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RESUMO

Esse trabalho se propde a mapear e analisar as ac¢des governamentais brasileiras e o
comportamento do Congresso Nacional no combate a praticas ilicitas a partir de Atos
internacionais e de dispositivos legais internos sobre o tema. Para isso, considerando a area
tematica aqui classificada como “ilicitos” e o periodo compreendido entre 06/10/1988 e
31/12/2010, tomamos como material empirico, de um lado, os Atos internacionais negociados
pelo Executivo e aprovados pelo Congresso Nacional brasileiro, com énfase para as
Convengdes das Nagdes Unidas contra o Trafico Ilicito de Entorpecentes e Substincias
Psicotropicas; de Combate a Corrupgdo e de Combate ao Crime Organizado Transnacional,
conhecidas respectivamente como Convencdes de Viena, Mérida e Palermo. De outro lado,
tomamos as Leis Ordindrias existentes no pais, com énfase para a Lei n® 9.034 de 1995; Lei n°
9.613 de 1998 e Lei n® 10.763 de 2003, conhecidas respectivamente como Lei do Crime
Organizado; Lei Anti-Lavagem e Lei da Corrupcao.

Partimos do pressuposto que as atividades internacionais e, mais especificamente, os Regimes
Internacionais foram os principais fatores que impulsionaram a ag¢do governamental no
combate as tais praticas. Concluimos que, na maioria das vezes, a relagdo entre os Poderes se
da sob a forma de cooperagdo e que, ao contrario do lugar comum que atribui ao Legislativo
desinteresse e morosidade em determinados assuntos, Deputados e Senadores sdo mais ativos

do que inicialmente se poderia supor.

Palavras-chave: Legislativo; Atos Internacionais, Leis Ordinarias; Ilicitos



ABSTRACT

This study aims to map and analyze the actions and behavior of the Brazilian government and
National Congress fighting illegal practices from International acts and domestic legal
provisions on the subject. To do so, considering the subject area here classified as "illicit" and
the period between 06/10/1988 and 31/12/2010, we take as empirical material, on the one
hand, the International acts negotiated by the Executive and approved by the Brazilian
National Congress with emphasis on the United Nations Convention against Illicit Traffic in
Narcotic Drugs and Psychotropic Substances; United Nations Convention Against Corruption
and United Nations Convention Against Transnational Organized Crime, known respectively
as the Vienna, Merida and Palermo Conventions. On the other hand, we take the ordinary
laws in the country, with emphasis on the Law n°® 9.613 of 1998, Law n° 9.034 of 1995 and
Law n°® 10.763 of 2003, known respectively as the Law on Money Laundering, Law on
Organized Crime and Law on Corruption.

We start from the assumption that systemic international activities, and more specifically the
International Regimes, were the main factors behind this government action in combating
such practices. We conclude that, in most cases, the relationship between the Powers happens
in the form of cooperation and that, contrary to common knowledge that attributes the
Legislature with lack of interest and delay in certain subjects, the Representatives and

Senators are more active than one might initially assume.

Keywords: Legislative, International acts, Ordinary Laws, Illicit
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INTRODUCAO

As atividades ilicitas transnacionais ocorrem de maneira disseminada ao redor do
mundo, atingem paises com variados graus de desenvolvimento e demandam atencao
crescente por parte dos decisores politicos. Embora ndo sejam pratica recente, a globalizagdo
seguramente modificou a maneira de agir dos grupos ligados a essas atividades, aumentando
seu poder de comunicagdo, deslocamento e sua capacidade de movimentagdo de recursos
materiais, humanos ¢ financeiros.

De acordo com Naim (2006), os anos 90 do século passado sdo um marco no que se
refere ao comércio ilicito, e as inovagdes tecnologicas como o incremento dos meios de
transporte, desenvolvimento das redes de comunicag¢do e o advento da internet propiciaram
uma escala global de atuacdo para esse tipo de comércio, transformando o sistema
internacional ao modificar as regras, introduzir novos atores e reconfigurar o poder na politica
e economia mundiais. Com efeito, diversas discussoes tém sido levantadas acerca do papel do
Estado frente a essas mudancgas e, por consequéncia, sobre sua capacidade de atuar como
principal agente coibidor de tais praticas.

A partir dessas constatagdes, um dos problemas de pesquisa atual e que aqui nos
concerne ¢ a necessidade de se prestar ateng@o ao papel das atividades ilicitas como elemento
motivador para a formulacdo de politicas, sejam elas de prevengdo, combate, tratamento e/ou
manutencio da lei. E preciso destacar que as referidas atividades tratam de temas distintos,
mas muitas vezes imbricados como trafico de drogas, corrupcdo, trafico humano, terrorismo,
lavagem de dinheiro e outros. Apesar dos inumeros obsticulos e dificuldades que se
apresentam quando se trata de coibi-las, importantes esforgos domésticos e globais tém sido
empreendidos nesse sentido.

Na agenda internacional a preocupagdo com essas atividades ganhou um sentido de
urgéncia a partir da década de 1980 devido a rapida expansdo do trafico de drogas (NAIM,
2006, p.143). No rol das atividades ilicitas mencionadas o crime de lavagem de dinheiro ¢ um
dos que mais tem recebido atencdo por parte dos compromissos internacionais € também por
parte da legislacdo doméstica brasileira. A Convengao de Viena, em junho de 1988, foi um
marco no combate a essa atividade em ambito internacional, influenciando ordenamentos
juridicos de varios Estados, entre eles o Brasil.

Além da Convengao supracitada, outros importantes compromissos internacionais vém

sendo firmados no intuito de coibir as praticas relatadas. De modo inegavel, os contornos



adquiridos pelas relagdes internacionais em anos recentes, o dinamismo caracteristico de suas
atividades e o aumento no numero de compromissos assumidos entre paises que afetam
sobremaneira o ordenamento juridico interno dos Estados tém fomentado o debate sobre a
validade e principalmente, necessidade de democratizar o acesso e as discussdes em torno
dessas questdes. Nao por acaso, mais recentemente aumentaram também os estudos sobre a
participa¢do do Legislativo em assuntos de foro internacional.

A partir dessas constatagdes, o estudo em questdo tem como principal objetivo mapear
e analisar as agdes governamentais € o comportamento do Congresso Nacional no combate as
praticas ilicitas, tomados a partir dos Atos internacionais e de dispositivos legais internos
sobre o tema. Partimos do pressuposto que as atividades internacionais, mediadas pela politica
externa brasileira, foram os principais fatores que impulsionaram a a¢do governamental no
combate as tais praticas. Para isso, fazemos uso das contribuicdes da teoria dos Regimes
Internacionais, dos estudos que reconhecem a existéncia de outros atores importantes que nao
somente o Estado na condugdo de assuntos relativos a politica externa e, mais
especificamente, de estudos que se dedicam a compreensdo do papel do Legislativo nessas
matérias.

De maneira geral, enveredar pelo assunto esbarra, no mais das vezes, no discurso de
que o Legislativo brasileiro constitui-se um ator indiferente ou apatico frente as questdes de
politica externa, motivado entre outros, pelo nosso desenho institucional que cerceia a atuagao
parlamentar (por permitir a atuacdo somente ex post € ndo contemplar a proposi¢do de
emendas), pela alta especializagdo das matérias e pelos diminutos ganhos eleitorais advindos
do envolvimento nessas questdes. (DINIZ, 2009).

Este trabalho sustenta que o interesse parlamentar nas questdes de politica externa,
tomado aqui a partir dos compromissos contraidos, existe e, a despeito das limitacdes
impostas pelo desenho constitucional, ¢ muito maior do que alguns estudos pressupdem. No
ambito doméstico, as supostas limitagdes institucionais que cerceariam a atuagao parlamentar
nos assuntos relativos a politica externa ndo se encontram presentes, permitindo que
analisemos a atuagdo legislativa onde o desenho institucional se mostra mais permeavel, a
saber: nas Leis Ordinarias.

A partir dessas constatagdes, o trabalho aqui apresentado encontra-se embasado em
dois veios da literatura: (1) os estudos que fornecem o referencial tedrico sobre participacdo
do Legislativo em politica externa e (2) abordagens que analisam a atuagdo do Poder

Legislativo via processo decisorio nas Casas Congressuais.



Em resumo, tomamos como variavel independente os Regimes Internacionais (através
de Convengdes e Protocolos especificos) e seu encaminhamento pelo Executivo brasileiro
para deliberacdo do Congresso Nacional, que entendemos ser o fator catalisador para a agao
governamental no combate a tais praticas.

Como variavel dependente tomamos o comportamento do Congresso Nacional no
combate as atividades ilicitas, nas duas atuacdes que o desenho institucional brasileiro lhe
permite: (1) na sua atuagdo em matérias de politica externa, através da deliberacdo dos Atos
internacionais enviados pelo Executivo e aprovados pelo Congresso Nacional na érea
tematica de ilicitos, no periodo compreendido entre 06/10/1988 e 31/12/2010 e (2) através de
dispositivos internos relacionados ao tema, através de Legislagdo Ordinaria referente ao
assunto no mesmo periodo considerado.

Com isso, visamos responder as seguintes perguntas:

1) Qual o posicionamento do Brasil frente a essas atividades? O que tem sido feito em
cendrio internacional e no plano legislativo para coibi-las?

Para responder essas questdes especificas mapeamos todos os Atos internacionais
contraidos pelo Brasil na area de ilicitos no periodo entre 06/10/1988 e 31/12/2010, enviados
para deliberagdo do Congresso Nacional e por este aprovados. De maneira andloga,
mapeamos toda a Legislacdo Ordindria produzida no pais nessa area temadtica e sancionada

pelo Executivo brasileiro no mesmo periodo temporal.

2) Qual a atuagdo dos parlamentares, tomados através dos posicionamentos na Camara
dos Deputados e no Senado Federal, na deliberagdo dos Atos internacionais e nos dispositivos
internos em relagao aos ilicitos?

Para isso, fornecemos um panorama geral sobre como essas proposicdes foram
apreciadas nas duas casas Congressuais e sobre evidéncias de movimentacao parlamentar em
torno dos temas.

Tanto no caso dos Atos quanto no que diz respeito as Leis, tais evidéncias sdo
computadas a partir de sete indicadores principais: solicitacdes de urgéncia; pedidos de vista;
votagdo divergente (abstencdo, voto contrario, votacdo nominal e pronunciamento em
separado); emendas; ressalvas, requerimentos (de informa¢do e de audiéncia) e votos de

regozijo, louvor ou censura.



No caso dos Atos, o foco recai sobre os trés principais compromissos internacionais
firmados no ambito da Organiza¢do das Nac¢des Unidas no combate as atividades ilicitas
transnacionais: a Convencao de Viena, a Convencao de Mérida e a Convencao de Palermo.

No caso das Leis Ordinarias, o foco recai sobre a Lei n° 9.034 de 1995; Lei n°® 9.613 de
1998 e Lei n°® 10.763 de 2003, conhecidas respectivamente como Lei do Crime Organizado,

Lei Anti-Lavagem e Lei da Corrupgao.

3) Qual a relagdo que se estabelece entre Executivo e Legislativo no Brasil no que toca
essas questoes?

Para isso, o foco incide nos trés principais compromissos internacionais firmados no
ambito da Organizacdo das Nagdes Unidas no combate as atividades ilicitas transnacionais e
nas trés Leis Ordinarias produzidas no pais cujos temas sdo similares aos dos instrumentos
internacionais. Em todos os casos, tomamos aqui evidéncias dessa relagdo articuladas através
da exposi¢do de motivos encaminhada ao Congresso Nacional juntamente com o texto da
proposicao; do lapso temporal empregado entre a assinatura do compromisso e seu envio para
deliberacdo do Legislativo; dos lapsos temporais de apreciacdo das duas Casas Congressuais
e de promulgacdo do compromisso pelo Executivo apds concordancia legislativa, e através de
eventuais colaboragdes entre os Poderes para negociagdo, apreciagdo e/ou implementacao dos
instrumentos, encontradas no processo de tramitacao.

Em rela¢do ao material empirico, no que tange os Atos internacionais, as principais
fontes de consulta sdo os Diarios da Camara dos Deputado, do Senado Federal e do
Congresso Nacional, assim como as bases de dados das duas Casas legislativas referentes aos
compromissos encaminhados pelo Executivo para aprova¢do do Congresso Nacional e
transformados em norma juridica no periodo temporal considerado. Em relagcdo ao cendrio
doméstico, as principais fontes de consulta sdo as Leis Ordindrias do periodo, disponiveis
para consulta no dominio eletronico da Presidéncia da Republica, assim como as bases de

dados das duas Casas Legislativas referentes a tramitagdo das mesmas.

A proposta que apresentamos se justifica na medida em que se notam lacunas no
estudo sobre os compromissos internacionais na area de ilicitos e sobre a relevancia da
atuagdo dos diferentes Poderes e atores na sua producdo. Ademais, cria classificacdes sobre as
atividades ilicitas inexistente em outros estudos nacionais e internacionais sobre o tema. Ao
relacionar fatores internacionais e domésticos, contribui também para o entendimento de

como as relagdes e demandas internacionais se articulam com a producgdo da legislacdo
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interna, permitindo um acompanhamento historico e analitico de como o problema tem sido
tratado no Pais. Por ultimo, mas ndo menos importante, considera-se o tema como de
altissima relevancia uma vez que ¢ capaz de produzir pertinentes reflexdes sobre o que tem
sido feito no combate as atividades ilicitas pelo nosso pais.

A presente dissertagdo encontra-se dividida em quatro capitulos. No Capitulo 1 serdo
apresentados alguns contornos das atividades ilicitas e um panorama do cendrio dessas
atividades ao redor do globo. O capitulo 2 serd destinado & compreensdo do surgimento das
Relagdes Internacionais, seus debates tedricos, sua distingdo conceitual em relagdo a Politica
Externa e apresentacdo da teoria dos Regimes Internacionais, que ddo embasamento as
conclusdes aqui apontadas. Ainda nesse capitulo, serdo apresentados estudos que incorporam
os condicionantes domésticos as analises de politica externa e realizaremos uma revisdo da
literatura sobre a participacao do Legislativo nos assuntos de foro internacional.

No capitulo 3, iniciaremos com uma revisdo do debate sobre as caracteristicas
institucionais brasileiras e a consequente relacdo entre os poderes dai advinda e forneceremos
uma visdo sobre o papel dos parlamentos na condugdo dos assuntos em politica externa. Em
seguida, analisaremos o papel do poder Legislativo, seus mecanismos de participagdo, os
limites para sua atuagdo em politica externa no Brasil pds-1988, e o processo legislativo de
apreciagdo dos Atos internacionais.

No Capitulo 4, apresentaremos o material empirico coletado, a classificacdo das
atividades ilicitas e a analise do papel do Congresso Nacional e sua relagdo com o Executivo,
com énfase nos trés instrumentos internacionais e nos trés dispositivos normativos internos, a

luz dos capitulos tedricos ja apresentados.



CAPITULO 1
ATIVIDADES ILICITAS TRASNACIONAIS

1. Definicao

De acordo com Friman e Andreas (1999), fluxos ilicitos transfronteiri¢os, a exemplo
do tréfico de drogas, trafico de pessoas e lavagem de dinheiro, t€ém sido importante fonte tanto
de cooperagdo quanto de conflito entre Estados e atores ndo estatais nos ultimos anos. A
despeito do crescente volume dessas transagdes, de sua inegdvel presenga e de seus
maleficios, a Economia Ilicita Global (EIG)' permanece pouco noticiada e subexplorada na
literatura politico-econdmica internacional. De maneira geral, segundo os autores, a midia e a
academia tém falhado em tentar compreender e elucidar os processos envolvidos no lado
clandestino da globalizagdo e tém sido ainda menos sucedida no processo de compreensao de
como essas atividades se ramificam e afetam as relagdes internacionais.

Assim como na Economia Licita Global (ELG), entidades estatais e ndo estatais
participam da produgdo, troca e venda de produtos e servigos, bem como de operacdes
financeiras nelas envolvidas. Entretanto, dentre a variedade de bens, servigos e praticas que
distinguem a EIG estdo as substancias psicoativas (como cocaina, heroina e cannabis), trafico
de animais, contrabando de migrantes, trafico de armas, terrorismo, lavagem de dinheiro etc.
Vale destacar que os atores que operam nesse tipo especifico de economia também operam na
Economia Licita Global e a coexisténcia de ambas data de longo tempo. Ainda segundo os
autores, embora ndo seja algo novo, a EIG passou por algumas mudangas significativas ao
longo das décadas e as principais sdo da ordem: das particularidades das atividades; do
método e da velocidade de transporte; do tamanho, estrutura e localizagcdo das organizagdes
criminosas; do conteido das leis formuladas pelos Estados e sua intensidade/forma de
aplicacdo; e do nivel e natureza da demanda do consumidor.

Tratar do tema dos ilicitos ndo se traduz numa tarefa simples, principalmente devido a
dificuldade em mensurar o escopo desse tipo de pratica. Todavia, acreditamos que o primeiro
passo para visualizacdo empirica do problema reside na propria defini¢do conceitual do termo
“ilicito”. Um amplo leque de estudos nacionais e internacionais sobre o tema foi consultado,

mas nenhum dos trabalhos mostrou-se bem sucedido na proposicao de uma defini¢do coesa e

' Definida como “um sistema de atividades econdmicas transnacionais criminalizado pelos Estados
nos paises considerados importadores e exportadores” (FRIMAN; ANDREAS, 1999, p.1, traducao
nossa).



dotada de sentido para esta pesquisa. Na maioria dos casos ndo ¢ preocupacdo dos autores
definir tais atividades e assim, incorrem costumeiramente no erro de dar tratamento
semelhante a elas”.

De acordo com Schendel; Abrahan (2006, p.18), em virtude das inconsistentes
defini¢cdes de criminalidade em diferentes jurisdicdes e dada a auséncia de uma autoridade
soberana em nivel global, nem sempre é possivel distinguir atividades e fluxos
transfronteiricos com base em categorias como “legal” e “ilegal”.

Assim, por op¢do metodoldgica, todas as atividades aqui tratadas recebem a
designacdo de “ilicitas” e ndo “ilegais” por também entendermos que, a lei e o termo “legal”,
costumeiramente se referem ao nivel nacional, a esfera doméstica. Essa consideracdo nao
equivale a dizer que ndo existam leis internacionais; elas existem, mas seu escopo mostra-se

limitado a uma 4drea especifica e evidencia-se especialmente fraco em relagdo ao

comportamento entre Estados.

1.2 Atividades ilicitas transnacionais: cenario

Embora impossivel de se mensurar as atividades ilicitas com precisdo, estimativas
oficiais dao conta de que o trafico de drogas e entorpecentes movimenta algo em torno de 500
bilhdes de dolares anuais, o que representa um salto significativo em relagdo a década
anterior, cuja estimativa girava em torno de 100 a 300 bilhdes anuais. Ao mesmo tempo, o
contrabando de migrantes para paises desenvolvidos permitiu o florescimento de um negocio
altamente lucrativo e multimiliondrio que chega a cobrar dos interessados 50.000 dolares por
pessoa. O contrabando de espécies ameagadas de extingdo ¢ estimado em 10 bilhdes de
ddlares anuais, e dados fornecidos pelo Fundo Monetério Internacional (FMI), apontam que
aproximadamente 500 bilhdes de dolares sdo lavados no sistema financeiro internacional
anualmente. (FRIMAN; ANDREAS, 1999, p.2).

Conforme se expande a magnitude da EIG, também aumentam os esforcos de
controle tanto em ambito doméstico quanto internacional, o que muitas vezes significa

elaboracdo de leis mais punitivas, melhoria no aparelhamento da justica criminal, expansdo na

Do mesmo modo, na maioria das vezes, ndo ¢ preocupacao dos autores classificar tais atividades. Por
esse motivo, e para ndo correr o risco de darmos tratamento semelhantes a todas elas, a partir das
defini¢des apontadas nesse capitulo criamos categorias de atividades ilicitas e definimos seus escopos.
Tal classificacdo seréd apresentada no capitulo 4.
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colaboracdo de policias transfronteiricas e trabalho conjunto entre policiais e missdes de
seguranga.

Assim posto, entendemos que as praticas ilicitas transnacionais envolvem atividades
distintas entre si, com modus operandi também distintos e que, na maioria das vezes, atuam
de maneira indissocidvel. Assim, entendemos também que todas essas praticas fazem parte da
criminalidade organizada transnacional, cuja operagdo se da dentro da Economia Ilicita
Global. Esta, por sua vez, opera em coexisténcia com a Economia Licita Global.

Ainda que um fendmeno global, as diferentes atividades ilicitas incidem de maneira
também distinta nos paises ao redor do globo. O Escritdrio das Nagdes Unidas sobre Drogas e
Crime (UNODC), divisdo da Organizagdo encarregada, entre outros, de combater as drogas e
o crime organizado, elabora anualmente um relatorio sobre a situacdo das drogas, sua
produgdo, consumo e trafico no mundo. O objetivo ¢ mapear o mercado global das
substancias, explicar suas mudangas e fornecer dados para uma abordagem mais precisa do
problema. O ultimo relatério, datado de 2011, afirma que mais de 210 milhdes de pessoas
fazem uso de drogas ilicitas no mundo todos os anos e aproximadamente 200.000 morrem em
decorréncia de seu uso. (WORLD DRUG REPORT, 2011, p.8)

As drogas apresentam ainda efeitos perversos que vado para além dos usuarios
individuais. Criangas cujos pais sdo usuarios de drogas apresentam maior chance de virem a
se tornar usuarios ou de desenvolver outros comportamentos de risco. Em algumas regides, o
uso de drogas ilicitas contribui para a rapida propagacdo de doengas infecciosas como HIV e
hepatite.

O mesmo relatdrio fornece um panorama da situagdo atual em comparagdo com anos
anteriores: os dois mercados mais lucrativos para as drogas ilicitas, Estados Unidos e Europa,
apresentaram respectivamente diminui¢do no consumo de cocaina, e estabilizagdo no
consumo de heroina. Ao mesmo tempo, aumentaram na ultima década o uso de cocaina na
Europa e América do Sul, de heroina na Africa, e o uso de drogas sintéticas em varias regides
do globo. Nesse meio tempo surgiu também um novo perfil de uso: a combinagdo de mais de
um tipo de droga ilicita, o que aumenta o risco de morte e de outras consequéncias graves
para a saude.

No que toca a producdo, o cultivo da folha de coca e da papoula (matéria prima para o
opio e posterior fabricacdo da heroina) estd agora limitado a alguns paises, mas a producao de
heroina e cocaina permanece alta. No caso especifico da producdo de 6pio, o ano de 2010

apresentou uma reducdo significativa, mas mais do que ligada a politicas de repressdo, os
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dados tem a ver com uma doenga da papoula que afetou largas regides produtoras no
Afeganistao.

Em relagdo ao trafico, a situagdo também ¢ bastante critica e h4 locais onde o volume
do comércio das drogas ilicitas excede e muito o volume da economia licita. Dadas as altas
somas que essas atividades geram, as praticas corruptoras adentram as estruturas estatais,
corrompem funcionarios e o Poder Publico em geral, e fomentam o surgimento e reproducgdo
de atos ligados ao crime organizado, terrorismo, lavagem de dinheiro, corrupcdo e outras
atividades ilicitas. (WORLD DRUG REPORT, 2011, p.8)

No contexto especificamente brasileiro, os dados oficiais sobre drogas ficam a cargo
do Observatorio Brasileiro de Informagdes sobre Drogas (OBID), orgao ligado a Secretaria
Nacional de Politica sobre Drogas (SENAD), da Presidéncia da Republica. Em 2010, o OBID
langou o primeiro relatério com informagdes unificadas sobre a situagdo da demanda e da
oferta de substancias psicotropicas no pais. A partir de estudo realizado com entrevistados de
108 cidades brasileiras com mais de 200 mil habitantes, constatou-se que, no ano de 2001, as
drogas com maior “uso na vida” eram alcool e tabaco, seguidas pela maconha e solventes. No
ano de 2005, as mesmas substancias permaneceram no topo da lista, com aumento tanto em
suas estimativas quanto nas estimativas de uso de benzodiazepinicos, cocaina, estimulantes,
barbituricos, esterdides, alucindgenos e crack. No caso dos estimulantes, a diferenca
significativa se justifica em virtude do consumo indevido de medicamentos para emagrecer,
mais frequente entre as mulheres. Ao mesmo tempo, constatou-se diminui¢do nas estimativas
de orexigenos, xaropes, opiaceos e anticolinérgicos. (RELATORIO BRASILEIRO SOBRE
DROGAS, 2010, p.22).

Figura 1. Prevaléncia de uso de drogas entre os entrevistados das 108 cidades com mais de
200 mil habitantes no Brasil.



Prevaléncia de uso (%)

20011 2005
Navida Navida No ano No més
Alcool 68,7 74,6 49,8 38,3
Tabaco 41,1 44,0 19,2 18,4
Maconha 6,9 8,8 2,6 1,9
Solventes 5,8 6,1 1,2 0,4
Benzodiazepinicos 3,3 5,6 2,1 1,3
Orexigenos 43 4,1 3,8 0,1
Cocaina 2,3 2,9 0,7 0,4
Xaropes (codeina) 2,0 1,9 0,4 0,2
Estimulantes 1,5 3,2 0,7 0,3
Barbitdricos 0,5 0,7 0,2 0,1
Esteroides 0,3 0,9 0,2 0,1
Opidceos 1,4 1,3 0,5 0,3
Anticolinérgicos 1,1 0,5 0,0 0,0
Alucindégenos 0,6 1,1 0,3 0,2
Crack 0,4 0,7 0,1 0,1
Merla 0,2 0,2 0,0 0,0
Heroina 0,1 0,1 0,0 0,0
Qualguer droga exceto alcool e tabaco 19,4 22,8 10,3 4,5

Fonte: Relatorio Brasileiro sobre Drogas, 2010, p.22.

Embora muito longe dos volumes reais que as drogas psicotrépicas movimentam no
pais, o mesmo relatorio fornece dados sobre os valores arrecadados pelo Fundo Nacional
Antidrogas, provenientes de bens apreendidos de traficantes. O objetivo do Fundo ¢ atuar
como uma fonte complementar de recursos financeiros € materiais para apoiar a
implementagdo, desenvolvimento e execu¢do, pelo Estado, de agdes, programas e atividades
relacionadas as drogas no pais. Tais dados revelam que a principal fonte de recursos do
FUNAD provém da taxa de controle de insumos quimicos precursores de substincias
psicotrdpicas, seguido pelos numerarios apreendidos pelas policias estaduais e pela Policia

Federal, e, logo em seguida, pelos valores arrecadados em leildes.

Figura 2. Arrecadagdes do Fundo Nacional Antidrogas (FUNAD) entre 2003 ¢ 2007’

* Valores em Reais (R$).
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Ano Numerério Tutela Leildes Medida Socio- Insumos Total

cautelar educativa quimicos
2003 867.478,10 98.006,13 883.387,73 0,00 19.547.994,35 = 21.396.866,31
2004 674.669,19 1.140.976,79 1.625.887,69 0,00 17.431.158,86 = 20.872.692,53
2005 2.537.974,42 22.065,97 1.214.717,83 0,00 17.654.680,28 = 21.429.438,50
2006 3.351.677,40 1.058.719,24 3.298.995,34 0,00 17.310.550,08 25.019.942,06
2007 3.226.396,10 2.002.199,87 2.843.924,24 10.212,64 15.238.729,93 = 23.321.462,78
Total 10.658.195,21 4.321.968,00 9.866.912,83 10.212,64 87.183.113,50  112.040.402,18

Fonte: FUNAD. Relatério Brasileiro sobre Drogas, 2010, p.309.

Outra atividade ilicita bastante conhecida ¢ a lavagem de dinheiro, fim ultimo de todas
as outras praticas e uma das que tem recebido maior atengdo no cenario internacional. Em
1989, os paises do G7* compuseram uma forca-tarefa (denominada Financial Action Task
Force on Money Laundering) com intuito de reunir informagdes sobre esse tipo de atividade.
Dentre suas atribui¢des estd o desenvolvimento de politicas, tanto em nivel nacional quanto
internacional, para combater a lavagem de dinheiro e o financiamento do terrorismo.

Assim, o FAFT/GAFI ¢ um organismo politico intergovernamental que trabalha em
prol de fomentar a vontade politica nos Estados para realizagdo de reformas legislativas e
regulamentares nesses dominios. Periodicamente sdo estabelecidas e revisadas uma série de
recomendagdes (40+9)° para os paises membros, além de haver monitoramento da
implementagdo das medidas necessarias.

Especificamente em relacdo ao contexto nacional, de acordo com Teixeira (2005), no
ano de 1999 o Brasil ocupava a 20* posicao dentre as 20 principais origens de dinheiro lavado
no mundo, o que a época correspondia algo em torno de 17 milhdes de dolares anuais.
Embora ndo existam dados a esse respeito, pode-se imaginar que doze anos depois esses
valores apresentem variagdes significativas, com grande possibilidade de crescimento.

Como membro pleno do GAFI, o Brasil foi avaliado nos anos 2000, 2004 e 2010.

Nesta ultima avaliagdo foi constatado que os maiores problemas nacionais advém da

* Estados Unidos, Japdo, Alemanha, Reino Unido, Franga, Italia e Canada.

> Quarenta dessas recomendagdes foram langadas em 1990 e sdo referentes a lavagem de dinheiro.
Nove foram langadas apos os episodios de 11 de setembro de 2011 e sdo relativas a financiamento do
terrorismo. Tais recomendag¢des podem ser de natureza legal ou preventiva e em caso de ndo
cumprimento de pelos menos dez delas, constatadas através de avaliagdes periddicas, o pais ¢
classificado como “High-risk jurisdictions and non-cooperative jurisdictions”. Como resultado,
qualquer transferéncia monetdria internacional do pais em questdo estard sujeita a escrutinio dos
demais; e, persistindo a avaliagdo negativa, o GAFI pode determinar contramedidas a serem aplicadas
ao pais em questao.
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economia informal e das regides de fronteira. Além disso, constatou-se também que nove das
dez recomendagdes mais importantes daquele organismo sdo cumpridas parcialmente ou ndo
sdo cumpridas pelo nosso pais. Entre elas destacam-se a ndo tipificacdo do crime de
terrorismo; problemas relacionados ao Poder Judicidrio, como o baixo nimero de sentengas
condenatorias expedidas; e o ndo retorno do dinheiro apreendido ao seu local de origem. Em
virtude dessas conclusdes o pais serd novamente avaliado em 2012.

Em 2011, no esfor¢o de diagnosticar os montantes susceptiveis de serem lavados em
todo o mundo, bem como a atratividades de determinados locais para aqueles que lavam
dinheiro, o Escritério das Nac¢des Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC) elaborou um
importante relatério denominado “Estimating Illicit Financial Flows Resulting from Drug
Traffiking and Other Transnational Organized Crimes”. Até aquele momento o indice mais
amplamente citado quando se tratava de estimar o dinheiro lavado no mundo era a “faixa de
consenso” do Fundo Monetario Internacional (FMI), de 1998, e que sugeria algo em torno de
2% a 5% do PIB global. Uma meta-analise, feita em 2009 pela ONU, a partir dos resultados
de varios estudos sugere que todos os produtos do crime podem atingir de 2,2% a 5,5% do
PIB global, algo em torno de 2.1 trilhdes de dolares. (ESTIMATING ILLICIT FINANCIAL
FLOWS RESULTING FROM DRUG TRAFFIKING AND OTHER TRANSNATIONAL
ORGANIZED CRIMES, 2011, p.19)

Ainda segundo o relatorio, os maiores ganhos do crime organizado transnacional
provém das drogas ilicitas, que respondem por cerca de 20% de todos os rendimentos do
crime. Ao mesmo tempo, a lavagem de dinheiro no sistema financeiro internacional
relacionado as drogas responde por algo entre 0.4% e 0.6% do PIB global.

Mais do que os valores estimados, o supracitado relatorio traz a constata¢do da dificil
realidade quando se trata de encarar os resultados e as consequéncias dessas praticas: menos
de 1% de todo o fluxo financeiro ilicito global estd apreendido ou congelado. Além das
consequéncias individuais que essas atividades geram, o relatério, calcado no pilar
proibicionista da Organiza¢do, refor¢a que o financiamento criminal perpetua e promove
atividades criminosas, criando um ciclo de atividade do crime organizado que parasita as
sociedades.

De acordo com Lilley (2006), até pouco tempo, as analises mais difundidas reduziam
o complexo processo global de lavagem de dinheiro a um procedimento caracterizado, de
maneira simples, por trés fases: colocacdo, ocultacdo e integracdo. Somente em anos mais

recentes compreendeu-se que o “embranquecimento” de capitais ¢ uma atividade dinamica,

12



robusta e com consequéncias e efeitos de longo alcance. Definida grosseiramente como “a
transformagdo de dinheiro sujo em dinheiro limpo”, ¢ o cerne de muitos dos males sociais e
econdmicos que diferentes sociedades enfrentam ao redor do mundo e engana-se quem
acredita que os ilicitos transnacionais e seus volumes sejam supervalorizados pela midia.

Ao contrério, afirma o autor que as mais bem sucedidas organizagdes criminosas
internacionais e transnacionais operam de forma tdo eficaz e comum quanto escritorios
legitimos ao redor do mundo. Dentre os grupos mais famosos e mais bem sucedidos no
processo de condugdo de seus negocios estdo os cartéis de drogas colombianos € mexicanos,
grupos criminosos russos, a Yakuza japonesa, a mafia italiana, as triades chinesas, grupos
turcos e curdos, fraudadores do oeste africano e nigerianos, e quadrilhas dos balcas.

Alerta também o autor que, embora financiamento do terrorismo e lavagem de
dinheiro ndo sejam semelhantes, os topicos passaram a ser ligados de maneira mais
contundente apds os episodios de 11 de setembro de 2001. De maneira geral, o financiamento
do terrorismo usualmente nido envolve grandes quantias de dinheiro e a sua geragdo se da
através de doacdes, falsas instituicdes de caridade, empresas de fachada e atividades
criminosas, que precisam ser escondidos no sistema financeiro mundial. Evidéncias recentes
apontam que, assim como a lavagem de dinheiro tradicional, essas realiza¢des se ddo cada vez
mais fora do sistema bancario ocidental, através dos sistemas de cambio informal (como o
hawala/hundi), comércio de diamantes e negociacdes on-line. Ademais, uma caracteristica
chave que dificulta o enfrentamento do problema reside no seu proprio modus operandi.
Como os valores envolvidos na montagem de uma operacdo terrorista costumam ser
relativamente muito baixos, torna-se dificil e muitas vezes inviavel para as instituigdes
financeiras reguladoras detectar possiveis clientes envolvidos com terrorismo. (LILLEY,
2006, p. 146).

Certamente as praticas acima descritas sdo as mais comentadas e conhecidas do
publico em geral. Todavia, ¢ preciso ressaltar também a existéncia e o crescimento de outra
atividade cujas somas anuais movimentam bilhdes de dolares. O trafico humano®, conhecido

como a forma moderna de escraviddo, ¢ definido pela Organizacdo das Nac¢des Unidas como

S E preciso destacar que trafico humano e contrabando de migrantes, apesar de serem muitas vezes
tratadas de maneira semelhante, configuram-se praticas distintas. De acordo com a Organizacdo das
Nagdes Unidas, contrabando de migrantes ¢ definido como: “a entrada ilegal de pessoas em paises nos
quais ela ndo possui residéncia nacional ou permanente, para aquisicdo de bens financeiros e outros
ganhos materiais” (PROTOCOLO ADICIONAL A CONVENCAO DAS NACOES UNIDAS
CONTRA A CRIMINALIDADE TRANSNACIONAL, RELATIVO A PREVENCAO, REPRESSAO
E PUNICAO DO TRAFICO DE PESSOAS, EM ESPECIAL MULHERES E CRIANCAS, 2000).
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Recrutamento, transporte, transferéncia, abrigo ou recebimento de pessoas,
por meio de ameaca ou uso da for¢a ou outras formas de coer¢do, de rapto,
de fraude, de engano, do abuso de poder ou de uma posicdo de
vulnerabilidade ou de dar ou receber pagamentos ou beneficios para obter o
consentimento para uma pessoa ter controle sobre outra pessoa, para o

proposito de exploragio. (PROTOCOLO ADICIONAL A
CONVENCAO DAS NACOES UNIDAS CONTRA A
CRIMINALIDADE TRANSNACIONAL, RELATIVO A
PREVENCAO, REPRESSAO E PUNICAO DO TRAFICO DE
PESSOAS, EM ESPECIAL MULHERES E CRIANCAS, 2000).

Atualmente, estima-se que existam em torno de 12 milhdes de vitimas de trafico
humano no mundo e mais da metade delas seja composta de mulheres e criangas. (FIRST AID
KIT. FOR USE BY LAW ENFORCEMENT FIRST RESPONDERS IN ADRESSING
HUMAN TRAFFIKING, sem data de referéncia disponivel).

Independente do seu fim ultimo, o trafico humano possui trés estdgios comuns: no
primeiro, as vitimas sdo recrutadas; no segundo, transportadas e, no terceiro, exploradas. No
estagio da exploracdo, podem ser obrigadas a desempenhar qualquer tipo das seguintes
atividades e, em muitos casos, mais de uma delas: ter relacdes sexuais/ser vitimas de violéncia
sexual; trabalhar em locais como fabricas, restaurantes, fazendas, plantagdes, minas ou casas
sem direito a repouso e opcao de irem embora; ter um 6rgdo removido; fabricar/vender drogas
ilegais; casar, e/ou lutar como criangas soldado. Em geral, as vitimas sdo controladas através
da reten¢do de seus documentos pelos seus exploradores, do uso da violéncia e limitacdo de
seus movimentos, através de ameacas a vitima e seus familiares, e através da serviddo por
dividas.

Ao contrario do que o senso comum pode supor, dados coletados pela Organizagdo em
46 paises evidenciam que as mulheres desempenham um papel importante como autoras do
trafico de seres humanos. No caso especifico da Europa, as mulheres sdo uma parcela maior
dos condenados por trafico humano do que para a maioria das outras formas de crime. (A
GLOBAL REPORT ON TRAFFICKING IN PERSONS, 2009, p. 10).

O grafico abaixo permite uma melhor visualizagdo dessas informacgdes:
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Figura 3. Propor¢do de mulheres condenadas por trafico humano e por todos os crimes
combinados na Europa entre 2003 e 2006.
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Fonte: A Global Report on Traffiking in Persons. Organizagdo das Nagdes Unidas, 2009, p10.

De maneira analoga, contrariando o senso comum, os dados também apontam que os
fluxos transfronteiricos desse tipo de atividade ndo costumam ser de longas distincias, e a
maior parte das praticas referentes a trafico humano acontecem entre paises de uma mesma
regido, particularmente entre paises vizinhos. No que tange aos fluxos intercontinentais,
merece destaque o caso do leste asiatico, local de origem de vitimas encontradas em mais de
20 paises espalhados pelo mundo, entre eles Europa, Américas, Oriente Médio, Asia Central e
Africa. Disso deriva que o trafico humano no Leste Asiatico ¢ um caso sui generis ¢ que
carece de estudos mais detalhados.

No contexto brasileiro, de acordo com informag¢des do ano de 2010 fornecidas pela
Secretaria Nacional de Justica, existem ao menos 241 rotas identificadas de trafico de pessoas

que passam pelo nosso pais. Sua incidéncia/distribuicao se da da seguinte maneira:
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Figura 4. Principais rotas de trafico humano no Brasil.

Rotas internacionais Rotas internacionais
Itilia Bolivia
Bulgiria Brasil
Espanha
Franca

Chile

Equador

ESTADO/MUNICIPIO DE ESTADO/MUNICIPIO DE
DESTINO ORIGEM
Maranhio Sergipe
Judiai - SP Recife
Sdo Bernardo do Campo - SP Sdo Luis do Maranhio
Sio Paulo - SP Sio Paulo - SP
Suzano - SP

Fonte: Enfrentamento ao Trafico de Pessoas — Relatério Plano Nacional, 2010, p. 147.

Especificamente sobre o trafico humano para remog¢ao de 6rgdos, o mesmo relatorio
destaca um dos casos mais significativos em relacdo ao assunto e que engendrou, no ano de
2003 em Recife, a investigagdo da Policia Federal denominada “Operacdo Bisturi”. Em
resumo, a investigacdo desmantelou uma quadrilha internacional envolvida na remogdo e
venda de rins humanos oriundos de individuos da periferia da capital pernambucana com
destino a Durban, na Africa do Sul. Cada rim era comprado por 10 mil délares e estima-se
que pelo menos 30 recifenses tenham vendido seus rins & quadrilha.

Em 2011, a Secretaria de Inspecdo do Trabalho, 6rgdo vinculado ao Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE), realizou um balango dos resgates de trabalhadores brasileiros em
situagdo analoga a de escravo. Constatou-se que entre 1995” e 2002 houve 5.893 resgates; e
entre 2003 e 2010 esse nimero subiu para 32.986. Essa discrepancia, encontrada a partir do
ano de 2003, se justifica devido ao lancamento do I Plano Nacional de Erradicacdo do

Trabalho Escravo, que aumentou as politicas voltadas para o tema, criando estratégias de

7 Ano de criagdo do Grupo Especial de Fiscalizagdo Movel.
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intervencdo e possibilitando maior coordenacdo entre 6rgdos governamentais e organizagdes
da sociedade civil no enfrentamento ao problema. (MINISTERIO DO TRABALHO E
EMPREGO, 2011).

De maneira geral, todas as praticas acima arroladas acabam, muitas vezes, sendo
classificadas genericamente como crime organizado. Nesse sentido, vale destacar as
definicdes dessa atividade particular. De acordo com Oliveira (2007), as organizacdes
criminosas organizadas sdo institui¢des especificas, criadas intencionalmente por um ou mais
individuos para aumentar e distribuir beneficios entre os envolvidos. As regras sdo criadas
endogenamente para facilitar as relagdes entre os envolvidos, individuos que ndo pertencem a
organizac¢do e agentes estatais. Com efeito, o poder de um grupo criminoso pode ser medido
com base no apoio que ele consegue obter no Estado, ou seja, quanto mais agentes “estatais”
ele consegue mobilizar com vistas a cooperar com suas atividades ilicitas, maior poder detém
aquele grupo.

De acordo com dados apresentados pelo Escritorio da ONU sobre Drogas e Crime
(UNODC), apés realizagdo de estudos empiricos em dezesseis paises com quarenta
organizagdes criminosas, crime organizado caracteriza-se pela presenga estrutura/hierarquia,
composi¢ao por no minimo dois membros (embora existam organiza¢des que contam com
mais de cem em sua composi¢do), atuacao local e na maioria das vezes, internacional, uso da
corrupcao perante o poder estatal por seus integrantes e penetracao das agdes ilicitas na
economia legal. (apud Oliveira, 2007).

Assim como todas as atividades ilicitas necessitam empregar a lavagem de dinheiro
como meio de ocultar as origens dos ativos, a corrup¢do também ¢é pratica recorrente e
associada a grande parte delas.

A Transparéncia Internacional ¢ uma organizacdo da sociedade civil global, criada em
1993, e encarregada de lutar contra a corrupcao ao redor do globo. Dentre as suas iniciativas
esta a criagio do Indice de Percepgio da Corrupgio através do qual os paises sdo classificados
de acordo com os niveis de percepcao da corrup¢do no setor publico, numa escala que varia
de 0 a 10. A classificacdo se dé a partir da criacdo de um indicador agregado que combina
fontes diversas de informagdo sobre corrupcdo e que permite a comparacdo entre
paises/territorios. Quanto mais perto de 0, mais corrupto é percebido um pais. Por outro lado,

quanto mais perto de 10, menos corrupto ¢ percebido um pais.
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Seu ultimo relatorio, datado de 2011°, revela que nenhum pais encontra-se imune as
mazelas da corrupgao e dos 183 paises/territorios analisados, 134 apresentam valores abaixo
de 5. Nova Zelandia, Dinamarca e Finlandia estdo no topo da lista ao passo que Somalia e
Coréia do Norte estdo na base. (INTERNATIONAL TRANSPARENCY. CORRUPTION
PERCEPTION INDEX, 2011).

