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O JUDICIARIO NACIONAL E O PROCESSO DE PRODUCAO
DA POLITICA EXTERNA

Gabriela Frazio Gribel'

RESUMO

A partir da relativizacdo da premissa da unitariedade do Estado enquanto ator internacional, esse
trabalho tem como objetivo principal discutir a influéncia do judiciario tanto na criacdo quanto na
implementagdo da Politica Externa. Argumentar-se-4, nesse sentido, que a produgao desse tipo de
politica ¢ fortemente determinada pela acdo de cortes domésticas, seja de maneira direta, seja
pela via indireta (antecipacdo de reagdes). O primeiro capitulo discute a insercdo de atores
domésticos nas teorias sobre tomada de decisdes internacionais. O segundo capitulo, por sua vez,
¢ destinado a discussdo do judiciario enquanto ator relevante nesse processo, o que nio acontece
nas abordagens tradicionais. O ultimo capitulo é construido a partir da aplicacdo do referencial
teorico colocado anteriormente ao caso brasileiro. A andlise das instituigdes patrias, associada a
descrigdo dos poderes e instrumentos conferidos ao judicidrio permitird a formulacdo de
significativas consideragdes acerca de seu papel na produgdo da Politica Externa Brasileira, e
reforcard, conseqiientemente, a hipotese de que sua acdo tem implicagdes importantes para a

analise da politica internacional.

PALAVRAS-CHAVE: Teoria de Relagoes Internacionais; Politica Externa Brasileira;

Judicializagao da Politica; Jogos de dois niveis; Poder Judiciario.
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ABSTRACT

Starting from the relativization of the premise about the unitarity of the State as an international
actor, this work has as its objective to discuss the influence of the judiciary at the elaboration as
well as at the application of the Foreign Policy. It will be argued that the production of this king
of policy is strongly determined by the action of domestic courts, directly or indirectly
(anticipating reactions). The first chapter discuses the proposition about domestic actors in the
theories about international decision-making. The second chapter is dedicated to the discussion
about the judiciary as an relevant actor in this process, what is not usual in the traditional
international approaches. The last chapter refers to the application of the theoretical framework at
the Brazilian case. The analysis of the national institutions associated to the description of the
powers and instruments attributed to the judiciary will allow the formulation of important
considerations about its role in the production of the Brazilian foreign policy, and it will reinforce

the hypothesis that its actions have important implications for the analysis of international policy.

KEY-WORDS: Theory of International Relation; Foreign Policy; Judicialization of Politics;

Two-level Game; Judicial Power.
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1 INTRODUCAO

A proposta do presente trabalho ¢ analisar os efeitos da atuacdo do judicidrio nacional no
processo de produgao da politica externa. Buscar-se-a compreender as fazes desse processo e, em
cada uma delas, as ferramentas disponiveis aos juizes internos. Dessa forma, sera possivel extrair
conclusdes acerca da capacidade e efetiva viabilidade de atuagdo desse ator em questdes
relacionadas aos momentos de: definicdo da agenda que serd negociada internacionalmente;
negociacdo internacional; recep¢ao de tratados internacionais no ordenamento juridico interno e
de implementagio de normas acordadas internacionalmente no 4mbito doméstico”.

Inicialmente, faz-se necessario discutir as abordagens classicas das relagdes internacionais
que, ao definirem o Estado como um ator unitario, consideram a politica externa como resultante
de constrangimentos oriundos, exclusivamente, da arena internacional. Posteriormente, serdo
considerados os fenomenos da politizagdo ¢ judicializagdo da politica externa como
conseqiiéncias de um novo cendrio internacional, poés-Guerra Fria, que desafia a caracterizagdo
tradicional da politica externa. Dessa forma, mister se faz o entendimento dos constrangimentos
gerados no interior do Estado e do papel de atores domésticos como capazes de alterarem os
resultados do processo de producdo da politica externa.

Para definir um marco teérico que admita institui¢des domésticas como atores capazes de
influenciar os resultados das interagdes no ambito externo, serdo utilizadas teorias que buscam
compreender os constrangimentos gerados tanto na esfera internacional como no ambito interno.
Neste trabalho, utilizar-se-a os conceitos desenvolvidos pelas teorias sobre os jogos de dois niveis
que propdem indicadores capazes de identificar os constrangimentos gerados por atores
domésticos. Estas serdo, portanto, a base das consideragdes posteriores sobre a atuacdo do
judiciario nacional nas relagdes internacionais.

