de agosto de 1951, p. 5912.
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passagem pela Camara, a Convengido Aduaneira de Annecy
(sic)®*.
Deve-se registrar que os Senadores, mesmo diante do pedido
de urgéncia, ndo permitiram que isso servisse de justificativa
b
para alterar o correto encaminhamento do processo de aprovacgio
legislativa.

Entre idas e vindas, em 20 de dezembro de 1951, por meio do
Decreto Legislativo n° 76, foi aprovado o Protocolo de Annecy*2.

DECRETO LEGISLATIVO N° 76, DE 1951

Art. 1° E aprovado o texto do Protocolo de Annecy sobre os
Termos de Adeséo ao Acordo Geral de Tarifas Aduaneiras e

Comérecio, concluido entre o Brasil e vdrios paises, e datado
de 10 de outubro de 1949.

Art. 2° Revogam-se as disposi¢des em contrdrio.
Senado Federal, em 20 de dezembro de 1951
Jodo Café Filho, Presidente do Senado Federal

Embora ni3o se tenha registro das eventuais discussdes
havidas no Senado apds o envio do projeto de lei da Camara, consta
do registro do Congresso Nacional que a minuta de projeto enviada
pelo Poder Executivo ao Senado havia sido distribuida para as
Comissdes de Constituicio e Justica, de Relacdes Exteriores e de
Financas e que, com base nos respectivos pareceres, o projeto de lei
havia sido aprovado, sem debate, no dia 10 de julho*®.

No que se refere ao Protocolo Modificativo do artigo XXVI do
Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio, o projeto de Lei

451 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 29 de agosto de 1950, p. 5.866.
452 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 22 de dezembro de 1951, p. 13.339.
453 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 11 de julho de 1950, p. 5.315.
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n° 930 do Senado Federal, quando da deliberagdo na Camara dos

Deputados, teve tratamento distinto:

[...] o Senador Ferreira de Sousa mostrou que o ato do
Executivo, ao pedir que o Congresso Nacional delibere
sobre determinado protocolo, néo colide em absoluto com o
disposto no artigo 66 da Constituicdo Federal. Realmente,
no caso em aprego, o Executivo ndo tomou iniciativa de Lei,
mas apenas enviou ao Congresso mensagem esclarecedora
de sua conduta devidamente acompanhada do texto
modificado em Annecy. Dirimida a divida constitucional
foi a Comissdo de Financas do Senado, sendo nela
unanimemente aprovada. Por oficio de 22 de novembro de
1950, o Senado remete a Camara o autdégrafo do Projeto do
decreto Legislativo que aprova o referido protocolo™*.

Tendo as Comissées de Constituicio e Justica, de Diplomacia
e de Financas emitido pareceres favoraveis, o projeto foi devolvido

ao Senado, tornando-se, em 3 de setembro de 1951, o Decreto

Legislativo n® 30.

DECRETO LEGISLATIVO N¢ 30, DE 1951

Art. 1° E aprovado o texto do Protocolo Modificativo do
artigo XXVI do Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e
Comércio, assinado em Annecy, Franga, a 13 de agosto de
1949, pelo Brasil e outros paises.

Art. 2° Esta lei entrard em vigor na data da sua publicagdo,
revogadas as disposi¢ées em contrdrio.

Senado Federal, em 3 de setembro de 1951

Alexandre Marcondes Fillow, Vice-Presidente do Senado
Federal, no exercicio da Presidéncia

Em maio de 1951, chegava ao fim a terceira rodada negociadora

realizada ao amparo do GATT - a Rodada Torquay. A importancia

454 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 1° de agosto de 1951, p. 5.912.
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desta rodada negociadora foi de limitada relevancia para o Brasil,

conforme o préprio Presidente da Republica registra na exposicdo

de motivos que acompanhava a mensagem n°® 307, de 21 de agosto

de 1952:

A reunido de Torquay — quinta das Partes Contratantes,
terceira de negociages tarifdrias — apresentava pouco
interesse para o Brasil, que jd havia feito concessées diretas

ou indiretas aos 31 paises dela participantes*®.

Apesar disso, a situagdo negociadora do Pais nio era parti-

cularmente favoravel:

O Brasil comparecia a reunido em dificil posi¢do para
negociar, dado o seu limitadissimo poder de barganha.
O baixo nivel das suas tarifas jd havia sofrido redugdo
considerdvel em virtude das negociagées de Genebra e
Annecy. Sendo especifico o tipo de taxagdo alfandegdria
adotado no Pais, com a alta dos pregos internacionais que
se vem verificando desde antes da guerra, refletindo nos
produtos importados, a incidéncia tarifdria vem sofrendo
uma sensivel diminui¢do principalmente quanto aos itens
a respeito dos quais o Congresso julgara conveniente néo
fossem objeto de reajustamento parcial proposto pelo
Executivo. Além disso, consideracbes de ordem fiscal
desaconselhavam novas redugdes tarifdrias por parte do
Brasil*®.

As nmnegocia¢cdes, para o Brasil, resultaram em novos

compromissos assumidos pela entrada da Austria, o aprofun-

damento de algumas concessées como resultado de negocia¢des

com os Estados Unidos e a retirada, total ou parcial, de concessdes

feitas anteriormente. Em sintese:

455 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 2 de outubro de 1952, p. 10.240.
456 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 2 de outubro de 1952, p. 10.240.
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Ressalta do resumo das renegociagbes que o Brasil, em
Torquay, retirou ou modificou concessées referentes
principalmente  a  produtos  manufaturados  ou
semimanufaturados e efetuou o pagamento dessas retiradas
ou modificagbes com concessdes relativas a matérias-primas
e produtos alimenticios®”.

Mas a mensagem mais importante da exposi¢do de motivos

dizia respeito ao “dever de casa” que o Pais deveria fazer, a fim de

estar a altura dos desafios das negocia¢des comerciais multilaterais.

A linha de a¢ido sugerida pelo Executivo tinha implica¢des

significativas para a politica comercial a ser implementada pelo

Governo.

A extensdo e a complexidade dos compromissos que o Brasil
vem assumindo, no que concerne ds suas relagées comerciais
externas, principalmente quanto a tarifa aduaneira,
exigiram exame acurado do Protocolo de Torquay, que
prolongara a vigéncia de tais compromissos até 1954.
Desarmado do poder de barganha, que a tarifa especifica
em vigor ndo assegura e as concessées jd feitas reduzem
ainda mais, o Governo sente a necessidade de uma revisdo
da legislagio aduaneira em vigor e de um estudo acurado
de seus efeitos econdmicos, para participar das negociagbes
internacionais habilitado a defender adequadamente os
interesses do Pais. Dedica-se a essa tarefa uma Comissdo de
peritos cujo trabalho servird de base a oportuna proposigéo

do Poder Executivo ao Congresso Nacional*®.

Trata-se de mensagem importante.

