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RESUMO

A presente pesquisa analisa a posi¢do do Congresso Nacional brasileiro no processo decisorio
de politica externa, verificando que o Legislativo busca ter maior participacdo nesse tema,
como forma de redistribuir os poderes no nivel doméstico. Nesse sentido, o0 eixo central da
argumentacdo é de que, em contexto de globalizacdo e de aproximacdo das esferas
internacional e doméstica, a principal variavel que estimula esse posicionamento € 0s
interesses dos atores politicos na arena nacional, isto €, a relacdo partidaria entre governo e
oposicao e entre Executivo e Legislativo. Sendo assim, a dissertagdo desenvolve um estudo de
caso sobre o comportamento dos parlamentares e partidos na deliberacdo do Protocolo de
Adesdo da Republica Bolivariana da Venezuela ao Mercosul, entre 2007 e 2009. Analisando a
tramitacdo em 4 comissdes e 2 plenarios, da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
utiliza-se como fontes primarias os votos, os discursos e os tramites parlamentares. Como
explicacBes complementares, a ideologia politica e a relagdo da Unidade da Federagdo com a
Venezuela servem para compreender as excecdes ao padrdo. Portanto, o posicionamento do
Legislativo em politica internacional € entendido dentro do jogo politico doméstico com o
Executivo. Assim, a apreciacdo de atos internacionais € uma das oportunidades para que 0
Congresso opine sobre e controle as agdes de politica externa, além de ser um espaco de

barganha frente ao Executivo, reivindicando suas funcées nas relagdes exteriores brasileiras.

Palavras-chave: Brasil. Legislativo. Mercosul. Partidos politicos. Politica externa. Venezuela.



ABSTRACT

This research analyses the Brazilian National Congress position in the foreign policy
decision-making process, verifying that the Legislative aims to participate more in this issue,
as a way to redistribute the powers in domestic level. In this sense, the central axis of the
argumentation is that, in a context of globalisation and closeness of international and domestic
spheres, the main variable that stimulates this position is the interests of political actors in the
national arena, i.e., the partisan relationship between government and opposition and between
the Executive and the Legislative. Therefore, the dissertation develops a case study about the
parliamentarians and parties behaviour in the deliberation of the Protocol of Adhesion of the
Bolivarian Republic of Venezuela to Mercosur, from 2007 to 2009. Analysing the proceeding
in 4 committees and 2 chambers, in the Chamber of Deputies and in the Federal Senate,
parliamentarian votes, speeches and proceedings are used as primary sources. AS
complementary explanations, political ideology and the relation of the Federative Units with
Venezuela serve to understand the exceptions to the pattern. Therefore, the Legislative
positioning in international policy is understood within the domestic political game with the
Executive. So, the appreciation of international acts is one of the opportunities for the
Congress opine about and control the actions of foreign policy, besides being a space of
bargaining with the Executive, claiming its functions in the Brazilian foreign affairs.

Keywords: Brazil. Legislative. Mercosur. Political parties. Foreign policy. Venezuela.



RESUMEN

La presente investigacion analiza la posicion del Congreso Nacional brasilefio en el proceso
decisorio de politica exterior, verificando que el Legislativo busca tener méas participacion en
ese tema, como una manera de redistribuir los poderes en nivel doméstico. En ese sentido, el
eje central de la argumentacion es de que, en un contexto de globalizacion y de acercamiento
de las esferas internacional y doméstica, la principal variable que impulsa ese
posicionamiento es los intereses de los actores politicos en la arena nacional, es decir, la
relacion partidaria entre oficialismo y oposicion y entre Ejecutivo y Legislativo. Asi, la
disertacion desarrolla un estudio de caso sobre el comportamiento de los parlamentarios y
partidos en la deliberacion del Protocolo de Adhesién de la Republica Bolivariana al
Mercosur, entre 2007 y 2009. Analizando la tramitacion en 4 comisiones y 2 plenos, de la
Camara de Diputados y del Senado Federal, se utiliza como fuentes primarias los votos, los
discursos y los tramites parlamentarios. Como explicaciones complementarias, la ideologia
politica y la relacion de la Unidad Federativa con Venezuela sirven para comprender las
excepciones al patron. Por lo tanto, el posicionamiento del Legislativo en politica
internacional es entendido dentro del juego politico doméstico con el Ejecutivo. Asi, la
apreciacion de los actos internacionales es una de las oportunidades para que el Congreso
opine sobre y controle las acciones de politica exterior, mas alla de ser un espacio de
negociacion ante el Ejecutivo, reivindicando sus funciones en las relaciones exteriores

brasilefas.

Palabras clave: Brasil. Legislativo. Mercosur. Partidos politicos. Politica exterior. Venezuela.
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1 INTRODUCAO

Nesta pesquisa, investigamos o papel do Congresso Nacional em politica externa,
observando os posicionamentos tomados nos processos referentes a atos internacionais na
instancia legislativa. Em primeiro lugar, verificamos se ha, no periodo recente, uma
redistribuicdo das forcas entre o Executivo e o Legislativo, na qual o Congresso reivindique
seu papel na deliberacdo sobre politica externa. Assim, para compreender porque 0s
parlamentares possam haver se reposicionado, intencionamos definir as varidveis que pautam
suas decisbes nos procedimentos relativos a andlise dos acordos internacionais, através das
votacdes, dos discursos e dos procedimentos parlamentares. Essa discussdo sera conduzida
para responder a questdo “o Congresso brasileiro aumentou sua participagdo no processo

decisoério de politica externa?”’.

Desse modo, temos como hip6tese central que estd em andamento um rearranjo na
divisdo de funcdes entre os dois poderes, Executivo e Legislativo!, que inclui o tratamento
dado nas deliberacdes sobre politica externa brasileira. Sugerimos que, nos ultimos anos, a
mudanca no meio politico vem conferindo mais forca ao Congresso, em questfes de politicas
internacionais. Isso posto, como hip6tese secundaria, para explicar o que motiva essa atuacdo
dos legisladores, propomos que sdo, principalmente, a filiacdo partidaria e a conjuntura do
jogo politico doméstico, que determinam os resultados das deliberacdes sobre acordos
internacionais. Portanto, ao ser deliberado por uma instituicdo nacional, o ato internacional
estaria sujeito as relacdes e aos interesses praticados no jogo doméstico. Para Lopes (2017, p.
147), nos anos 2000 a politica externa ganhou maior projecao inclusive nas disputas eleitorais,
porque os cidaddos passaram a sentir o impacto das relac@es internacionais em suas vidas e as

diferencas nos projetos dos principais partidos que disputam a Presidéncia, PSDB e PT.

Por questdes metodoldgicas, ainda que a politica externa seja considerada mais ampla
do que os textos formalmente assinados e submetidos a deliberagéo, a analise enfatiza os atos
internacionais que sdo firmados e enviados ao Legislativo, permitindo uma verificagdo mais
precisa das atuacOes parlamentares. Conforme afirma Diniz (2012, p. 172), os atos
internacionais sdo instrumentos para a concretizacdo da politica externa, assim como outros
mecanismos legislativos o fazem com as demais politicas publicas. Assim sendo, séo

propostas que buscam ser aprovadas ou obstruidas por diferentes atores politicos, com

1 O debate contemporaneo situa a proeminéncia do Poder Judiciario, além do Legislativo, no cenario politico
brasileiro. Entretanto, esta pesquisa dedica-se ao estudo sobre o Congresso, devido ao seu papel na validacdo
de acordos internacionais, por meio dos debates entre os partidos ali representados.
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interesses maltiplos.

A escolha pela analise do Legislativo se deu pela motivacdo de analisar a dinamica
interna do processo decisorio de politica externa, buscando compreender 0s avangos no
regionalismo sul-americano e a acao internacional do Estado brasileiro e da materializacdo de
dita politica através dos acordos formais, sob a perspectiva institucionalista. Para tanto, fez-se
necessario observar a estrutura de deliberacdo de atos internacionais, que passa centralmente
pelo Congresso. A investigacdo sobre o Legislativo adiciona complexidade a Anélise de
Politica Externa, ao incorporar outras camadas de atores envolvidos que nem sempre sao
estudados, problematizando a concepcdo de interesse nacional e a formulagdo do
posicionamento que é manifestado e executado pelo Estado no sistema internacional.
Ademais, esse ramo de pesquisa contribui para identificar distintos projetos de insercédo
internacional que atendem interesses de grupos diversos. Assim, debru¢camo-nos sobre o seu
papel na politica externa brasileira e, consequentemente, na integracao regional, e as variaveis
que condicionam seu comportamento. Dessa maneira, cabe ressaltar, conforme Sanchez
(2010, p. 1) assinala, que os parlamentos validam a acdo internacional estatal, democratizam a

politica externa e legitimam as decis6es multilaterais.

Nesse sentido, a proposta da dissertacdo para testar as motivacOes sobre o0s
parlamentares é realizar um estudo de caso, através da analise da apreciacdo do Protocolo de
Adesédo da Republica Bolivariana da Venezuela ao Mercosul (cujo teor se encontra disponivel
no Anexo). Assinado em julho de 2006, tramitou no Congresso brasileiro entre 2007 e 2009 —
recorte temporal que utilizamos para verificar os processos nas comissdes e nos plenarios das
duas Casas legislativas. Diferentemente dos parlamentos da Argentina, do Uruguai e da
Venezuela, nos quais a aprovacdo do Protocolo foi menos polarizada e em tempos mais
reduzidos por haver grandes coalizGes favoraveis ao governo e a ampliacdo do Mercosul, no
Brasil a tramitacdo foi mais longa e com discussfes mais contundentes. Por outro lado, o
Congresso paraguaio ndo havia aprovado o instrumento até a suspensdo de Assuncdo — que
permitiu a entrada em vigor do documento e o ingresso de Caracas como Estado-parte? —,
porque havia maioria contréria & incorporacdo venezuelana, que impediu a ratificacdo da

matéria pelo Paraguai. Essa tensdo factual nos impulsiona a dirigir a pesquisa ao processo

2 O processo de impeachment do Presidente Fernando Lugo (Frente Guazl), em 2012, foi lido pelos demais
Estados-parte (Argentina, Brasil e Uruguai) como ruptura da ordem democrética e, conforme o Protocolo de
Ushuaia, o Paraguai foi suspenso até a normalizagdo institucional com as elei¢des presidenciais em 2013.
Nesse cenario, foi entendido que ndo era necessaria a aprovagao paraguaia do ingresso da Venezuela, por estar
0 Paraguai suspenso das obrigacGes do Mercosul, e que seriam suficientes as aprovagdes dos Estados que
estavam regulares, isto é, Argentina, Brasil e Uruguai.
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deliberativo no Brasil e ndo nos demais parlamentos dos membros do Mercosul.

Conforme aponta Ruiz (2009, p. 9), no momento em que a Venezuela foi aceita, ndo
havia uma normativa que regulasse como se dava o ingresso de um novo membro. Assim, a
relevancia deste estudo de caso também se da por ser o unico ingresso concluido ao bloco
desde a sua criagdo, em 1991, pois a incorporacdo da Bolivia como membro pleno nao foi
concluida. A Unica etapa faltante para a conclusdo da adesdo boliviana é a aprovacao pelo
Congresso brasileiro, que recebeu o acordo da Presidéncia em 2016, no ultimo dia de
exercicio do governo Dilma Rousseff. Considerando esse ponto, entender a dindmica da
experiéncia venezuelana prévia é importante para refletir sobre a realidade presente, porque o
impeditivo que Legislativo paraguaio colocou a entrada de Caracas até 2012 é — ressalvadas
as devidas dissimilitudes — equivalente ao que o Brasil coloca ao ingresso de La Paz.
Ademais, dada a situacdo atual na qual a Venezuela esta suspensa do Mercosul e uma das
razOes alegadas recai sobre as condi¢@es de sua entrada®, ganha destaque a necessidade de
conhecer e problematizar a situacao de ingresso para compreender a suspensdo, o que pode se
aplicar aos demais membros. Assim, a analise da formacdo doméstica da politica brasileira

também contribui ao debate sobre a estrutura intergovernamental do Mercosul.

Outrossim, esse estudo de caso foi escolhido porque trata-se de um ponto de inflexao
na politizacdo de temas internacionais no ambiente doméstico, marcando um importante
significado em relacdo aos precedentes historicos. Apesar de haver antecedentes da
participacdo do Congresso na politica externa — como a rejeicdo ao acordo bilateral com os
Estados Unidos para o uso da base de lancamentos de Alcantara (MA), em 2001 (NEVES,
2006) —, no momento da deliberagdo sobre a Venezuela no Mercosul, o processo de
reposicionamento do Congresso tornou-se mais evidente, simbolizando uma inflexdo de uma
tendéncia mais assertiva do Legislativo em politica internacional, conforme observado abaixo.
Em outras palavras, houve um esgotamento do relativo consenso a respeito do paradigma de
politica externa brasileira e, consequentemente, entre os atores politicos e entre as instituicdes,
Presidéncia e Congresso. Desse modo, ao aprofundar as divisfes a respeito dos rumos que a
politica externa deveria seguir, as instancias decisorias aumentaram sua polarizagdo e

politizacdo em torno do tema.

Nos anos que se sucederam € possivel notar alguns acontecimentos que exemplificam

3 Em 2016, na primeira das duas suspensdes do Mercosul que a Venezuela sofreu, o comunicado assinado por
Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai justificou a medida porque Caracas ndo havia internalizado toda a
normativa mercosulina ao seu ordenamento juridico doméstico, entre 2012 e 2016, conforme previsto no
Protocolo de Adeséo.
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esse posicionamento do parlamento, tanto por legisladores governistas quanto por

oposicionistas, ao longo de governos distintos. Podemos citar:

a)

b)

d)

f)

9)

h)

a condenacdo ao golpe a Manuel Zelaya, em Honduras em 2009, inclusive com a
recepcdo do presidente deposto no Congresso em Brasilia, mas também
guestionamentos ao Governo Federal sobre a presenca de Zelaya na embaixada
brasileira (GOMIDE, 2009; HERACLITO, 2009);

as colocagdes a respeito da intermediacdo brasileira no acordo nuclear entre Ird e
Turquia (POLITICA, 2010);

as divergéncias a respeito do processo de destituicdo do presidente Fernando Lugo, no
Paraguai, em junho de 2012, em menos de 24 horas (CONGRESSO, 2012);

as ponderacbes sobre 0 modo como a Venezuela efetivamente entrou no Mercosul,
apos o golpe no Paraguai, isto &, 3 anos depois da aprovacao pelo Congresso brasileiro
(MORAIS, 2012);

0s posicionamentos positivos e negativos em relacdo a implementacdo do programa
Mais Médicos, com a vinda de profissionais cubanos para trabalhar no Brasil, a partir
de 2013 (BRASIL, 2013);

a divisdo de opinides favoraveis e contrarias a respeito do transporte até o Brasil, em
2013, de Roger Pinto Molino (senador de oposi¢do na Bolivia que estava asilado na
embaixada brasileira) por um diplomata sem autorizagéo do Itamaraty (OLIVEIRA, P.,
2013);

as manifestacBes contrarias a respeito do escandalo de espionagem estadunidense
sobre instituicbes federais em 2013, que foram acompanhadas de questionamentos
sobre o adiamento da visita de Estado de Dilma Rousseff a Washington (AGRIPINO,
2013);

as criticas ao financiamento do porto de Mariel em Cuba, que foram expostas em
varios anos, mas se intensificaram como conteudo dos debates eleitorais em 2014.
Este também foi 0 ano de uma Proposta de Emenda a Constituicdo que garantisse que
0s empréstimos a governos estrangeiros fossem autorizados pelo Congresso (PEC,
2014);

0 envio de duas Comissdes Parlamentares Externas, compostas por senadores, a

Caracas para avaliar a situacdo politica venezuelana, em 2015. Ao passo que 0
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segundo grupo foi composto por senadores da base e apresentou uma imagem mais
favorével tanto do governo da Venezuela quanto do Brasil, o primeiro foi formado por
legisladores criticos a ambos 0s governos e ndao cumpriu sua agenda, devido aos
protestos locais. Assim, gerou uma crise tanto entre Brasil e Venezuela quanto entre o
Legislativo e o Executivo, que foi acusado de ndo prestar assisténcia nem garantir a
seguranca senatorial (BARRETO, 2015);

J) amissdo do presidente da Comisséo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional (CRE)
do Senado, Aloysio Nunes, a Washington para discutir a crise politica e o
impeachment da presidente Dilma Rousseff, em 2016, inclusive junto a senadores
estadunidenses (ALOYSIO, 2016);

k) seguidamente, as nomeacGes de dois senadores em exercicio ao cargo de ministro das
Relacbes Exteriores. Durante o governo de Michel Temer (PMDB), a partir de 2016,
os dois chanceleres, José Serra e Aloysio Nunes, sdo senadores do PSDB de Séo
Paulo. Ambos sdo politicos tradicionais, mas chama especial atencdo a nomeagdo de
Aloysio Nunes, que havia sido presidente da CRE e era lider do governo no Senado.
Assim, provindo do Legislativo, foi escolhido um nome de relevo no jogo politico
interno e com experiéncia na area de politica externa para conduzir a pasta no
Executivo. Considerando o periodo da Nova Republica, antes de Serra e Nunes, 0
senador Fernando Henrique Cardoso — também do PSDB paulista — havia sido o Gnico
congressista a deixar o cargo para assumir o ltamaraty, entre 1992 e 1993. Nesses
casos, os legisladores deixam de ter o papel de ratificadores de acordos internacionais
e passam a comandar o préprio processo decisério que tradicionalmente ndo inclui o
Congresso. Considerando todos os politicos — ndo apenas senadores em exercicio —
Lopes (2017, p. 171; 173) demonstra que desde 1985 houve, por mais tempo, maior
namero de politicos como chefes do Itamaraty, em comparacdo aos 21 anos de

ditadura militar.

Portanto, percebemos que o Congresso ndo abdicou de lidar com a politica
internacional, mas vem tendo uma posi¢do mais assertiva, reclamando para si seus poderes.
Entretanto, ndo se consolida como um ator central nesse processo, pois ha um

subaproveitamento de suas capacidades de impor vontades na politica externa.

Nas relagdes internacionais, os estudos legislativos séo relevantes, entre outras razdes,
porque contribuem para a reflexdo sobre o déficit democratico nos processos de integracdo
regional. Conforme Beetham (2006, p. 156) afirma, no contexto de globalizacdo, a maioria
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das instituicbes democraticas esta situada no nivel doméstico, mas muitas decisdes sdo
tomadas pelos governos no plano internacional, sem controle direto dos cidaddos ou de 6rgaos
estatais. Assim, as decisdes politicas se globalizam, mas ndo na mesma velocidade em que 0s
processos politicos, incluindo mecanismos de prestacdo de contas e de freios e contrapesos,

como os existentes entre 0 Executivo e o Legislativo na sociedade doméstica. Nesse sentido,

Os novos desafios internacionais e a multiplicidade de temas, de um lado, e 0
fortalecimento das instituicbes democraticas brasileiras, de outro, certamente
demandardo uma formulagdo e a conducdo mais transparente da diplomacia
nacional. E é na garantia dessa transparéncia que reside a importancia do Congresso
Nacional e seu papel na formulacdo e na conducdo da politica exterior do Pais. Se a
ingeréncia das institui¢cdes domésticas, como o Poder Legislativo, afeta positiva ou
negativamente a politica externa de um pais, aumentando o poder de barganha,
tornando-a mais crivel ou mais complexa, pouco importa. Ao final, assim como
todas as politicas publicas, a politica externa torna-se mais legitima quando ha o
crivo do Congresso Nacional. (NEVES, 2006, p. 386-7)

Ademais, como destaca Lindsay (1994, p. viii), os parlamentos sdo atores importantes
no processo de politica externa, mas ndo a controlam, assumindo papel critico e legitimador.
Em outros termos, ndo se desenvolve um modelo que superestime as competéncias do
Legislativo, nem se desconsidera o Executivo, pois a proposta é ampliar o escopo da analise,

incorporando mais atores na investigacdo sobre politica externa.

Na introducédo, além de apresentar nossos tema, objeto e hipoteses, nos dedicamos a
sistematizar o quadro das demais pesquisas que se dedicaram a andlise da adesdo
venezuelana, indicando qual sera a contribuicdo feita por esta investigacdo. Em seguida, no
primeiro capitulo, descrevemos o panorama tedrico-conceitual que contribui para a anélise
proposta nesta pesquisa. O segundo capitulo apresenta o contexto historico do objeto. No
terceiro e quarto capitulos realizamos o estudo de caso na Camara dos Deputados e no
Senado, respectivamente.

Sendo assim, enfatizamos o papel do Poder Legislativo no processo decisorio da
politica externa, especificando o caso brasileiro, sob a luz das teorias e abordagens que
compdem a Analise de Politica Externa e a Integracdo Regional, dado o objeto de pesquisa
que € a deliberacdo congressual de uma acéo de politica externa para o regionalismo sul-
americano. Dessa maneira, buscamos utilizar os instrumentais tedricos apresentados para
compreender a atuacdo dos partidos e dos parlamentares nos debates e nas votagdes, dentro
das funcdes que competem ao Congresso Nacional. Conforme argumentamos, essa instituicdo
ndo deve ser lida isoladamente, mas sim num sistema mais amplo no qual estdo presentes

outros organismos governamentais, 0S processos eleitorais e atores privados. Apesar da



23

bibliografia especializada sinalizar que o Executivo possui preponderancia no processo
decisorio de politica externa, ha diversas interpretaces sobre as dimensdes e as razdes para o
papel do Legislativo nessa area. Acerca das determinantes do comportamento parlamentar em
politica externa, ndo ha consenso sobre uma Unica causalidade, mas tende-se a recorrer a

explicagdes que cubram as multiplas e complexas dindmicas do conjunto de congressistas.

Nesse sentido, dedicamo-nos a situar o estado da arte dos estudos sobre as
determinantes que influenciam o comportamento dos partidos e dos parlamentares, no
Congresso brasileiro, ao decidirem sobre matérias de politica externa. Além disso, precisamos
0 espaco no qual pretendemos contribuir com nosso trabalho, avancando no campo
apresentado, ao investigar os componentes domésticos e internacionais que afetam o processo
decisorio do Congresso sobre politica externa. Percebemos que os interesses manifestados
pelos parlamentares podem indicar como o Legislativo decide sobre atos internacionais e o

papel dos partidos em conduzi-los.

Considerando os espagos de acdo no Congresso, podemos sistematiza-los em 3 grupos:
os debates realizados entre os parlamentares e com a sociedade civil, com atores estrangeiros
ou com o Executivo; o uso dos procedimentos institucionais que controlam o andamento do
processo; e os resultados das votacdes nas comissdes e nos plenarios, que finalizam a decisdo
do Legislativo. Sendo assim, objetivamos analisar o processo incluindo essas 3
categorizac@es, investigando as varidveis que determinaram 0s posicionamentos no caso em

estudo.

1.1 Adesdo da Venezuela ao Mercosul

Nos ultimos anos, o topico vem sendo abordado pela area de Andlise de Politica
Externa, tanto observando o papel do Congresso quanto pelas relagbes entre Brasil e
Venezuela, no &mbito do processo de regionalismo. Dentro desse escopo, destacamos algumas
pesquisas que se debrucaram especificamente sobre a analise do processo deliberativo do
Protocolo de Adesdo da Venezuela, no Congresso brasileiro, e 0s incentivos — internacionais

ou domésticos — para 0s posicionamentos parlamentares.

De acordo com Santos e Vilarouca (2011), as diferencas nas tramitacdes dos 5

membros permanentes do Mercosul sdo explicadas pela composicdo politico-partidaria das
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assembleias nacionais e pelos recursos presidenciais em cada pais, além de variaveis externas,
como a acgdo internacional de Hugo Chavez, entdo presidente. Segundo os autores, deve-se
interpretar o caso do Brasil sob a chave governo-oposi¢cdo. Em seu texto, interpretam todas as
etapas da tramitacdo no Congresso, contribuindo para a pesquisa e acompanhamento
cronolégico dos encaminhamentos dados ao Protocolo e os debates ocorridos entre os
parlamentares. Sua leitura considera que, ademais da discussdo sobre a Venezuela no
Mercosul, os tramites foram caracterizados pelas manifestacdes contrarias acerca do modelo
de insercdo internacional que o Brasil deveria seguir (SANTOS; VILAROUCA, 2011, p. 76).

Para Santos e Vilarouca (2011), alguns acontecimentos envolvendo Chéavez
influenciaram as decisdes acerca do Protocolo. Dessa forma, essa abordagem inclui o
elemento ideoldgico, presente nos discursos dos congressistas, como uma variavel explicativa
para a polarizacdo que ocorreu durante o processo deliberativo, ocasionando em maior tempo
até a confirmacdo da matéria. Segundo o que foi dito por parlamentares, as discusses
ocorriam em relacdo a presidéncia de Chavez e ndo a Venezuela. Tal diferenciacdo foi
utilizada tanto pelos que eram contrarios a entrada de Caracas, argumentando que ndo seguiria
as regras e traria instabilidade ao Mercosul, quanto pelos favoraveis a adesdo, afirmando que
as eventuais complicacdes com o governo de Chavez seriam temporarias e que seriam melhor

geridas pelas instancias de monitoramento do bloco.

Também, Santos e Vilarouca (2007) verificam os tramites do Protocolo no Congresso
e identificam aspectos que dificultaram sua aprovacdo, inclusive os instrumentos da estrutura
de comissbes para controlar o processo. Além disso, investigam 0s interesses dos setores
empresariais acerca da liberalizagdo comercial com a Venezuela e detectam uma crise no
processo deliberativo, por ocasido da ndo-renovacdo da concessdo a Radio Caracas de
Television, que gerou embates diretos entre Chavez e o Senado brasileiro. Paralelamente, de
acordo com os autores, essa conjuntura foi utilizada para criticar o governo Lula e a conducao

da politica externa pelo Itamaraty.

Ademais, Matilde de Souza e Bernardo Ramos Bahia (2011) analisam a tramitacdo do
Protocolo de Adesdo na Comisséo de Relagbes Exteriores do Senado, na qual foi recebido em
2009. Situam a proposta de ampliacdo do Mercosul como estratégia de diplomacia
presidencial — devido ao envolvimento pessoal dos presidentes Fernando Henrique e Lula — e
agrupam os debates dos senadores na Comissdo em 3 categorias: econdmica, técnica e
politica. Sendo assim, os argumentos favoraveis e contrarios sdo classificados nessa tipologia,

abordando as vantagens e desvantagens que o status de Estado-membro a Venezuela traria,
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assim como o andamento dos trabalhos referentes a incorporacdo de normas do Mercosul por
Caracas. Ademais, a aplicabilidade da clausula democrética, do Protocolo de Ushuaia, ao
governo venezuelano foi repetidamente utilizada para indicar que a Venezuela ndo estaria
preparada para permanecer no bloco. Paralelamente, outros congressistas afirmavam que o
instrumento da clausula democréatica seria favorével para constranger o comportamento

politico da presidéncia de Chavez.

Ademais, a pesquisa feita por Coelho (2015) também buscou verificar o que
influenciava o comportamento dos parlamentares — especialmente 0s com comportamento
dissidente —, observando diversas variaveis, como alinhamento ao governo, ideologia, origem
federativa e interesses de lobby, identificados por doacbes de campanha. Entretanto, conclui
que os lobistas ndo determinaram o resultado final nessa ocasido, mas suas acdes explicariam

0s votos dissidentes da oposicao.