Finalmente, serdo utilizadas ferramentas de teorias sobre a analise da politica externa para
que seja possivel a definicdo dos momentos em que se divide a produgdo da mesma. Os conceitos

sobre as fazes da produ¢do da politica externa serdo de suma importancia para que se possa

2 ~
Esses momentos correspondem ao que se entende nesse trabalho como as fases que compdes o processo de
producdo da politica externa.
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definir os instrumentos disponiveis ao judiciario e, assim, procurar entender sua capacidade de

atuacdo em cada uma delas.

2 ABORDAGENS CLASSICAS SOBRE A PRODUCAO DA POLITICA EXTERNA: o

Estado como um ator unitario

Teorias classicas que objetivam compreender o cendrio internacional concentram esfor¢os
no sentido de explicar porque Estados posicionados de maneira similar no cenario internacional
agem de forma semelhante, apesar de suas diferencas internas. A explicacdo do comportamento
dos Estados, partindo desta perspectiva, ¢ encontrada no nivel internacional e ndo no nacional
(WALTZ, 1996, p.54-55). A premissa do Estado unitirio determina uma estrutura doméstica
hierarquica, na qual os tomadores de decisdes estariam no apice da “piramide” e, portanto,
gozariam de grande independéncia para conduzir suas agdes no cenario internacional. Sendo
assim, o sistema politico doméstico ¢ considerado como sendo centralizado e hierarquico, cujas
relacdes obedecem a loégica de superioridade e subordinagdo. J& ao sistema internacional é
atribuida uma organiza¢ao descentralizada e andrquica - por ser composto de atores (Estados)
formalmente iguais e que, por conseguinte, manteriam relacdes de coordenacdo (WALTZ, 1979).
Este tipo de abordagem considera os atributos domésticos como dados, equiparando as
capacidades dos Estados de mobilizarem seus recursos e suas instituigdes; mantendo-se, desta
forma, o processo de tomada de decisdes constante (MORAVICSIK, 1993).

No entanto, faz-se necessario admitir que nem sempre ¢ possivel atribuir a fatores
externos as causas do comportamento dos Estados. Estas podem, e muitas vezes o sdo, fungdo de
aspectos domésticos (MILNER, 1997, p.4). Teorias sobre politica internacional sdo capazes de
explicar a a¢do dos atores (Estados) somente quando pressdes externas dominam a capacidade de

mobilizar recursos internos (internal disposition) (WALTZ, 1996, p. 57).
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3 A POLITIZACAO E A JUDICIALIZACAO DA POLITICA EXTERNA: o novo cenirio

internacional e o papel dos atores domésticos

Para que seja possivel considerar novas variaveis na analise de fenomenos internacionais
a premissa da “unitariedade” do Estado deve ser relativizada. Para isso, € proposto, aqui, “[...]
abrir a “caixa preta” do Estado para examinar as varias unidades que compdem o aparato de
tomada de decisdes” (LIGHT, 1994, p.93, tradu¢do nossa).3

As tentativas de explicar os resultados de negociagdes internacionais muitas vezes sao
frustradas devido a complexidade dos processos de planejamento e implementagdo que sdo frutos
da estrutura organizacional e social interna. Nesse sentido, mister se faz o entendimento
sistematico do nivel doméstico, para que se possa compreender como este podera interferir nos
padrdes de cooperagdo internacional (MARTIN, 2000).

A analise da politica externa ¢ uma ferramenta que auxilia na tentativa de conciliar
constrangimentos das arenas doméstica e internacional. Parte da andlise interna aos Estados, e a

transporta para o nivel sistémico e procura integrar todos esses aspectos em um todo coerente

(GERNER, 1995, p.17).

3.1 A politizacio da politica externa

Pode-se identificar uma forte influencia da concepcao liberal (classica), nas propostas
tradicionais a cerca do comportamento dos Estados internacionalmente. A politica externa ¢
colocada sob a égide exclusiva do Executivo, que gozaria de pena liberdade para conduzir as
relagdes exteriores. O Unico limite a sua discricionariedade seria o bem publico. O Poder
“Federativo” (brago externo do executivo, condutor da politica externa), como estabelecido por
Locke, se curvaria com menor facilidade diante de leis previamente existentes e, por isso, deveria

ser deixado a cargo da prudéncia e sabedoria daqueles que administram externamente a seguranca

e o interesse da sociedade. Sobre o poder federativo Locke entende que:

3 Open the “black box” of state to examine the various units that make up its decision-making apparatus.
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[...] [A] atitude adotada diante dos estrangeiros depende em grande parte de seus atos ¢
da flutuacdo de seus projetos e interesses; portanto, devem ser deixados em grande parte
a prudéncia daqueles a quem foi confiado esse poder, a fim de que eles o exergam com o
melhor de sua habilidade para o beneficio da comunidade civil (LOCKE, 1994, 171-

172).