No caso especifico da América do Sul, as proximidades geograficas entre os paises e
suas semelhangas historicas do ponto de vista dos sistemas de governo e dos seus processos
de redemocratiza¢do escondem variagdes um tanto quanto significativas no que tange a
percepcao da corrup¢do. Equador, Venezuela, Guiana, Argentina, Paraguai, Bolivia e
Suriname apresentam valores abaixo de 3, enquanto Brasil, Peru e Colombia, valores pouco
maiores que 3. Destacam-se, dentre nossos vizinhos, os casos de Uruguai e Chile que
apresentam, respectivamente, 7 ¢ 7,2.

Especificamente em relagdo ao Brasil, notamos variagdes pouco significativas ao
longo do tempo no que se refere a percepg¢do da corrupcdo. Entre 1988 e 2010, os indices
variaram no maximo 0,5 ¢ mantiveram-se numa média de 3,7. Tais valores nos colocam no

rol de paises em que a percepcao da corrupgdo atinge niveis um tanto quanto preocupantes.

Tabela 1. Indice de Percepgio da Corrupgio — Brasil — 1998 4 2010

Ano Indice
1998 4,0
1999 4,1
2000 39
2001 4,0
2002 4,0
2003 39
2004 39
2005 3,7
2006 33
2007 3.5
2008 3,5
2009 3,7
2010 3,7

Fonte: Transparency International, 1998 —2010.

¥ No relatério de 2011 foram utilizadas avaliagdes e pesquisas de opinido realizadas por instituigdes
independentes e de boa reputagdo, que incluem questdes sobre corrup¢do de funcionérios publicos,
propinas em contratos publicos, desvios de fundos publicos e a eficacia dos esforgos publicos no
combate a corrupcao.
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Tais indices corroboram outras pesquisas, que tiveram lugar no cendrio brasileiro, cujas
conclusdes apontam a importancia da tematica dos ilicitos e do seu combate em nosso pais.

Nesse sentido, com objetivo de mapear a percepcdo da “comunidade brasileira de
politica externa” referentes aos assuntos mais significativos sobre o tema, foram produzidas
pelo Centro Brasileiro de Relagdes Internacionais (CEBRI), sob coordenacdo de Amaury de
Souza, pesquisas nos anos de 2001 e 2008. A primeira delas apontou, entre outros aspectos,
aspiracdes de que o Brasil fosse uma lideranga nas relagdes internacionais e a necessidade de
fortalecimento das relacdes no &mbito do Mercosul. Passados sete anos, os cenarios nacionais
e internacionais sofreram significativas modificagcdes, e dentre elas, tiveram destaques os
episddios de 11 de setembro, cujos desdobramentos conferiram um novo tom para as
percepcdes sobre o assunto deslocando-as do ambito da economia internacional para temas
como meio ambiente e seguranca. Com efeito, terrorismo e contrabando de armas passaram a
ocupar as mais altas posi¢des na percepcao dos entrevistados.

Evidenciando que as barreiras fronteiricas ndo sdo mais suficientes para conter crimes,
bem como a atuagdo de diferentes grupos criminalmente organizados, esse novo panorama
contribuiu para a construcao da ideia de que a paz e a seguranga somente podem ser obtidas
através de esforgos coletivos. O empenho brasileiro percebido pela comunidade nesse sentido
diz respeito principalmente a tentativa de obtencdo de um assento permanente no Conselho de
Seguranca da ONU e na cooperacdo em missdes de paz como a do Haiti. O autor destaca,
entretanto, a urgente necessidade de revisao das agendas de seguranca e defesa brasileira, uma
vez que o poder bélico do pais ¢ restrito, as possibilidades de conflitos fronteiricos na
América do Sul ndo sdo remotas e hé a disposi¢@o por integrar novas missdes.

Especificamente sobre a agenda regional de seguranca, partindo do pressuposto de que
¢ impossivel o aumento de sua influéncia no cenario mundial sem que se consiga enfrentar
com seriedade questdes regionais de seguranca e defesa, o Brasil tem realizado esforgos para
estabelecer mecanismos pertinentes a esse respeito com os paises da América do Sul. Entre os
sete anos que se passaram entre uma pesquisa € outra, surgiram novas percepgdes e temas
como o comércio ilicito, lavagem de dinheiro, novas formas de criminalidade, instabilidade
de governos sul americanos (caso da Venezuela) e ameaga & Amazdénia e a soberania
nacional. Nesse sentido, cresceu também a importincia apontada pelos entrevistados em
relacdo a necessidade de fortalecimento das Forgas Armadas.

Holzhacker, em trabalho apresentado em 2006, analisou de forma comparativa as

percepcdes e orientacdes, sobre politica externa brasileira, das elites e da opinido publica de
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massa, a partir de um survey realizado entre 1998 e 2001 pelo Nucleo de Pesquisa em
Relagdes Internacionais da Universidade de Sao Paulo. A autora concluiu que, no caso dos
ilicitos, a percep¢do das elites ¢ de que hd pouca participagdo brasileira em temas como
lavagem de dinheiro. Por outro lado, a opinido das massas atribui uma participacdo de
mediana para alta nesses temas.

Mais recentemente, no ano de 2011, o Instituto de Rela¢des Internacionais da
Universidade de Sao Paulo mapeou, através da pesquisa “O Brasil, as Américas e o Mundo:
opinido publica e politica externa”, a percep¢do da opinido publica brasileira em diversos
assuntos ligados ao cendrio internacional e a insercdo brasileira. Constatou-se que crime
organizado/narcotrafico; trafico de armas e terrorismo internacional sdo temas que, na visao
dos entrevistados, podem afetar sobremaneira os interesses nacionais nos préoximos anos. No
que toca o combate ao narcotrafico e ao crime organizado especificamente, chama atencao o
fato de serem, na visdo majoritaria dos entrevistados, os principais objetivos da politica
externa brasileira.

A partir da constatacdo desse vasto cenario sobre as praticas ilicitas transnacionais,
nos atentamos para a necessidade de se prestar atengdo nessas atividades como fomentadoras
da produgdo de politicas. No caso especifico de politica externa, entendemos haver uma
especificidade dos ilicitos, num cenario em que predominam os acordos comerciais. Essa
especificidade salta aos olhos ndo somente devido ao nimero de compromissos firmados pelo
nosso pais, em dreas tematicas distintas e com parceiros também distintos num cendrio
internacional caracterizado pelo multilateralismo, mas também pela percepcdo que a
comunidade brasileira tem de tal assunto. Isso posto, visando responder as perguntas
colocadas anteriormente, desenhamos este trabalho. Para isso, passaremos aos proximos

capitulos que dardo o aporte tedrico necessario as nossas analises.
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CAPITULO 2
RELACOES INTERNACIONAIS E POLITICA EXTERNA

2. Relagdes Internacionais — surgimento do objeto de estudo, disciplina e principais

debates teoricos

O tema das relagdes internacionais’ surgiu na Europa no inicio da Era Moderna, mas
foi a Primeira Guerra Mundial o impulso decisivo para o estabelecimento de uma disciplina
académica nesse sentido, com objetivo de compreender o conflito com vistas a evitar sua
repeti¢do. Segundo Gongalves (sem data de referéncia disponivel), varios grandes debates
tedricos emergiram no campo desde o seu nascimento e trés em especial merecem destaque:
(1) liberalismo utdpico versus realismo, (2) abordagens tradicionais versus behaviorismo e
(3) realismo versus pluralismo.

O pensamento académico esteve, nos anos do pos-guerra, muito influenciado pelo
liberalismo e, para esse primeiro conjunto de tedricos, o progresso humano era possivel, havia
possibilidade de paz entre os Estados e a cooperagdo entre eles era perfeitamente alcangavel
através do aperfeicoamento das instituigdes internacionais. A razdo pela qual os pensamentos
inicialmente originados dessa matriz ficaram conhecidos como “liberalismo utopico” repousa
nos proprios acontecimentos historicos das décadas de 1920 e 1930 que testemunharam o
florescimento das ditaduras nazista e fascista e se encarregaram de colocar em xeque os
valores liberais, entre eles a difusdo da civilizagdo democratica.

Ganhou forga a partir de entdo outra corrente teodrica, conhecida como Realismo, e
inicialmente pautada em teodricos cldssicos como Maquiavel (1961) e Hobbes (1946). Seu
argumento principal, ndo por acaso, residia na importancia conferida ao poder e a natureza
conflitiva das relagdes humanas. Morgenthau (1948), um de seus principais expoentes,
resume seus apontamentos de modo a fazer entender que conflitos sdo naturais uma vez que
as relacdes internacionais nao sdo mais do que o reflexo das relagdes humanas e, portanto,

calcadas nos interesses particularistas e dadas ao conflito e ndo a cooperagdo. Desse modo, a

® Uma das dificuldades da drea e que, regularmente gera confusdo, encontra-se no fato de disciplina e
seu objeto de estudo possuirem a mesma terminologia. Assim, com intuito de desfazer imprecisdes,
reserva-se a designacdo “relagdes internacionais” para o objetivo de conhecimento, enquanto sua
variagdo grafada em maiuscula refere-se ao nome da disciplina, originada através da contribuicdo de
outras disciplinas como a Economia Internacional, Direito Internacional, Historia e Ciéncia Politica.
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polarizagdo entre liberais e realistas configurou-se como o primeiro grande debate desse
campo tedrico.

Os tedricos realistas, de forma geral, tomam o Estado como principal unidade de
analise e seu interesse e busca autocentradas pelo poder s3o os principais condicionantes para
compreensdo de seu comportamento. O fendmeno politico internacional, por consequéncia, é
compreendido e explicado a partir de no¢des como poder e interesse nacional, num cenario
andrquico composto por partes que lutam com afinco pela sobrevivéncia. O Direito
Internacional configura-se, por sua vez, num instrumento de dominagdo a servigo dos atores
estatais dotados de maiores recursos; aqueles que se encontram em melhores condigdes
politicas e econdmicas se engajam na manutencdo do status quo, a0 passo que 0S menos
favorecidos se empenham em dividir o equilibrio internacional através do uso da violéncia
(HUNDSON, 2000, p.4).

O segundo grande debate, que opOs Behavoristas e Tradicionalistas, ocorreu na década
de 1950 e esteve pautado principalmente por questdes metodoloégicas. A corrente conhecida
como behaviorismo, e que influenciou diversas areas das Ciéncias Sociais, procurou dotar as
investigacdes de maior cientificidade ao introduzir elementos de metodologia cientifica e ao
propor modelos explicativos limitados, que abarcavam locais e periodos temporais
especificos, em oposicdo as abordagens universalistas e universalizantes. No caso especifico
das Relagdes Internacionais, as novas abordagens se expressaram pela busca de padrdes de
comportamento, variaveis identificaveis e, a partir dai, por investigacdes comparativas entre
diversos Estados.

A partir desse momento ganharam impulso estudos com abordagens alternativas para
explicar o projeto do Estado. Nesses, embora a racionalidade embutida em termos como
Estado, poder e constrangimentos sistémicos se mostrassem uteis, um elemento chave passava
para o primeiro plano: o papel das ideias e a sua capacidade de alterar as percepg¢des de poder
e a estrutura do sistema.

Richard Snyder, em trabalho realizado inicialmente em 1954, foi um dos primeiros
autores a questionar aquela visdo dominante da Ciéncia Politica e deu uma das maiores
contribuigdes ao campo, mais especificamente ao subcampo conhecido como Andlise de
Politica Exterior (no inglés FPA), ao afirmar que tais conceitos se mostravam pouco Uteis na
explicagdo dos “porqués” do comportamento governamental. Sua sugestdo era de que as
acoes do Estado deveriam ser explicadas a partir do comportamento de seus decisores

politicos oficiais.
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De acordo com Snyder, Bruck e Sapien (2002), essa mudanca de visdo, ao adicionar
os decisores como chave da intersec¢do tedrica, confere algumas vantagens ao campo de
estudos, entre elas, explica porque alguns Estados com posi¢cdes semelhantes no sistema
internacionais agem de maneira distinta e, ainda, a que mais nos interessa aqui, sugere a
possibilidade de integracdo de esferas antes tidas como incomunicdveis como “politica
doméstica” e “sistema internacional” e o fato de que ambas estdo presentes e relacionadas nas
acdes dos decisores politicos.

Desse modo, corrente tedrica dominante até meados dos anos 1960, o realismo
comegou a perder forga explicativa num contexto internacional permeado por trocas
comerciais, investimentos, comunicagdes € cooperacao entre os Estados. A partir de entdo,
Kenneth Waltz, autor de 4 Teoria Politica Internacional (1979), deixou de lado questdes
relativas a natureza humana ao mesmo tempo em propds um modelo analitico fundamentado
na estrutura do sistema internacional, com base na ideia de que, ao invés de fatores subjetivos
relacionados aos lideres, ¢ a estrutura do sistema internacional e os constrangimentos dela
advindos que orientam as agdes e explicam a politica externa dos Estados. Apesar de algumas
flexibilizagcdes, o autor desconsidera a existéncia de qualquer condicionante doméstico a
politica internacional, entendida estritamente em virtude da estrutura (de poder) do sistema.

Por sua vez, o corpo tedrico neoliberal manteve como esséncia a premissa de que
progresso e mudangas sdo possiveis no cendrio internacional, mas abandonou o idealismo em
torno da problematica. Conhecidos a partir dai como “neorrealistas”, consubstanciaram-se a
quatro vertentes principais'’. Para este trabalho, o maior interesse ¢ naquela que ficou
conhecida como liberalismo da interdependéncia.

O argumento dos tedricos da interdependéncia ¢ de que a alta divisdo do trabalho na
economia internacional intensifica a dependéncia mutua entre os Estados, desestimulando e
reduzindo a possibilidade de conflitos entre eles.

Nesse contexto de transicdo e reordenamento, Robert Keohane e Joseph Nye, em
trabalho publicado em 1972, sugerem que a recorrente subestimagdo da importancia de atores
ndo estatais por parte dos tedricos realistas produzia analises pouco precisas acerca do cendrio
politico internacional. Em trabalho posterior, datado de 1977, formularam aquela que ficou
conhecida como “teoria da interdependéncia complexa”. O livro Power and Independence:

world politics in trasition propds a compreensdo do cendrio internacional a partir de dois

"%Jiberalismo socioldgico; liberalismo republicano; liberalismo institucional e liberalismo da
interdependéncia (JACKSON; SORENSEN, 2003).
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eixos analiticos tedricos principais: (1) o realismo (estrutural), no qual as relagdes
internacionais sdo entendidas como disputas de poder entre Estados através de relagdes
assimétricas de poder e forga e através da existéncia de uma hierarquia na politica mundial
pautada em assuntos como segurancga e estratégia militar. (2) a interdependéncia complexa, na
qual entende-se que o cenario politico internacional abarca agentes ndo estatais, a distingdo e
hierarquia de assuntos ndo existem e as relagdes assimétricas de poder nem sempre implicam
em uso efetivo e instrumental de forga.

Em 1984, com a publicacdo de After Hegemony, Keohane trouxe a luz conceitos como
cooperagdo e instituicdes internacionais, articulando-os de modo a compreender o papel das
ultimas na promocao da primeira. Deste modo, a existéncia de uma “politica de coordenagao”
seria fundamental, uma vez que seria capaz de produzir ajustes politicos e adaptacdo de
interesses através de negociagdo politica entre atores internacionais. Esses ajustes e
negociagdes politicas receberam genericamente a denominacdo de Regimes Internacionais.

Assim posto, a existéncia de interesses comuns aliada a racionalidade dos atores
produziria, em certas circunstancias, regimes internacionais de cooperagdo mutua, tendo as
institui¢des internacionais papel importante no que diz respeito a capacidade de indugdo a
cooperagdo. A demanda por regimes internacionais por parte dos Estados seria entdo
explicada pela propria capacidade de atuacdo dos mesmos, uma vez que em algumas situagdes
especificas decisdes tomadas de forma unilateral poderiam produzir resultados sub-6timos e,
desse modo, decisdes e negociacdes coletivas seriam mais eficientes. Em sintese, “os regimes
facilitam a cooperagdo, propiciando regras, normas, principios e procedimentos que auxiliam
os agentes a superar barreiras a cooperacao identificadas pelas teorias econdomicas como falha
de mercado” (KEOHANE, 1984 apud CARVALHO, 2005, p. 284).

Nesse sentido, de acordo com Krasner (1983), regimes internacionais podem ser

definidos como:

Principios, normas, regras e procedimentos para a tomada de decisdo,
implicitos ou explicitos, em fun¢do dos quais as expectativas dos
atores convergem em uma determinada area ou tema das relacdes

internacionais. (KRASNER, 1983, p.3)

Isso posto, adotamos neste trabalho a ideia de que Regimes Internacionais sdo
mecanismos de concertacdo politica com objetivo de reduzir custos de negociagdo e facilitar
acordos, principalmente através da regularizacdo de comportamento dos atores e controle de
seus efeitos; e, em geral, suas articulagdes se dao no ambito de Organizacdes Internacionais
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(OD), locus fomentador de discussdo e deliberagdo de politicas. De acordo com Herz e
Hoffmann (2004), as OI sdo a forma mais institucionalizada de realizar a cooperagdo
internacional e sdo atores centrais do sistema internacional, foruns onde as ideias circulam, se
legitimam e adquirem raizes.

Mais especificamente, entendemos que essas negociagdes e articulagdes, oriundas da
atividade sistémica internacional, produzem regimes especificos, e que variam entre outras
razdes, devido as diferencas de areas teméaticas. No tocante a este trabalho, nos ateremos mais
adiante a trés Regimes Internacionais especificos de combate aos ilicitos transnacionais.

Mais tarde, Keohane deu nova contribuicdo ao campo no que toca o papel das ideias
como agentes importantes a serem considerados na produ¢do e mudanga de politicas, através
do trabalho em parceria com Goldstein, Ideas and foreign policy: beliefs, institutions, and
political change (1993). Nele, afirmam os autores que as ideias podem fomentar mudangas no
rumo das politicas quando as interpretagdes com base nos interesses nao sdo suficientes. A
partir disso, sdo elencados trés mecanismos através dos quais as ideias podem influenciar a
acdo politica e seus resultados: ao servir como road maps, que auxiliam os atores no processo
de definir suas preferéncias num cendrio cada vez mais complexo e permeado por incertezas;
ao fornecer solugdes em situagdes como na teoria dos jogos onde os resultados sdo
imprevisiveis, e através da sua incorporagdo em institui¢des.

O debate que aqui apresentamos e que se transfigurou ao longo do tempo ainda
permanece. Mais recentemente, questdes como neomarxismo, pds-modernismo, feminismo,
teoria critica e construtivismo também pautaram a argumentacio e deram o tom da oposi¢ao
aos realistas. Os teodricos criticos, em especial, argumentam que o discurso hegemonico das
Relagdes Internacionais constitui-se como uma falsa ciéncia baseada numa narrativa que se
impde, uma vez que ndo héd sequer a existéncia de uma realidade internacional objetiva a
partir da qual os estudos produzidos possam ser considerados cientificos. Para os
construtivistas, o principal enfoque estd na constru¢ao social da realidade internacional e no
argumento de que as estruturas sdo definidas por ideias compartilhadas entre os atores e ndo
somente por forcas materiais. Assim, os atores encontram-se envoltos numa estrutura social

dindmica que os constitui e que €, a0 mesmo tempo, por eles constituida.
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De maneira geral, os esfor¢os das linhas anteriores correspondem a tentativa de resumir
as principais disputas ideologicas nesse campo de conhecimento.''. A razio de tal
preocupacado justifica-se em virtude do proprio objeto de estudo deste trabalho, uma vez que
os debates em torno da importancia dos condicionantes domésticos as Relagdes Internacionais
iniciaram-se através de uma contra-argumentagao ao paradigma realista.

Ademais, ja tendo delimitado o que sdo as relagdes internacionais, torna-se necessaria
sua distingdo em relacdo a politica externa. Para isso, utilizamos a defini¢do proposta por

Leticia Pinheiro (2004) segundo a qual politica externa é:

O conjunto de agdes e decisdes de um determinado ator, geralmente,
mas nao necessariamente o Estado, em relagdo a outros Estados ou
atores externos — tais como organizagdes internacionais, corporagdes
multinacionais ou atores transnacionais — formuladas a partir de
oportunidade e demandas de natureza doméstica e/ou internacional.
(PINHEIRO, 2004, p.7)

2.1 Incorporacio de fatores domésticos nas analises de politica externa

Assim como elucidado na sessdo anterior, o paradigma realista dominou o debate
académico das Relacdes Internacionais at¢é meados da década de 1960. A partir de entdo
alguns estudos encetaram seu rompimento ao atribuir relevancia a outros fatores politicos
como grupos de interesse, fragmentacdes burocraticas dentro do Estado, midia e legislaturas.
Tais estudos, fortemente influenciados pelas premissas comportamentalistas, foram
inicialmente agrupados sobre a rubrica de Foreign Policy Analysis € tem no trabalho de
Snyder (1954) uma das primeiras tentativas. Em comum e a despeito da inexisténcia de uma
teoria geral, esses estudos incorporam a experiéncia de relacionar ambiente doméstico e
cenario internacional, de modo a fazer entender que o primeiro pode e engendra
consequéncias sobre as questdes relativas a politica externa. Ademais, o campo recebeu
contribuic¢des de realistas, construtivistas e liberais.

James Rosenau (1969) foi um dos primeiros tedricos académicos a chamar a atengdo
para a relacdo entre assuntos domésticos e externos. Graham Allison (1971) ao questionar a
artificialidade da separagdo entre interno/externo, foi um dos primeiros autores a aplicar

modelos da Ciéncia Politica as andlises de Relagdes Internacionais, com objetivo de

"0 proprio debate em torno das principais correntes tedricas das Relagdes Internacionais nio ¢
consensual na literatura. As teorias aqui abordadas ndo s@o as unicas, mas entendemos serem as
principais.
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compreender o processo de tomada de decisdo e os resultados dai advindos durante a crise dos
misseis em Cuba. Em razdo da hegemonia do paradigma realista, estudos desse tipo ndo
lograram aderéncia nas agendas de pesquisa até meados da década de 1980.

Robert Putnam, em trabalho publicado em 1988, busca apresentar uma teoria que
articule fatores domésticos e internacionais baseado no entendimento de que politica
doméstica e a externa estdo entrelacadas, e uma questdo central a ser enfrentada pelo
pesquisador ¢ demonstrar quando e como uma influencia a outra.

A cupula de Bonn, objeto de analise do autor, fornece um exemplo empirico de como
as movimentacdes internas condicionaram e foram condicionadas pela demanda internacional,
de como o impacto doméstico ¢ fundamental para honrar compromissos desse tipo e de como
questdes domésticas e externas estdo muitas vezes imbricadas de modo a ndo serem passiveis
de dissociacdo num momento de analise.

Em sintese, Putnam decompdem o processo decisorio em dois niveis (1988, p. 434).
No nivel I, a negociagdo se d4 na esfera internacional e os governos nacionais procuram
maximizar sua capacidade de satisfazer as pressdes domésticas, enquanto minimizam as
consequéncias adversas do desenvolvimento externo. O nivel II se refere a etapa de
aprovagdo'” e mais especificamente as discussdes entre os diferentes grupos politicos internos
a respeito da possibilidade de se aprovar ou ndo o acordo posto. De modo geral, a necessidade
de aprovacdo em nivel Il do acordo gerado em nivel I (ou o inverso) impde e pressupde uma
indissoluvel ligacdo entre os dois niveis e ¢ caracteristica dos sistemas democraticos. Nesse
sentido, o “win-set” (conjunto de vitoérias), termo cunhado pelo autor, diz respeito a todos os
acordos possiveis em nivel I que alcancariam maioria quando colocados em votagdo no nivel
II e, desse modo, quanto maior o win set nesse ultimo, maiores as possibilidades de acordo no
cenario internacional.

O tamanho do conjunto de vitdrias varia em fun¢do de alguns conjuntos de fatores,

sendo os principais:

(1) as preferéncias e coalizdes possiveis entre os grupos domésticos no nivel II: na
maioria dos regimes democraticos ndo ¢ permitido ao Legislativo modificar aquilo que foi
acordado em ambito internacional, ficando sua possibilidade de atuacao limitada a aceitar ou

ndo aquilo que foi proposto e negociado pelo Executivo. Em diferentes paises, o custo de nao

"> No original “ratification”. Aqui, optamos por utilizar o termo “aprovacio” com objetivo de evitar
confusdes normativas. Uma vez que no Brasil o termo “ratifica¢do” condiz com uma atribuicao de uso
exclusivo do Executivo, preferimos utilizar “aprovacdo” para designar a concordancia do Legislativo
e/ou de outros grupos em cenario doméstico.
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aceitacdo da proposta e, portanto, manuten¢do do status quo, mostra-se distinto e util para
justificar a atuagdo dos grupos domésticos. A movimentacao também poder ser justificada em
razdo do assunto que se encontra em pauta, mobilizando grupos para os quais os custos do
ndo acordo se mostram baixos e diminuindo assim o conjunto de vitorias disponiveis. Ha de
se levar em consideragdo também as diferencas temadticas, que evidenciam preferéncias

.o . . 13
distintas de acordo com o tema a ser discutido.

(2) as institui¢cdes presentes no nivel II: o tamanho do conjunto de vitérias depende do
desenho institucional de cada pais e das regras que nele figuram. Assim, se num determinado
pais a ratificacdo prescinde da aprovacdo de um alto nimero de parlamentares, certamente
essa caracteristica restringe o tamanho do conjunto de vitdrias. Merece destaque aqui um
olhar para além das institui¢des formais, como se mostra a pratica japonesa de angariar apoio
doméstico antes de agir no cendrio internacional, e a coesdo partidaria, que aumenta o
conjunto de vitdrias tornando mais crivel a realizagdo de um acordo internacional.

De acordo com Pinheiro e Solomon (2011), o campo de Andlise de Politica Externa
(APE), cujos principais contornos delimitamos acima, encontra-se atualmente bastante
consolidado dentro da grande disciplina de Relagdes Internacionais e se distingue dessa
ultima devido ao foco na unidade, uma vez que seu objeto ¢ “a politica externa de um governo
especifico: seus determinantes, objetivos, tomadas de decisdes e as agdes efetivamente
realizadas”. (PINHEIRO; SOLOMON, 2011, p. 2). Em principio, esse governo especifico era
tomado como o equivalente a um governo nacional, responsavel direto pela politica externa
de um Estado. Mais recentemente, os processos de regionalizacdo e descentralizagdo
provocados pela globalizacdo deram lugar a possibilidade de que outros atores, como
entidades subnacionais ou supranacionais, desenvolvam politica externa e possam se tornar
objeto de anéalise do campo.

Ainda de acordo com as autoras, a constituicdo desse campo de estudos no Brasil data
da década de 1970, momento em que comegaram a surgir as primeiras analises de politica
externa brasileira no campo das Relagdes Internacionais. Num primeiro momento, as
caracteristicas do cendrio internacional e a baixa importancia de paises da América Latina e
especificamente do Brasil fez com que a maioria dos teéricos analistas compreendesse a
regido como area de influéncia norte-americana e, assim, desempenhando apenas um papel

reativo na politica internacional (HIRST, 1992 apud PINHEIRO; SOLOMON, 2011, p.18).

13 . . . ;.
Martin (2000) apresenta argumentos sobre os motivos pelos quais os grupos domésticos se
manifestam em torno de determinadas politicas e seus argumentos serdo analisados mais adiante.
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Entretanto, a partir do multilateralismo inaugurado nos anos 1970, abriram-se novas
possibilidades para os paises periféricos e consequentemente suas politicas externas, o que
conferiu certo dinamismo e motivagao tanto politica quanto académica para a area.

Ademais, afirmam que o desenvolvimento e institucionalizagdo do campo ocorreu
inicialmente com participagdo prioritaria da produgdo intelectual de diplomatas, e mais tarde,
com o processo de institucionalizagdo das Ciéncias Sociais, com a incorpora¢ao da producgdo
académica. Atualmente, ndo s6 existem mais estudos nesse campo, como esses s€ mostram
bastante plurais do ponto de vista das ferramentas tedricas empregadas e conseguem dialogar
com as produgdes tedricas e analiticas produzidas no campo de APE no mundo.

Isso posto, a proxima sessdo sera dedicada a apresentacao de diferentes estudos que se

destinam a compreensao do papel do Legislativo em politica externa.

2.2 Estudos sobre a participacio do Legislativo em politica externa

Como j4 balizado anteriormente, a participacdo do Legislativo em matérias de politica
exterior passou a receber maior aten¢do por parte dos tedricos académicos apos meados da
década de 1980 e, de acordo com Lima (2000), a escassez de estudos sistematizados sobre o
tema se relaciona a suposta dificuldade em se compatibilizar democracia e politica externa em
virtude de dois argumentos principais. O primeiro, de carater analitico, incide na decorréncia
da natureza especifica desse tipo de politica que, sendo distinto dos outros tipos de politicas
publicas, ndo pode ou ndo deveria estar sujeito aos mesmos condicionantes daquelas. O
segundo, de cardter normativo, se concentra nas supostas deficiéncias institucionais da
democracia e, por consequéncia, avalia serem negativos os fatores de participacdo
democraticas nessas matérias.

De maneira geral, os teoricos académicos internacionais, de matriz norte americana, se
dividem, quanto ao seu posicionamento em relagdo a essa participagdo, em dois grupos
principais: de um lado, autores que acreditam que o Executivo domina a agenda por razdes
historicas e constitucionais ¢ que o Congresso constitui-se um ator secundario em tal
processo. De outro lado, posicionam-se autores que acreditam que ndo sO a pratica
democratica importa nessas questdes, como rotular a atuacdo do Congresso e a relegar a
segundo plano €, no minimo, perigoso.

Nesse sentido, James Lindsay (1993) chama a aten¢do para o fato de que, apesar de o

papel do Legislativo em politica externa ter crescido consideravelmente nas ultimas décadas,
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ainda se traduz uma tarefa dificil encontrar trabalhos que se proponham a explicar, de maneira
empirica e sistematica, o processo decisorio congressual em tais assuntos.

Assim, partindo de questionamentos do tipo “o congresso importa?” e “Se sim,
como?”’, o autor pondera que os estudos que afirmam apatia ou indiferenca do corpo
parlamentar nas questdes relativas a politica externa costumam embasar suas conclusdes
tomando como indicador principal a “taxa de sucesso legislativo”, ou seja, a habilidade do
Congresso em propor e aprovar suas proprias politicas. Com efeito, tais analises incorrem no
erro grosseiro de ndo considerar os meios indiretos de influéncia legislativa nos resultados de
assuntos de foro exterior, tais como mecanismo de antecipacdo de reagdes, implementacao de
mudangas no processo decisorio dentro do poder Executivo e enquadramento de opinido.

Ademais, afirma o autor que ¢ preciso ter em mente possiveis razdes pelas quais
raramente o Congresso contraria as proposi¢cdes do Executivo. Entre elas, o fato de que o
debate congressual ¢ publico e a rejei¢do de uma proposi¢ao presidencial poderia gerar efeitos
perversos e comprometer a sua imagem frente a outros paises. A isso, soma-se a morosidade
legislativa, a rigidez de seu desenho institucional (distinto da flexibilidade diplomatica), e o
custo de ndo aprovacdo perante a opinido publica, com os quais os parlamentares seriam
obrigados a arcar sozinhos. Assim, o legislador com frequéncia se vé engessado frente as suas
possibilidades de atuacdo “direta”.

Aos teodricos pessimistas, unanimes em afirmar que a Casa Branca tem papel mais
importante que o Congresso na politica externa norte-americana devido ao fato de que o
presidente goza de inimeras vantagens'®, a0 mesmo tempo em que a natureza e a estrutura do
Congresso"” frustram a tentativa legislativa de conduzir tais assuntos, Lindsay (1993)
argumenta que o reconhecimento de que o Congresso apresenta um papel menor que o
Executivo ndo se coloca necessariamente como um problema. O problema advém da
derivagdo que muitos fazem a partir dai de que, justamente por apresentar um papel
subsidiario, sua atuag@o pode ser reduzida a irrelevancia ou indiferenca.

A segunda razdo pela qual os estudos sobre o papel congressual tendem a subestimar
sua participacdo em politica externa se da pelo fato de assumirem que os legisladores tentam
alterar a politica somente de maneira direta. Esses, sabendo que modificar uma politica impde

obstaculos consideraveis, optam muitas vezes por alterar estruturas e procedimentos de

' Vantagens como poder de decisdo, sigilo e agilidade de despacho. (HAMILTON,1961 apud
LINDSAY, 1993).
" Em virtude do desenho institucional e partidario, na falta de consenso o Congresso norte-americano
ndo age. (LINDSAY, 1993, p. 612)
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tomada de decisdo de modo a tornar o processo decisério um pouco mais “neutro” e
permedvel a sua influéncia. Assim, podem-se criar 0rgdos e agéncias dentro da estrutura
instrucional com objetivo de redesenhar os resultados possiveis na politica exterior. Além
disso, incentivar grupos externos a participar do processo decisorio, provendo assessoramento
técnico e politico, fazer uso dos pedidos de informagao com vistas a solicitar esclarecimentos
em relacdo as decisdes do Executivo, e instituir procedimentos que limitam a atuagdo desse
ultimo, configuram-se como meios indiretos, e muitas vezes negligenciados, de atuagdo
legislativa.

Por ultimo, a exposi¢do politica configura-se como mais uma ferramenta nas maos dos
legisladores. Num mundo em que as noticias sao difundidas a velocidades surpreendentes e a
opinido publica apresenta-se como uma importante forma de pressao, explorar midiaticamente
e moldar opinides em determinada tematica pode ser capaz de mudar os rumos do debate e
dissuadir o Executivo ante suas decisoes.

Assim posto, Lindsay (1993) conclui que, independente dos motivos que levam o
Congresso a se comportar de determinada maneira, duas assertivas devem ser destacadas: (1)
a decisdo do Legislativo de delegar autoridade ao Poder Executivo ndo ¢ o mesmo que
abdicar de suas prerrogativas e essa se mostra, muitas vezes, a melhor alternativa diante da
situacdo que se apresenta (2) quedas nos indicadores de “patrulha policial” como audiéncias e
relatdrios ndo significam que o Congresso tenha abandonado seu papel de agente fiscalizador,
e podem, ao contrério, indicar sua atuag¢d@o no redesenho de procedimentos que diminuem a
necessidade desse tipo de atuacao.

Lisa Martin, em Democratic Commitments (2000), relaciona a influéncia do
Congresso com o impacto na credibilidade dos acordos firmados pelo Estado e com aumento
na cooperacao internacional. Segundo a autora, dado o ambiente internacional anarquico no
qual inexiste uma autoridade unica ou global, a credibilidade dos compromissos firmados ¢é
um dos principais problemas da politica internacional. Com efeito, a participa¢do
institucionalizada do Legislativo, tanto em sistemas presidencialistas quanto parlamentaristas,
influencia a cooperagdo internacional aumentando assim a credibilidade dos acordos firmados
pelos Estados e produzindo padrdes de cooperagcdo mais estdveis e profundos. (MARTIN,
2000, p.3).

Ao adaptar modelos da Ciéncia Politica aos assuntos relacionados a politica externa,
Martin (2000) chama a atencdo para a necessaria distingdo que se faz entre agdo e influéncia

congressual e para o imperativo de ndo se inferir uma a partir de outra. Levando em conta que
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o presidente negocia, assina acordos, envia tropas e utiliza dinheiro, se confundirmos
atividade com influéncia, podemos concluir erronea e precipitadamente que o papel do
Congresso ¢ reduzido ou mesmo irrelevante.

Os principais argumentos da autora podem ser resumidos em dois pontos: (1) a
influéncia legislativa em politica externa ¢ maior do que pressupde a maioria dos estudos que
prevéem a dominancia do Executivo, (2) o Legislativo muitas vezes tem interesse em tais
matérias, mas ndo dispdem de meios para conduzi-los unilateralmente. Assim, trés hipoteses'®
sdo apresentadas e testadas pela autora para compreender a relagdo que se estabelece entre
Executivo e Legislativo em matéria de politica externa.

A hipétese da delegacdo afirma que o Legislativo delega poderes ao Executivo com
vistas a resolver problemas coletivos, lidar com problemas que envolvem informagdes
complexas e estabelecer compromissos com outros Estados. Tal arranjo se sustenta até que
haja conflito de interesses entre os dois poderes, momento a partir do qual o Legislativo busca
aumentar sua participacdo. Caso os interesses € as expectativas se mostrem convergentes, o
Legislativo mantera a sua delegacdo de poderes ao Executivo. (MARTIN, 2000, p. 48).

A primeira hipétese opde-se a segunda, a da abdicagdo. De acordo com essa hipétese,
o Legislativo abdica de seus poderes em favor do Executivo, ficando sem nenhum mecanismo
para influenciar e/ou controlar os resultados de politica externa, inclusive em situagdes em
que os interesses sdo divergentes. Tal hipotese ¢ base dos estudos que afirmam haver
predominancia do Executivo em politica externa e ¢ refutada pela autora a partir dos
resultados de suas investigagdes que afirmam que mesmo quando ha delegacdo, o Legislativo
continua interessado na cooperag¢ado internacional.

De acordo com McCubbins & Schwartz (1993 apud ALEXANDRE, 2006), ¢
compreensivel que certas questdes sejam deixadas a cargo do Executivo, em virtude do alto
grau de especializa¢do e complexidade que as matérias demandam. No entanto, existe uma
linha muito ténue que separa delegacdo de abdicagdo e, para que a primeira ndo se transforme
na ultima, ¢ necessario que o mandante (principal) disponha de mecanismos de controle em
relacdo as agdes do mandatario (agente). Tais mecanismos podem ser mais centralizados,
ativos e diretos — do tipo “patrulha policial” - ou menos - do tipo “alarme de incéndio” -
sendo o primeiro mais custoso aos legisladores. No segundo caso, a ideia por trds do

argumento ¢ de que os legisladores somente irdo se envolver em determinados assuntos

'® Em resumo: H1: Delegation Hypothesis ¢ HO: Abdication Hypothesis, H2: Influence Hypothesis e
HO: Evasion Hypothesis, H3: Credibility Hypothesis e H4: Cooperation Hypothesis.
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quando sua atenc¢do for despertada por esse mecanismo de alarme, ou seja, por assuntos que
apresentem aderéncia na opinido publica e grupos de interesse.

Vinculada a hipdtese da delegacdo, ¢ apresentada a hipdtese da influéncia, segundo a
qual o Executivo ndo ¢ capaz de manipular estruturas de participacdo legislativa a fim de
evitar a influéncia do Congresso na cooperacdo internacional. Nesse momento, ¢ necessario
ter em mente a fundamental e ja mencionada distingdo que a autora estabelece entre agdo e
influéncia. Uma vez que ndo ¢ possivel medir todas as possibilidades de influéncia dos atores
num processo tdo complexo, somado ao fato de que ndo necessariamente aquele que nao agiu
configura-se como menos influente'’, a influéncia é inferida a partir do momento que o
resultado de uma politica assemelha-se ao desejo de determinado ator. Disso deriva que ¢
entdo necessario avaliar a influéncia dos atores comparando seus desejos e expectativas aos
resultados advindos de determinada politica.

Em oposicao a hipdtese da influéncia € postulada a da evasdo, segundo a qual o
Executivo pode se valer de meios informais para tentar driblar a participacdo do Legislativo
em tais assuntos'. Para a autora, a evasio compromete a credibilidade internacional dos
acordos firmados uma vez que obstrui sinalizagdes importantes para os outros negociadores
em relacdo ao posicionamento interno do pais, gerando uma situagdo, no minimo, de
inseguranga. Ademais, a ndo participagdo legislativa acaba por alijar a populacdo do debate
politico, produzindo assim um acordo menos representativo. Disso deriva que, na maioria das
vezes, o chefe do Executivo prefere evitar tais acdes.

Cumpre destacar que a participagdo institucionalizada do Legislativo permite ainda
que se anteveja o terreno para a implementagdo de acordos internacionais, dado que muitas
vezes a condi¢do para implementagdo ¢ justamente a de que haja ajustes no ordenamento
juridico interno dos paises. Além disso, como muitos acordos prevéem a necessidade de
participagdo do Congresso para que se fagam modificagdes, acordos desse tipo acabam se
mostrando mais estaveis € menos sujeitos a pressdes politicas que aqueles que necessitam
apenas da anuéncia de um niimero reduzido de atores.

Do exposto, conclui Martin (2000) que a participagdo institucionalizada do Legislativo
produz niveis maiores de cooperagdo internacional por tornar os acordos entre os Estados

mais criveis.

17 , , ey e ;. .~ ., .

Nesse caso ha também a possibilidade de o proprio processo de decisdo ja ter antecipado os
resultados e as preferéncias de determinado ator, justificando sua ndo agao.
18 . C ~ .

Esses acordos, firmados sem o consentimento Legislativo, sdo comumente denominados de
“acordos executivos” e serdo melhor abordados no capitulo 3.
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Em linha argumentativa semelhante, Henehan (2000) utiliza a perspectiva das
Relagdes Internacionais para estudar o comportamento congressual norte-americano. Para a
autora, a Unica maneira de compreender o motivo pelo qual hd variagdo de seu
comportamento ao longo do tempo ¢ observar o surgimento ¢ a resolugdo de questdes criticas
em politica externa, as quais tém sua origem vinculada ao sistema internacional e cujos
efeitos podem ser notados tanto no conteudo das matérias quanto na movimentagdo
parlamentar em torno delas. Assim, através da criagdo de indicadores para medir o
comportamento legislativo, a autora argumenta que quando uma questdo critica em politica
externa surge, hd um aumento tanto da atividade congressual quanto da sua tentativa de
influenciar tais assuntos. Do mesmo modo, quando o debate esta resolvido e um dos lados sai
vitorioso, um consenso emerge ¢ o Congresso adquire um papel mais passivo até que uma
nova questao irrompa.

Para o trabalho que aqui apresentamos, a proposta de Henehan (2000) se mostra 1til
tanto pela proposi¢do do modelo quanto pelas evidéncias sobre como a autora operacionaliza
sua variavel dependente através de dois aspectos principais: atividade em questdes de politica
externa e divergéncias em torno delas. Em rela¢do a primeira, afirma que ha vérias maneiras
pelas quais o Congresso pode se tornar ativo, entre elas: consultorias e pedidos de vista ao
Poder Executivo; reunides com membros do Congresso e lobistas, e didlogo com seus
constituintes, com a imprensa e audiéncias externas; ocasionais participacdes em negociacdes
internacionais; proposicdo de projetos de lei e resolucdes; realizagdo de audiéncias nas
comissodes, apresentacdo de relatdrios ao Senado, discursos em plenario e, por fim, votacdo
nos assuntos propostos.

Para a condugdo de seus estudos, Henehan (2000) utiliza as votagdes nominais como
principal indicador de atividade parlamentar baseado no fato de que a apreciagdo, seguida de
aprovacdo ou rejeicdo das propostas legislativas, ¢ a principal fun¢do que o Congresso
executa enquanto instituicdo. Assim, o numero de votos fornece uma ideia de quanta aten¢ao
o Congresso fornece a politica exterior nos diferentes periodos.

Como se pode observar, os estudos elencados e explorados acima sdo de origem norte-
americana e, entre outros, se dedicam, de diferentes maneiras, a compreensao das relagdes
que envolvem o Legislativo-Executivo em assuntos exteriores naquele pais. Em comum,
possuem a tentativa de fornecer exemplos empiricos capazes de refutar o argumento
predominante no cendrio internacional de que o Executivo apresenta primazia nos assuntos

relativos a politica externa em virtude do parco interesse legislativo. Muito embora suas
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andlises digam respeito somente a politica estadunidense, seus apontamentos sdo Uteis na
medida em que nos fornecem balizas tedricas e de operacionalizacdo de dados empiricos que
nos permitem aplicagdes a modelos constitucionais e desenhos institucionais de outros paises.