Diaz (2014) faz uma analise comparativa da tramitagdo do Protocolo nos parlamentos
argentino, brasileiro, paraguaio e uruguaio. Em uma generalizacdo, apesar de comportamentos
distintos em cada caso, variando na duracao e na polarizacdo dos processos, nota-se que em
todos as decisdes legislativas podem ser explicadas através da chave situacdo-oposicao,
resguardadas as devidas excecOGes de parlamentares especificos. Em outros termos, a
correlacdo de forcas partidarias influenciou no resultado, sendo mais favoravel onde havia
maioria legislativa de apoio ao Executivo. Entretanto, para precisar a capacidade explicativa
de cada caso, a conjuntura internacional, as estruturas institucionais e 0s contextos de cada

pais influenciam para verificar as especificidades das atuacdes de cada parlamento.

Na Argentina, onde a coalizdo de Néstor Kirchner tinha maioria nas duas Casas do
Congresso, 0 Protocolo de Caracas foi aprovado e promulgado em dezembro de 2006, por
ocasido da visita de Hugo Chavez. Para este caso, ressaltamos o ligeiro tempo em que
cumpriu todos os tramites em comissdes e plenarios nas duas Casas legislativas. Com menor
oposicao partidaria e posicionando o projeto como uma prioridade, pode ser aprovado com
facilidade e rapidez.

No Paraguai, 0 Protocolo tramitou 4 vezes no Congresso, sendo que foi retirado pelo
Executivo em 2007 e 2010, foi arquivado devido a rejeicdo em 2012 e, finalmente, foi
aprovado e publicado em 2013. As primeiras ocasides foram concluidas pela retirada do
projeto pelo Executivo, percebendo que ndo havia condi¢fes para a aprovacdo da matéria,
devido principalmente & oposi¢do da Asociacion Nacional Republicana-Partido Colorado e
do Partido Liberal Radical Auténtico. Em 2012, no periodo em que o liberal Federico Franco
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ocupou a Presidéncia guarani, o acordo foi enviado ao Congresso para ser rejeitado em menos
de 1 més. Isso pode ser entendido como uma forma de o governo do Paraguai — que ndo
reconhecia nem sua suspensdo do Mercosul nem o ingresso da Venezuela — manifestar que
Caracas ndo havia sido aceita por todos os membros, isto €, ndo era um tema pendente, mas
resolvido pela negativa. Nesse sentido, invalidaria juridicamente a incorporacéo venezuelana.
Entretanto, essa manobra ndo foi reconhecida pelos demais Estados-parte, devido a suspensdo
aplicada a Assuncdo. Por fim, durante a presidéncia de Horacio Cartes (Partido Colorado),
em 2013, também em menos de 1 més a matéria foi aprovada, como forma de o Paraguai
validar a entrada de Caracas, por ocasido do retorno paraguaio ao bloco, e resolver o impasse
de n&o haver reconhecido a adesdo de 2012.

Dessa maneira, nota-se que a cooperacdo entre Executivo e Legislativo, quando
possuem uma formacdo partidaria alinhada, tanto pode ser pela aprovacdo quanto pela
rejeicdo de um acordo internacional. Com a mudanga de governo em 2012, os setores
parlamentares oposicionistas tornaram-se governistas e puderam aplicar seu posicionamento

contrario, convergindo com os interesses do Palacio de Lopez.

Durante o governo de Tabaré VVazquez (Frente Amplio), no Uruguai, primeiro pais a
promulgar a adesao venezuelana, todos os tramites foram concluidos em 2006, mesmo ano de
firma do Protocolo de Adesdo. Primeiramente, no Senado, esteve por um tempo relativamente
mais longo, entre 25 de julho e 31 de outubro. Porém, na Camara de Deputados, foi recebido
no dia 1 de novembro e sancionado no dia seguinte, passando pela Comissdo de Assuntos
Internacionais e pelo Plendrio em um prazo reduzido. Para Diaz, isso se explica pelo
incremento das relagBes entre Montevidéu e Caracas, a partir da ascensdo do Frente Amplio a
Presidéncia, em 2005.

Sendo assim, diferenciando a dificuldade institucional e politica para aprovar a adesao
da Venezuela, Diaz agrupa os 4 casos em 2 grupos: Argentina e Uruguai; e Brasil e Paraguai.
Para ele, “Cuando en el mes de julio de 2006 los cuatro paises suscribieron en Caracas el
protocolo de adhesion, no previeron que el tratamiento legislativo en las arenas domésticas
fuera a ser el factor determinante de bloqueo del juego politico” (DIAZ, 2014). Em 2012, a
estratégia de suspender Assuncdo e aceitar a entrada de Caracas foi o meio encontrado para
superar a resisténcia parlamentar, que estava ligada ndo apenas a discussdo de regionalismo
sul-americano, mas também a dinamica politica nacional no Paraguai. Em outros termos,
apesar da vontade dos Executivos em implementar um acordo rapidamente, nao foi possivel

concretizd-lo devido as etapas de ratificagdo nos ambitos internos, nos quais mais atores
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politicos se envolveram no tema regional. Por isso, é um processo que tardou 6 anos para ser
finalizado, ou 7, se considerarmos o tempo de ratificacdo no Paraguai ap06s a incorporacao da
Venezuela. Nesse periodo, houve mudancas substanciais em cada pais do Mercosul, incluindo
Brasil e Venezuela, na prépria conducdo do Mercosul e no sistema internacional de modo
mais amplo, o que ocasionou que o resultado final da adesdo da Venezuela haja sido distinto

ao planejado inicialmente.

Nossa proposta, por meio da andlise da tramitacdo do Protocolo de Adesdo da
Venezuela ao Mercosul, entre 2007 e 2009 nas comissdes e nos plenarios da Camara e do
Senado brasileiros, é contribuir a area com a investigacdo dos fatores que acreditamos que
influenciam a formacdo de preferéncias dos legisladores. A observacdo do periodo permitira
identificar diferencas nos padrées ao longo desses anos, assim como entre as Camaras baixa e

alta e entre comissdes e plenarios.

Para explicar o comportamento das bancadas parlamentares, retomamos a hipotese
secundaria de que a filiacdo partidaria e o pertencimento a base ou a oposic¢do, relacdo na qual
a base governista apoia a proposta do Presidente e os partidos contrarios votam contra o
governo, demonstrando satisfacdo ou insatisfacdo ndo apenas como a pauta em deliberacéo,
mas com o projeto politico em vigor, é a principal chave explicativa. Contudo, como
explicacfes complementares para compreender a acdo legislativa, adicionamos: a ideologia,
que motiva os partidos e parlamentares a seguirem seu programa e atenderem os ideais de sua
base; e a origem dos congressistas, que sofreriam pressdes de suas bases eleitorais nas
Unidades da Federacdo para votar de determinado modo em algumas matérias, ainda que

contrariamente a orientagdo partidaria.

Com uma abordagem multimétodos, incluimos tanto os resultados numéricos das
votacOes quanto os contetdos dos discursos dos congressistas nas sessdes analisadas, o que
nos permite somar dados e alcancar conclusdes que ndo eram claramente identificadas pela
interpretacdo exclusiva dos resultados. Assim, desenvolvemos uma perspectiva de processo
mais ampla, na qual as votacGes finais sdo consequéncias e reflexo das interagdes

manifestadas nas etapas anteriores.

Para tanto, conforme estruturado nos capitulos seguintes verificaremos 3 acGes
parlamentares: as votacdes; 0s debates; e os tramites. Os votos sintetizam as colocacgdes dos
partidos e dos parlamentares e definem o resultado das instancias legislativas e autorizam ou
negam a execugdo do ato pelo governo, ao passo que os debates realizados apresentam 0s

argumentos e os interesses construidos, expondo as motivagdes aparentes desses atores. Além
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disso, as disposi¢des institucionais permitem controlar o processo de tramitacdo, o que afeta
as demais fases deliberativas. Desse modo, 0 uso dos trdmites pode ser considerado
intencional para influenciar o resultado. Em suma, através desses meios, 0s congressistas
intervém no processo de aprovacdo da politica externa brasileira e manifestam o0s
posicionamentos a respeito da pauta. Ou demonstram que ndo assumem posi¢do
especificamente em relacdo ao ato em discussdo, mas sim no que se refere as relaces

politicas domesticas.
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2 O LEGISLATIVO NAANALISE DE POLITICAEXTERNA

Este capitulo foi estruturado em cinco se¢fes que sistematizam o estado da arte da
bibliografia que baseia a presente pesquisa. Inicialmente, discutimos a relacdo entre os
parlamentos e a politica externa, seguida pelo debate sobre partidos e politica externa. Em
terceiro lugar, trazemos as interpretacGes sobre a atuacdo internacional dos parlamentos. Na
quarta secdo, enfatizamos os entendimentos sobre as motivacdes das votacbes de atos

internacionais. Por fim, é feita uma revisao sobre as abordagens de Integracdo Regional.

Diferentemente do modelo de Estado unitério, neste trabalho debru¢camo-nos sobre a
miriade de elementos explicativos que, no plano doméstico, afetam as a¢bes internacionais do
Estado (ALLISON; ZELIKOW, 1999, p. 143). Portanto, as decisfes assumidas junto aos
demais Estados ndo seriam resultantes imutaveis de uma coesao nacional em torno da politica
externa, mas sim dindmicas em curso que manifestam as pressoes e 0s objetivos de diferentes
atores e instituices que agem sobre o Estado ou mesmo dentro dele, como é o caso do
Congresso. Incorporando autores nacionais e internacionais, o conjunto da literatura aqui
exposta da aportes para compreender as recentes mudancas no papel do parlamento, no Brasil
e no mundo, e como os especialistas vém interpretando o processo decisorio de politica
externa, envolvendo o Legislativo, e as motivagdes para o posicionamento dos parlamentares,

que sao aprofundadas posteriormente nesta dissertacao.

2.1 Congresso e Politica Externa

As abordagens de Analise de Politica Externa tém influéncia majoritariamente vinda
do Liberalismo estadunidense que, diferentemente do Realismo, destaca o papel de
individuos, ideias, forcas sociais e institui¢cbes politicas nos efeitos sobre a politica externa.
Assim, de modo geral, questionam o Estado como ator fundamental das relacdes
internacionais e que seus objetivos sejam exclusivamente definidos pela via exdgena do
sistema internacional, focando no processo de tomada de decisdo e suas possiveis
divergéncias (DOYLE, 2008, p. 50). Em outras palavras, verificam tanto os atores quanto as
estruturas. Deve-se destacar que, no campo académico das Relagdes Internacionais, ndo ha
uma teoria geral de politica externa, mas abordagens que sdo classificadas dentro da

subdisciplina de Anélise de Politica Externa. Nesse contexto, tanto pode-se considerar que ha
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pluralismo — devido as op¢des metodologicas e variaveis de analise — quanto entender que é
um desarranjo, pelo baixo nivel de estruturacdo da area para sistematizar sua producédo

cientifica.

De acordo com o argumento de Smith (1986, p. 26), as teorias centradas no conceito
de interesse nacional ndo se atém a comportamentos que afetam os resultados da politica
externa. Os agentes que a influenciam estdo difusos para além de uma elite especifica e,
apesar de ndo se limitarem aos formuladores estatais, estdo concentrados ao redor do Estado
que, por definicdo, carrega as instituicGes legitimadas para exercer essa acdo internacional.
Nesse sentido, é importante lembrar que a formulacdo, a decisdo e a implementacdo da
politica externa podem estar separadas em institui¢des diferentes. O Congresso, no Brasil, tem
atribuicbes principalmente na etapa decisdria, mas pouca atividade na formulacdo e na

implementacao.

E importante ressaltar que, usualmente, os modelos analiticos utilizados na
bibliografia aqui selecionada possuem influéncias dos estudos desenvolvidos nos Estados
Unidos. Ndo obstante, as pesquisas oferecem contribuicGes para a interpretacdo em outros
paises, inclusive no Brasil, apesar da transposicdo de modelos e categorias analiticas nem
sempre se adequar totalmente as especificidades de cada local e conjuntura, porque os atores e

as estruturas divergem.

Nesse cenario, indubitavelmente, o trabalho de Robert Putnam (1988) é proeminente
entre as referéncias da literatura internacional desse campo de pesquisas, com um modelo
sobre os conflitos domésticos para definir o “interesse nacional”. Considerando o Congresso
como porta-voz da sociedade dos EUA, seu artigo reflete sobre o sistema estadunidense, que é
marcado por algumas especificidades nas fungfes congressuais, nas relagdes entre Executivo
e Legislativo e no sistema partidario, diferentes da organizacdo institucional no Brasil.
Entretanto, seu instrumental analitico oferece contribuicbes para a aplicagdo ao caso
brasileiro, porque, em sintese, conduz a investigacdo para examinar que ha estruturas
exogenas que constrangem o Executivo, quando este negocia nos niveis doméstico e
internacional, porque age antecipando as possiveis reacdes do encaminhamento de um ato
internacional ao Parlamento. Para Lima (2000, p. 276), a contribui¢do do modelo de Putnam
integra a relacdo de causalidade da politica domestica na formacéo da politica externa, ao
verificar que os problemas de negociacfes entre Estados estdo sobrepostos a suas ordens

internas poliarquicas.

Diante dessas consideracdes, apresentamos alguns aspectos da obra de Putnam (1988),
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que elabora o conceito de “jogos de dois niveis”, ou seja, dois niveis nos quais o Estado —
representado pelo Executivo nacional — age paralelamente, porque organiza as preferéncias
domeésticas e as representa, com uma posicdo média, nas negociagdes internacionais, cujos
resultados devem ser discutidos internamente para ratificacdo. Assim, 0 governo busca
atender as pressdes domésticas, assim como evitar consequéncias negativas nas relaces
internacionais. ApoOs a assinatura dos atos, tais instrumentos devem ser submetidos ao
Congresso para aprovacgdo e, consequentemente, obtencdo de validade juridica. Nesse ponto,
deve-se sublinhar o pensamento de Putnam, porque entende que o Executivo negocia

prevendo as reagfes que os resultados podem sofrer no plano doméstico.

Em outros termos, sua margem de manobra ndo ¢ totalmente livre, mas limitada pelas
possiveis aprovacdes, junto ao Congresso, e pelos possiveis impactos que podera obter, com
outros atores domeésticos que pressionam a conduta do Executivo para representar seus
interesses e esperam resultados positivos. Entretanto, por questdes de ordem conjuntural, os
governos podem aproximar-se ou distanciar-se dos atores domeésticos e querer maximizar seus
interesses no plano internacional. 1sso nos leva a crer que, apesar dos esforcos analiticos de
categorizar separadamente, ndo ha divisdo rigida entre as esferas do domestico e do

internacional, mas sim continuidade entre ambas, porque sdo mutuamente construidas.

Dessa maneira, o autor afirma que se deve compreender trés aspectos: as preferéncias
e coalizbes domésticas; as instituicdes domésticas; e as estratégias dos negociadores
internacionais (PUTNAM, 1988, p. 442). Os atores internos que se interessam e se
posicionam podem variar conforme a tematica e a politizacdo da agenda. No entanto, 0s
negociadores no plano internacional nem sempre conhecem a situacdo doméstica que
fortalece ou enfraquece o representante do Estado, as pressdes que recebe de grupos internos e
as capacidades de ratificacdo dos atos internacionais. Na perspectiva do autor, a investigacdo
das determinantes domésticas da politica externa, alem das instituicdes e dos funcionarios,
deve verificar a politica de partidos, classes, grupos de interesses, legisladores, opinido
publica e eleicdes (PUTNAM, 1988, p. 432). Conforme salienta Lopes (2013), dentro da

sociedade, sd0 0s atores com mais recursos que intervém no governo.

E nessa logica que convém diferenciar influéncia e atividade (MARTIN, 2000, p. 8-9),
pois para compreender a relagdo entre Legislativo e politica externa é necessario observar néo
apenas os resultados do que foi feito, mas também os processos que demonstram a influéncia
do parlamento na construcdo da politica externa. Assim, além da decisdo pelos votos, ha

outros dispositivos que podem ser usados pelos congressistas em questdes de relacdes
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exteriores. Em uma estrutura como a do Brasil, é possivel entender que h& pouca atividade,
mas maior influéncia em politica externa, porque as preferéncias dos membros do Congresso
sdo consideradas nas negociacdes com o Executivo, assim como os legisladores podem
controlar o processo através de seus mecanismos procedimentais, como 0s de obstrucdo da

pauta.

De acordo com Diniz (2009, p. 28), além dos elementos observaveis como as
votacdes, a influéncia do Congresso se da pela antecipacdo das reacGes entre Executivo e
Legislativo. Em outras palavras, ao formular e enviar um ato internacional, o Planalto planeja
as possiveis respostas do Legislativo e as considera em sua estratégia, assim como o
Legislativo busca prever as agdes do Executivo e inseri-las no jogo de poder doméstico.
Portanto, o Executivo tende a necessitar do apoio ndo apenas de suas bancadas, mas também
dos lideres partidarios e das Mesas Diretoras para facilitar a tramitacdo dos atos
internacionais. Temos como exemplo, a capacidade da Mesa Diretora estabelecer regimes de
urgéncia, de prioridade ou ordinérios, quando recebe as mensagens presidenciais, para a
tramitacdo nas comissdes da Casa. Assim, dependendo da situacdo, 0 processo pode ocorrer
mais rapidamente, diminuindo as possibilidades de oposicao parlamentar, geralmente numa
relacdo politica doméstica de situacdo e oposi¢cao com o Governo Federal (DINIZ; RIBEIRO,
2008, p. 22). Os atos que passam por diversos temas devem ser analisados por diversas
comissdes, conforme 0 caso, 0 que pode acrescentar tempo ao processo, assim como

oportunidades de rejeicao ou de manté-los tramitando sem votar a favor ou contra.

Também para Lisa Martin (2000, p. 43), um dos mecanismos de influéncia
parlamentar, a antecipacao de reacOes legislativas pelo Executivo, influencia dois aspectos: 0s
acordos que serdo alcancados ap6s as negociacgdes e a percep¢do dos beneficios de cooperacao
internacional, o que facilitaria a aprovacdo dos atos atendendo tanto interesses do Executivo
quanto do Legislativo e dando mais credibilidade as relagbes exteriores, o que € uma

preocupacdo da autora em seu livro.

De acordo com Krasner (1978, p. 63-4), o Congresso pode representar um problema
para a Presidéncia, porque possui interesses diferentes e estd fragmentado entre diversos
atores. Ao representar localidades, atendem demandas mais especificas do que o governo que
lida com o pais de modo mais amplo. Sdo essas bases que ndo apenas os influenciam durante
0 mandato, mas que também os elegem, local ou nacionalmente. Ademais, ao ndo ser coeso e
centralizado como é o Executivo, o Legislativo demanda ao governo uma série de

negociacOes em cada uma de suas instancias, como as comissoes e 0s partidos componentes.
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Para Ferreira (2005), apesar do Congresso buscar participar mais do processo de politica
externa, a estrutura centralizada dificulta a atuacdo independente dos legisladores, em relagdo

ao Executivo.

No Brasil, desde a redemocratizacdo e, principalmente, nos anos 2000, foram
realizados mais trabalhos sobre a relacdo entre o Congresso e politica externa, revisando as
teses de que o Parlamento abdicaria de suas fungdes ou as delegaria ao Executivo, no tocante
a politica internacional. Dessa maneira, nota-se uma ampliacao na Andlise de Politica Externa
Brasileira ao dedicar investigacGes para outros atores do Estado, ou seja, além dos que
compdem o Executivo, como a Presidéncia e os Ministérios de Relagbes Exteriores e de
Defesa. Assim, o Legislativo é situado como parte do processo decisério e composto tanto por
sua estrutura interna (Casas legislativas, comissdes, partidos e parlamentares) quanto por sua

relacdo com demais instituicdes do Estado e da sociedade civil.

Esse movimento é importante para debater o argumento de que o Legislativo, ap6s o
processo constituinte na década de 1980, decidiu abdicar suas competéncias em politica
externa ou delega-las ao Executivo. Segundo Lopes (2013), a democratizacdo do Brasil e da
politica externa brasileira distribui competéncias entre os 3 poderes, cabendo ao Legislativo
ratificar o que é assinado pelo Executivo, ao passo que o Judiciario verifica sua
constitucionalidade, em um sistema de freios e contrapesos que mantém a institucionalidade

da producéo de politica externa.

Para Lima (2003), a delegacdo do Legislativo ao Executivo ocorre porque ha
concordancia de objetivos entre as duas instituicdes, mas que o Congresso ndo abdica de seus
poderes, podendo ter incentivos para retoma-los se houver discordancias entre os dois
Poderes, principalmente quando o tema se torna mais politizado, afetando o conjunto da
sociedade ou setores especificos da mesma. Em sua andlise, isso pode ocorrer por duas
maneiras: devido a custos e beneficios que atinjam diretamente grupos de interesse ou
parcelas do eleitorado que influenciardo os parlamentares; ou pelo custo simbdlico da
soberania nacional que mobilize o eleitorado. Também de acordo com Lima (2003), a
ratificacdo interna do que € negociado externamente confere credibilidade as relacdes
exteriores de um Estado e, em seu argumento, é o elemento da credibilidade que vincula a
politica externa ao Legislativo, assegurando que o0 Executivo possa implementar o que assinou

no nivel internacional.

J& Ribeiro (2016) entende que, dentro das atribuicbes que lhe competem, o Legislativo
tem atuacdo e debate sobre politica externa, com posi¢Oes favoraveis ou desfavoraveis ao
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governo estabelecido no Executivo, demonstrando o interesse na participacdo desse processo
decisorio. Pinheiro (2003) afirma que as preferéncias dos eleitores deveriam ser formalizadas
pelos congressistas, porém no Brasil isso ndo ocorre com politica externa. Logo, ndo ha

construcdo de consensos antes da efetivacdo dos atos internacionais, mas sim posteriormente.

Aqui, convém ressaltar que, antes de submeter ao Legislativo, o que é decidido pelo
Executivo nas negociagles internacionais ndo é resultado de unanimidade, mas envolve
disputas dentro dos grupos do governo para decidir as prioridades da politica do Estado. No
caso brasileiro, a diplomacia é preponderante na tomada de decisdo, mas necessita lidar com
a complexidade da articulacdo com os demais 6érgdos da administracdo federal (VIGEVANI;
MARIANO, 1997).

Nesse sentido, detemo-nos sobre o marco juridico que regula a aprovacao dos atos
internacionais e a interacao entre 0s Poderes neste aspecto, estabelecendo o grau de delegacéo
de funcOes entre as partes. Ressaltamos o texto constitucional de 1988 que estabelece as
atribuicdes dos Poderes Executivo e Legislativo referentes a politica externa. Para o primeiro,
mais especificamente para o Presidente, determina, no artigo 84, que é de sua competéncia
“manter relacdes com Estados estrangeiros” e “celebrar tratados, convencdes e atos
internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional” (BRASIL, 2012, p. 106). Ja pelo
artigo 49, ao Congresso compete “resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos
internacionais que acarretem encargos ou compromissos gravosos ao patrimonio nacional”
(BRASIL, 2012, p. 81). Dessa maneira, conforme Coelho (2015, p. 12) afirma, o Legislativo
tem o poder de vetar definitivamente um acordo, ndo sendo possivel o Executivo revogar o
veto. Entretanto, a ratificagdo para validar um ato internacional ndo se encerra com a

aprovacao congressual, pois necessita da san¢do da Presidéncia.

Sendo assim, com poucas modificacfes em relacdo a Constituicdo da ditadura militar
— no que se refere a producgdo de politica externa* —, nota-se que o Executivo brasileiro é
responsavel direto pela formulacdo e pela execucdo da politica externa, representando o
Estado no exterior, mantendo relagdes com os atores estrangeiros, escrevendo e assinando 0s
atos internacionais®. Lopes e Valente (2016) assinalam que, ao especificar orientagoes

temaéticas a politica externa na Constituicdo de 1988, redistribuiu-se as capacidades entre os

4 Por outro lado, houve inovacdo no artigo 4° da Constituicdo de 1988, que orienta os principios das relagdes
exteriores brasileiras, principalmente ao especificar a integracdo latino-americana como um objetivo. A
interpretacdo a respeito desse artigo conforme os diferentes governos demonstra um campo de disputas a
respeito das relagdes internacionais que se vincula ao cenario politico doméstico.

S Para mais informac@es sobre as continuidades e descontinuidades na politica externa na transicdo da ditadura a
democracia, sugere-se ver Lopes (2017) e Ferreira (2005).
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Poderes, pois o Legislativo e o Judicidrio passaram a poder controlar se a conducgdo da

politica externa pelo Executivo atende os principios constitucionais.

No entanto, os atos assinados pelo Executivo ndo sdo incorporados automaticamente
ao ordenamento juridico doméstico, porque necessitam da aprovacdo das duas Casas do
Congresso — tendo a Presidéncia a faculdade de decidir o momento do encaminhamento do
Executivo ao Legislativo. Portanto, apesar de ndo estar envolvido na construcdo dessa agenda,
o Legislativo tem a funcdo de, numa segunda etapa do processo e seguindo sua velocidade,
decidir sobre a validade dos protocolos assinados pelo Executivo, contudo sem poder de
alteracdo do texto, isto €, age ap6s a firma do ato. Logo, a acdo inicial do Executivo na
politica externa e os encaminhamentos dados podem ser constrangidos pelas facilidades ou
dificuldades de obter resultados positivos do Legislativo que controla o processo referente a
incorporacdo das normas. No entanto, as matérias aprovadas no parlamento, publicadas como
Decretos Legislativos, devem ser sancionadas ou vetadas pela Presidéncia. Assim, apesar da
Constitui¢ao especificar que o Congresso resolve “definitivamente” sobre esses acordos, caso
haja uma deliberacdo favoravel, a Gltima etapa do processo de ratificacdo € dada pela

Presidéncia.

Em sintese, as decisdes iniciais e finais dos atos para sua validacdo sdo prerrogativas
do Executivo. Segundo Rezek (2011, p. 88), deve haver interagdo entre os dois Poderes para
que haja consentimento institucional a respeito dos atos internacionais, porque oS
procedimentos de ambos sdo necessarios, mas, individualmente, ndo sdo suficientes para que
sejam ratificados. Nesse sentido, a cooperacdo e a negociacdo entre as duas partes — e seus
respectivos grupos componentes — formam parte dos instrumentos para conseguir a
aprovacao. Em outras palavras, a formulacdo, a decisdo e a implementacéo da politica externa
podem ocorrer em instituicbes diferentes, cabendo ao Congresso fungdes sobretudo na fase
decisoria, com pouca atividade na formulacdo e na implementacdo. Sendo assim, o que é

aprovado pelo Legislativo pode ou nédo ser efetivamente executado pela Presidéncia.

Apesar de ndo se deterem nas unicidades da politica externa, algumas pesquisas da
area da Ciéncia Politica contribuem a compreensdo do papel do Congresso como ator no
processo aqui analisado, diante da relativa escassez de trabalhos no Brasil que se detenham
especificamente na relacdo entre politica externa, Congresso e partidos politicos.
Considerando que parte das obras deste tema investigam o cenario estadunidense que possui

caracteristicas distintas das brasileiras, destacamos alguns aspectos a seguir. Com um sistema
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virtualmente bipartidario®, a Casa Branca é apoiada pelo partido do Presidente e ndo por uma
coalizdo multipartidaria e multideoldgica, como é o caso do Planalto e outros paises
presidencialistas. Diante disso, para entender o texto constitucional brasileiro apresentado
acima, ressalta-se a conceituacdo desenvolvida por Cheibub e Elkins (2009) que entende a
Constituicdo de 1988 como hibrida. Em outras palavras, apresenta tanto elementos
presidencialistas quanto parlamentaristas. Assim, os dispositivos brasileiros de interagéo entre
Legislativo e Executivo ndo se enquadram nos modelos para presidencialismo ou
parlamentarismo, mas apresentam caracteristicas especificas nessa Constituicdo. Segundo 0s
autores, a principal diferenca entre os dois sistemas baseia-se na necessidade de o Planalto
depender, ou ndo, de maioria parlamentar para sobreviver. No entanto, outras caracteristicas,
analisadas por Cheibub e Elkins (2009), demonstram a constitui¢do brasileira como ndo sendo
exclusivamente presidencialista, no seu desenho de relacdes entre os dois Poderes. Dessa
maneira, nota-se um importante papel do Congresso para aprovar as pautas de interesse do

Executivo, assim como para este formular suas politicas.