Montesquieu tampouco soluciona a questdo do controle dos atos de politica externa, pois
também a limita como competéncia exclusiva do Poder Executivo. Apesar de inserir o judicidrio
como terceiro poder, restringe tanto sua competéncia como a do legislativo ao ambito interno.
Para Montesquieu o poder executivo: “faz paz ou guerra, envia ou recebe embaixadas, estabelece
a seguranca, previne as invasdes” (MONTESQUIEU, 1979, p.148-149); enquanto o judiciario
detém o poder de julgar: “pune crimes ou julga querelas dos individuos” (MONTESQUIEU,
1979, p.148-149).

Esse entendimento torna-se problematico a partir do momento em que se identificam
profundas alteragdes no cenario internacional apos Guerra-Fria. Devido a avangos tecnoldgicos e
a expansdo comercial promovida pela adocdo de um sistema de producdo flexivel, observa-se
uma gradual diluicao das fronteiras dos Estados. Dificultou-se o controle pelo Estado dos fluxos
no interior de suas delimitagdes geograficas.

Por um lado, o novo modelo de producdo, estabelecido pela globalizagdo, se caracteriza
pela interdependéncia econdmica, que consiste em uma enorme volatilidade do capital; na
circulagdo universal da producdo; e na homogeneizagdo dos produtos e de seu consumo. Por
outro lado, se manifesta pela comunicagdo planetaria, caracterizada pela formacdo de redes de
comunica¢do global que provocam uma padronizacdo cultural; bem como pela informatizacao
global que possibilita a conformagdo de redes de alcance planetario (PEREIRA, 2008, p.3)

Essas redes proporcionam as condigdes para a mobilidade e a comunicagdo entre
diferentes regides geograficas. Esse cendrio internacional gera uma profunda interdependéncia
entre os Estados. Efeitos reciprocos entre paises e sociedades passam a desempenhar papel
determinante na propria estrutura doméstica. Dessa forma os Estados se tornaram, cada vez mais,
incapazes de tomar medidas completamente independentes de constrangimentos internacionais
(KEOHANE; NYE JR, 2000, p.1-12).

O adensamento das redes de interdependéncia (networks of interdependence), o aumento

da velocidade institucional e da participacdo transnacional sdo resultados do engrossamento do



580

globalismo mundial. A dilui¢@o das barreiras da soberania dos Estados gera um aumento no fluxo
transnacional de informacao, tecnologia e pessoas. H4 um aumento nao s6 em quantidade, mas
também em importancia das internacdes transnacionais. A interdependéncia complexa afeta mais
profundamente € em um maior nimero de areas (KEOHANE; NYE JR, 2000, p.11). Nesse

sentido, Pereira ressalta que:

[...] a abertura da fronteiras nacionais a produgdo e consumo universais tornara o Estado-
Nagdo mais suscetivel as variagdes de acontecimentos distantes de sua base geografica,
reduzindo sua capacidade de formular e executar politicas totalmente independentes da
situagdo externa. Quebra-se, assim, o dogma realista da separagdo entre politicas
doméstica e externa. A segunda passa a ser, cada vez mais, uma extensdo da primeira, ao
mesmo tempo que a esfera doméstica fica cada vez mais dependente dos fluxos e
refluxos do cenario internacional. (PEREIRA, 2008).

Neste cenario interdependente e globalizado, os acordos decorrentes de agdes externas de
um pais ndo se restringem apenas em “fazer paz ou guerra, envia ou receber embaixadas,
estabelecer a seguranga, prevenir as invasoes”. Grande parte dos atos de politica externa, levados
a cabo pelo executivo internacionalmente, geram efeitos distributivos no ambito doméstico
realocando insumos e redefinindo direitos®. Atos de politica externa alteram a estrutura de custo
das decisdes dos atores domésticos. Acordos internacionais passaram a repercutem diretamente
nos direitos e deveres dos nacionais, isto €, intervém diretamente no exercicio dos direitos civis
pelos atores internos, questdes que anteriormente eram de competéncia unilateral do Estado.

Desta forma, o proprio sistema de freios e contrapesos determinado pela adogdo de um
sistema de divisdo de poderes, como o estabelecido por Montesquieu, cria poderes intrinsecos ao
poder judicidrio no processo de producdo de politica externa. J4 que cabe a ele a tutela de
questdes civis, € sendo estas afetadas por agdes realizadas na arena internacional, deve ele ter
competéncia para resolver sobre as mesmas. Decidir quando da aplicacdo de atos de politica
externa que interfiram no ordenamento juridico interno. Essa competéncia gera, ainda, uma
capacidade de influenciar, indiretamente, na formulagdo de politica externa via antecipagdo de
reacdes, ja que decisdes tomadas externamente por outros agentes serdo submetidas a sua

consideragao.