Em 1947, quando o GATT foi submetido a andlise
parlamentar, a exposi¢io de motivos do Presidente da Republica

nio transmitia a impressdo de que os negociadores tinham no¢io

exata da magnitude e da complexidade das negociagdes. Mas o

457 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 2 de outubro de 1952, p. 10.241.
458 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 2 de outubro de 1952, p. 10.241.
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Congresso Nacional, submetido a circunstancia de ter de aprovar
os atos constitutivos do GATT em pouquissimos dias, parece ter-se
apercebido da ambi¢io da empreitada, assinalando, precisamente,
a necessidade de estudos para nortear a atuagio do Pais. Quatro
anos depois, era o préprio Executivo que se dava conta de que seria
irresponsavel continuar a participar de tais negocia¢des de forma
despreparada. Essa mudanca de percep¢io por parte do Poder
Executivo ndo parece, contudo, resultado da a¢do ou da cobranca
dos parlamentares. Aprovada a Lei n® 313, de 1948, as discussdes
em plenario mostram-se muito mais associadas a questdes legais
e processuais do que preocupag¢des substantivas com a posi¢do e a
participacdo brasileiras no sistema multilateral de comércio.

E novamente da Comissio de Financas o Parecer mais
substantivo. Importa registrar, para os fins desse trabalho, a
justificativa para o parecer favoravel:

Esta é, portanto, a 4° prorrogagéo de prazo de que o Brasil
se beneficia e 0 5° prazo concedido para a ratificagdo do
Protocolo. Como se verifica, a situagdo torna-se vexatéria
para o pais que comparece como faltoso perante seus pares,
0 que, evidentemente, ndo concorre para prestigid-lo no
exterior.

[...] O assunto presta-se a indicagbes mais esclarecedoras,
exigindo elementos informativos capazes de orientar o
pronunciamento do Congresso Nacional. Infelizmente,
porém, o projeto foi distribuido ao relator no dia 23
do corrente, tendo-lhe chegado ds mdos a 25, para
devolugdo antes do dia 30, em virtude da urgéncia para
pronunciamento do plendrio. Vai, assim, assumindo
caracteristica de praxe regimental o agodamento, a pressa,
a urgéncia na elaboragdo legislativa ainda sobre as matérias
de maior relevdncia, complexidade e repercussdo politica,
social e econémica.
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Na espécie, deveria ser ouvida a Comissdo de Economia,
cuja audiéncia néo se solicita pelos motivos acima expostos.

O fato das associagées de classe, diretamente interessadas
no Protocolo e os orgdos representativos de atividades
ligados ao assunto, néo terem feito qualquer impugnagéo
ao Convénio leva a crer que a sua homologagdo ndo merece

censura. A mensagem presidencial estd devidamente

justificada®®.

A Comissdo de Financas parece utilizar-se de argumentos
indiretos para justificar a aprovagio do projeto. Nio chega a haver
uma avaliacdo propriamente dita do ato. Apesar de argumentos
pertinentes e de uma andlise critica refinada, os parlamentares
parecem adotar um tom de resignagdo com a situagio.

De toda maneira, os resultados das negocia¢ées em Torquay
foram aprovados, conforme solicitado pelo Poder Executivo:

DECRETO LEGISLATIVO N¢ 80, DE 1952

Art. 1°F aprovado, nos termos da copia a este anexa, o texto
do Protocolo ao Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras
e Comércio, firmado pelo Brasil na cidade de Torquay,
Inglaterra, em 21 de abril de 1951.

Art. 2° Revogam-se as disposi¢des em contrdrio.
Senado Federal, em 15 de dezembro de 1952
Jodo Café Filho, Presidente do Senado Federal

Em uma indica¢do da dificuldade de incorporar as reflexdes
os principios norteadores do sistema multilateral de comércio -
redugdes tarifirias concedidas em bases do principio da na¢io mais
favorecida como forma de estimular as exportacdes mundiais —,
o Senador Apolénio Sales discursa, em 1953 - ou seja, ja tendo

459 BRASIL. Congresso Nacional. Didrio do Congresso Nacional, 2 de outubro de 1952, p. 10.243.
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ocorrido trés rodadas negociadoras amplas sob a égide do GATT -,

em defesa de uma mudanc¢a na politica cambial brasileira com

vistas a estimular os produtos industriais de exportagdo. O Senador

baseava-se em uma reportagem do jornal O Estado de S. Paulo, que

informava existir um movimento de industriais favoraveis a tal

politica:

A justificativa dessa sugestdo se encontrava, e ainda se
encontra, no fato de a disparidade cambial ndo permitir
aos produtos manufaturados no pais, concorrerem nos

mercados internacionais com possibilidade de éxito®®.

Por outro lado, o sistema de licenciamento prévio de impor-

tacdes ia sendo cada vez mais criticado. O Senador Alencastro

Guimarées, por exemplo, era francamente contrario a prorrogacio

da Lei de Licenca Prévia:

Devido a restri¢des impostas pelo governo e as dificuldades
na concessdo de licenca prévia pelo Banco do Brasil, a
importagdo praticamente tornou-se inexequivel. [...]
A caréncia de matéria prima, como é natural, estd
determinando sucessivas elevagées em seu preco, sem que
seja possivel a administragdo da industria prever as novas
cotagdes e os meios de compensar, mesmo em parte, os seus
efeitos®®l.

Era idéntica a opinido do Senador Hamilton Nogueira:

[...] Hd poucos dias, conversando com um médico industrial,
declarou-me que dentro de uma semana nédo mais haverd
estreptomicina no Brasil, por causa da CEXIM; e V. Ex.?
sabe que esse medicamento é indispensdvel no tratamento
da tuberculose. Assim, a CEXIM estd concorrendo para o
aumento da mortalidade no Brasil, por falta de licenca

460 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 2 (1953), p. 209.
461 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1953), p. 92.
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prévia para importagio de remédios indispensdveis a vida

dos brasileiros.*®?

No dia 16 de mar¢o de 1954, reunia-se o Congresso Nacional
em sessdo solene para a instalacgio da 42 Sessdo Legislativa
Ordindaria da 2?2 Legislatura, ocasido em que o Presidente Getulio
Vargas apresentava sua mensagem sobre o estado geral da nagio.
No que se refere ao sistema multilateral de comércio, ha registro
das reunides realizadas ao amparo do GATT. A referéncia, contudo,
é factual, ndo havendo qualquer vinculac¢io a politica de comércio
exterior. Uma justificativa para tanto — palida, contudo - é o fato de
ndo ter havido, em 1953, rodada negociadora em matéria tarifaria.

Voltou a reunir-se em 1953, em Genebra, o Acordo Geral de
Tarifas e Comércio, tendo sido objetivo bdsico da reunido a
revisdo dos principios gerais que o orientam. A Delegacdo
brasileira defendeu a tese de que, em face da disparidade do
nivel de desenvolvimento econémico das diferentes Partes
Contratantes, ndo é possivel aplicar-lhes o tratamento
econémico igualitdrio cabivel do ponto de vista juridico. Essa
tese determinou a convocagdo de uma conferéncia destinada
a, em futuro préximo, formular novos principios bdsicos
para o GATT em que sejam atendidas as necessidades dos

paises em curso de desenvolvimento®®.