Esse quadro deve ser lido diante da caracteristica brasileira do presidencialismo de
coalizdo, porque a “agenda da maioria” (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2009) é composta por
preferéncias de diversos partidos e dos atores que os compdem. Logo, ha esforcos para ter
sucesso com grande numero de partidos na coalizdo, devido a possivel falta de concordancia
de interesses entre eles. Dessa forma, observa-se chaves explicativas que auxiliam a
interpretar o tratamento da politica externa no Congresso e seus resultados, conforme a
composicdo partidaria de cada legislatura e governo, a partir dos resultados eleitorais.
Portanto, apesar do poder de agenda que o Executivo possui, necessita do apoio da maioria

para a aprovacgéo dos atos, ndo conseguindo governar contra a maioria.

Ademais, Limongi e Figueiredo (2009) investigam o poder de agenda do Executivo
sobre o Legislativo e a capacidade de aprovacdo das pautas que envia ao Congresso que
consideram altas, devido a formacdo de bases partidarias de apoio. No entanto, realcam o
aspecto de que o Executivo busca antecipar as reagdes do Legislativo, selecionando como,
guando e quais propostas serdo submetidas aos tramites parlamentares. Logo, enviam as que
tem maior chance de aprovagdo, como podemos verificar no tempo de encaminhamento do
Protocolo de Adesdo ao Congresso. Apesar de assinado em julho de 2006, foi apresentado
pelo Executivo a Camara dos Deputados em fevereiro de 2007. Dessa maneira, 0 periodo em

gue o documento ficou retido na Presidéncia pode ser lido como uma estratégia para envia-lo

& Utilizando o conceito de partidos relevantes de Sartori (1982).
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em condigles nas quais tivesse mais chances de aprovagdo, diminuindo o risco de ser
rejeitado e/ou de criar debates intensos que afetassem seus interesses no jogo politico
domeéstico. Isso porque, entre julho de 2006 e fevereiro de 2007 devem ser destacadas as
eleicBes, nas quais houve a reeleicdo de Lula e a renovacdo de mandatos dos deputados

federais e de 1/3 dos senadores.

Dessa maneira, o Parlamento assume um papel importante por controlar o que é
incorporado ao ordenamento juridico interno, mesmo que as propostas sejam assinadas pelo
Executivo. Em suma, reitera-se o argumento de que o Estado ndo é ator unitario, nem possui
interesse nacional consensual, mas apresenta uma multiplicidade de agentes domésticos que
afetam a conducdo da politica externa. Apesar de o Executivo ter o papel de representacéo e
negociacdo no plano externo, os atos consequentes dependem das dinamicas de tramitacdo e
aprovacao legislativa. Ainda que se considere apenas o Executivo, tampouco é uma estrutura
unificada. Seus dirigentes destacam-se na intermedia¢do das demandas das esferas interna e
externa, porque estdo expostos a ambas e negociando nas duas frentes, isto é, ndo estdo
isolados das pressdes nem tem uma perspectiva homogénea (PUTNAM, 1988, p. 432-3).
Portanto, as coalizdes politicas de apoio ou oposicdo estdo mescladas nessas fases do processo
de politica externa. Sendo assim, as regras e os procedimentos legais domésticos sdo fatores
que afetam o processo decisorio, ao decidirem se as acGes de politica externa podem ou nédo

ser implementadas no pais.

Simone Diniz (2009), ao verificar o status de todas as matérias internacionais
tramitadas no Legislativo a partir da redemocratizacdo, conclui que o Congresso, além de
aprovar ou rejeitar, tem o poder de “ndo-aprovar”. Utilizando a Camara dos Deputados como
estudo de caso para 0 Congresso, trabalha com 3 hipGteses para explicar as proposi¢fes ndo-
aprovadas: o Legislativo seria um ator de veto ao Executivo; as matérias ndo seriam
prioritarias para a agenda do Executivo; 0s prazos seriam normais para os padrdes
legislativos. A autora elimina a hipotese de que haja um sistematico veto institucional ao
Executivo e apresenta uma série de varidveis que explicam as ndo-aprovacdes. S&o elas: a
revisdo da posicdo do governo em relacdo & matéria; priorizacdo de outros projetos pelo
Executivo; estrutura da agenda legislativa que diminui a prioridade da apreciagdo de atos
internacionais; tramitacdo regular dos trabalhos parlamentares, sem que o Executivo demande
que sua base de apoio acelere os processos; e oposi¢cbes dos congressistas, em poucas

ocasides.

Na sua analise sobre as leis deliberadas durante os mandatos dos presidentes Sarney,
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Collor, Itamar, Cardoso e Lula’, Diniz (2009) indica que, apesar da média geral de aprovagdo
ser de 89%, no governo Lula apenas 58% dos atos foram aprovados, isto €, do total de 189
nesse periodo, 128 foram aprovados e 61, ndo-aprovados, diferenciando esse periodo dos
demais que possuem taxas de 90% ou mais de aprovacdo dos atos internacionais enviados.
Esses dados incluem mensagens encaminhadas por gestdes anteriores, mas com decisdes na
legislatura deste periodo. Ao investigar quais foram aprovados no mesmo mandato em que
foram enviados, nota-se que o governo Lula teve a maior taxa de sucesso, com 78%. Frente ao
exposto, a autora demonstra que os resultados das deliberacdes estdo vinculados as relacdes

entre 0 governo e sua base de apoio congressual.

Nesse sentido, Diniz (2009) entende que, por meio dos procedimentos a disposi¢do, 0s
parlamentares podem controlar a velocidade da tramitacdo das matérias, conforme as
barganhas feitas entre Legislativo e Palacio do Planalto e entre oposi¢do e governo. Dessa
maneira, considera-se como uma estratégia intencional a indefini¢do sobre a legislacdo, sem
aprovar nem rejeitar. Na interpretacdo de Ferrari (2011, p. 89), também deve ser feita uma
analise qualitativa dos acordos deliberados no Congresso, pois a maioria que foi aprovada
podia ser de temas no quais ndo houvesse interesse dos legisladores ou conflito entre suas
opiniGes, que se manifesta na por¢do minoritaria que enfrenta maior dificuldade para

aprovacao.

Outro modo de mensurar a atuacdo congressual em politica externa é oferecido por
Lemos (2010), indicando que a aprovacdo de embaixadores pelo Senado é mais demorada (75
dias, em média) do que a de ministros do Supremo Tribunal Federal (19 dias) e presidentes e
diretores do Banco Central (16 dias). Esse dado tanto pode ser interpretado como indiferenga
do Legislativo a nomeacdo de embaixadores, tendo autoridades domeésticas como maior
preocupacdo, quanto como uma preocupacdo para validar os indicados, construir consensos
para sua aprovacgdo e sinalizar ao Executivo que hd uma relacdo de dependéncia entre os dois
poderes e que o parlamento pode rejeitar 0s nomes a embaixadores. Lemos também aponta
que o numero de audiéncias publicas sobre relacbes exteriores é alto, em comparagdo aos
temas domésticos, o que significa uma dedicagdo do trabalho do Congresso a essa agenda. Em
sua pesquisa, detectou também que esses assuntos nao sdo exclusivos das Comissbes de
Relacbes Exteriores e Defesa Nacional da Camara e do Senado, mas passam por outras

instancias, em um sinal de descentralizacdo do debate que inclui mais legisladores além dos

" No levantamento de dados feito por Simone Diniz, apenas o primeiro mandato de Lula (2003-2007) é
coletado.
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que estariam primariamente interessados na pauta internacional.

Herculano (2016), analisa as faces juridica e politica das Comissdes de Relagdes
Exteriores e Defesa Nacional da Camara dos Deputados e do Senado, durante as legislaturas
entre 2003 e 2010. A autora sintetiza que 0 Congresso atua apenas na aprovagao ou rejeicdo
apos a assinatura do texto, sem agir nas demais fases referentes aos tratados, que cabem ao
Executivo. Seu trabalho conclui que essas comissdes possuem autonomia ao lidar com temas
da pauta internacional, o que ndo significa concordar automaticamente com o Planalto ou com
o Itamaraty. Em outros termos, as comissdes parlamentares assumem protagonismo na tomada
de decisBes sobre a politica externa, podendo convergir ou divergir com os atores do
Executivo. Para Herculano, ambas as comissdes representaram os embates com o Planalto, no
periodo pesquisado, principalmente no ambito do Senado, onde a oposicdo esteve mais
representada. Sendo assim, essa perspectiva pluralista entende que as relagcfes internacionais
se definem ndo apenas pelas interacdes entre os Estados, mas também pelas condicionantes

internas.

A pesquisa de Herculano (2016) aponta que a maior parte das propostas analisadas
pela CREDN, na Camara, € constituida por Mensagens do Executivo, grupo no qual se insere
o0 Protocolo de Caracas. Para a autora, esse dado ndo ressalta o poder de agenda do Executivo,
mas é um fator dentro da normalidade, pois 0 Executivo detém a representacdo estatal para a
assinatura dos atos internacionais, que sdo encaminhados ao Congresso como Mensagens. Em
seu levantamento, detectou também que a quantidade de questbes referentes ao Mercosul

assumiu a maior parcela das agendas da CREDN e da CRE.

O estudo de caso que nos propomos a fazer enfatiza a deliberacdo em relagdo ao
Protocolo de Caracas. Este ato internacional foi enviado ao Congresso para aprovacgao que lhe
conferiu validade juridica, incorporando-o ao ordenamento juridico interno e permitindo sua
execucao externa, no Mercosul. Portanto, € uma acdo da politica externa brasileira voltada a
integracdo regional sul-americana. Nesse contexto, cabe destacar que Alcéntara (2001)
argumenta que os atos internacionais provenientes dos processos de regionalismo séo distintos
dos demais atos de politica externa deliberados nacionalmente, por terem maior peso do
Executivo na decisdo de aprovacao e por proverem de um acordo previamente existente — no

caso, 0 Tratado de Assuncéo, de 1991 — que estimula a aprovacgéo dos atos.

Conforme Mariano e Ramanzini Janior (2012, p. 33), o Mercosul apresenta uma
“inclusdo limitada de novos atores domésticos”, concentrando a condu¢do do bloco nos

presidentes e nos diplomatas, sem envolvimento de outros atores domesticos. Além disso,
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Vigevani, Mariano e Oliveira (2001) sustentam que apesar do Legislativo ter participacédo
formal no Mercosul desde o seu inicio, através da Comissdo Parlamentar Conjunta, ndo
conseguiu influenciar os resultados da integracdo, nem representar os interesses politicos e
sociais — 0 que levou a criagdo do Foro Consultivo Econdmico-Social. Para os autores, 0s
partidos e os congressistas ndo participaram ativamente no processo de integracdo, porque se
envolviam com a agenda domestica no contexto da redemocratizacdo e ndo viam resultados
eleitorais com o envolvimento no Mercosul, dando autonomia aos negociadores do Executivo.
Um dos resultados do artigo ¢ que “nenhum fato ou decisdo relevante ocorrido no Mercosul
na década de noventa contou com a participagdo dos representantes do legislativo”
(VIGEVANI; MARIANO; OLIVEIRA, 2001, p. 207). Ao atualizar a discussdo para um
periodo mais recente, percebemos que houve uma mudanga nesse espaco de tempo e o
Congresso conseguiu mais espaco de atuacdo no Mercosul, assumindo uma posicdo mais
ativa, como é visto pelo caso em estudo, no qual um dos episddios mais importantes da

historia do Mercosul teve um papel decisivo dos parlamentos.

Assinalamos também que o parlamento, na perspectiva do quadro institucional
republicano, é a representacdo politica e conciliacdo de interesses de diversos setores do
territorio e também € o espaco de debates entre os parlamentares eleitos e estruturados em
partidos. Sendo assim, destacamos abordagens da bibliografia que aprofundam as
divergéncias que podem haver dentro do Poder Legislativo. Logo, é possivel analisar as
divergéncias e as convergéncias entre os partidos que, nas democracias representativas, sdo
organizados com o monopolio da representacdo politica e ocupam as cadeiras eleitas para o

Congresso.

2.2 Partidos e Politica Externa

Dentro do o¢rgdo parlamentar, nota-se a competicdo de projetos de insercéo
internacional, de modelos econébmicos e posicionamentos politicos dos congressistas e dos
partidos que podem ser vistos nas manifestagdes sobre a ampliagdo do Mercosul. Nesta secéo,
discutimos a literatura que analisa o tema da politica externa dentro do Congresso, verificando
0 papel dos partidos, dos parlamentares e da estrutura institucional do Legislativo, em

interacdo com atores econdmicos, sociedade civil, eleitorado e Poder Executivo.

Em sua obra pioneira, Marcel Merle (1978) afirma que a préatica partidaria privilegia a
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politica doméstica, em detrimento da externa. Considerando a pequena quantidade de debates
e acgoes envolvendo o internacional, com excecédo das provindas de alguns filiados que se
especializam no tema, o autor destaca a importancia de analisar qualitativamente, e nao
quantitativamente, o papel dos partidos em politica externa. Logo, para o autor,
independentemente dos posicionamentos ideoldgicos, 0s assuntos internacionais se inserem
na estratégia dos partidos, visando a disputa por poder na arena doméstica com 0s opositores
ou apoiadores, apesar de ndo ser um interesse divulgado abertamente a sociedade (MERLE,
1978, p. 84). Segundo Merle, as excecOes a esse padrdo ocorrem quando algum fendmeno
internacional converge maior interesse da populacdo. Assim, os partidos podem apresentar o
cenario internacional e os Estados tidos como modelos a serem seguidos ou a serem
repudiados para criticar o governo ou propor solucdes que fariam no poder. Isso posto,

denota-se que a atuacdo da politica internacional tem faces interna e externa.

Em sintese, o argumento de Merle versa que os temas de politica externa séo tratados
pelos partidos dentro da légica de politica doméstica, nas relagdes estratégicas com os demais
partidos, com o eleitorado e com a oposicdo ou situacdo. Isso decorre da atuacdo
essencialmente focada no jogo politico interno, sem poder de acdo direta nos acontecimentos
além das fronteiras dos Estados. Ao considerar que os cidaddos se preocupam mais com a
situacdo doméstica, mesmo que tenha raizes externas, os partidos agem no ambito no qual
podem responder a tais pressdes. Portanto, a politica externa é utilizada como instrumento da
politica interna (MERLE, 1976, p. 417).

Ademais, o artigo de Paulo Roberto de Almeida (1986) é uma das primeiras
sistematizacOes brasileiras sobre partidos e politica externa. Almeida afirmou que os temas de
politica externa estavam em crescente importancia nas estratégias dos partidos brasileiros,
ainda gue se mantivessem e se mantenham como temas de importancia secundaria nos seus
programas. Sua exposi¢do, escrita na década de 1980, oferece um panorama da politica
externa dentro dos partidos, tendo como base 0s estudos europeus existentes a época, e
analisando os partidos da Republica de 46, da ditadura militar e do sistema partidario que
comecou a ser desenhado no final do regime. Um dos aspectos que destaca é o da
redemocratizagdo permitir maior participacdo dos partidos nos assuntos internacionais,

permeando a estrutura organizacional controlada pela ditadura.

Para compreender a atuacdo dos agrupamentos partidarios, que agem através dos
representantes eleitos para o Legislativo e para o Executivo, em relacdo a politica externa,

destacamos a investigacdo de Mesquita (2012) que propde explicacdes para 0 comportamento
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dos partidos politicos em relacdo a politica externa, no periodo pds-redemocratizagéo,
partindo do pressuposto que nesse recorte temporal os partidos deram maior importancia aos
temas de politica externa no Brasil. Assim, entende que na transi¢ao da ditadura militar para a
Nova Republica, mais atores domésticos puderam participar da formulacdo e da decisdo da

politica externa.

Seu artigo apresenta quatro hipoteses para a mudanga nessas décadas. De acordo com
0 autor, a primeira passa pelo processo de politizacdo da politica externa, devido a
redemocratizacdo que permitiu a participacdo dos partidos como atores nas instancias
referentes a essa politica. Mesquita destaca, principalmente, o relativo desencapsulamento do
Itamaraty. A segunda hipotese refere-se a dindmica sistémica e a inser¢do internacional
brasileira como catalisadora do interesse partidario pela agenda externa, porque as esferas
domeéstica e internacional estariam mais interligadas, afetando as estratégias dos atores
politicos. A terceira hipotese propde que a participacdo de alguns partidos na politica externa
impulsionou que outros agrupamentos competissem para agir nessa arena. Por fim, a quarta
aborda a estrutura interna dos partidos que haveria incentivado o desenvolvimento da reflexdo
e da acdo sobre politica externa. No artigo, debruca-se sobre as alteraces ocorridas dentro do
PSDB que passou a dedicar-se a tematica recentemente, diferentemente do PT que possui uma
tradicdo internacionalista desde sua fundagéo.

Essas quatro explicagfes ndo séo excludentes entre si, mas se cruzam, para apresentar
um quadro analitico que permite compreender a atuacdo dos partidos especificamente em
politica externa. Contudo, isso tampouco significa que os partidos sejam, isoladamente, atores
com poderes para conduzir essa politica. Logo, devem ser lidos na dindmica mais ampla da

estrutura de governo.

Oliveira e Onuki (2010) abordam a polarizagéo partidaria existente em politica externa
e sua influéncia, direta e indireta, destacando o papel especifico dos partidos, sem
desconsiderar a variavel da composicdo de coalizbes governamentais entre Executivo e
Legislativo. Uma de suas propostas € discutir se a coesdo ideologica (relacdo entre os valores
do ator e o expressado no Congresso) e a disciplina partidaria (baixa dissidéncias nas
votagcOes, controlada por beneficios ou sancbes) sdo diferentes em matérias de politica
externa, comparando-as com as domesticas. Considerando que a politica externa ndo é um
tema com grande impacto eleitoral, as liderancas partidarias teriam menor interesse em
controlar os votos dos parlamentares de suas bancadas, permitindo que expressassem suas

opiniBes sem constrangimentos, evidenciando a polarizagdo ao redor do tema. No entanto,
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temas considerados criticos podem despertar outros comportamentos.

Além disso, Oliveira e Onuki analisam os programas da maioria dos partidos (com
maior énfase em PMDB, PPS, PSDB e PT), para identificar as alteracbes nos contetdos das
diretrizes para a politica externa. Para os autores, esses posicionamentos podem ser agrupados
em trés conjuntos: os que divergem numa base esquerda-direita (como a importancia dada as
relacfes Sul-Sul e Norte-Sul e a integracdo regional com o Mercosul); os que tem contetidos
comuns, independentemente da ideologia partidaria (participacdo em organismos
multilaterais, por exemplo); e os que tem prioridades especificas que ndo sdo compartilhadas
com outros partidos. Nesse sentido, nota-se que ha polarizacdo ao redor da Politica Externa
Brasileira, articulada pelos principais partidos — sobretudo, PT e PSDB —, mas também que
grande namero de partidos se posiciona genericamente sobre o tema, como o DEM, sem
aprofundar um posicionamento claro em seus programas politico-ideoldgicos. Dessa maneira,
0 tdpico é conduzido conforme a conjuntura desenvolvida durante os governos. De acordo
com o0s autores, nas Ultimas duas décadas, os posicionamentos partidarios a respeito do
Mercosul se polarizaram, culminando no auge da discussao sobre a entrada da \enezuela no

arranjo regional.

Esse entendimento também é seguido por Velasco e Cruz que afirma que “Para a
oposicdo a politica externa surge como uma area privilegiada porque nela o ataque direto ao
governo pode ser conduzido a um custo minimo, dada a indiferenca da grande maioria da
populac@o a questdes internacionais” (CRUZ, 2010, p. 114). Em sua obra, também destaca a
incorporacdo da Venezuela como um episddio de maior relevo dentro da acdo do Congresso

de tramitacdes de politica externa.

A partir das discussdes sobre o impacto da redemocratizacdo, o trabalho de Lima
(2000), sobre a compatibilidade entre instituicbes democréaticas e politica externa, ressalta
convergéncias entre as politicas doméstica e externa, quando os governantes democraticos
ambicionam aprovacdo da opinido publica, para continuarem a ser eleitos. Para Lima, 0
processo de aprovacao congressual pode ser lido como um mecanismo de prestacdo de contas
que limita os excessos do Executivo. Ademais, de acordo com a autora, deve-se diferenciar
Estado e governo, permitindo a énfase nos governantes e assumindo que ndo ha consenso
interno em torno do interesse nacional. Em seu argumento, com a reforma institucional a
partir da redemocratizacdo e da abertura econémica liberalizante, os setores envolvidos
procuraram ter mais representacdo na politica externa, permeando mais Seus processos

decisorios, assim como os das demais politicas que implicam em distribui¢fes. Desse modo,
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entende-se que a conjuntura doméstica, em suas facetas politica e econdmica, e questdes de
ordem sistémica, como o fim da Guerra Fria e o redesenho da distribui¢cdo de poder mundial,
afetaram a interacdo dos grupos de interesse com a politica externa, pressionando tanto o

Executivo quanto o Legislativo.

Por outro lado, Pedro Felil Ribeiro e Flavio Pinheiro (2016) debatem a problematica
do apoio legislativo as iniciativas de politica externa, questionando se ha diferencas nos niveis
dados as politicas doméstica e externa e examinando os fatores determinantes em diferentes
governos latino-americanos. Seus dados passam por 22 presidentes, em 8 paises, entre 1994 e
2014. Mais especificamente, observam o Brasil entre 1995 e 2011, isto é, sob os mandatos de
Fernando Henrique e Lula. Uma das conclusdes dos autores € que as ideologias partidéarias, o
tamanho das coalizdes governantes e o numero efetivo de partidos sdo as principais variaveis
para determinar 0 apoio a politica externa da Presidéncia (RIBEIRO; PINHEIRO, 2016, p.
469). Outros dois elementos que acrescentam a essa explicacdo sdo o bicameralismo e o
“periodo de lua-de-mel”. Este refere-se a0 momento imediatamente posterior a posse, no qual
h& maior facilidade para aprovacdo de projetos, porque os atores politicos buscam compor o

governo.

O estudo desenvolvido pelos autores indica que a taxa de aprovagdo das propostas
presidenciais de politica externa é alta em todos 0s paises analisados. Os resultados de suas
analises apontam que coalizBes maiores ndo significam maiores polarizacdes nos debates de
iniciativas de ordem internacional. Segundo os autores, a explicacdo para esse padrdo se da
porque 0s parlamentares tém menores custos para Se expressar contrariamente nesses casos.
Em outras palavras, desenham uma estratégia para que se apresentem como alternativas
eleitorais e politicas ao projeto internacional que é conduzido pelo governo. Nesse contexto,
os dados coletados reforcam a premissa de que a divisdo entre situacdo e oposicao importa
para 0 padrdo de votacdo parlamentar nas matérias de politica externa. Os membros da
oposicdo votariam contra 0 governo para manifestar sua oposicdo a Presidéncia e ndo sua
opinido especifica contra a proposta (RIBEIRO; PINHEIRO, 2016, p. 484). Ademais, Ribeiro
e Pinheiro utilizam a votacao do ingresso venezuelano ao Mercosul como estudo de caso. Para
0 episddio do Mercosul, verificam que os comportamentos dos congressistas acompanharam a
relacdo entre governo e oposicdo, além da variavel regional, isto &, representantes de areas
economicamente mais vinculadas com a Venezuela tiveram mais incentivos para votar a favor

da adeséo, apesar de serem oposicionistas ao governo do PT.

Vale ressaltar o argumento que, na América Latina, com grandes coaliz6es de governo,
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os partidos de oposigédo acreditam que tem poucas chances de efetivarem suas alternativas e,
portanto, utilizam o processo legislativo para discursarem contra, mas prevendo que as
matérias serdo aprovadas pela situacao a favor da Presidéncia. Sendo assim, considerando que
0s presidentes sdo eleitos sem maioria de seus partidos no Congresso e que o Legislativo
possui condi¢cBes para bloquear a agenda presidencial, os partidos sdo estratégicos para a
definicdo das politicas (INACIO, 2011, p. 168).

De acordo com Power e Zucco Jr. (20114, p. 306), dentro de um presidencialismo de
coalizdo como € o caso do Brasil, a clivagem entre governo e oposicdo € uma das principais
explicacBes acerca das estratégias que condicionam o comportamento dos parlamentares.
Portanto, somando a concepc¢do de Diniz (2012, p. 175), pode-se entender que uma alta taxa
de aprovacdo dos atos internacionais submetidos ao Congresso decorre da associacao entre o
Executivo e sua base parlamentar, a0 mesmo tempo em que demonstra que ha oposicédo e

propostas distintas de relacfes exteriores pelos legisladores.

Em sintese, ndo ha consenso sobre o que determina os posicionamentos tomados pelos
legisladores em temas internacionais e, logo, podemos entender que ndo ha uma Unica
explicacdo, mas sim uma multiplicidade de causas que interagem na dinamica do jogo
politico. Acreditamos, assim como parte da literatura interpreta, que tais posicionamentos séo
definidos nas relagGes entre Executivo e Legislativo e, mais especificamente, entre situacao e
oposicdo. Dessa maneira, a filiacdo partidaria importa para orientar como votam os deputados
federais e senadores, porque 0s situam no contexto politico doméstico. As excecbes a esse
padrdo podem ser explicadas por outros fatores, como o projeto ideoldgico ou a origem
federativa do parlamentar que, por razdes eleitorais, buscaria atender interesses locais de sua
base de apoio pessoal. Sendo assim, a proposta da investigacdo é avancar no debate sobre as
razdes que determinam os comportamentos das bancadas parlamentares, especificando os

aspectos gque ndo foram aprofundados pela literatura.

2.3 Atividade internacional dos parlamentos

Conforme visto anteriormente, uma das mudancas no ambiente do sistema politico
brasileiro nos ultimos anos é a redistribuicdo de forcas na triparticdo dos poderes da
Republica, com o Legislativo reivindicando maior papel, inclusive no espaco de deliberacéo

da politica externa. No contexto de globalizagdo, as questdes internacionais — como a pauta de
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integracdo regional — foram incorporadas & agenda domestica, em um cenario no qual os
parlamentos nacionais interagem com os dois niveis. Diante dessa leitura, convém ressaltar a
ideia de Sanchez (2010, p. 1-2) de que as politicas nacional e internacional estdo inter-

relacionadas e se influenciam, conforme nosso argumento.

Segundo Bajtay (2015), na conjuntura pds-Guerra Fria, houve o aumento de atores
internacionais, incluindo grupos néo-estatais, mas também outros érgaos do Estado, como os
parlamentos que ganharam mais projecdo e agéncia no sistema internacional, frente aos
Executivos. Para o0 autor, esse comportamento dos Legislativos pode ser chamado pelo termo
que se convencionou, “diplomacia parlamentar”, porém ressalta que “diplomacia” nio se
restringe ao comportamento classico de negociacdes diplomaticas, mas sim inclui outras
atividades tanto no relacionamento com outros paises quanto no monitoramento dos governos
— assim como faz com a politica domestica (BAJTAY, 2015, p. 4). Também para Beetham
(2006, p. 158), os Legislativos ndo reclamam para si mandatos de negociadores internacionais
do Estado, mas buscam que, internamente, os Executivos mantenham o fluxo de informacoes

entre ambos 0s poderes.