Especificamente em relagdo ao cenario doméstico brasileiro, dados fornecidos pelo
Ministério das Relagdes Exteriores evidenciam o crescimento no volume de compromissos
internacionais contraidos pelo nosso pais ao longo do tempo. Do ponto de vista quantitativo,
enquanto todo o século XIX respondeu por 230 deles, no século seguinte o volume de Atos
concluidos cresceu em torno da ordem de vinte vezes, computando 4.331 celebragdes.
Considerando-se somente os oito primeiros anos da década de 2000, 1.482 compromissos
foram firmados no periodo temporal apreciado pelo relatério. Ainda nesse sentido, os
apontamentos dao conta de que a quantidade mostra-se maior em periodos de expansdo
comercial e abertura diplomatica do pais, entre eles: na gestdo Rio Branco (1850 e 1870), no
periodo do nacional desenvolvimentismo, no milagre econdmico e na abertura de mercados
da década de 1990. O governo Lula algou as relagdes exteriores do pais a um novo patamar,
ultrapassando a marca de 200 Atos por ano.

Seguem abaixo trés graficos que permitem melhor dimensao do incremento no volume

de compromissos internacionais contraidos pelo Brasil ao longo dos ultimos séculos.

Figura 5. Numero de Atos Internacionais Assinados pelo Brasil no século XIX
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Fonte: DAI/MRE, Atos Internacionais — pratica diplomatica brasileira — manual de procedimentos,
2008, p.3.
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Figura 6. Nimero de Atos Internacionais Assinados pelo Brasil no século XX
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Fonte: DAI/MRE, Atos Internacionais — pratica diplomatica brasileira — manual de procedimentos,
2008, p.4.

Figura 7. Numero de Atos Internacionais Assinados pelo Brasil por Ano de 01/01/2000 a
30/04/2008
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Fonte: DAI/MRE, Atos Internacionais — pratica diplomatica brasileira — manual de procedimentos,
2008, p.4.
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Os dados sobre o crescimento no volume de Atos internacionais contraidos pelo Brasil
ao longo do tempo permitem que tenhamos uma dimensdo da inser¢cdo do pais no cenario
internacional e do dinamismo que as relagdes internacionais adquiriram, principalmente, em
anos mais recentes. Embora o espectro temporal utilizado va somente até o ano de 2008, uma
comparagdo primaria daqueles Ultimos oito anos permite constatar a importancia que o0s
assuntos relacionados a politica exterior adquiriram, havendo experimentado um aumento de
mais de 270% em comparagdo com o primeiro ano da década. Ademais, entendemos que
essas informagdes servem para validar as nossas interpretagdes sobre a importancia de um
olhar mais atento acerca do impacto dessas questdes no plano doméstico e sobre como seus
atores, no caso em questdo o Legislativo, lidam com tais demandas.

Nesse sentindo, na literatura nacional, o debate também ¢ polarizado entre, de um
lado, aqueles autores que afirmam haver uma primazia do Executivo em assuntos relativos a
politica externa. Entre eles destacam-se: Lima e Santos (2001), Alcantara (2001) e Oliveira
(2004). De outro lado, posicionam-se autores que entendem que, no minimo, conclusdes sobre
o papel do Congresso Nacional demandam estudos mais aprofundados. Entre eles estdo:
Neves (2003), Maia e Cesar (2004) Alexandre (2006), Diniz e Ribeiro (2008; 2010) e Diniz
(2009; 2010). Segundo Lima (2000), o atual estabelecimento de economias de mercado e de
democracias representativas liberais contribuiu para que o realismo perdesse o lugar
privilegiado que dispunha até entdo na reflexdo tedrico académica da América Latina.

De maneira geral, a maior parte dos estudos em questdo aborda, de alguma forma, o
conhecido dilema entre delegacao e abdicacdo de um em favor do outro. Nesse sentido, dentre
os trabalhos que entendem haver abdicacdo do Congresso Nacional, podemos destacar o
modelo elaborado por Lima e Santos (2001). Para os autores, a politica externa e, mais
especificamente a politica de comércio exterior, sdo objetos naturais de delegacdo dos
parlamentos por se tratar de assunto de alta complexidade, propenso a pressoes distributivas, e
por garantir estabilidade das decisdes. Disso deriva, no argumento dos autores, que a
delegagdo gera estabilidade.

Ainda, sustentam que o Congresso Nacional brasileiro em momento e assunto
especifico passou da delegacdo para abdicacdo, uma vez que as decisdes que promoveram a
liberalizagdo da economia foram elaboradas e levadas a cabo sem participag¢do e consulta do
Legislativo através de instrumentos como Decretos, Medidas Provisorias e Portarias.

Na mesma linha argumentativa, ao estudar especificamente o caso do Mercosul,

Oliveira (2004) afirma que a atuagdo dos atores politicos e do Legislativo ¢ nula, justificado
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em virtude do baixo rendimento eleitoral advindo do envolvimento em questdes de politica
externa.

Por outro lado, Neves (2003), ao se debrugar sobre a cooperagdo brasileira no periodo
de 1985 a 1995, sustenta que os interesses do Poder Executivo e Legislativo encontravam-se
alinhados quando da opgdo pela cooperacdo Sul-Sul, o que engendrou “pouca participagdo
efetiva” desse ultimo. Nesse caso, afirma o autor que, com base nos preceitos constitucionais,
o Legislativo teria delegado poderes ao Executivo e ndo abdicado dos mesmos. Todavia,
quando o assunto em questio tratava-se das negociagdes em torna da Area de Livre Comércio
das Américas (ALCA), os interesses entre os Poderes foram divergentes desde o principio, o
que resultou em tentativa legislativa de garantir maior participagao.

Maia e César (2004) apresentam uma perspectiva comparada entre Brasil e Estados
Unidos no que toca as competéncias do Legislativo e do Executivo em matéria de politica
externa. Mais especificamente, as autoras abordam um tipo de diplomacia muitas vezes
desconsiderado por outros estudos; a diplomacia congressual refere-se, genericamente, a
atuacdo parlamentar nas atividades relativas a politica exterior e pode acontecer de diversas
maneiras, Como veremos.

Com objetivo de compreender como se deu a relacdo entre os Poderes e o papel do
Legislativo em matérias de politica exterior, as autoras escrutinam o Tratado de Nao
Proliferacdo de Armas e o Acordo entre Brasil e Estados Unidos sobre salvaguardas
tecnologicas — Centro de lancamento de Alcantara, e em especial, se atém a tramitacdo de
ambos nas Casas congressuais. Em suma, a conclusdo ¢ de que o Legislativo constitui-se um
ator interessado nessas matérias, evidenciado em fatores diversos e muitas vezes
negligenciados.

Nesse sentido, argumentam que varios sdo os modos pelos quais os parlamentares
podem exercer alguma influéncia em matérias de politica externa, distribuidos entre recursos
constitucionais e regimentais. Entre os primeiros estd a possibilidade de Camara dos
Deputados, Senado Federal ou suas Comissdes, realizarem audiéncias publicas e convocarem
Ministro de Estado ou titulares de orgdos diretamente subordinados a Presidéncia da
Republica para prestarem, pessoalmente, informagdes sobre assunto previamente
determinado; passivel de crime de responsabilidade caso a auséncia ndo seja adequadamente
justificada. Ainda, a Constituicdo prevé, através de artigo 50, o encaminhamento de pedidos

escritos de informacdo a Ministros de Estados ou quaisquer outras pessoas referidas no caput
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daquele artigo, implicando em possibilidade de crime de responsabilidade a recusa, prestacdo
de informagdes falsas e o ndo atendimento no prazo de trinta dias.

A possibilidade de deliberar sobre o orgamento também se constitui, na visdo das
autoras, como um recurso através do qual os parlamentares podem se fazer influentes, uma
vez que o artigo 48, inciso II, da Constituicao Federal determina caber ao Congresso Nacional
dispor sobre o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, orgamento anual e operacdes de
crédito. Disso extrai-se que os parlamentares podem supervisionar o or¢amento do Executivo
e influir na determinag¢do de seus gastos com os programas na area internacional. (CESAR;
MAIA, 2004, p. 371).

Dentre os procedimentos regimentais estdo as possibilidade de solicitacdo de
indicacdo (do qual as Casas podem lancar mao para pedir providéncias ou manifestacao de
outro Poder ou de Comissdo sobre determinado assunto); requerimentos (de informacao, de
audiéncia e votos de regozijo, louvor ou censura); e formagdo de grupos parlamentares. Além
disso, informam as autoras a existéncia de varias PECs em tramitagdo no sentido de garantir
maior participagdo legislativa em matérias de politica externa.

Especificamente sobre os compromissos tomados como objeto de estudo, o sucessivo
adiamento das discussdes no caso do TNP sdo tomados como um dos indicativos de
movimenta¢do de bastidores ocorrido na Camara dos Deputados e realizado pela oposigao.
No caso do Acordo sobre Salvaguardas Tecnologicas, o acordo foi aprovado levando-se em
conta as consideracdes feitas pelo Legislativo, a despeito de sua impossibilidade
constitucional de emenda-lo.

Por tultimo, e fundamental para os propostos desse trabalho, destacam as autoras a
existéncia de mecanismos politicos de influéncia parlamentar em politica externa. Sdo eles:
diplomacia parlamentar; consultas entre Executivo e Legislativo; e mudanca de opinido
publica através de recursos midiaticos.

A primeira ferramenta ¢ genericamente compreendida como a capacidade de agentes
do parlamento, ndo envolvidos diretamente com processos de negociagdo internacional, de
incindirem persuasdo sobre os agentes envolvidos. Em geral, pode acontecer sob a forma de
diplomacia pessoal'’, participagdo de parlamentares na condigdo de membros de delegagio

em foruns/negociagdes internacionais e de contatos de rotina com governos estrangeiros.

" Definida pelas autoras como “aquela individualmente entabulada por parlamentares, a titulo e por
iniciativa pessoal, particularmente motivados ou envolvidos em assuntos internacionais”.
(CESAR;MALIA, 2004, p. 379).
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A segunda, referentes a consultas entre os Poderes, ndo costuma ser frequente e
depende, entre outras razdes, da vontade do Presidente em exercicio, dos entendimentos que
se tem das vantagens dessa participacdo, da sensibilizagdo provocada pelas matérias e do
momento politico.

A mudanga de opinido publica através de recursos midiaticos ¢ considerada a forma de
influéncia por exceléncia em qualquer assunto politico, uma vez que ¢ lugar comum os
parlamentares se manifestarem sobre causas por eles abragadas.

Isso posto, concluem que embora existam dificuldades na capacidade do Legislativo
supervisionar a politica externa em virtude do sigilo de algumas informacdes e do acesso a
elas, os mecanismos constitucionais, regimentais e politicos a disposi¢do dos parlamentares
acima arrolados, sdo ferramentas que auxiliam nessa tarefa e no, limite, no desenvolvimento
de politica externa.

Diniz e Ribeiro (2008), reconhecendo a limitacdo parlamentar que institui o texto
constitucional atual, propdem indicadores que contribuem para afericdo da participagdo do
Legislativo no processo de deliberacdo dos Atos internacionais. Nesse caso, embora mais uma
vez fiquem evidentes os “poderes legislativos™” dos quais ¢ dotado o Executivo no Brasil, e
constituindo-se o Colégio de Lideres uma ferramenta para obstruir uma possivel influéncia do
Legislativo em assuntos que sdo de seu interesse, a conclusdo dos autores ¢ de que em se
tratando especificamente de politica externa, a tese de que a atuagdo dos parlamentares se
resume a endosso das proposi¢des do Executivo ndo se confirma.

Nesse mesmo sentido, argumenta Fares que, embora a conducdo de politica externa
brasileira ndo esteja nem de longe a cargo do Legislativo, ¢ preciso ter em mente que a
deliberacdo dos Atos internacionais ndo € a Unica possibilidade de atuacdo desse Poder frente
a essas matérias, existindo outros instrumentais juridicos a sua disposi¢do. Entre elas:
indicacdo, requerimento de informagdo, requerimentos de convocagdo e convite, mogdo e
votos de regozijo ou louvor, proposta de fiscalizacdo e controle, grupo parlamentar
internacional, audiéncias publicas e semindrios, comissdes especiais € comissdes externas,
comissdes parlamentares de inquérito, analise da divida externa, sabatina pelo Senado Federal
de embaixadores a serem nomeados pelo Presidente da Republica, Projetos de leis e de
decretos, e propostas de emenda a Constituicdo. (FARES, 2005, p. 25)

Isso posto, uma andlise sobre o papel da relagdo entre Executivo e Legislativo no
Brasil e sobre os limites e mecanismos de participacdo desse ultimo em politica externa sera

empreendida no proximo capitulo, apds explanacdes sobre aspectos do desenho institucional
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brasileiro e supostas caracteristicas exclusivas que, para alguns autores, traduzem-se em
problemas de governabilidade. Ademais, a proxima sessdo se dedicard também a
compreensdo de diferentes experiéncias na incorporacdao do Legislativo em politica externa, e

da experiéncia brasileira a luz da Constituicao de 1988.
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CAPITULO 3
PODER EXECUTIVO, PODER LEGISLATIVO E POLITICA EXTERNA

3. Desenho institucional brasileiro e a consequente relacio entre os Poderes: uma

revisao da literatura recente

O debate sobre o funcionamento das instituigdes politicas brasileiras apos 1988 reune,
de um lado, analistas que acreditam que o desenho institucional ¢ pouco favoravel & mudanca
e implementagdo de politicas publicas e, portanto, propenso a ingovernabilidade e a paralisia
deciséria. Dentre estes, os principais: Lamounier (1994), Mainwaring (1991; 1997), Sartori
(1994) Mainwaring e Shugart (1997) e Shugart e Carey (1992). De outro lado, posicionam-se
os teoricos que acreditam que o cenario ndo se configura de forma tdo pessimista, que a tese
da ingovernabilidade ndo se sustenta e que, a despeito de problemas inerentes a qualquer
Estado, o jogo democritico ¢ jogado. Dentre eles: Figueiredo e Limongi (1995; 1997),
Limongi e Figueiredo (1998), Santos (1999a; 1999b) e Diniz (1997).

De acordo com Palermo (2000) as principais caracteristicas em disputa e que quando
combinadas geram diferengas interpretativas sdo trés: o sistema de governo, o sistema
partidario e o federalismo. Dado nosso interesse particular, analisaremos as duas primeiras

variaveis, em separado, e apresentaremos os dois lados da argumentagdo sob cada uma delas.

Sistema de governo: A dicotomia e a distingdes que se estabelecem entre
presidencialismo e parlamentarismo tém recebido certo destaque na Ciéncia Politica tanto por
parte da literatura nacional quanto internacional (Linz, 1991; Linz e Valenzuela,1997;
Figueiredo e Limongi, 1996).

Juan Linz, em trabalho publicado em 1991, “condena” o sistema presidencialista
baseado em duas caracteristicas estruturais principais: a primeira diz respeito a existéncia de
conflito latente entre os Poderes Executivo e Legislativo. A segunda, a introdugdo de
elementos de jogo de soma zero prejudiciais a politica democratica, uma vez que o vencedor
das elei¢des presidenciais leva tudo ao passo em que ao perdedor so resta esperar o proximo
pleito.

Criticas as posicoes defensoras da ma combinacdo desses fatores no sistema politico

brasileiro fizeram-se presentes. Sérgio Abranches (1988), reconhecendo a especificidade
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institucional brasileira, discorda de Linz (1991) acerca da instabilidade e dificuldades de
governabilidade advindas da opcdo pelo presidencialismo. Seu argumento reside em uma
caracteristica do sistema presidencialista brasileiro que parece ter escapado a Linz (1991): a
organiza¢do do Executivo com base em grandes coalizdes. Assim, embora o mandato do
chefe do Executivo e dos membros do Legislativo sejam independentes tanto aqui como em
sistemas parlamentaristas ha, no nosso caso, articulagdo entre as duas esferas de Poder de
modo a compor maiorias na Casa legislativa e a garantir o apoio e aprova¢do das matérias
encaminhadas oriundas daquele Poder. A essa especificidade do caso brasileiro o autor
denominou “presidencialismo de coalizdo”.

Critico ao trabalho de Linz (1991) e igualmente critico em relagdo ao trabalho de
Abranches (1988), Limongi (2006) afirma respectivamente que no caso brasileiro (1) inexiste
o conflito estrutural entre Executivo e Legislativo e (2) nada nos autoriza a tratar o sistema
politico como singular e a continuar utilizando um termo distinto para caracteriza-lo como se
as praticas politicas adotadas aqui fossem dispares em relagdo as encontradas em outros
sistemas presidencialistas.

No que diz respeito ao trabalho de Linz (1991), o suposto conflito estrutural e latente
entre Executivo e Legislativo em sistemas presidencialistas ¢ o ponto onde a critica de
Limongi (2006) se faz altamente presente. Segundo este ultimo, a andlise do caso brasileiro
pos-constituinte revela a inexisténcia desse conflito, baseado no fato de que o Executivo ¢
dotado de grande poder de agenda instituido pela Constituicdo de 1988. Durante todo o
periodo temporal analisado, a empiria demonstra que o Executivo ndo so exerce primazia em
determinadas proposigdes (garantidas pela Constituicdo) como conta também, baseado nas
coalizdes, com o apoio da maioria do Congresso para lograr éxito em suas proposicoes,
configurag¢do essa denominada de “poderes Legislativos do Executivo™.

Desse modo, ainda segundo o autor, a ideia de conflito entre os Poderes advém de
interpretagdes equivocadas de que ambos almejam politicas distintas e de que, portanto, o
embate se torna inevitavel. Nesse sentido, os trabalhos de Limongi (2006) sugerem que no
caso brasileiro ndo s6 esse conflito inexiste, como supo-lo através da normatividade da
separagdo estrita dos Poderes prevista na teoria Federalista seria incorrer em erros grosseiros.
A primazia do Executivo em matéria Legislativa ndo vem da usurpa¢do de poderes, mas sim
das prerrogativas de cada um deles dispostas na Constituicao de 1988. Além disso, os arranjos
institucionais da Camara dos Deputados e Senado Federal, previstos nos respectivos

regimentos internos, apresentam caracteristicas agregadoras de modo que o Executivo nio se
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torna refém dos parlamentares. Negociagdes politicas garantem a aprovacdo da agenda
legislativa definida pelo governo. (LIMONGTI, 2006, p.26 )

Ainda nesse sentido, afirma o autor que a enorme distdncia que se imagina existir
entre presidencialismo e parlamentarismo ¢ uma suposicao erronea se o critério utilizado para
distingui-los for a taxa de sucesso presidencial.”” No caso brasileiro, a existéncia de coalizdes
permite que o Executivo logre éxito na quase totalidade das matérias propostas. A conclusao

de Figueiredo (2006), também nesse sentido, ¢ de que:

A concentracdo de poderes de agenda no Executivo e nas maos dos lideres
partidarios no Congresso sdo capazes de neutralizar as tendéncias
centrifugas ou os efeitos dispersivos das instituigdes de representacdo
(sistema eleitoral e partiddrio) e de organizagdo do estado (federalismo).

(FIGUEIREDO, 2006, p.8).

Sistema de partidos: Outro eixo analitico dos tedricos que acreditam numa dispersao
de poder decisorio capaz de gerar problemas de governabilidade diz respeito a suposta
incompatibilidade entre sistema presidencialista de governo e sistema multipartidario,
argumento esse também defendido por Mainwaring (1991) e Abranches (1988). Segundo
esses autores, diversos fatores institucionais se refor¢am para dispersar o poder: o sistema
partidario nacional ¢ muito fragmentado, instavel, fragil e dado a fisiologismos (Nicolau,
1996; Kinzo, 1997; Panizza, 1999 apud PALERMO, 2000). As mudangas constantes nas
bancadas, a troca de siglas e coalizdes, a regionalizacdo excessiva a despeito da organizagao
nacional dos partidos, seu baixo enraizamento no eleitorado somado as regras do nosso
sistema eleitoral fazem com que os partidos sejam muito inclinados a indisciplina e
fortemente pautado em praticas clientelistas, o que favorece uma propensdo a paralisia
decisoria.

Em 2006, através de uma revisao da literatura recente, Renno se propoe a investigar os
termos em que se da a negociagdo entre Executivo e Legislativo e de que modo a suposta
paralisia ¢ superada, uma vez que o Brasil ¢ governavel. Sdo trés as linhas argumentativas
principais identificadas pelo autor: (1) o presidencialismo de coalizdo tenderia naturalmente a
gerar um quadro de paralisia decisoria, revertido ndo pelos aspectos institucionais positivos
apresentados por Figueiredo e Limongi (1995;1997), mas sim pela negociacdo entre

Executivo e Legislativo através da troca individualizada de interesses que ocorre entre

2 para melhor compreensdo do argumento sobre “taxa de sucesso presidencial” ver Tsebelis (1997).
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deputados e Presidente. (Lamounier, 1994; Novaes, 1994; Ames, 1995, 2001; Mainwaring,
1999; Samuels, 2003 apud RENNO, 2006).

(2) o sistema favorece e funciona sim com base na troca de recursos, mas afirma que
essa troca se da principalmente através da estruturag¢do e intermediacdo partidarias e ndo de
forma personalista. Desse modo, o sistema politico brasileiro se configura como um sistema
hibrido, reunindo elementos que centralizam e que descentralizam o poder e o processo de
tomada de decisdo. Pereira e Mueller (2003 apud RENNO, 2006) argumentam, nesse sentido,
que as liderangas partidarias e os membros responsaveis pela direcdo da Mesa tém
importancia fundamental uma vez que sdo capazes de determinar o ritmo dos trabalhos e
influenciar os resultados das votagdes.

(3) o presidencialismo de coalizdo ndo funciona de maneira uniforme ao longo do
tempo, sendo pautado ora por delegacdo ora por relagdes unilaterais no que diz respeito a
configuracdo de poder e atuagdo que se estabelece entre Executivo e Legislativo. A discussdo
que se coloca para esses autores € se o primeiro age a despeito das preferéncias do segundo ou
se existe uma articulagdo estratégica entre os dois Poderes que se configura na delegacao de
poderes do Legislativo ao Executivo com vistas a repassar os custos de apresentar propostas
que sdo do interesse de ambos.

De maneira mais otimista e acreditando que o sistema estd mais para a ordem que para
o fracasso, Figueiredo e Limongi (1999 apud RENNO) afirmam que a relagdo entre os
Poderes se d4 dessa ultima forma, de modo que fica sob a responsabilidade do Executivo
arcar com os custos de negociacdo e aprovacao das propostas.

As linhas anteriores apresentam como principal objetivo o esfor¢co de resumir as
diferentes interpretacdes em torno das nossas caracteristicas institucionais e das supostas
crises dai advindas na relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo no Brasil. Para o
trabalho que aqui desenvolvemos, julgamos que tal embasamento tedrico ¢ fundamental por
permitir que analisemos, no capitulo 4, o tom dessa relagdo nas matérias de politica externa
relacionada as atividades ilicitas transnacionais.

Para isso, a proxima sessdo serd dedicada a compreensdo de como diferentes paises
assimilam a participacdo do Legislativo em politica externa, a relagdo entre os Poderes que

disso deriva, e de como a pratica se constitui no Brasil pos 1988.
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3.1 O papel dos Parlamentos na conducio dos assuntos em politica externa

De acordo com Alcantara (2001), os parlamentos, tradicionalmente, apresentam
reduzida participag@o na formulagdo das politicas externas nacionais. Embora as monarquias
absolutas tenham dado lugar ao constitucionalismo e a regimes democraticos, argumenta o
autor que poucos foram os progressos feitos nos tltimos anos no sentido de proporcionar mais
participagcdo legislativa nessas matérias, uma vez que os proprios tedricos do Direito
Constitucional parecem ndo se incomodar com o estado de coisas € ndo encontrar utilidade
para a participag@o popular na conducgao dos assuntos relativos a politica externa.

Com argumentacdo semelhante, em trabalho publicado em 1983 e referéncia
obrigatoria na area, Antonio Paulo Cachapuz de Medeiros afirma que a participagdo do
parlamento na celebracdo de Atos internacionais tornou-se pratica comum a partir do século
XVIII devido as exigéncias constitucionais dos Estados que adotaram regimes representativos
e de separacdao dos Poderes. Uma vez que os compromissos contraidos frente a outros paises
engendram consequéncias para o Estado e para os cidaddos, fez-se necessario que se
consultasse a vontade popular, representada pelo corpo legislativo, depois da negociacio e
antes da ratificacdo dos Atos, de modo a expressar a vontade do Estado de cumprir qualquer
compromisso internacional.

A independéncia dos Estados Unidos e sua Constituicdo de 1787, deram corpo e
impulso a essas iniciativas, e passaram a determinar que a condugdo das politicas exteriores
passasse a depender dos dispositivos constitucionais e da politica doméstica de cada Estado e
ndo mais da vontade absoluta de um soberano. A Constitui¢do norte-americana foi a primeira
a incluir o Poder Legislativo no processo de celebracdo de tratados através do artigo I, secdo
2, inciso 2: “Ele (o presidente) tem poderes para, com o conselho e consentimento do Senado,
concluir tratados, desde que autorizado pelo voto de dois tercos dos senadores presentes.”.
(apud MEDEIROS, 1983, p. 27).

A Revolucdo Francesa de 1789, por sua vez, introduziu novos entendimentos sobre os
compromissos assumidos pelo Estado quando da celebragdo de um Ato Internacional e, a
partir de entdo, entenderam os constituintes que qualquer compromisso assumido com outra
parte no cendrio internacional gerava compromissos ¢ obriga¢des para os cidadaos, de modo
que a conducdo dos assuntos de politica externa configurava-se interesse tanto de governantes
quanto de governados.

Assim, o surgimento do constitucionalismo e a democratizacdo dos sistemas politicos

cessaram o0s poderes discriciondrios dos chefes de Estado na conclusdo de acordos
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internacionais. No entanto, a despeito desses avancos, ndo foram incomuns episddios de
questionamento de juristas e teéricos acerca da utilidade e vantagem de se democratizar e,
portanto, incluir o Poder Legislativo nesse tipo de processo politico. O argumento que
permeia essas intervengdes afirma que a conducdo de assuntos internacionais exige expertise
e celeridade, incompativeis com a morosidade e a auséncia de especializacdo tematica tipicas
do corpo parlamentar.

Com efeito e posicionando-se no debate, a Bélgica através da sua Constituicdo de
1831, entendeu que dada a urgéncia e dinamica exigida pelos Atos Internacionais ndo era
necessario que fodos passassem pelo crivo legislativo e dispds em sua Carta quais tipos
especificos exigiam o tramite. A partir de entdo, inauguraram-se duas tendéncias acerca da
participagdo do Legislativo na celebracdo de Atos: para a primeira, com base no
constitucionalismo e tendo as constituicdes norte-americana e francesa como parametro, os
Atos internacionais apresentam forca de lei e ndo podem depender exclusivamente do Poder
Executivo. A segunda, baseada na novidade da Constitui¢ao Belga de 1831, entende que a
condugdo dos assuntos externos necessita de uma tramitagdo rapida e, portanto, fica o chefe
do Executivo autorizado constitucionalmente a concluir sozinho determinados tipos de ajustes
internacionais.

No Brasil, assim como em outros paises, embora a Constituicdo atual determine a
necessidade do consentimento legislativo para a conclusdo de qualquer Ato, existe, na pratica
politica, a supressdo do conhecimento do Legislativo de determinados acordos realizados em
ambito internacional. A essa prética, que coloca os convénios em vigor no momento da
assinatura ou da troca de notas e que convencionou-se denominar de “acordos de forma
simplificada” ou “acordos executivos”, se sobrepuseram inumeras obje¢des, tanto aqui quanto
em outros paises cuja determinacdo constitucional também apresenta tais exigéncias.

De acordo com Alcantara (2001), a maioria dos paises condiciona a ratificacdo de um
Ato internacional a manifestacdo positiva do parlamento, embora o peso que cada
Constituicao confira a essa manifestacdo seja distinto. Na Franga, ha determinados tipos de
Atos que so0 podem ser ratificados pelo Executivo com autorizagdo legislativa, ao passo que
na Bélgica a Constituicdo determina que somente os tratados comerciais e aqueles que
alteram direitos civis devem ser enviados para aprovac¢do parlamentar. Na Irlanda, assim
como no Brasil, todos os Atos que envolvem compromissos financeiros devem ser

submetidos a apreciagdo do Congresso Nacional.
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Importante destacar, nesse momento, o oportuno esclarecimento do autor sobre o
termo “ratificacdo”, objeto ndo raro de confusdo devido a variedade de usos e sentidos tanto
na pratica constitucional quanto politica de diferentes paises. De acordo com Lord Arnold
McNair, trés possibilidades comumente se apresentam na utilizagdo do termo: (1) ato do
orgdo responsavel pela conclusdo de Atos para expressar sua vontade de elaboracdo; (2)
procedimento internacional através do qual um Ato ¢ colocado em vigor; (3) vulgar e
popularmente usado no sentido de afirmar a concordancia do Legislativo ou outro 6rgio de
Estado cuja manifestacdo ¢ necessaria para a conclusdo de atos. Este ultimo configura-se um
uso inapropriado e deve ser evitado. (1938 apud MEDEIROS, 1983, p.45).

Ainda nesse sentido, de acordo com Jodo Hermes Pereira de Araujo (1958 apud
MEDEIROS, 1983, p. 45), a ratificagdo ¢ um ato administrativo cuja competéncia recai sobre
o poder responsavel pelas relagdes internacionais, ao passo que a aprovagdo ¢ competéncia do
Legislativo. Em suma, a ratificagdo ¢ a declaracdo final que confirma a vontade do Estado de
cumprir determinado ato internacional acordado anteriormente. Com efeito, vale destacar que
a auséncia de ratificacdo ndo ¢ critério para que se distinguam os “acordos executivos” dos
“acordos em devida forma” uma vez que na pratica internacional ¢ possivel que os primeiros
sofram ratificagdo enquanto os do segundo tipo entrem em vigor no momento da assinatura.
Dai advém a grande dificuldade de caracterizar os acordos do primeiro tipo, tentativa

realizada por Luzius Wildhaber no seu apontamento de que

Sdo acordos em forma simplificada aqueles: (1) ndo sujeitos a ratificagdo,
(2) concluidos por um 6rgdo ao qual a Constituicdo, expressis verbis, ndo
concede o treaty-making power, (3) concluidos por um 6rgao investido do
treaty making-power, mas por procedimento ndo previsto expressis verbis
pela Constituicdo, (4) ou concluidos de maneira simplificada, prevista na

Constitui¢do (1973 apud MEDEIROS, 1983, p. 47).

No caso dos Estados Unidos, a Constituicao determina que, para que um Ato se torne
definitivo, € necessario que seja aprovado por quérum de dois tercos dos presentes no Senado
Federal. Além disso, ¢ possivel que o Senado emende ou apresente ressalvas aos Atos
negociados internacionalmente e enviados para sua aprovagdo, de modo que o Executivo
precisa voltar a mesa de negociagcdo com as outras partes envolvidas para que o mesmo possa
ser ratificado.

A despeito da exigéncia acima postulada, o Presidente norte-americano pode negociar
acordos que ndo sdo submetidos a aprovagcdo do Senado, pritica essa conhecida como

“acordos executivos” e que, embora ndo previstos na Constituicdo, se justificam por se
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entender que sdo assinados pelo Presidente de acordo com seus poderes paralelos, a saber:
chefe das for¢as armadas e condutor supremo da politica externa. Para se ter uma dimensdo da
pratica, estima-se que entre 1787 e a Segunda Guerra Mundial, dos 1.000 Atos vigentes para
os Estados Unidos, 200 eram do tipo acordo executivo. Entre 1946 e 1971, foram concluidos
361 Atos e 5.559 acordos executivos. Dados mais recentes informam que em 1° de janeiro de
1972 dos 5.306 Atos vigentes naquele pais, 947 eram formais e 4.359, executivos.

As complicagdes advindas desse tipo especifico de pratica residem no fato de que a
maioria das Constitui¢des (com exce¢do da Belga e algumas que a seguiram) nada dispde
sobre as distingdes entre tais Atos. Assim, qualquer compromisso, independente da
denominacdo e da forma com que foram contraidos, passa a ter carater obrigatdrio. Com
efeito, protestos por parte do Legislativo se fazem aos montes na tentativa de garantir a
participagdo popular nesses assuntos através dos Orgdos representativos competentes. A
Convengao de Viena sobre o Direito dos Tratados, assinada em 23 de maio de 1969, admite a

existéncia desses acordos na medida em que dispde no artigo 11:

O consentimento de um Estado em obrigar-se por um tratado pode
manifestar-se pela assinatura, troca de instrumentos constitutivos do tratado,
ratificagcdo, aceitagdo, aprovagdo ou adesdo, ou por quaisquer outros meios,
se assim for acordado. (CONVENCAO DE VIENA SOBRE O DIREITO
DOS TRATADOS, 1969).

Nao se traduz numa tarefa facil compreender a maneira através da qual diferentes
paises incorporam, no plano interno, a participagdo do Legislativo no processo de celebragao
de Atos. No Brasil, as sete Cartas constitucionais apresentam pouca varia¢do tanto em seu
conteudo quanto em sua forma no que se refere ao papel dos Poderes em relagdo a politica
externa. A proxima sessdo examinara as particularidades do caso brasileiro a partir da

Constituicao de 1988.

3.2 Constituicio de 1988, o papel dos Poderes em politica externa e os mecanismos de

participacio do Legislativo em politica externa

A Constituigdo de 1988 dispde, através do Artigo 49, que ¢ competéncia exclusiva do

Congresso Nacional “resolver definitivamente®' sobre tratados, acordos ou atos internacionais

21 . .
De acordo com Gabsh (2010), o termo “resolver definitivamente” ao qual se vincula o Congresso
Nacional quando da apreciagdo de Atos internacionais configura-se uma contradi¢do em termos € uma
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que acarretem encargos ou COmMpromissos gravosos ao patrimonio nacional”. E, através do
Artigo 84 que “compete exclusivamente ao Presidente da Republica celebrar tratados,
convengdes e atos internacionais sujeitos a referendo™* do Congresso Nacional.

Na visdao de Gabsch (2010), as disputas que se travam em torno dos entendimentos
constitucionais e da validade dos Atos poderiam ter sido evitadas se a redagdo da Carta Maior
houvesse sido elaborada de forma mais especifica e ndo de modo a repetir a tradicional
formula de 1891, que acabou tratando o tema de forma superficial no que diz respeito aos
papéis do Congresso Nacional e do Presidente da Republica na celebragdo de Atos
internacionais.

Segundo o autor, perdeu o constituinte brasileiro a oportunidade de desfazer confusdes
e imprecisdes conceituais existentes ainda na pratica e na doutrina e que se prologam desde os
textos constitucionais anteriores. Entre elas, a assimetria entre as competéncias dos Poderes
Executivo e Legislativo na matéria e que, por constituirem um sistema, deveriam apresentar
redacdo semelhante; e a infelicidade do uso de termos distintos € que parecem querer designar
o mesmo sentido como “tratados e acordos” (art. 49) e “tratados e convengdes” (art. 84, VIII).
O acréscimo do trecho “que acarretem encargos ou compromissos gravosos ao patrimonio
nacional” a competéncia do Legislativo, embora se justifique uma vez que os encargos da
divida externa produziam grande impacto sobre a economia, a sociedade e a politica brasileira
naquele momento, tornou ainda mais dificil o entendimento e acrescentou mais um ponto na
controversa interpretacdo sobre os acordos executivos.

Isso posto, nota-se que a Constitui¢do de 1988 reservou competéncias distintas para os
Poderes Executivo e Legislativo em matérias de politica externa. No que diz respeito as fases
para constituicdo de Atos internacionais, negociacdo, assinatura, remessa, aprovacao,
ratificacdo e promulgacao, reservou-se ao Congresso Nacional a etapa destinada a aprovacao,
ficando as demais a cargo do Executivo.

Nesse sentido, ao Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) cabe auxiliar o
Presidente da Repuiblica na formulagdo da politica exterior do Brasil, assegurar sua execugao
e manter relagdes com Estados estrangeiros, organismos e organizagdes internacionais>. De

acordo com Gabsch (2010), o fluxograma de tramitacio dos Atos no ambito daquele

infelicidade da redacdo constitucional, uma vez que a tunica possibilidade do Legislativo resolver
definitivamente sobre um ato residente na sua rejeicao.
2 Cabe aqui também outro esclarecimento em relacdo a diferenca entre autorizacdo e referendum. A
primeira consiste na permissdo do Congresso Nacional para que o Presidente da Republica realize o
Ato. A segunda consiste na aprovagdo, pelo Congresso Nacional, do Ato realizado pelo Presidente.
 Decreto n° 7.034 de 22 de setembro de 2010.
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Ministério determina que o texto do compromisso seja remetido a Divisdo de Atos
Internacionais (DAI)**, pelo Ministério que o negociou ou que tenha competéncia na matéria
que o mesmo versa, para que sejam elaborados os definitivos que serdo assinados.

Depois de firmado o acordo, a drea competente ou negociadora envia a DAI, a pedido
desta, as minutas de exposi¢cdo de motivos e de mensagem presidencial ao Congresso
Nacional, que sdo levadas a Secretaria Geral das Relagdes Exteriores para obtengdo de
parecer da Consultoria Juridica do Ministério. Nesse momento, caso a CJ do Ministério assim
decida, ¢ possivel ndo dar seguimento ao compromisso”>. Caso haja seu consentimento, o
parecer e as minutas sdo, em seguida, enviados pela DAI ao Gabinete do Ministro de
Estado/Relacdes Exteriores. Esse ultimo assina a exposi¢cdo de motivos e a despacha a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, juntamente com a minuta de mensagem, o texto
convencional e o parecer. A Casa Civil ¢ entdo responsavel por tomar as providéncias de
remessa ao Congresso Nacional. (GABSCH, 2010, p. 67).

Interessante também notar que, no mais das vezes, quando se fala sobre o processo
interno de aprovac¢ao dos compromissos internacionais pelo Brasil, as explicagdes sobre os
orgdos do Executivo encarregados cessam no Ministério das Relagdes Exteriores e na Casa
Civil. Nesse ponto, a partir do exposto pelo autor, julgamos necessario ressaltar o trabalho
executado por outro 6rgdo, que acreditamos ser negligenciado por muitos dos estudos que se
debrugam sobre a participacdo do Legislativo em matérias de politica exterior no Brasil. A

Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares (AFEPA) ¢

A unidade de assisténcia direta ao Ministro de Estado das Relagoes
Exteriores. Possui entre as suas principais competéncias a tarefa de
promover a articulagdo entre o Ministério das Relacdes Exteriores e o
Congresso Nacional, providenciando o atendimento as consultas e aos
requerimentos formulados pelos parlamentares e acompanhando o
andamento dos atos internacionais em tramitagdo no Congresso Nacional.
(MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, sem data de referéncia
disponivel).

* Essa constitui-se como unidade vinculada ao Departamento de Imigragio e Assuntos Juridicos do
MRE encarregada de preparar os documentos definitivos do atos negociados por todas as unidades do
Ministério. (GABSCH, 2010, p.74).

» A mesma decisdo, sobre a inoportunidade ou inconveniéncia de se submeter o instrumento a
apreciacdo do legislativo, pode ser tomada pelo Gabinete do Ministro das Relacdes Exteriores, ao
receber da DAI as minutas de exposicdo de motivos e da mensagem presidencial. A Consultoria
Juridica do MRE também ¢ chamada a se pronunciar antes da promulgacdo do compromisso em
cendrio doméstico.
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Ainda de acordo com Gabsch (2010), a articulacdo feita por esse Orgdo entre
Executivo e Legislativo constitui-se como fundamental para acompanhamento da tramitagao
dos compromissos no parlamento. Dentre as descricdes de suas competéncias, afirma que o
orgdo possui registro informatizado de todos os Atos internacionais em andamento no
Congresso Nacional, com atualizagdes diarias, € encontra-se presente em todas as reunides

das Comissoes de Relagdes Exteriores das duas Casas legislativas. Nas palavras do autor:

Articula-se com os presidentes e relatores daqueles 6rgdos fracionarios e
com a Lideranga do Governo na Camara dos Deputados, com vistas a
acelerar a tramitagcdo dos tratados prioritarios para o Itamaraty e mesmo
lograr a sua inclusdo na pauta do plenario da Camara, momento apontado
pela AFEPA como o principal ponto de estrangulamento do processo
legislativo de apreciacdo dos acordos internacionais. (GABSCH, 2010, p.
75)

De posse das informagdes que julgamos serem mais importantes sobre o papel do
Executivo no processo envolvendo os compromissos internacionais, passamos agora ao
entendimento do papel desempenhado pelo Congresso Nacional, a quem a Constituicdo
Federal reservou a etapa de aprovacao dos compromissos.

Assim, ao término de uma negociac¢ao internacional e firmando-se uma assinatura, da-
se inicio a um projeto de acordo. Ao Executivo, na figura do Presidente da Republica,
compete decidir pelo prosseguimento ou nio de sua incorporagdo a norma juridica interna®.
Caso julgue o conteudo do Ato insatisfatorio € possivel arquiva-lo e, portanto, ndo envia-lo ao
Congresso ou entdo solicitar estudos mais aprofundados no ambito do Executivo e submeté-lo
em momento que considerar oportuno. Cumpre destacar que, nessa ocasido ndo ha qualquer
perspectiva de ratificacdo e o Estado ainda ndo encontra-se obrigado, por lei interna ou
internacional, a cumprir seus termos. Em caso de envio ao Legislativo, ambas as Casas
Congressuais precisam se manifestar e, havendo concordancia de ambas, cabe mais uma vez
ao Executivo o ato de ratificd-lo ou ndo junto as outras partes e, posteriormente, em caso
afirmativo, promulga-lo. Em caso positivo, tal acdo significa que o Estado confirma em
carater definitivo sua inten¢do de cumprir os termos estabelecidos.

Segundo Alcantara (2001), o procedimento parlamentar adotado no pais no que diz
respeito a aprovacao de Atos internacionais tem se limitado a aprovacao ou rejei¢do in totum.

O motivo da pratica se justifica na medida em que ndo seria possivel ou mesmo viavel que um

26 oy eq- ~ N ~
Essa possibilidade somente ndo se apresenta em negociacdes que envolvem Convengdes
Internacionais do Trabalho cujo teor prevé obrigatoria submissdo ao Congresso Nacional.
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pais aprovasse emendas a um Ato internacional negociado em ambito multilateral®’, o que
geraria a necessidade de novas negociacdes e, no limite, comprometeria a finalidade e os
resultados dos compromissos. Embora tal assertiva pareca logica num primeiro momento, 0s
debates em torno das possibilidades de emenda sdo acalourados e datam de longo tempo. De
um lado, posicionam-se os defensores da impossibilidade e da inviabilidade de o Congresso
Nacional propor emendas®® aos Atos, justificada principalmente devido ao fato de que o
Executivo € o inico a quem compete propor e negociar termos dos acordos, de modo a nao
caber qualquer participacdo Legislativa nesse momento. Assim, entendem alguns autores,
baseados em termos juridicos, que caso o Congresso produza, através de decreto legislativo,
emendas ao Ato, o mesmo deve ser considerado como rejeitado, uma vez que na pratica
configura-se como um novo compromisso, distinto do firmado anteriormente.

De outro lado, posicionam-se analistas que afirmam que ndo somente ¢ possivel ao
Congresso propor emendas, como tal possibilidade se mostra benéfica aos interesses publicos.
O debate em torno da problematica ndo sdo recentes e surgiram logo ap6s a feitura do texto
constitucional brasileiro de 1891. Embora ndo sejam semelhantes, o argumento principal
desses autores ¢ de que, uma vez que compete ao Legislativo decidir e deliberar sobre os Atos
internacionais, ndo hd como os mesmos serem cerceados exigindo que sejam os textos
aprovados ou rejeitados in totum. Ademais, entendem esses autores que niao ha, na
Constituicdo, nenhum dispositivo que vede ao Congresso nacional emendar os Atos. Tais
entendimentos juridicos abriram precedentes para o emendamento parlamentar no Brasil, caso
do acordo de 1960 entre Brasil e Tchecoslovaquia sobre comércio e pagamentos; e do acordo
de garantias e investimentos firmado entre Brasil e Estados Unidos no ano de 1965.