Em 20 de fevereiro de 1957, pela primeira vez testemunha-

-se, em um discurso de um Senador, a referéncia aos compromissos

brasileiros junto ao GATT. Foi quando da discussdo do Projeto

Bilac Pinto, cujo objetivo era combater o contrabando de carros
importados. Nas palavras do Senador Attilio Vivacqua:

[...] foram solicitadas ao Grupo de Estudos da Indistria

Automobilistica informagées que ainda ndo vieram. Havia,
no entanto, uma razdo justa e importante para que o

462 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 4 (1953), p. 92.
463 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1954), p. 90.
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estudo da proposigio fosse detido; aguardaremos a reunido
dos membros do Acordo Geral de Tarifas Aduaneiras e
do Comércio do GATT cujas resolugdes foram conhecidas
em dezembro, as vésperas do encerramento da Sesséo
Legislativa. Como se sabe, nessa Conferéncia o Brasil
ficou com liberdade de agdo para reformar as suas tarifas,
voltando a entrar em contato com o GATT na posi¢do que
julgasse conveniente. No Projeto Bilac Pinto, o artigo 16
estabelece precisamente que o Governo brasileiro entre em
acordo com esse organismo internacional, a fim de obter as

concessdes necessdrias a alteracdo das suas tarifas*®.

Naturalmente, estando os parlamentares brasileiros desacos-

tumados a terem de levar em consideracdes os efeitos restritivos

que compromissos internacionais do Brasil poderiam ter, o

Senador Alencastro Guimaries reage de maneira enérgica:

Agora, porém, o que detém, de fato, a marcha deste projeto
[Projeto Bilac Pinto]? Qual a razdo do seu retardamento?
Um compromisso com o GATT? Por que esse compromisso?
Onde ele pode restringir uma faculdade constitucional
do Parlamento brasileiro, tinico érgdo autorizado a ditar
limitagbes? Onde esse compromisso com o GATT e de que
maneira passou ele por esta Casa? Quando foi aprovado?
- Nunca!

Ndo podemos aumentar tarifas por causa dos compromissos
com o GATT. Mas os Estados Unidos, a Fran¢a, a Alemanha
e a Dinamarca podem! Todos os dias nagées membros do
GATT modificam suas tarifas. O Brasil, no entanto, ndo
pode alterd-las. Nagdes membros da comunidade britanica,
que tém restrigdes na sua soberania politica — podem
ser ficticias, mas existem — podem fazé-lo. O Brasil, no
entanto, nagdo soberana ou soit disant soberana, néo pode,
em virtude de compromissos com o GATT.

464 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 1 (1957), p. 359.
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Que compromissos sdo esses, que nenhum Congressista
conhece, justamente sobre tarifas aduaneiras — uma das
excegbes que permitem a votagdo do imposto com execugdo

imediata®°?

Meses depois dessa manifestacdo incisiva, na sessdo de 18
de junho, o Senador, mais sereno, demonstra ter compreendido
melhor o funcionamento das regras internacionais, embora suas
palavras denotem insatisfagdo com a situag¢io:

Finalmente obtivemos do GATT, que parece constituir hoje
um Superestado a limitar a soberania do Brasil, licen¢a
para modificagdo das tarifas*®.

Nio deixa, contudo, de atribuir as praticas brasileiras a
“intransigéncia” das regras do GATT:

Justificam-se os cdmbios multiplos, os dgios, pela
impossibilidade de modificagdo das tarifas aduaneiras, em
virtude de compromissos internacionais do Brasil*®’.

E, com a seguinte opinido, o Senador Alencastro Guimaraes
ratifica que os congressistas nio tinham noc¢io do alcance das
obriga¢des multilaterais que o Brasil vinha assumindo desde a
aprovacdo da Lei n® 313, em 1948:

Afirmo e reafirmo que os compromissos que limitam a
nossa soberania e o direito de legislar em nossa Casa ndo
passaram pelo Congresso e ndo foram aprovados; portanto,
sdo compromissos de autoridades executivas, que valem
tanto como zero. Ninguém pode assumir compromisso

algum no exterior, a ndo ser em virtude de lei"®.

465 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 1 (1957), p. 497.
466 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 5 (1957), p. 352.
467 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 5 (1957), p. 352.
468 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 1 (1957), p. 498.
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No caso do Projeto Bilac Pinto, um dos problemas era a
modalidade proposta para a cobranca da tarifa aduaneira: método
ad valorem, modalidade que nio poderia ser posta “em execugido
imediatamente, sob pena de forcarmos o Brasil a se afastar daquele
organismo internacional™®, na explicacio do Senador Paulo
Fernandes.

Em realidade, o waiver obtido junto as demais Partes
Contratantes do GATT em 1956 era para reconsolidar as tarifas
aduaneiras brasileiras no formato ad valorem, sem, contudo, alterar
nivel de protec¢do, nem negociar compensagdes. No caso do Projeto
Bilac, qualquer aumento da tarifa, mais do que a modalidade de
cobranca em si, teria de ser negociada com vistas ao pagamento de
compensacdes. E precisamente essa avaliacdo feita pelo Ministro
da Fazenda e reproduzida pelo Senador Attilio Vivacqua da tribuna
do Senado:

Entretanto, o Sr. Ministro da Fazenda afirmou perante a
Comissdo de Constituicdo e Justiga, e isso foi integralmente
endossado pelo nobre relator, Senador Gaspar Velloso, que
a citada Resolugdo do GATT tomada com base no art. XXV
- 5a - do Acordo somente permite uma reforma geral das
tarifas, e que modificagdes feitas isoladamente, como as do
Projeto Bilac Pinto, ferindo frontalmente o artigo XXVIII,
equivaleriam ao abandono de nossa filiagdo ao GATT, ou
determinariam represdlias das Partes Contratantes”.

A explicagio é reiterada pelo Senador Paulo Fernandes:

Como se vé, Sr. Presidente, o Brasil realmente obteve,
daquele organismo internacional, autoriza¢do para
apresentagio de uma nova tarifa, de uma tarifa no seu
todo, mas ndo obteve em absoluto nem seria possivel que
aquele organismo consentisse, o direito de alterar parte

469 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 1 (1957), p. 498.
470 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1957), p. 609.
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daquele Acordo [a referéncia é ao artigo XXVIII do GATT,

que estabelece que modificagdes de concessées precisam ser

negociadas com as Partes Contratantes interessadas]*".

E o Senador nio hesita em recorrer aos termos da
correspondéncia do Ministro da Fazenda a Comissio Mista de
Economia e Financas, para corroborar o seu ponto de vista:

Quanto as negociagdes tarifdrias e obrigagdes existentes
perante o Acordo do GATT, consistia nosso problema
em obter, das Partes Contratantes, a autorizagdo para
aplicarmos a Tarifa imediatamente, sem sermos obrigados a
entrar em negociagées especificas, visando a compensagoes
equivalentes, conforme o artigo XXVIII do Acordo.

[...] Afirmei ainda [em reunido em Genebra perante as
Partes Contratantes] que a Tarifa nédo deveria influir no
volume global do nosso comércio de importagbes. Ndo
deveria, outrossim, modificar as correntes tradicionais

de comércio, nem tampouco afetar os custos internos dos

produtos importados®™.