Segundo Stavridis, Pace e Santonja (2012), a diplomacia parlamentar difere-se da
cooperacdo parlamentar, que tem aspecto mais técnico. Ademais, para Stelios Stavridis, além
do papel em instituicdes parlamentares internacionais, que sao o foco da literatura da éarea,
uma das conceituag¢des da diplomacia parlamentar ¢ sobre um “Growing parliamentary input
in foreign policy at the national decision-making level” (STAVRIDIS, 2013, p. 9). Portanto,
no escopo da presente pesquisa, a acao dos parlamentos nacionais no plano doméstico, através
do processo decisorio de politica externa, € um dos meios de influenciar o resultado dessa
politica e, consequentemente, agir no sistema internacional. Logo, considera-se que 0S
parlamentos sdo atores relevantes nas relagfes internacionais e as influenciam por diversas
formas, inclusive pela crescente atividade nas suas competéncias sobre politica externa. Em
outros termos, “The globalization of parliaments therefore still has a chiefly domestic effect.
International parliamentarism enhances domestic law, politics and governance without putting
them in jeopardy; it complements national democracy without supplanting it” (JANCIC,

2015, p. 210).

Além disso, a presenca dos legisladores em outras frentes, como parlamentos regionais
e missOes externas de trabalho, levam a que a diplomacia parlamentar ocorra em camadas
paralelas, situando-os em multiplos pontos de atividade nas relagdes internacionais ao mesmo

tempo, isto €, os processos de deliberagdo no nivel doméstico ndo séo os Unicos espacos de
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manobra dos congressistas. Na perspectiva de Jancic (2015), esse processo de relagdes
parlamentares pode ser caracterizado pela sobreposicao (overlapping) de estruturas e fungdes
nas quais atuam e € motivado pelos desafios transnacionais, somando relagdes
interparlamentares as intergovernamentais. Cabe destacar que, por ndo serem funcionarios do
Executivo como os diplomatas sdo, os congressistas ttm maior margem de manobra para
terem opiniBes divergentes das posi¢cdes manifestadas pelo governo. Para Martin (2000, p. 5),
0 interesse dos legisladores pela politica internacional pode dificultar o processo de
negociacdo, pois incluem mais preferéncias a serem consideradas. Entretanto, Martin
argumenta que o nivel de cooperacdo pode aumentar, pois o Executivo teria mais facilidade na

fase de aprovacgéo dos acordos internacionais.

Além disso, partindo da concepcdo de que o parlamento € o oOrgdo principal de
representacdo das vontades da sociedade, nas democracias liberais, Batjay (2015, p. 4-5)
afirma que os legisladores eleitos ampliam a legitimidade democrética do processo
internacional, como a integracdo regional, ao acrescentar outra instituicdo estatal junto a
representacdo do Executivo. Nesse sentido, tanto pode cooperar com o governo, apoiando sua
politica externa, como confronta-lo ao formular linhas proprias de politica internacional.
Segundo Bajtay, a relagdo que o Legislativo tem com o Executivo pode ser um elemento de
constrangimento, porque, se a maioria for de situacéo, tendera a apoiar a politica do Chefe de
Governo, oferecendo-lhe mais legitimidade. No entanto, se a relacdo for mais limitada, o
parlamento passa a ter mais autonomia para atuar em politica externa.

Contudo, vale adicionar que esse entendimento, para ambas as situacdes, tem que ser
contextualizado, pois as interacdes politicas sdo dindmicas. Temos como exemplo, no Brasil, a
relacdo entre a Presidéncia de Dilma Rousseff e o Congresso Nacional, que se deteriorou
entre o inicio de seu primeiro mandato, em 2011, e a crise e destituicdo em 2016. Convém
mencionar a tipologia que Detlef Nolte (2016) construiu para classificar os presidencialismos
latino-americanos, permitindo a compreensdo dos diversos cenarios presentes na historia
recente da regido. Segundo ele, ha 6 subtipos de presidencialismo, na América Latina, que
cruzam as variaveis referentes a base parlamentar do governo e os padrdes de interagdo entre
a Presidéncia e o Congresso: presidencialismo autoritario; hiperpresidencialismo;
presidencialismo de maioria; presidencialismo de coalizdo; presidencialismo de minoria; e
presidencialismo de crise. Para o Brasil, o presidencialismo de coalizdo é a categoria mais
aplicavel no periodo historico recente, mas também houve periodos de hiperpresidencialismo,

na década de 1990, e de presidencialismo de crise, no segundo mandato de Dilma. Conforme
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0 Executivo € mais dependente do Legislativo, Nolte entende esses subtipos como
presidencialismo parlamentarizado. Portanto, as relagdes existentes entre os dois Poderes
podem afetar, positiva ou negativamente, os resultados referentes a politica externa, porque
influenciam os comportamentos dos parlamentares e dos partidos e as determinantes sobre a
forma como debatem, negociam e votam essa agenda.

Conforme indica Jancic (2015, p. 205), a disponibilidade que os congressistas tém
para usar os instrumentos democraticos, no nivel doméstico, possibilita fazerem a ligacdo com
sua atividade no plano internacional. Também, de acordo com Bajtay (2015, p. 5), atraves de
seus mecanismos de controle, o principal foco dos parlamentares é exercer influéncia sobre
como as decisdes sdo tomadas pelo governo, o que simultaneamente leva a definicdo das

politicas resultantes.

Segundo Ferrari (2011, p. 94), no Brasil entre 1999 e 2006, mais de 20 Propostas de
Emenda a Constituicdo foram formuladas pelos legisladores para que o Executivo consultasse
0 parlamento antes dos acordos internacionais, 0 que demonstra interesse e atividade por
ampliar sua participacdo nos processos de relagcdes internacionais. Além do controle sobre o
Executivo, a eventual inclusdo dos parlamentares nas negociacdes ou a solicitacdo de
autorizacdo congressual para assinatura de acordos permitiriam que suas preferéncias fossem
manifestadas e incorporadas no contetdo dos documentos, criando uma etapa de negociacdo

prévia a submissdo do ato para ratificagdo doméstica.

Dessa maneira, essa conjuntura pode ser explicada a luz da colocacdo de que “the
absence of significant decision-making power incites parliaments to externalize domestic
scrutiny of foreign policy beyond the borders of their polities, in order to maximize their
effectiveness, increase their impact on executive decisions” (JANCIC, 2015, p. 211).
Entendendo que hd uma vontade do Congresso — ou, melhor dito, dos atores politicos que o
conformam — de assumir uma posicdo mais proeminente no jogo politico nacional, a
diplomacia parlamentar € um meio para expandir suas funcdes no que se refere as relacfes

exteriores e influenciar o resultado da politica externa, na interagdo com o Executivo.

2.4 \JotagOes de atos internacionais

Em &mbito metodoldgico, os desenhos tedricos e conceituais provindos das

abordagens apresentadas neste capitulo oferecem instrumentais para interpretar o
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comportamento dos partidos politicos em relagcdo a politica externa no Congresso. Sendo
assim, por meio das contribuicdes da Analise de Politica Externa e da Integracdo Regional,

tracamos um quadro que auxilia a discussdo e a pesquisa do problema colocado.

Consideramos que as instituicdes estabelecem parametros sobre os quais 0s atores
individuais se comportam, regulando incentivos e punicGes para a adequacdo as regras
coletivas, formais ou informais. 1sso pode ser verificado nas instituigdes estatais, como a
Camara e o Senado, mas também nos partidos politicos, para manter a disciplina e a coesdo de
seus parlamentares. Utilizamos a definicdo de Jonathan Malloy (2003) para apontar a
diferenca entre disciplina partidaria e coesdo ideoldgica, elementos relevantes para
analisarmos a atuacéo individual dos parlamentares e as orientagfes coletivas dos partidos. O
primeiro conceito é definido como unidade do voto dos representantes de determinado
partido, mantida por incentivos positivos ou negativos. Por outro lado, a coeréncia ideoldgica
envolve uma relacdo entre os valores dos legisladores e 0 que expressam nas votagdes, ou
seja, se entre os filiados a0 mesmo partido ha identidade coesa nos resultados das votacdes.
Esta consisténcia ideoldgica ndo acompanha, necessariamente, a disciplina entre 0s

parlamentares, dependendo da estrutura dos partidos e das coaliz6es formadas.

Segundo a perspectiva do estudo de Burian (2015), que analisa o sistema uruguaio, a
politica externa é produzida pelos partidos politicos e, portanto, ndo é uma constante politica
de Estado, pois se define a partir das ideologias partidarias. Nesse sentido, Burian explica as
orientacdes dos partidos sob a perspectiva esquerda-direita, situando a integracéo regional
como um elemento que divide e polariza os politicos. Seus resultados apontam que 0s
parlamentares de esquerda ddo preferéncia as relagdes multilaterais com os parceiros da
regido, ao passo que os de direita privilegiam a interacéo bilateral com as poténcias mundiais.

Ademais, no modelo de politica governamental de Allison e Zelikow (1999, p. 255),
afirma-se que os individuos, inclusive as liderangas, estdo situados nas disputas dos jogos
politicos, de modo que o comportamento governamental seria resultado das barganhas com os
demais atores da politica, que possuem uma miriade de problemas com os quais lidar e de
estratégias para interagirem com os demais. Nesse sentido, “a principal clivagem é mesmo
governo-oposicao, e ndo esquerda-direita. Esta evidéncia é compativel com a ideia de que,
havendo conflito entre as preferéncias ideologicas dos parlamentares e os incentivos politicos

gerados pelo Executivo, estes tltimos tendem a predominar” (ZUCCO JR., 2011, p. 57).

Também, ressalta-se o trabalho de Amancio Oliveira (2013), no qual o autor observa
fatores que determinam os padrGes de votagdes, sobre politica externa, dos congressistas
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durante quatro legislaturas, de 1995 a 2009, concomitantes as presidéncias de Cardoso e Lula.
Um de seus objetivos é investigar a ideologia partidaria e os interesses regionais como
elementos explicativos para 0 comportamento dos parlamentares, além de testar as teses de
delegacéo ou abdicacédo das decisdes sobre o tema do Legislativo para o Executivo. A hipotese
com a qual trabalha em seu artigo é a de que, em matérias de politica externa, os legisladores
sdo influenciados pela relacdo partidaria entre governo e oposicao, assim como acontece com
votacdes de outras politicas publicas. Portanto, para Oliveira, se 0 Congresso vota a favor da
orientacdo da Presidéncia seria devido ao fendmeno do presidencialismo de coalizacdo, isto €,
0 Executivo governar com maioria no Legislativo. Logo, o papel do Executivo no processo
legislativo gera incentivos, positivos e/ou negativos, aos congressistas para apoiarem 0

governo.

O autor apresenta 0 questionamento sobre se, em politica externa, ha maiores ou
menores graus de disciplina partidaria e coeréncia ideoldgica do que em temas de politica
doméstica. Amancio Oliveira (2013) também afirma que, em termos de coeréncia ideoldgica,
tanto ha partidos que permanecem no mesmo espectro politico quanto ha os que acompanham
a conjuntura de serem oposi¢do ou de comporem a base aliada. De modo geral, conclui que ha
polarizacdo entre esquerda e direita e entre governo e oposicao, refutando a ideia de que as
preferéncias dos legisladores seriam individualizadas e sem disciplina partidaria. Os casos nos
quais ha indisciplina partidaria pelos individuos ndo correspondem ao padrdo parlamentar.
Portanto, além da filiacdo partidaria e da orientacdo ideoldgica, o0 comportamento legislativo
em politica externa deve ser lido pela composicdo das coalizdes em determinados periodos

politicos.

Outro elemento destacado por Amaéncio Oliveira (2013) refere-se aos efeitos da
Unidade da Federacdo de origem dos parlamentares que poderiam afetar as questdes
partidarias como determinantes. Na pesquisa do autor, os estados onde esse fenbmeno mais se
destaca sé@o os do Norte e do Nordeste. Assim, entende-se que em cada espaco do territdrio
haveria interesses especificos nas relagdes com o exterior, reiterando a refutacdo a concepc¢éo
de interesse nacional, articulado pelo Estado. No entanto, deve-se ressaltar que essa variavel
se soma a filiacdo partidaria e a relacdo de governo e oposigdo — isto €, a relacdo com o
Executivo —, constituindo trés explicacfes para 0os comportamentos dos parlamentares em
politica externa, pois ndo ha unanimidade no modo como os congressistas votam. Tal reflexao
é aplicada & adesdo venezuelana ao Mercosul, enfatizando as vota¢fes nos plenarios da

Cémara e do Senado e debatendo sobre a questdo federativa na influéncia do comportamento
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parlamentar, ocasionando em indisciplina partidaria.

Essa explicagdo também é corroborada por Martin (2000, p. 25, 67), que acredita que
os partidos importam para determinar as relaces entre Executivo e Legislativo, mas que
outros indicadores podem aferir o apoio ou a oposicdo do Congresso aos atos encaminhados
pelo Executivo, assim explica a organizacdo entre os legisladores para negociarem os efeitos
distributivos das politicas. Segundo Lopes (2013), baseando-se em Janine Ribeiro, o interesse
nacional é conduzido pelas questdes econdmicas, 0 que direciona nossa reflexdo a estruturar a
variavel federativa com elementos do comércio e da economia, devido a influéncia que tem

sobre as condutas parlamentares — inclusive no campo da retorica.

De acordo com Burian e Silva (2015), ha diferenca nos posicionamentos que 0s
partidos gostariam de ter e os que efetivamente tém, devido as condicBes politicas para se

posicionarem. Isso porque

La orientacién efectiva de la politica es resultante del juego politico de los actores y
esta determinada por las reglas institucionales y los recursos de los actores. El tipo
de gobierno, de partido o coalicién, mayoritario o minoritario, entre otros aspectos,
es un punto clave para lograr impulsar una orientacién especifica de politica exterior.
(BURIAN; SILVA, 2015, p. 69)

Nesse sentido, os partidos politicos tém oportunidade para influenciar a politica
externa, devido ao fato de estarem no tabuleiro politico, tanto na Presidéncia, quanto nos
Ministérios, no Congresso e na burocracia. Segundo o artigo de Burian e Silva (2015), os
partidos alinhados a esquerda sdo mais favoraveis a integracdo e ao anti-imperialismo, ao
passo que os partidos de direita defendem as praticas de livre-comércio e desconfiam da
integracdo. Conforme nossa investigacdo, essas categorias se confirmam, mas ndo definem

automaticamente os posicionamentos efetivamente tomados pelos atores.

Sendo assim, a politica externa é analisada como jogo politico entre os tomadores de
decisdo que, apesar de comporem as instituicdes, ndo representam objetivos unanimes de
todos os seus membros. Logo, interesses econdmicos e profissionais, ideologias, cargos e
disputas entre os individuos afetam as negociacdes, as tramitacOes, as decisdes e as
implementacBes da politica externa. Em outras palavras, a politica externa para a integragdo
ndo é feita de maneira coesa, porque multiplos atores, internos e externos, pressionam 0s
tomadores de decisdo e as estruturas institucionais para determinadas acdes. Mais
especificamente, buscam influenciar as etapas da politica externa que ndo se limitam as

realizadas pelo Executivo, mas envolvem, também, a aprovacdo de matérias internacionais
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pelo Legislativo.

Com énfase na anélise do processo na Camara dos Deputados, Diniz e Ribeiro (2008),
em artigo que analisam o modelo institucional brasileiro e a deliberacdo de mensagens
presidenciais enviadas ao Congresso entre 1988 e 2006, buscam compreender a influéncia dos
parlamentares em politica externa, aproximando os estudos de processo decisorio e os de
politica externa e decompondo a concepcdo do Estado como ator unitario nas relagdes
internacionais. Os autores questionam a hipotese de que o Congresso brasileiro seja

indiferente as questdes internacionais.

Em seu levantamento de 812 mensagens presidenciais, enviadas no periodo de 18 anos
desde a promulgacdo da Constituicdo até o fim do primeiro mandato de Lula, identificou-se
que 89,2% das legislacdes foram aprovadas, 6,2% estavam prontas para serem votadas no
plenario, 2,6% tramitavam nas comissdes internas, 1,6% foram retiradas pelo autor e 0,4%
foram rejeitadas. A partir dessa sistematizacdo, os autores estruturam dois grandes grupos: as
matérias que foram aprovadas e as ndo-aprovadas que, apesar de ndo serem em grande
nlimero, tampouco sao inexistentes. Entende-se que tanto os vetos quanto 0s que aguardam
tramitacdo podem ser interpretados como acgdes reativas do Legislativo. Logo, consideram que
0 Congresso nao aprova automaticamente de modo alinhado ao Executivo. Todavia, ndo é um
ator de veto nessa estrutura. Essa categorizagdo entre aprovadas e ndo-aprovadas deve ser
salientada porque evidencia a capacidade do Congresso ndo apenas de rejeitar ou aprovar, mas
de acelerar ou retardar a tramitacdo dos processos, conforme 0s interesses presentes nas
votacdes, podendo deixar um ato tramitando por anos até a deliberacdo nos plenarios. 1sso
ocorre em um sistema no qual determinados projetos podem ganhar prioridade sobre outros na
agenda parlamentar. Portanto, a estrutura legislativa influi nos encaminhamentos que podem
ser dados a pauta de politica externa e, apesar de ndo ser um sistematico ator de veto, constitui
um ponto de possibilidade de vetos — 0 que demonstra ser relevante nas dinamicas dentro do

Congresso e para fora dele.

Ademais, Pedro Felid e Janina Onuki (2014) comparam as unidades partidarias em
votacOes de matérias de politica externa e de politica doméstica em 6 paises da América
Latina com presidencialismo multipartidario, incluindo o Brasil. Afirmam que ndo ha
estrutura especifica de incentivos aos parlamentares nas deliberacdes de politicas
internacionais, assemelhando-se as apreciacfes de pautas domesticas. Para 0s autores, 0 caso
brasileiro merece atencdo em dois fatores: o poder de agenda do Presidente sobre o Congresso

e 0 papel dos lideres partidarios no processo legislativo. Dessa maneira, 0 modo como
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geralmente o Presidente governa — com maioria no Congresso formada por seu partido e pelos
aliados — influenciaria para que as liderangas orientassem as bancadas a votar de forma mais
coesa, explicacdo semelhante dada ao cenario chileno. Em suas conclusées, Felit e Onuki
indicam que ndo ha diferencas na unidade partidaria quando os congressistas votam agendas
domeésticas ou externas, o que contribui para a semelhanca no tratamento as politicas publicas.
Portanto, ndo ha incentivos especificos do plano internacional para um padrdo de votacdo

diferente.

Conforme questiona Burges (2017, p. 12-3), todo presidente busca imprimir a marca
ideoldgica de seu governo nas suas politicas, inclusive na politica externa. Neste ponto, vale
ressaltar o trabalho de Leticia Pinheiro e Carlos Milani (2012) que aborda a pluralidade de
atores, estatais e nao-estatais, que participam e influenciam a politica externa brasileira, com
interesses multiplos. Logo, ha uma miriade de espacos, que aproximam as esferas doméstica e
internacional, nos quais agem atores, como governos subnacionais, agéncias federais,
movimentos sociais e associa¢fes empresariais, por exemplo. Além disso, o trabalho contribui
ao definir a politica externa como politica plblica®, ressaltando que é passivel de mudancas
conforme as dinamicas politicas dos governos e outros atores que a produzem, diferentemente
do entendimento de ser uma politica de Estado estatica trabalhada uniforme, imparcial e
tecnicamente pelo Ministério das Relagdes Exteriores. No entanto, os autores afirmam que a
conducdo da politica externa permanece centrada nesse Ministério, mas ndo exclusivamente.
Portanto, essa caracterizacdo conceitual auxilia na compreensdo do padrdo de votacédo
parlamentar em agendas internacionais. Nesse sentido, também critica a concepcdo de
interesse nacional que permeia muitos estudos sobre politica externa, pois as decisdes
governamentais sdo resultados de dindmicas multifacetadas que refletem as disputas

presentes, entre as quais a referente ao Congresso.

Em suma, conforme Lindsay (1994, p. 7) afirma, o Congresso ndo é uma instituicéo
monolitica, sendo que cada voto representa divisdes ideoldgicas, partidarias e regionais. Por
meio da discussdo da bibliografia das abordagens de Andlise de Politica Externa, é possivel
perceber que os processos relativos a essa politica sdo influenciados por multiplos atores,
estatais e ndo-estatais, individuais e coletivos, que procuram que suas preferéncias estejam
refletidas nas posi¢cdes tomadas pelo aparato estatal. Essas interages ocorrem em diferentes

fases, da formulacdo até a implementacéo da politica externa. Nesta pesquisa, enfatizamos a

8 No entendimento de Secchi (2010), as politicas publicas sdo criadas para lidar com um problema publico, isto
é, coletivamente relevante, e podem ser criadas por atores estatais e ndo-estatais, ainda que o Estado seja
preponderante no que diz respeito ao estabelecimento das politicas.
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aprovacao de atos internacionais — tomando como estudo de caso o Protocolo de Caracas — no
Congresso Nacional, que ocorre apds o encaminhamento da medida pelo Executivo e permite
aos parlamentares controlarem o que e quando é incorporado ao ordenamento juridico
domeéstico. Com aportes das RelacGes Internacionais e da Ciéncia Politica, identificamos
modelos e abordagens para analisar, no Brasil, as relagcbes entre Executivo e Legislativo, o
papel do Congresso e dos partidos politicos no tocante a politica externa, situando-os nos

niveis doméstico e internacional.

Frente ao apresentado, a analise que desenvolvemos foca no Estado, mas o entende
como ator ndo-unitario, isto é, multifacetado, coletivo e composto por um conjunto de
individuos, organizados em instituicdes hierarquicas, podendo ser influenciados pelo
ambiente internacional sistémico e por variaveis domésticas, como grupos de interesses,
estruturas politicas e procedimentos legais. Além disso, a multiplicidade de atores envolvidos
resulta na disputa pela preponderancia de seus interesses na formacdo das preferéncias
organizadas pelo Estado.

2.5 Integracéo Regional

Ademais, considerando o documento analisado na pesquisa, o Protocolo de Adeséo da
Venezuela ao Mercosul, faz-se relevante uma aproximacéo ao debate setorial das abordagens
de Integracdo Regional, porque é um episodio da Politica Externa Brasileira no qual se

manifestou o embate de projetos de insercdo internacional e de regionalismo sul-americano.

Nesse sentido, € importante definir seu elemento béasico, as regides. De acordo com
Hurrell (1995, p. 25), “todas as regides sdo socialmente construidas e, portanto, politicamente
passiveis de serem contestadas”. Logo, as regides nas quais operam os movimentos de
regionalismo, regionalizagcéo e de integracdo ndo se definem em si mesmas, mas sim séo
elaboradas conforme cada conjuntura e em interagdo com o sistema, pois ndo estdo

completamente fechadas.

Ademais, os estudos da area costumam agrupar os movimentos de regionalismo em 3
ondas. A primeira, iniciada ap6s a 2% Guerra Mundial, foi marcada por gerenciamento de
assimetrias, politica comercial protecionista e articulagdo da complementaridade entre a

regido e ocorreu, até a década de 1980, principalmente, na Europa e na América, com 0
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Mercado Comum Centro-Americano, a ALALC e o Pacto Andino, por exemplo. Nos anos
1990, a segunda onda de regionalismo ¢é simbolizada pelo Mercosul, pela Comunidade Andina
e pelo NAFTA, no continente americano, e ficou conhecida como regionalismo aberto, devido
a énfase na insercdo no sistema produtivo mundial, ao livre-comércio, a globalizacdo e a
revisdo do modelo de Estado. Por outro lado, a terceira onda, nos anos 2000, tem projetos
especificos na América Latina, como a ALBA-TCP, a UNASUL e a CELAC, além do
relangamento do Mercosul. Ficou conhecida como regionalismo pés-liberal, com agenda mais
politica e preocupada com o impacto distributivo da economia e outros temas sociais
(VEIGA; RIOS, 2007).

O periodo do regionalismo pés-liberal, no qual o ingresso venezuelano ao Mercosul se
insere, € caracterizado pela critica a orientacdo econdmica vigente na década de 1990, nos
planos domésticos e internacional. Assim, a revisdo ocorre tanto aos projetos internos quanto
externos de desenvolvimento, com implicacdes diretas as estratégias e aos objetivos do
regionalismo. No entanto, as propostas de esquemas regionais resultantes sdo heterogéneas,

devido aos distintos projetos colocados nos Estados da regido, na conjuntura dos anos 2000.

Em todos esses processos, se nota uma composicao intergovernamental ou mesmo
interpresidencial que marca a dependéncia da vontade politica dos governos para o
surgimento e 0 andamento dos esquemas de integracdo. Assim, ndo ha um alto grau de cessao
de soberania dos Estados as organizacGes regionais, mas sim um reflexo das politicas externas
nacionais articuladas no &mbito regional. Em outras palavras, os impulsos em diferentes fases
da integracdo sul-americana estdo associados as mudancas em cada Estado e, mais
especificamente, nos Executivos da regido. E dentro desse quadro que se pode entender
porque a entrada da Venezuela ao Mercosul foi uma pauta apoiada pelo governo que fez um

esforco para aprova-la em ambito nacional.

Nesse contexto, a defesa de distintos modelos de regionalismo — aberto e pds-liberal —
pelos atores politicos brasileiros demonstra uma maior politizagdo nos debates sobre temas
internacionais. Nos anos mais recentes, principalmente na década de 2010, as criticas ao que
foi feito na América do Sul, inclusive a adesdo de Caracas, evidenciam o questionamento € a
divergéncia as diretrizes do projeto vigente nos anos 2000, no Brasil e em outros paises da
America do Sul. Isso reflete a mudanca do ambiente e das forcas politicas, que foram

inicialmente discutidas na Introducéo.

Além disso, segundo Moravcsik e Schimmelfennig (2009), os Estados tém poder de

agéncia e sdo eles, e ndo Orgdos supranacionais, que geram os resultados. Entretanto,
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reconhecem que, apesar de racionais, as preferéncias dos Estados ndo sé&o uniformes nem
convergentes, formuladas a partir de fatores exodgenos para adequacdo ao sistema
internacional (MORAVCSIK; SCHIMMELFENNIG, 2009, p. 68). A definicdo da estratégia
dos Estados ocorre influenciada pelos objetivos dos individuos e grupos sociais, 0 que explica
as variagOes entre as preferéncias de cada Estado no sistema internacional. Desse modo, 0
comportamento do Estado depende dos ambientes — nacional, internacional e transnacional —
nos quais esta inserido. Moravcsik (1997) aponta que os Estados ndo devem ser lidos como
atores, mas sim como representantes de setores da sociedade doméstica, o que direciona a
formacéo das preferéncias governamentais que sdo alteradas conforme a conjuntura social.
Deve-se salientar que ha desigualdades de poder que impedem que todos 0s atores possuam as
mesmas condicOes de acesso as instituicbes do Estado para definir os rumos da interacdo
politica internacional. Além disso, os padrdes de interdependéncia transnacional entre grupos
sociais influenciam a tomada de decisdes em politica externa. Em suma, as demandas da
sociedade s&o consideradas 0s mecanismos causais que modificam as preferéncias estatais em
politica externa (MORAVCSIK, 1997, p. 524).

Os autores do método intergovernamentalista partem da premissa de que as
negociacBes ocorrem entre governos, isto €, o nivel supranacional ndo é decisivo, mas sim um
meio para que os Estados tomem suas decisdes, com mais intercimbio de informagdes e
previsibilidade. Sublinhamos que, sob esta dptica, os posicionamentos defendidos pelos
Estados dependem dos interesses dos grupos nacionais que condicionam a formulacdo da
politica externa e, consequentemente, os rumos da integracdo. Portanto, marcado pelas
condicBes assimétricas entre seus pares, 0 Estado negocia dentro de seus limites domésticos e
internacionais, o que cruza parcialmente com as explicacdes de Analise de Politica Externa a

luz da obra de Putnam, debatida anteriormente.