* Como discutido anteriormente, (Atores Politicos: Legislativo, p.11-12) , esse efeito repercute diretamente no papel
do legislativo, como o6rgio representativo em Estados democraticos. Este sera ativado por grupos afetados que
exigirdo uma maior participacdo, ou controle, do legislativo sobre questdes de politica externa. Essa movimentagao
dos agentes sociais, a favor e contra, ¢ chamada de politizagdo da politica externa.
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3.1 A judicializacio da politica externa

Ha, portanto, compatibilidade entre as propostas cldssicas e o questionamento sobre o
papel do poder judiciario, uma vez que o Estado se encontra inserido em uma nova légica
internacional, ndo prevista quando de sua elaboragdo. A partir delas, e de acordo com elas,
propde-se uma reavaliacdo do papel do judicidrio na produgdo de politica externa.

Alguns estudos nesse sentido procuram caracterizar a participagdo do judiciario na
produgdo de politica como um fendmeno denominado “politizacio do judiciario” ou
“judicializagdo da politica”.

Vianna apresenta uma definicao para esses conceitos:

“Judicializag@o da politica” e “politizagdo da justiga” seriam expressdes correlatas, que
indicariam os efeitos da expansdo do Poder Judiciario no processo decisério das
democracias contemporaneas. Judicializar a politica [...] é valer-se dos métodos tipicos
da decisdo judicial na resolu¢do de disputas e demandas nas arenas politicas em dois
contextos. O primeiro resultaria da ampliacdo das areas de atuacdo dos tribunais pela via
do poder de revisdo judicial de agdes legislativas e executivas, baseado na
constitucionaliza¢do de direitos e dos mecanismos de checks and balances. O segundo
contexto, mais difuso, seria constituido pela introdug@o ou expansio do staff judicial ou
de procedimentos judiciais no Executivo (como nos casos de tribunais e/ou juizes
administrativos) ¢ no legislativo (como é o caso das Comissdes Parlamentares de
Inquérito). (VIANNA, 1999, p.17).

A andlise do termo judicializagdo pode gerar duas possiveis interpretacdes. A primeira
indica um movimento de expansdo do judicidrio para além de suas competéncias. Entendido
como uma “usurpacdo” do exercicio da funcdo judicial através da interferéncia em questdes de
carater excessivamente politico. Desta forma, as decisdes judiciais acabariam sendo utilizadas
para resolugdo de conflitos que deveriam ser resolvidos em outras esferas de poder. Ainda
adverte sobre uma desproporcionalidade, que esse fendmeno pode gerar, entre poder do judiciario
frente ao executivo e o legislativo, uma vez que, em alguns casos, pode ser capaz de julgar ou
revogar decisdes tomadas pelos demais poderes.

Por outro lado, a judicializagdo pode ser entendida como conseqiiéncia natural (l6gica) do
sistema de freios e contrapesos, intrinseco ao sistema de triparticdo de poderes. Diante das
repercussOes internas geradas por atos de politica externa, o judicidrio utiliza-se de mecanismos

que lhes sdo proprios para o exercicio de sua fungdo como terceiro poder, qual seja, a jurisdicao
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de questdes internas. Esses mecanismos sdo, na maioria das vezes, estabelecidos pelo
ordenamento juridico do Estado.

No ambito desse trabalho o termo serd utilizado no segundo sentindo. Entende-se como
judicializa¢do da politica externa, portanto, a possibilidade de que decisdes judiciais sobre
questdes internas repercutirem internacionalmente e de questdes externas exercerem influéncia de
sobre a decisdo do judiciario alterando a estrutura de custo dos demais atores envolvidos no
processo de produgdo da politica externa. Seja determinando o posicionamento do Brasil no
cenario internacional; seja criando determinados entendimentos, ou, ainda, influenciando a acao
dos negociadores, via antecipacao de reacdes. Os mecanismos pelos quais isso sera possivel serdo
objeto de consideragdes posteriores.

Deve-se ressaltar, nesse sentido, que a existéncia de cortes ou tribunais ndo indica,
necessariamente, que possuirdo poder para influenciar em qualquer area da politica (ALVAREZ
2003 p.411-115).° Como serd argumentado, a seguir, ha uma série de variaveis que determinam a

capacidade do poder judiciario de interferir nos resultados (outcomes) da politica externa.