Instada a se pronunciar sobre se os compromissos do Brasil
junto ao GATT eram impeditivos para a aprovagdo do Projeto Bilac
Pinto, a Comissdo de Constituicdo e Justica do Senado Federal
decidiu nio recomendar a aprovacio do Projeto*”. A justificativa,
contudo, era a de que o Projeto discreparia da Reforma da Tarifa
Aduaneira, em processo de andlise no Congresso (Projeto no
883/55), e para a qual o Brasil ja havia negociado junto ao GATT,
em novembro de 1956, o direito de reconsolidar todas as suas
tarifas por forca da Reforma.

A Comissdo [de Constituicdo e Justica] decidiu, pelo voto
da maioria, ndo recomendar o Projeto Bilac a aprovagdo

471 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1957), p. 368.
472 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1957), p. 373.
473 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1957), p. 272.
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do Plendrio, embora ndo encontrassem razdes contra a sua
constitucionalidade.

Contudo, a maioria votou pela sua inconveniéncia e
inoportunidade, néo sé pelas razées juridicas e econémicas,
mas, emparticular, pelas consequéncias que a sua aprovagéo
traria a Reforma Geral Tributdria, cuja importdncia e
urgéncia todos reconhecem®”.

Em sintese, a discussdo do Projeto Bilac constitui a primeira
ocasido em que o Congresso Nacional é confrontado - ou talvez,
surpreendido — com as limita¢des impostas pelos compromissos
brasileiros no GATT.

5.2. A década de 1960

O GATT retorna a ordem do dia na sessdo de 3 de junho
de 1960. Trata-se de referéncia indireta, mas que ratifica a
importancia que os Senadores atribuiam as negocia¢des comer-
ciais multilaterais. O Senador Moura Andrade fez uso da palavra
para repudiar diversos pedidos de urgéncia e criticar, uma vez
mais, os prazos exiguos que eram dados ao Senado para pronunciar-
-se sobre projetos de lei:

A Lideran¢a da Maioria [...] ndo estd disposta a aceitar
prazos fatais, que tiram ao Senado a oportunidade de
rever os projetas de lei, como é de seu precipuo dever
constitucional.

[...] O sentido do meu discurso é o de que néo mais estarei
de acordo em aceitar que o Senado se corte do direito
constitucional de rever leis. Temos, nesses ultimos tempos,
praticamente, dado nossa chancela a projetos vindos da
Ciamara dos Deputados. E a prdtica de mera chancelaria
que me oponho. O Senado, uma das Casas do Congresso,

474 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1957), p. 274.
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a mais alta das duas, precisa exercer com amplitude suas
obrigagées constitucionais®’.

No que se refere ao sistema multilateral de comércio, as
palavras do Senador demonstram consciéncia de que o GATT
representava algo de outra natureza do que os demais assuntos
submetidos a apreciagdo da Casa. Tanto é que, para este tema, o
Senador reconhecia a inexorabilidade de prazos fatais: “Salvo em
casos realmente excepcionais, como o do GATT em vias de ocorrer”.
Para o parlamentar,

Em meu discurso deixei bem fixada a preméncia de
recebimento pelo Senado do Projeto do GATT. Para
isso chegamos a antecipar a abertura do Senado para
0 més de maio. Esta matéria ndo permite discrepdncia;
a responsabilidade do Brasil no plano internacional e
a responsabilidade do Senado na politica internacional
tornam esse projeto excepcional e a que se deve dar absoluta
prioridade de votagdo.

Em qualquer instante em que chegasse ao Senado, sem que
nisso houvesse qualquer restri¢do aos Senhores senadores
no uso das prerrogativas e direitos constitucionais, deveria
ser considerado, como nos casos de calamidade publica,
matéria de urgéncia praticamente reconhecida. Para estas
existe no Regimento a possibilidade de urgéncia comum
e urgéncia urgentissima; exatamente para atender a
circunstdncia®’®.

475 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 9 (1960), p. 73. Na mesma linha, o Senador Mem
de Sé acrescentava: “Votarei, pois, a favor do Requerimento, louvando a atitude do eminente Lider da
Maioria quando se revolta contra o excesso de casos que o Senado se vé forcado a decidir sem exame
e, mesmo, sem conhecimento de causa; isto tem ocorrido, Senhor Presidente e Senhores Senadores,
com demasiada frequéncia, todos nds o sabemos. Fago, entretanto, justica ao nobre Lider da Maioria
- ndo s6 ao atual, como aos antecessores — todos se veem forcados a isso, em face da circunstancia
inelutavel. E provavel que dentro de poucas horas nés estejamos novamente enfrentando o mesmo
problema a respeito da aprovagao da Tarifa do GATT; é deploravel que isto suceda”.

476 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 9 (1960), p. 77.
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A mesma deferéncia com os temas do GATT demonstrava
o Senador Mendon¢a Clark. O congressista se mostrava pat-
ticularmente preocupado com a possibilidade de que, em virtude
da ndo apreciagio tempestiva pelo Congresso brasileiro dos
“acordos celebrados com as demais Partes Contratantes a base da
nova lei de direitos aduaneiros”, fosse necessario renegociar nova
prorrogacio de prazos:

Temos, infelizmente a situagio da Camara Federal que néo
nos mandou, ou néo nos péde mandar o projeto do GATT
para apreciagio desta Casa, e passo a ler comentdrio do
“Jornal do Brasil”, de 28 de maio, que diz: “GATT: semana
serd decisiva”. Informagées procedentes de Genebra déo
noticia da apreensdo que reina em circulos do GATT quanto
a posigéo futura do Brasil no comércio internacional, caso
ndo lhe seja possivel, na semana que vem — a atual semana,
estd terminando hoje — ultimar o processamento legislativo
da ratificagdo dos acordos celebrados com as demais Partes
Contratantes a base da nova lei de direitos aduaneiros.
Serd no minimo penosa, sendo dificil, a tarefa da Delegagéo
brasileira que ali estd, se tiver de negociar a prorrogagéo
do waiver de que se vem beneficiando o Pais hd uns pares
de anos. Enquanto isso, aqui sdo tomadas providéncias no
sentido de que seja o ato de ratificagdo votado nos primeiros
dias da semana, de segunda a ter¢a, e, se assim acontecer se
poderd chegar a bom termo na quarta-feira, que figura na
agenda como teto mdximo™”’.

Espirito semelhante ao do Senador Clark pode ser observado
nas palavras do Senador Mem de Si. O tom de sua alocugdo
encontra-se na fronteira entre a adverténcia e a ameaca velada a
respeito da ndo observancia das normas comerciais multilaterais:

477 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 9 (1960), p. 90.
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Devo lembrar que o Brasil jd recebeu das nagdes
componentes do GATT provas reiteradas de benevoléncia e
até de simpatia e generosidade, porque desde logo aquele
organismo permitiu uma exce¢do para o Brasil, segundo a
qual lhe foi possivel votar a lei que reformou o seu sistema
tarifdrio, antes de haver as negociagées com as demais
nagbes integrantes daquele organismo internacional.
Depois dessa prova de confianga e boa vontade, o Brasil
através de sua delegacdo competente passou a negociar em
termos de transacdo que sdo normais, comuns em casos
dessa natureza, a fim de que os outros Estados aceitassem a
nova situagdo alfandegdria brasileira. Isto é, uma auténtica
e verdadeira transagéo, e o Brasil teve que ceder em certo
ponto para obter as vantagens e as situagbes necessdrias
ao desenvolvimento de sua exportagdo ou pelo menos a
preservacio da situagdo econdmica de sua importagdo,
sobretudo para os paises do Norte da Europa. O GATT
tornou, entretanto, a dar demonstragio de sua especial
deferéncia para com o Brasil, concordando na prorrogagdo
dos prazos fixados para a aprovagio da transagdo

realizada®”®.