Caso mais recente, pos redemocratizagao e que envolveu grande polémica, constitui-se
o do acordo firmado entre Brasil e Estados Unidos em relacdo a base de Alcantara e sobre o
qual se pronunciou a CCJC da Camara dos Deputados do seguinte modo: “a posi¢cdo desta

Casa ¢ a de que o Poder Legislativo pode, em definitivo, propor e aprovar emendas, ressalvas

%7 Cumpre destacar que o autor se refere somente aos atos multilaterais, ndo fazendo alusio aos do tipo
bilaterais. Em teoria, a retomadas das negociacdes em virtude de modificagdes no texto nesses casos
seriam menos complicadas que no primeiro.

* Torna-se importante, a essa altura, uma defini¢do sobre entendimento de “emenda”. Segundo o
Artigo 118 do Regimento Interno da Camara dos Deputados, emenda configura-se como a
apresentagdo de uma proposi¢ao acessoria a outra, ndo prevendo possibilidade de emenda a mensagem
do Executivo que vincula-se ao texto do Ato internacional. H4, ainda de acordo com o Regimento,
possibilidade de emenda ao texto do PDL que nao ¢ o mesmo que o texto do Ato em si. Para Gabsch
(2010), cada caso ¢ uma situagdo particular e caso o Ato permita que se facam reservas (determinadas
textualmente em seu contetido), pode o Congresso aprova-lo com restri¢cdes (ressalvas) que podem ou
ndo ser incorporadas como reservas no momento da ratificagao.

53



e clausulas interpretativas a atos internacionais firmados pelo Executivo”. (apud FARES,
2005, p. 20).

Posicionou-se também o Ministério das Relacdes Exteriores em relacdo a
possibilidade de um Ato internacional receber emendas, embora nao tenha especificado sobre

a sua origem. Assim,

E recomendavel que se estabeleca, entre as clausulas do ato, um dispositivo
referente a modificagdes, por meio de emendas. A semelhanca do que
sucede com o ato original, devem as emendas dispor de um mecanismo de
entrada em vigor, que deve obedecer aos mesmos requisitos legais do
instrumento original. A emenda pode entrar em vigor por meio de troca de
notificagdes, de sorte a afastar, com clareza, eventuais duvidas sobre a
possibilidade de deverem ser submetidas ao Congresso Nacional.

“As eventuais emendas a este (Ato) serdo apresentadas e negociadas por via
diplomatica, e sua entrada em vigor obedecera aos mesmos requisitos legais
deste (Ato)”. (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES — MRE,
MANUAL DE PRATICAS DIPLOMATICAS, 2008, p.12).

De acordo com Gabsh (2010) a analise mais acertada sobre a questdo parece ser a de
Dallari, que entende que, ndo sendo competéncia do Legislativo entabular novas negociacgdes
no cenario internacional, o que pode ocorrer durante o processo de apreciacdo legislativa de
um compromisso ¢ uma aprovacao condicionada, através da qual o Presidente da Republica
estd “autorizado por decreto legislativo a somente proceder a ratificagdo (....) se as outras
partes aquiescerem com alteragdo indicada pelo parlamento nacional” (DALARRI, 2003 apud
GABSCH, 2010, p. 93).%

Para muitos, o exposto acima somado ao desenho constitucional brasileiro, cujos
contornos garantem um poder de agenda ao Executivo e participagdo ex post ao Legislativo
no que tange os Atos internacionais, consubstanciam-se em motivo mais que suficiente para
afirmar que o corpo parlamentar brasileiro ndo apresenta participagdo ou relevancia em
assuntos referentes a politica externa e que estudos sobre o papel do Congresso nesse sentido
resumiriam-se a perda de tempo. No entanto, tais julgamentos precipitados incidem na ja
postulada constatacdo de Lindsay (1993) exposta no capitulo anterior: afirmacgdes desse tipo
incorrem no erro de acreditar que a importancia congressual reside somente na proposicao e

aprovacao de suas proprias politicas.

* Uma das possibilidades de pesquisa futura é pensarmos na consideragio dessas “ressalvas” como um
instrumento informal de barganha entre Executivo e Legislativo, assim como consideram Carlos
Pereira e Bernardo Muller (2002) em relagdo ao orcamento brasileiro.
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O trabalho aqui apresentado adquire justamente esses contornos. Entendemos que, se
formos levar em conta somente a relagdo numérica que se estabelece entre aquilo que o
Executivo envia para deliberacdo do Congresso e aquilo que este aprova ou ndo rejeita, o
papel congressual nesses assuntos parecera, se ndo nulo, pouco importante e caracterizado por
concordancia, possivel de ser entendida como abdicacdo ou delegacdo de suas competéncias,
a depender do caso. Assim, a proposta que aqui se desenha e que tem como um dos objetivos
compreender a particdo do Congresso Nacional brasileiro no combate as atividades
transnacionais, alia a contribuicao de indicadores propostos tanto pela literatura internacional
quando nacional da Ciéncia Politica, a existéncia de outras possiveis formas de participacdo e
interesse existentes e que podem ser reveladas a partir da tramitacdo dos compromissos nas
casas Legislativas.

Por essa razdo, baseia-se na andlise tanto do teor da Mensagem do Executivo quanto
dos Projetos de Decreto Legislativo (PDL)’’, que sdo os textos que acompanham os
compromissos na esfera legislativa, com intuito de revelar a existéncia de situagdes e debates
que passariam desapercebidos se fossemos nos ater somente aos indicadores e somente as
acdes tomadas como objeto por outros estudos.

Para que a analise dos textos dos Atos possa nos revelar tais situagdes no capitulo 4, é
necessario compreender brevemente o processo legislativo de apreciacdo dos Atos

Internacionais no nosso pais e a isso dedica-se o proximo topico.

3. 3 Processo legislativo de apreciacdo dos Atos internacionais

Assim como exposto anteriormente, encerrada as fases de negociacdo (confirmadas
pela assinatura do Presidente da Republica), da-se inicio a um projeto de acordo que tramita
no Ministério das Relagdes Exteriores e na Casa Civil. Essa ultima, encarrega-se de enviar ao
Congresso Nacional o texto do compromisso e sua justificativa, através de uma mensagem do
Executivo que ¢, formalmente, o instrumento pelo qual o mesmo confirma seu interesse na
deliberacdo do Congresso. Assim, através de mensagem presidencial, conhecida pela sigla
MSC, ambos sdo enviados ao Congresso Nacional, havendo necessidade de discussdo e
votacdo das duas Casas em separado. Dessa situagdo deriva que, havendo impedimentos ou

rejei¢do por parte de qualquer uma delas, o processo ¢ encerrado e segue para arquivamento.

* Na Camara dos Deputados os Projetos de Decreto Legislativo sdo conhecidos como PDC. No
Senado Federal, sdo conhecidos como PDS.
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Sendo a Camara dos Deputados a Casa iniciadora, uma vez recebida a Mensagem do
Executivo, a Mesa Diretora se encarrega de sua distribuicdo a Comissdo de Relagdes
Exteriores (CRE)*".

Segundo o Regimento Interno da Camara dos Deputados a Mensagem Presidencial
deve tramitar em regime de prioridade na CRE, local onde também deve ser relatada. Nessa
situagdo, duas possibilidades se apresentam:

a) Caso a CRE decida-se pela aprovagdo da Mensagem e, por consequéncia, do Ato, o
relator além de seu voto emite um Projeto de Decreto Legislativo (PDL) que aprova, nos
termos daquela Casa, o Ato internacional.

b) Caso a CRE decida-se pela rejei¢ao do acordo, ndo € necessaria a apresentagdo de
um Projeto de Decreto Legislativo, assim como também nao ¢ necessario em caso de rejeicao
do Congresso Nacional. Importante destacar que, caso aquela Comissdo decida-se pela
rejeicdo da Mensagem e, por consequéncia, ndo apresente PDL, a matéria é considerada
rejeitada, em definitivo, pelo Congresso Nacional, situacdo que sé se reverte em caso de haver
recurso de um décimo dos Deputados.

No caso primeiro, havendo a CRE manifestado-se favoravelmente ao texto e havendo
elaborado o PDL, sdo enviados ao plendrio daquela comissdo, para apreciagdo por maioria
simples, o parecer do relator e o PDL que o aprova. Apds aprovagao da referida Comissao, o
Regimento Interno determina que o PDL passe a tramitar em regime de urgéncia e que, assim
sendo, seja examinado pelas outras Comissdes com prazo definido de cinco sessoes.

Depois de aprovado na CRE, o PDL segue para as demais comissdes tematicas, de
acordo com o assunto do qual trata o texto do Ato. Ao final, a proposicdo ¢ examinada pela
Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) para que sejam analisados sua
adequacdo constitucional, regimental e técnica legislativa. Tais procedimentos visam impedir
que haja, respectivamente: no ordenamento juridico nacional documento que trate de assunto
semelhante; que sejam desrespeitadas regras de tramitacdo da mensagem do Executivo e do
PDL; e por ultimo, erros de redacdo como clareza, concisdo e precisdo. De acordo com Fares
(2005), o papel da CCJC ndo se restringe a avaliar o PDL, extendendo-se sua atuagdo a

avaliar também os componentes do Ato internacional. Caso o julgue adequado, a supracitada

31 Por vezes, a Comissdo de Relacdes Exteriores funcionou conjuntamente com a de Defesa Nacional,
recendo a designagdo de CREDN. O trimite em questdo s6 ¢ modificado em caso de Atos referentes
ao Mercosul. Nesse caso, o texto do Ato serd preliminarmente encaminhado a Comissdo Mista do
Mercosul e somente apos essa etapa a Camara dos Deputados.
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Comissao pode declarar inconstitucional esse ltimo, cessando, por consequéncia a tramitacao
do PDL que o aprova.

Caso o PDL passe por todas as Comissdes designadas e nenhum impedimento seja
manifestado, a matéria ¢ despachada ao Plendrio da Camara dos Deputados para entrar na
Ordem do Dia a critério do Presidente da Mesa, sujeita a imprevistos e atrasos como qualquer
outra matéria politica. Apos sua inclusdo na Ordem do dia, o Regimento determina que a
matéria deve ser discutida e votada em turno Unico. Nesse ponto, encontra-se uma situagao
interessante e que merece ser destacada. Embora o Regimento Interno da Camara disponha
que a discussdo em Plenario deve ser etapa final da deliberagdo do PDL, o Regimento
também prevé duas situagdes em que a discussdo pode ir diretamente para o Plenario da Casa,
prescindindo de parecer das Comissdes, sdo elas: (1) caso tenham se esgotados todos os
prazos regimentais para a tramitacdo da matéria e/ou (2) no caso de requerimento de um tipo
distinto de urgéncia, previsto no artigo 155 do RICD.

Essa segunda possibilidade, acima aventada, nos interessa por compor mais um dos
indicadores de interesse parlamentar do qual faz uso esse trabalho. Além das votagdes
nominais ¢ dos outros procedimentos juridicos a disposi¢ao do Legislativo ja expostos, os
requerimentos desse tipo de urgéncia sdo Uteis e aqui utilizados na medida em que podem nos
auxiliar a elucidar tantos os motivos de seu pedido e possiveis influéncias do Executivo
quanto evidenciar interesse do corpo parlamentar em determinadas matérias.

Independentemente do tipo de tramitacdo, quando em Plendrio, os parlamentares que
desejam versar sobre o texto necessitam de inscrigdo prévia junto a Mesa antes de iniciada a
fase de discussdo. Ainda, s6 podem falar uma tnica vez no periodo fixado em cinco minutos,
sem possibilidade de prorrogacao. Pode haver adiamento da discussdo por até duas sessdes, se
assim requererem um décimo dos membros da Camara ou de lideres que representem esse
numero.

Fica estabelecido, também através do Regimento Interno que, encerrada a fase de
discussdo, a matéria deve ser imediatamente votada através de votagdo simbolica. Nesse
aspecto, ndo raro se encontram afirmacdes ligadas ao senso comum argumentando que, o
processo de votagdo dessas e outras matérias pelo Legislativo, evidencia o desinteresse
parlamentar justamente por ndo exigir, sequer, concordancia nominal e expressa de cada um
dos presentes. Aqui, além da constatacdo Obvia sobre a impossibilidade de se votar
nominalmente todas as matérias que chegam a Plenario, fica registrado que tal procedimento ¢

previsto pelo Regimento e, por isso e além disso, pratica politica recorrente.
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Isso posto, o Regimento reserva a votagdo nominal para os casos em que ha duvida
quanto ao resultado da votagdo simbolica. A pratica revela que as matérias mais controversas
e mais incitadoras de debate também costumam ser votadas dessa maneira. Além da
possibilidade de votagdo simbdlica e nominal, ha também a possibilidade de escrutinio
secreto caso seja requerido por um décimo dos membros da Camara ou de lideres que
representem esse numero antes de iniciada a ordem do dia em questao.

Cessada a votacdo em Plenario na Camara dos Deputados e aprovado o PDL,
determina o Regimento que deve ser votada sua redagdo final. Na pratica, no entanto, tal
votagcdo ¢ feita logo apds a aprovacdo de seu mérito. Assim, aprovado em definitivo na
Camara, o PDL acrescido do texto do tratado e seus pareceres ¢ remetido a Casa revisora, o
Senado Federal, onde apresenta tramitagdo semelhante (com a diferenca de que o PDL, nesse
momento, ja encontra-se elaborado).

Apos aprovagdo do Senado, a proposicao ¢ promulgada pelo presidente do Congresso
Nacional e assim, o Ato encontra-se apto a ser ratificado pelo Presidente da Republica,
entrando em vigor para o pais no cendrio internacional.

Nesse ponto, no que toca a entrada em vigor do Ato internacional, notam-se, com
certa frequéncia, confusdes tanto de ordem pratica quanto de ordem teoérica. Em resumo, a
mesma pode se dar de seis maneiras: (1) na data da assinatura, (2) em data pré fixada, (3) por
troca de notificagdes, (4) por troca de instrumentos de ratificagdo, (5) por depodsito de
instrumentos de adesdo ou aceitagdo de tratado multilateral, e (6) por cumprimento das
condi¢des preestabelecidas. No momento em que um Ato entra em vigor, trés situacdes

distintas se apresentam, como analisa Dallari ( 2003 apud GABSCH, 2010):

a) o ato encontra-se em vigéncia no plano internacional: ocorre quando sdo atendidas
as condigdes previstas no texto para sua entrada em vigor. No caso dos compromissos de
cunho bilateral, 0 mesmo se dd com notificagdes reciprocas ou troca de instrumentos de
ratificagdo, ao passo que nos de cunho multilateral 0 mesmo ocorre no momento em que
atingem-se o numero previamente especificado de ratificacdes necessarias e o decurso de

prazo.

b) o ato encontra-se em vigéncia para o Brasil no plano internacional: estabelece-se
quando o pais ratifica determinado Ato ou devido ao decurso de prazo apos a ratificagdo, e
ambos quando determinado ato ja encontra-se em vigéncia no plano internacional. Ha

situacdes possiveis em que o pais tenha ratificado determinado compromisso, mas 0 mesmo
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ainda ndo encontra-se operante no plano internacional. Nesses casos, fica o pais a aguardar

para que as normas negociadas sejam internalizadas em momento oportuno.

c) o ato encontra-se em vigéncia no ambito interno brasileiro: ocorre quando, ja em
vigéncia no plano internacional, os compromissos precisam e passam a ser vigentes para o
pais, necessitando assim serem promulgados e publicados. Esses dois termos, também sao
objetos de certa confusdo na pratica brasileira. O primeiro ¢ definido por Accioly como: “ato
juridico de natureza interna pelo qual o governo brasileiro atesta a existéncia de um tratado
previamente concluido e ordena sua execu¢do, dentro dos limites da competéncia estatal”. O
segundo, de acordo com Mello (1986) tem como efeito tornar o acordo executorio no plano
interno e constatar o surgimento de uma norma compulsoria para o Estado (GABSCH, 2010,
p. 53)

No Brasil, ¢ pratica que a promulgacao se realize por meio de decreto do Presidente da
Republica, referendado pelo Ministério das Relagdes Exteriores e acompanhado do texto do
Ato. O decreto de promulgagdo ¢ entdo publicado no Diario Oficial da Unido juntamente com
o inteiro teor do compromisso e a partir deste momento assinala a vigéncia de seus termos no
ordenamento juridico brasileiro. (GABSCH, 2010, p.54). Nesse aspecto, os entendimentos
também se mostram divergentes: enquanto alguns afirmam que a promulgagdo por Decreto ¢
pratica recorrente e antiga, mas ndo exigida no texto constitucional (Rezek, 2000), outros
postulam a sua necessidade baseado no principio da publicidade, prevista no art. 84 daquele
documento (Dalarri, 2003). Independente das divergéncias interpretativas, fato ¢ que a
promulgacdo e publicacdo s@o os atos cruciais para tornar o Ato internacional obrigatorio e
passivel de exigéncia. Ainda nesse sentido, ¢ possivel situagdo curiosa, em que um ato
ratificado ndo seja promulgado; esse estado de coisas ndo excusa o pais de responder
internacionalmente pelo compromisso firmado. No entanto, nessa situagdo, ndo se pode exigir
que sejam aplicadas suas diretrizes no plano doméstico.

Finda a revisdo do aporte tedrico que embasa nossas analises, reservamos o proximo
capitulo para apresentagdo do material coletado no ambito deste trabalho, as categorias
criadas como intuito de distinguir as diferentes atividades ilicitas, a maneira com que tais
problemas vém sendo abordados pelo pais, e a relagdo que se estabelece entre os Poderes
Executivo e Legislativo nesses assuntos, tomados ap6s a promulgacdo da Constituicdo de

1988 até o segundo mandato do Presidente Lula.
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CAPITULO 4
MATERIAL EMPIRICO

4. Tipologia das atividades ilicitas

Ap6s a defini¢do do que sdo as atividades ilicitas transnacionais, do panorama geral
sobre seu cenario e da apresentacdo do aporte tedrico necessario a esta pesquisa (teoria dos
Regimes Internacionais e estudos que incorporam o Legislativo em politica externa),
passamos ao material empirico aqui utilizado.

Antes da coleta propriamente dita, ja tendo definido o que sdo as atividades ilicitas,
prescindimos substancialmente de uma classificagdo de quais atividades sdo consideradas
ilicitas. Mais uma vez, esbarramos na escassez de informagdes sobre como ¢ definido seu
escopo tanto em cenario internacional quanto doméstico. No primeiro, a Organiza¢do das
Nagoes Unidas possui divisdes encarregadas de tematicas especificas como trafico de drogas,
trafico humano, terrorismo e corrupc¢do. A despeito disso, nenhuma informagao suplementar,
no intuito de esclarecer quais critérios sdo utilizados para definir as atividades abarcadas, ¢
fornecida.

Em cenario doméstico, a COCIT — Coordenacdo Geral de Combate a Ilicitos
Transnacionais, localizada no Ministério das Relagdes Exteriores, ¢ a responsavel por propor
diretrizes de politica externa e coordenar as atividades de cooperacdo internacional entre os
orgdos governamentais brasileiros e seus congéneres estrangeiros, com vistas a prevengao e
combate aos ilicitos transnacionais. Para a Coordenagdo, segundo defini¢cdes de seu principal
endereco na web, o tema “ilicitos” abarca as seguintes atividades: crime organizado
transnacional, trafico de drogas ilicitas, trafico de armas, trafico de pessoas (especialmente
mulheres e criancas), contrabando de migrantes, financiamento do terrorismo, terrorismo
internacional, corrupg¢ao, suborno, lavagem de dinheiro e crime cibernético.

Embora ndo haja nenhum problema do ponto de vista da legitimidade dessa
classificagdo, uma visita foi realizada a Coordenacao em julho de 2011 para diagnosticar os
critérios utilizados na defini¢do e posterior classificacdo dessas atividades e compreender os
motivos pelos quais outras ndo constam desse rol. Mais uma vez, seu esclarecimento se
mostrou insuficiente e, por esse motivo, optamos por adotar um curso proprio. Desse modo,
criamos oito categorias principais nas quais alocamos essas e outras atividades que no nosso

entendimento também podem ser arroladas como ilicitas. Sdo as seguintes categorias:
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Atividades que atentam contra o sistema econdmico e/ou financeiro

Atividades que envolvam substancias quimicas, entorpecentes e/ou psicotropicos
Atividades ligadas a terrorismo

Atividades que envolvam bens materiais

Atividades que atentam, de alguma forma, contra a vida e a dignidade humana
Atividades que atentam contra o meio ambiente

Atividades relacionadas as atividades ilicitas em geral

© N A=

Atividades que envolvam questdes aduaneiras

Vale destacar que as categorias dispostas acima cumprem o objetivo de permitir uma
melhor visualizacdo e tratamento das atividades, embora muitas, em razdo do seu teor e sua
impossibilidade de dissociagdo com outras atividades, possam na pratica pertencer a mais de
uma categoria. Como qualquer tipo ideal, as categorias sdo abstra¢des e ndo esgotam todas as
possibilidades da realidade empirica. Para este trabalhou, buscou-se 0 maximo de precisdo e

cada Ato internacional foi classificado em uma tnica categoria.

Cumprida esta fase, iniciamos a coleta do material empirico, operacionalizado em
duas etapas. A primeira delas referente aos Atos internacionais com tramite e aprovagdo no
Congresso Nacional®®. A segunda, abordada mais adiante, diz respeito a Legislagdo Ordinaria

sancionada.

4.1 Atos Internacionais na area de ilicitos

As informagdes aqui dispostas foram coletadas nas bases de dados™ da Camara dos

Deputados ¢ do Senado Federal®®, ambas disponiveis para consulta on-line, no periodo de

*2 No decorrer da pesquisa nos deparamos com diversas informagdes sobre os Atos que, a despeito da
exigéncia constitucional, ndo tramitam pelo Congresso Nacional. Esses Atos podem genericamente ser
classificados como do tipo “acordo executivo”, ou “acordos simplificados” que, nesse caso, tratam de
questdes ja acordadas em textos anteriores cuja anuéncia do Congresso j& se fez presente. Embora
saibamos da existéncia de compromissos firmados nesses termos, os mesmos ndo sdo objeto de
interesse deste trabalho.

3 Em teoria, o levantamento das proposic¢des pode ser feito através do campo “Atividade Legislativa”,
disponivel tanto no dominio da Céamara dos Deputados quanto do Senado Federal. No entanto,
notamos que existem problemas significativos no sistema de indexacdo das duas Casas legislativas,
que ndo listam todas as proposi¢des possiveis relacionadas a “Ato internacional”. Por essa razaio,
optamos por gerar uma lista de todos os PDC oferecidos pela Camara dos Deputados, o que representa
um universo de mais de mil proposi¢cdes e, a partir dai, olhar caso a caso aqueles que se relacionavam
com a tematica de nosso interesse.

** A Divisio de Atos Internacionais do Ministério das Relagdes Exteriores possui um banco de dados,
também disponivel para consulta online, no qual estdo arrolados todos os compromissos
internacionais, de ambito bilateral e multilateral, firmados pelo Brasil. Em visita 8 DAI em julho de
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06/10/1988 a 31/12/2010. Assim, nesse periodo, foram analisados todos os Atos
internacionais enviados pelo Executivo e aprovados pelo Congresso Nacional na éarea de
ilicitos® com o objetivo de extrair elementos que possam indicar movimentagdo parlamentar
em torno dessas matérias.

Como ja elucidado anteriormente, o processo de deliberagdo de qualquer Ato
internacional pelo Legislativo brasileiro inicia-se na Camara dos Deputados, e quando de sua
aprovacdo, segue para o Senado Federal. Apds essa etapa, também aprovado, segue
novamente para o Executivo para que possa ser promulgado, a julgamento deste ultimo.

Assim, dentre todos os Atos internacionais enviados pelo Executivo e aprovados pelo
Congresso Nacional no periodo considerado, diagnosticamos 96 pertencentes a area tematica
de nosso interesse.’® Vale destacar que utilizamos aqui somente aqueles com origem na CRE
(e, portanto, aprovados por ela) e transformados em norma juridica pela Mesa das duas Casas.
Tais Atos dispdem sobre assuntos diversos e que foram alocados nas categorias acima criadas,

de modo que as atividades foram assim distribuidas:

. . ~ .. 3 .. .
.Lavagem de dinheiro, evasio de divisas/fiscal’’: atividades que atentam contra o sistema

econdmico e/ou financeiro.

2011, a diplomata Rebeca Gusmao informou que a base sofre de defasagem de atualizagdes. A partir
dessa informagdo, por entendermos que a mesma nao se configura como uma fonte confiavel, optamos
por utilizar o banco de dados da Camara dos Deputados e do Senado Federal, cujas atualizagdes sdao
mais frequentes.

** Nao confundir Atos Internacionais na area tematica aqui classificada como “ilicitos” com “Atos
ilicitos internacionais”. O primeiro diz respeito & compromissos internacionais firmados pelo Brasil
numa 4area tematica especifica, classificada pela autora e orientadora, e que envolve atividades
distintas como narcotrafico e lavagem de dinheiro. O segundo diz respeito ao Direito Internacional
Publico e caracteriza-se como violagdo de uma obrigagdo internacional por uma das pessoas juridicas
internacionais portadoras desse direito (Rezek, 2005).

36 Excetuaram-se do computo os acordos de cooperagdo juridica internacional. Tais compromissos
versam sobre 4reas e temadticas distintas como matéria civil, comercial, trabalhista, penal e
administrativa com vistas a auxilio mituo entre paises e, dado o &mbito deste trabalho, seria inviavel
mapear dentre esses aqueles que se relacionam, de alguma maneira, com as atividades ilicitas
transnacionais.

7 Em relagio & primeira categoria, relativa & atividades que atentam contra o sistema
econdmico/financeiro, cabe aqui um esclarecimento. Embora muitas vezes utilizados de modo
semelhante, evasdo de divisas (ou evasdo fiscal) e lavagem de dinheiro sdo praticas distintas. A
primeira refere-se a toda ag@o ndo permitida por lei que alguém possa realizar com vistas a diminuigd@o
ou ndo pagamento de impostos. Desse modo, o dinheiro “limpo” (adquirido de maneira legal) torna-se
dinheiro “ilegal” através de artificios para ocultar ou disfarcar a sua natureza. A lavagem de dinheiro,
por sua vez, configura-se como um conjunto de operagdes de cunho comercial ou financeiro que tém
como objetivo incorporar & economia de cada pais, de modo temporario ou permanente, recursos, bens
e valores adquiridos de forma ilicita. Dessa forma, o dinheiro “sujo” (adquirido de maneira ilegal)
torna-se dinheiro “limpo”.
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. Trafico de substincias entorpecentes e psicotropicos: atividades que envolvam substancias

quimicas, entorpecentes e/ou psicotropicos.

. Terrorismo, contrabando de armas, armas quimicas, armas nucleares, proibicdo de

determinados tipos de armas e seguranga de plataformas’®: atividades ligadas a terrorismo.

. Bens culturais, veiculos roubados ¢ aeronaves envolvidas em atividades ilicitas: atividades

que envolvam bens materiais.

. Trafico de mulheres, criangas, migrantes, crime contra protegidos internacionais e tomada de

reféns: atividades que atentam, de alguma forma, contra a vida e a dignidade humana.
. Trafico de madeira: atividades que atentam contra o meio ambiente.

. Prevencdo ao crime, repressdo a atos ilicitos, corrup¢do e crime organizado: atividades

relacionadas as atividades ilicitas em geral.

. Aeronaves envolvidas em atividades ilicitas, infracdes aduaneiras: atividades que envolvam

questdes aduaneiras

O gréafico abaixo permite uma visualizagdo quantitativa de quais as atividades
priorizadas ao longo do espectro temporal considerado. Nota-se que as atividades ligadas a
substancias quimicas, entorpecentes e/ou psicotropicos foram as que mais receberam atencao
nesse periodo e respondem por 26% do total de proposigdes. O segundo tema mais recorrente
relaciona-se a atividades que atentam contra o sistema financeiro e/ou economico, seguida de
maneira muito proxima pelos ilicitos em geral. Ao mesmo tempo, atividades ligadas a
terrorismo, vida humana e aduaneiros aparecem e embora ndo de maneira expressiva,
respondem por varios dos compromissos do periodo. De maneira também timida, aparecem
questdes envolvendo bens materiais. Um dado curioso e que revelou-se distinto do que
poderia-se imaginar inicialmente ¢ o aparecimento escasso de questdes relativas ao meio
ambiente. Embora noticias sobre trafico de madeira e trafico de recursos bioticos diversos
para outros paises sejam relativamente recorrentes, somente um compromisso nesse sentido

foi celebrado durante todo o periodo considera

A legislacdo brasileira considera evasdo de divisas como “crime de sonegacdo de tributos” ao passo
que a lavagem de dinheiro é considerada “crime de lavagem de dinheiro”. Apesar da referida
consideracdo do ordenamento juridico nacional, uma vez que as duas atividades se traduzem em
praticas escusas (porém distintas) para dar legitimidade a um processo ilicito, considera-se na presente
pesquisa que ambas se enquadram em crimes contra o sistema financeiro ou econdémico.

Agrupamos aqui ‘“contrabando de armas, armas quimicas, armas nucleares e proibicdo de
determinados tipos de armas” na categoria “atividades ligadas a terrorismo” por entender que todas
elas podem e servem muitas vezes, para financia-lo.

63



Grafico 1. Atos Internacionais na area de
1988 e 2010 por tema

ilicitos aprovados pelo Congresso Nacional entre
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Fonte: Camara dos Deputados e Senado Federal — dados compilados pela autora

Grafico 2. Atos Internacionais na area de ilicitos entre 1988 e 2010 por tema e gestdo
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* Gestdo governamental tomada a partir do Presidente da Republica em exercicio quando do envio da
Mensagem ao Congresso Nacional. Fonte: Camara dos Deputados e Senado Federal — dados

compilados pela autora
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Um andlise tematica tomada através das gestdes governamentais evidencia que,
seguindo uma tendéncia mundial, a preocupacdo com as atividades ilicitas transnacionais no
Brasil recebeu énfase distinta e crescente ao logo do tempo considerado. A gestdo Sarney
inaugurou as preocupacdes nesse sentido, firmando seis compromissos, com énfase para
questdes relativas a substancias quimicas/psicotropicas, seguido de questdes relativas ao
sistema econdmico/financeiro. O governo Collor manteve tanto a mesma quantidade de seu
antecessor no que toca o numero de acordos contraidos, quanto as areas tematicas priorizadas
por ele.

A gestdo Itamar, além de aumentar quantitativamente o nimero de compromissos
firmados, respondendo por 10 de todos do periodo considerado, também diversificou os
temas, que passaram a abarcar além das atividades financeiras/econdmicas e substancias
quimicas/entorpecentes, as areas de infracdes aduaneiras, terrorismo, meio ambiente e vida
humana.

As gestdes de Fernando Henrique Cardoso algcaram as negociacdes internacionais na
area de ilicitos a um novo patamar, respondendo juntas por 45,83% de todos os
compromissos estabelecidos no periodo temporal considerado. Seu primeiro mandato
respondeu por 25 negociacdes nesse sentido, com prioridade expressiva para as atividades
relativas @ vida humana e relacionadas as substincias entorpecentes/psicotropicas. Outras
categorias como ilicitos aduaneiros, ilicitos em geral, bens materiais e terror aparecem, mas
recebem quantitativamente menos destaque. Interessante notar que questdes relativas ao
sistema econdmico/financeiro, priorizadas nas gestdes de seus antecessores, apresentam
énfase reduzida e correspondem a somente um compromisso.

O segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso registrou 19 compromissos que
priorizaram igualmente atividades ligadas ao terror, atividades ligadas ao sistema
financeiro/econdmico e entorpecentes/psicotropicos. Aduaneiros, bens materiais e ilicitos em
geral estdo presentes, mas ndo se mostram prioridade nesse momento. Atividades ligadas a
vida humana, que receberam énfase expressiva no mandato anterior, tiveram menos destaque
e responderam por apenas um compromisso.

As gestdoes de Luis Inacio Lula da Silva somam juntas 30 acordos firmados, o que
corresponde 31% do total de proposi¢des. Seu primeiro mandato, com 16 proposi¢des, deu
énfase a questdes relativas ao sistema econdmico/financeiro, seguidas de maneira equanime

pelas atividades ligadas a questdes aduaneiras e ilicitos em geral. Nao aparecem, nesse
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momento, compromissos relativos a atividades ligadas ao terror, ao meio ambiente e a vida
humana.

O segundo mandato do presidente Lula ndo apresentou, quantitativamente, diferengas
significativas em relacdo ao periodo anterior, totalizando 14 acordos firmados. Nesse
momento, priorizam-se as atividades relativas a ilicitos em geral, seguidos de entorpecentes e
aduaneiros. Atividades ligadas ao terror e a vida humana, inexistentes no periodo anterior,
voltam a agenda. Ao mesmo tempo, atividades ligadas ao sistema econdmico e financeiro,
cuja énfase foi destacada no periodo anterior, correspondem a somente dois dos acordos desse
periodo.

Isso posto, cabe um esclarecimento. Sabemos e sustentamos no ambito deste trabalho
que a politica externa brasileira ¢ algo complexo, que envolve diferentes esferas de Poder e
que ndo ¢ atribui¢do de uma s6 persona ou grupo. Entendemos também que, embora a
Constituicdo de 1988 determine ser prerrogativa do Executivo a negociacdo de um
compromisso € seu envio ao Congresso Nacional, o processo ai envolvido abarca diferentes
atores e burocracias. Desse modo, a separacdo por gestdo governamental aqui empregada e
suas analises dai advindas sdo somente recursos utilizados para permitir a melhor visualizagdo
sobre quem ocupava o cargo de chefe do Executivo quando do envio daquele instrumento
para deliberacdo legislativa e quando de sua promulgacdo, uma vez que ambas acdes sao
atribuicdes exclusivamente suas. Isso ndo equivale a dizer que entendemos ser o Presidente da

Republica o responséavel direto e tnico pelas diretrizes de politica externa do pais.

Grafico 3. Atos internacionais na area de ilicitos apresentados e promulgados entre 1988 e
2010 por gestdo governamental
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Fonte: Camara dos Deputados e Senado Federal — dados compilados pela autora.

Uma discussao recorrente acerca dos rumos da politica externa brasileira diz respeito a
assertividade dos diferentes chefes de Estado quando do exercicio de seus mandatos. Discurso
recorrente e muitas vezes ligado ao senso comum trata de atribuir ou de tomar para si os feitos
durante as administragcdes. No caso em tela, notamos que os presidentes Collor e Itamar
Franco apresentaram ao Congresso Nacional respectivamente 6 e¢ 10 compromissos
internacionais. Collor promulgou 66% deles e Itamar, 30%. Fernando Henrique Cardoso,
durante suas duas gestdes, foi o que mais apresentou e também mais promulgou
compromissos internacionais na area de ilicitos. Luis Inacio Lula da Silva, em seu segundo
mandato, promulgou quase a mesma quantidade que Fernando Henrique Cardoso no mesmo
periodo, mas foi menos assertivo nos valores totais de apresentacao e promulgagao.

Além da andlise por gestdo governamental, chama a aten¢do os parceiros com os quais
o Brasil negociou tais acordos. Nesse sentido, consideramos que uma separacao dos Atos de

. 39 .
acordo com seus tipos” pode revelar dados interessantes.

* De maneira geral os Atos podem ser agrupados em multilaterais e bilaterais.
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Grafico 4. Atos internacionais na area de ilicitos aprovados pelo Congresso Nacional entre
1988 e 2010 por pais de negociacao
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Fonte: Camara dos Deputados e Senado Federal — dados compilados pela autora.

Os dados revelam que os compromissos firmados internacionalmente pelo Brasil sdo
diversificados do ponto de vista de seus parceiros, mas concentram-se sobretudo nos paises da
América Latina (38,5%) e nos acordos do tipo multilateral (29,1%). Esses tltimos sao
contraidos com mais de um pais e normalmente negociados no ambito de Organizacdes
Internacionais. No caso em tela, a existéncia de grande nimero de compromissos desse tipo €
mais um indicativo da insercdo brasileira no multiplice cendrio internacional atual,
caracterizado por relagdes mais complexas e institucionalizadas.

Cumpre destacar que as consideragdes arroladas até o momento dizem respeito
somente a uma analise preliminar e quantitativa dos compromissos internacionais contraidos
no periodo considerado. Com efeito, ndo € possivel que se fagam inferéncias diretas acerca da
quantidade de Atos e sua importincia e/ou relevancia. E preciso ter cautela, pois ndo
necessariamente a existéncia de poucos compromissos em determinada drea temadtica se
traduz em falta de empenho dos decisores politicos ou mesmo irrelevancia dos mesmos para a
politica brasileira e/ou internacional.

De maneira andloga, a existéncia de varios compromissos numa area especifica, da

forma aqui apresentada, evidencia somente a disposi¢do dos nossos negociadores em acordar
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e enviar tais compromissos para deliberacdo do Congresso Nacional e em posteriormente
promulgé-los, mas nada diz, a principio, sobre o peso e a importancia desses para o cendrio
internacional ou doméstico. Para conclusdes mais precisas e que vado para além dos
levantamentos quantitativos sobre esses compromissos €, do mesmo modo, para além dos
nossos objetivos especificos, ¢ necessario uma andlise do texto de cada um deles, dos motivos
pelos quais foram negociados, suas disposi¢des internas, numero de signatdrios, seus
desdobramentos nos cenarios domésticos e internacional etc.

De posse desse levantamento e das consideracdes preliminares, analisamos a
tramitacdo de todos os Atos internacionais com objetivo de encontrar elementos indicadores
de movimentagdo parlamentar. Assim, buscou-se num primeiro momento a existéncia de
emenda, solicitacdo de urgéncia, solicitagdo de vista, requerimento (de informagdo e
audiéncia), ressalva, votacdo nominal, voto contrario € pronunciamento em separado.

De um total de 96 proposi¢des, foram encontradas 42 dessas evidéncias em 29

PDLs", assim distribuidos:

Tabela 2. Indicadores de movimentacdo parlamentar na Camara dos Deputados e Senado
Federal entre 1988 e 2010 na area de ilicitos — Atos Internacionais.

Camara dos
Indicador Total Deputados Senado Federal
N % N % N %
Emenda* 11| 26,19 9| 26.47 2| 25,00
Solicitagao de Urgéncia 10| 23,80 6| 17,64 4| 50,00
Solicitacdo de Vista 4| 9,52 4| 11,76 0 0
Requerimento 7| 16,66 7| 20,58 0 0
Ressalva 11 2,38 1 2,94 0 0
Votacdo Nominal/Voto
Contrario/Pronunciamento
em Separado/Absten¢do 9| 21,42 7| 20,58 2| 25,00
Voto de regozijo, louvor ou
censura 0 0 0 0 0 0
Total 42| 100,0 34 100,0 8| 100,0

* Nesse caso em especifico, dada a impossibilidade de quantificar todas as emendas propostas,
optamos por apresentar os valores referentes ao nimero de proposi¢des em que as mesmas foram
encontradas e ndo seus valores absolutos.

Fonte: Camara dos Deputados e Senado Federal — Dados compilados pela autora.

“ Alguns PDL apresentam mais de um indicador.
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E possivel notar que o indicador mais recorrente sio as emendas, seguidos pelas
solicitacdes de urgéncia e pelas votagdes divergentes. A Camara dos Deputados se mostrou a
Casa com maiores requisi¢des, respondendo por 80,95% do total. Indicadores como
solicitagdo de vista, requerimento e ressalva, que aparecem na primeira, ndo se encontram
presentes no Senado Federal. De maneira andloga, as votacdes divergentes, recorrentes na
primeira, apresentam valores absolutos menores na segunda.

Numa comparagdo entre as duas Casas Congressuais, o Senado Federal se mostrou
quantitativamente menos atuante que a Camara dos Deputados nas matérias supracitadas.
Acreditamos que esse estado de coisas possa ser justificado em grande parte pelo proprio
desenho do processo decisorio brasileiro. Sendo a Camara dos Deputados o /ocus principal
onde se iniciam as tramitagdes do Atos internacionais, ¢ também onde se ddo as discussoes
mais acaloradas, os primeiros embates entre parlamentares e também, na maioria das vezes, o
esclarecimento das davidas. O fato de um determinado texto seguir para o Senado Federal
significa que o mesmo ja sofreu escrutinio dos parlamentares e das Comissdes em outra
oportunidade, havendo muitos de seus problemas ja tendo sido sanados.

De maneira semelhante ao que foi afirmado acima sobre as conclusdes que se extraem
dos dados, vale ressaltar que no caso dos indicadores acima, menores indices numéricos de
participagdo de uma Casa legislativa ou de outra quando da tramitacdo dos compromissos
demonstram somente o nimero de intervengdes pontuais por parte dos parlamentares, mas
ndo permitem conclusdes sobre a qualidade e importancia das mesmas.

Uma separacao temadtica permite que visualizemos quais os temas priorizados por cada

uma delas quando das intervengdes.
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Grafico 5. Atos internacionais na area de ilicitos com movimentagdo parlamentar na Camara
dos Deputados entre 1988 e 2010 por tema
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Fonte: Camara dos Deputados — dados compilados pela autora

Grafico 6. Atos internacionais na area de ilicitos com movimentagdo no Senado Federal entre
1988 € 2010 por tema
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Fonte: Senado Federal — dados compilados pela autora
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Notamos que na Camara dos Deputados as atividades ligadas ao terror, aos
entorpecentes € ao sistema econdmico/financeiro sdo as que apresentam maior movimentacao
parlamentar. No Senado Federal as areas priorizadas sdo ilicitos em geral e vida humana. As
outras movimentagdes desta Casa se distribuem de maneira equanime pelas atividades
relacionadas ao sistema econdmico/financeiro, terror e entorpecentes/psicotropicos.

Dado curioso ¢ o fato de que dentre as 29 proposicdes que apresentaram
movimentagcdo parlamentar em pelo menos uma das Casas Congressuais, somente quatro
delas receberam atengdo de ambas as Casas, sendo elas a Convenc¢ao das Nagdes Unidas
Contra o Trafico Ilicito de Entorpecentes e Substancias Psicotropicas; a Convencdo das
Nagoes Unidas contra a Corrupcdo, a Convengdo das Nagdes Unidas contra o Crime
Organizado Transnacional e Resolugdes do Tratado para Proscri¢do de Armas Nucleares na
América Latina. Dessas, somente a Convencao de Mérida (Contra a Corrupgao), apresentou o
mesmo indicador, solicitagdo de urgéncia, em ambas as Casas*'. Ademais, todos esses foram
compromissos promulgados pelo Executivo ap6s deliberagdo congressual.

Tal levantamento nos permite concluir que esses sdo compromissos de peso no cenario
internacional e que existem em cendrio doméstico interesses em torno deles que se encontram
ausentes em outras proposi¢des. De posse dessas evidéncias, das consideragdes sobre os
compromissos multilaterais apontadas anteriormente, e da necessidade de recortarmos melhor
nosso objeto para ndo correr risco de dar tratamento semelhante a compromisso que ndo o
sdo, optamos por dar tratamento especifico a trés deles: (1) Conven¢do Contra o Trafico
Ilicito de Entorpecentes e Substancias Psicotropicas, firmada em Viena em 1988; (2)
Convengao Contra a Corrupgdo, firmada em Mérida em 2003 e a (3) Convencdo Contra o

Crime Organizado Transnacional, firmada em Palermo em 2004.

4.2 Regimes Internacionais de Combate aos Ilicitos Transnacionais e a participaciao do

Congresso Nacional.