4 JOGOS DE DOIS NIVEIS

A partir do exposto, identifica-se a necessidade de se estabelecer diretrizes tedricas que
insiram o judiciario como varidvel no modelo de andlise do jogo interno, uma vez que, este sera,
como argumentado acima, afetado por suas agdes. Primeiramente, faz-se necessario delimitar um
arcabougo tedrico que admita os constrangimentos gerados por atores domésticos nas decisdes
dos Estados em se obrigarem internacionalmente. Posteriormente, deverdo ser estabelecidos
indicadores que sejam capazes de avaliar as possibilidades atribuidas pelo arcabougo institucional
doméstico a atuacao do judiciario. Em seguida aplicar-se-4 o modelo e os indicadores a um caso

concreto - pretende-se analisar, no presente trabalho, a estrutura constitucional brasileira®.

> O autor reproduz esse argumento na perspectiva internacional.

® Milner (MILNER, 1997) destaca que o arcabougo institucional e a distribuigdo de poderes sobre a tomada de
decisdo entre os atores internos, geralmente, emanam da propria constituicdo do Estado: “These conditions
[distribution of powers over decision making] usually emanate from the constitution and are thus more structural,
affecting the relationship between the legislature and executive at all times” (MILNER, 1997, p.100)
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Finalmente, deverdo ser selecionados casos em que se comprove empiricamente a atuagdo do
judiciario brasileiro face as possibilidades estabelecidas em teoria.

A participag¢do de atores domésticos na tomada de decisdo internacional serd baseada nas
variaveis e indicadores estabelecidos nas teorias do jogo de dois niveis e, de maneira mais
especificas, no trabalho de Milner (MILNER, 1997). Destarte, a principio, serdo identificados
como atores domésticos atores de duas naturezas, quais sejam, politica e social. Os atores de
natureza politica, de acordo com Milner, sdo o executivo e o legislativo. Os atores domésticos de
natureza social sdo os grupos de interesses.

A capacidade de influéncia desses atores internos ¢ determinada pela a estrutura de
preferéncias doméstica; pelo modelo institucional; pela informacdo e, ainda, considerando a
variavel proposta por Lage (LAGE, 2005), sera determinada por constrangimentos de ordem

internacional.

5 O JUDICIARIO NACIONAL COMO ATOR NOS JOGOS DE DOIS NiVEIS

Para que seja possivel a inser¢do do judiciario no modelo, deverdo ser identificadas as
variaveis de acordo com o arcabougo tedrico exposto até aqui. Para isso, primeiramente, deve ser
analisado sua natureza, ou seja, deve-se definir o judicidrio como um ator politico ou social.
Contudo, se observa que as caracteristicas fundamentais do Poder Judicidrio podem variar,
assumindo peculiaridades em virtude do contexto institucional no qual esteja inserido. Essas
particularidades sdo capazes de determinar sua natureza, na medida em que, podem alterar seus
interesses.

A dificuldade em se definir, a priori, o interesse do judiciario gera um problema quando
se busca classificar sua natureza. Nao sera possivel fazé-lo sem antes analisar o nivel de
independéncia em relagdo aos interesses de outros atores, ou seja, sua capacidade de agir de

. . . 17 , . . . . e~
maneira imparcial’. Haverd contextos institucionais que lhe atribuirdo elevado grau de

7 Os critérios para a avaliagio da independéncia do judiciario e a proposigdo de que ela ira influenciar o interesse
desse ator serdo baseados no modelo proposto por Keohane, Moravcsik e Slaughter (KEOHANE, MORAVCSIK;
SLAUGHTER, 2000 p.457-488). As dimensdes de analise s@o aplicaveis a instituigdes nas quais a resolugdo de
disputas, entre duas ou mais partes, que tenham sido delegadas a uma terceira parte (tribunal) incumbida de aplicar
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dependéncia, e assim, possibilitardo definir sua natureza como politica - como nos casos em que
exista um processo de selecdo de juizes pela via eleitoral -, em outros podera gozar de
consideravel nivel de independéncia, nos quais seus interesses poderdo coincidir com os
interesses de atores sociais. Nesse caso, mesmo que seu objetivo seja a maximizagdo de seus
rendimentos, problematica seria a classificagdo de um poder do Estado como um ator social.

Diante do exposto, faz-se necessario estabelecer os indicadores pelos quais se determinara
o grau de independéncia atribuido ao tomador de decisdo do poder judicidrio, para que, assim,
seja possivel identificar seus interesses. A independéncia atribuida ao tomador de decisdo do
poder judiciario pelo arcabougo institucional sera o indicador chave para que sejam identificados
os interesses do judiciario. Serd importante analisar como variacdes formais e materiais nessa
estrutura determinardo as condig¢des sob as quais as decisdes serdo tomadas.