As preocupagdes, contudo, nio se restringiam a questdes de
imagem ou desgastes relativos a renegociacdo de prazos. Em suas
palavras, o Senador Mendonga Clark nio deixa davidas da relagdo
existente entre as exportagdes brasileiras de café e os compromissos
assumidos no &mbito do GATT e alerta seus colegas Senadores:

A néo ratificagdo pelo Brasil dos acordos celebrados com os
demais paises-membros do GATT terd consequéncias mais
desastrosas para o intercimbio comercial. Para se avaliar
a extensdo do mal, basta lembrar que temos praticamente
uma sé moeda para negociar: café. Quase todas as
concessdes que fizemos em troca das que recebemos, tiveram
como lastro o café. E isto importa na criagdo de uma posicéo
realmente privilegiada para o café brasileiro num sem-

478 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 9 (1960), p. 113.
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niimero de mercados. A suspensdo das concessdes feitas
ao café, colocard o nosso produto bdsico numa situagédo de
tarifas mais graves, mais onerosas, constituindo ébice néo
apenas a expansdo do mercado, mas também um fator
de estimulo as restricées. Ndo percamos de vista que o
café é daqueles produtos tentadores ao engenho do fisco
dos paises que devem suprir suas necessidades através da
importagdo”.

O Senador Mem de S4 analisava a situacdo do ponto de

vista das importagdes. Para o parlamentar, a nio ratificacdo de

acordos negociados ao amparo do GATT poderia ter reflexos muito

negativos para a industria brasileira, sobretudo a automobilistica:

Hd ainda o segundo aspecto de importdncia indiscutivel,
terrivel e quigd mortal que a ndo aprovagdo desse acordo
pode ter sobre a indistria nacional e, portanto, sobre o
tdo decantado e proclamado processo de desenvolvimento
econdémico do Brasil.

Este é um ponto em que os poderes dirigentes de uma
nagdo, que realmente compreende as necessidades do
desenvolvimento legitimo e sadio, se deveriam fixar, antes
e acima de qualquer outro. Porque a ndo aprovagdo ou
rejeicdo pelo GATT das tarifas brasileiras, pode significar
uma crise de cardter internacional e mortal para a industria
nacional, a comegar pela automobilistica, seguida por todas
as outras*.

E interessante observar que, a partir dos anos 1960, o GATT

e suas implicacdes para o Brasil tornam-se objeto de preocupagio

de atores nido governamentais. Nesse contexto, pode-se vincular

a crescente “tomada de posi¢io” dos Senadores na matéria

a necessidade de prestar contas a determinadas parcelas da

opinido publica. Assinale-se que as manifestacdes destes agentes

479 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 9 (1960), p. 91.
480 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 9 (1960), p. 114.
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econdmicos privados englobam todo o espectro de posi¢des. Veja-
-se, por exemplo, as seguintes manifestac¢bes, incluidas na ordem
do dia da sessdo de 7 de junho de 1960:

Manifestagées contrdrias é aprovagéo do Acordo Geral sobre
Tarifas Aduaneiras e Comércio (GATT), pela repercussdo
desfavordvel que terd na indistria brasileira do vidro plano:

- das Industrias Brasileiras Vidrobrds, de Séo Paulo;

- do Sindicato dos Trabalhadores na Industria de Vidros, de
Niterdi e Sio Gongalo;

- do Conselho Sindical de Niter6i*®'.

Em sentido contrério, a Federacido das Induastrias do Rio de
Janeiro (FIRJAN) se manifesta, por meio de comunicado trazido
ao plendrio pelas mios do Senador Jefferson de Aguiar, na sessio
do dia 27 de junho de 1960:

APELO DA INDUSTRIA CARIOCA

Preocupadas com o problema da ratificagido do Acordo
com o GATT, as entidades superiores da indistria carioca
acabam de endere¢ar ao Presidente Juscelino Kubitschek,
o seguinte telegrama: “Solicitamos a devida vénia para
encarecer os bons oficios de Vossa Exceléncia, no sentido de
coordenar com o mdximo interesse a atuagdo da Maioria do
Congresso, para aprovagdo, do GATT emenda e substitutivo
das Comissdes Técnicas, em virtude do prazo improrrogdvel
até 4 de agosto proximo para a permanéncia pacifica do
Brasil no Acordo Internacional de Tarifas [...]"*%.

Dos discursos dos Senadores, pode-se perceber que, a partir dos
anos 1960, comegam as primeiras manifesta¢ées que reconhecem
a importéncia da participacio do Brasil no GATT. Por exemplo, na

481 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 9 (1960), p. 150.
482 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 10 (1960), p. 804.
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sessdo de 25 de agosto de 1960, quando da discussio dos Pareceres

das Comissées de Relacdes Exteriores, de Economia e de Financas

arespeito da aprovac¢io do projeto de Decreto Legislativo contendo

a nova lista de compromissos do Brasil, ajustada para acomodar

a Lei de Tarifas Aduaneiras de 1957, o relator da Comissdo de

Rela¢oes Exteriores, Senador Fausto Cabral, assinalou:

O Projeto de Decreto Legislativo em exame aprova
os instrumentos resultantes das negociagbes para o
estabelecimento da nova Lista III — Brasil do Acordo Geral
sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio (GATT), realizadas
em Genebra, em maio de 1959. [...] O Brasil fez-se, em boa
hora, membro do GATT e logrou obter, por via desse Acordo,
substanciais vantagens para colocagéo de alguns produtos
que constituem o sustentdculo de sua economia. A posigdo
de membro do GATT é conveniente ao nosso Pais, razéo pela
qual devemos cumprir em tempo as obriga¢ées decorrentes
dessa posicdo. E a aprovagio das listas negociadas pelos
nossos representantes é uma dessas obrigacées*®,

A opinido acerca da importancia do GATT para o Brasil era

compartilhada pelo Senador Jefferson de Aguiar, conforme se

vé no registro de suas palavras, em discurso proferido durante a
sessdo de 27 de julho de 1960:

Lembrou ainda que outras reivindicagdes, que porventura
se pense fazer, poderdo efetivar-se oportunamente, uma vez
que o GATT, em sua estrutura perfeitamente democritica
e maledvel, permite renegociagbes de trés em trés anos.
Mesmo agora, em setembro vindouro, estd programada
uma rodada de negociagées.