J& tendo definido Regimes Internacionais em momento oportuno, passamos agora a sua
analise. No caso dos ilicitos transnacionais, entendemos haverem trés Regimes principais de
combate a eles: A Convencao das Nagdes Unidas Contra o Trafico Ilicito de Entorpecentes e

Substancias Psicotropicas; A Convencdo das Nacdes Unidas Contra a Corrupgdo e a

*! Essa proposigdo também apresentou Requerimento de Audiéncia Publica no 4mbito da Comissdo
Especial, na Camara dos Deputados.
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Convencdo das Nagdes Unidas Contra o Crime Organizado, conhecidas respectivamente
como Convengdo de Viena, Mérida e Palermo. Ademais, por serem Regimes especificos, sdo
dotados de regras proprias, cujas orientagdes mais gerais se dao no ambito dos proprios textos
das Convengdes, ao passo que suas diretrizes mais especificas sdo dispostas através de

Protocolos Adicionais, quando existem.

4.2.1 Conveng¢ao Contra o Trafico Ilicito de Entorpecentes e Substincias Psicotropicas,

firmada em Viena em 1988.

De acordo com o Escritério da ONU sobre Drogas e Crime (UNODC), os esfor¢os de
cooperacgdo internacional no sentido de coibir o uso e o trafico de entorpecentes datam do
inicio do século XX. A primeira reunido para discussdo do tema ocorreu na China em 1909
quando representantes de diversos paises, preocupados com o aumento do consumo de 6pio,
se reuniram em Xangai para discutir o problema das drogas. O 06pio, comercializado
principalmente pelos ingleses e utilizado nas trocas comerciais com os chineses, tornou-se
moeda corrente em substituicdo a prata que se esgotava, criando uma das mais sérias
situacdes de dependéncia quimica que um pais ja viveu.

Com o advento da Liga das Nac¢des, o controle sobre a substincia foi intensificado
apos a Primeira Guerra Mundial e foram alcancados resultados significativos na conten¢do do
consumo, reduzido em 70% em 100 anos*2. Com o decorrer do tempo, aumentaram as ofertas
de substancias entorpecentes e também a diversidade de opgdes, cenario que imprimiu a
necessidade de acdo conjunta por parte dos Estados. Assim, j4 no ambito das Na¢des Unidas,
foi firmada em 1961 a Convengdo Unica sobre Entorpecentes, emendada posteriormente em
1972.

A partir da preocupacdo com a saude fisica e moral da humanidade, seu objetivo
consiste em combater o uso de drogas através de agdes coordenadas e articuladas em dois
eixos principais: limitagdo da posse, uso, troca, distribuicdo, importagdo, exportagdo,
manufatura e producdo de drogas exclusivas para uso médico e cientifico; e combate ao
trafico de drogas através da cooperacdo internacional para desestimular o trafico. Mais
especificamente, o instrumento estabeleceu prazos para a eliminag¢do gradual do opio, da

cannabis e da coca.

*2 Fonte: UNODC Brasil
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Seu emendamento em 1972 deu-se em virtude da necessidade de aumentar esforgos
com vistas a prevenir a produgao ilicita, o trafico e o uso de narcoticos e também de prever
tratamento e reabilitagdo de usuérios, como medida complementar ou alternativa no casos
criminais de prisdo envolvendo tais substancias.

Em 1971, um novo instrumento internacional foi elaborado, ¢ a Convengao sobre
Substancias Psicotropicas que, como a propria terminologia revela, incluiu no rol das
substancias proscritas as do tipo psicotropicas, estabeleceu um sistema de controle
internacional para tais substancias classificando-as de acordo com seu potencial terapéutico e
de criar dependéncia.

Em 1988, a Convencdo de Viena Contra o Trafico de Entorpecentes e Substancias
Psicotropicas, assinada na Austria, foi um marco no que diz respeito a0 combate a essas
atividades. Pela primeira vez, reconheceu-se as drogas ilicitas como um desafio global, cujos
esfor¢cos deveriam ser fundamentados nos principios da cooperacao e co-responsabilidade. De
acordo com Boiteux; Castilho et al (2009) a defini¢do da pratica de trafico de entorpecentes
empregada pela Convengdo foi bastante ampla, o que favoreceu sua incorporagdo nos
ordenamentos juridicos dos Estados-Partes sem sobressaltos. Ademais, a Convencdo foi
também bastante ampla ao arrolar as praticas relacionadas com drogas uma vez que, além de
incrimina¢do do trafico e do uso de drogas, ficaram determinadas também a puni¢do da
participagdo no crime de trafico e a proibicdo e apreensdo de equipamentos e materiais
considerados percussores ¢ empregados na producdo de estupefacientes e das substancias
psicotropicas.

Ainda de acordo com os autores, a influéncia de tal instrumento nas legislagdes dos
paises da América Latina foi marcante, principalmente devido a pressao norte-americana que
apresentava grande influéncia naquela regido.

Rodrigues (2006) define a Convengao como sendo:

Um instrumento repressivo que pretende combater as organizagdes de
traficantes, através da ampliacdo das hipoteses de extradi¢do, cooperagdo
internacional68 e do confisco de ativos financeiros dos traficantes,
unificando e refor¢gando os instrumentos legais ja existentes. Foi assim
criado um sistema com enfoque particular de se opor ao poder militar,
econdmico e financeiro alcancado pelo tréfico ilicito nesses anos de
proibi¢do. (RODRIGUES, 2006, p. 41).

De acordo com seu Artigo 2°, o objetivo da Convengao ¢ promover a cooperacao entre

as Partes para que as mesmas possam enfrentar, de forma mais eficaz, os complexos aspectos
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do trafico ilicito de entorpecentes. Nesse sentido, uma das obrigacdes dos Estados-Parte
consiste em adotar medidas, entre elas legislativas e administrativas, para respectivas
adequagdes internas aos seus principios.

De maneira mais especifica, suas disposi¢cdes apontam a necessidade de tipificacdo do
crime de trafico de entorpecentes e substincias psicotropicas; medidas para facilitacdo de
extradicdo e auxilio judicidrio mutuo; e a possibilidade de o agente receber como medida
alternativa ou complementar procedimentos de tratamento, educacdo, pds-cura, reabilitacio e
reinser¢do social.

Através do Artigo 3° fica estabelecido que as Partes devem também tipificar como
infragdes penais nos respectivos direitos internos: (1) a conversdo ou a transferéncia de bens,
com o conhecimento de que os mesmos provém de qualquer das infragdes estabelecidas no
texto da Convencdo; (2) a ocultacdo ou a dissimulacdo da verdadeira natureza, origem,
localizagdo, disposicdo, movimentacdo, propriedade ou outros direitos respeitantes aos bens,
com o conhecimento de que eles provém de uma das infragdes estabelecidas; (3) a aquisi¢ao,
deteng@o ou uso de bens, com o conhecimento, no momento da sua recep¢ao, de que provém
de qualquer das infragdes estabelecidas; (4) o incitamento ou a indu¢@o de outrem em publico,
por qualquer meio, a cometer qualquer das infragdes estabelecidas de acordo com o presente
artigo ou a utilizar ilicitamente estupefacientes ou substincias psicotropicas; (5) a
participagdo na pratica de uma das infracdes estabelecidas de acordo com o presente artigo,
ou a associacdo ou conspiragdo, a tentativa e a prestagdo de auxilio, a facilitagdo ou o
aconselhamento relativamente a pratica dessas infragcdes. (CONVENCAO DAS NACOES
UNIDAS CONTRA O TRAFICO ILICITO DE ENTORPECENTES E SUBSTANCIAS
PSICOTROPICAS, 1988).

O Artigo 5° dispdem sobre a situacdo de Perdas e prevé que as Partes adotem medidas
necessarias que permitam as autoridades competentes identificar, detectar, congelar ou
apreender produtos, bens, instrumentos e quaisquer outras posses para efeito de perda. Para
isso, o texto prevé também que cada Parte habilite seus tribunais ou outras autoridades
competentes a ordenar a apresentacdo ou apreensdo de documentos bancarios, financeiros ou
comerciais.

Nesse ponto, cabe uma consideracdo. Em referéncias diversas a Convencdo de Viena,
estudos nacionais e internacionais destacam tal instrumento como o primeiro passo para a
cooperagdo internacional no combate a lavagem de dinheiro. Embora os Artigos 3° e 5° da

supracitada Conveng¢ao tratem sobre medidas que, no limite, s3o de combate a esse crime, ¢
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preciso destacar que em nenhum momento o compromisso internacional faz referencia a essa
expressdo especifica. Diferentemente do que alguns autores afirmam, ndo ha no texto
defini¢des e categorizacdes sobre o que a Organizacao das Nag¢des Unidas compreende como
lavagem de dinheiro. Assim, consideramos que, a respeito do compromisso, podemos afirmar
que uma de suas principais contribui¢des reside na ampliacdo do escopo das atividades
relacionadas as drogas, considerando, de maneira genérica, os “crimes afins” que a elas se
relacionam, sendo a lavagem de dinheiro uma de suas possibilidades.

Ademais, e ainda tratando-se de suas disposi¢des, o Artigo 11° prevé a possibilidade de
“entrega controlada”, que consiste em consentir que remessas ilicitas ou suspeitas deixem ou
penetrem determinado(s) territorio(s) com o conhecimento e sob a vigilancia de autoridades
competentes, com vistas a identificar pessoas envolvidas nas praticas definidas na Convengao.
O Artigo 14° dispdem sobre medidas para erradicar a cultura ilicita de plantas de onde se
extraem entorpecentes, € consta do texto também um detalhamento de substincias e seus
compostos considerados ilicitos. Nota-se, nesse ponto, a preocupagdo especifica em
desmantelar quadrilhas e identificar os envolvidos com a pratica, assim como preocupacdes
especificas com aqueles paises nos quais as tradigdes sociais e culturais tornam mais dificeis o
tratamento do problema.

Um ponto bastante controverso e questionado pelos analistas diz respeito a incriminagao
de usudrio portador de entorpecente para consumo pessoal, uma vez que o texto classifica
como “trafico ilicito” a posse, compra ou cultivo para uso pessoal.

Dito isso, o controle internacional sobre as drogas, no ambito das Nag¢des Unidas,
repousa atualmente nos trés instrumentos acima citados. Os trés compromissos, através de
suas disposicdes internas, instituiram a obrigagdo de implementacdo, dentro da Organizagao,
de 6rgdos responsaveis por monitorar a evoluciao do uso e do trafico de drogas, e de avaliar o
cumprimento de suas disposicdes pelos Estados-Parte. Assim, dentro de sua estrutura
organizacional, os 6rgdos designados para a luta contra as drogas sdo a Assembleia Geral, do
Conselho Econdmico e Social (ECOSOC) e da Comissdo sobre Estupefacientes; o Orgdo
Internacional de Controle dos Estupefacientes (OICS); e o Programa das Nagdes
Unidas para o Controle Internacional das Drogas (UNDPC/PNUCID).

Dos trés compromissos, a Convengdo de Viena ¢ considerada o principal instrumento
juridico internacional de combate as drogas e ao trafico ilicito de entorpecentes, € nosso

objeto de estudo do presente topico.
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Aberta para assinatura em 20 de dezembro de 1988, a Convengdo entrou em vigor no
cendrio internacional em 11 de novembro de 1990 e conta atualmente com 185 Estados —
Parte. Assinada pelo Brasil no mesmo dia de sua abertura foi apresentada pelo Executivo (a
cargo do entdo presidente José Sarney) a Camara dos Deputados apds um ano e trés meses,
em 13 de margo de 1990. A exposi¢do de motivos, elaborada pelo Ministro das Relagdes
Exteriores Roberto de Abreu Sodré e apresentada juntamente com a Mensagem Presidencial
15/1990, relata o alinhamento brasileiro aos principais compromissos internacionais de
combate aos entorpecentes e substancias psicotropicas em vigor naquele momento, as
Convencdes da ONU de 1961 e 1971. Assim, com base no alinhamento politico demonstrado
previamente; havendo o Brasil participado de todo o projeto de elaboragdo da Convengdo de
Viena através de delegagdes compostas por representantes chefiados pelo Ministro de Estado
e Justica, Paulo Brossard de Souza Pinto; ¢ ndo tendo havido manifestagdo contraria dos
Ministérios da Marinha, Aeronautica, Transporte, Comunicagdes e Justica (também
designados para dar parecer), Roberto de Abreu Sodré corrobora a importincia do
compromisso e sua necessidade de aprovacao.

Na Comissao de Relagdes Exteriores daquela Casa, o relator Deputado Daso Coimbra
(PMDB) solicitou informagdes ao Ministério das Relagdes Exteriores para que também se
posicionassem, em relacdo a matéria, os outros Ministérios acima mencionados. Nesse
momento, parece-nos haver um problema de comunicacdo entre a Comissdo e a Casa Civil,
uma vez que os Ministros em questdo ja havia sem pronunciado sobre a matéria, assim como
relatado na exposi¢cdo de motivos assinada por Roberto de Abreu Sodré. Apods recebimento
das informacgdes, o Deputado proferiu seu parecer favoravel, uma vez que entendia ser a
matéria de grande relevancia e os 6rgaos do Executivo ja haviam manifestado concordancia.
Seu parecer foi discutido no ambito daquela Comissao pelos Deputados Fernando Sant’anna
(PCB) e Virgilio Guimaraes (PT), ao que replicou o relator. Nao constam dos Diarios os
didlogos da discussdo, apenas que, colocado em votagdo, foi aprovado por unanimidade o
parecer, transformando a proposi¢do no PDC 378/1990. Despachada a Comissdo de
Constituicao e Justica e de Cidadania (CCJC), 14 tramitou pelo periodo de 42 dias, ao que foi
relatada pelo Deputado Mauri Sérgio (PMDB). Seu parecer favoravel votou pela
constitucionalidade, juridicidade e boa técnica legislativa da proposi¢cdo, sem acréscimos
pessoais a discussao.

A matéria foi entdo ao Plenario da Casa, onde se manifestou o Deputado Moroni

Torgan (PSDB), ressaltando o avango daquele compromisso ao permitir o confisco de bens de
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traficante, incidindo assim diretamente nos grandes financistas do trafico. Sem mais oradores
inscritos, a matéria foi votada em turno Unico e, sem discussdo, aprovada em 23 de maio de
1991, data em que também foi oferecida e votada a redagao final.

Ingressada no Senado Federal em 04 de junho de 1991, a proposicdo recebeu
solicitacdo de urgéncia a pedido do Colégio de Lideres seis dias apos sua apresentacao, e, por
esse motivo, ndo tramitou na Comissdo de Relagdes Exteriores daquela Casa, sendo incluida
na ordem do dia subsequente. Em Plenario manifestou-se o Senador Hugo Napoledo (PFL),
em substituicdo a CRE, através de parecer favoravel, no qual informou que a matéria ja havia
sido devidamente aprovada por todas as Comissdes da Camara dos Deputados, recebido
concordancia de Ministros designados a manifestarem-se, € que o Brasil encontra-se a
vontade para aprova-la por tratar-se de um compromisso de grande monta, em alinhamento
com os interesses nacionais de combate ao tréafico.

Sem mais discussdes, a matéria foi aprovada em turno Uinico na mesma data, 12 de
junho de 1991, e comunicado de aprovacao foi enviado ao Executivo apos cinco dias. Nove
dias apods recebimento do comunicado, o presidente recém empossado Fernando Collor
promulgou a referida Convencgdo, sem reservas, através do Decreto n® 254 de 26 de junho de
1991.

A partir dessas constata¢des, chama-nos aten¢do, primeiramente, o fato de o Brasil ter
assinado a Conveng¢do no mesmo dia em que a mesma foi aberta, demonstrando interesse
substancial no tema. Conveniente também notar o pequeno espago temporal transcorrido entre
a assinatura do compromisso, seu envio ao Congresso Nacional e sua promulgacao feita pelo
chefe do Executivo, totalizando pouco menos de dois anos*. Na Camara dos Deputados a
proposi¢do ficou sob escrutinio por 162 dias*. No Senado Federal, devido a solicitagio de
urgéncia do Colégio de Lideres, esse tempo foi ainda menor, 10 dias*. Assim, nota-se que o
maior tempo de apreciacdo da matéria foi do Executivo, que ficou de posse da mesma pelo
periodo total de 448 dias*.

O maior tempo empregado para apreciagdo na Camara dos Deputados parece ser
justificado em virtude de algum problema de comunicagdo havido entre o relator da Comissao
de Relacdes Exteriores e a Mesa Diretora da Casa, responsavel pela leitura e publicagdo da

matéria. Nossa conclusdo deriva do fato de que os Ministros j& haviam manifestado sua

* Mais precisamente, 620 dias.
“ De 19/12/1990 4 31/05/1991.
* De 04/06/1991 a 14/06/1991.
% De 20/12/1988 a 13/03/1990 e de 14/06/1991 a 26/06/1991.
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concordancia, fato desconhecido pelo relator Daso Coimbra (PMDB). De posse das
informagdes solicitadas, transcorreram somente dois meses para que o mesmo proferisse seu
parecer favoravel e a matéria fosse transformada em PDC. Apds esse momento, alguns
parlamentares discutiram a proposicdo, em geral ressaltando sua importancia e necessidade.
Chama-nos a aten¢do que sua apreciagdo no Plenario daquela Casa se deu de forma célere e
sem sobressaltos, o que pode indicar tanto alguma movimentagdo de bastidor ao qual ndo
temos acesso quanto convergéncia de interesses entre Legislativo e Executivo.

No Senado Federal a tramitacdo foi muito mais rdpida, e entendemos que isso se
justifica em razao de os problemas que envolviam a proposicao ja terem sido solucionados na
Camara dos Deputados (a exemplo da solicitagdo de informagdes), e também em virtude da
movimenta¢do do Colégio de Lideres.

A partir do apontado por Gabsch (2010), sabemos que existem meios pelos quais o
Executivo pode acelerar a apreciagdo dos compromissos no parlamento, trabalho em geral
desempenhado pela AFEPA (Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares).
Assim como apontado por Diniz e Ribeiro (2009), temos motivos para acreditar que, um
desses meios ¢ a solicitacdo de urgéncia feita pelo Colégio de Lideres, assim como se da com
as politicas publicas domésticas e também apontado oportunamente por Figueiredo e Limongi
(1996).

No caso da Convengdo de Viena ndo dispomos de meios para avaliar se a mobilizacao
dos Lideres ¢ ou ndo oriunda de interesses advindos do Executivo. Apesar disso, entendemos
que independente das motivacdes que levaram os Senadores a lancar mao desse recurso, a sua
utilizacdo evidencia, stricto sensu, interesse na mesma e que ela recebesse tratamento
diferenciado por aquela Casa. A partir disso, sustentamos que, no caso em tela, houve
convergéncia de interesses entre os dois Poderes, assim como apontado em outros casos pela
literatura nacional escrutinada anteriormente (Neves, 2003; Cesar; Maia 2004).

Outro ponto que nos chama a aten¢do e que corrobora nossa afirmagado sobre interesse
substancial do Executivo na matéria e convergéncia de interesses, diz respeito a celeridade
com que Collor promulgou o compromisso apds a aprovacdo congressual. Os nove dias que
transcorreram entre o comunicado do Congresso e sua promulga¢do sdo um tanto quanto
destoantes se comparados ao tempo médio empregado na mesma agdo em outros
compromissos internacionais. Considerando o peso desse Regime Internacional, podemos

levantar algumas possibilidades para isso:
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a) A conjuntura politica brasileira. O presidente Fernando Collor foi o mais jovem a
assumir o cargo de chefe do Executivo no pais. Sua eleicdo se deu pouco tempo apos o
processo de redemocratizagdo, periodo permeado por muitas incertezas, grandes dificuldades
econdmicas e noticias de corrupgdo®’. De origem politica desconhecida e um tanto quanto
desprestigiada, sua campanha teve grande ajuda da midia e baseou-se no slogan de combate a
corrupcao. Durante o periodo de campanha, ficou famoso o episddio em que Collor acusou o
ex- Presidente José Sarney de “corrupto, incompetente e safado”, culpando-o por grande parte
das mazelas que assolavam o pais naquele momento. Como ja balizado anteriormente, a
Convencdo de Viena ¢ o primeiro instrumento juridico internacional a incluir no rol das
atividades os crimes que, no limite, podem ter relagdo com a lavagem de dinheiro. Dados os
episoddios que tomavam lugar naquele momento, uma das possibilidades ¢ que o recém
empossado Presidente Fernando Collor, conhecido como Cagador de Marajas, tenha se
mobilizado na aprovagdo desse compromisso para ampliagdao de seu capital politico, devido a

relag@o entre o contetido daquele e sua campanha.

b) A insercdo brasileira no cendrio internacional. Assim como ja pontuado
anteriormente, a partir de informacdes fornecidas pelo MRE, o niimero de compromissos
internacionais apresentou crescimento vertiginoso a partir dos anos finais da década de 90.
Collor exerceu seu mandato entre 15 de margo de 1990 e 29 de dezembro de 1992, momento
em que foram adotadas medidas liberalizantes e aumentou a insercdo brasileira no cenario
internacional. Podemos pensar, a partir dai, que a agenda do Presidente envolvida com a
promulgacdo dos compromissos naquele momento ainda eram um tanto quanto incipiente, e
que a menor quantidade de compromissos existentes naquela época, se comparado aos
padrdes atuais que serdo abordados mais adiante, permitiam uma celeridade maior quando da
promulgacao.

Ademais, embora ndo seja objetivo especifico deste trabalho, entendemos que outros
indicativos de interesse Legislativo em relacdo a um compromisso desse tipo reside na
implementagdo de normas e politicas em dmbito doméstico com vistas a dar maior eficacia ao

instrumento.

7 Em 1° de dezembro de 1988, o senador Carlos Chiarelli (PFL-RS), relator da Comissdo Parlamentar
do Senado Federal que investigava casos de corrup¢do no governo federal, denunciou 29 pessoas,
entre elas, o Presidente José Sarney e alguns ministros de estado por usar critérios escusos na
liberalizacao de recursos publicos.
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Nesse sentido, de acordo com Rocha (2009), diversas normas de carater processual e

que tangenciam o problema das drogas foram aprovadas pelo Parlamento brasileiro no mesmo

periodo abarcado por este trabalho. Entre elas estao:

a)

b)

g)

h)

Lei n°® 8.069 de 1990, que dispde sobre o Estatuto da Crianca e do Adolescente,
adotando a teoria da protecdo integral como forma de preven¢do do jovem no mundo

do crime.

Lei n° 8.072 de 1990, que considera crime hediondo a pratica da tortura, o trafico

ilicito de entorpecentes e drogas afins, e terrorismo.

Lei n® 9.017 de 1995 que estabelece normas de controle e fiscalizagao sobre produtos
e insumos quimicos que possam ser destinados a elaboragdo da cocaina em suas

diversas formas
Lei n® 9.099 de 1995, que dispde sobre os Juizados Especiais Civeis e Criminais.

Lei n°9.613 de 1998, que dispde sobre os crimes de lavagem ou ocultagdo de bens,
direitos e valores; a preven¢do da utilizacdo do sistema financeiro para os ilicitos
previstos nessa lei; e cria 0 Conselho de Controle de Atividade Financeira (COAF) e

da outras providéncias.

Lein® 10.357 de 2001 que estabelece normas de controle e fiscalizagdo sobre produtos

e insumos quimicos que podem ser usados para produgdo de drogas.

Lei n° 10.701 de 2003, que altera e acrescenta dispositivos a Lei n® 9.613, de 3 de
marco de 1998, que dispde sobre os crimes de lavagem ou ocultagdo de bens, direitos
e valores; a preven¢do da utilizacdo do sistema financeiro para os ilicitos previstos

nesta Lei; cria o Conselho de Controle de Atividades Financeiras — Coaf.

Lei n° 11.346 de 2006, que institui o Sistema Nacional de Politicas Publicas sobre
Drogas (Sisnad); prevé medidas para prevencdo do uso indevido, atengdo e reinsergao
social de usudrios e dependentes. No limite, essa lei aperfeicoou a legislagdo anterior,

descriminalizando o porte e o uso.

O Legislativo também mostrou interesse na temdtica ao agir como agente fiscalizador,

através da instauragao de CPIs. Ainda de acordo com Rocha (2009), entre elas estdo: CPI do
Sistema Carcerario (2007/2008), CPI do Trafico de Armas (2005/2006), CPI do Narcotrafico
(1999/2000) e CPI do Roubo de Cargas (2000/2003).

Por ultimo, informa o autor que 31 Projetos de Lei referentes ao tema das drogas
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tramitavam, até aquele momento, na Camara dos Deputados. Em suas palavras:

Essas proposi¢des, em sua maioria, tratam de alterar a legislacdo existente,
ora exasperando penas, ora alterando os ritos processuais, no sentido de
dificultar ou restringir a multiplicidade de recursos e beneficios aos acusados
e condenados pelos crimes chamados hediondos, dentre os quais estdo
alguns crimes vinculados ao narcotrafico e ao crime organizado. Cuidam,
também, de impor regras mais rigidas para a prisdo provisoria, a concessao
de liberdade proviséria ou fianca e incidentes da execu¢do penal, como a
progressdo de regime e a liberdade condicional. (ROCHA, 2009, p. 11).

4.2.2 Convencao Contra a Corrupc¢ao, firmada em Mérida em 2003

A corrupgdo ¢ um fendmeno que ndo ocorre de forma isolada, ndo € caracteristica
exclusiva de determinados locais do globo e ¢ sentida de maneira assimétrica pelas diferentes
sociedades, apresentando efeitos mais perversos nos paises em desenvolvimento. De acordo
com a Organiza¢do das Nagdes Unidas a corrup¢do pode ser entendida como uma praga de
efeitos sociais corrosivos que afeta desproporcionalmente os mais pobres, desviando fundos
destinados ao desenvolvimento, minando a habilidade governamental de promover servicos
basicos, fomentando a desigualdade e a injustica e desencorajando o auxilio externo e o
investimento. (UNITED NATIONS CONVENTION AGAINST CORRUPTION, 2004, p.
iii).

No ambito da Organizacdo das Nacdes Unidas, os contornos para a criagdo de um
instrumento juridico internacional de combate a corrup¢do comegaram a se desenhar no inicio
do ano 2000 quando, através da Resolucdo 55/61 de 4 de dezembro daquele ano, a
Assembleia Geral da Organizacdo resolveu pela criagdo de uma comissdo ad hoc para a
negociacdo de um instrumento deste tipo. A Comissdo se reuniu por sete ocasides entre
janeiro de 2002 e outubro de 2003 e produziu um texto orientado com base em quatro eixos
principais: prevencao, criminalizag¢do, cooperagdo internacional e recuperagao de ativos.

Principal instrumento juridico internacional de combate a corrupg¢ao, a Convencdo de
Meérida, como ficou conhecida, complementa a Convengdo das Nagdes Unidas contra o Crime
Organizado Transnacional e carrega em seu bojo alguns avancos no que diz respeito as agdes
para combater essas atividades. Primeiramente, demanda medidas preventivas e a
criminalizacdo das formas mais comuns de corrupg¢do, tanto no setor publico quanto no setor
privado. Ademais, e aqui reside o seu maior avango, requer que os Estados-Parte devolvam os

ativos obtidos por meio da corrup¢do para o(s) pais(es) do qual foram extraidos. Essas
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disposi¢des introduziram um novo principio fundamental na maneira de se enfrentar o
problema e de lidar com suas consequéncias, configurando um aumento potencial na
cooperagdo entre paises e na sua capacidade de detectar praticas corruptoras e dar destino a
seus produtos.

O texto original dispde no Artigo 1 do capitulo primeiro que sdo trés os principais
objetivos especificos da Convencdo: (1) promover e fortalecer medidas de prevengdo e
combate a corrup¢do de maneira mais eficiente e efetiva, (2) promover, facilitar e apoiar a
cooperagdo internacional e a assisténcia técnica na preven¢do e na luta contra a corrupgao,
incluindo a recuperacao de ativos, (3) promover a integridade, responsividade e administragdo
apropriada dos assuntos e propriedades publicas.

Mais especificamente, prevé a criagdo e monitoramento por cada Estado-Parte de
politicas efetivas de combate a corrup¢do com participagdo da sociedade civil e cooperagao
internacional, tanto com outros paises quanto com organizagdes internacionais engajadas na
luta. Ainda, prevé a necessidade de adequacdo dos ordenamentos juridicos e administrativos
de cada Estado-Parte, com vista a dar tratamento adequado, nos respectivos cendrios
domésticos, aos dispostos na Convencao.

Através de seu Artigo 10, prevé a adogao, pelos Estados-Parte, de medidas necessarias
para aumentar a transparéncia de suas Administragcdes Publicas, o que inclui a instauracdo de
procedimentos ou regulamentagdes que permitam ao publico em geral, quando proceder,
informagdo sobre a organizacdo, funcionamento e processos de decisdes tomados em seu
ambito; simplificacdo dos procedimentos administrativos, quando possivel, para facilitar o
acesso publico, e a publicacdo de informagdes sobre os riscos de corrup¢ao na administragdo
publica.

Por fim, o Artigo 63 estabelece a Conferéncia das Partes, com designio de melhorar a
capacidade e cooperagdo entre os Estados-Parte de atingir os objetivos estipulados, promover
e examinar a sua aplicacao.

A supracitada Convencao foi aberta para assinatura em 31 de outubro de 2003 e conta
atualmente com 159 Estados-Parte. O Brasil, signatario de outros compromissos
internacionais de combate a corrupgao*8, assinou-a em 9 de dezembro do daquele ano.

Decorridos pouco mais de quatro meses da assinatura, o Executivo (cujo comando naquele

* Convencio sobre o Combate da Corrupcdo de Funciondrios Publicos Estrangeiros em Transagdes
Comerciais Internacionais, firmado no dmbito da Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento
Economicos (OCDE); a Convengdo Interamericana contra a Corrupgdo, firmada no ambito da
Organizac¢do dos Estados Americanos (OEA).
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momento encontrava-se a cargo do entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso) enviou a
Camara dos Deputados, através da Mensagem 183/2004 e com regime de tramitagdo de
Urgéncia, o texto do compromisso acompanhado da exposicdo de motivos elaborada pelo
entdo Ministro das Rela¢des Exteriores Celso Amorim.

A exposi¢do da conta de que o texto da Convencao foi elaborado com o objetivo de
dotar o sistema juridico internacional de um arcabougo institucional capaz de orientar agdes
conjuntas de combate a corrupc¢do, havendo o Brasil participado ativamente de sua discussdo
e elaborag@o ao logo das sete reunides do Comité ad hoc estabelecido pela Organizacdo das
Nagoes Unidas. Ademais, destaca que seus dispositivos foram estabelecidos de modo a
respeitar o direito nacional e internacional, os direitos humanos e as instituigdes democraticas
e de modo a complementar medidas previstas em outros instrumentos do género. Sua
tramitacdo célere no Legislativo nacional mostrava-se imperiosa devido a possibilidade de
rapida entrada em vigor do acordo (em razdo do grande niimero de assinaturas) e em virtude
dos compromissos do Governo Federal em combater a corrupcdo, principalmente o fato de
haver oferecido para sediar, em 2005, o 4° Férum Global de Combate a Corrupgao.

Ao iniciar sua tramitacdo naquela Casa em 22 de abril de 2004, a Mesa Diretora
determinou a constituigio de uma Comissdo Especial®®, composta pelas Comissdes de
Relagoes Exteriores e Defesa Nacional, Comissao de Trabalho, de Administragdo e Servigo
Publico; Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado; Finangas e Tributagdo; e
Constituicao e Justica e de Cidadania, para dar tratamento ao assunto.

Na Comissdo Especial, foi requerido pelo deputado Carlos Sampaio (PSDB/SP)* e
aprovado pelos membros da Comissdo, a presenga do Procurador-Geral da Republica e da
Procuradora-Chefe da Republica no Estado de Sao Paulo, a fim de comparecerem aquela
Comissdo para Audiéncia Publica. Apds sua aprovacdo, novo requerimento foi solicitado no
ambito daquela Comissdo, agora pelo Colégio de Lideres, com objetivo de dotd-la de
urgéncia. Aprovado o requerimento 2037/2004, o relator dessa Comissao Especial, Paulo
Rubem Santiago (PT), apresentou seu parecer.

No ditame, ¢ explicitada a posi¢cdo favoravel do relator e sua consideracdo de que a
criagdo de um instrumento desse tipo ¢ de fundamental importdncia ndo somente para o
nossos pais, mas também para todo o sistema internacional. Destaca o relator, de maneira

bastante oportuna, o fato de que o muitas determinacdes e normas previstas no texto daquele

* Essa agdo ¢ tomada todas as vezes em que existem mais de trés Comissdes técnicas responsaveis
pela matéria.
*0 Requerimento 05/2004.
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acordo ja sdo uma realidade em nosso pais e ressalta a necessidade de se prestar atencao para
que a aprovacdo deste ndo incorra na invalidacdo ou revoga¢do de outra lei anterior, mais
restritiva.

A posi¢ao do Deputado se mostra bastante ponderada e enfatiza ainda a necessidade de
revisdo da legislacdo vigente, da modernizagdo dos instrumentos de controle, aparelhamento
dos 6rgdos responsaveis por seu combate e treinamento constante dos recursos humanos
envolvidos. Além da apresentacdo de seu parecer, o Deputado em questdo apresentou na
mesma data e ainda no ambito da Comissdo Especial, uma complementacdo de voto na qual
destacou a importancia de 6rgdos que agem de forma intensa contra a corrup¢do no Brasil
como Policia Federal, os Ministérios Publicos Federal e Estaduais, as Corregedorias
existentes nos 6rgdos publicos federais e estaduais, os Tribunais de Conta da Unido e dos
Estados e a Comissao de Fiscalizagdo e Controle da Camara dos Deputados.

Aprovado o seu parecer com complementagdo de voto em 15 de dezembro de 2004, o
texto foi transformado no PDC 1525/2004. Transcorridos quase trés meses, em 03 de margo
de 2005, a matéria foi discutida no Plendrio da Camara dos Deputados, ocasido em que se
manifestaram os Deputados Antonio Carlos Pannunzio (PSDB) e Rubem Santiago (PT),
respectivamente Presidente e Relator da Comissao Especial que deu tratamento ao assunto, no
sentido de destacar a importancia do compromisso no combate a corrupcao e a necessidade de
vé-lo aprovado em virtude da condicdo brasileira de Estado-Parte. Sem mais oradores
inscritos, a matéria foi aprovada por votacdo simbolica, sendo enviada ao Senado Federal em
22 de margo.

Ingressada no Senado Federal em 29 de margo de 2005, foi submetida inicialmente a
apreciacdo da Comissdo de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional, onde a relatou
favoravelmente o Senador Roberto Saturnino (PT), explicitando os pormenores de seus
dispositivos e a necessidade de atenc¢do por parte daquela Casa, para o Artigo 44 do texto,
responsavel por regulamentar questdes relativas a extradicdo. A atencdo deve-se em grande
medida ao fato de que no momento de depodsito de instrumento de ratificagdo, o pais deve
informar & ONU se aceita aquele compromisso como base juridica em matéria de extradi¢do
em suas relacdes com outros Estados-Parte da Convengdo. Situagdo essa que, na opinido do
Senador, merece esclarecimentos perante o Ministério das Rela¢des Exteriores para
averiguacdo da situacdo brasileira. Ap6s emissdo de sua parecer, o Senador apresentou
requerimento para apreciacao da matéria em regime de urgéncia.

Em 17 de maio de 2005 o requerimento foi aprovado, a matéria passou ao Plenario da
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Casa e, nao havendo discussdes, passou para imediata apreciagdo, sendo em seguida
aprovada.

Dito isso, a Convencdo de Mérida foi promulgada pelo entdo presidente Luis Inacio
Lula da Silva em 31 de janeiro de 2006, sem reservas, através do Decreto n°® 5. 687 e,
portanto, 228 dias ap6s Decreto Legislativo emitido pelo Congresso Nacional.

Assim posto, nota-se que o tempo de tramitagcdo da proposi¢do dividiu-se de maneira
assimétrica entre as duas Casas, ficando sob apreciagdo da Camara dos Deputados pelo prazo
de 335 dias’’ e do Senado Federal pelo prazo de 50 dias®>. Nesse periodo, houve
movimentagdo parlamentar nas duas Casas Congressuais, com requerimento de audiéncia na
Camara dos Deputados e com solicitacdo de urgéncia em ambas. Sob escrutinio do Executivo,
a proposi¢do permaneceu pelo total de 359 dias™.

Chama a aten¢do o fato de que entre os 96 compromissos internacionais firmados pelo
Brasil na area de ilicitos mapeados no ambito deste trabalho, essa foi a unica proposi¢cdo que
recebeu a mesma agdo por parte das duas Casas Congressuais. Uma possivel explicagdo para
o fendmeno reside na propria exposi¢do de motivos encaminhada por Celso Amorim. Sendo o
Brasil signatario de outros acordos multilaterais nesse sentido, e ja havendo promulgado a
Convencdo das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional, cuja Convengao
em tela complementa, a necessidade de celeridade era grande, principalmente se acrescida ao
fato de que o Governo Federal havia oferecido o Brasil como sede para o 4° Féorum Global de
Combate a Corrupgao (ocorrido em Brasilia entre 07 e 10 de junho de 2005).

De posse dessas informagdes, entendemos que esse foi um instrumento bastante
complexo, um passo adiante no combate a esse tipo de crime, e cuja elaboragdo contou com
ativa participagdo brasileira. A celeridade expressa na exposi¢do de motivos evidencia o
interesse do Executivo em ver o instrumento aprovado o mais rapidamente. As solicitagdes de
urgéncia, feita pelo Colégio de Lideres em ambas as Casas, podem corroborar essa
informagdo. Assim como j& balizado anteriormente, temos motivos para acreditar que a
solicitacdo de urgéncia do Colégio de Lideres consubstancia-se em recurso empregado pelo
Executivo para dar celeridade a algumas tramitagdes no parlamento.

No caso da Convencdo de Mérida, independente dessa acdo ser motivada diretamente
ou ndo por determinacdo do Executivo, entendemos que ela por si s6 revela um interesse

parlamentar no assunto e em seu tratamento diferenciado. Desse modo e a partir disso,

> De 22/04/2004 & 22/03/2003.
> De 29/03/2005 a 19/05/2005.
 De 09/12/2003 a 22/04/2004 e de 15/05/2005 a 31/06/2006.
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sustentamos que houve convergéncia de interesses entre os dois Poderes, assim como também
jé apontado em outros casos pela literatura nacional abordada anteriormente.

De maneira geral, o tempo envolvido em todo o processo no cenario doméstico
brasileiro foi um tanto quanto célere computando pouco mais de dois anos até sua
promulgacao, e evidenciando o peso desse Regime na agenda politica brasileira.

Interessante notar que, em relagdo a tramitacdo interna, o tempo em que o instrumento
ficou sob escrutinio dos Poderes Executivo e Legislativo ndo diferiram muito, embora a
Camara dos Deputados tenha se mostrado menos célere em seu processo de apreciagao.
Acreditamos que tal estado de coisas se justifica em virtude do nosso desenho institucional,
segundo o qual cabe aquela Casa legislativa o contato primeiro com os instrumentos
internacionais a serem deliberados em cenario doméstico. Nao por acaso, deu-se também
nessa Casa a constitui¢do de uma Comissao Especial para tratar o assunto, momento em que
foi requerida uma audiéncia publica com membros do Executivo. Entendemos que o tempo
maior empregado nessa Casa vem justamente disso, do fato de ser a responsavel pelo
solucionamento das principais duvidas. Quando enviada ao Senado Federal, os membros
solicitados ja haviam prestado esclarecimentos na primeira Casa, o que pode ter e nos parece
ter permitido um andamento mais rdpido da proposi¢do, influenciada sobretudo pela
movimentagdo dos Lideres partidarios.

Interessante destacar também que, apesar da relativa celeridade quando de sua
aprovacdo interna, transcorreram pouco mais de sete meses até que o Presidente Lula
promulgasse o instrumento. Se levarmos em conta que a Conven¢do de Viena, analisada
anteriormente, levou somente nove dias para ser promulgada apos aprovacdo Congressual,
isso pode nos levantar questionamentos interessantes. Primeiramente, podemos considerar a
agenda do Executivo e seu volume de trabalho, que, como ja demonstrado através dos
graficos anteriores, mostra-se muito maior no que diz respeito aos Atos internacionais a partir
dos anos finais da década de 90. Assim, poderiamos pensar inicialmente que, em se tratando
somente dessas proposicoes, a agenda de Collor estivesse menos sobrecarregada que a de Luis
Inécio Lula da Silva.

Em segundo lugar, apesar do evidente interesse do Executivo no momento de envio para
o Congresso, podemos imaginar que o empenho em ver determinadas matérias promulgadas
sdo subjetivos e variam, entre outros motivos, em razdo da ocupa¢do do cargo de chefe de
Estado. Em suma, uma vez que ao término da apreciagdo congressual o mandato do

Presidente Fernando Henrique Cardoso havia chegado ao fim, a aparente ruptura pode ter
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implicado num maior tempo de promulgacao por seu sucessor.

Infelizmente, nao dispomos de meios suficientes capazes de responder esses
questionamentos, mas julgamos que podem serem apontamentos interessantes no sentido de
explicar as diferengas notadas.

Em relagdo ao texto promulgado pelo Brasil, Aras (2009) destaca o erro cometido pelo
Executivo brasileiro ao providenciar a tradugdo para a lingua portuguesa. Segundo o autor,
problemas nos Artigos 1,c; 12,2 evidenciam a falta de conhecimento de quem providenciou a
traducdo. Nao fosse suficiente, mais um erro de cunho gravissimo foi cometido, ao introduzir-
se na versao brasileira um artigo inexistente no texto original.

Embora inicialmente erros desse tipo possam parecer de pouca monta, prejudicam
substancialmente a implementagdo de um acordo desse tipo. Ademais, vale destacar que no
Brasil, os Atos firmados internacionalmente e promulgados pelo nosso Executivo na forma de
Decreto, apresentam valor equivalente as leis ordinarias, e, portanto, ndo deveriam ser
passiveis desse tipo de problema. No caso das regras que dispdem sobre recuperacao de ativos
e cooperacdo penal, o acordo da Convencdo pode ser acionado na auséncia de acordos
especificos de assisténcia juridica em matéria penal. Tais comprometimentos podem colocar o
nosso pais em situagdes complicadas do ponto de vista da aplicacdo da lei.

A despeito do equivoco levantado, entendemos que o Legislativo se mostrou
interessado na tematica também ao agir como agente fiscalizador e agente fomentador de
politicas publicas. No primeiro caso, ¢ de algum modo relacionadas a corrupg¢do, tiveram
lugares a CPI da Corrupgao (1988), Evasdo Fiscal (1991), Sistema Financeiro (1996), dos
Bingos (2004). No segundo caso, embora ndo seja necessariamente oriundas das
movimentagdes internacionais, foram sancionadas algumas Leis no periodo e que tangenciam

o assunto da corrupcdo. Entre elas,

a) Lei n° 8.666 de 1993, que institui normas para licitagdes e os contratos firmados

pela Administragdo Publica.

b) Lei Complementar n°101 de 2000, que estabelece normas de finangas publicas

voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e d& outras providéncias.

c) Lei n® 10.192 de 2001, que dispde sobre medidas complementares ao Plano Real e

da outras providéncias.
d) Lei n® 10.520 de 2002, que institui, no &mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e
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Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal, modalidade de
licitagdo denominada pregdo, para aquisicdo de bens e servigos comuns, e da outras

providéncias.

e) Lei Complementar n° 131 de 2009 que acrescenta dispositivos a Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal e d& outras providéncias, a fim de determinar a
disponibilizagdo, em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre execucdo

orcamentdria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

f) Lei Complementar n° 135 de 2010, conhecida como Lei da Ficha Limpa, que altera
a Lei Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990, e estabelece, de acordo com o § 9° do art.
14 da Constitui¢do Federal, casos de inelegibilidade, prazos de cessacdo e determina outras
providéncias, para incluir hipoteses de inelegibilidade que visam a proteger a probidade

administrativa e a moralidade no exercicio do mandato.