Em uma ponta do espectro esta a controle absoluto das decisdes pelos interesses de outros
atores (internos ou internacionais). O movimento em dire¢do ao outro extremo medira a natureza
e a forga dos constrangimentos politicos impostos ao tomador de decisdo. Esses constrangimentos
poderao ser de natureza formal ou material e serdo analisados a seguir.

Formalmente, regras sobre a forma de seleg¢do, tempo do mandato e o plano de carreira
determinardo o nivel de independéncia do juiz (decision maker) em sua decisdo (decision
making). Como cada um desses indicadores ¢ estabelecido no ordenamento juridico interno, sua
exposicao devera fazer parte da analise dos interesses que estabelecerdo o céalculo racional desse
ator. Inicialmente, busca-se estabelecer parametros gerais para orientar andlises posteriores
acerca da natureza do judiciario em modelos institucionais especificos.

A independéncia do judiciario na tomada de decisdo, também, sofrera constrangimentos
ndo estabelecidos formalmente na estrutura institucional doméstica. Decisdes e entendimentos a
cerca de uma questdo, proferidos por atores com credibilidade, restringem suas escolhas. Assim,
as preferéncias desse ator poderdo ser influenciadas por precedentes nacionais, estrangeiros e
internacionais (precedentes transnacionais).

Analisada natureza do judiciario, assim como toda a dificuldade de se estabelecer seus

interesses e suas preferéncias, faz-se necessario estabelecer quando o judicidrio podera exercer

normas e principios predeterminados (KEOHANE, MORAVCSIK; SLAUGHTER, 2000 p.459). Os autores
constroem o modelo para a analise da solugdo de conflitos internacionalmente, no entanto ¢ perfeitamente aplicavel a
instituicdo jurisdicional doméstica.
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seu poder de interferir na producdo da politica externa. Para isso devem ser identificadas as fases

que compdem esse Processo.

5.1 Fases da producio da politica externa

A producdo da politica externa ¢ o processo pelo qual se estabelece, negocia, ratifica,
incorpora e aplica uma politica internacional sob a perspectiva doméstica. Isso porque,
internacionalmente, tanto as conseqiiéncias desses atos como a propria utilizagdo dos termos se
dao de maneira distinta. Para que se possa compreender a producdo da politica externa de uma
maneira mais completa, analisar-se-4 o processo por ambas as perspectivas, doméstica e
internacional.

Internacionalmente a realizacdo dos atos de politica externa ¢ analisada pelas etapas que
envolvem a celebragdo de tratados. Tratados ou acordos® internacionais sdo o instrumento de
Direito Internacional capazes de vincular juridicamente, ou seja, gerar obrigacdes para um Estado
internacionalmente. Dessa forma, para se entender os atos de politica externa pela perspectiva
internacional serd necessario compreender o processo pelo qual um Estado celebra tratados
externamente.

A celebracgdo de tratados internacionais consiste em trés fases principais:

1) Negociagdo: fase em que se discute acerca do objeto e dos termos do tratado. Encerra-
se com a elaboragdo do texto final. A autoridade competente para negociar depende do direito
constitucional de cada Estado e da designagao do plenipotenciario por quem detém o poder de lhe

atribuir plenos poderes9 (DAILLIER; DINH; PELLET, 2003, p. 130).

¥ Convengdo de Viena Sobre O Direito dos Tratados. “Artigo 2, Termos empregados: 1. Para os efeitos da presente
Convengdo: a) se entende por “tratado” um acordo internacional celebrado por escrito entre Estados e regido pelo
direito internacional, seja um instrumento Unico ou dois ou mais instrumentos conexos ¢ qualquer que seja sua
denominagéo particular;” (Esta Convengédo ¢ vigente no Brasil pelo Ato Legislativo N° 214, de 26 de abril de 1991)

? Convengdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, 1969. Artigo 7: Plenos Poderes 1. Uma pessoa é considerada
representante de um Estado para a adogdo ou autenticag@o do texto de um tratado ou para expressar o consentimento
do Estado em obrigar-se por um tratado se: a) apresentar plenos poderes apropriados; ou b) a pratica dos Estados
interessados ou outras circunstancias indicarem que a intencdo do Estado era considerar essa pessoa seu
representante para esses fins e dispensar os plenos poderes. 2. Em virtude de suas fungdes e independentemente da
apresentagdo de plenos poderes, sdo considerados representantes do seu Estado: a) os Chefes de Estado, os Chefes de
Governo e os Ministros das Relagdes Exteriores, para a realizacdo de todos os atos relativos a conclusdo de um
tratado; b) os Chefes de missdo diplomatica, para a adogdo do texto de um tratado entre o Estado acreditante e o
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2) Assinatura: autentica o texto dos tratados e para que se inicie a contagem dos prazos
para troca ou depésito dos instrumentos de ratificagdo. E a transigdo entre a fase de elaboragio,
que ela encerra, e da expressdo do consentimento em vincular-se — “que o Estado permanece alids
livre de nao levar até ao seu termo, ndo obstante a assinatura do texto” (DAILLIER; DINH;
PELLET, 2003, p. 139)".