Referindo-se a conveniéncia de estarmos dentro do GATT,
disse repetir o que jd havia declarado aos Lideres da Maioria
das duas Casas do Congresso e a diversos Senadores
e Deputados: “o GATT ¢é hoje o férum econdmico mais

483 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 12 (1960), p. 172.
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importante do mundo”. Trata-se de férum onde todas as
nagoes, em pé de igualdade, podem discutir seus problemas,
na defesa de sua expansédo econémica. Hd no GATT
representantes de paises do outro lado da Cortina de Ferro,
como é o caso da Iugosldvia e Tchecoslovdquia, e, agora
mesmo, da Polénia, e do lado de cd, vemos nele ingressando
Portugal, Espanha e Argentina. Os paises asidticos e
territorios africanos na medida em que vido adquirindo
independéncia, pedem de imediato sua entrada no GATT.
Ora, se essas nagdes que surgem procuram esse férum, ndo
se justifica que desprezemos o GATT, principalmente num
momento em que seu Presidente é o Embaixador brasileiro
Edmundo Barbosa da Silva*™.

Mais do que o reconhecimento da importancia do GATT
para as exportacdes brasileiras, as questdes relativas ao sistema
multilateral de comércio alcangavam o importante status de tema
suprapartidario. E precisamente esse o reconhecimento que faz o
Senador Victorino Freire:

Governo e oposi¢ido mobilizaram-se hoje para salvar o bom
nome do Brasil na questdo do GATT que, por pouco, seria
motivo de desmoralizagdo para o Brasil se nés, Senadores

ndo tomdssemos a iniciativa de nos reunir hoje para a

votacdo do Acordo*>.

Tendo em vista que o final da Rodada Dillon do GATT (1960-
-1961) coincidiu com periodo conturbado da Histéria brasileira
e que o come¢o da Rodada Kennedy (1964-1967) coincidiu
igualmente com outro momento importante para o Pais, as
discussdes substantivas relativas ao GATT come¢am a escassear
nos registros oficiais. A ultima referéncia digna de nota é a
manifestacdo do Senador José Ermirio de Moraes que, na sessio de
1° de abril de 1965, em discurso alusivo ao “movimento armado de

484 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 10 (1960), p. 804.
485 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 12 (1960), p. 175.
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31 de marco de 1964”, repassa aquilo que considerava ser “alguns

dos muitos problemas ainda a espera de estudo e solu¢do”:

Os nossos produtos industriais enfrentam sérios problemas
para penetrar em mercados estrangeiros, devido a barreiras
tarifdrias, quotas etc. Neste ponto, faz-se também mister
uma atuagdo mais firme dos executantes da nossa politica
exterior. A industria deseja um mercado internacional livre;
e na defesa disso faz-se mister que o Itamarati redobre sua
decisiva ag¢do na defesa de nossos interesses. Algumas de
nossas industrias, em melhores condi¢des de exportar, tém
sofrido com a imposigéo de quotas pelos paises importadores
como a Inglaterra e os Estados Unidos (tecidos), e outras
formas de discriminagéo. E preciso que as representacdes
brasileiras no GATT e nas Nagbes Unidas, e em outros
foros internacionais, bem como em negociagdes bilaterais,
defendam ainda com mais vigor os interesses do nosso Pais:
as medidas discriminatdrias, como as quotas americanas
e inglesas, constituem desmentidos da politica econémica
com que pretendem concorrer as nagdes desenvolvidas para
atenuar as economias mais fracas*.

Verifica-se, assim, que, ao longo dos anos 1960, as ma-
nifestacdes dos Senadores a respeito do GATT diminuem - nio

apenas em razdo de epis6dios de politica interna, mas também em

virtude do fortalecimento e da profissionaliza¢io da burocracia do

Executivo envolvida com o comércio exterior, conforme discutido

no capitulo 2 -, ao mesmo tempo em que as interven¢des passam

a centrar-se em questdes dos prazos exiguos para a aprova¢io

legislativa e da necessidade de clareza na formulagdo da politica

comercial multilateral do Pais. Nesse sentido, nio se logrou

observar relacio direta entre episédios isolados — por exemplo, o

golpe de 1964 - e oscilagdes em termos de politica para o GATT.

486 BRASIL. Congresso Nacional. Anais do Senado, livro 3 (1965), p. 26.
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O objetivo central deste trabalho foi examinar se, e em que
medida, o Senado Federal brasileiro demonstrou capacidade
institucional de reflexdo a respeito do nascimento do sistema
multilateral de comércio e dos primeiros anos de funcionamento do
GATT, mediante criteriosa revisdo de fontes primdrias. Resultam
desse esfor¢o analitico algumas conclusées importantes, que,
espera-se, contribuem para o preenchimento de certas lacunas da
producio académica brasileira na matéria.

Tradicionalmente, a rela¢do entre Congresso Nacional e
politica externa brasileira tem sido explorada pelos 4ngulos do
Direito, mormente o aspecto juridico-institucional da rela¢io
entre o Legislativo e o Executivo, da Ciéncia Politica, sobretudo
a dimensé&o politico-sociolégica da relagdo entre os dois Poderes,
com destaque para o “centralismo presidencialista” caracteristico
do Brasil, das Relag¢oes Internacionais — influéncia de outros atores
que ndo o Itamaraty na area de politica externa — e da Economia,
em razdo do binémio industrializacio/desenvolvimento. Nio se
encontram, no entanto, estudos que examinem o envolvimento
institucional do Congresso Nacional em assuntos de politica
externa do ponto de vista da Histéria. A despeito de essa tese
transitar em uma confluéncia multidisciplinar e de os temas
envolvendo a politica externa remeterem normalmente a seara das
Relac¢des Internacionais, o trabalho tem um viés eminentemente
histérico. A adogdo de uma perspectiva historiografica na analise do
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tema constitui, por si s, uma contribui¢io a producio académica

nacional na matéria.

Outra lacuna existente no estudo da referida relacio entre
Congresso e politica externa é a parcimoénia no uso sistematico
das fontes primdarias para embasar argumentos ou testar
hipéteses analiticas, limitando-se as obras existentes a referéncias
esporadicas a trechos de discursos ou a alusdes ocasionais a
proposi¢des especificas. Tal metodologia traz embutido o risco
de se extrairem conclusdes nido necessariamente acertadas, em
razio de um imperfeito exercicio de extrapolac¢io das “amostras”
selecionadas. Neste aspecto especifico, este trabalho pretendeu
contribuir para a recuperacio da histéria institucional do Senado
Federal, mediante a analise circunstanciada das abundantes
fontes primdérias da prépria instituicdo. A revisdo criteriosa
das fontes primdrias do Senado Federal no que diz respeito
nio apenas ao sistema multilateral de comércio, mas também
aos demais temas de politica externa, constitui, assim, um dos
principais valores agregados desta tese.

Para orientar a pesquisa, a hipétese de trabalho - subdividida
em trés assertivas — foi a de que, a despeito do papel atribuido
ao Legislativo em matéria de politica externa pela Constitui¢do
federal de 1946 e das implica¢ées decorrentes da participagao do
Brasil no sistema multilateral de comércio para o desenvolvimento
nacional, o Senado brasileiro: a) néo teria logrado formar posicdo
autoénoma e substanciada a respeito da importancia do GATT e
da participa¢io brasileira no sistema multilateral de comércio; b)
ter-se-ia manifestado de forma tépica e isolada sobre questdes
relacionadas ao comércio internacional, sem ultrapassar os limites
dos interesses locais e circunstanciais; e ¢) teria atuado, no seu dia
a dia, sem atinar para as limita¢ées impostas pelos compromissos
internacionais do Brasil no dmbito do sistema multilateral de
comércio. Conforme assinalado na introducdo do trabalho, foi em
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razdo do ainda grande peso da visdo tradicional favoravel a tese
do “insulamento” do Itamaraty em matéria de politica externa que
se optou pela ado¢io de hipéteses “negativas”. Buscou-se, desse
modo, facilitar a compreensio do quanto as fontes primaérias
poderiam confirmar ou refutar esse entendimento.