Ainda, encontra-se atualmente em tramitagdo na Camara dos Deputados o PL 947/07,
de autoria da Comissdo de Legislagdo Participativa, que tenta alterar o Decreto Lei 201/67, e
prevé punicao por crime de responsabilidade aos vereadores que desviarem bens ou verbas
publicas ou contribuiram para que terceiros o facam. A iniciativa trata-se de tentativa de
adequar nosso ordenamento juridico a Convencdo de Mérida e, at¢ o fechamento deste
trabalho, a proposi¢do encontrava-se sob andlise da Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania (CCJC) daquela Casa.

Ainda no ambito da Camara dos Deputados, encontra-se em tramitacdo o PL 6826/10,
de autoria do Executivo, conhecido como Projeto de Lei Anti-Corrupgdo, que responsabiliza
administrativa e civilmente as pessoas juridicas que praticarem atos lesivos contra a
administracao publica, nacional ou estrangeira. Concebido pela Controladoria-Geral da Unido
(CGU) e pelo Ministério da Justica, com a participacdo da Casa Civil da Presidéncia da
Republica e da Advocacia-Geral da Unido (AGU), o projeto adota recomendagdes das

convengoes internacionais contra a corrupg¢ao assinadas pelo Brasil.

4.2.3 Convengido contra o Crime Organizado Transnacional, firmada em Palermo em

200054

> Grande parte das consideragdes desenvolvidas nesse topico foram elaboradas em parceria com
Alessandra Guimardes Soares e apresentadas no Il Forum Brasileiro de Pos-Graduacdo em Ciéncia
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As primeiras articulagdes internacionais no sentido de estabelecer um instrumento de
abrangéncia internacional em relacdo ao crime organizado comegaram a se desenhar em
meados da década de 1990. Em dezembro de 1997, a Assembleia Geral da ONU, apos uma
série de discussoes, workshops e eventos realizado em diversos paises, decidiu por estabelecer
um grupo governamental aberto de peritos com vistas a elaborar um anteprojeto de
Convengao tratando sobre o tema e que fosse o mais abrangente possivel.

Em dezembro do ano seguinte, a Assembleia Geral reconheceu formalmente a
necessidade de produzir um instrumento juridico internacional contra o crime organizado
transnacional. Nesse documento foi sugerido que se discutisse a possibilidade de elaboragao
de outros trés instrumentos internacionais, tratando especificamente do combate ao trafico de
mulheres e criangas; combate a fabricagdo e ao trafico ilicito de armas de fogo, suas partes,
seus componentes e munigdes; € o trafico ilicito de migrantes e transportes.

Assim, foi designado um Comité Ad Hoc que realizou onze sessdes seguindo as
resolugdes da Assembleia. Foram intimeros os debates sobre a preocupagdo dos instrumentos
adicionais (protocolos) se relacionarem diretamente com o texto da Convencdo a fim de
maximizar a relevancia e aplicabilidade das disposi¢des gerais daquela, tais como a
Cooperagao Internacional. O grupo dos 77 e China (bloco dos paises em desenvolvimento,
que inclui o Brasil) reforcou a preocupacdo com a cooperagdo internacional, em especial as
do tipo técnica e a econdmica, como meio de dar aos Estados a possibilidade de cumprir todas
as obrigacdes decorrentes da Convengdo e seus protocolos. Todas as delegagdes dos paises
acompanharam os trabalhos do Comité Ad Hoc e auxiliaram na elabora¢cdo da Convengao,
mostrando grande preocupag@o e engajamento na tentativa de produzir um instrumento que de
fato auxiliasse no combate a pratica do Crime Organizado Transnacional. A mesma
preocupacdo e esfor¢os foram demonstrados na produgdo dos Protocolos adicionais a
Convencao.

Cumpre destacar, no entanto, que, as negocia¢des em torno da Convengdo de Palermo
ndo se deram sem sobressaltos. Um dos principais entraves dizia respeito a propria defini¢ao
de crime organizado, tida por algumas Partes como desnecessaria e anacronica uma vez que o
objeto encontra-se em constante transformacdo. Por outro lado, entendia-se também que um

instrumento com objetivo de imprimir novo desenho e dinamismo no combate ao crime teria

Politica ocorrido na cidade de Sdo Carlos entre 19 a 21 de julho de 2011, em trabalho intitulado “O
Regime Internacional de Combate ao Crime Organizado Transnacional: uma analise da Convencao de
Palermo e seus Protocolos”.
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seus esfor¢os prejudicados se ndo fosse dotado de uma definicdo conceitual precisa, capaz
também de ser aplicada nas legislagdes internas das respectivas Partes. Assim, como maneira
de solucionar o impasse, decidiu-se defini-lo através de seus elementos constituintes, a saber:
a continuidade; o uso da intimidagdo e violéncia; a sua estrutura hierdrquica, com divisdo de
trabalho; o objetivo visando o lucro; e por fim, a sua influéncia na sociedade, na midia e nas
estruturas politicas.

Na ultima sessd@o do Comité Ad Hoc os paises membros participantes aprovaram por
consenso o texto da Convengdo e apenas dois dos seus protocolos, uma vez que devido a
escassez de tempo ficou prejudicada a elaboracdo do Protocolo que visava o combate, a
fabricacdo e ao trafico ilicito de armas de fogo, suas partes, seus componentes € munigdes.
Esse instrumento foi elaborado posteriormente e adotado pela ONU em maio de 2001.

Assim, a Convengdo das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional foi
aprovada pela Assembleia Geral da Organizagao e aberta para assinatura em 15 de novembro
de 2000. Constitui-se como o principal instrumento juridico internacional de combate ao
crime organizado transnacional, conta atualmente com 165 Estados-Parte, e ¢ complementada
por trés Protocolos Adicionais cujas abordagens incidem em dareas especificas do crime
organizado: Protocolo Relativo a Prevencao, Repressdao e Punicdo do Trafico de Pessoas, em
Especial Mulheres e Criangas; o Protocolo Relativo ao Combate ao Trafico de Migrantes por
Via Terrestre, Maritima ¢ Aérea; ¢ o Protocolo contra a Fabricacdo e o Trafico Ilicito de
Armas de Fogo, suas Pegas e Componentes e Municdes.

Dentre as disposi¢des da Convengdo, ha a necessidade de adogdo, pelos Paises-Parte
de uma série de medidas para combater ao crime organizado, entre elas a tipificagdo, no
ordenamento juridico nacional, de atos como a participagdo em grupo criminoso organizado,
criminalizacdo da “lavagem” do produto do crime e da corrup¢do, medidas para combater a
lavagem de dinheiro, regras sobre extradi¢do e transferéncia de pessoas condenadas etc.
Ademais, prevé a Convengao que sejam adotadas medidas no sentido de facilitar processos de
extradicdo, assisténcia legal mutua e cooperacdo policial, e que sejam fomentadas atividades
de capacitagdo e aprimoramento dos recursos humanos, como policiais e servidores publicos,
com objetivo de aprimorar a capacidade desses agentes de oferecer uma resposta eficaz ao
crime organizado.

Dentre as contribui¢des e avangos do instrumento estd, no Artigo 2, a defini¢do
terminoldgica de vdarios termos empregados como “grupo criminoso, grupo estruturado,

produto do crime e entrega vigiada”. Ainda, seu Artigo 3 ao tratar do ambito da aplicagdo,
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define de maneira muito clara o que s@o infragdes transnacionais, assim considerada qualquer

acao que

b) For cometida num so6 Estado, mas uma parte substancial da sua
preparagdo, planejamento, direcdo e controle tenha lugar em outro Estado;

¢) For cometida num sé Estado, mas envolva a participacdo de um grupo
criminoso organizado que pratique atividades criminosas em mais de um
Estado; ou

d) For cometida num s6 Estado, mas produza efeitos substanciais noutro
Estado. (CONVENCAO DAS NACOES UNIDAS CONTRA O
CRIME ORGANIZADO TRANSNACIONAL, 2000).

Ainda, institui a Conferéncia das Partes da Convencdo, para melhorar a capacidade
dos Estados Parte no combate a criminalidade organizada transnacional, além de promover e
analisar a aplicagdo do instrumento.

Como ja balizado, a supracitada Convencdo ¢ complementada por trés Protocolos
Adicionais.

O Protocolo Adicional Relativo ao Combate ao Trafico de Migrantes por Via
Terrestre, Maritima e Aérea reconhece a necessidade de aten¢do aos migrantes através de uma
abordagem internacional abrangente, que inclui cooperacao, troca de informagdes e medidas
socio econdmicas de alcance regional, nacional e internacional. Ainda, sua celebracio
reconhece o imperativo de dar tratamento digno aos migrantes, respeitando seus direitos.
Nesse ponto, vale destacar que, nos termos do Protocolo, os proprios migrantes ndo sao
imputaveis. Assim, incorrem em crime, com previsao de infragdo penal, atos de terceiros que
visem obter, direta ou indiretamente, um beneficio financeiro ou material mediante o trafico
de migrantes. Ademais, nota-se a importancia que o Protocolo confere a cooperacdo
internacional para o combate a pratica e a promogao de retorno dos migrantes ao seus locais
de origem.

O Protocolo Adicional Relativo a Preven¢do, Repressdo e Puni¢do do Trafico de
Pessoas, em Especial Mulheres e Criancas, nasceu da necessidade de dar tratamento a
questao do trafico humano em geral e, mais especificamente, aos casos envolvendo mulheres
e criangas. Embora outros instrumentos internacionais ja existissem, ndo havia até aquele
momento nenhum instrumento universal que lidasse com todos os aspectos dessa pratica.
Desse modo, ao assinarem o compromisso, os Estados-Parte se comprometeram a tipificar o
crime de trafico de pessoas, especialmente mulheres e criangas; prestar assisténcia e protecao

necessaria as vitimas e facilitar a sua repatriagao.
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O Protocolo contra a fabricacdo e o trafico ilicito de armas de fogo, suas pegas e
componentes € muni¢des ¢ o primeiro instrumento internacional juridicamente vinculante
adotado em escala mundial sobre as armas de pequeno porte, € tem como objetivo promover,
facilitar e reforgar a cooperagdo entre os Estados-Parte com vistas a prevenir, combater e
erradicar a fabricacdo e o trafico ilicito de armas de fogo, suas pecgas, componentes e
munic¢des. Através dele, os Estados-Parte se comprometem a implementar medidas de
combate a criminalidade e adotar em seus respectivos ordenamentos juridicos trés disposi¢des
articuladas em trés eixos: (1) estabelecer infracdes penais relativas a fabricagdo ilegal e ao
trafico de armas de foto, baseados nas disposi¢cdes do Protocolo, (2) criar um sistema de
autorizacdes e licenciamento por parte dos governos com vistas a assegurar a fabricagdo
legitima de armas de foto, diferenciando-a do trafico, (3) criar um sistema de marcacdes e
rastreamento de armas de fogo.

A supracitada Convengdo, em conformidade com o que previam suas disposigoes,
ficou aberta para assinatura durante trés dias e entrou em vigor no cendrio internacional em 29
de setembro de 2003, apos cumprimento do nimero minimo de ratificagdes.

O Brasil assinou a Convengao e seus trés Protocolos Adicionais. O texto principal e dois
de seus Protocolos (relativos a Prevencdo, Repressdo e Punicdo do Trafico de Pessoas, em
Especial Mulheres e Criancgas; o Protocolo Relativo ao Combate ao Trafico de Migrantes por
Via Terrestre, Maritima e Aérea), de acordo com informagdes da propria Organizacdo, foram
assinados por nosso pais em 12 de dezembro de 2000. Apds 376 dias em posse do Executivo,
foram apresentados a Camara dos Deputados, em texto Gnico, no dia 31 de janeiro de 2002
pelo entdo presidente Fernando Henrique Cardoso.

Na exposi¢do de motivos que acompanha o texto o entdo Ministro das Relagdes
Exteriores, Celso Lafer, esclarece que o Brasil participou ativamente das negociagdes da
Convengdo e seus Protocolos através de delegacdes compostas por representantes do
Ministério da Justica e por diplomatas da Embaixada de Viena, as quais tomaram parte de
todas as sessdes do Comité Ad Hoc estabelecido pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas,
com objetivo de elaborar um amplo instrumento juridico com vistas a eficaz cooperagdo no
combate ao crime organizado transnacional.

Na Camara dos Deputados, foi distribuida @ Comissdo de Relagdes Exteriores e
Defesa Nacional que a enviou ao Plendrio sem manifestagdes. Quando em plenério, o Colégio
de Lideres solicitou urgéncia para a apreciagcdo da matéria. O pedido de urgéncia foi aceito no

dia subsequente, ap6s aprovagdo quase unanime dos parlamentares. (A votacao foi realizada
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com um quoérum total de 360 parlamentares e desses, 356, portanto, 99,16% dos presentes
optaram pelo sim).

O Deputado Moroni Torgan (PFL), designado para proferir parecer em substitui¢do a
CREDN, reconhecendo a situacdo do Brasil frente as atividades ilicitas e a importancia de tal
instrumento para o nosso pais, aprovou a proposicao transformando-a no Projeto de Decreto
Legislativo 06/2003. Na ocasido, em Plenario, discutiram a matéria cinco parlamentares. O
Deputado Rubinelli (PT-SP) destacou a necessidade de um instrumento amplo e global como
este e que va além dos acordo bilaterais para o combate de um problema que atinge a todos de
forma generalizada. O Deputado Eduardo Valverde (PT-RO), além de ressaltar a importancia
do compromisso, frisou a necessidade de o Brasil se adequar juridica e administrativamente
para cumpri-lo. O Deputado Agnaldo Muniz (PPS-RO) enfatizou o fato de que a situagdo de
trafico de pessoas no Brasil ¢ das mais alarmantes, exigindo respostas prementes por parte do
Poder Publico. Justifica o Deputado que o seu partido, que ja requereu a instalacdo de uma
CPI naquela Casa para investigar o trafico de mulheres e criangas, tem todo interesse em ver a
Convencao aprovada.

Ao mesmo tempo, O Deputado Dr. Evildsio (PSB-SP) ressaltou a situagdo precaria do
policiamento nas nossas fronteiras, cujo mau aparelhamento contribui para aumento e
disseminagdo de praticas ilicitas transnacionais. Dado o tempo avancado de discussdo em
Plenario, o Deputado Mendes Ribeiro Filho (PMDB-RS) pediu celeridade aos
pronunciamentos e sugeriu que os presentes abrissem mao de suas inscrigdes para que a
matéria pudesse ser votada. O Deputado Baba (PT- PA), insistiu para que pudesse se
pronunciar em virtude da situacdo do seu estado, local de rota de trafico de criangas e
adolescentes para exploragdo sexual e venda de 6rgdos. Pediu o deputado empenho das
autoridades brasileiras, principalmente para provimento de recursos financeiros e humanos a
Policia Federal que, embora apresente um papel importante nesse contexto, encontra-se mal
aparelhada, principalmente na regido amazdnica.

Em face do encerramento da sessdo, a matéria foi discutida em turno Uinico na sessao
seguinte, onde se pronunciaram novamente o Deputado Rubinelli (PT-SP) e o Deputado
Aguinaldo Muniz (PPS-RO), ambos ressaltando a necessidade de aprovagdo legislativa do
compromisso. Assim, a Convengdo e seus dois Protocolos Adicionais foram aprovadas pela
Camara dos Deputados e enviados ao Senado Federal em 12 de marco de 2003.

Naquela Casa, iniciou sua tramitacdo na mesma data e foi enviada inicialmente a

Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional que ndo apresentou emendas dentro do
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prazo regimental. A Senadora Patricia Saboya Gomes (PPS) , relatora designada, proferiu
parecer favoravel e destacou a necessidade de o Brasil contar com um instrumento juridico
internacional de amplo espectro como no caso da Convengao de Palermo.

Em Plenario, discursou novamente a Senadora, ressaltando seu interesse pessoal em
que o texto fosse aprovado e que o Senado criasse uma CPI mista para investigar o trafico de
pessoas no Brasil. Em 04 de junho de 2003, a matéria foi transformada em norma juridica e
expediu-se o decreto legislativo do Congresso Nacional.

Desse modo, percebe-se que o texto supracitado ficou em posse do Legislativo pelo
periodo de 97 dias, sendo 16 dias na Camara dos Deputados® e 81 dias no Senado Federal™® .
Enviada ao Executivo, foi promulgada pelo Presidente Luiz Inicio Lula da Silva, sem
reservas, em 12 de marco de 2004 através do Decreto n® 5.015.

Isso posto, notamos que o maior tempo de escrutinio se deu por parte do Executivo,
que ficou de posse do compromisso pelo periodo total de 651 dias’’. Interessante notar
também que, numa comparagdo com os outros dois instrumentos internacionais analisados,
esse foi o que mais tempo ficou na mdo do Executivo. Nesse sentido, mais uma vez
levantamos a possibilidade de que o tempo de promulgacao pode ter relagdo com a ruptura
causada pelo fim do mandato de Fernando Henrique Cardoso (responsavel pelo envio do
compromisso para deliberacdo Congressual) e inicio do mandato de Lula (responséavel pela
promulgacao).

Feitas essas consideracdes, entendemos, mais uma vez, que o Legislativo se mostrou um
ator interessado também nesse compromisso de politica externa. A primeira conclusdo nesse
sentido deriva da solicitacdo feita pelo Colégio de Lideres na Camara dos Deputados para que
a matéria fosse apreciada em regime de urgéncia. Novamente, como ja balizado em outra
ocasido, temos motivos para acreditar que esse se trata de um recurso do Executivo para
acelerar deliberagdes parlamentares. Independente da motivacao por tras de seu emprego por
parte dos parlamentares, entendemos que se configura como um indicativo de seu interesse na
matéria.

Além disso, ainda em relacdo a Camara dos Deputados, a manutengdo do pedido de
urgéncia por 99% dos presentes quando da apreciagdo do compromisso; 0S pareceres
favoraveis dos relatores das Comissdes de Relagdes Exteriores e Cidadania e Justica daquela

Casa; a manifestacdo pessoal favoravel de oito parlamentares em Plenario com exaltacdes

> De 26/02/2003 a 12/03/2003.
3 De 13/03/2003 a 04/06/2003.
T De 12/12/2000 a 31/01/2002 € de 04/06/2003 a 12/03/2004.
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explicitas sobre a importancia do tema, da cooperagdo internacional e do ganho que tal acordo
representa para o Brasil no que concerne o combate ao crime organizado e mais
especificamente ao trafico de pessoas corroboram para tais conclusoes.

Ademais, a manifestacdo favoravel da Senadora Patricia Gomes em dois momentos
distintos no Senado Federal; o pedido de empenho, feito pela mesma Senadora, para a
instalacio de uma CPI de combate ao trafico de pessoas naquela Casa e a auséncia de
impedimentos em ambas as Casas s3o também entendidos como indicativos de interesse
legislativo na matéria supracitada.

Vale também ressaltar que, dos trés compromissos internacionais analisados nesse
trabalho, esse foi também o que mais debates gerou em Plenario.

Conclusdes mais apressadas poderiam afirmar que esses poderiam se consubstanciar em
argumentos muito rasos para afirmar participagdo ou mesmo interesse parlamentar na questao.
Em razio disso, entendemos que a propria natureza do compromisso € a maneira com que se
deram as suas negociagdes pelos Poderes publicos brasileiros sustentam nossa argumentagao.
As negociacdes em torno do Regime, assim como demonstrado anteriormente, foram longas
(computam 05 anos ao consideramos a parte informal) e exaustivas e ao final foi obtido
consenso entre as partes na aprovacao da Convencao e seus Protocolos. Como bem elucidado
pelo entdo Ministro das Relagdes Exteriores Celso Lafer, as delegagdes do Brasil contaram
com o auxilio do Ministério da Justica com objetivo de evitar conflitos entre o disposto no
instrumento e a legislacdo interna. A partir dessas consideragdes, mais uma vez entendemos
haver convergéncia de interesse entre os dois Poderes na matéria em questao.

Além disso, entendemos que outro indicativo do interesse Legislativo em relacdo a
politica externa, sob a perspectiva da Convengdo de Palermo e seus Protocolos, reside na
implementagdo de normas e politicas em ambito doméstico objetivando dar maior eficacia ao
instrumento.

Nessa perspectiva, sintetizamos alguns esfor¢cos do Congresso brasileiro no sentido de
contribuir para o combate ao crime organizado, em especial o de carater transnacional,
incluindo a ado¢do e aprovagdo de normas e medidas necessarias, bem como a fiscalizacao de
sua aplicagdo. Dentre eles, as alteracdes no Codigo Penal e de Processo Penal, sendo a
principal a tipificacdo do crime de trafico de pessoas (Lei n® 11.106/2005); celebragdo de atos
internacionais bilaterais visando auxiliar no combate ao crime organizado transnacional (atos
celebrados com Africa do Sul, Argentina, Bolivia, Chile, Cuba, Espanha, Estados Unidos da

América, Guiana, Italia, México, entre outros); entendimentos com o Escritorio das Nacoes
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Unidas sobre combate ao crime organizado, especialmente lavagem de dinheiro, o Brasil
celebrou acordos com China, Itdlia, Mogambique, Nigéria, Panama, Paraguai e Portugal.
Nesse topico, também, houve adesdo do Brasil ao Protocolo contra a fabricacdo e o trafico
ilicito de armas de fogo, suas pecas e componentes € muni¢des, complementando a
Convencdo das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional, adotado pela
Assembleia Geral, em 2001.

Outra forma de contribuicdo do Congresso ¢ a fiscalizacdo exercida pelas Comissdes
Parlamentares de Inquérito (CPI) e Comissdes Parlamentares Mistas de Inquérito (CPMI).
Dentre elas destacam-se CPI do trafico de Armas (2005/2006), destinada a investigar as
organizagdes criminosas envolvidas com este tipo de trafico. Nas conclusdes do relatério foi
recomendada a tipificacdo do crime cometido pelas organizagdes criminosas, bem como a
adocdo de varias medidas com objetivo de coibir o trafico de armas. Foi criada também a CPI
do Trafico Nacional e Internacional de pessoas no Brasil, com vistas a investigar as causas,
consequéncias, rotas e responsaveis pelo trafico de pessoas, estudo que compreendera o
periodo de 2003 a 2011, tendo como base o disposto na Conven¢do de Palermo e seus
Protocolos.

Ainda, na Camara dos Deputados tramitam outras dez proposicdes legislativas com foco
no crime organizado, tratando, igualmente, de alteracdo da legislacdo existente, em especial a
chamada Lei do Crime Organizado (Lei n° 9.034, de 3 de maio de 1995), no sentido de
tipificar mais adequadamente essa espécie de crime, disciplinar a investigacdo e o julgamento
e politicas publicas para prevengado do trafico de seres humanos.

No Senado Federal tramitam atualmente onze proposi¢des legislativas tratando do tema
combate ao crime organizado. As propostas abordam criagdo de fundo para seguranga nas
fronteiras, exasperacdo das penas, prote¢do aos policiais responsaveis pela prisdo, meios de
obtencdo da prova, maior severidade na execugdo penal, transferéncia de presos, identificagcdo
de honorarios advocaticios recebidos de tais criminosos, restricdo a venda de esterdides e
anabolizantes, e protecdo a testemunhas.

Ainda, considerando a necessidade de aprimorar os instrumentos para coibicdo dessa
atividade, foi aprovada a Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico Ilicito de Pessoas
(Decreto 5.498), entre os anos de 2006 e¢ 2008, ¢ a instituicdo do I Plano Nacional de
Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (I PNETP - Decreto 6.347). Esse ultimo objetiva
prevenir e reprimir o trafico de pessoas bem como responsabilizar seus autores, garantindo

atencdo e suporte as vitimas, com o auxilio de diversos atores governamentais, sociedade civil
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e organismos internacionais que atuam no enfrentamento desse crime, em especial o UNODC
(Escritorio das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime). Com vistas a dar continuidade a essa
politica, foi criado em 29 de abril de 2010, através da Portaria 749, o Grupo de Trabalho para
coordenacdo do processo de elaboracdo do II Plano Nacional de Enfrentamento ao trafico de
pessoas, visando, entre outros, promover a participacdo de organizacdes governamentais e da
sociedade civil que atuam no tema e apresentar propostas de texto ao Il PNETP.

No caso especifico da Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas,
elaborada a partir das diretrizes gerais do Plano, o primeiro relatdrio disponivel sobre as
politicas, datado de 2010, afirma que as mesmas sdo oriundas de ajustes necessarios em
virtude dos compromissos assumidos no plano internacional. Ainda, suas conclusdes
evidenciam que, apesar das inimeras dificuldades, grandes avancos foram obtidos no que
concerne a implementagdo. Entre as praticas (organizadas a partir de trés eixos principais:
prevencao; atengdo as vitimas e repressao ao trafico de pessoas e responsabilizagdo de seus
autores) bem sucedidas estdo a criacio de Nucleos e Postos de Atendimento de
Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (destaque para as iniciativas implementadas nos
aeroportos de Guarulhos/SP e Val de Cans/PA); atendimento de vitimas via SMS na cidade
do Rio de Janeiro, cursos de formagdo para policiais e cursos sobre direitos humanos para
funcionarios publicos no Vale do Paraiba. (ENFRENTAMENTO AO TRAFICO DE
PESSOAS — RELATORIO PLANO NACIONAL, 2010).

Isso posto, sustentamos que o Congresso Nacional se mostrou um ator atuante nas
supracitadas deliberacdes referentes aos trés compromissos internacionais contraidos pelo
Brasil na area de ilicitos. Além dos trés instrumentos internacionais apresentarem o0s
indicativos de movimenta¢do instituidos no ambito deste trabalho, a analise dos Didrios da
Camara dos Deputados e do Senado Federal nos permitiu verificar pronunciamentos pessoais,
discussdes importantes e interesses que vao para além dos indicadores aqui inicialmente
arrolados. Pudemos constatar que, ao contrario do lugar comum que confere ao Legislativo
um desinteresse nessas matérias, a maior morosidade quando da apreciagdo deu-se pelo
Executivo™®. Deputados e Senadores se mostraram, em geral, bastante céleres na apreciagdo
das matérias e em todos os casos, cooperativos com o Poder Executivo. Tragando uma
comparagdo entre os instrumentos, embora a Convencdo de Mérida tenha sido a unica a

receber solicitacdo de urgéncia nas duas Casas congressuais, foi a Conven¢do de Palermo e

® Convengdo de Viena (Legislativo: 162 dias, Executivo: 448 dias); Convengio de Mérida
(Legislativo: 385 dias, Executivo: 359 dias); Convencdo de Palermo e dois Protocolos Adicionais —
texto unico (Legislativo: 97 dias, Executivo: 651 dias).
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seus dois Protocolos Adicionais (apresentados em texto Unico) a que tramitou mais
rapidamente pelo Congresso, computando 97 dias.

Corroborando com a literatura apresentada nos capitulos iniciais deste trabalho,
concluimos que, assim como sugerido por Lindsay (1993), nos casos em tela foram
empregados recursos muitas vezes negligenciados pelos estudiosos sobre a participacdo do
Congresso em matérias de politica externa. Entre eles, notamos o incentivo da participagdo de
grupos externos ao processo decisorio, provendo assessoramento técnico e politico, e também
uso de solicitagdes de informag¢do com vistas & obtencdo de esclarecimentos em relagdo as
decisdes do Executivo e em relacdo aos assuntos postos.

Ainda, utilizando as contribui¢des de McCubbins & Schwartz (1993), concordamos que
de fato a linha que separa delegagdo e abdica¢do do Legislativo em favor do Executivo ¢
muito ténue. No caso de nossos objetos de estudo, entendemos que o mandante (Legislativo)
dispdem de mecanismos de controle®® em relagdo as a¢des do mandatario (Executivo), muito
embora o nosso desenho constitucional imponha restrigdes varias nesse sentido. Além disso,
mais do que enquadrar nossas contribui¢des nas tipologias apresentadas, acreditamos que a
relacdo entre os Poderes foi, sobretudo, de cooperagao.

De posse dessas consideracdes, passaremos agora a analise das Leis Ordindrias na area
de ilicitos sancionadas entre 1988 e 2010. Nessas espécies normativas, instrumentos
estritamente domésticos, os supostos cerceamentos a atuagdo parlamentar existentes nos Atos
Internacionais ndo estdo presentes e sua analise permitird que acompanhemos a

movimentagdo parlamentar onde o desenho institucional se mostra mais permeével a ela.

4.3 Legislacao Ordinaria na area de ilicitos e o papel do Congresso Nacional

Entre outros dispositivos reguladores referentes a organizacao do Estado, a Constitui¢do
de 1988 determinou a competéncia para a elaboragdo das leis. A sessdo “Da Organizag¢do dos
Poderes” define, através do Art. 44, que o Poder Legislativo ¢ exercido pelo Congresso
Nacional, composto pela Camara dos Deputados e Senado Federal. O Art. 49 dispde que o
processo legislativo compreende a elaboracdo de: emendas a Constituigdo; leis
complementares; leis ordindrias; leis delegadas; medidas provisorias; decretos legislativos e
resolucoes.

As leis ordinarias, objeto de estudo da presente pesquisa, sdo as leis gerais ou comuns,

59 . . .
Compostos por todos os indicadores aqui apresentados.
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podem ser de iniciativa de qualquer membro ou comissdo da Camara dos Deputados, Senado
Federal ou Congresso Nacional, do Presidente da Republica, do Supremo Tribunal Federal,
dos Tribunais Superiores, do Procurador Geral da Republica e dos cidaddos, nos casos
previstos na Constitui¢do. Sua aprovacao ocorre por maioria simples, embora seja necessaria
a presen¢a da maioria absoluta dos membros da Casa parlamentar. Para ser transformado em
lei, o projeto de lei necessita de sangdo presidencial.

De acordo com Figueiredo e Limongi (1996), no Brasil a organizagdo interna dos
trabalhos legislativos ¢ altamente centralizada, ancorada na existéncia de 6rgdos centralizados
de dire¢do dos trabalhos legislativos, como o Colégio de Lideres e a Presidéncia da Mesa
Diretora. O parlamentar individual tem influéncia minima na determina¢do da agenda.

Aqui, ao contrario do que se costuma afirmar, a Constitui¢do de 1988 encontra varios
pontos de continuidade com as Constituigdes anteriores e boa parte dos dispositivos
introduzidos pelos militares para garantir a preponderancia do Executivo foram mantidas.
Tais preceitos incluem a iniciativa exclusiva em matéria or¢amentdria, a possibilidade de
propor leis acompanhadas do pedido de urgéncia e o recurso a legislagdo extraordinaria.
Quando ndo faz uso dos dispositivos constitucionais que lhe garantem poder de agenda, o
Executivo conta com a colaboracdo do Colégio de Lideres, que pauta os trabalhos por meio da
solicitagdo e da aprovagdo do pedido de urgéncia para a apreciagdo de matérias.

A tramitacdo sob regime de urgéncia costuma ser rota da maioria das propostas
transformadas em lei. Disso deriva que as matérias que seguem rota ordinaria (objeto de
deliberacdo das comissdes permanentes) tem baixa probabilidade de se tornarem leis.

Ainda segundo o autor, as comissdes ndo conseguiram ocupar de fato o papel da
primeira instancia deliberativa e, portanto, rota obrigatéria da passagem de proposi¢cdes
legislativas. Ancoradas nas decisdes prévias do Colégio de Lideres, as deliberagdes da
Camara se ddo em plenario, que, devido também ao seu tamanho acaba ndo deliberando no
sentido estrito do termo. A deliberagdo efetiva, através de comissdes ou de gabinete, antecede
a apreciagdo do plendrio, limitando-se a ratificar decisdes tomadas naquela instancia. No
Congresso, a deliberacdo efetiva tende a ter lugar no Colégio de Lideres.

No que diz respeito as espécies normativas, as seguintes possibilidades se apresentam:
emendas a Constituicdo, leis complementares, leis ordindrias, leis delegadas, medidas
provisorias, decretos legislativos e resolucdes.

As leis ordindrias, nosso objeto de interesse, podem ser definidas como
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A norma juridica elaborada pelo Poder Legislativo em sua atividade comum
e tipica, votada mediante processo ordinario e sujeita a san¢do ou ao veto
presidencial. A lei , quando acompanhada do adjetivo 'ordinaria', significa
que ¢ comum, habitual. Distingue-se, entre outras, da lei complementar que
regula dispositivo da Constituicdo Federal que, por sua vez, ¢ a 'lei basica' ou
'lei maior'. (GLOSSARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS, 2011).

Assim, empregando o mesmo critério de definicdo das atividades ilicitas utilizado
anteriormente, ¢ o mesmo periodo temporal, levantamos todas as Leis Ordindrias, cuja
consulta encontra-se disponivel através do dominio on-line da Presidéncia da Republica.
Desse modo, foram encontradas 33 proposicdes®’ que agrupamos através das categorias

utilizadas anteriormente®':

1. Atividades relacionadas ao sistema economico e/ou financeiro: lavagem de dinheiro

2. Atividades envolvendo substancias quimicas: entorpecentes e trafico de entorpecentes

3. Atividades ligadas a terrorismo: terrorismo, armas de fogo, armas quimicas e minas
terrestres

4. Atividades que envolvam bens materiais: trafico de diamantes

5. Atividades que atentem contra a vida humana: tortura, trafico humano e escravidao

6. Atividades que envolvam atividades ilicitas em geral: enriquecimento ilicito, praticas de

organizagdes criminosas e combate a criminalidade.

Grafico 7. Legislacdo Ordindria na area de ilicitos sancionada no Brasil entre 1988 ¢ 2010 por
tema

% Excetuaram-se do computo proposicdes que tratavam subsidiariamente ou tangencialmente o tema
dos ilicitos. Dado o escopo desse trabalho, ndo seria possivel levantar e dar tratamento a todas as Leis
Ordinarias que relacionam-se, de algum modo, a essas atividades. Como exemplo, temos a Lei que
dispde sobre o Estatuto da Crianga e do Adolescente. Embora a mesma mencione a questdo dos jovens
e do mundo do crime em virtude de sua inegavel relagdo com os entorpecentes, optamos por nao
adentrar esses dispositivos normativos e restringir nossa analise aqueles que focam no combate ou
tratamento das atividades em si. Uma relagcdo completa das Leis utilizadas aqui encontra-se ao final
deste trabalho.

1 Optamos aqui por suprimir a categoria “aduaneiro”. No caso da Legislagdo Ordinaria, essa tematica
¢ genericamente abarcada pelos temas de fronteira e, dado o amplo escopo de praticas que podem se
encontrar sob essa rubrica, ndo seria possivel mapear somente aquelas que se relacionam aos ilicitos.
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Fonte: Presidéncia da Republica. Dados compilados pela autora.

A separagdo tematica permite melhor visualizacdo dos temas priorizados e revela que,
diferentemente do que houve nas negociagdes envolvendo o cendrio internacional, no cenario
doméstico o tema mais priorizado relaciona-se as atividades ligadas ao terrorismo. Mais
especificamente, o alto volume de leis sancionadas nesse periodo nessa area tematica diz
respeito principalmente a regulamentagdes de armas de fogo no territdrio nacional.

Em segundo Ilugar, aparecem as preocupagdes com as atividades ligadas a
entorpecentes/psicotropicos e que correspondem a 21,21% das proposi¢des do periodo. Nesse
sentido, nota-se também que a preocupacdo com essas atividades em especifico inauguram a
agenda doméstica brasileira sobre os ilicitos, tendo na Lei n° 8. 257 de 1991, sancionada pelo

presidente Collor, a sua primeira iniciativa.

Grafico 8. Legislacdo Ordinaria na area de ilicitos sancionada no Brasil entre 1988 ¢ 2010 por
tema e gestdo governamental
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* Gestdo governamental tomada a partir do Presidente da Republica em exercicio quando da san¢do da
;e(?nte: Presidéncia da Republica. Dados compilados pela autora

Nota-se que as atividades ligadas ao terror alcangaram preocupagdes significativas
tanto no segundo mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso quanto no primeiro
mandato de Lula, cada um respondendo igualmente por pouco mais de 36% das proposi¢des
nessa area. Como ja elucidado anteriormente, as atividades aqui arroladas dizem respeito
tanto a armas de fogo quanto a pratica de terrorismo em si. Interessante destacar que no caso
especifico da pratica de terrorismo, a primeira lei ordinaria estritamente nesse sentido surge
no segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso e trata-se da Lei n° 10.309 de
22/11/2001 e que dispde sobre a assun¢do, pela Unido, de responsabilidades civis perante
terceiros no caso de atentados terroristas ou atos de guerra contra aeronaves de empresas areas
brasileiras. Nao por acaso, tal preocupagdo surgiu logo ap6s os atentados as torres gémeas em
11 de setembro daquele ano.

Ao mesmo tempo, os dados revelam que as atividades ligadas a
entorpecentes/psicotropicos sdo aquelas que mais recebem atenc¢do dos diferentes gestores,
sendo a unica a apresentar sanc¢ao por parte de todos eles.

No caso das atividades que atentam, de alguma forma, contra a vida e/ou dignidade
humanas, o principal dispositivo normativo sancionado no periodo trata-se da Lei n° 11.106
de 2005 que altera e acrescenta disposi¢des ao Codigo Penal. Dentre elas, o Capitulo V trata
dos crimes de lenocinio e do trafico de pessoas e constitui-se como adequacido do
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ordenamento juridico interno aos compromissos internacionais firmados nessa area, mais
especificamente, a Convengado de Palermo.

Ademais, até o momento de fechamento deste trabalho, encontrava-se em tramitagao
na Camara dos Deputados o Projeto de Lei (PL) n°® 2.375 de 2003 que inclui no Cédigo Penal
a tipificacdo do trafico de pessoas e criancas para fins de prostitui¢do, trabalhos forgados,
trabalho escravo, remog¢ao e comercializagdo de 6érgao humano.

Mais uma vez, é preciso ter em mente que a separacdo por gestdo governamental ¢
somente um recurso empregado para melhor visualizagdo sobre quem ocupava o cargo de
chefe do Executivo quando da san¢do da Lei. Isso ndo equivale a dizer que entendemos serem
os presidentes em exercicio os responsaveis unicos e diretos por sua elaboracdo/aprovacgao.

Do ponto de vista da atuagdo parlamentar, buscamos evidéncias da movimentagdo de
Deputados e Senadores a partir de indicadores semelhantes aos empregados no caso dos Atos
Internacionais. Assim, buscamos a existéncia de requerimentos; pedidos de vista; solicitagao
de urgéncia do Colégio de Lideres; votagao nominal, emendas, solicitagdo de informacao.

Na Camara dos Deputados, as proposi¢des com maior movimentagdo, separado por

area tematica, incidem da seguinte maneira:

Grafico 9. Legislagcdo Ordindaria na area de ilicitos entre 1988 ¢ 2010 com movimentacdo na
Camara dos Deputados por tema
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Fonte: Camara dos Deputados e Senado Federal — dados compilados pela autora
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Quantitativamente, proposigoes relacionadas a temas ligados ao terror sdo aquelas que
receberam mais aten¢do. Em seguida, mas com uma distancia consideravel das primeiras,
aparecem as proposi¢oes que se relacionam a entorpecentes/psicotropicos; acompanhadas de
maneira muito proxima pelos ilicitos em geral e por matérias relacionadas a vida humana.

No Senado Federal, também do ponto de vista quantitativo, a aten¢do se distribuiu de
maneira equanime entre as proposi¢cdes relacionadas a entorpecentes/psicotropicos e
relacionadas ao terror. Notamos também que, essa ultima em especifico, recebeu menor
aten¢do por parte dessa Casa se comparado a Camara dos Deputados.

Proposigdes que se relacionam aos ilicitos em geral, ao sistema financeiro/econdmico

e a vida humana também apresentam movimentagoes.

Grafico 10. Legislacdo Ordindria na area de ilicitos entre 1988 e 2010 com movimentacao no
Senado Federal por tema
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Fonte: Camara dos Deputados e Senado Federal — dados compilados pela autora

Ademais, utilizando os mesmos indicadores empregados na analise dos Atos
internacionais, mapeamos a movimentacdo de Camara dos Deputados e Senado Federal no

caso das Leis Ordinarias, assim distribuida:
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Tabela 3. Indicadores de movimentacdo parlamentar na Camara dos Deputados e Senado
Federal entre 1988 e 2010 na area de ilicitos — Leis Ordinarias.

Camara dos
Indicador Total Deputados Senado Federal
N % N % N %
Emenda* 35| 51,47 23| 52,27 12| 50,00
Solicitagao de Urgéncia 19| 27,94 13| 29,54 6| 25,00
Solicitagao de Vista 4| 5,88 2 4,54 2 8,33
Requerimento 2| 2,94 0 0 2 8,33
Ressalva 0 0 0 0 0 0
Votacdo Nominal/Voto
Contrario/Pronunciamento
em Separado/Absten¢do 8| 11,76 6| 13,63 2 8,33
Voto de regozijo, louvor ou
censura 0 0 0 0 0 0
Total 68| 100,0 44 100,0 24| 100,0

*Nesse caso em especifico, dada a impossibilidade de quantificar todas as emendas propostas
optamos por apresentar os valores referentes ao nimero de proposi¢des em que as mesmas foram
encontradas.

Fonte: Camara dos Deputados e Senado Federal — dados compilados pela autora.

Apos esse levantamento, de um total de 30 proposi¢des validas®, encontramos 68
indicadores de movimentagdo parlamentar, distribuidos em 27 proposi¢cdes que receberam
aten¢do por pelo menos uma das Casas congressuais. Desse total de 27 proposicdes, 15
apresentaram solicitagdes de urgéncia oriundas do Colégio de Lideres e somente 4 delas
apresentaram a mesma solicitacdo pelas duas Casas. Sdo: Lei n°9.455 de 1997, Lei n® 9.613
de 1998, Lei n® 10.467 de 2002 e Lei n® 11.106 de 2005.

Embora sejam indicadores estritamente quantitativos, o alto nimero de solicitagdes de
urgéncia corrobora o afirmado por Figueiredo e Limongi (1996) em trabalho j& escrutinado
anteriormente. No que diz respeito as leis no pais, o Colégio de Lideres mostra-se rota
preponderante daquilo que logra éxito de aprovacao.

Interessante também notar também a origem das proposicdes:

% Sobre as Leis n° 9.017/1995, 9.804/1999 e 11.067/2004, todas de iniciativa do Legislativo, nio ha
informacdes disponiveis sobre a tramitagao.
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Quadro 1. Iniciativa de proposicdo de Projetos de Lei na area de ilicitos entre 1988 e 2010

Iniciativa do Legislativo Iniciativa do Executivo Medida Provisodria

11 10 9

Fonte: Camara dos Deputados — dados compilados pela autora.

No caso das proposi¢des relacionadas aos ilicitos, o levantamento preliminar evidencia
iniciativa preponderante do Poder Executivo.

Vale ressaltar, novamente, que as considera¢des aqui sdo de cunho quantitativo e ndo
permitem que facamos inferéncias diretas sobre a qualidade dos instrumentos sancionados e
sua importancia. Do mesmo modo, maiores indicadores existentes em uma ou outra Casa
legislativa somente mostram o numero das interveng¢des de Deputados e Senadores, mas nada
dizem sobre a qualidade das mesmas.

Para ndo correr o risco de dar tratamento semelhante as proposi¢des, optamos por
abordar trés Leis em especifico. Sdo elas: Lei n® 9.034 de 1995; Lei n® 9.613 de 1998; e Lei n°
10.763 de 2003, conhecidas respectivamente como Lei do Crime Organizado, Lei Anti-
Lavagem e Lei da Corrupgdo. Os motivos para selegdo dizem respeito a sua importadncia em
cenario doméstico, e ao fato de todas elas apresentarem solicitagdes de Urgéncia em menos
uma das Casas legislativas, indicando uma importancia ausente em outras proposigdes.
Ademais, mesmo ndo sendo todas necessariamente oriundas diretas de compromissos
internacionais, configuram-se como importantes instrumentos de aperfeicoamento do nosso
ordenamento juridico, servindo muitas vezes como instrumentos complementares a eles em

cenario doméstico.