Nesse sentido, o Intergovernamentalismo enfatiza o estudo dos momentos principais
em que 0s atores se posicionam internamente e das grandes negociagdes que, a partir de sua
série historica, indicariam os rumos do processo. Assim, aproximando essa abordagem teorica
da nossa pesquisa, nota-se que as etapas de aprovagdo dos atos internacionais no ambito
doméstico, pelo Legislativo, podem ser lidas por essa Optica. Compreende-se que 0 Executivo
conduz a politica externa no Mercosul, mas que o Congresso Nacional possui margem de
manobra para aprovar, rejeitar ou ndo-aprovar os atos oriundos do arranjo regional. Desse
modo, além das negociagdes entre Estados (no caso, os 4 membros plenos do Mercosul com a

Venezuela, candidata & adesdo), com definicdo de preferéncias domésticas prévias a tais
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negociag0es, ressaltamos os tramites nacionais de aprovagdo para validar os resultados dos
acordos internacionais, que sdo essenciais para sua institucionalizagdo. Cabe incluir essa fase
nas analises, porque € um momento no qual os interesses domésticos podem se alterar, além
de deslocar a agéncia para os parlamentares. No caso em estudo, apesar da assinatura do
Protocolo haver sido em 2006, a votacédo final no Congresso aconteceu em dezembro de 2009.
Nesse periodo houve, por exemplo, elei¢cGes gerais que renovaram os mandatos do Presidente,

dos deputados federais e de parte dos senadores.

Frente ao exposto neste capitulo, percebe-se um panorama da literatura especializada
que versa sobre Legislativo e politica externa, no Brasil, especificando o papel das bancadas
partidarias e as varidveis que afetam o seu comportamento, ao tratarem das matérias
internacionais. Apesar da bibliografia dedicada ao caso brasileiro ndo ser extensa, ha aportes
recentes sobre o tema, provindos das analises de politica externa das Rela¢des Internacionais

e dos estudos legislativos da Ciéncia Politica.

Esses estudos oferecem instrumentos para a compreensdo do papel de atores
domeésticos que ndo sdo recorrentemente estudados, ou seja, 0s partidos e os parlamentares,
ampliando a perspectiva dos debates que ocorrem dentro do Congresso. Contudo, ndo héa
modelos dedicados a andlise das influéncias sobre os parlamentares em matérias de politica
externa, 0 que auxiliaria na compreensdo sobre a importancia do doméstico no processo

decisorio da politica internacional.

Conforme verificamos aqui, as decisdes sobre politica externa ndo sdo decididas por
um unico ator nem de forma homogénea. Ao contrario, a politica externa é entendida como
um conjunto de acdes e estratégias que é definido por diversos atores, com distintos
posicionamentos. Sdo individuos e coletivos, estatais e ndo-estatais, institucionalizados e nao-
institucionalizados, que estdo em articulagdo na esfera interna, pressionando por seus
interesses. Mas, também se relacionam internacionalmente, paralelamente ou conjuntamente

com o Estado, além de interagirem com a midia e a opinido publica.

Isso posto, apesar da prevaléncia de estudos sobre os Estados como atores unitarios,
entende-se que, para a interpretagdo cientifica desse processo, € necessario compreender as
causas estruturais das medidas tomadas pelos Estados-nacionais, estudando o sistema e o
papel de instituicOes, enfatizando os principais agentes e visando investigar a formulagéo e a
deciséo de politicas publicas. Ademais, a Analise de Politica Externa passa pela avaliagdo de
contextos internos e externos, além de verificar a relagdo entre politica, sociedade, economia e

cultura, como fontes subnacionais que influenciam os atores selecionados, em uma interagdo
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das esferas doméstica e internacional.

Diante da reviséo da literatura, nota-se o consenso sobre 0 maior interesse de grupos
da sociedade civil sobre a politica externa, a partir da redemocratizacao e abertura econémica,
e a consequente influéncia sobre os parlamentares para agirem no assunto. Deve-se destacar o
papel dos partidos politicos para realizar a ligagdo entre os congressistas, mantendo — ou ndo
— a coesdo e a disciplina nas votagOes dessas pautas. Entendemos que o Congresso nédo
concorda automaticamente com as propostas de temas internacionais do Executivo, ainda que
aprove a maioria. Em outros termos, as taxas de aprovacdo de materias de politica externa ndo
sdo indicadores da abdicagdo ou delegacéo legislativas, mas sim do carater politico doméstico
que esses assuntos possuem nas relagdes entre o Legislativo e o Executivo e da antecipacao
das reacOes, 0 que aproxima a politica externa das demais politicas publicas. Tal formulagéo é
reforcada pela ndo-aprovacdo de algumas matérias, pelo tempo de tramitacdo e pelos
obstaculos regimentais que o0s congressistas colocam frente as iniciativas da agenda

internacional.

Desse modo, aprofunda-se o debate sobre a analise dos processos domésticos
referentes a agenda internacional, sobretudo na sua fase de aprovacdo, ressaltando fatores
como a orientacdo ideoldgica dos partidos, a relacdo entre governo e oposicdo e a origem
federativa dos parlamentares, sendo este ultimo aspecto pouco aprofundado pela literatura da
area. Assim, ha oportunidade para desenvolver pesquisas mais detalhadas e direcionadas sobre
tais determinantes, oferecendo ganhos analiticos para a analise de politica externa ao propor
hipbteses para as motivacdes dos parlamentares em matérias internacionais e verificando a

relacdo que o doméstico tem sobre a conducdo do internacional.
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3 RELACOES ENTRE BRASIL E VENEZUELA

Neste capitulo, analisamos a interacdo entre Brasil e Venezuela no periodo que
corresponde ao estudo de caso, para contextualiza-lo e permitir a compreensdo dos dados
estudados nos dois capitulos seguintes.

3.1 Entrada no Mercosul

De acordo com Mariano, Romero e Ribeiro (2015), as mudancgas no regionalismo sul-
americano® se fazem notar a partir da década de 1990, antes das elei¢des da “Onda Rosa”.
Para as autoras, as duas caracteristicas que demonstram esse cenario sdo a reorientacdo em

relacdo aos paises vizinhos e o reposicionamento em relacdo a Washington.

Considerando que a sul-americanizacdo da Venezuela — incluindo a aproximacéo ao
Brasil — ja vinha ocorrendo nos governos anteriores ao de Hugo Chavez, para Arce e Silva
(2012), a relacdo da Venezuela com a Comunidade Andina vinha se desgastando ja na virada
do século, gerando o interesse na associacdo ao Mercosul e o afastamento em relacdo aos
membros da CAN. Paralelamente a crise da CAN, o Mercosul passava por um momento de
relancamento e apresentava potencial econdmico para novos membros, como a Venezuela.
Além disso, a saida venezuelana na CAN em 2006, acusando os Tratados de Livre Comércio
da Coldmbia e do Peru com os EUA, ndo apenas aproximou Caracas do Mercosul, mas
também foi o momento de impulsionar a ALBA, consolidando as parcerias com Cuba, Bolivia
e Nicardgua (MALAMUD, 2006). Também, esse periodo era marcado pelos entdo recentes
reflexos da Cupula de Mar del Plata, que simbolizou o fim do projeto estadunidense da ALCA
para 0 continente, pois diversos paises latino-americanos se juntaram em um posicionamento

contrario a ALCA. Nesse sentido, as negociacfes da ALCA

forgaram o Brasil a definir de forma mais clara suas intengdes em relagéo a regido,
ao mesmo tempo que contribuiram para aumentar o poder de barganha de seus
parceiros, compensando as assimetrias de poder existentes entre os membros do
Mercosul. Isto &, se o Brasil quisesse consolidar sua posicdo de liderancga regional,
deveria dispor-se a oferecer outros beneficios aos seus parceiros, além do acesso ao
seu mercado. (MARIANO; ROMERO; RIBEIRO, 2015, p. 37)

® Para mais informacdes sobre o regionalismo sul-americano, sugere-se ver Gratius e Saraiva (2013), Nolte e
Wehner (2013), Sanahuja (2011), Saraiva e Ruiz (2009), Brenner e Hershberg (2013), Boniface (2011), Lima
(2014) e Malamud (2009).



60

Segundo Ruiz (2010), a solicitacéo de entrada no Mercosul representa ndo apenas uma
mudanga na politica externa venezuelana, mas é um reflexo das transformagdes do sistema
politico durante o periodo chavista. Para o autor, as questdes internas no inicio dos anos 2000
(golpe em 2002, paralisacdo petrolifera entre 2002 e 2003 e vitoria no referendo revogatorio
em 2004) se refletiram nas externas, provocando a aplicacdo de uma nova estratégia de
insercdo internacional da Venezuela, com carater mais heterodoxo e tom anti-sistémico e anti-
imperialista. Nesse sentido, Ruiz compreende que Caracas intencionava alterar o contetdo do
Mercosul, em uma reorientacdo que o alinharia ao seu projeto internacional. Entretanto, o
relativo insucesso dessa proposta diante dos demais membros resultou que ndo se tornou o

que era esperado e que a Venezuela buscasse fortalecer outros foros, especialmente a ALBA.

Evidéncia da vontade de apostar no Mercosul foi o curto intervalo entre a inclusdo
como Estado-associado e o pedido de adesdo como Estado-parte, 1 ano. Para Jacome (2007),
a incorporacdo venezuelana ao Mercosul foi parte da estratégia de construir uma integracao
mais ampla, oferecendo possibilidade de fortalecer a lideranca venezuelana para além do
Caribe, com apoio do eixo Brasilia-Buenos Aires. Nas palavras da autora ‘“ndo se trata
somente de sua desincorporagio da CAN e adesdo ao Mercosul” (JACOME, 2007, p. 85).
Essa medida estaria vinculada ao objetivo de inserir-se globalmente e projetar-se como lider
em um sistema multipolar, contendo o poderio dos Estados Unidos. Algumas das propostas
para a regido, apesar de ndo terem se concretizado, foram o Banco do Sul e a moeda Unica,
além dos projetos de cooperacdo energética como o Petrosul, alicercados no petréleo, o que
destaca o principal recurso venezuelano como prioridade energética. Também foram

discutidos projetos militares conjuntos, buscando rivalizar com a OTAN.

Na estrutura do bloco que da elevado peso as decisbes presidenciais, a definicdo pelo
ingresso de Caracas teve um grande conteldo de vontade politica pelos Executivos que
conduzem o Mercosul, aprovando sua entrada sem uma regulamentacdo especifica de como
seria a adesd@o durante e apos as deliberacdes dos Legislativos e esperando que as aprovacoes
parlamentares seriam rapidas. Desse modo, a harmonizacédo juridica das regras do Mercosul
na Venezuela ocorreria posteriormente & concretizacdo de seu ingresso — sendo a razédo
alegada para sua suspensdo em 2016. Essa condicdo foi uma das criticas dos setores
contrarios, porque alegavam que a incorpora¢do das normas e a definicdo de critérios para
ingresso deveriam ser estabelecidas antes da resolucdo dos Executivos. Ademais, a espera
pela finalizagdo dos processos legislativos levou a que a Venezuela ndo entrasse

definitivamente no Mercosul e, consequentemente, ndo adquirisse a obrigagdo de cumprir 0s
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critérios a respeito do acervo normativo, Tarifa Externa Comum e Nomenclatura Comum — o
que levava os parlamentares oposicionistas a reiterarem o argumento de que ndo a aprovariam

enguanto ndo houvesse concluido tais tramites, em um ciclo vicioso.

3.2 Questdes econbmicas

De acordo com Gehre (2010, p. 4), “o senso de oportunidade surgido em momentos de
crise, aproveitados para fortalecer os lagos politicos, econdmicos e societais” caracteriza a
parceria entre Brasil e Venezuela. Nesse sentido, a incorporacdo da Venezuela no Mercosul
era um topico importante na agenda internacional do governo Lula que se esforcou para
aprova-la no Congresso. Apesar de ser uma pauta que contou com apoio da Casa Rosada, no
periodo dos governos de Néstor e Cristina Kirchner, a preponderancia da participacao
brasileira no mercado venezuelano foi a razdo para que o Brasil incentivasse o ingresso de
Caracas. Segundo Arce e Silva (2012, p. 65), as vantagens comerciais para o Brasil se dariam
pelo mercado consumidor dos produtos brasileiros, sobretudo os industrializados, e no
aproveitamento do petréleo venezuelano. Assim, para os autores, o vinculo comercial entre
Brasil e Venezuela foi o principal impulso para o alargamento do Mercosul. Logo, conforme
pode ser visto na llustragdo 1, destacamos o fluxo comercial entre Brasil e Venezuela®®,

constando os dados completos no Apéndice C.

10 Dados coletados na plataforma AliceWeb, do Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos. Todos os
valores estdo em dolares.
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llustracdo 1 — Exportacdes e importacOes entre Brasil e Venezuela (1989-2017)
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Fonte: Elaboracdo propria, com base em Brasil (2017)

Ao observarmos o periodo de tramitacdo do Protocolo no Congresso, salvo a queda em
2009, percebe-se um crescente superavit para o Brasil, devido ao constante aumento das
exportac@es, atingindo o auge em 2008 — ano em que foi votado no Plenario da Camara. Com
desempenho superior a paises como India, Italia, México e Russia, a Venezuela chegou a ser o
6° principal destino das exportacOes brasileiras em 2007, o que confere importancia ao
comércio com a Venezuela em comparacdo as interacdes com 0s demais paises. O aumento
das exportacdes nos anos 2000 e a relativa estabilidade das importacdes podem ser explicados
pela estratégia da Venezuela de diversificar a matriz de seu intercdmbio comercial,
substituindo a Colémbia e os Estados Unidos pelo Brasil. A importancia dada por Chévez ao
Brasil pode ser vista no fato de que, até 2007, este havia sido o pais mais visitado pelo
presidente venezuelano, com 16 viagens (LIMA; KFURI, 2007).

Apesar do cenario comercial recente, especialmente a partir de 2015, os dados dos
fluxos comerciais séo relevantes pois situam a conjuntura na qual os legisladores votaram o
Protocolo, isto €, um cenario que era favoravel comercialmente ao Brasil, permitindo a
expansdo do capital brasileiro no mercado venezuelano!!. A tendéncia positiva visualizada
naquele momento dava argumentos para a inclusdo de Caracas no bloco. Conforme Félix

Arellano:

Por una parte, la apertura de mercado con la zona de libre comercio facilita a la

11 para mais informacOes sobre a atuacdo econdmica brasileira na América do Sul no periodo recente, ver
Zibechi (2012).
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poderosa y muy diversificada capacidad productiva de este pais, un mercado mas
amplio que complementa el doméstico, de por si grande, y en condiciones de
relativa facilidad y estabilidad de acceso gracias a la normativa del mecanismo; por
otra parte, la unién aduanera y, en particular, el arancel externo comun, disefiado
muy acorde a las capacidades productivas de Brasil, garantiza su liderazgo
productivo y otorga mas seguridad al mercado ampliado. (ARELLANO, 2013, p. 6)

A inclusdo do novo membro acrescentou um PIB de 294 bilhGes de ddlares e uma
populacdo de 29 milhdes de habitantes'? (ALADI, 2017). Além desse aspecto, haveria um
reforgo da projecdo internacional do Mercosul, devido ao relacionamento de Caracas com 0s
paises centro-americanos e caribenhos, especialmente sob 0s projetos internacionais do
periodo chavista, como ALBA e Petrocaribe. Ruiz (2009, p. 3) sintetiza que a questdo
principal na adesdo venezuelana é a capacidade do grupo administrar as vantagens e 0s custos

de ter Caracas como membro.

Segundo Mariano e Mariano (2008, p. 103), a categoria de poténcia média aplicada ao
Brasil permite entender que, no nivel regional, prioriza “aumentar sua capacidade de
influenciar as nagGes menores, gerando zonas de influéncia regional com o objetivo de
diminuir as possibilidades de atuacdo direta e indireta de outras poténcias”. Logo, o
fortalecimento do Mercosul e o alargamento em direcdo a Venezuela podem ser entendidos
como parte da estratégia brasileira para consolidar sua posicdo na regido, sobre o0s paises
relativamente menores, dentro do arranjo regional. Ademais, permite projetar-se
internacionalmente frente as demais poténcias e areas do globo, tendo a América do Sul como
seu pano de fundo.

3.2.1 Relacgbes entre as Unidades da Federacéo brasileiras e a Venezuela

Nesta secéo visamos identificar relagdes de causalidade entre os interesses que cercam
0S congressistas e 0s votos nas sessdes decisorias. De acordo com o estado da arte da
bibliografia, a maioria dos parlamentares tende a votar conforme a orientagdo do partido,
garantida por benesses ou coerces, e sua relagédo de apoio ou de oposi¢do com 0 governo,
mas a analise empirica demonstra que ha excecGes a este padrdo. Uma das hipoteses
levantadas para explicar tais casos € a influéncia das bases eleitorais da regido que o

congressista representa. Dessa maneira, 0 deputado ou senador seria pressionado pelos atores

12 Dados de 2010.
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de sua Unidade da Federacdo de origem para votar de determinado modo, ainda que
divergindo de seu partido, porque h& bases materiais para que os atores locais beneficiados
afetem o calculo dos legisladores. Nesse sentido, o elemento do federalismo é adicionado a
explicacdo de como o Congresso delibera matérias de politica internacional e reitera a
vinculacdo das condi¢Bes domésticas as decisdes que impactam no sistema internacional. Em
outros termos, as associagdes nas bancadas estaduais ndo chegam a suplantar os interesses das
bancadas partidarias, mas adicionam complexidade e capacidade explicativa ao modelo

analitico utilizado.

De acordo com Ames, Pereira e Rennd (2011, p. 239), os legisladores ndo necessitam
apenas dos votos do eleitorado, mas também de recursos fornecidos por grupos locais e,
paralelamente, estes dependem dos congressistas para lograrem a alocacdo de recursos
federais nas UFs e aprovarem politicas que atendam seus interesses. Entretanto, conforme
ressalta Coelho (2015, p. 31), em cada UF hé diferentes interesses econdmicos de distintos
grupos e, também, um mesmo setor econdémico nacional pode apresentar especificidades em

cada localidade.

Frente a conceituacdo exposta, verificamos os fluxos de importacéo e exportacdo com
a Venezuela, entre 2005 e 2009, para interpretar a importancia que possui no comércio com
distintas regibes brasileiras e as relagdes que identificamos com os votos no Congresso,
conforme os Apéndices A e B. Em primeiro lugar, ao observar a balanga comercial entre
Brasil e Venezuela, notamos um superavit brasileiro em todos os anos, variando de US$ 1,97
bilhdes em 2005 a US$ 4,72 bilhdes em 2007, ano no qual a Venezuela foi 0 6° maior destino
das exportacOes brasileiras (BRASIL, 2017). Por outro lado, as importaces da Venezuela
para o Brasil ocupam menor espaco na balanca comercial, variando entre US$ 255 milhdes

em 2005 e US$ 591 milhdes em 2006, quando foi a 33% maior origem das importacoes.

Em geral, ao verificar a interacdo das UFs com a Venezuela, nota-se um crescente
fluxo comercial a favor do Brasil, com maior quantidade de superavits (em 2005, Alagoas,
Ceara, Espirito Santo, Goias, Maranh&o, Piaui e Sergipe foram deficitarios, enquanto, em
2009, apenas o Distrito Federal e o Maranhdo tiveram déficits) e maior nimero de UFs
comercializando com a Venezuela (em 2005, Acre, Amapa e Tocantins ndo tiveram
intercdmbio comercial com o pais e, em 2009, o Amapa foi o Unico). Entretanto, em
comparacdo a 2008, em 2009, ha queda no valor total de exportacdes na maioria das UFs e

aumento no de importaces. Mas a variagdo ndo altera a relacdo superavitaria brasileira.

Nas ilustracOes 2 e 3, apresentamos as exportagdes e importacdes das UFs com a
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Venezuela. Devido as questdes graficas para exibicdo aqui, selecionamos o ano de 2007, no
qual o projeto ingressou na Camara dos Deputados — os demais dados estdo disponiveis no
Apéndice A. A visualizacao do conjunto indica que, em geral, os estados com maior economia
possuem relacbes com valores mais altos em suas interages com a Venezuela, com destaque

para o caso paulista.
llustracdo 2 — Exportac@es das UFs brasileiras para a Venezuela em 2007

Exportacoes das UFs para a Venezuela (valores em dolares)

Acre 0
Alagoas 1 14.957.743
Amapa 0

Amazonas B 207.755.966
Bahia s 245.626.603
Ceara ™ 49,045,661
Distrito Federal & 27.451.507
Espirito Santo === 136,074,172
Goids | 8.558.849
Maranhdo = 62.392
Mato Grosso = 04,033,065
Mato Grossodo Sul | 8.750.582
Minas Gerais I 455.330.521
Para mmssm 195,287.581
Paraiba  2.978.426
Paranda s 386.923.725
Pernambuco ™ 46,293.273
Piaui 612,878
Riode Janeiro W 121,551.898
Rio Grande do Norte ~ 1.642.787
Rio Grande do Sul e 310.133.012
Rondoénia 1 17.553.844
Roraima  5.969.663
Santa Catarina W 175.026.498
Sdo Paulo e 2 068.707.813
Sergipe  1.668.320
Tocantins = 1.033.611

Fonte: Elaboracdo propria com base em Brasil (2017)
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llustracéo 3 - Importacdes das UFs brasileiras para a Venezuela em 2007
Importacoes das UFs da Venezuela (valores em dolares)

Acre 0
Alagoas 0
Amapa 0
Amazonas 22,784,175
Bahia 124,789
Ceara 18.527.843
Distrito Federal 30.801.618
Espirito Santo 45,142,143
Goias 5.098.674
Maranhao 19.573.275
Mato Grosso 4.226.643
Mato Grosso do Sul 4,268,784
Minas Gerais 6,502.872
Para 4,759,632
Paraiba 3.852.272
Parana 7.630,598
Pernambuco 27.862.504
Piani 0
Rio de Janeiro 18.656.229
Rio Grande do Norte 73,581
Rio Grande do Sul 16.458.439
Rondodnia 143,930
Roraima 673.489
Santa Catarina 17,232,521
Séo Paulo §8.189.812
Sergipe 1.855.772
Tocantins 1.485.000

Fonte: Elaboracdo propria com base em Brasil (2017)

Entretanto, se fazemos uma observagdo relativa, considerando a posi¢cdo que a
Venezuela ocupa nos fluxos de exportacdes e importacdes de cada UF, notamos um resultado
diferente, mostrando uma outra listagem de quais UFs sdo mais préximas da Venezuela, ndo
necessariamente pelo valor absoluto do comércio, mas pela importancia relativa que assume

em comparagdo com outros paises, conforme pode ser observado no Apéndice B.

Detalhando o nivel das UFs, percebemos que Roraima, estado que tem a maior
fronteira com a Venezuela, teve este pais como principal destino de suas exportagdes em todos
0S anos, exceto 2007, quando foi o 2° maior. No entanto, o valor total das exportagdes decaiu

de 2006 a 2009 e Roraima diminuiu a parcela que compunha no comércio do Brasil para a
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Venezuela. Paralelamente, a Venezuela foi a maior origem das importacOes para Roraima
entre 2005 e 2008, sendo a 22 maior em 2009, com uma tendéncia de crescimento nos valores.
Assim, identifica-se, nesse periodo, a Venezuela como a principal parceira no comercio
exterior roraimense, apesar de quantitativamente Roraima ndo compor grande parte do total
brasileiro. Ao contrapormos tais interagdes comerciais com os votos, percebemos que todos os

legisladores roraimenses na Camara e no Senado votaram a favor.

Ademais, salvo em 2005, o Distrito Federal também teve a Venezuela como o maior
destino de suas exportacdes. No entanto, as proporcfes das importagdes para o DF foram
menores, compondo a 102 maior origem entre 2007 e 2009. Em termos de votos de seus
representantes, apesar de 8 serem favoraveis, 3 ndo o foram. As explicacbes para esse

comportamento serdo mais aprofundadas nos 2 capitulos subsequentes.

Além disso, 0 Amazonas, que também possui fronteira com a Venezuela, teve este pais
como 2° destino de suas exportacdes em todos anos, com exce¢do de 2005, quando foi o 3°
maior. Por outro lado, as importacGes ndo alcangam taxas muito altas no periodo. Ha queda no
valor das exportacGes e das importacdes a partir de 2006. Em relacdo aos votos, houve 6
amazonenses favoraveis e 2 contrarios. Também Pernambuco e Sdo Paulo possuem padrdes
de interacdo semelhantes ao do Amazonas, isto &, tendo a Venezuela como um dos maiores

destinos de exportagdes, mas ndo uma das principais origens de importacdes.

O caso paulista se destaca pelo valor de suas exportacGes, ultrapassando US$ 1 bilhdo
em todos os anos e alcancando US$ 2 bilhdes em 2007 e 2008. E a Unica UF que atingiu essas
cifras e que representou mais de 50% do total brasileiro para a Venezuela em 2005 e 2006.
Também, as importagdes para Sdo Paulo alcangaram os maiores valores nacionais em 2005 ,
2007 e 2008. Contudo, ndo representam muito ao comparar com os demais paises da balanca
comercial do estado de S&o Paulo, na qual a Venezuela se situa entre a 422 e a 492 origem de

importagdes.

Ademais, apesar de ndo representarem grandes propor¢bes no total de suas
exportagdes e importagdes, Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Parand, Espirito Santo e Rio de
Janeiro tiveram volumes de negocios elevados no comércio com a Venezuela, em comparagéo

com as demais UFs.

Nesse contexto, assinalamos que, em 2007, a Camara Venezuelana Brasileira de
Comeércio e Industria organizou e publicou um manifesto de declaragcdes de 12 governadores

do Norte e Nordeste, demonstrando apoio a aprovacdo da Venezuela no Mercosul (DOZE,
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2007). Foram: Waldez Gées (PDT), do Amap4; Eduardo Braga (PMDB), do Amazonas;
Jacques Wagner (PT), da Bahia; Cid Gomes (PSB), do Ceara; Jackson Lago (PDT), do
Maranhdo; Ana Julia Carepa (PT), do Para; Eduardo Campos (PSB), de Pernambuco;
Wellington Dias (PT), do Piaui; Ivo Cassol (PPS), de Rondbnia; Ottomar de Sousa Pinto
(PSDB), de Roraima; Marcelo Déda (PT), de Sergipe; e Marcelo Miranda (PMDB), de
Tocantins.

Logo, sdo chefes dos Executivos estaduais que buscam influenciar o processo
legislativo nacional, porque ha interesses locais de seus estados que os estimulam a tomar esse
posicionamento publico. Pode-se notar que ha pluralidade partidaria, inclusive com
governadores de partidos da oposi¢do, como Ivo Cassol e Ottomar de Sousa Pinto.
Igualmente, convém assinalar a quantidade e a extensdo de estados que participam dessa
declaracdo, representam quase metade do total de 27 UFs brasileiras e provém de duas

regides, mais proximas e interligadas com a Venezuela, e ndo das demais ao sul.