3) Ratificagdo: consiste no ato unilateral por meio do qual o sujeito do Direito
Internacional, signatario de um tratado, exprime definitivamente seu consentimento em obrigar-
se. Possibilita a avaliagdo da compatibilidade entre os termos do tratado e o os compromissos
assumidos internamente e externamente pelo Estado signatdrio. Nessa faze sdo realizados os
procedimentos internos necessarios para sua entrada em vigor. Uma vez realizado o processo
interno o instrumento de ratificacdo apresentado sobre a forma de “cartas de ratificagdo” sdo

trocadas ente as partes.

5.2 Fases da producio da politica externa no 4mbito doméstico

Isto posto, mister se faz a analise de como esse processo internacional é operacionalizado
sob a perspectiva interna. Serd importante a exposi¢do das fazes da produgdo da politica externa
para que se possa identificar quando e como o poderd judicidrio interferir nesse processo.

A primeira fase, em que se negocia o tratado internacionalmente, reflete a consumacao de
duas fases sob a perspectiva interna a (i) elaboracdo de planos e objetivos da politica externa e
sua efetiva (il) negociacdo. Ambas as fases sdo, na maioria das vezes, realizadas pelo poder
executivo. A esse poder do Estado cabe estabelecer a agenda de politica externa; e, seus membros
sdo, normalmente, os representantes do Estado em negociagdes internacionais.

A assinatura apesar de gerar efeitos internacionalmente para os signatarios, internamente,

representa a ultima etapa das negociagdes. Portanto, ainda ndo gera efeitos na esfera doméstica.

Estado junto ao qual estdo acreditados; ¢) os representantes acreditados pelos Estados perante uma conferéncia ou
organizag¢do internacional ou um de seus Orgdos, para a adocdo do texto de um tratado em tal conferéncia,
organizagao ou 6rgao.

"' No entanto, os autores alertam para excec¢des: “Todavia, em certos casos, a assinatura pode constituir, por si so, a
expressdo do consentimento do Estado em vincular-se pelo tratado que se torna entdo obrigatorio a seu respeito, pelo
simples facto (sic) de o ter assinado. Este processo breve, aplicavel aos acordos de forma simplificada, opde-se ao
processo longo, que caracteriza os tratados em forma solene e esta posi¢do constitui summa divisio na matéria”
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A ratificacdo s6 poderd ser definitivamente exercida pelo executivo uma vez que os
tratados estejam (iii) incorporados ao ordenamento juridico interno. A norma acordada
internacionalmente pode ser imediatamente incorporada a ordem juridica doméstica — este ¢ o

. . . 11 ce
caso de Estados que admitem a teoria monista  do Direito; em outros casos pode haver a
exigéncia de um procedimento interno para autorizar a ratificagdo do tratado pelo negociador
. . . : .12
internacional — € o que acontece em estados que adotam a perspectiva dualista ~.

Mazzuolli desenvolve um quadro esquemdtico do processo de realizacdo de atos

Fases Internas

Negociacdes e Referendo — ,| Promulgacdo e
assinatura "| Parlamentar | 1 ¢ publicacao

Fases internacionais

internacionais e sua incorporac¢ao ao ordenamento juridico interno (MAZZUOLI, 2004, p.72):
A fase de ratificagdo proporciona uma espécie de “parénteses interno” no processo
internacional de celebra¢do de tratados. Nesse momento coloca-se formalmente a possibilidade

da influéncia do jogo de forcas interno no processo, como destacam Daillier, Dinh e Pellet:

A questdo inscreve-se, pois, exclusivamente no debate constitucional interno. A solugdo
deriva, inevitavelmente, quer do esquema constitucional geral (regime de assembléia,

" Para alguns o direito internacional e o direito interno possuem a mesma natureza. Uma dupla definigo do direito é
inconcebivel, uma vez que o mundo juridico € unitario, o direito é uno. Para a teoria monista o direito internacional
se aplica diretamente na ordem juridica interna, pois as duas ordens juricas sdo interperetraveis por pertencenrem a
um sistema Unico. Nessa perspectiva, o direito internacional ¢ oponivel as relagdes juridicas no interior do Estado,
sem a necessidade de se estabelecer qualquer processos de “recep¢do” ou “incorporagdo” formal das normas
internacionais nas ordens juridicas internas (DAILLIER; DINH; PELLET, 2003, p. 96).