4.3.1. Lei n° 9.034 de 1995% — Conhecida como Lei do Crime Organizado

O referido dispositivo configura-se como um das primeiras tentativas de elaboragdo de
norma juridica com vistas a combater ao crime organizado no pais. No entanto, ao definir e
regular meios de prova e procedimentos investigatorios que versam sobre crime resultante de
acoes de quadrilhas ou bandos, a redagdo do Artigo 1° tornou-a um tanto quanto restritiva ao
entender que somente sdo imputaveis acdes cometidas por aquelas entidades. Por esse motivo,

nova redag¢do foi dada posteriormente no sentido de incluir também as organizagdes ou

5 Alterada posteriormente pela Lei n° 9.303 de 1996 e Lei n° 10.217 de 2001.
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associagdes criminosas, mas também nesse momento nao foi incluida uma definicdo, mesmo
que ampla, do que venha a ser uma organizagao criminosa.

A despeito de equivocos ou da infelicidade dos legisladores quando da elaboragao do
dispositivo e de sua redacdo posterior, entendemos a Lei n°® 9.034 de 1995 constitui-se como
um passo adiante para contenc¢do dos atos ilicitos praticados no pais. Nesse sentido, ¢ objeto
de escrutinio deste trabalho.

Em 24 de agosto de 1989 foi apresentado a Camara dos Deputados, por iniciativa do
Deputado Michel Temer (PMDB), o PL 3516/1989, que dispde sobre a utilizagdo de meios
operacionais para prevencdo e repressdo do crime organizado. Na ocasido, afirmou o
Deputado que os oOrgdos encarregados de combater o crime organizado no Brasil tém
empreendido grandes esfor¢os nesse sentido, no entanto, o amplo alcance dessas atividades
imprime a necessidade de utilizacao diferenciada dos meios de prevencao e repressao.

Com efeito, o referido PL, elaborado em colaboracdo com a Policia, Ministério
Publico, Justicga e Ordem dos Advogados, tem como objetivo a protecdo da sociedade
organizada com vistas a proporcionar meios operacionais mais eficientes as institui¢des
envolvidas no combate ao crime organizado, dotando-as de permissivos legais controlados,
como ocorre em outros paises do mundo, com resultados repressivos melhores que os do
Brasil.

Antes que pudesse ser enviada a Comissdo de Constituicdo, Justica e Redacdao daquela
Casa para apreciacdo, o Colégio de Lideres solicitou urgéncia para apreciagdo da matéria,
levando-a diretamente a Plendrio. Em Plendrio, inicialmente manifestou-se o Deputado
Roberto Jefferson (PTB) em substituicdo a Comissdo que deveria analisa-la. Destacou o
parlamentar o avango das disposicdes ali contidas que acabam por definir os meios
operacionais de combate as organizagdes criminosas como infiltragdo policial, agdes
controladas, acesso a documentos ¢ informagoes fiscais, bancarias, financeiras e eleitorais.
Isso posto, emitiu parecer favoravel a aprovacdo. Sem mais manifestagdes, a matéria foi
aprovada em 29 de junho de 1990, data em que seguiu para apreciagdo do Senado Federal.

No Senado Federal, na mesma data, a proposi¢ao foi recebida pela Mesa Diretora da
Casa e encaminhada a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania, com relatoria
designada ao Senador José¢ Paulo Bisol (PSDB). Seu parecer foi favoravel ao Projeto, mas
apresentou substitutivo a proposta oriunda da Camara dos Deputados. No entendimento do
Senador, problemas de natureza técnica comprometem a compreensao das disposi¢des e sua

aplicacdo, em especial quanto ao conceito de crime organizado e a definicdo dos meios
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especiais de investigacdo e prova (em substituicdo ao conceito original de meios operacionais
para prevengao e repressao do crime organizado).

Em suma, o substitutivo proposto encarrega-se de dar nova redagdo a Ementa e ao
objetivo da Lei. Nesse sentido, a redagdo inicial do PL “dispde sobre a utilizagdo dos meios
operacionais para prevencdo e repressao do crime organizado” da lugar a “define crime
organizado e dispde sobre os meios especiais de investigagdo e prova nos inquéritos e
processos que sobre ele versem”. O Artigo 2° do Capitulo I passaria entdo a ter a seguinte
redagdo: “considera-se crime organizado aquele que de algum modo coopera com os fins ou
participa as atividades das quadrilhas, bandos ou organizagdes previstas pelo artigo 288 do
Codigo Penal”.

Nesse momento, chama a atencdo o fato de que o parecer favoravel do relator e o
referido substitutivo s6 foram oferecidos em 18 de novembro de 1992, ou seja, mais de dois
anos ap6s a data em que a proposicdo iniciou sua tramitacdo naquela Casa.

Decorrido um ano de sua apresentacdo, o substitutivo foi aprovado e a proposi¢do
seguiu para o Plenario da Casa onde recebeu trés emendas do Senador Jutahy Magalhdes
(PSDB). A primeira, para supressdo de um dos artigos da proposicao; a segunda e terceira,
para alteracdo de redacdo de duas disposi¢des. Em seguida, foi encaminhado para a
deliberacdo da Comissdo de Cidadania e Justica que, em parecer oral, aprovou as emendas
dois e trés e, ainda, ofereceu mais duas, ambas relacionadas a alteragdes de redagao.

Nesse momento, manifestou-se o Senador Josaphat Marinho (PFL), requerendo
adiamento da votagdo para que as emendas pudessem ser melhor analisadas. Assim, em 27 de
abril de 1994, a votacdo foi transferida para a sessdo seguinte. Entre essa data e 15 de junho
de 1994, a votacao foi adiada por diversas vezes tanto em virtude de disposi¢des do regimento
interno da Casa, quanto por falta de quorum. Infelizmente, ndo dispomos de meios para
verificar se, por tras dos sucessivos adiamentos na vota¢ao, existem manobras dos Senadores
para deliberadamente atrasar a tramitagdao do Projeto. A despeito da inexisténcia de meios que
permitam tais afirmagdes, entendemos que o longo tempo de tramitacdo e os adiamentos
constantes podem ser indicativos de falta de interesse daquela Casa em ver a proposicdo
aprovada. Mesmo levando em consideragdo o alto volume de trabalho de nossas Casas
legislativas, anos se passaram sem que nenhuma agdo tenha sido tomada em qualquer
instancia deliberativa do Senado Federal.

Aprovado o substitutivo oferecido por aquela Casa, com rejei¢do de todas as emendas

propostas, a proposicao foi votada em Plenério onde foi aprovada em 20 de outubro de 1994.
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Passados cinco dias, a proposi¢do voltou a Camara dos Deputados, com comunicacido de
substitutivo oriunda da Casa revisora.

O relator da CCJR da Camara dos Deputados, Deputado Miro Teixeira (PDT), apds
ressaltar suas contribui¢des pessoais para aquela Casa no concerne a tematica do crime
organizado® elaborou dois pareceres. O primeiro de rejeicio ao substitutivo do Senado
Federal, por acreditar que o mesmo ndo traz grandes mudangas a proposta original e em caso
de aprovagdo, acarretaria ainda em necessidade de reedi¢do do Codigo Penal brasileiro. O
segundo, emitido apds designacdo da Mesa Diretora que pediu melhor redacdo, deu-se em
favor do substitutivo, ressalvado alguns destaques e emendas de redacdo. Interessante
destacar, na fala do proprio Deputado, a importancia da participacdo da sociedade civil em
relacdo a proposi¢do: “Depois de termos aprovado o projeto rapidamente na Camara dos
Deputados, ficou ele no Senado Federal durante trés anos, e somente o clamor publico
conseguiu tirar de 14 esse projeto, que deu lugar a um substitutivo” (DCD 06/04/1995, p.
5632).

Ainda em Plenario, manifestou-se o Deputado Gilney Viana (PT), pedindo
esclarecimentos sobre disposigdes especificas da tramitagcdo. No entendimento do Partido dos
Trabalhadores, a redacdo final estava contraditdria, ao permitir que o agente policial possa se
infiltrar em organizag@o criminosa sem autoriza¢ao judicial.

Em seguida, foram oferecidas pelo Deputado Miro Teixeira (PDT) trés emendas de
redacdo ao substitutivo do Senado Federal, todas relativas a substituicdo de termos para
melhor defini¢dao das proposi¢des. Em votagdo simbdlica, as trés emendas foram aprovadas, a
redacdo final foi oferecida e também aprovada, em 05 de abril de 1995. Na mesma data, a
matéria foi submetida a sanc¢ao presidencial.

Em 03 de maio de 1995, portanto, pouco mais de um ano apds a submissdo® ao
Executivo, a Lei foi sancionada com veto parcial do Executivo, a cargo do entdo Presidente
Fernando Henrique Cardoso. Mais especificamente, o Presidente vetou o artigo 2° da
proposicao, que dispde sobre a infiltragdo de agentes da policia especializada em quadrilhas e
bandos. Dentre as razdes do veto, informa que, do modo como foi aprovado, o inciso I do art.
2° contraria o interesse publico, uma vez que permite que o agente policial,

independentemente de autorizacdo do Judiciario, se infiltre em quadrilhas ou bandos para a

% O Deputado informou que em 1989, apos requerimento de sua autoria, foi constituida uma
Subcomissdo na CCJR para produzir normas de combate ao crime organizado, da qual foi presidente e
o Deputado Michel Temer (PMDB), relator. Em seguida, afirmou que a matéria em questdo trata-se de
suprir uma lacuna existente no Brasil com vistas a atualizar a legislacdo existente.
% De 05/04/1995 & 03/05/1995.
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investigacdo do crime organizado. Ademais, ressalta que essa aprovagao difere da original, de
elaboracdo do Deputado Miro Teixeira (PDT) e que, de forma mais apropriada, condiciona a
infiltracdo de agentes de policia especializada em organizacdo criminosa a prévia autorizacao
judicial.

Isso posto, notamos primeiramente o longo tempo empregado na aprovagdo do
dispositivo. O Legislativo ficou em posse da mesma por 2.053 dias®, algo em torno de cinco
anos ¢ meio. Grande parte desse tempo, mais de quatro anos, a proposicao ficou em posse
exclusiva do Senado Federal.

Em comparagdo com os outros dispositivos normativos aqui analisados, que veremos
em seguida, foi também aquele que levou mais tempo tanto nas maos do Executivo quanto do
Legislativo.

Inicialmente, soubemos da existéncia de uma Subcomissdao na CCJR com vistas a
produzir normas de combate ao crime organizado. Soubemos que o processo de elaboracao do
referido Projeto envolveu a colaboragdo de membros da Policia, do Ministério Publico e do
Poder Judiciario, além da Ordem dos Advogados do Brasil. Tais informagdes evidenciam a
articulacdo do Poder Legislativo com outras entidades do Poder Publico, assim como o
cuidado técnico quando da elaboragdo da proposicao.

Por haver sido apresentado na Camara dos Deputados, essa atuou como /ocus primeiro
de deliberagdo do Projeto, que nesta Casa se deu em duas etapas. Na primeira delas, a
tramitacdo se deu sem sobressaltos e de maneira relativamente rapida, tomando pouco mais de
nove meses. Ainda nesse sentido, notamos a mobilizacdo das liderancas partidarias que,
interessadas em ver a matéria aprovada, solicitaram que sua apreciacdo se desse em regime
de urgéncia.

Finda essa etapa inicial, a proposic¢ao foi submetida ao Senado Federal. Nesse segundo
momento, emendas foram apresentadas pelos Senadores, mas a maioria foi rejeitada quando
da redacdo final. Por esta Casa, foi apresentado um substitutivo que, em suma, propunha uma
alteracao no Codigo Penal. Especificamente em relagdo ao Senado Federal, chama a atengdo o
tempo de tramitacdo que, em contraste com a Camara dos Deputados, contabilizou pouco
mais de quatro anos, ndo teve mobilizacdo das liderangas para modificar o regime de

tramitacdo e apresentou sucessivos adiamentos de votagao. Como ja apontado anteriormente,

66 Camara dos Deputados: de 23/08/1989 a 27/06/1990 — Senado Federal: 28/06/1990 a 25/10/1994.
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na Camara dos Deputados foi afirmado que somente o clamor popular foi capaz de retirar a
matéria do Senado Federal.

Interessante notar, nessa etapa, as manifestacdes especificas e bastante pontuais feitas
em Plenario da Camara dos Deputados pelos parlamentares Miro Teixeira (PDT) e Gilney
Viana (PT). O primeiro chamou a atenc¢do para a morosidade do Senado Federal quando da
apreciagdo do projeto e sobre a fundamental participagdo popular para que o mesmo recebesse
aten¢do; o segundo, antecipou um problema de redacdo que acarretou no veto, pelo
Executivo, de um dos incisos da proposi¢ao.

No que tange ao veto, pudemos constatar também que a justificativa do Executivo ¢é
bastante pertinente e acertada, uma vez que da maneira que estava podia causar entendimento
diverso do pretendido.

Isso posto, entendemos que no caso em tela, os parlamentares da Camara se
mostraram mais atuantes, tanto na proposicdo, quanto na sua discussdo e maneira de
apreciagdo do Projeto. O Senado Federal nos pareceu atuar mesmo como Casa revisora e,
nessa proposicdo em especifico, ndo pareceu demonstrar grande interesse que a mesma fosse
célere. Embora o volume de trabalho dos Senadores seja alto, a auséncia de mobilizacdo das
liderancas e os quatros anos para que a proposi¢ao fosse enviada de volta a Casa iniciadora
nos parece um tempo relativamente longo para uma proposi¢cdo desse peso € cuja tramitagao
se deu de maneira tdo rdpida na outra Casa. Por parte do Executivo, a sancdao levou pouco
mais de um ano para ocorrer, tempo relativamente longo se compararmos, a titulo de

curiosidade, com outras duas proposi¢des aqui analisadas.

4.3.2 Lei n° 9.613 de 1998 - Conhecida como Lei Anti-Lavagem

O referido dispositivo ¢ o principal instrumento nacional de combate a lavagem de
dinheiro e o responsavel por tipificar esse crime no pais. De acordo com Teixeira (2005), a
politica brasileira de combate a lavagem de dinheiro ¢ uma das que melhor exemplifica, em
cenario doméstico, o processo de absor¢ao de um regime internacional, € o processo decisorio
que resultou em sua aprovacdo deu-se em trés frentes: diagnostico do problema — conexdo
internacional; solu¢do do problema — politica publica contra a lavagem de dinheiro; e a

politica — pressdo externa e ideoldgica.

%7 Alterada posteriormente pela Lei n® 10.467 de 2002.
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Especificamente no que tange o caso brasileiro, afirma a autora que a Lei n°
9.613/1998, que incluiu no rol dos crimes as praticas antecedentes a lavagem de dinheiro,
entre eles o narcotrafico, pode ser compreendida a partir de uma perspectiva global de cadeia
produtiva, onde de um lado hé oferta e de outro, demanda. Em relagdo a folha de coca e seus
derivados, por exemplo, o Brasil configura-se, entre outros, como entreposto e deposito de
algumas rotas internacionais de trafico; como fornecedor de insumos necessarios a fabricacdo
da droga, assim como fornecedor de aeronaves, equipamentos, embarca¢des e veiculos
necessarios ao transporte das drogas ilicitas e como local de estabelecimento de laboratorios
clandestinos.

Além do narcotrafico, chama a aten¢do no cenario nacional pos-redemocratizagdo a
existéncia de diversos crimes ligados a Administragdo Publica. Entre eles, o “Esquema PC”
de lavagem de dinheiro ocorrido durante a gestdo Fernando Collor; os escandalos dos “Andes
do Orgamento” em 1995, o caso SIVAM em 1997/1998; o “Escandalo dos Precatorios” em
1999 ¢ os casos SUDAM/SUDENE em 2001,

Ademais, a constatagdo da geracdo de dinheiro sujo no pais, a excessiva protecdo da
identidade de correntistas e o reconhecimento do papel brasileiro no cenario dos ilicitos
transnacionais suscitaram a necessidade de respostas e adequagdes por parte do ordenamento
juridico interno. Assim, em cumprimento aos compromissos internacionais firmados
anteriormente, foi elaborada pelo Executivo brasileiro aquela que ficaria conhecida como Lei
Anti-Lavagem.

Ainda de acordo com a autora, os principais pontos da “Lei de Lavagem” sdo:
criminalizacdo da lavagem de dinheiro; ligacdo entre o crime de lavagem de dinheiro e outros
crimes graves além do narcotrafico; reducdo da pena de envolvidos que colaboram prestando
esclarecimentos as autoridades competentes; confisco de bens, cabendo ao acusado provar sua

origem licita; obrigagdo das instituicdes financeiras de comunicar operagdes suspeitas;

% Em resumo, todos configuram-se casos de corrupgio. O “Esquema PC” ocupou os noticiarios da
década de 1990 quando foram reveladas arrecadacdes ilicitas de dinheiro por parte de Paulo César
Farias, tesoureiro da campanha do entdo Presidente Fernando Collor. O escandalo conhecido como
“Andes do Orcamento” diz respeito a diversas fraudes realizadas, por parlamentares brasileiros, com
recursos do Or¢camento da Unido. O “Caso Sivam” ocorreu durante o primeiro mandato do Presidente
Fernando Henrique Cardoso e inclui, entre outros, favorecimentos indevidos a empresas para
implementacdo de um sistema de monitoramento da Amazoénia. Ainda nas gestdes de Fernando
Henrique Cardoso ocorreram o “Escéndalo dos Precatérios” e os “Casos SUDAM/SUDENE”. O
primeiro diz respeito a diversas fraudes, cometidas por prefeituras municipais, na emissdo de titulos
precatorios com objetivo de arrecadar recursos de maneira ilicita. O segundo trata-se de desvio de
recursos publicos de duas Superintendéncias criadas para promover o desenvolvimento das regides
Norte e Nordeste do pais. Para mais informacgdes sobre corrup¢do no Brasil ver FLEISHER, David
(2002).
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obrigagdo das institui¢cdes financeiras de identificar e ter dados atualizados de seus clientes; e
criacdo do Conselho de Controle de Atividades Financeiras - COAF. (TEIXEIRA, 2005, p.
33).

Assim posto, ficou definido através da supracitada norma juridica, que o crime de
lavagem de dinheiro ocorre quando a agdo for proveniente de uma ou mais das seguintes
atividades: do trafico de substincias entorpecentes ou drogas afins; de terrorismo e seu
financiamento; de contrabando ou trafico de armas, muni¢des ou material destinado a sua
producgdo; de extorsdo mediante sequestro; contra a Administracdo Publica; contra o sistema
financeiro nacional; praticado por organizag¢do criminosa, e praticado por particular contra a
administracdo publica estrangeira. Assim, qualquer atividade ilicita, ilegal ou criminosa que
ndo esteja acima listada ndo ¢ considerada como “crime antecedente a lavagem de dinheiro”
e, portanto, ndo se mostra passivel de tal imputacdo. Aos envolvidos ou coniventes com esses
crimes, a lei prevé pena de reclusio de trés a dez anos, sem fianga, e multa pecuniaria®.

Ainda, suas disposigdes criaram o Conselho de Controle de Atividades Financeiras
(COAF), 6rgao vinculado ao Ministério da Fazenda cuja finalidade ¢ disciplinar, aplicar penas
administrativas, receber, examinar e identificar suspeitas de atividades ilicitas relacionadas a
lavagem de dinheiro e que, entre outros, opera em conjunto com as agéncias internacionais
que compoem o Grupo Egmont e o GAFI.

Em relacdo a sua tramitacdo nas Casas Legislativas, foi apresentado a Camara dos
Deputados, em 27 de dezembro de 1996, de autoria do Poder Executivo, o PL 2688/1996,
que versa sobre os crimes de lavagem ou ocultacdo de bens, direitos e valores; a prevencao da
utilizagdo do sistema financeiro para os ilicitos ali previstos, criagio do COAF e outras
providéncias. Tendo seu regime de tramitacdo definido como Ordinario, a proposi¢do foi
recebida pela Mesa Diretora da Casa e enviada as Comissdes de Finangas e Tributagdo; e
Constitui¢do, Justica e Redagao.

Na primeira, o relator Deputado Arnaldo Madeira (PSDB) explanou de maneira
bastante detida sobre as disposi¢cdes do projeto em tramitacdo. Ressaltou o Deputado a
importancia da iniciativa do Executivo e afirmou que, assim como a exposi¢ao de motivos

informa, o projeto constitui-se como uma adequagdo do Direito interno aos compromissos

% Até o momento de fechamento deste trabalho, a Camara dos Deputados havia aprovado em
25/10/2011 o PL 3443/2008, de iniciativa do Senado Federal, que altera a Lei n® 9.613/1998, e acaba
com a lista especifica de crimes antecedentes. Em resumo, a proposta tem como objetivo ampliar o
entendimento sobre lavagem de dinheiro ao incluir bens, direitos e valores provenientes, direta ou
indiretamente, de qualquer infragdo ou contravencdo penal e ndo mais somente dos crimes abarcados
pela lei atual. Aprovada e alterada pela Camara, a proposicdo volta agora ao Senado Federal.
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firmados internacionalmente, a comegar pela Convencdo de Viena e constitui-se como um
passo adiante no combate as praticas criminosas oriundas de diferentes processos envolvidos
na lavagem de dinheiro.

Informou ainda o Deputado que, com vistas a examinar a proposta em profundidade,
foram realizadas trés audiéncias publicas™ naquela Casa e que, somadas a contribuicdes
pessoais de alguns Deputados, produziram as cinco emendas apresentadas por aquela
Comissdo.”' Das emendas apresentadas, a que nos parece mais significativa, deu-se em
virtude do presente no artigo 14 do texto original. No entendimento do relator, ndo deveria ser
da competéncia de um 6rgdo como o COAF o “poder de investigar”’, uma vez que esse se
trataria de um 6rgdo colegiado. Seu parecer final afirma que, ndo acarretando a matéria em
aumento ou diminui¢do da receita ou despesa publica, ndo cabia pronunciamento daquela
Comissao nesse sentido.

Por solicitagdo da mesma Comissdo, o Projeto em questdo foi apensado ao PL
1.370/1995, que versava sobre matéria analoga, de autoria do Deputado José Fortunati (PT) e
que ja se encontrava em tramitacdo naquela Casa’>. Nesse momento, o Colégio de Lideres se
mobilizou e solicitou urgéncia apreciacdo do projeto.

Em Plenario, o Deputado Fernando Gabeira (PV) destacou a importincia do
compromisso e a necessidade de aprecia-lo com celeridade, principalmente em virtude de
problemas recorrentes envolvendo a questdo das drogas na fronteira entre Brasil e Paraguai.
Os Deputados José Pinotti (PSB) e Wagner Rossi (Bloco PMDB), destacaram
respectivamente, o importante passo dado pelo Executivo na celebracdo do compromisso e a
importancia de manutengdo do pedido de urgéncia. Inocéncio Oliveira (PFL) informou que o
projeto ja se encontrava em tramitacdo naquela Casa ha algum tempo e que o pedido de
urgéncia justifica-se em virtude da necessidade de sensibilizar os parlamentares e dar
celeridade ao processo de apreciagao do compromisso.

O Deputado Luis Eduardo (PFL) enfatizou a necessidade de aprovacao do instrumento

e concordou que a matéria encontrava-se em tramitagdo naquela Casa a tempo suficiente.

0 Essas audiéncias foram realizadas, em momentos distintos, com as presengas do Dr. Nélio Machado
(Advogado Criminalista), Dr. José Coelho Ferreira (Procurador-Geral do Banco Central), Dr. Geraldo
Camargo Vidigal (Consultor Juridico da Febraban) e Dr* Ivete Viegas (Secretaria de Assuntos
Legislativos do Ministério da Justica) e Nelson Jobim (Ministro do Supremo Tribunal Federal e quem
assina a exposicao de motivos que acompanha a Mensagem Presidencial).

! Das emendas apresentadas, uma tratava-se de emenda aditiva, uma de emenda substitutiva, duas de
emenda modificativa e uma de emenda supressiva.

20 PL 1370/1995 dispunha sobre a repressdo ao ingresso, no sistema financeiro, de dinheiro oriundo
de atividades ilicitas e foi apresentado a Camara dos Deputados em 13/12/1995.
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Ainda, informou que seu autor, o Ministro da Justica Nelson Jobim, deu explicagdes sobre os
aspectos positivos da proposicdo, em momento oportuno, a Comissdo de Finangas e
Tributagdo em palestra.

O Deputado Arnaldo Faria de S& (PTB) proferiu voto contrario a solicitagdo de
urgéncia dos Lideres, o que exigiu votagdo nominal. Do total de 378 Deputados presentes,
371 optaram pelo “sim”, 04 pelo “ndo” e 03 se abstiveram.

Em seguida, o Deputado Arnaldo Madeira (relator da CFT) solicitou desapensamento
das matérias por entender que o direito da Comissdo de Finangas e Tributacdo, de dar parecer
aos dois Projetos, ficou prejudicado. Solicitagdo atendida, o Deputado Asdrubal Bentes
(Bloco PMDB) proferiu parecer em substituicdo a CCJR. Exaltou o Deputado a importancia
do compromisso e a aderéncia dessas questdes na agenda internacional, evidente nas
articulagdes internacionais recentes como a Convengdo de Viena, a 22* Assembleia Geral da
OEA e a Cupula das Américas. Ainda, reiterou a importancia do texto ao ditar o rito
processual no julgamento desses crimes, os efeitos da condenacdo, a destinagdo dos bens,
direitos e valores oriundos de crimes praticados em paises estrangeiros, ¢ a necessidade de
comunicacdo ao COAF, pelas instituicdes financeiras, das operacdes realizadas. Foi
apresentada nesse momento pelo Deputado uma emenda, com vistas a corrigir uma falha no
texto que dispunha sobre a composi¢do do COAF, uma vez que escapou aos formuladores a
inclusdao de Membro do Ministério Publico da Unido.

Ainda em Plenério, manifestou-se o Deputado Jos¢ Genoino (Bloco PT), com a
apresentacdo de sete emendas, duas mais relevantes. A n° 1 aumenta a pena dos envolvidos
caso as acdes tenham sido praticadas por uma organizacdo criminosa; a n° 3 requer o
acréscimo da expressdo “presenca de terceiros” ao texto original no que tange o sequestro de
bens e valores do acusado, uma vez que normalmente ha transferéncia a terceiros nesse tipo
de crime.

Apoés apresentacdo das emendas de Plendrio, a discussdo se acalorou entre os
Deputados Vicente Cascione (PTB) e Arnaldo Madeira (PSDB) por diferencas de
entendimento sobre as emendas apresentadas pelo Deputado José Genoino (PT), ao que restou
a CCJR resolver o impasse. O parecer da Comissdo foi pela manuten¢do das emendas um e
trés, oferecidas pelo Deputado José Genoino, e rejeicdo das demais.

Em 14 de novembro de 1997, a proposicdo foi aprovada na Camara dos Deputados
com trés das cinco emendas oferecidas pela Comissdo de Finangas e Tributacdo e a emenda

n°3 do Deputado José Genoino.
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Ingressada no Senado Federal em 22 de novembro de 1997, a proposi¢do foi enviada
as Comissdes de Assuntos Econdmicos e de Constituicao e Justi¢a. Na primeira, recebeu duas
emendas, uma por parte do Senador Jefferson Peres (PSDB) e outra do Senador Jodo Rocha
(PFL). A primeira, para incluir inciso ao art. 1° do projeto em questdo, definindo como
recursos ilicitos os provenientes de crimes contra a ordem tributaria. A segunda, trata-se de
uma emenda modificativa, que altera substancialmente o texto original ao prever a criacdo de
um Conselho especial para julgar as decisdes do COAF.

O Senador Levy Dias (PPB), relator na referida Comissao, elaborou um amplo e
cuidadoso relatério sobre a proposi¢do em questdo. Na oportunidade, destacou que se trata de
importante iniciativa do Executivo, resultando na criagdo de medidas de natureza preventiva
relativas ao crime de lavagem de dinheiro, cujas oportunidades se mostram crescentes devido
a politicas econdmicas neoliberais e consequente abertura de mercados.

Reiterou o Senador, a partir do detalhamento da Exposi¢do de Motivos enviada pelo
Executivo, o fato de que a elaboragdo da matéria contou com a participacdo de um amplo
corpo técnico como membros do Poder Executivo sob a coordenacdo da Casa Civil, membros
do Ministério da Justiga, professores e técnicos sob a coordenagdo do Ministro da Justica,
Banco Central do Brasil e Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Além disso, foram
realizadas diversas reunides autéonomas em locais como Sdo Paulo, Belo Horizonte,
Pernambuco, Natal e Rio de Janeiro para ouvir a Federacdo das Industrias desses estados.
Ainda, foram ouvidos membros da Federagdao Brasileira dos Bancos (FEBRABAN), das
Bolsas de Valores e Mercantil de Futuros, da Associacdo Brasileira dos Bancos Internacionais
(ABBI), e da Associagdo Brasileira dos Bancos Comerciais e Multiplos.

A matéria em questdo ja havia sido escrutinada pela Camara dos Deputados,
oportunidade em que na Comissdo de Financas e Tributagdo contou com a presenca de
representantes da Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica, Consultoria
Juridica da FEBRABAN, Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil, advogados
criminalistas e, em especial, do Ministro do Supremo Tribunal Federal, Nelson Jobim,
Ministro da Justica signatario da Exposi¢do de Motivos sobre o projeto.

Destacou também o Senador o avanco da proposi¢do ao instituir a “colaboragdo
espontanea”, pratica ja estabelecida em paises como a Italia e fundamentais para o sucesso
das operacdes. Ademais, ressaltou que a matéria constitui-se como uma adequacao do direito
interno aos principais compromissos internacionais firmados pelo Brasil nesse assunto,

principalmente a Convencao de Viena das Nagdes Unidas.
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Seu relatorio final foi favoravel a aprovagao da matéria, com aprovacao da primeira
emenda e rejeicao da segunda, por entender que esta ltima incorre em mudangas infundadas
e desnecessarias na maneira em que o desenho institucional do COAF foi concebido.

Enviada a Comissdo de Cidadania e Justica, nove emendas foram apresentadas pelo
Senador José Ignécio Ferreira (PSDB). As mais importantes, e também aquelas que foram
mantidas quando da vota¢ao final, tratam de mudangas na redagdo, ao substituir determinados
termos técnicos por outros mais precisos. Naquela Comissdo, proferiu relatério o Senador
Romeu Tuma (PFL) que, na oportunidade, destacou o valor da iniciativa do Executivo, os
avancos que suas disposi¢des trazem para o direito interno brasileiro e o desestimulo que a
proposicao consiste para o criminoso que intenta ocultar a origem de seu dinheiro obtido de
forma ilicita. Ademais, entende o Senador a existéncia de pequenas imprecisdes de técnica
legislativa e que, na sua visdo, podem comprometer seu entendimento e aplicagdo da Lei.
Assim, votou o relator favoravelmente ao Projeto, com rejei¢do da emenda feita pela
Comissdao de Assuntos Financeiros, aprovacdo de duas emendas feitas pelo Senador José
Ignacio Ferreira (PSDB) e, ainda, com a sugestdo de mais uma emenda também de carater
redacional.

Logo ap6s o parecer da CCJ, o Colégio de Lideres se mobilizou e solicitou urgéncia
para apreciacdo da matéria, que foi levada diretamente ao Plendrio da Casa. Nesse momento,
manifestaram-se os Senadores Pedro Simon (PMDB), Romeu Tuma (PFL), José Ignécio
Ferreira (PSDB) e, Emilia Fernandes (PDT), Jos¢ Fogaga (PMDB), Junia Marise (PDT), e
Ramez Tebet (PMDB). O primeiro, pediu empenho dos colegas para aprovagao da proposi¢ao
e afirmou ndo compreender os motivos pelos quais a emenda do Senador Jefferson Peres
(PSDB), aprovada pela CAE, havia sido rejeitada pela CCJ. Em resposta, manifestou-se o
Senador Romeu Tuma (PFL), informando que em seu entendimento a emenda em questdo diz
respeito ao sistema tributdrio e ndo financeiro, por esse motivo, constitui-se como uma
proposta descolada da inten¢do inicial cuja regulamentacdo ja acontece através de outro
dispositivo normativo.

O Senador Ramez Tebet (PMDB), reconheceu a importancia da proposta e,
principalmente, a necessidade de sua aprovagdo urgente, dado os escandalos que o Brasil
enfrentava naquele momento” ¢ a auséncia de legislagdo adequada para qualifica-los. Por

esses motivos, votou contrario as emendas do Senado Federal e favoravel a proposta original

7> Tratam-se dos escandalos sobre Seguridade Social envolvendo a entio advogada e Procuradora da
Previdéncia Jorgina de Freitas, cujo esquema de desvio de verba das aposentadorias totalizava algo em
torno de R$ 500 milhoes, mais de 50% da arrecadag@o de todo o INSS a época.
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oriunda da Camara dos Deputados, a fim de que a matéria ndo precisasse retornar para esta
ultima.

O Senador José Ignacio Ferreira (PSDB), destacou a celeridade com que a matéria foi
aprovada na Camara dos Deputados e a necessidade de aprovagdo da Casa. A Senadora
Emilia Fernandes (PDT) indagou que a proposi¢do chega com certo atraso ao Brasil uma vez
que em outros paises ja existem legislacdes de carater punitivo, direcionadas a esse tipo de
crime. Ademais, entende que apesar das imperfeicdes de redagdo, faz-se mister que a
proposicdo seja aprovada. Nesse mesmo sentido, manifestou-se a senadora Jinia Marise
(PDT),

O Senador José Fogaca (PMDB), manifestou-se em favor das emendas do colega
Jefferson Peres (PSDB), e ponderou a importancia da primeira. Nesse momento, o Senador
Jader Barbalho (PMDB), fez um apelo a Casa e chamou atengdo para a maneira com que 0s
trabalhos legislativos vem se sucedendo. De acordo com o Senador, € preciso ter cuidado com
os pedidos de urgéncia, com as recomendagdes de celeridade para a tramitacdo e também com
a aprovacdo de algumas proposi¢des “imperfeitas” baseado no argumento de o0 mesmo exige
celeridade.

Apds as devidas manifestacdes, a matéria foi aprovada por votacdo simbolica.
Também por votagdo simbolica, foram aprovadas as emendas da CCJ e rejeitada a da CAE.
Aprovada sem debates a redacgdo final, a mesma foi enviada a sanc¢do presidencial em 11 de
fevereiro de 1998.

Vale destacar as palavras do Senador Romeu Tuma (PFL), sobre a articulagdo entre o

direito interno e os compromissos internacionais. Do exposto:

Temos tido pressdo internacional, nas ultimas reunides onde se discutiu o
crime organizado, ndo mais de policiais, Ministério Publico ou de juizes,
mas dos proprios chefes de executivo das nagdes, que se preocupam com o
problema e que tém exigido, através desses tratados, que todos participem do
com- bate e da preveng¢do ao crime organizado. (DSF 12/02/1998, p. 2.718)

No mesmo sentido:

O nosso Pais deve também uma satisfacdo a comunidade internacional, por
ter sido signatario da Conveng¢do contra o Trafico Ilicito de Entorpecentes e
de Substancias Psicotrdpicas, aprovada em Viena, em 1988. Naquela ocasido
as autoridades brasileiras se comprometeram a dotar o Pais de uma
legislagdo especifica de combate a lavagem de dinheiro. (DSF 12/02/1998,
p. 2.719)
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Em 3 de margo de 1998, portanto, menos de um més apds recebimento’*, o Presidente
Fernando Henrique Cardoso sancionou a Lei n® 9.613/1998.

Em suma, no caso em tela foi possivel constatar que o Projeto em questdo, de
iniciativa do Executivo, trata-se de um avango na legislacdo brasileira, que até aquele
momento ndo dispunha de dispositivo normativo adequado para qualificar os crimes
envolvidos em lavagem de dinheiro. Além das disposicdes preventivas, a Lei criou o COAF,
6rgao de grande importancia no cendrio nacional que permitiu a reunido de informagdes sobre
atividades financeiras em todo o territério nacional e regulamentou suas praticas. Ademais,
foi possivel verificar o complexo processo de elaboracdo da matéria, que contou com corpo
técnico especializado e diverso composto por membros do Poder Executivo e Judiciario e do
Banco Central. Foram ouvidos também diversos representantes de entidades bancérias e
comerciais em momentos distintos. Tal informagao demonstra a articulacdo entre os Poderes e
as entidades representativas de classe quando da elaboragdo do projeto’”.

Na Camara dos Deputados, a tramitacao se deu em pouco mais de dez meses’®; foram
realizadas trés audiéncias publicas na Comissao de Finangas e Tributagdo com representantes
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio; manifestaram-se vérios parlamentares
pedindo sua aprovagdo; destacou-se em vdarias oportunidades tratar-se a proposi¢ao de
tentativa de adequagdo do Direito interno a um compromisso internacional; contou com
solicitacdo de urgéncia feita pelo Colégio de Lideres, e logrou aprovacdo de emendas feitas
pela Comissdo de Finangas e Tributacdo e pelo Deputado José Genoino. Ainda nessa Casa,
constatamos a existéncia de outro PL (1.370/1995) que dispunha sobre matéria andloga e que
também se encontrava em tramitacdo. Nesse sentido, podemos notar que, apesar do evidente
vinculo que héd entre essa proposi¢do e a Convencdo de Viena, a iniciativa do corpo
parlamentar desta Casa para combater a lavagem de dinheiro antecedeu a apresentacdo do
compromisso internacional em dois anos, mostrando interesse e mobilizagdo em torno da
tematica.

No Senado Federal, a proposi¢do tramitou por um periodo de quase 3 meses’’, teve
emendas da CCJ aprovadas, houve solicitagdo de urgéncia pelo Colégio de Lideres e

instaurou-se um rico debate sobre as deficiéncias e avancos da proposi¢ao. Nesse momento,

™ De 11/02/1998 4 03/03/1998.
7 Nesse sentido, acreditamos que este trabalho pode abrir outras possibilidades de pesquisa como, por
exemplo, o trabalho desenvolvido por assessores técnicos e legislativos na articulagdo com os outros
Poderes, sociedade civil e grupos de interesse.
7 De 27/12/1996 4 21/11/1997.
" De 22/11/1997 a 11/02/1998.
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ficou evidente nas palavras do Senador Romeu Tuma (PFL) a articulagdo entre o direito
interno e os compromisso assumidos no plano internacional, e a pressdo que o mesmo
configura para o pais.

A sancdo presidencial se deu também em tempo muito breve, menos de um més e
tempo um tanto quanto rapido se, a titulo de curiosidade, compararmos o tempo médio
empregado nessa a¢do em outros dispositivos.

Assim, dado o tempo célere de aprovacdo da matéria e as evidéncias de interesse
acima arroladas, entendemos que ambas as Casas legislativas se empenharam ativamente para
que a matéria fosse aprovada. Sustentamos ainda que as atividades desenvolvidas em cenario
internacional tiveram peso significativo tanto para sua celeridade de apreciacdo quanto para a

celeridade de sancao presidencial.

4.3.3 Lei n° 10.763 de 2003 — Lei da Corrupgao

Em 19 de junho de 2002 foi apresentado a Camara dos Deputados o PL 7017/2002
que acrescenta artigo ao Codigo Penal e modifica a pena cominada aos crimes de corrupgao
ativa e passiva.”® De autoria do Congresso Nacional (Comissio Mista de Seguranga Publica
destinada a levantar e diagnosticar as causas e efeitos da violéncia que assola o pais —
Regimento Comum)’’, teve seu regime de tramitagio inicialmente definido como de urgéncia.
Recebido pela Mesa Diretora da Casa, duas recomendagdes foram expedidas: a primeira, que

a proposi¢do seguisse diretamente para o Plendrio; a segunda, que fosse apensada ao PL

7 Estabelece que a progressio de regime para o condenado por Crime contra a Administragdo Piblica
estd condicionada a reparacdo do dano que causou; aumentando para dois a doze anos a pena de
reclusdo para corrupcao ativa e passiva.

0 Artigo 143 do Regimento Comum dispde que o projeto da Comissdo Mista terd a seguinte
tramitacdo na Camara: a) recebido no expediente, sera lido e publicado, devendo ser submetido a
discussdo, em primeiro turno, 5 (cinco) dias depois; b) a discussdo, em primeiro turno, far-se-a, pelo
menos, em 2 (duas) sessoes consecutivas;

¢) encerrada a discussdo, proceder-se-4 a votagdo, salvo se houver emendas, caso em que serdo
encaminhadas a Comissdo Mista para, sobre elas, opinar; d) publicado o parecer sobre as emendas sera
a matéria incluida em fase de votagdo, na Ordem do Dia da sessdo que se realizar 48 (quarenta e 0ito)
horas depois; e) aprovado com emendas, voltard o projeto a Comissdo Mista para elaborar a redagdo
do vencido; e f) o projeto serd incluido em Ordem do Dia, para discussdo, em segundo turno,
obedecido o intersticio de 48 (quarenta e oito) horas de sua aprovagdo, sem emendas, em primeiro
turno, ou da publicagdo do parecer da Comissdo Mista, com redacdo do vencido. § 1° A tramitagdo na
Casa revisora obedecera ao disposto nas alineas a a e deste artigo. § 2° Voltando o projeto a Camara
iniciadora, com emendas, serd ele instruido com o parecer sobre elas proferido em sua tramitagdo
naquela Casa.
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925/1999%, em tramitagio, e que dispunha sobre alteragdo do Codigo Penal, aumentando as
penas para os crimes de concussio e corrupgao ativa e passiva.

Em seguida, por determina¢do da Mesa Diretora, o projeto foi incluido na Ordem do
Dia, mas sua apreciag@o ficou prejudicada em virtude da deliberacdo de Medidas Provisorias.
Nesse momento, a Coordenagcdo de Comissdes Permanentes, em razdo do apensamento
anterior, pediu que o regime de tramitagdo fosse alterado para Prioridade. Tal solicitagao foi
respondida por uma mobilizagdo por parte do Colégio de Lideres, que solicitou que a matéria
fosse apreciada em regime de urgéncia, e cujo requerimento foi aprovado em votacdo
simbolica no Plenério da Casa.

Apos a votagdo, a Mesa Diretora determinou que os PLs n° 5.112/2001; 3.691/2000 e
925/1999%" fossem apensados ao PL em questdo e encaminhados, todos, para deliberag¢io da
Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC). A relatora da Comissao,
Deputada Juiza Denise Frossard (PPS), emitiu parecer favoravel, sem proposi¢ao de emendas,
no qual destacou a necessidade de ampliar o escopo da lei, mas o risco de fazé-lo e incorrer
em exageros, esvaziando-a por excesso de abrangéncia. Assim, apresentou substitutivo ao PL
7.017/2002, nosso objeto de estudo, no qual tipifica os atos ilicitos de potencial ofensivo
contra a Administragdo Publica e estabelece normas processuais correspondentes.

Ainda no ambito da CCJC, o Deputado Mauricio Rands (PT) requereu adiamento da
discussdo por duas sessdes*’, com voto contrario do Deputado Edmar Moreira (PFL). A
relatora da Comissao proferiu entdo novo parecer, modificando substancialmente o anterior,
no qual foi rejeitado o PL 5.112/2001 e foram aprovados o PL principal, com uma emenda®’;
o PL 925/1999 com quatro emendas; e o PL 3.691/2000 com duas emendas. Aprovado o
relatorio pela Comissdo, a proposi¢ao foi ao Plenario da Casa.

Quando em Plenario, a matéria foi discutida pelos Deputados Moroni Torgan (PFL),
Antdnio Carlos Biscaia (PT), Luiz Couto (PT), Dimas Ramalho (PPS) e Antonio Carlos
Magalhaes Neto (PFL).

O primeiro destacou que a proposicdo tem como objetivo diminuir as praticas

corruptas e corruptoras ao prever penas maiores para seus infratores e condicionar a

%0 PL 925/1999, de autoria do Deputado Sérgio Novais (PSB), foi apresentado a Camara em
13/05/1999.

¥ Todas as proposicdes em destaque sdo de iniciativa de Deputados e apresentavam relagdo de
contetdo e previam agravamento de penas e classificacdo de alguns crimes como hediondos.