Ademais, Gomes Filho (2011) aponta as relagfes entre os governos subnacionais
brasileiros e venezuelanos. No caso roraimense, o contato fronteirico se da, sobretudo, entre
as cidades de Pacaraima e Santa Elena de Uairén. O autor ressalta que a dificuldade de
transporte por vias terrestres ao restante do Brasil, somada a proximidade geogréafica aos
centros urbanos estrangeiros, estimula um intercdmbio maior com os paises limitrofes,
incluindo a Guiana que também faz fronteira com Roraima. Além da infraestrutura de
transportes, a partir da década de 1990 a conexdo com a Venezuela se fortalece no
fornecimento energético (linha de Guri), interligacdo de fibra dptica e em projetos conjuntos
de politicas publicas em diversas areas, como turismo, educacdo, cultura e seguranca.
Também os governadores roraimenses estreitaram relagbes com os estados venezuelanos de
Bolivar e de Amazonas. Gomes Filho (2011, p. 164) sintetiza que a inser¢ao internacional dos
estados era motivada por razbes econémicas e que buscavam compensar faltas de politicas
publicas federais para a regido amazoOnica. Desse modo, a interacdo entre Roraima e
Venezuela é percebida positivamente em nivel estadual, ndo se restringindo a zona de

fronteira.

Gomes Filho também analisa a ag&o internacional do outro estado brasileiro limitrofe
com a Venezuela, o0 Amazonas. Do lado venezuelano, o estado ao qual corresponde essa
fronteira também se chama Amazonas. No entanto, a regido é pouco povoada, ao passo que 0s
limites amazonenses com Colémbia e Peru possuem, comparativamente, uma populagdo mais

densa. Nesse contexto, parecem haver poucas iniciativas entre o governo de Amazonas e a
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\enezuela, dando preferéncia ao relacionamento com outros paises sul-americanos.

Em contrapartida, apesar de ndo ter fronteira direta, em relacdo ao Pard, a pesquisa de
Gomes Filho aponta intercambios técnicos em diversas areas publicas e interacdes entre
autoridades de alto nivel, inclusive entre Hugo Chavez e a governadora Ana Julia Carepa
(PT).

Um outro aspecto que convém ser ressaltado é o da refinaria Abreu e Lima, em
Pernambuco. Fruto da parceria entre Petrobras e PDVSA, foi lancada em 2005, mas ndo foi
inteiramente concluida — o que serviu como argumento a oposicdo. A ideia é a de constituir
um eixo energético que conectasse Brasil e Venezuela e abastecesse a demanda energética no

Nordeste.

3.3 Questdes politicas

No final de maio e comego de junho de 2007, isto é, antes da conclusdo dos trabalhos
na primeira comissdo pela qual passou, houve um incidente entre Brasil e Venezuela que
marcou a discussao a respeito do Protocolo nos anos seguintes. O maior canal de oposi¢édo a
Chéavez e detentor de grande parcela do mercado privado de comunica¢do, Radio Caracas de
Television (RCTV), ndo teve sua concessdo renovada pelo governo venezuelano e,
consequentemente, foi extinto. A medida gerou repercussao se seria uma perseguicdo politica
a oposicdo, restringindo sua liberdade de expressdo, ou Se, ao contrario, seria uma
democratizacdo da midia, ao dificultar o controle da divulgacdo de informacgdes por uma elite
especifica.

O debate alcancou o Brasil e foi objeto de posicionamento do Senado que se
manifestou pela revisdo da decisdo venezuelana em relacdo a RCTV. Em resposta, Hugo
Chavez afirmou que o Congresso brasileiro era um papagaio subordinado a Washington
repetindo o que era dito pelos Estados Unidos (CHAVEZ, 2007). Considerando como uma
ingeréncia em assuntos internos da Venezuela, o presidente também afirmou que os
parlamentares brasileiros deveriam cuidar dos problemas do Brasil e que n&o revogaria sua

decisao.

Os congressistas dos partidos de oposicdo rejeitaram enfaticamente a fala vinda do
Palacio de Miraflores, caracterizando-a como um ataque ao Senado e utilizando-a como um

exemplo da falta de democracia na Venezuela e uma mostra do comportamento inadequado do
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governo venezuelano no plano internacional. Nesse sentido, pediram que fossem apresentadas
desculpas pelo presidente da Venezuela e o episddio foi recorrentemente usado como exemplo

durante o processo de tramitacdo no periodo subsequente no Congresso, até o fim de 20009.

Para Santos e Vilarouca (2011, p. 45), “a oposicao percebeu rapidamente a
potencialidade do issue Chévez como mecanismo de desgaste do governo, fato que,
adicionalmente apresentava potencial de extravasar o conflito para além da clivagem governo
versus oposicao”. Dessa maneira, o acordo para a entrada de Caracas no Mercosul foi o
instrumento para uma estratégia oposicionista de criticar o governo Lula associando-o a uma
esquerda autoritaria que seria representada, nessa linha de pensamento, na figura de Chavez.
Um dos elementos dessa estratégia foi cunhar o adjetivo “ideologico” a politica externa do
governo — que foi repetido por ocasido da filiagdo do Ministro das Rela¢cbes Exteriores, Celso
Amorim, ao PT em 2009. Por conseguinte, a questdo internacional tornava-se uma questdo
domeéstica, devido a ameaca de que 0 autoritarismo venezuelano se transbordasse em riscos no
interior do Brasil. Logo, se V& que, especialmente apds a reeleicdo de Lula, foi possivel
instrumentalizar o internacional para ser aplicado ao jogo politico doméstico, propondo um
outro modelo de insercdo internacional, de politica externa e de regionalismo que estava
associado a um modelo de desenvolvimento socioeconémico e a um projeto politico para o
pais. Em outros termos, 0s niveis doméstico e internacional se mesclam ao contraporem duas

propostas distintas de acao.

Cerca de um més apds, em julho, houve outro incidente entre o Legislativo brasileiro e
0 presidente da Venezuela, tratando mais diretamente da deliberacdo sobre a inclusdo de
Caracas no Mercosul e tornando mais tenso o processo. Chavez indicou que esperaria até
setembro de 2007 para que os parlamentos do Brasil e do Paraguai aprovassem a entrada ao
bloco, sendo retiraria seu pedido de adesdo (CHIRINOS, 2007). A oposicao brasileira reagiu
afirmando que o Congresso era soberano e que ndo se submeteria a prazos ditados por lideres
estrangeiros e que deliberaria sobre o Protocolo em seu proprio tempo. Convém ressaltar que,
no momento desse episddio, o ato ndo havia sido aprovado nem na primeira das seis
instancias pelas quais passou no Legislativo. No Paraguai, 0 cenario tampouco indicava

celeridade no processo, conforme foi apontado anteriormente.

A ameaca de retirar-se do ingresso ao Mercosul € significativa diante da resisténcia
que o acordo teve para ser aprovado pelos parlamentos nacionais e a reacdo a acao
internacional venezuelana pelos demais membros do bloco, isto €, a tentativa de acomodar o

projeto heterodoxo de politica externa dentro da institucionalidade pré-existente mercosulina.
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Assim, a proposta de mudanca do regionalismo seria limitada e se constrangeria a projegéo
internacional liderada por Caracas. Portanto, pode-se ler que da aproximagéo que houve entre
Chavez e os demais lideres sul-americanos no inicio do século XXI até esse momento houve
um relativo arrefecimento das relagcdes, pois as expectativas venezuelanas pela aposta no

Mercosul ndo haveriam se concretizado. Em outros termos, a Venezuela

ya no muestra el mismo entusiasmo respecto al MERCOSUR. La fria recepcion que
ha tenido en el MERCOSUR el modelo contrario al libre comercio vy
antiestadounidense de integracion propuesto por Chavez, ha llevado a éste a
concentrarse en su propio proyecto de integracion: la Alternativa Bolivariana para
las Américas (ALBA). Este es un proyecto comunitario al cual Venezuela debe
someterse. Es ademas un proyecto que se adapta a la estrategia anti-liberal y
antiimperialista del gobierno venezolano. En consecuencia, el ALBA parece haberse
convertido en la prioridad de la estrategia de integracién venezolana. (RUIZ, 2009,
p. 25)

Para Hirst (2006), a reacdo ideoldgica dos setores de oposicdo a entrada venezuelana
pode ser explicada pela “frustracion acumulada durante 12 afios por los segmentos de las
elites brasilefia, argentina y uruguaya que siempre han preferido un entendimiento con
Estados Unidos”. Na perspectiva desses grupos, o descontentamento com a politica
econbmica e com a diplomacia, no contexto das dificuldades enfrentadas pelo Mercosul,
culminariam ao ver a adesdo como uma vitdria de Chavez que ameacaria os demais paises. E

sob esse quadro de polarizacéo que o Protocolo foi votado, conforme os capitulos seguintes.
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4 O PROTOCOLO DE ADESAO DA VENEZUELAAO MERCOSUL NA CAMARA
DOS DEPUTADOS

Neste capitulo, verificamos os processos de votacfes nas instancias da Camara. O
processo para a autorizacao da incorporacdo de um ato internacional ao ordenamento juridico
domeéstico passa por diversas etapas deliberativas que se constituem em pontos de possivel
veto. No caso estudado, as apreciagdes por comissdes e plenarios foram pela aprovacéo, mas
incluiram manifesta¢fes contrérias e distintos padrfes de atuagdo dos partidos, que é o foco

da anélise nesta parte da pesquisa.

O acompanhamento dos episodios de autorizacdo do Protocolo demonstra o papel do
Congresso e permitem verificar semelhangas e diferencas entre as comissdes e 0s plenarios e
entre a Camara e o Senado. Assim, com 0 método do process-tracing, detemo-nos, neste
capitulo, sobre os comportamentos demonstrados nas votacGes ocorridas na Camara, que
aconteceram na Comissdo de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional (CREDN), na
Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) e no Plenario da Camara dos
Deputados. A matéria esteve na Camara entre fevereiro de 2007 e dezembro de 2008.

Ao analisar os dados levantados tanto no formato de votos quanto no de discursos,
percebe-se que ndo sdo todos os legisladores que se expressaram nos debates, ha alguns que
falaram ocasionalmente e outros que centralizaram os debates, demonstrando-se como
individuos particularmente interessados em lidar com a politica externa ou que, devido a sua

posicao, tornavam-se porta-vozes de determinados grupos. De acordo com James Lindsay:

not all members of Congress devote themselves to foreign policy issues. On any
given issue, whether foreign or domestic, most members are followers and not
leaders; their expertise and passions lie elsewhere. But some members do choose to
lead, and their efforts set the congressional agenda. An obvious source of leadership
in Congress on foreign policy is the foreign policy committees. (LINDSAY, 1994, p.
43)

Ademais, para 0 mesmo autor, 0s congressistas sdo pautados pelo dever para com o
partido, o que ndo dissocia com a necessidade eleitoral, que é atrelada ao uso desta estratégia.
Portanto, entende-se que ainda que uma parte dos legisladores ndo tenha uma opinido
individual sobre o tema de politica externa, eles encontram grupos que podem orientar sua
formulacéo decisoria, como os partidos ou as comissdes que tenham interesse mais especifico

no tema internacional.

E importante assinalar que, a principio, a Mensagem do Poder Executivo 82/2007
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(como o Protocolo de Adeséo foi recebido pela Camara dos Deputados, em fevereiro de 2007)
foi encaminhada para apreciagdo da Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul. No
entanto, tal comissdo mista foi extinta em 2007, devido a fundacdo do Parlamento do
Mercosul (Parlasul), e substituida pela Representacdo Brasileira no Parlamento do Mercosul —
comissao que também ¢é formada por deputados federais e senadores. Com esse movimento, 0
Protocolo foi devolvido a Camara e encaminhado diretamente &8 CREDN, sem o parecer nem
da Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul nem da Representacdo Brasileira no
Parlamento do Mercosul. Essa alteracdo foi utilizada pela oposicdo como uma maneira de
questionar a lisura da tramitacdo e prolongar o tempo em que esteve no Congresso. Conforme
foi decidido, quando tramitou no Senado, o0 projeto recebeu consideragcdo da RBPM, em 20009.

Ademais devemos nos atentar que, apesar do Protocolo de Caracas haver sido assinado
em 4 de julho de 2006, s6 foi transmitido ao Congresso em 22 de fevereiro de 2007, isto é,
mais de 7 meses apds. O envio ao Legislativo é de competéncia do Executivo e ndo hd um
prazo especifico para encaminha-lo. Contudo, interpretamos que a Presidéncia pode ter
intencionalmente ndo enviado, porque aguardava a definicdo da composicdo politico-
partidaria no nivel federal e evitava o desgaste politico que a tramitacdo da Venezuela no
Mercosul poderia gerar. 1sso porque 2006 foi ano de elei¢bes que reconduziram Lula ao seu
segundo mandato e renovaram os mandatos na Camara dos Deputados e de 1/3 do Senado.
Dessa forma, o governo pdde ter mais seguranca sobre o cenario com o qual lidaria para

aprovar a matéria.

A apuracdo das eleicdes gerais de 2006 indica que, na legislatura de 2007-2011, o PT
deixou de ser a maior bancada da Camara e tornou-se a segunda, com 83 deputados. O partido
que teve mais sucesso eleitoral foi o PMDB, seguido por PT, PSDB, PFL, PP, PSB, PDT, PL,

PTB, PPS, PV, PCdoB e outros partidos com bancadas menores.

A base de apoio do governo do segundo mandato de Lula na Camara contava com a
maioria dos partidos, conforme verificado nas votacdes da 53? legislatura até a votacdo da
adesfo da Venezuela (ESTADAO, 2017). Os partidos que votaram mais de 50% das matérias
diferentemente do governo foram: PSDB, DEM, PPS e PSOL, constituindo dois polos
ideoldgicos de oposicdo, um a direita, constituido pelos 3 primeiros partidos, e outro a
esquerda, formado pelo PSOL. Os demais partidos demonstraram taxas de apoio nas faixas de
80% das matérias (PRTB e PV) ou de 90% (PAN, PCdoB, PDT, PHS, PMDB, PMN, PP, PR,
PRB, PSB, PSC, PT, PTB, PTC e PTdoB). Isso posto, nota-se que a coalizdo governista

incluia muitos partidos, com preferéncias programaticas diferentes, o que ocasiona em
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distancia e eventual conflito entre a proposta do governo e o posicionamento dos partidos que
compunham a base. Conforme Inécio (2011, p. 171-2), um dos elementos que mantém o0s
incentivos para a unido desse conjunto € a possibilidade de acessar 0s recursos do governo,
tanto financeiros, quanto em cargos ou em politicas publicas, entre outros ramos de acéo.
Igualmente, negar a distribui¢do de tais recursos aos partidos pode ser uma estratégia para que

0 governo puna partidos ou parlamentares que ndo sigam sua orientagéo.

4.1 Comissao de RelacOes Exteriores e Defesa Nacional

Conforme os dados coletados na pagina da Camara dos Deputados (BRASIL, 2007a),
a primeira comisséo pela qual o Protocolo passou foi a CREDN, sendo discutido em duas

sessOes em setembro e outubro de 2007 e tendo o Dr. Rosinha (PT/PR) como relator.

Apesar da discussdo haver sido interrompida por pedido de vistas do processo, na
primeira sess@o que analisamos, em 19 de setembro de 2007 (BRASIL, 2007b), quando se
discutia a convocacgdo de participantes externos para debater a adesdo da \Venezuela, o
deputado Aldo Rebelo (PCdoB/SP) destacou o papel do Mercosul para as diferentes regies

do Brasil'®. Em suas palavras:

Se queremos discutir seriamente a entrada da Venezuela no MERCOSUL,
precisamos chamar aqui os Governadores de Roraima, de Pernambuco, do Ceard, do
Amazonas, do Amapa, Governadores da Regido Norte do Brasil, para os quais 0
MERCOSUL ndo faz sentido, porque ninguém concebe uma relagdo comercial entre
o Estado de Roraima, por exemplo, e a Argentina, o Paraguai ou o Uruguai, pela
distancia (BRASIL, 2007b)

Assim, ressaltou a diferenca nas relacdes que o processo de regionalismo tem para
distintas regibes brasileiras, sendo que a inclusdo da Venezuela poderia intensificar a acdo do
Mercosul em outra area sul-americana. Ademais, Rebelo complementou sua fala ao apontar
que a intensificagcdo de relagdes entre Brasil e Venezuela se iniciou no governo de Fernando
Henrique Cardoso e, portanto, ndo seria objeto temporario nem exclusivo da ideologia do PT,

mas um elemento comum a mais de uma administracao.

No dia 24 de outubro de 2007, houve a sesséo que deliberou sobre o Protocolo, que foi

13 Todas as citacdes diretas dos discursos de deputados federais e senadores foram extraidas das transcricdes
realizadas pela Camara dos Deputados ou pelo Senado Federal, indicando as referéncias dos documentos.
Quando o caso, foram mantidos os conteidos na sua forma original, incluindo a ortografia de palavras em
espanhol que, na fonte primaria, aparecem com variagfes a norma padrao.
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a principal pauta (BRASIL, 2007c). No inicio, o presidente Vieira Cunha (PDT/RS) indicou
que a Comissdo havia recebido uma série de manifestacBes favoraveis a incorporacao
venezuelana, provindos de entidades como: cdmaras de comércio e industria entre a
Venezuela e o Brasil e nos estados da Bahia, de Ronddnia e de Roraima; associacdes e
federagbes comerciais e industriais do Acre, de Alagoas, da Bahia, do Maranhdo e de
Pernambuco. Igualmente, foram recebidos oficios e declaragdes dos seguintes governadores:
do Acre, Binho Marques (PT); do Amapa, Valdez Goes (PDT); do Amazonas, Eduardo Braga
(PMDB); da Bahia, Jacques Wagner (PT); do Ceard, Cid Gomes (PSB); do Maranhao,
Jackson Lago (PDT); do Pard, Ana Julia (PT); de Pernambuco, Eduardo Campos (PSB); do
Piaui, Wellington Dias (PT); de Ronddnia, Ivo Cassol (PPS); de Roraima, Ottomar de Souza
Pinto (PSDB); de Sergipe, Marcelo Déda (PT); e de Tocantins, Marcelo Miranda (PMDB).

Logo, nota-se que sdo posicionamentos favoraveis provindos de liderancgas
empresariais e de Executivos estaduais, inclusive de partidos de oposi¢cdo como PPS e PSDB,
para influenciarem o resultado no Legislativo federal. As origens dessas manifestagcdes foram
de 14 estados do Norte e do Nordeste, ou seja, salvo Paraiba e Rio Grande do Norte, todos 0s
demais tiveram representantes que se posicionaram favoravelmente junto a CREDN. Nesse
sentido, pode-se inferir que ha um interesse por parte dessas UFs, tanto por seus governos
quanto no sentido econdmico dados os apoios do empresariado, nas regides brasileiras mais
préximas a Venezuela de estimular o relacionamento com o pais vizinho e impulsionar que o
arranjo regional se desloque e gere beneficios para além do eixo Sul-Sudeste, que concentra
metrdpoles e setores produtivos mais proximos aos demais membros do Mercosul, Argentina,

Paraguai e Uruguai.

Analisando o parecer favoravel a aprovacdo do relator, Dr. Rosinha (PT/PR), observa-
se a construcdo econdmica, social e politica da Venezuela na segunda metade do século XX,
sob o regime puntofijista, até a ascensdo do chavismo no final da década de 1990 (BRASIL,
2007d). Nesse sentido, a orientagdo a América do Sul faz parte do esfor¢o venezuelano de
diversificar suas relacbes e diminuir a dependéncia dos Estados Unidos e da Coldmbia,

aliando-se a outros paises na regido. Diante do histdrico apresentado, sintetiza que

pode-se dizer que a inclusdo da Venezuela no MERCOSUL ¢, sob a 6tica dos
interesses brasileiros, apenas a culminacdo de um longo processo de adensamento
das relagBGes bilaterais Brasil/\Venezuela iniciado no governo Itamar Franco,
consolidado no governo Fernando Henrique Cardoso e concluido na administragdo
de Luiz Inacio Lula da Silva. (BRASIL, 2007d, p. 10)
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Nessa l0gica, argumentou que oS governos eram transitorios, mas que os acordos
feitos entre Estados eram a longo prazo. Portanto, ndo caberiam criticas as condutas do
governo Chavez, comumente feitas ao longo dos debates no Congresso. Segundo o parecer, a
conjuntura venezuelana ndo caracterizaria um rompimento com a ordem democratica, mas
assinala que eventuais situacGes de crise poderiam ser discutidas no &mbito das clausulas

democréticas do Mercosul e da OEA, como foi 0 caso por ocasido do golpe de 2002.

Durante os debates entre os deputados federais, Dr. Rosinha (PT/PR) também retomou
o historico de relacdes entre Brasilia e Caracas, apontando que séo anteriores a presidéncia de
Lula e buscando diminuir a critica de que houve um incremento da aproximacdo, sob o
governo Lula. Essa construcdo discursiva acompanha as citagdes de outros deputados da base
aliada que procuraram situar a relacdo com Caracas como uma interacdo de longo prazo e
entre Estados, sem especificar um interesse particular com o governo de Hugo Chéavez e,
consequentemente, entre 0 PT e o PSUV. Dessa maneira, na perspectiva governista que foi
exposta, apoiar a entrada da Venezuela no Mercosul seria uma forma de atender objetivos
maiores que favoreceriam todo o pais, mais do que uma meta ambicionada pela politica
externa do governo. Portanto, defendiam que fosse aprovado, porque nao envolveria afinidade

ideoldgica, pois 0s governos sdo temporarios.

Soma-se o argumento de Mauricio Rands (PT/PE), que defendeu o ingresso da
Venezuela ao Mercosul como um meio para estimular o desenvolvimento brasileiro no Norte
e no Nordeste. Ja lvan Valente (PSOL/SP) discursou favoravelmente ao processo politico sob

0 governo Chéavez.

Ressaltamos também a fala de Fernando Gabeira (PV/RJ), que inicialmente ressaltou
pontos que ndo foram incluidos nos discursos da maioria dos demais parlamentares. Ao
apontar a importancia estratégica entre Brasil e \Venezuela, além de mencionar o fornecimento
energeético, citou a presenca comum de mineradores e de indigenas, mais especificamente o0s
lanomamis, que vivem nos territorios de ambos os paises. Além disso, afirmou que questdes
técnicas referentes ao Mercosul estavam atrasadas e, por esse motivo, caberia que a decisdo
da CREDN fosse atrasada até a normalizacdo desse topico. Também Raul Jungmann

(PPS/PE) questionou o estagio do cumprimento de exigéncias técnicas.

Acerca das possibilidades de ganhos comerciais e da situagdo politica interna da
Venezuela, o deputado Antonio Carlos Pannunzio (PSDB/SP), disse que 0s interesses
econdmicos das empresas brasileiras poderiam ser ameagados pelo comportamento do entdo

presidente Ch&vez. Em seu argumento, citou intervencfes ou ameacas de intervencfes que



7

Caracas teria feito na Argentina, na Bolivia e na Guiana, o que resultaria em instabilidade n&o

apenas na Venezuela, mas também na regido sul-americana.

Convém adicionar que, em 2007, houve um referendo para alterar a constituicéo e,
entre outros pontos, permitir a reeleicdo indefinida e, também, oficializar a \Venezuela como
Estado socialista. Entretanto, as propostas ndo foram aprovadas em dezembro, ou seja, apés a
decisdo da CREDN. Na sessdo de outubro, alguns deputados manifestaram preocupagdo com
o futuro politico venezuelano e propuseram aguardar o resultado do referendo até o final de
2007. Sendo assim, percebe-se que as questdes domésticas do pais vizinho foram usadas
como argumentos contrarios & entrada no Mercosul e ao andamento no Congresso brasileiro,

adicionando novos posicionamentos, segundo os acontecimentos no pais.

A questdo da vigéncia da democracia na Venezuela e a clausula democréatica do
Mercosul foram usadas por Ony Lorenzoni (DEM/RS), alegando que seria uma ditadura e ndo
poderia participar do Mercosul, independentemente dos ganhos econdmicos que traria. As
criticas ao governo Chavez também foram colocadas por Zenaldo Coutinho (PSDB/PA), que
criticou diversos topicos recentes envolvendo o mandatario venezuelano, inclusive a suposta

ameaca da expansao do bolivarianismo no Brasil.

Em contraste, Nilson Mourdo (PT/AC) defendeu a democracia venezuelana,
ressaltando os processos eleitorais sob o governo chavista. Em sua opinido, o tempo de
mandato de um governante ndo seria um indicador de ditadura, pois lideres europeus ficaram
no poder por mais tempo que Chavez, segundo comparacdo feita durante a sessdo. Além
disso, Mauricio Rands (PT/PE) lembrou que, na estrutura intergovernamental do Mercosul, as
decisbes sdo tomadas por consenso, 0 que limitaria a margem de manobra da Venezuela.
Outro argumento, de Colbert Martins (PMDB/BA), é de que as clausulas democréticas do
Mercosul e da OEA serviriam como garantias caso houvesse alguma situacdo critica no pais

vizinho.

Outro topico que esteve em questdo foi o inicio da Unasul. Para Matteo Chiarelli
(DEM/RS), a Unasul foi uma proposta da Bolivia e da Venezuela para enfraquecer o Mercosul

e Caracas estaria agindo em duas frentes, de forma desleal.

Deve-se destacar também o interesse que 0s deputados expuseram em atividades para
além dos debates na CREDN. Ao longo da sesséo, foram sugeridas convocacgdes de audiéncias
publicas e missbes parlamentares brasileiras a Venezuela, assim como de legisladores

venezuelanos ao Brasil, com o objetivo declarado de esclarecer as questdes pendentes para
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avaliacdo da matéria. Também, foi reforcada a ideia — principalmente por representantes da
oposicdo — de que o parlamento pode ter opinido divergente da diplomacia e buscar
informacBes para sustentar suas consideracGes, exercendo papel de aproximar Brasil e
Venezuela. Entretanto, nem sempre se especifica quais atores estdo envolvidos nos processos

de aproximagcdo, de critica ou questionamento, dando um tom mais genérico as falas.

Por outro lado, a oposicao tentou evitar que a matéria fosse discutida naquela data e
que fosse adiada, conforme visto tanto na duracdo da sessdo (praticamente um dia inteiro)
quanto nos pedidos de retirada da pauta dos deputados William Woo (PSDB/SP) e Claudio
Cajado (DEM/BA). Também Antonio Carlos Pannunzio (PSDB/SP) afirmou que n&o
deveriam ter “pressa” para deliberar a matéria e que “Os interesses comerciais setoriais nao
podem, em circunstancia alguma, prevalecer sobre os interesses estratégicos do Brasil”
(BRASIL, 2007c). Dessa forma, caso o Protocolo ndo fosse votado naquela ocasido, seu
adiamento serviria para represa-lo na CREDN, impedindo o avango de seu processo de
ratificacdo e aguardando uma conjuntura interna e/ou externa que fosse mais favoravel para
sua rejeicdo. Diferentemente, Nilson Mourdo (PT/AC) argumentou que ndo era Util adiar o
processo, devido aos debates ja realizados, e que o Brasil era um dos ultimos paises do

Mercosul a votar o Protocolo.

A oposicdo ideoldgica feita a Venezuela pode ser entendida por ser interpretada como
a experiéncia mais a esquerda na América do Sul e que inaugurou a “Onda Rosa” na regido,
ainda na década de 1990 e que foi intensificando seu relacionamento politico com demais

governos desse campo politico, conforme sinalizam Arkonada e Klachko (2016, p. 118).

Por fim, no momento de verificacdo da votacdo, DEM e PSDB se declaram em
obstrucdo, buscando evitar que houvesse quérum para a votacdo. Porém, essa estratégia foi
infrutifera e a decisdo na CREDN foi marcada pela larga votagdo favoravel, com 15 votos por
sua aprovacao e 1 abstencdo, de acordo com a llustragdo 4. Isso ocorreu devido & obstrugdo
dos partidos DEM e PSDB, ao discordarem de procedimentos regimentais conduzidos pelo
presidente da CREDN. Entretanto, a manifestagdo ndo impediu que o quérum fosse alcancado

e a sessdo foi concluida com a votacao.

14 para mais informages sobre a histéria venezuelana e a ascensdo de Hugo Chavez, sugere-se ver Mendes
(2012) e Maringoni (2004).