2 A teoria dualiata fundamenta na diferencas fundamentais que detecta entre o direito internacional e o direito
interno, que os torna irredutiveis um ao outro. Possuem como unico ponto de contato a responsabilidade
internacional, e esta ndo interfere na validade das normas de direito interno. Assim, por serem duas ordens juridicas
distintas, ndo podem existir conlflitos entre normas pertencentes a ordem juridica interna e a ordem juricdica
internacional. A comunicacdo entre as duas ordens juridicas s6 acontecem mediante processos proprios de cada uma
delas e pela transformacgdo de suas caracteréristicas para se adaptarem a ordem receptora. Um tratado sé sera
“recebido” pelo direito interno por meio de sua introducdo formal nesse ordem (DAILLIER; DINH; PELLET, 2003,
p. 96-97).
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regime presidencial, regime parlamentar, regime de partidos, regime ditatorial), quer da
relagdo de forgas entre Orgdos constitucionais, dado mais conjuntural que orienta a
politica interna. Na época contempordnea em que o direito convencional [Direito
Internacional] invade cada vez mais a legislacdo interna, o objectivo [sic] geralmente
procurado ¢ de um certo controlo [sic] prévio do executivo, quer pela opinido publica,
quer pelo legislador (autorizagdo parlamentar). (DAILLIER; DINH; PELLET, 2003, p.
148).

Internamente a ratificagdo pode ser de competéncia exclusiva do executivo - comum nos
Estados absolutistas; de competéncia exclusiva do legislativo — como acontece no modelo
britanico em que é necessario um ato do Parlamento para que o tratado tenha eficacia interna e
nos EUA onde deve haver o consentimento de 2/3 do senado; ou de competéncia mista — quando
ha participagdo tanto do Executivo quanto do Legislativo.

Uma vez ratificado o acordo internacional - apds referendo do legislativo nos casos que o
exijam — este devera ser (iv) implementado. A politica externa conclui seu processo quando ¢
efetivamente aplicada internamente como norma nacional e imposta aos atos agentes domésticos.

Isto posto, identifica-se quatro fases que compdem o processo chamado de produgdo da
politica externa: 1) defini¢do da agenda; ii) negociagdo; iii) incorporagdo ao ordenamento juridico
interno; iv) implementagdo/aplicagdo. Analisar-se-4, a partir de agora, as possibilidades de
atuagdo do poder judiciario, direta ou indiretamente, em cada uma das fases da producdo da
politica externa.

A fase de implementacdo ¢ a fase em que o judicidrio podera atuar diretamente na
produgdo de politica externa, uma vez que sera o responsavel pela aplicagdo dos acordos
celebrados internacionalmente. Durante a defini¢do da agenda e a negociagdo dificilmente sera
possivel uma atuagdo direta do judicidrio, no entanto, podera influenciar de maneira decisiva via
antecipacao de reagdes. Por ser o responséavel pela fase de implementacdo tanto os negociadores
(executivo) como os responsaveis pela aprovacao dos atos de politica externa (legislativo) terdo
sempre em mente as preferéncias do judiciario quando da tomada de decisdo. Assim, os demais
poderes tenderdo a criar mecanismos de troca de informagdes para diminuir incertezas em relagao

as possiveis reagdes do judiciario diante de normas oriundas de tratados internacionais.
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6 CONCLUSAO

A desercao ou o ndo-cumprimento de um tratado internacional geram custos altissimos de
credibilidade para o representante do Estado nas negociagdes internacionais. A revisdo judicial do
referendo parlamentar, da mesma forma, gera custos eleitorais para o legislativo. Ambos
buscardo evitar essas situagcdes, como exposto acima, via antecipagdo de reagdes e pela busca de
informagdes sobre as preferéncias do poder judiciario. Em alguns casos serd possivel se
identificar a criagdo de orgdos no interior dos poderes executivo e legislativo com o objetivo
permanente de exercer essas duas fungdes.

Destarte, a capacidade de influéncia do judicidrio nessas trés primeiras fases (defini¢do da
agenda; negociagdo; incorporagdo ao ordenamento interno) - que podem ser agrupadas na
categoria: “fases de elaboracdo da politica externa” - podera ser identificada por meio dos
mecanismos pelos quais os demais poderes buscam superar as incertezas em relagdo as escolhas
do judiciario. Na aplicagao, momento em que se observa a maior influéncia judicial na producao
da politica externa, esse poder poderd variar em funcdo de algumas caracteristicas do contexto

institucional no qual esteja inserido.
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