%2 Nao temos acesso ao motivo do requerimento. Descartamos a possibilidade de que tenha advindo de
orientagdo partidaria pelo fato de que outro parlamentares do Partido dos Trabalhadores se
empenharam na aprovagao.

% As sugestdes tratam-se de remanejamento de dispositivos e melhoria da redagio.
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progressdo de pena a reparacdo do dano causado. Ademais, afirmou o Deputado Moroni
Torgan (PFL) que o seu partido, que ja havia apoiado proposi¢des nesse sentido, tinha todo
interesse em ver esta também aprovada.

O Deputado Anténio Carlos Biscaia (PT), reiterou a necessidade de propostas
avancadas, como a em questdo, na area de seguranga publica e aceitou a emenda proposta
pela CCJC. O Deputado Luiz Couto (PT) afirmou a necessidade de esfor¢os conjuntos dos
trés poderes para erradicacdao da corrup¢ao no Brasil e constatou a contribui¢do da proposi¢ao
em questdo apos as alteragdes propostas anteriormente.

O Deputado Dimas Ramalho (PPS) destacou que a alteracdo da pena prevista na
proposicao em discussdo configura-se como um avango para diminui¢cdo da corrupg¢do no
Poder Publico, ao aumentar o tempo de reclusdo de 1 a 8 anos para de 2 a 12 anos.

Por ultimo, o Deputado Antonio Carlos Magalhdes Neto (PFL), enfatizou o trabalho
dos colegas e principalmente da Deputada Juiza Denise Frossard (PPS), relatora da CCJC,
que harmonizou os PLs em tramitacdo e, com a proposi¢ao de uma emenda, impediu que os
crimes em questdo fossem classificados como hediondos. Segundo ACM (PFL), tais crimes
configuram-se como excegdes ¢ ndo podem conter uma interpretacdo tdo ampla e eléstica
quanto a que se pretendia inicialmente aplicar ao PL em questdo.

Assim, encerrada a discussdo, foi realizada votacao simbolica em turno tnico, ao que
resultou aprovada a proposicao, com emenda, e rejeitados os PLs 925/99, 3.961/00 e 5.112/01
(apensados) e suas respectivas emendas.

Aprovada a redagdo final oferecida pelo relator Deputado Antonio Carlos Biscaia (PT)
na mesma sessdo, a proposicao foi enviada ao Senado Federal em 10 de junho de 2003 para
apreciagdo da Emenda n° 1, feita pela CCJC da Camara dos Deputados.

Por ser oriunda de uma Comissao Mista, a proposi¢do tramitou concomitantemente no
Senado Federal. Assim, ingressada naquela Casa em 06 de maio de 2002, foi apresentada pelo
Presidente da Comissdo Mista, Senador Iris Rezende (PMDB), que pediu celeridade em sua
apreciagdo por tratar-se de um tema de fundamental importancia para contencdo da corrupcao
no pais. Sua justificativa para apresentagdo da proposi¢ao informa que se trata de ndo permitir
que corruptos tenham progressao de pena sem devolucdo dos valores subtraidos. Do ponto de
vista juridico, informa também que a modificacdo das penas de corrup¢do ativa e passiva
visam apenas adequa-las a pena de peculato.

Decorrido o prazo regimental, ndo foram apresentadas emendas a proposi¢ao e, nao

havendo oradores inscritos € nem que se dispusesse a encaminhar a votagdo, a matéria foi
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incluida na Ordem do Dia subsequente pela Coordenacao Legislativa do Senado. Em 29 de
maio de 2005, por votagdo simbdlica a matéria foi aprovada em Plendrio. Com a finalidade de
dar celeridade a tramita¢do, o Senador Iris Rezende (PMDB) solicitou dispensa da publicagdo
do parecer para imediata discussdo e votacdo do projeto. Atendido, a votacdo se deu de
maneira simbolica e a proposicao foi aprovada pelo Senado Federal em 19 de junho de 2002.

Transcorridos pouco mais de um ano de sua aprovagao nesta Casa, (momento em que
a proposi¢ao tramitou na Camara dos Deputados), o Senado Federal recebeu a emenda feita
pela Camara dos Deputados. Assim, em 11 de julho de 2003, a matéria foi distribuida ao
Senador Juvéncio da Fonseca (PSDB) para emissdo de relatorio referente a emenda
apresentada. Quando do relatorio, o Senador afirmou ser a medida mais apropriada, uma vez
que a reorganizagdo das disposi¢des permite um entendimento melhor dos termos e melhor
cumprimento da lei. Assim, com voto favoravel do relator, a matéria foi encaminhada a
Constituicao de Cidadania e Justica, local onde o Senador Sib4 Machado (PT) solicitou vista.
Decorrido o prazo regimental, a matéria foi devolvida sem manifestagdo. Assim, apds
sucessivas inclusoes da Ordem do Dia que nao puderam ser apreciadas em virtude de Medidas
Provisorias que trancavam a pauta, a proposicao foi aprovada pela Casa em 22 de setembro de
2003.

Enviada a san¢do presidencial, a mesma foi sancionada na integra em novembro do
mesmo ano, através da Lei n® 10.763 de 12 de novembro 2003.

No caso em tela, pudemos perceber que o maior tempo de escrutinio se deu por parte
do Legislativo, computando um total de 458 dias de tramitagdo nas duas Casas"'. Uma analise
mais apressada poderia afirmar tratar-se de morosidade ou falta de interesse do corpo
parlamentar. Todavia, um olhar mais acurado permite que tiremos conclusdes a partir dos
proprios trabalhos legislativos. Acreditamos que os motivos estejam ligados primeiramente ao
fato de que a proposicao foi apensada a outros PLs, o que gerou a necessidade de avaliacdo
concomitante de cinco proposi¢des. Em relagdo a isso, destaca-se a fundamental contribui¢do
da Juiza Denise Frossard (PPS), que assim como afirmado em Plenario da Camara dos
Deputados, além de desempenhar o dificil papel de compatibilizar os PLs apensados, alterou
através de emenda de redacdo o PL principal, impedindo que os crimes em questdo fossem
transformados em hediondos e, no limite, que fosse dada uma interpretacdo ampla a eles

como anteriormente se pretendia.

% Camara dos Deputados: de 18/06/2002 a 09/07/2003 - Senado Federal: de 06/05/2002 a 22/11/2003.
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Em segundo lugar, pudemos constatar também que a tramitacdo em questdo foi
sobrestada em varias oportunidades em virtude da necessidade de apreciagdo de Medidas
Provisérias que trancavam a pauta das Casas legislativas, o que implicou em impossibilidade
de dedicac¢do a proposi¢do em questao.

Justificado o tempo de apreciagdo, sustentamos, mais uma vez, queé O COrpo
parlamentar se mostrou interessado e atuante no dispositivo normativo em questdo. Além da
mobilizacdo do Colégio de Lideres na Camara dos Deputados que, ao solicitar urgéncia para
apreciagdo da matéria demonstrou interesse em seu tratamento diferenciado, constatamos
também a existéncia de outros PLs em tramitagcdo naquela Casa legislativa e que dispunham
sobre matéria analoga a versada pelo PL em questdo, evidenciando assim que o interesse em
aperfeicoar nosso ordenamento juridico em relagdo ao crime de corrupcdo e suas penas ja
dispunha de outras iniciativas anteriores. Ademais, a manifestacdo pessoal de cinco
Deputados quando da apreciagdo na Camara, a constituicdo de uma Comissdo Mista para
investigar as causas da corrup¢do no pais, a manifestagdo do Senador Iris Rezende (PMDB)
pedindo empenho de seus pares e seu requerimento solicitando dispensa da publicacdo do
parecer com objetivo de que a matéria fosse votada o mais rapidamente corroboram nossas
conclusoes.

Notamos também que em posse do Executivo, transcorreram 46 dias® até que a
mesma fosse publicada no Didrio Oficial da Unido, tempo bastante célere e que destoa do
empregado em outros dispositivos normativos. Embora durante a tramita¢do do PL ndo tenha
havido nenhuma manifestacdo explicita de vinculo entre esse dispositivo e qualquer
compromisso no cenario internacional, uma possibilidade ¢ que esse vinculo exista e tenha
tido influéncia no processo de sancdo da Lei. Derivamos nossas conclusdes do fato de que,
assim escrutinado anteriormente, o Brasil ¢ signatirio de importantes instrumentos
internacionais de combate a corrup¢do como a Convencao sobre o Combate da Corrupgao de
Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais, de 1996,
firmado no ambito da Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmicos
(OCDE); e a Convencdo Interamericana contra a Corrup¢do, firmada no ambito da
Organizacao dos Estados Americanos (OEA) e aprovada pelo Brasil em 2002.

Ademais, ¢ importante destacar que a Convencdo de Palermo, firmada no ambito das
Nacgdes Unidas e escrutinada anteriormente no ambito deste trabalho, foi assinada pelo Brasil

em dezembro de 2000 e apresentada a Camara dos Deputados pelo Presidente Fernando

% De 22/09/2003 a 12/11/2003.
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Henrique Cardoso quatro meses depois, ou seja, pouco tempo antes do PL em questdo
também ser apresentado. Embora trate da tematica da criminalidade organizada, ja
destacamos em outra oportunidade a indissociavel ligacdo que permeia as atividades ilicitas,
permitindo que levantemos a hipotese de que sua tramitagdo em cendrio doméstico, somada
aos outros compromissos, tenha exercido influéncia na celeridade com que Luis Inacio Lula
da Silva sancionou a supracitada Lei.

Mais uma vez, ndo dispomos de ferramentas que permitam afirmag¢des contundentes
nesse sentido, mas acreditamos que, ja& demonstrado o peso dos compromissos internacionais,

essa seja uma possibilidade.
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CONCLUSAO

O objetivo deste trabalho consistiu em mapear e analisar as agdes governamentais
brasileiras no combate as atividades ilicitas entre 1988 e¢ 2010, através de dois instrumentos
principais, Atos internacionais e Leis Ordindrias. Seus contornos mais béasicos comegaram a
se desenhar primeiramente a partir de uma inquietagdo com o lugar comum que atribui ao
Legislativo o papel de desinteressado em matérias de politica externa e moroso na apreciagao
de qualquer instrumento, inclusive os domésticos. Em segundo, nasceu da curiosidade em
torno de atividades que permeiam nosso cotidiano e que muitas vezes somos incapazes de
notar, seja por falta de conhecimento, seja por certa acomodagdo a um determinado estado de
coisas.

Sustentamos aqui que a primeira iniciativa para compreensdo do assunto ¢ nos
livrarmos de alguns argumentos um tanto quanto recorrentes, mas extremamente danosos e

prejudiciais ao processo de compreensdo que empreendemos.

1) A ideia de que politica externa e doméstica sdo politicas distintas, com processos

decisérios também distintos e sem relacdo uma com a outra.

2) A tentagdo de inferir participagdo Legislativa através da “taxa de sucesso”, ou
seja, de que Deputados e Senadores s6 se fazem presentes ao propor e aprovar suas proprias

politicas.

3) Tomar como sindnimos “a¢ao” e “influéncia” congressual e cometer o equivoco de

derivar uma a partir da outra.

4) Acreditar que longo tempo de deliberagdo ¢ caracteristica do Legislativo e que,
tanto em assuntos de politica externa quanto de legislacdo ordinéria, o Executivo constitui-se

como um ator muito mais célere.

5) Crer que Executivo e Legislativo almejam politicas distintas e que a disputa

politica trata-se de um jogo de soma zero.

Tendo isso em mente, demonstramos que no caso das matérias de politica externa
referente aos ilicitos, em alinhamento com as principais pontuagdes da literatura nacional e
internacional referente ao assunto, Deputados e Senadores fizeram uso dos instrumentos

regimentais e constitucionais a sua disposicao.
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Nesse sentido, foram realizadas consultas e audiéncias publicas com membros do
Poder Publico e em diferentes esferas de atuacao quando da deliberagdo das proposigdes. A
articulagdo entre os Poderes também foi demonstrada em alguns casos quando da elaboragdo
das mesmas.

Os indicadores propostos no dmbito deste trabalho foram ferramentas importantes para
atuagdo parlamentar, em especial as solicitagdes de urgéncia e a proposicao de emendas.

Ainda, ficou demonstrado que no caso da Lei do Crime Organizado, os recursos
mididticos e a opinido popular foram ferramentas importantes para que a tramitagdo da
proposicao se desenrolasse no Senado Federal.

Ademais, ao se aproximar do final, ¢ preciso ponderar se fomos bem sucedidos no

processo de responder os questionamentos especificos que originalmente nos orientaram.

1) Qual o posicionamento do Brasil frente a essas atividades? O que tem sido feito,

em cendrio internacional e em plano legislativo para coibi-las?

As atividades ilicitas transnacionais sdo complexas, dificeis de serem mensuradas e
atingem de maneira distinta diferentes locais e sociedades. Sua coibi¢do ¢ uma tarefa ardua
cujo sucesso depende, entre outros, de esforcos conjuntos e articulados entre paises e de
aperfeicoamentos constantes de suas politicas e seus ordenamentos juridicos. Assim como
ficou demonstrado no Capitulo 1, o Brasil tem empreendido importantes esforcos
internacionais e nacionais no sentido de coibir as mais diferentes praticas.

Somente no ambito desse trabalho, mapeamos a existéncia de 96 Atos internacionais e
33 Leis Ordinarias nesse sentido. Constatamos que, acompanhando uma tendéncia mundial,
as preocupacdes com essas atividades receberam énfase distinta e crescente ao longo do
tempo e ao longo das diferentes gestdes governamentais. No caso dos compromissos
internacionais, evidenciamos que as duas gestdes do Presidente Fernando Henrique Cardoso
alcaram as negociagdes nessa area a um novo patamar, correspondendo a maioria dos
compromissos firmados no periodo.

Do ponto de vista dos parceiros, sdo priorizados os paises da América Latina e os
compromissos multilaterais, firmados com mais de um pais e, normalmente, no ambito das
Organizacdes Internacionais.

Ademais, criamos oito categorias de atividades ilicitas como recurso para permitir
uma melhor visualizacdo de temas que, embora muitas vezes indissocidveis na pratica
cotidiana, ndo sdo, em absoluto, a mesma coisa. A partir disso, numa andlise preliminar e

quantitativa, notamos que as proposi¢cdes internacionais que se relacionam com
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entorpecentes/psicotropicos foram as maios priorizadas pelos nossos negociadores, seguido
das proposicdes que se relacionam com o sistema econdmico/financeiro. Em cendrio
doméstico, as proposicdes relacionadas a terror e, mais especificamente a regulamentacdes
em relacdo as armas e seu porte foram as mais priorizadas, seguidas daquelas proposicdes que
se relacionam com entorpecentes/psicotropicos, unicas a receber sang¢ao presidencial de todas
as gestoes.

Para ndo correr o risco de dar tratamento semelhante a todos os dispositivos, optamos

no capitulo 4, por focar em trés instrumentos internacionais e trés leis.

2) Qual a atuacdo dos parlamentares, tomados através dos posicionamentos na
Camara dos Deputados e no Senado Federal, na deliberagdo dos Atos internacionais € nos

dispositivos internos em relagao aos ilicitos?

No capitulo 2 e 3 empreendemos esfor¢os no sentido de compreender os mecanismos
a disposi¢do de Deputados e Senadores através dos quais os mesmos podem fazer uso e se
movimentar em torno da temdtica. Tais evidéncias foram computadas a partir de sete
indicadores principais: solicitagdes de urgéncia; pedidos de vista; votacdo divergente
(abstengdo, voto contrario, votacdo nominal e pronunciamento em separado); emendas;
ressalvas, requerimentos (de informacdo e de audiéncia) e votos de regozijo, louvor ou

censura.

Num levantamento preliminar e quantitativo, encontramos: no caso dos Atos, 42
desses indicadores distribuidos em 29 proposi¢des. Notamos que as atividades com maior
movimentagdo parlamentar tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal sdo as
ligadas ao terror e a vida humana.

No caso das Leis, encontramos 68 desses indicadores distribuidos em 27 proposigdes e
constatamos que as atividades mais priorizadas nas duas Casas legislativas sdo referentes a
terror e entorpecentes/psicotropicos. Corroborando com o afirmado pela literatura nacional
(Figueiredo; Limongi, 1996 ) no caso das Leis Ordindrias, as solicitagdes de urgéncia sio rota
da maioria das propostas que logram éxito de aprovagao.

Ainda, as emendas e as solicitagdes de urgéncia sdo os recursos mais empregados
pelos parlamentares, tanto em um instrumento quanto em outro.

A andlise especifica da tramitagdo das Convengdes de Viena, Mérida e Palermo
revelou, de maneira geral, participacdo ativa e empenhada de Deputados e Senadores e

relativa celeridade quando da apreciagdo dos compromissos. No caso da primeira e da ultima,
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o maior tempo de escrutinio se deu sobremaneira por parte do Executivo. No caso da
Conven¢ao de Mérida, a atuacdo temporal foi quase semelhante. Tais dados contrariam o
senso comum sobre morosidade e desinteresse legislativo nessas matérias.

A andlise especifica da tramitacdo das Leis do Crime Organizado, Anti-Lavagem e
Corrupgdo evidenciou que houve maior celeridade, por parte do Legislativo, na apreciacao e
aprovacdo dessas duas ultimas e que a opinido publica desempenhou papel importante para
que a primeira evoluisse no Senado Federal.

A andlise dos Diarios da Camara dos Deputados e do Senado Federal permitiu a
constatagdo de interesse parlamentar para além dos indicadores inicialmente propostos aqui.
Entre elas, destacam-se criagdo de Leis (de outros tipos ou com tematicas que ndo fizeram
parte do nosso recorte); instauragdo de Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI) e
Comissoes Parlamentares Mistas de Inquérito (CPMI); apresentacdo de Projetos de Lei, e
criacio de unidades especializadas nos temas aqui abarcados como Comissdes e
Subcomissoes.

Nesse sentido, a titulo de curiosidade, levantamos também outras atuacdes e
iniciativas da Camara dos Deputados e do Senado Federal no combate aos ilicitos que
aproveitamos para apontar aqui.

Desde margo de 2011 a Camara dos Deputados conta com a Comissdo Especial de
Politicas Publicas de Combate as Drogas. Dentre seus trabalhos mais recentes estd a criagcao
de um Grupo de Trabalho Parlamentar Brasil — Bolivia — Colombia — Paraguai e Peru, com
objetivo de conhecer as acdes daqueles paises com respeito as politicas sobre drogas,
principalmente em sua atuagdo de fiscalizacdo dos programas dos respectivos Poderes
Executivos para coibir o cultivo de plantas a partir das quais se originam a pasta base de
cocaina e a maconha. (PROPOSTAS PARA POLITICAS PUBLICAS SOBRE DROGAS
NO BRASIL, 2011, p.70).

Desde a sua criagdo a Comissdo ja elaborou 8 Projetos de Lei tratando sobre a
tematica em eixos distintos como consumo, trafico, prevencao e reinser¢ao social de usudarios.
O mais importante deles, PL 2922/2011 que atualmente tramita naquela Casa, institui o Plano
Nacional de Politicas sobre Drogas, com durac¢do de dez anos.

Essa Casa conta ainda, dede 1995, com a Comissdao Permanente de Direitos Humanos
e Minorias encarregada de dar tratamento a temas escrutinados no ambito deste trabalho.
Dentre eles, destacam-se as questdes das mulheres, das criangas e do trafico para exploragao

sexual.
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Ainda, o papel de agente fiscalizador dessa Casa foi exercido em diversos momentos
através da criagdo e instauragdo de Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI). Entre elas,
destacam-se CPIs do Narcotrafico (1998), Fraudes do INSS (2002), Trafico de Animais ¢
Plantas Silvestres (2002), Pirataria de Produtos Industrializados (2003), Trafico de Orgdos
Humanos (2004), Biopirataria (2004), e Trafico de Armas (2005).

Por tultimo, a Comissdo de Relagdes Exteriores da Camara dos Deputados conta
também, desde 2011, com a existéncia de uma Subcomissdo Especial de Protecdo as
Fronteiras. Dentre as atividades da Subcomissdo destacam-se Audiéncias Publicas para
debater, entre outros, temas como: (1) amplo estudo realizado pelo Sindicato Nacional dos
Auditores-Fiscais da Receita Federal intitulado Projeto Fronteira em Foco (2011) que traga
um panorama da dificil situacdo das nossas fronteiras. A despeito de diferencas de local para
local, o estudo destaca, principalmente problemas recorrentes de falta de estrutura e
deficiéncia de pessoal que acabam por favorecer a pratica de atividades ilicitas.

Em Consulta & Sociedade relativa ao tema do trafico de pessoas, com vistas a
elaboracdo do Plano Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, fica evidente a
articulagdo entre as diferentes esferas de Poder e o peso dos compromissos internacionais

assumidos.

O Poder Executivo e o Ministério Publico Federal e do Trabalho t¢ém o
prazer de apresentar a sociedade o texto-base para a discussdo da Politica
Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (...) O texto ora
apresentado ¢ resultado de trés meses de trabalho intenso no qual se
mobilizaram todos os orgdos participantes (...) O documento abaixo foi
elaborado tendo como marco internacional o Protocolo Adicional a
Convencdo de Palermo que trata do trafico de pessoas, bem como a
legislagdo nacional sobre o tema. Apesar das propostas contidas no
documento serem dirigidas principalmente ao Poder Executivo Federal, a
primeira de suas diretrizes gerais diz respeito a atuacdo conjunta e articulada
de todas as esferas de governo na prevengdo e repressdo ao trafico de
pessoas. Em outras palavras, o Governo Federal compromete-se a mobilizar
as outras esferas de governo para fazer valer a denominag¢do de politica
nacional. O trabalho de redacdo do texto-base teve inicio em fevereiro de
2006. Participaram desse processo representantes de 11 ministérios e mais o
Ministério Publico Federal e o Ministério Pablico do Trabalho. (CAMARA
DOS DEPUTADOS - CONSULTA A SOCIEDADE, 2006, p.1)

No Senado Federal existe, dentro da Comissdo de Relacdes Exteriores e Defesa
Nacional, uma Subcomissdo Permanente da Amazonia e da Faixa de Fronteira (CREPAFF),

responsavel por dar tratamento a alguns temas aqui abordados.
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Essa Casa também exerceu seu papel de agente fiscalizador através da criagdo e
instauragdo de Comissdes Parlamentares de Inquérito e entre elas destacam-se as CPIs da
Corrupgdo (1988), Evasao Fiscal (1991), Sistema Financeiro (1996), dos Bingos (2004) e da
Pedofilia (2008)*’; em funcionamento atualmente encontra-se a CPI do Trafico Nacional e
Internacional de Pessoas no Brasil cujo encerramento esta previsto para abril de 2012.

Ademais, as Casas legislativas juntaram esforcos na composicdo de Comissdes
Parlamentares Mistas de Inquérito (CPMI) do Congresso Nacional destinadas a dar
tratamento a temas aqui abordados. Entre elas, destacam-se as Comissdes de Acdo Terrorista
(1980), Evasao de Divisas (1989), P.C Farias (1992), Emigracao Ilegal (2005) e Mensaldo
(2005).

Por ultimo, constatamos a existéncia de diversas Propostas de Emenda a Constitui¢do
(PECs), de iniciativa de Deputados e Senadores, no sentido de promover mudangas na ordem
constitucional e garantir maior participagdo do Legislativo em matérias de politica exterior.
Entre elas temos: PEC 36/1999; PEC 122/1999; PEC 28/2001; PEC 52/2001; PEC 345/2001;
PEC 387/2001; PEC 402/2001; PEC 23/2002; PEC 18/2003; PEC 20/2003; PEC 34/2003;
PEC 165/2003; PEC 223/2003; PEC 70/2003; PEC 389/2005. (OLIVEIRA, 2011).

3) Qual a relagdo que se estabelece entre Executivo e Legislativo no Brasil no que

toca essas questoes?

No que se refere aos Atos internacionais, acreditamos que o debate estabelecido pela
literatura sobre abdicacdo e delegagdo entres os Poderes ndo pode ser aplicado, a0 menos para
essa temadtica especifica. Entendemos que, no caso dos ilicitos, a relagdo entre os Poderes foi
de cooperacgdo, evidenciada sobretudo na relativa celeridade com que foram aprovados e no

uso de outros recursos que evidenciam essa articulagao.

No caso das Leis Ordindrias, quantitativamente as iniciativas do Executivo se
sobrepuseram sobremaneira as iniciativas do Legislativo. Apesar disso, nos trés
compromissos em especifico, entendemos que também houve colaboracdo na medida em que
notam-se articulagdes entres os Poderes para elaboracdo dos instrumentos, e relativa
celeridade de aprovacdo pelos mesmos. A unica excegdo fica por conta da Lei do Crime
Organizado que, nesse sentido, parece nao ter sido de interesse do Senado Federal e também
levou maior tempo sob escrutinio do Executivo se comparado aos outros dois instrumentos

aqui analisados.

% Criada com o objetivo de investigar e apurar a utilizagio da internet para a pratica de crimes de
pedofilia, bem como a relagdo desses delitos com o crime organizado.
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Numa comparagdo quantitativa, os Atos foram apreciados em tempo muito menor pelo
Legislativo que as Leis. Tal estado de coisas parece ser perfeitamente justificavel na medida
que os Regimes Internacionais, quando adentram as Casas legislativas, ja passaram por um
longo e exaustivo processo de elaboracdo e discussdo no cendrio internacional, o que, no
nosso entendimento, torna seus dispositivos menos sujeitos a problemas técnicos, de redagao
e outros. Em geral, o empenho do Executivo em ver esses aprovados corrobora nosso
entendimento inicial de que os Regimes, nessa area especifica, apresentam grande aderéncia
na agenda internacional e doméstica brasileira.

Ademais, se nossa primeira inquietacdo advinha do lugar comum atribuido ao
Legislativo em questdes de politica externa, nossas ultimas consideragdes também sdo nesse
sentido. Temos conhecimento de que nosso desenho constitucional configura-se como uma
barreira a atuacdo parlamentar nessas matérias e que tal argumento ja foi escrutinado em
estudos e oportunidades por autores diversos. Nosso objetivo, aqui colocado, constituiu-se em
mostrar que a despeito das limitagdes impostas, Deputados e Senadores dispdem de recursos
previstos tanto na Constituicdo quando em seus respectivos Regimentos Internos que auxiliam
na tarefa de desempenhar papel nessas matérias.

Alguns podem afirmar que somente o processo de deliberagdo dos Atos ¢ insuficiente
e engessante para que o Legislativo possa, de fato, constituir-se como um ator importante no
assuntos de foro internacional. Nao discordamos da validade dessas posi¢des e admitimos que
mudangas no processo decisorio de politica externa no sentido de ampliar a participagdo de
Deputados e Senadores seriam muito uteis. No entanto, discordamos daquelas posi¢cdes que
afirmam que esses sdo atores naturalmente a margem do processo de producdo de politica
externa, ndo demandando preocupagdes maiores e nem se constituindo relevante objeto de
estudo. Conclusdes nesse sentido vdo contra a ampliagdo do debate e alijam do processo
democratico um ente cuja manifestagdo ¢ necessaria, perfeitamente legitima e que se faz
fundamental em muitos compromissos, uma vez que esses sdo incorporados ao nosso
ordenamento juridico nacional e, no mais das vezes, implicam em adequag¢des do Direito
interno.

Ademais, para aqueles que afirmam que ndo deve ser prerrogativa do Congresso
Nacional a participagdo nessas matérias em virtude de ja haver 6rgdos oriundos do Executivo
especializados nessa tarefa, acreditamos que se, por um lado, ndo ha garantias de que maior

inclusdao daquele Poder resultard em politica externa melhor para o pais, no minimo, sua
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participagdo ¢ util ao tornar as decisdes mais transparentes, €, no limite, também mais

legitimas.
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que "dispde sobre o regime tributario das microempresas e das empresas de pequeno porte,
institui o Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuigdes das Microempresas e
das Empresas de Pequeno Porte - SIMPLES, e da outras providéncias". Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=20055
Acessado em: 23 de janeiro de 2012.

. Projeto de Lei n° 5112 de 2001. Acrescenta incisos ao art. 1° e altera redagdo do § 1°
do art. 2° da Lei n°® 8.072, de 25 de julho de 1990, que dispde sobre crimes hediondos, nos
termos do art. 5° inciso XLIII, da Constituicio Federal. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb /fichadetramitacao?idProposicao=32207
Acessado em: 23 de janeiro de 2012.

BASE DE DADOS CONSULTADA

Presidéncia da Republica. Leis Ordinérias. Disponivel em:
http://www4.planalto.gov.br/legislacao/legislacao-1/leis-ordinarias#content

Camara dos Deputados. Projetos de Decreto Legislativo. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/sileg/default.asp

Senado Federal. Projetos de Decreto Legislativo. Disponivel em:
http://www.senado.gov.br/atividade/
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APENDICE

Atos internacionais na area de ilicitos aprovados pelo Congresso Nacional entre 06/10/1988 e

31/12/2010
Assunto PDC Pais de Presidente em | Indicador na | Indicador no | Presidente
negocia¢io exercicio* Camara dos Senado em
Deputados Federal exercicio**

Entorpecentes/ | 77/1989 Guiana Sarney NENHUM NENHUM COLLOR

Psicotropicos

Econdmico/Fin | 94/1989 Coréia Sarney NENHUM NENHUM ITAMAR

anceiro

Entorpecentes/ | 105/1989 Suriname Sarney NENHUM NENHUM COLLOR

Psicotropicos

Econdmico/Fin | 132/1989 Finlandia Sarney NENHUM NENHUM NP

anceiro

Econdémico/Fin | 241/1990 Paises Baixos Collor NENHUM NENHUM ITAMAR

anceiro

Entorpecentes/ | 379/1990 Bolivia Collor NENHUM NENHUM NP

Psicotropicos

Entorpecentes/ | 378/1990 Multilateral Sarney Solicitagdo de Solicitagdo de COLLOR

Psicotropicos Informagéo Urgéncia

Entorpecentes/ | 46/1991 Chile Collor NENHUM NENHUM COLLOR

Psicotropicos

Entorpecentes/ | 69/1991 Equador Sarney NENHUM NENHUM NP

Psicotropicos

Entorpecentes/ | 133/1991 Portugal Collor NENHUM NENHUM FHC

Psicotropicos

Econdémico/Fin | 176/1992 China Collor NENHUM NENHUM ITAMAR

anceiro

Entorpecentes/ | 167/1992 Uruguai Collor NENHUM NENHUM FHC1

Psicotropicos

Aduaneiro 374/1993 Franga Itamar Pedido de Vista NENHUM FHC1

Terror 270/1993 Multilateral Itamar Solicitagdo de Emenda NP

Urgéncia

Entorpecentes/ | 358/1993 Argentina Itamar Emenda NENHUM FHC1

Psicotropicos

Terror 372/1993 Multilateral Itamar Emenda NENHUM FHC2

Terror 58/1995 Multilateral Itamar Pedido de Vista NENHUM FHC2

Vida Humana | 30/1995 Multilateral Itamar NENHUM NENHUM FHC1

Entorpecentes/ | 63/1995 Russia FHC1 NENHUM NENHUM NP

Psicotropicos

Meio ambiente | 61/1995 Paraguai Itamar Voto Contrario NENHUM FHC1

Econdmico/Fin | 60/1995 Noruega Itamar NENHUM NENHUM NP

anceiro

Aduaneiro 70/1995 Franga Itamar NENHUM NENHUM FHC1

Entorpecentes/ | 74/1995 Cuba Itamar NENHUM NENHUM NP

Psicotropicos

Vida Humana | 90/1995 Multilateral FHC1 Emenda e Voto NENHUM FHC1

Contrario

Bens Materiais | 125/1995 Paraguai FHC1 NENHUM NENHUM FHC1

Entorpecentes/ | 231/1995 EUA FHC1 Pedido de Vista NENHUM FHC1

Psicotropicos

Ilicitos em 243/1996 Multilateral FHC1 NENHUM NENHUM NP

geral

Ilicitos em 295/1996 Multilateral FHCI NENHUM NENHUM FHC1
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geral

Econdémico/Fin | 314/1996 Finlandia FHC1 NENHUM NENHUM FHC1
anceiro
Entorpecentes/ | 415/1997 Africa do Sul FHC1 NENHUM NENHUM FHC2
Psicotropicos
Entorpecentes/ | 438/1997 México FHC1 NENHUM NENHUM FHC1
Psicotropicos
Entorpecentes/ | 562/1997 Italia FHC1 NENHUM NENHUM FHC1
Psicotropicos e
ilicitos em geral
Terror 575/1997 Multilateral FHC1 Voto Contrario, NENHUM FHC1
Emenda e
Requerimento
Bens Materiais | 622/1998 Multilateral FHC1 NENHUM NENHUM FHC2
Terror 628/1998 Multilateral FHC1 NENHUM NENHUM FHC2
Terror 691/1998 Paraguai FHC1 NENHUM NENHUM NP
Vida Humana | 697/1998 Multilateral FHC1 NENHUM Abstengao FHC2
Vida Humana | 696/1998 Multilateral FHC1 NENHUM NENHUM FHC2
Terror 766/1999 Multilateral FHC1 NENHUM NENHUM FHC2
Aduaneiro 765/1999 Colombia FHC1 NENHUM NENHUM LULA2
Entorpecentes/ | 764/1999 Multilateral FHC1 NENHUM NENHUM NP
Psicotropicos
Entorpecentes/ | 777/1999 Colombia FHC1 NENHUM NENHUM FHC2
Psicotropicos
Ilicitos em 235/1999 Multilateral FHC1 NENHUM NENHUM FHC2
geral
Ilicitos em 189/1999 Multilateral FHC1 NENHUM Solicitagdo de FHC2
geral Urgéncia e
Emenda
Vida Humana | 004/1999 Multilateral FHC1 Solicitagdo de NENHUM FHC2
Urgéncia
Vida Humana | 003/1999 Multilateral FHC1 Solicitagao de NENHUM FHC2
Urgéncia
Vida Humana | 76/1999 Multilateral FHC1 Emenda NENHUM FHC2
Bens Materiais | 163/1999 Peru FHC2 NENHUM NENHUM FHC2
Entorpecentes/ | 444/2000 Peru FHC2 NENHUM NENHUM FHC2
Psicotropicos
Entorpecentes/ | 482/2000 Roménia FHC2 NENHUM NENHUM FHC2
Psicotropicos
Bens Materiais | 511/2000 Bolivia FHC2 Emenda NENHUM FHC2
Aduaneiro 588/2000 Paraguai FHC2 NENHUM NENHUM FHC2
Aduaneiro 726/2000 Peru FHC2 NENHUM NENHUM NP
Econdmico/Fin | 729/2000 Portugal FHC2 Emenda e Voto NENHUM FHC2
anceiro Contrario
Entorpecentes/ | 854/2001 Bolivia FHC2 Abstencdo NENHUM LULAL
Psicotropicos
Terror 894/2001 Multilateral FHC2 NENHUM NENHUM FHC2
Econdémico/Fin | 1644/2002 Chile FHC2 NENHUM Solicitagédo de LULA1
anceiro Urgéncia
Ilicitos em 1839/2002 Panama FHC2 NENHUM NENHUM LULA2
geral
Econdmico/Fin | 2015/2002 Ucrania FHC2 Requerimento e NENHUM LULA2
anceiro Voto Contrario
Econdmico/Fin | 2408/2002 Paraguai FHC2 NENHUM NENHUM NP
anceiro
Terror 2410/2002 Multilateral FHC2 Emenda e NENHUM LULA2
Ressalva
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Aduaneiro 3004/2003 Russia FHC2 Emenda NENHUM LULA1
Vida Humana | 004/2003 Multilateral FHC2 Solicitagdo de NENHUM LULA1

Urgéncia
Ilicitos em 006/2003 Multilateral FHC2 Solicitagdo de | Pronunciament LULA1
geral e vida Urgéncia o em separado
humana
Aduaneiro 45/2003 EUA LULA1 NENHUM NENHUM LULA2
Aduaneiro 228/2003 Paises Baixos LULA1 NENHUM NENHUM LULA2
Entorpecentes/ | 297/2003 Espanha FHC2 NENHUM NENHUM LULAL
Psicotropicos
Terror 632/2003 Multilateral FHC2 NENHUM NENHUM LULALI
Ilicitos em 633/2003 Multilateral LULA1 NENHUM NENHUM LULA2
geral
Terror 986/2003 Multilateral FHC2 NENHUM NENHUM LULALI
Bens Materiais | 1067/2003 Bolivia LULALI NENHUM NENHUM LULA2
Aduaneiro 1299/2004 Argentina LULALI NENHUM NENHUM LULA2
Ilicitos em 1375/2004 Argentina LULAL NENHUM NENHUM LULA2
geral
Ilicitos em 1525/2004 Multilateral LULA1 Solicitagdo de Solicitagéo de LULA2
geral urgéncia e Urgéncia

Audiéncia
Economico/Fin | 1581/2005 Israel LULA1 NENHUM NENHUM LULALI
anceiro
Ilicitos em 1731/2005 Uruguai LULA1 NENHUM NENHUM LULA2
geral
Econdmico/Fin | 1737/2005 México LULA1 Requerimento NENHUM LULA2
anceiro
Economico/Fin | 1798/2005 Bélgica LULA1 NENHUM NENHUM LULA2
anceiro
Economico/Fin | 1897/2005 Africa do Sul LULA1 NENHUM NENHUM LULA2
anceiro
Entorpecentes/ | 1914/2005 Libano LULA1 NENHUM NENHUM LULA2
Psicotropicos e
Econdmico/Fin
anceiro
Economico/Fin | 1912/2005 Bolivia LULALI NENHUM NENHUM NP
anceiro
Aduaneiro 1975/2005 Uruguai LULA1 NENHUM NENHUM LULA2
Econdémico/Fin | 2136/2006 Russia LULA1 Pedido de Vista e NENHUM NP
anceiro Voto em

separado
Entorpecentes/ | 2380/2006 Nigéria LULA2 NENHUM NENHUM NP
Psicotropicos e
Econdmico/Fin
anceiro
Entorpecentes/ | 2525/2006 Mogambique LULA2 NENHUM NENHUM LULA2
Psicotropicos e
Econdmico/Fin
anceiro
Econdémico/Fin | 2528/2006 Peru LULA2 NENHUM NENHUM LULA2
anceiro
Vida Humana | 2534/2006 Guatemala LULA2 NENHUM NENHUM NP
Terror 010/2007 Multilateral LULA2 NENHUM NENHUM LULA2
Aduaneiro 33/2007 Bolivia LULA2 NENHUM NENHUM NP
Entorpecentes/ | 46/2007 Paquistdo LULA2 NENHUM NENHUM NP
Psicotropicos
Aduaneiro 400/2007 Israel LULA2 Requerimento NENHUM LULA2
Ilicitos em 65/2007 China LULA2 Requerimento NENHUM NP

geral
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Aduaneiro 571/2008 Venezuela LULA2 NENHUM NENHUM NP
Ilicitos em 1106/2008 Paraguai LULA2 NENHUM NENHUM NP
Iglz?tlos em 1973/2009 Colombia LULA2 NENHUM NENHUM NP
Iglz?tlos em 1807/2009 Espanha LULA2 NENHUM NENHUM NP
%ir(illémico/Fin 1790/2009 Trindad Tobago LULA2 NENHUM NENHUM NP
anceiro

NP = Nao Promulgado
* Presidente em exercicio quando do envio da Mensagem Presidencial 8 Camara dos Deputados.
* Presidente em exercicio quando da promulgac¢do do compromisso.

Fonte: Camara dos Deputados e Senado Federal — dados compilados pela autora.

Legislagdo Ordinaria na area de ilicitos sancionada no Brasil entre 06/10/1988 e 31/12/2010

Marco Legal Categoria Autor Indicador na Indicador no
Camara dos Senado Federal
Deputados
Lein® 8.257 de Entorpecentes/Psicotropicos Executivo Emenda e Voto Contrario
26/11/1991 Solicitacdo de
urgéncia
Lein® 8.429 de Ilicito em geral Executivo Emenda Emenda
02/06/1992
Lein® 8.764 de Entorpecentes Executivo Emenda Solicitagdo de
20/12/1993 urgéncia e Emenda
Lein®9.034 de Ilicito em geral Legislativo Solicitagdo de Emenda
03/05/1995 urgéncia
Lein®9.017 de Entorpecentes/Psicotropicos Legislativo SEM INFO SEM INFO
30/03/1995
Lein®9.303 de Ilicito em geral Legislativo Ausente Ausente
05/09/1996
Lein® 9.437 de Terror Executivo Solicitacdo de Pedido de Vista,
20/02/1997 urgéncia e Solicitagdo de
Emenda Audiéncia e Emenda
Lein®9.455 de Vida Humana Executivo Urgéncia do Solicitagdo de
07/04/1997 Executivo e urgéncia e Emenda
Emenda
Lein®9.613 de Econdmico/Financeiro Executivo Solicitacdo de Solicitacdo de
03/03/1998 urgéncia e urgéncia e Emenda
Emenda
Lein® 9.804 de Entorpecentes/Psicotropicos Legislativo SEM INFO SEM INFO
30/06/1999
Lein® 10.309 de Terror Executivo - Emendas e Ausente
22/11/2001 MP Voto Contrario
Lein® 10.300 de Terror Legislativo Voto Contrério Ausente
31/10/2001
Lein® 10.217 de [licitos em geral Executivo Solicitagdo de Emenda
11/04/2001 urgéncia
Lein® 10.357 de Entorpecentes/Psicotropicos Executivo Emenda Solicitagdo de
27/12/2001 urgéncia e Emenda
Lein® 10.467 de Econdmico/Financeiro Executivo Solicitacdo de Solicitagdo de
11/06/2002 urgéncia, urgéncia
Emenda e
Voto Contrério
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Lein® 10.605 de Terror Executivo - Emenda Ausente
18/12/2002 MP
Lein® 10.459 de Terror Executivo - Ausente Ausente
15/05/2002 MP
Lein® 10.803 de Vida Humana Legislativo Emenda Ausente
11/12/2003
Lein® 10.826 de Terror Legislativo Solicitagdo de Pedido de Vista,
22/12/2003 urgéncia, Solicitagdo de
Pedido de Audiéncia e Emenda
Vista, Emenda
e Voto
Contrario
Lein® 10.763 de Ilicitos em geral Legislativo Solicitagdo de Ausente
12/11/2003 urgéncia e
Emenda
Lein® 10.744 de Terror Executivo - Emenda Emenda
09/10/2003 MP
Lein® 10.743 de Bens Materiais Executivo - Emenda Ausente
09/10/2003 MP
Lein®10.701 de Econdmico/Financeiro Legislativo Solicitagdo de Ausente
09/07/2003 urgéncia e
Emenda
Lein® 10.867 de Terror Executivo - Ausente Ausente
12/05/2004 MP
Lein® 11.067 de Ilicitos em geral Legislativo SEM INFO SEM INFO
30/12/2004
Lein® 11.106 de Vida Humana Legislativo Solicitacdo de Solicitacdo de
28/04/2005 urgéncia e urgéncia e Emenda
Emenda
Lein® 11.254 de Terror Executivo Emenda Emenda
27/12/2005
Lein® 11.343 de Entorpecentes/Psicotropicos Legislativo Solicitagdo de Abstengdo
23/08/2006 urgéncia e
Emenda
Lein® 11.579 de Terror Executivo - Votacgao Ausente
27/11/2007 MP Nominal
Lein®11.577 de Vida Humana Legislativo Solicitagdo de Ausente
22/11/2007 urgéncia,
Emenda e
Votacgao
Nominal
Lein® 11.828 de Vida Humana Executivo - Emenda Ausente
20/11/2008 MP
Lein® 11.706 de Terror Executivo - Emenda e Ausente
19/06/2008 MP Votagdo
Nominal
Lein®12.219 de Entorpecentes/Psicotropicos Legislativo Pedido de Ausente
31/03/2010 Vista

Fonte: Presidéncia da Republica — dados compilados pela autora
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