79

llustracéo 4 — Votagéo na CREDN

Distribuicio dos votos por partido na CREDN (24/10/2007)

DEM PCdoB PDT PMDB PRB PSB PSOL PT PIB
HSim 2 2 2
m Abstencio 1

Fonte: Elaboragdo propria, com base em Brasil (2007a)

A abstencéo veio do deputado federal Fernando Gabeira (PV/RJ) que, nos debates, foi
favoravel a ndo votar no momento, pois seria necessario avaliar as condi¢fes da democracia
na Venezuela. Entretanto, Gabeira ndo acompanhou a obstrucdo proposta por DEM e PSDB.
Por outro lado, os 93,5% de aprovacao do ato foram resultado de 13 votos de partidos de dois
blocos aliados ao governo (PMDB, PRB, PT e PTB; PCdoB, PDT e PSB) e 2 vindos da
oposicdo, um de Luciana Genro (PSOL/RS) e outro de Francisco Rodrigues (DEM/RR).
Sendo assim, percebemos que, na CREDN, a maioria acompanhou a posicdo partidaria de
apoio ao governo, apesar de possuirem posicionamentos ideoldgicos distintos, como é o caso
do PCdoB e do PRB, por exemplo. Ademais, provieram de estados de 4 regides diferentes:
Acre, Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Minas Gerais, Pernambuco, Parand, Rio de Janeiro,

Roraima, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Sao Paulo.

Em relacdo aos votos da oposi¢do, o PSOL, alinhado a esquerda, apresenta coeréncia
com seu programa ao votar a favor da integracdo latino-americana através da ampliagédo do
Mercosul e da Venezuela presidida por Chavez. Por outro lado, o voto de Francisco
Rodrigues, separado da obstrucdo colocada por seu partido, pode ser associado a Unidade da
Federacdo que o deputado representava, Roraima, e que possui importante relagdo com a

Venezuela, conforme apontado acima.

Portanto, na CREDN, ao tentar adiar a deliberacdo, as bancadas dos dois partidos de

oposicao ndo votaram, 0 que permitiu a aprovacgdo do Protocolo com ampla margem de votos
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favoraveis.

Ademais, para explicar a probabilidade do voto ser favoravel a entrada da Venezuela
no Mercosul, aplicamos as sessfes analisadas nesta pesquisa um modelo de regressdao Probit,
testando 5 hipdteses, sustentadas pela literatura e pelos dados expostos ao longo desta

dissertagéo:
— H1: o legislador tende a votar de acordo com a orientacao da bancada;

— H2: ha maior probabilidade de o legislador votar sim, se ele pertencer a base do

governo;

— H3: ha maior probabilidade de o legislador votar sim se ele for filiado a um

partido de esquerda;

— H4: quanto maior a exportacdo da UF para a Venezuela, maior a probabilidade

de o legislador votar sim;

— H5: quanto maior a importacdo da UF para a Venezuela, maior a probabilidade

de o legislador votar sim.

O modelo contou com 5 variaveis independentes: 1) orientacdo de voto do partido do
parlamentar; 2) alinhamento politico do partido do parlamentar, como governo ou 0posi¢ao;
3) ideologia do partido do parlamentar; 4) volume de exportacdo da UF do parlamentar para a

Venezuela; e 5) volume de importacdo da UF do parlamentar da Venezuela.

Contudo, tratando especificamente do caso da CREDN, devido ao baixo numero de
observac@es incluidas no modelo (8 deputados federais votantes), ndo foi possivel rodar um
modelo de regressdo Probit que apresentasse um bom ajuste. Sendo assim, foi calculado
apenas o indice de correlacdo entre as variaveis independentes e o0 voto, mas nenhuma das
correlagdes testadas apresentou forte associacdo. Entre voto e alinhamento foi 0.21, entre voto

e ideologia foi -0.16, entre voto e exportacdes foi 0.14 e entre voto e importagéo foi 0.19.

4.2 Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania

Em seguida, o Protocolo foi enviado a CCJC'®, sob relatoria de Paulo Maluf (PP/SP).

15 Para esta comissdo, ndo foram localizadas as notas taquigraficas para analisar o contetido dos discursos dos
deputados federais. Entretanto, ao observar o resultado da votacdo na CCJC, avalia-se que a formacdo de
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No parecer do relator (BRASIL, 2007¢e), também ¢é feita observacéo sobre as circunstancias
politicas sob o governo Chévez, questionando se caberia sua entrada nos padres de
democracia mercosulinos. Maluf exemplificou sua critica através da ndo renovagdo da
concessdo a RCTV e da convocacdo de referendo que, segundo o relator, seriam para sua
perpetuacdo no poder e consequente implantacdo de ditadura (BRASIL, 2007e, p. 6). Assim,
posiciona-se abertamente sobre sua opinido politica em relacdo ao governo venezuelano e
aproveita a ocasido para criticar a acdo diplomatica do governo brasileiro, chamando-a de
passiva. Portanto, na posicdo em que ocupa, fiscaliza a atuacdo governamental e critica-a
dentro de sua interpretacdo sobre os rumos da politica externa, o que evidencia um meio para
0 Legislativo agir tanto sobre as relacGes exteriores quanto na politica doméstica, isto &,
apontar o que considera falhas no governo de determinado partido no ambito da politica

internacional, recorrendo a um tema que possui visibilidade e repercussdo na midia.

Por outro lado, em seu parecer, também apontou que a dependéncia petrolifera
venezuelana gerava a necessidade de importacdo de outras mercadorias, com espago para a
comercializacdo do que é produzido nos demais membros do Mercosul. Ademais, na
conclusdo do parecer, ressalta que a ampliacdo do Mercosul estaria de acordo com o artigo 4°
da Constituicio®®, o que atenderia aos requisitos para passar pela CCJC. Portanto, a0 mesmo
tempo em que se posiciona contrariamente sobre o contetdo politico do ato internacional,
também o aprova, o que demonstra um posicionamento ambiguo do deputado, mas condizente

com o fato de pertencer a um partido de direita da base aliada do governo.

Na CCJC teve 44 votos favoraveis (72,13%) e 17 contrarios (27,87%), em 21 de
novembro de 2007, conforme a llustracdo 5. Nesta ocasido, as bancadas do DEM, do PPS e
do PSDB votaram de forma coesa pelo “Nao” e foram acompanhadas pelo deputado Nelson
Trad (PMDB/MS). Com 14 membros na Comissdo, o PMDB foi o Unico partido a apresentar
indisciplina partidaria — ainda que pequena, pois 0s 13 deputados restantes desse partido

votaram “Sim”. Além disso, os outros 31 votos a favor do ingresso venezuelano também se

deram com bancadas coesas dos seguintes partidos: PCdoB, PDT, PP, PR, PSB, PSC, PT,

preferéncias nesta etapa assemelha-se as demais 5 instancias analisadas por esta investigagao.

16 «Art. 4° A Reptiblica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos seguintes principios:
I — independéncia nacional; Il — prevaléncia dos direitos humanos; Il — autodeterminagdo dos povos; IV —
ndo interven¢do; V — igualdade entre os Estados; VI — defesa da paz; VIl — solucdo pacifica dos conflitos;
VI — repldio ao terrorismo e ao racismo; X — cooperagdo entre os povos da humanidade; X — concessao de
asilo politico.

Paragrafo Gnico. A Republica Federativa do Brasil buscara a integracdo econdmica, politica, social e cultural
dos povos da América Latina, visando & formacdo de uma comunidade latino-americana de nagdes.”
(BRASIL, 2012, p. 3-4).
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PTB, PTC e PV, além do PSOL, oposicéo a esquerda.

llustragéo 5 — Votagéo na CCJC

Distribuicao dos votos por partido na CCJC (21/11/2007)

(=}

Deputados

E=N

(]

]

DEM PCdoB PDT PMDB PP PPS PSB  PSC PSDB PSOL PT PTB PIC PV
mSim 3 1 13 3 2 3 2 1 13 1 1 1
Nio 10 1 1 5

II I I [ HE 0 B
PR

Fonte: Elaboracdo propria, com base em Brasil (2007f)

Na analise quantitativa para a CCJ, a variavel “Orientacdo da bancada” ndo foi
incluida, pois ndo havia dados disponiveis completos. Para essa Comissdo, 0 modelo também
busca explicar a probabilidade do voto dos deputados ser favoraveis a adesdo da Venezuela.
Essa probabilidade aumentaria conforme as hipdteses acima delineadas. Assim, inicialmente
rodamos um modelo de regressdo Probit que incluia 4 variaveis independentes: 1)
alinhamento politico do partido do deputado; 2) ideologia do partido do deputado; 3) volume
de exportacdo da UF do deputado para a Venezuela; 4) volume de importacdo da UF do
deputado da Venezuela. Ap6s rodar o modelo pela primeira vez, percebemos que apenas a
variavel “Alinhamento politico do partido do deputado” era significativa. Dessa forma,
excluiram-se as outras 3 variaveis ndo significativas e rodamos o modelo novamente. A
variavel “Alinhamento politico do partido do deputado” foi considerada significativa a
p<.0001. Isso significa que h4 uma probabilidade menor que 0,0001% do efeito observado ser

devido ao acaso e ndo aos fatores estudados.

Verificou-se entdo as estatisticas de ajuste do modelo. Para testar a hipdtese nula de
gue todos os coeficientes, exceto a constante, sdo iguais a zero, 0 modelo Probit da o valor da
probabilidade do log do qui-quadrado. No modelo, o valor do qui-quadrado de
verossimihanca do log € 44.61, sendo significativo ao nivel .0000, o que permite a rejei¢cdo da
hipotese nula. Também foi verificado o potencial do modelo em prever corretamente o voto
dos deputados, acertando 96,49% dos casos. Na Tabela 1, sé@o ilustrados os resultados desta
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analise.

Tabela 1 — Probabilidade do voto do deputado na Comisséo de Constitui¢éo e Justica da Camara
ser favoravel a entrada da Venezuela no Mercosul

Derivada no
Independent Variable Coefficient T-statistic (z)  ponto médio
Alinhamento politico do partido do deputado 3.426 5.19 .900
Constante -1.426
Log likelihood ratio: -8.29, p <.0001.
N=57

Fonte: Elaboracéo propria

Logo, os resultados indicam que, em média, a probabilidade de um deputado votar a
favor do ingresso venezuelano no Mercosul aumentou em 90% devido ao alinhamento de seu

partido como pertencente a base governista.

Dessa forma, os resultados encontrados até aqui demonstram que a maioria dos
deputados votaram conforme a relacdo de apoio ou oposi¢cdo ao governo, salvo alguns
parlamentares que aparentam motivacgdes ideoldgicas, caso do PSOL, ou de representacédo de

interesses locais, caso do DEM.

4.3 Plenério

Ao analisarmos a votacdo nominal no Plenario da Camara dos Deputados, podemos
observar os padrfes com uma amostra mais ampla de parlamentares e de partidos, que nédo
estdo em comissdes tematicas. Ademais, foi a Gltima etapa na tramitacdo na Camara, antes de
prosseguir para o Senado, isto €, a Ultima acdo na qual os deputados federais puderam intervir

diretamente para a aprovacao ou rejei¢ao da incorporagéo de Caracas.

Ao verificarmos o papel dos lideres dos partidos para orientar os votos de suas
bancadas, cabe destacar o argumento de Pinheiro (2003) que afirma que o desenho do
processo decisorio esta concentrado nos lideres, constrangendo a atua¢do dos congressistas
individuais. Em seu trabalho, a autora aponta que as deliberagdes sdo pautadas por acordos
entre as liderangas do Congresso e as autoridades do aparato burocratico do Executivo, o que
aumenta o poder do governo. Sendo assim, argumenta que o Legislativo abdica de suas
capacidades deliberativas, para evitar os custos de contraposicdo & Presidéncia e também o0s

custos com os eleitorados dos parlamentares, desviando das pressdes distributivistas locais.
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Em novembro e dezembro de 2007, o Protocolo de Adeséo entrou 11 vezes na pauta
do Plenério, porém ndo foi discutido, porque outros itens ocuparam a duracdo das sessdes.
Apds 1 ano de engavetamento, foi votado em sessdo extraordinaria no final do dia 17 de
dezembro de 2008 (BRASIL, 2008a), ultimo dia legislativo e sob presidéncia de Arlindo
Chinaglia (PT/SP). Este periodo € significativo pois representa como a decisao sobre politica
internacional pode ser instrumento de barganha junto ao governo, mesclando-a com 0 jogo
politico doméstico e usando os tramites institucionais para realizar essa estratégia. Dessa
forma, o Congresso usa seus poderes na area internacional, mas conjuntamente a um interesse
doméstico. Para Santos e Vilarouca (2011, p. 57), o periodo de engavetamento sinaliza a
incerteza da situacao sobre a garantia de aprovacao.

A votacdo em 2008 deve-se a um acordo entre os deputados para que fossem
deliberados o Protocolo de Caracas e a indicacdo de José Jorge!’ para Ministro do Tribunal de
Contas da Unido (TCU). Apesar do acordo entre os governistas ¢ o DEM, o PSDB foi “o
principal empecilho, evitando num primeiro momento que se langasse méo de expedientes
procedimentais mais rapidos” (SANTOS; VILAROUCA, 2011, p. 59). De fato, o deputado
federal José Anibal (PSDB/SP) sinalizou que era contrario a esse acordo e a votar o item
relativo ao Mercosul. Nesse contexto, pode-se entender que uma das razdes para que parte da
bancada do DEM tenha votado favoravelmente a \enezuela foi o cumprimento do acordo que
favorecia 0 DEM pelo cargo no TCU. Convém sinalizar que a votacdo da indicacdo ao TCU
foi secreta e, portanto, ndo é possivel comparar as votacbes para verificar quais partidos
cumpriram o referido acordo. Entretanto, conforme a llustracdo 6, os resultados de ambas
foram numericamente semelhantes o que indica que a maioria aprovou tanto a questdo da

Venezuela quanto a do TCU, provavelmente executando a promessa entre os partidos.

llustracéo 6 — Comparacéo dos resultados da indicag¢do ao Tribunal de Contas da Uniéo e da adesdo da
Venezuela ao Mercosul

TCU | Mercosul
Sim 270 265
Nao 60 61
Abstencao 6 6

Fonte: Elaboragdo propria, com base em Brasil (2018)

Isso posto, a aproximacdo de um tema internacional aos tratos politicos domésticos

17 José Jorge (DEM/PE), foi deputado federal por 4 mandatos (1983-1999), senador (1999-2007), Ministro de
Minas e Energia de Fernando Henrique Cardoso (2001-2002) e candidato a vice-presidente de Geraldo
Alckmin (PSDB/SP), nas elei¢des de 2006.
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revela-se nesse episodio, porque um governo classificado de centro-esquerda fortalecendo o
regionalismo sul-americano através da inclusdo politica de um pais que se tornou simbolo da
esquerda na regido conseguiu sua aprovacdo ao fazer um acordo com a oposicdo de direita
para dar um alto cargo ao politico que fora candidato a vice-presidente na chapa contraria a de

Lula, derrotada no 2° turno nas elei¢Oes anteriores.

Nesse sentido, 0 DEM, através do deputado federal Antonio Carlos Magalhaes Neto,
da Bahia, manifestou-se contrario, porque o governo da Venezuela ndo atendia os requisitos
para a adesd@o, porém liberou os seus deputados para votarem a favor. Paralelamente, o PMDB
indicou que respeitaria as opinides divergentes de seus deputados para votarem livremente.
Marcelo Itagiba (PMDB/RJ) afirmou que na Venezuela aconteciam perseguicGes antissemitas

e, por esse motivo, votaria contrariamente.

(13

Entre os contrarios a aprovagdo, Antonio Carlos Pannunzio (PSDB/SP) afirmou: “¢
preciso deixar muito clara a posicdo do PSDB e a posicdo que eu expresso aqui, neste
momento. Ndo é uma posicdo contraria a Venezuela; é contréria a circunstancia em que a
Venezuela vive, neste momento, no Governo do Presidente Chavez” (BRASIL, 2008a, p.
117). Sob o seu ponto de vista, os interesses brasileiros no bloco seriam ameacados, porque 0
consenso intergovernamental poderia ser usado pela Venezuela para impedir a conducdo das
acbes do Mercosul e do Brasil. Também mencionou que Caracas ndo havia cumprido as
obrigagdes técnicas para sua aceitacdo, como a harmonizacdo do acervo de normas, a
nomenclatura comum, a tarifa externa comum e o programa de liberalizacdo comercial.
Ademais, Arnaldo Madeira (PSDB/SP) questionou que, se o intercAmbio comercial com a

Venezuela era elevado fora do Mercosul, ndo havia necessidade de inclui-la no bloco.

Por outro lado, José Genoino (PT/SP) disse que a integracdo nao deveria ser restrita
conforme as ideologias dos governantes, afirmando que concordar com a pluralidade politica
ndo é igual a concordar com todas as ideologias. Segundo Eduardo Valverde (PT/RR), 0
alargamento do Mercosul era um meio para conformar um mercado comum latino-americano.
O deputado também defendeu as politicas sociais da Venezuela. Para Ivan Valente (PSOL/SP),
a matéria se expandia como uma questdo latino-americana, tanto com ganhos comerciais
como com ganhos em direitos. Neste conjunto, podemos perceber uma minoria que ndo se
opunha ao chavismo, dando um tom favoravel a politica conduzida na Venezuela e

defendendo o ato como parte da América Latina, mais do que um acordo favoravel ao Brasil.

Também houve grupos que eram a favor do ingresso da Venezuela, mas que

demonstraram ressalvas & administracdo de Hugo Chéavez. PHS, PR, PTB e PV encaminharam
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seus votos seguindo a linha de que ndo eram favoraveis ao entdo governo da Venezuela e
defendendo a rotatividade no poder. Também, Colbert Martins (PMDB/BA) indicou que o
acordo seria com o Estado e 0 povo venezuelanos e que duraria mais do que governantes
especificos. Colbert Martins também ressaltou o relacionamento de alguns estados com a

Venezuela, destacando Roraima.

Para Ciro Gomes (PSB/CE), favoravel a incorporagdo, a aprovacdo permitiria
impulsionar o desenvolvimento brasileiro numa economia globalizada, devido ao papel do
Mercosul e da Venezuela na balanca comercial brasileira. Também Vilson Covatti (PP/RS)
sinalizou que o Partido Progressista apoiaria a adesdo da Venezuela para consolidar a posigéo
do Brasil no Mercosul.

Conforme visto na llustracdo 7, apesar da Camara ser composta por 513 deputados, na
sessdo de 17 de dezembro de 2008 estiveram presentes 333 deputados federais'®,
aproximadamente 65% do total. O resultado final foi de 265 votos pela aprovagéo (79,8% dos
votantes e 51,66% da legislatura), 61 votos contrarios (18,4% e 11,89%) e 6 abstencGes
(1,81% e 1,17%). Logo, houve maior margem favoravel a adesdo do que na CCJC, mas

menor do que na CREDN, na qual ndo houve votos discordantes.
llustragéo 7 — Votagao no Plenario da Camara

Distribuicio dos votos por partido no Plenario (17/12/2008)
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Fonte: Elaboragdo propria, com base em Brasil (2007f)

18 Ppelo artigo 17 do Regimento Interno, Arlindo Chinaglia (PT/SP), Presidente da Camara dos Deputados, nédo
votou. Portanto, houve 333 deputados presentes e 332 votantes.
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O PPS liberou o voto de seus deputados, resultando em 7 votos favoraveis — de
representantes do Acre, de Minas Gerais, de Pernambuco, do Parana, de Santa Catarina e de

Sdo Paulo — e 2 contrarios, de deputados de Rondonia e de Séo Paulo.

Os lideres dos partidos PCdoB, PDT, PHS, PMDB, PMN, PP, PR, PRB, PSB, PT,
PTB, PTC, PSC e PV deram orientagdes para suas bancadas votarem a favor do Protocolo e
foram seguidos por 244 deputados, 0 que caracteriza um comportamento razoavelmente
homogéneo pelos parlamentares da base aliada ao governo, embora a coalizdo apresentasse
ideologias heterogéneas. No entanto, apesar desse encaminhamento, nos discursos nota-se que
0 PMDB liberava os deputados que quisessem votar diferentemente como visto por Eliseu
Padilha (PMDB/RS) que se absteve, ao passo que Jurandil Juarez (PMDB/AP), Laerte Bessa
(PMDB/DF) e Marcelo Itagiba (PMDB/RJ) votaram contra. Também Jair Bolsonaro (PP/RJ),
José Otéavio Germano (PP/RS) e José Edmar (PR/DF) deliberaram pela rejeicdo do Protocolo.
Uma das explicacGes que pode se aplicar a esses casos que divergiram da orientacdo do
governo € que sdo deputados federais voltados para sua propria trajetéria e reputacdo no
partido e no eleitorado e, portanto, o ativismo legislativo pode ser mais interessante no seu

calculo politico do que seguir a posicdo do governo (INACIO, 2011, p. 172).

Por outro lado, os partidos de oposicdo DEM e PSDB orientaram seus deputados a
rejeitarem o Protocolo, mas nenhum manteve sua bancada coesa nessa votacdo. Cabe salientar
que o DEM, assim como o PMDB, deu um encaminhamento, mas na fala em plenario aceitou
liberar 0 voto da bancada. Em relagdo ao PSDB, houve 31 votos “N&o”, 1 voto “Sim” ¢ 2
abstencdes, ou seja, 8,82% de indisciplina partidaria. A posicao favoravel foi dada por Manoel
Salviano, do Ceard, estado que possui relagdes comerciais elevadas com a Venezuela e no
qual todos os representantes, exceto outro deputado do PSDB, votaram a favor do ingresso
venezuelano. As abstencGes foram dos deputados Alfredo Kaefer, do Parana, e Raquel

Teixeira, de Goias.

No caso do DEM, houve 22 votos “Nao”, 10 “Sim” e 3 abstengdes, totalizando
37,14% de deputados que divergiram da orientagéo do partido. Portanto, 0 DEM foi o partido
gue apresentou a maior discrepancia entre seus membros, no Plenario da Camara dos
Deputados, fator que pode ser explicado pelo interesse partidario na nomeacao de José Jorge
ao TCU. Os deputados Alceni Guerra, Eduardo Sciarra e Luiz Carlos Setim (Parand) se
abstiveram, enquanto votaram a favor: Davi Alcolumbre (Amapd); Félix Mendonca e Paulo
Magalhdes (Bahia); Edmar Moreira e Lael Varella (Minas Gerais); Jualio César e Mainha
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(Piaui); Francisco Rodrigues e Marcio Junqueira (Roraima); e Jerdbnimo Reis (Sergipe).
Identificamos que estes 10 deputados, apesar da discordancia com seu partido, votaram
conforme a maioria dos congressistas dos estados que representavam, situados nas regides
Nordeste e Norte, com excecdo de Minas Gerais, 0 que demonstra o elemento federativo

como explicagéo.

Por fim, o PSOL teve sua bancada coesa com 3 votos favoraveis. Apesar de ser
oposicdo, acompanhou o0 governo nessa pauta, 0 que pode ser entendido a luz da ideologia do

partido.

Contudo, como foi discutido acima, além do PPS, o DEM e o PMDB liberaram os
votos de suas bancadas — apesar do registro de orientagdo pelo “N@o” e pelo “Sim”,
respectivamente. Portanto, ndo se pode considerar seus deputados dissidentes, ainda que ndo

apresentem €0esao Nnos votos.

Nesse sentido, ao observarmos o padrdo de votagdo por bancadas estaduais na
llustracdo 8, percebemos que deputados de 8 estados votaram unanimemente pela aprovacgao
do Protocolo: Acre, Alagoas, Amapa, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Piaui, Roraima e Santa
Catarina. Neste grupo de 51 deputados, a maioria € filiada a partidos que orientaram pela
deliberacéo favoravel, com excecdo de 4 do DEM/PI e DEM/RR e 2 do PPS/AC e PPS/SC.
No sentido oposto, as trés UFs que apresentaram maior proporc¢éo de discordancia foram: Rio
Grande do Norte (50%), Goias (41,67%) e Sdo Paulo (40%). Nestas localidades, os votos pela
rejeicdo foram dados por membros do DEM, do PPS e do PSDB.

llustragéo 8 — Votagdo no Plenario da Camara

Distribuicao dos votos por UF no Plenirio (17/12/2008)
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Fonte: Elaboracdo propria, com base em Brasil (2007f)
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Ademais, nota-se que todos os 18 partidos tiveram ao menos 1 voto favoravel a adeséo
da Venezuela, ao passo que os votos contrarios foram dados por representantes de 6 partidos,

concentrando-se no DEM e no PSDB.

Ao comparar as votacdes na CREDN e na CCJC com a do Plenério, registra-se que
Fernando Gabeira (PV/RJ) absteve-se na CREDN, mas manifestou-se favoravelmente no
Plenario, assim como Nelson Trad (PMDB/RS) e Paulo Magalhdes (DEM/BA) foram

contrarios na CCJC e votaram “Sim” em Plenario.

Utilizando a regressdo Probit, apos rodar o modelo pela primeira vez, verificou-se que
as variaveis “Orientacdo de voto do partido” e “Volume de importagdo da UF” ndo eram
estatisticamente significativas. Dessa forma, excluimos essas varidveis e rodamos o modelo
novamente com as variaveis restantes. Na ocasido, a variavel “Volume de exportagdo da UF”
também néo foi considerada significativa. Excluimos essa variavel e rodamos o modelo pela
terceira vez, com as variaveis “Alinhamento politico do partido” e “Ideologia do partido”. As
duas variaveis foram consideradas significativas a p<.0001. Isso significa que ha uma
probabilidade menor que 0,0001% do efeito observado ser devido ao acaso e ndo aos fatores

estudados.

Assim, verificou-se as estatisticas de ajuste do modelo. Para testar a hipdtese nula de
que todos os coeficientes, exceto a constante, sdo iguais a zero, 0 modelo Probit da o valor de
probabilidade do log do qui-quadrado, o qual corresponde ao teste F no modelo de regresséo
linear. No modelo proposto, o valor do qui-quadrado de verossibilidade do log é 186.86,
sendo significativo ao nivel .0000, o que permite rejeitar a hipotese nula. Também foi
verificado o potencial do modelo em prever corretamente o voto dos deputados, classificando
corretamente 94,17% das ocorréncias. Na Tabela 2, estdo apresentados os resultados da

analise.

Tabela 2 — Probabilidade do voto do deputado no Plenario ser favoravel a entrada da Venezuela no

Mercosul
Derivada no
Independent Variable Coefficient T-statistic (z)  ponto médio
Alinhamento politico do partido do deputado 2.194 8.76 A77
Ideologia do partido do deputado .893 3.62 .083
Constante .090
Log likelihood ratio: -63.7, p <.0001.

N= 326
Fonte: Elaboracédo propria

Os resultados mostram que, em média, a probabilidade de um deputado votar
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favoravelmente ao ingresso da Venezuela no Mercosul aumentou em 47,7% devido ao
alinhamento politico de seu partido, como governo, e 8,3% devido a ideologia de seu partido.
Em conjunto, os resultados mostram que o alinhamento politico teve um impacto maior do

que a ideologia.