Em sentido estrito, as trés sub-hipdteses nio se confirmaram.
As fontes primarias deixam claro que os Senadores foram capazes
de demonstrar: i) posi¢do auténoma e substanciada a respeito
dos interesses brasileiros no d4mbito do sistema multilateral de
comércio; ii) capacidade de reflexdo que ultrapassa os limites dos
interesses paroquiais; e iii) ciéncia dos condicionantes impostos
pelos compromissos comerciais multilaterais do Pais. A negacio
das trés sub-hipéteses deve, contudo, ser colocada em perspectiva,
evitando-se uma simplificadora leitura a contrario sensu. Nio
se deve perder de vista que, no contexto de um Poder Executivo
hipertrofiado e em uma seara em que a iniciativa legislativa
nio estd sob seu controle, o grau de “ativismo” dos Senadores
é, evidentemente, sujeito a limites definidos. Fica claro, no
entanto, que as competéncias regimentais e constitucionais em
matéria de politica externa nio constituiram entrave A atuacio
parlamentar e que os congressistas nio hesitaram em fazer uso de
suas prerrogativas legais sempre que desejaram. Naturalmente, a
capacidade institucional de reflexdo demonstrada pelo Senado em
matéria de politica externa apresenta significativo componente de
reatividade, isto é, o exercicio das prerrogativas legais em matéria
de politica externa se deu, na maior parte das vezes, como rea¢io a
circunstancias objetivas que se impunham aos Senadores — projetos
de Resolucio, sabatinas, reunides internacionais. Em um contexto
em que a dindmica das rela¢des entre os Poderes é marcada pelo
“centralismo presidencialista”, nio se deve imaginar, portanto,
que o acompanhamento dos temas de politica externa tenha-se
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transformado em atuacio “proativa” sobre o Poder Executivo com
vistas a influenciar o curso dos acontecimentos.

Passando para as conclusées propriamente ditas, anega¢io das
trés sub-hipoteses leva a confirmagdo fundamental de que o Senado
- por meio do conjunto das manifesta¢des, em sentido amplo,
dos Senadores - logrou demonstrar capacidade institucional de
reflexdo acerca do GATT e dos acordos negociados ao seu amparo.
Essa conclusio ndo faz do Senado um think tank, isto é, nio se
espera que os Senadores ajam como académicos ou pensadores
devotados a reflexdo acerca da natureza e do funcionamento do
sistema multilateral de comércio. Afinal, a existéncia de uma
capacidade institucional de reflexdo a respeito de determinado
assunto nio constitui pré-requisito fundamental para a atuagdo
parlamentar, sobretudo em areas em que a iniciativa legislativa,
por assim dizer, escapa a competéncia do Legislativo.

Comparando-se as discussdes a respeito de outros temas de
politica externa com aquelas relacionadas ao sistema multilateral
de comércio, as fontes primdrias nio indicam um “tratamento
diferenciado” entre os distintos temas da agenda internacional
por parte dos parlamentares. Esse tratamento “igualitirio” dos
temas da agenda internacional sugere que a varidvel-chave para a
explicacdo do perfil da instituicio em matéria de politica externa
reside no contexto da relagdo entre os Poderes em sentido amplo -
dinimica essa que nio se reduz a prerrogativas constitucionais ou
regimentais.

A capacidade institucional de reflexdo que transparece das
fontes primdarias — ndo apenas sobre o sistema multilateral de
comércio, mas igualmente sobre os principais temas de politica
externa — ndo corrobora a interpretac¢io segundo a qual haveria um
alheamento do Congresso em matéria das relagdes internacionais

do Brasil e que a principal razdo desse fenémeno seriam limita¢des

356



Conclusao

impostas pela Constituicio federal. O que nio fica claro nessa
visdo é como dispositivos constitucionais vazados em linguagem
muito préxima em diferentes constitui¢des podem ter permitido
desempenho tdo discrepante do Parlamento em distintos momentos
da Histéria do Brasil. O Senado dispunha de varios dispositivos
regimentais e constitucionais que permitiam acompanhamento
bastante sistematico de qualquer tépico da agenda internacional
do Brasil, sobretudo em virtude da possibilidade do uso combinado
desses instrumentos. O que as fontes demonstram é que o
Senado Federal tinha e utilizava os instrumentos regimentais e
constitucionais em matéria de politica externa. Os Senadores,
sob o signo da Carta Magna de 1946, nio se encontravam menos
aparelhados do que os Senadores em outras épocas, incluindo o
periodo imperial. Nesse sentido, ratifica-se a avaliacdo de que a
maior ou menor proeminéncia do Congresso Nacional em matéria
de politica externa parece ser explicada no contexto mais amplo do
relacionamento entre os Poderes Executivo e Legislativo.

O mesmo exame das fontes priméarias que permitiu confirmar
a capacidade de reflexdo da institui¢io como um todo evidenciou a
inadequacio de algumas das premissas utilizadas nesta pesquisa.
Em primeiro lugar, dentre as Comissées do Senado normalmente
consultadas em matéria de politica externa, a Comissdo de
Relacbes Exteriores é a que revelou menor densidade de reflexdo
a respeito dos temas analisados. Percebe-se claramente que os
Senadores desta Comissdo adotam postura pouco critica com
relagdo as posi¢des e aos argumentos do Itamaraty, limitando-
-se a parafrasear as exposi¢des de motivos do Executivo. Embora
nio tenha sido necessario, para os fins deste trabalho, repassar
os registros das sessbes secretas dessa Comissdo, as evidéncias
sugerem, conforme assinalado anteriormente, que nio se deve
esperar muito desta modalidade de sessdo. Ficou claro que a
Comissio que mais contribuiu para a reflexio a respeito dos temas
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da agenda internacional do Pais foi a Comissdo de Finangas. Em
segundo lugar, também nio se confirmou a percep¢ido de que o
Senado Federal, em razio da competéncia privativa para sabatinar
os indicados para a chefia de missées diplomaticas permanentes,
detenha “vantagens comparativas” com relagdo as discussdes na
Camara dos Deputados. Foi suficiente o exame de apenas alguns
registros de debates entre Deputados em matéria de politica
externa — em virtude das lacunas pontuais dos registros do Senado
— para concluir que os representantes da CaAmara Baixa detinham
igualmente opiniGes claras a respeito dos interesses brasileiros em
matéria internacional.

N

Ainda no campo das conclusdes associadas a confirmacio
da capacidade institucional do Senado de refletir sobre temas
de politica externa, pareceria necessario revisitar — ao menos
matizar — a interpretacio de que o Congresso Nacional teria
“delegado” suas competéncias em matéria de politica externa ao
Executivo. As fontes consultadas ndo parecem corroborar a teoria
da “abdica¢do”, por parte dos congressistas, de suas competéncias
constitucionais em beneficio do Poder Executivo. Muito pelo
contrario, sio variadissimos os exemplos que demonstram o
quanto os parlamentares eram ciosos de suas atribui¢cdes na area
de politica externa.

Olhando a mesma questio da “abdica¢ido” pelo adngulo do
Ministério das Rela¢bes Exteriores, as fontes primdrias contém
variadas evidéncias do esfor¢o do Itamaraty nio sé em consultar
outros 6rgidos do Executivo em matéria de comércio exterior,
por exemplo, mas também em estabelecer canal de comunicagédo
especifico com o Congresso Nacional. Ademais, os registros
parlamentares nio deixam duvidas do quanto o Itamaraty era atento
e respeitoso com as demandas dos Senadores. Isso fica claro ndo
apenas nas indmeras respostas aos requerimentos de informacio,
mas também nas vezes em que o Chanceler foi — espontaneamente
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ou em razdo de convoca¢io — prestar esclarecimentos a Comissio
de Rela¢oes Exteriores e na reiterada presenca de parlamentares
nas delegacbes brasileiras presentes nas principais reunides
internacionais. E possivel ver nesse respeito um reconhecimento
implicito, por parte do Itamaraty, da capacidade do Senado em
envolver-se em temas de politica externa. Em uma atitude distinta
da demonstrada pelos representantes do Ministério da Fazenda,
percebe-se a preocupacgdo dos representantes do Ministério das
Relacdes Exteriores em evitar atritos ou mal-entendidos com os
parlamentares, o que poderia ter repercussbes negativas para
a consecucdo da politica externa. Tivesse havido “delegacdo”
de competéncias em matéria de politica externa por parte do
Congresso, essa deferéncia com o Senado por parte do Itamaraty
pareceria injustificada.

O exame das fontes primdarias do Senado Federal nio
trouxe, contudo, maiores esclarecimentos a respeito de uma
ambiguidade que permeia a bibliografia consultada, sobretudo
na area de Histdéria econémica. No contexto da reestruturacio
internacional do pés-guerra, fenémenos como a criagdo do FMI e
do Banco Mundial, por exemplo, somados as discussdes relativas
a um acordo geral destinado a liberalizar e disciplinar o comércio
internacional fariam supor que o GATT assumisse posicido de
relevo no contexto da politica de comércio internacional do
Brasil, especialmente em razio da centralidade do binémio indus-
trializacdo/desenvolvimento para o Pais nas décadas de 1940
a 1960. Por essa perspectiva, seria de se supor que o GATT e as
negocia¢des conduzidas ao seu amparo deveriam ser objeto de
uma politica proativa por parte do Governo brasileiro, no sentido
de estimular negocia¢cées de liberalizacdo comercial favoraveis
as exporta¢des nacionais. No entanto, tanto as fontes primarias
quanto a literatura especializada ndo registram interesse no
GATT em razio de seu potencial “exportador”. Ou seja, infere-se
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que a relevincia da instituicdo para o Brasil, pelo menos em seus
primordios, foi bem menor do que a importincia adquirida pela
Organizacdo Mundial do Comércio para o Pais a partir de 1995.

Por um lado, os trabalhos académicos de cunho econémico
tendem a concentrar a andlise nas questdes cambiais e de
equilibrio do balan¢o de pagamentos ou ainda nas politicas
internas de cunho cepalino. Por outro, os parlamentares nio
apenas demoram a registrar preocupa¢io com a dimensio
multilateral do comércio em suas manifestacdes, como, quando
passam a fazé-lo, ganham precedéncia questées que, na falta de
melhor palavra, poderiam ser descritas como “defensivas” ou
ainda “reativas”. O GATT, seu funcionamento e suas regras passam
a atrair a aten¢do no momento em que condicionam a politica
comercial brasileira ou obrigam a efetuar altera¢des legislativas
destinadas a eliminar incompatibilidades entre o marco normativo
interno e o multilateral. O “gatilho” das discussées mostrou-se,
frequentemente, relacionado ao curto espago de tempo para analisar
e aprovar o GATT e os resultados das rodadas de negociagéo.

A anilise das fontes primdrias do Senado Federal é util
igualmente para esclarecer algumas ambiguidades presentes na
literatura a respeito das negocia¢des ao amparo do GATT.

No tocante a participacio do Brasil nas reunides relativas
ao sistema multilateral de comércio, a bibliografia consultada
registra claro conflito de pontos de vista entre aqueles autores que
reportam participa¢io ativa e importante do Brasil nas negocia¢des
comerciais multilaterais desde o seu inicio e os que reconhecem
graus elevados de despreparo e improviso das delega¢des
brasileiras presentes as reunibes realizadas ao amparo do GATT.
Os registros do Congresso Nacional corroboram a visdo de que, a
época, o governo se encontrava mal preparado para o tamanho da
empreitada. As delegacdes brasileiras eram expostas a negociagdes
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de grande calibre, baseadas em significativo conhecimento técnico,
sem aparentar dispor de orienta¢des claras quanto aos interesses
brasileiros. No entanto, ainda que a participagdo brasileira como
um todo tenha sido no maximo discreta em boa parte das ocasides,
nio fica excluida a possibilidade de que negociadores brasileiros
possam ter tido papel de relevo nessas mesmas reunibes, em
razdo de seus conhecimentos legais ou técnicos apurados.
Esta é, possivelmente, a razdo para as avalia¢ées que atribuem
participagdo ativa e importante dos representantes do Pais nas
reunibes internacionais.

Por fim, o exame das fontes primdarias do Senado Federal
contradiz firmemente a visdo de que o Congresso Nacional teria
sido fundamental para calibrar os compromissos assumidos
pelo Brasil ao longo dos anos junto ao GATT. Ao singularizar
seletivamente discursos e manifesta¢bes criticas de Deputados e
Senadores aos compromissos assumidos pelo Brasil junto ao GATT,
esse enfoque ndo sé é insuficiente para demonstrar se existe,
de fato, uma capacidade de reflexdo institucional como também
induz a conclusdo de que manifesta¢des isoladas de congressistas
significa, automaticamente, que o Congresso Nacional influenciava
determinantemente os compromissos comerciais multilaterais do
Brasil. Extrair das mencionadas manifesta¢des a conclusio de que
os parlamentares tinham conhecimento e interesse pelos temas de
politica externa é uma coisa; dai a inferir que tais manifestacdes
constituem efetivos balizadores para a formulacdo e a condugdo
da politica externa é algo distinto. Basta ter presente que os
resultados finais das deliberacées legislativas em matéria dos
compromissos comerciais multilaterais assumidos pelo Brasil
quase sempre estiveram em linha com as propostas do Executivo.
O que se quer ressaltar, neste aspecto especifico, é que a leitura
das mesmas manifesta¢des que embasaram a tese da importancia
do Congresso para “definir o nivel de compromissos brasileiros no
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multilateralismo comercial entre 1948 e 1960”, somada a consulta
a outras intmeras manifestacbes preteridas por este enfoque,
delineiam cenario muito diferente, em que o peso do Congresso
Nacional, e do Senado Federal, na seara do comércio multilateral -
e da politica externa como um todo - é muito menos pronunciado
do que d4 a entender essa viséo.
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