Outro aspecto relevante a ser analisado séo as auséncias. Se observamos o indice de
ndo comparecimento por UFs, ndo hd um padrdo preciso que acompanhe as localidades que

possuem maior ou menor relagdo com a Venezuela, conforme observado na llustragéo 9.

llustracdo 9 — Faltas dos deputados federais na apreciacdo do Protocolo de Adesdo em 2008, organizadas

por UFs

UF Bancada Deputados presentes Deputados faltantes %o de faltas
Acre 8 7 1 12,50
Alagoas 9 8 1 11,11
Amapa 8 5 3 37,50
Amazonas 8 4 4 50,00
Bahia 39 29 10 25,64
Ceara 22 17 5 22,73
Distrito Federal 8 8 0 0,00
Espirito Santo 10 7 3 30,00
Goias 17 12 5 29,41
Maranhdo 18 13 5 27,78
Mato Grosso 8 5 3 37,50
Mato Grosso do Sul 8 6 2 25,00
Minas Gerais 53 35 18 33,96
Para 17 8 9 52,94
Paraiba 12 6 6 50,00
Parana 30 18 12 40,00
Pernambuco 25 18 7 28,00
Piaui 10 6 4 40,00
Rio de Janeiro 46 24 22 47,83
Rio Grande do Norte 8 4 4 50,00
Rio Grande do Sul 31 18 13 41,94
Rond6nia 8 6 2 25,00
Roraima 8 4 4 50,00
Santa Catarina 16 10 6 37,50
Séo Paulo 70 41 29 41,43
Sergipe 8 6 2 25,00
Tocantins 8 8 0 0,00

Fonte: Elaboragdo propria, com base em Brasil (2007f)

Por outro lado, observando as auséncias por partidos, os resultados sd&o mais
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indicativos, apontando para a variavel governo-oposicdo como a principal explicagdo para
compreender a formacdo de preferéncias dos legisladores em politica externa. Conforme a
llustracdo 10, além dos partidos de oposicdo que tiveram taxas altas de abstencdo (DEM,
38%, PSDB, 41% e PPS, 31%), partidos da base aliada, especialmente os de direita, tiveram
indices elevados, como o PSC com 55% e o PP com 46%. Igualmente, o PT teve 25% de sua

bancada ausente.

Algumas explicacbes para esse padrdo seriam: que a votacdo no Plenario ocorreu
simultaneamente & Cupula da América Latina e Caribe, na Bahia'®; que aconteceu no Gltimo
dia legislativo do ano e a noite; e que havia divergéncias no mérito a respeito da relacdo com

a Venezuela.

Tratando especificamente do PT, ndo havia unidade dentro do partido no que se refere
ao posicionamento sobre o governo de Hugo Chavez. A disputa pela proeminéncia na
América do Sul levou a um acirramento entre Lula e Chavez, como pdde ser visto na
discussdo entre o uso do etanol e do gas na Cupula Energética, na ilha Margarita em 2007
(CUPULA, 2007). Outro exemplo se deu no mesmo ano quando Lula e Bush assinaram um
acordo a respeito do etanol em uma visita do presidente estadunidense ao Brasil. Em
contrapartida, Chavez também realizou um giro pela América Latina, angariando apoio
politico e popular em grandes manifestac@es, além de criticar o etanol e as politicas do Brasil
e dos Estados Unidos (RUTENBERG; ROHTER, 2007). Também o envolvimento da
\Venezuela na criacdo da Unasul, do Banco do Sul e mesmo no financiamento a projetos em
paises vizinhos demonstram uma competicdo entre as politicas externas brasileira e

venezuelana.

1% No entanto, em solicitacdo de informacéo realizada ao Departamento de Pessoal da Camara dos Deputados,
foi informado que ndo ha registros da participagdo de deputados federais na Cupula.
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llustracéo 10 — Faltas dos deputados federais na apreciac@o do Protocolo de Adesdo em 2008, organizadas
por partidos politicos

Partido Bancada|Sim|Nao|Abstencdo | Auséncia| % Auséncias | % Sim/Bancada
PMDB, PTC 95 56| 3 1 35 37% 58,9%
PT 80 60| 0 0 20 25% 75,0%
PSB, PDT, PCdoB, PMN, PRB 75 511 0 0 24 32% 68,0%
PSDB 58 1]31 2 24 41% 1,7%
DEM 56 10| 22 3 21 38% 17,9%
PR 43 26| 1 0 16 37% 60,5%
PP 41 20| 2 0 19 46% 48,8%
PTB 20 13| 0 0 7 35% 65,0%
PV 14 1] 0 0 3 21% 78,6%
PPS 13 71 2 0 4 31% 53,8%
PSC 11 5|10 0 6 55% 45,5%
PHS, PTdoB, PRTB 4 210 0 2 50% 50,0%
PSOL 3 310 0 0 0% 100,0%

Fonte: Adaptado de Santos e Vilarouca (2011, p. 60)

Portanto, pode-se inferir que a origem federativa do deputado federal ndo é o principal
elemento determinante para 0 comportamento parlamentar, mas é uma variavel que explica
excecOes ao padrdo, que é votar conforme a decisdo do partido, tomada segundo a conjuntura
doméstica. Esse elemento soma-se a contraposicdo de modelos de politica externa no
relacionamento com a América do Sul e o restante do mundo. Apesar de diferentes, tendem a
refletir preocupacdes sobre as opcBes de desenvolvimento econémico e que ndo se limitam ao
debate no Congresso, mas incluem outros setores da sociedade. Essa polarizacdo por parte dos
deputados demonstra o envolvimento dos congressistas no tema de politica externa e

regionalismo e a capacidade de usar suas fungdes na area.
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50 PROTOCOLO DE ADESAO DA VENEZUELA AO MERCOSUL NO SENADO
FEDERAL

Apo0s a apreciacdo pelos deputados federais, o Protocolo foi encaminhado a Camara
Alta e, para a analise do processo no Senado, cabe ressaltar a articulacdo dos partidos em
blocos parlamentares. O bloco de apoio ao governo esteve composto por PT, PR, PSB, PCdoB
e PRB, contando na ocasi&o com cerca de 20 senadores®. O bloco da maioria contou com
PMDB e PP, também com aproximadamente 20 integrantes. O da minoria era formado por
DEM e PSDB, com 27 membros, aproximadamente. O restante, cerca de 15 senadores, ndo se
articulou em blocos. Para o governo, reeleito nas eleicdes federais e estaduais de 2006, a
composicdo é semelhante a 522 legislatura (2003-2007). Cabe ressaltar que, diferentemente da
Cémara, nesse periodo, o PT tinha a 4% maior bancada no Senado, perdendo para PMDB,
PSDB e DEM.

Em 2009, também houve eleicGes para a Mesa Diretora do Senado, definindo o
sucessor de Garibaldi Alves Filho. Os dois principais candidatos a Presidéncia foram Tido
Viana (PT/AC) e Jose Sarney (PMDB/AP). Ganhador da eleicdo no Plenario, Sarney sinalizou
em sua campanha que dificultaria a tramitacdo da adesdo da Venezuela ao Mercosul no

Senado, como meio para ganhar votos da oposi¢do (BRAGON, 2009).

No Senado, o Protocolo tramitou pela Representacdo Brasileira no Parlamento do
Mercosul (RBPM), na Comissdo de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional (CRE) e no
Plenario, entre dezembro de 2008 e dezembro de 2009.

5.1 Representacgéo Brasileira no Parlamento do Mercosul

Tramitou primeiramente pela Representacio Brasileira no Parlamento do Mercosul?t,
comissdo mista formada tanto por senadores quanto por deputados federais. Nesta etapa,
assim como na CREDN, também teve relatoria do deputado federal Dr. Rosinha (PT/PR)
(BRASIL, 2009a). Esse documento constroi sua argumentacgéo justificando que o acordo do

Mercosul se d& com o Estado venezuelano e ndo com o governo de dito pais, 0 que busca

20 As mudancas nas filiagGes partidarias ao longo de 2009 alteraram ligeiramente a quantidade de senadores nos
blocos.

Para esta comissdo, ndo foram localizadas as notas taquigraficas para analisar o contetido dos discursos dos
parlamentares. Entretanto, ao observar o resultado da votacdo na RBPM, avalia-se que a formagdo de
preferéncias nesta etapa assemelha-se as demais 5 instancias analisadas por esta investigacdo.

21
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minimizar posi¢des contrérias que apontam a conduta de Chavez como um aspecto negativo e
impeditivo ao ingresso no Mercosul. De igual maneira, ao apontar raizes da adesdo em outros
governos — como Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso — € um modo de apresentar o
projeto como um interesse de longo prazo e que atende grupos diversos, diminuindo criticas
direcionadas ao governo Lula. Também defende as relagBes econémicas bilaterais como
mostra dos ganhos brasileiros com o relacionamento com a Venezuela, a ser consolidado
dentro do Mercosul. Ademais, menciona outras intera¢6es do Brasil com o pais vizinho, como
integracdo energética e rodoviaria. Em sintese, seu parecer segue a estrutura de resposta aos
principais argumentos da oposicéo, justificando que ndo haveria impedimentos nem técnicos

nem politicos contra o ingresso.

Ja o deputado Claudio Diaz (PSDB/RS) deu voto em separado, através do qual
expressou sua contrariedade ao comportamento de Chavez, em questdes econdmicas e
politicas, apontando também uma rivalidade no papel que Brasilia e Caracas ocupavam na
América do Sul:

o fato do governo venezuelano estar nitidamente pleiteando uma posicdo de
lideranga no contexto regional e internacional, usando para tanto uma politica de
concessdo de ajuda econdmica e financeira de grande monta para varios paises.
Observa-se, por exemplo, o caso do chamado “Banco do Sul” que o governo
venezuelano admite implantar praticamente sozinho (BRASIL, 20094, p. 21)

Logo, percebe-se a assertividade do deputado Diaz ndo apenas no que se refere aos
impactos no Brasil, mas também a conjuntura sul-americana, questionando o que considera
pretensdes de Chavez de disputar o papel de lider regional, em um momento no qual Lula
também busca se posicionar nesse sentido. Convém igualmente assinalar que o voto do
deputado critica tanto o ingresso da Venezuela quanto a conduta do governo brasileiro
defendendo as prerrogativas congressuais no assunto. Ele manifestou-se sobre o Executivo
nédo enviar os anexos do Protocolo de Adesdo nem os resultados das negociagcdes do grupo de
trabalho, que lidavam com as listas de excegdes de produtos no comércio intrabloco,
formuladas ao longo do tempo. Desse modo, conforme o parlamentar afirma, o Congresso ndo
poderia referendar diretamente esse aspecto da adesdo que influenciaria nas exportacoes e
importagdes brasileiras e mercosulinas. Portanto, reclama a atuagdo dos poderes do
Legislativo como uma forma de posicionar-se em relagdo a um assunto que era de seu

interesse.

Como é notado na llustracdo 11, a deliberacdo do parecer favoravel do deputado
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Rosinha (PT/PR) por esta comissdo ocorreu em 18 de fevereiro de 2009 e a pauta foi
aprovada por 7 votos (58,33%) e rejeitada por 5 (41,67%), 0 que permitiu Sseu

encaminhamento a CRE.
llustracdo 11 — Votagdo na RBPM

Distribuicao dos votos por partido na Representacio Brasileira no Mercosul
(18/2/2009)

DEM PCdoB PMDB PP PPS PRB PSDB PTB PV
HSim 1 2 1 2 1
Nio 1 1 1 2

Fonte: Elaboragdo propria, com base em Brasil (2008b)

Apesar de contar com 18 titulares, houve 12 parlamentares presentes — 6 senadores e 6
deputados — de 9 partidos, constata-se que DEM, PP, PPS e PSDB votaram contra e PCdoB,
PMDB, PRB, PTB e PV a favor. Dessa maneira, a amostra conferida pela Representacdo no
Parlamento do Mercosul permite deduzir que a formacdo de preferéncias opera
principalmente na chave situacdo-oposicdo. Ja os elementos ideologico e federativo nao
aparentam relacdes de causalidade nessa votacdo. Nota-se que 0s votantes ndo estavam
distribuidos em quantidade que representasse a composicao das UFs nem h& um padrdo que
caracterize os estados representados. Havia 5 parlamentares do Rio Grande do Sul, 2 de
Minas Gerais, 2 de Sdo Paulo, 1 do Mato Grosso do Sul, 1 do Ceara e 1 do Acre. Assim,
houve concentracdo de representantes das regides Sudeste e Sul, que aportaram 4 dos 5 votos
contrarios e 5 dos 7 votos favoraveis. Nesse ponto, vale ressaltar as discordancias que ha em
relagdo ao fato do Mercosul concentrar-se nessas regides, o que dificultaria sua expansao para
integrar as regides Nordeste e Norte as a¢bes do bloco. Convém sinalizar que desde a década
de 1990 ja se observava a sobrerepresentacdo do Sul e do Sudeste na comissédo (VIGEVANI,
MARIANO; OLIVEIRA, 2001). Assim, a incorporagdo venezuelana seria uma possibilidade

aos interesses locais do Norte e do Nordeste para compensar as assimetrias de participacao.

Se analisamos apenas 0s 6 senadores, houve um unico voto contrario, de Marisa
Serrano (PSDB/MS), ja que os demais senadores pertenciam a partidos aliados ao governo
(PCdoB, PMDB e PTB).
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Com 12 congressistas votantes, ndo foi possivel rodar um modelo de regressao Probit
com bom ajustamento. Entdo, calculamos apenas o indice de correlagdo entre as variaveis
independentes e o voto. Identificamos uma correlacéo forte e positiva (0.68) entre o voto do
parlamentar e o alinhamento politico de seu partido. Ja entre o voto e a ideologia do partido,
houve uma correlagdo moderada e positiva (0.39). Por outro lado, houve fracas correlagdes
entre voto e importacgdo (-0.08) e exportacdo (0.32).

5.2 Comissao de Relag6es Exteriores e Defesa Nacional

Encaminhado para a CRE, presidida por Eduardo Azeredo (PSDB/MG), o Protocolo —
renomeado como Projeto de Decreto Legislativo 430/2008 — teve o senador Tasso Jereissati
(PSDB/CE) como relator. Assim, nota-se um papel maior da oposi¢do em posicdes de relevo
na tramita¢do no Senado, diferentemente do ocorrido na Camara dos Deputados. Esses dois
senadores também requereram a presenca dos embaixadores Rubens Barbosa, Sérgio Amaral
e Paulo Tarso de Flecha de Lima, além de José Augusto Coelho Fernandes representando a
Confederacdo Nacional da Industria (CNI), para audiéncia publica em 16 de abril de 2009
(BRASIL, 2009b).

Segundo Rubens Barbosa, também membro da FIESP, as condi¢Ges para 0 acesso
venezuelano e o esforgo para a aprovagdo no Congresso estavam relacionados aos interesses
politicos dos governos envolvidos. Paralelamente, ressaltou o andamento dos trabalhos
técnicos de harmonizacdo juridica e liberalizacdo comercial e que a Venezuela ndo estava
disposta a negociar tais topicos sem a entrada em vigor do Protocolo, ao passo que O
Legislativo ndo queria aprova-lo sem a conclusdo das negociacfes de questbes relativas ao
acervo normativo, a tarifa externa comum, a nomenclatura comum, ao livre comércio e aos
acordos com terceiros paises. Assim, recomendou que o Senado questionasse o Itamaraty
sobre 0 andamento dos trabalhos. Ademais, comparou-o ao processo de alargamento da Unido
Europeia, que possui uma lista de requisitos a serem cumpridos previamente a candidatura de

adesao.

Sérgio Amaral destacou as relagdes entre Brasil e Venezuela, 0 que seria vantajoso a
economia brasileira. Também criticou 0 ndo cumprimento dos cronogramas para 0s requisitos
normativos e afirmou que o alargamento do Mercosul seria feito de forma precipitada. Assim

como Barbosa, Amaral expds que a forma como se dava a incorporagao venezuelana seria dar
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direitos a Caracas, mas sem cobrar obriga¢es para cumprir os requisitos de ser membro pleno
do bloco. Como visto aqui, esse argumento foi frequentemente utilizado por muitos
parlamentares oposicionistas, que — em suas falas publicas — ndo se manifestaram contra a
Venezuela no Mercosul em si, mas sim contra 0 modo como 0 pais entrava no arranjo

regional. Logo, por essa l6gica, a Venezuela ndo ingressaria ao Mercosul naquele contexto.

Além disso, José Augusto Coelho Fernandes, da CNI, seguiu a linha dos outros dois
embaixadores acerca de irregularidades nos prazos e nos critérios para a entrada de Caracas e
que essas seriam as principais preocupacdes do setor industrial, que estava envolvido com
negécios na Venezuela. J& Paulo Tarso de Flecha de Lima defendeu a incorporacdo
venezuelana, como parte da estratégia brasileira para a América Latina, e disse que as

questdes com Hugo Chavez poderiam ser resolvidas pela via diplomaética.

Na ocasido, o senador Fernando Collor (PTB/AL) colocou-se como critico a possivel
adesdo de Caracas, devido ao cenério de instabilidade politica na Venezuela e na América do
Sul como um todo, o que deveria receber mais atengéo do que as vantagens econémicas, em
sua opinido. Para o ex-presidente, 0 Mercosul ndo estava consolidado entre os 4 membros
originais e ndo caberia o alargamento naquele periodo. Paralelamente, Tasso Jereissati
(PSDBI/CE) questionou a democracia na Venezuela com Chavez e prop6s a aprovacao do
texto com ressalvas, o que foi esclarecido na audiéncia que ndo é possivel. Vale citar a fala de
Arthur Virgilio (PSDB/AM) que se

tivesse que apontar um defeito da nossa politica externa, eu apontaria o
desmantelamento do MERCOSUL [...] ele perdeu relevancia, aquele sonho brilhante
de nés construirmos um PIB maior do que o da Alemanha para negociarmos em
posicdo de forca com outros paises, isso se desfez [...] deixou de ser prioridade para
0 governo brasileiro, precisa voltar a ser uma prioridade. (BRASIL, 2009b)

Desse modo, através do caso da Venezuela, sua critica é mais ampla e dirige-se a
politica externa conduzida no governo da época, como uma politica que haveria prejudicado
um antigo esquema de integracdo. Na mesma ocasido, criticou o fato de o Brasil ndo ter

avancado nas negociacdes da ALCA, que Virgilio Ié como positiva.

Contrapondo-se, Eduardo Suplicy (PT/SP) apoiou a adesdo da Venezuela e ressaltou
gue eventuais problemas com o governo de Chavez seriam melhor geridos dentro da
institucionalidade do Mercosul do que o rejeitando, o que poderia aprofundar as divisdes no
continente. Renato Casagrande (PSB/ES) acrescentou o argumento de que a incluséo seria do

Estado venezuelano e ndo de Chavez, ou seja, minimizando os efeitos contemporaneos do
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governo e especulando os beneficios a longo prazo. Ademais, destacou que a intencéo
brasileira de assumir a lideranca na América Latina deveria passar pelo estimulo & integracéo.
Ja José Nery (PSOL/PA) defendeu o governo de Chavez, indicando evidéncias do exercicio da
democracia venezuelana. Soma-se o argumento de Inacio Arruda (PCdoB/CE) de que o
convite para a Venezuela aderir ao Mercosul foi feito entre Fernando Henrique e Chavez,
antes do governo Lula. Também, o lider do governo, Romero Juca (PMDB/RR), apontou a
proximidade entre a regido Norte, especialmente Roraima, e a Venezuela como um ponto
positivo para que o Senado aprovasse 0 Protocolo e afirmou que, na sua condicao de lider do
governo, se esforcaria para aprovar a matéria, o que destaca a importancia que tinha naquele
momento para a presidéncia de Lula.

Em 30 de abril de 2009, cerca de duas semanas apés essa audiéncia, houve outra
audiéncia publica, com o Ministro das RelacGes Exteriores Celso Amorim, o Embaixador do
Brasil em Caracas Ant6nio José Ferreira Simdes, o Governador de Roraima José Anchieta
Junior e o Presidente da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) Reginaldo
Braga Arcuri (BRASIL, 2009c).

Falando como representante principal do governo, a exposi¢cdo de Amorim versou
sobre o historico do regionalismo sul-americano, incluindo as criticas a centralidade do
Mercosul no Cone Sul e a demanda por expandi-lo a regido Norte do Brasil e da América do
Sul. Nesse sentido, o chanceler retomou a proposta feita por ele, no governo de Itamar Franco,
da Area de Livre Comércio Sul-Americano (ALCSA). Além disso, expds as vantagens —
sobretudo econdmicas — da parceria entre Brasil e \enezuela tinham, devido ao espaco no
mercado venezuelano, e garantiu que complicacdes politicas estavam em negociacao para sua
resolucdo, inclusive em reunides diretamente com Chavez. Para ele, dificuldades de ordem
técnica na liberalizacdo comercial também existiram na formacdo do Mercosul com os demais

paises, mas que ndo impediram um avanco geral.

A explanagdo do Governador de Roraima, do PSDB, citou as relagdes comerciais e 0s
interesses do empresariado com o0s paises andinos e caribenhos como estratégico para
Roraima e para o Brasil, particularmente para as regides Norte e Nordeste. Expressou que
havia interesse de que a integracdo ndo ficasse centralizada nos grandes centros urbanos,
como S&o Paulo, mas que incluisse outras areas do pais. Em sintese, abertamente afirmou que
defendia o ingresso de Caracas no Mercosul para dar desdobramentos as interacGes ja
existentes entre Brasil e Venezuela. Desse modo, a fala do Governador teve um contetdo

diferente dos discursos dos senadores do mesmo partido, 0 que mostra uma divisao dentro do
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partido, por interesses vinculados a questdo federativa, que repercutem na diferenciagéo entre
0 posicionamento do Legislativo federal com o Executivo estadual, que apoiou um projeto do
governo Lula, que atenderia interesses da base roraimense. Logica semelhante foi seguida nos
discursos de senadores representantes de estados mais préximos a Venezuela, isto €, de que o
projeto internacional brasileiro ndo se concentrasse nas regides Sul e Sudeste, mas que
abarcasse e dividisse beneficios com outras UFs — 0 que poderia ser estimulado pela adesdo
de outros paises, além da Venezuela, como Bolivia e Peru, por exemplo. Um dos casos
mencionados foi o do acordo de instalacdo de refinaria de petréleo em Pernambuco com a

PDVSA, o que se associa ao raciocinio da questdo federativa que pesquisamos.

Em 9 de junho de 2009, houve a 3% audiéncia publica da CRE para tratar do projeto
(BRASIL, 2009d), com Celso Lafer (ex-Ministro das Relacdes Exteriores), Ives Gandra da
Silva Martins (professor da Universidade Mackenzie e representante da FECOMERCIO),
Maria Regina Soares de Lima (professora da UERJ) e Antdnio José Ferreira Simdes

(Embaixador do Brasil em Caracas).

Para Lafer, que foi chanceler nos governos de Collor e Fernando Henrique, aceitar a
entrada da Venezuela sem a conclusdo das negociacdes seria uma atitude temerosa, devido ao
que classificou de incompatibilidade entre 0s projetos venezuelano e mercosulino. Sua critica
foi contundente ao afirmar que a intencdo de incluir a Venezuela — categorizada como
“autocracia eletiva e ndo uma democracia” — era “transformar o MERCOSUL em uma
Tribuna de proselitismo bolivariano” (BRASIL, 2009d, p. 6) ¢ comparar o bolivarianismo ao
fascismo. Ademais, indicou que o ex-presidente Fernando Henrique Cardoso estava de acordo
com as linhas que Lafer havia exposto na CRE (BRASIL, 2009d, p. 7).

O professor lves Gandra da Silva Martins também sustentou que a Venezuela néo
apresentava um regime democratico e se mostrou favoravel a aguardar o desenvolvimento dos
acontecimentos politicos para decidir sobre sua situacdo no Mercosul. J& a professora Maria
Regina Soares de Lima contextualizou a incorporacdo venezuelana no historico da integracéo
regional desde a redemocratizacdo brasileira e no contexto sul-americano dos anos 2000 e
global, inclusive com a reorientagdo da politica externa estadunidense sob o mandato de
Barack Obama. Assim, se apresentou favoravel a adesdo de Caracas e afirmou que era um
compromisso suprapartidario. Também situou o estimulo ao comércio bilateral entre Brasil e
Venezuela como uma aposta estratégica de Caracas no Brasil e no Mercosul. E a respeito da
estabilidade democratica institucional, defendeu que o Mercosul seria uma garantia de que

ndo houvesse golpes, como o ocorrido em 2002, e que o entendimento de democracia do
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Protocolo de Ushuaia incluia o sistema vigente na Venezuela. Ademais, Lima sugeriu que,
caso o Brasil rejeitasse a entrada no Mercosul, a interagdo comercial construida nos anos
anteriores poderia diminuir e que o papel de Brasilia de criadora de consensos no cenario
internacional se perderia, pois seria a que rejeitaria o arranjo apos Buenos Aires e Montevidéu
terem aprovado, resultando em maior polarizagdo dentro da regido sul-americana. Ademais,
afirmou aos senadores que “adiar até que a Venezuela chegue a ser o pais que cada um dos

Senadores deseja que o pais seja, € adiar ad infinitum” (BRASIL, 20094, p. 59).

O embaixador Antonio José Ferreira Simdes explicou o contexto historico da
Venezuela que levou a ascensdo do chavismo e dados positivos de seu governo, de modo a
justificar os questionamentos politicos as relagdes com Chavez e apoiar que o Senado
aprovasse a adesdo. Ademais, destacou as dimensdes do comércio e dos investimentos
brasileiros com a Venezuela em relacdo ao total com o restante do mundo, posicionando-as
como resultado do relacionamento politico entre Brasil e Venezuela. A disposicdo do
embaixador Simdes — e do governo — em trabalhar para essa aprovagdo no Senado pode ser
vista no fato de que ele se reuniu individualmente com todos os 81 senadores, isto €, um
esforco diplomatico para convencer os responsaveis pela decisdo da deliberacdo do Protocolo,
em uma etapa na qual o governo ndo dispunha de grande margem favoravel, diferentemente
da Cémara dos Deputados. Dessa maneira, nota-se a relevancia da pauta na agenda do
Itamaraty e a preocupagdo em assegurar a passagem pelo Legislativo, para que o acordo
pudesse entrar em vigor. Entretanto, esse trabalho foi criticado por senadores da oposicao

como uma atitude de um embaixador que nao estaria defendendo interesses brasileiros.

Romero Juca (PMDB/RR), lider do governo, reiterou que a votacdao do Protocolo era
uma prioridade e que, portanto, se opunha a convocacdo de novas audiéncias publicas para
tratar do tema na CRE, porque retardaria a definicdo final a respeito. Sintetizou que os
argumentos vistos nas audiéncias estavam se repetindo e que se repetiam a um entendimento
politico de querer ou ndo a Venezuela no Mercosul. Por outro lado, os senadores
oposicionistas consideraram inadequado 0 posicionamento de Juca e afirmaram que
requereriam outras audiéncias publicas, devido a independéncia do Legislativo para deliberar
no tempo que lhe conviesse (BRASIL, 2009d, p. 33). Sendo assim, nota-se uma disputa entre
0s grupos parlamentares a respeito de prolongar ou ndo o processo na CRE, através de
procedimentos regimentais, como forma de dificultar ou facilitar a adesdo venezuelana, com
base no interesse da situacdo em aprovar a pauta e promover um logro de sua diplomacia nas

relagbes internacionais e 0 interesse da oposicdo em rejeitd-la, criticando a atuacédo
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governamental e propondo outro modelo de acdo internacional.

Dentre as falas em que foram contestados os argumentos dos parlamentares contrarios
a aprovacdo do Protocolo, o senador Eduardo Suplicy (PT/SP) sinalizou a oposicdo, que se
opunha a incorporacdo da Venezuela pelas caracteristicas do governo Chavez, de que o
blogueio estadunidense & Cuba ndo auxiliou na democratizagdo da ilha caribenha e que a
ditadura militar brasileira reconheceu o governo independente de Angola, ainda que fosse
orientado a esquerda. Também, Inacio Arruda (PCdoB/CE) comentou que a adesdo da
Venezuela poderia ser um estimulo a entrada de outros membros plenos, como a Colémbia, e
que o debate deveria enfatizar a expansao regional do Mercosul e ndo questdes bilaterais da
politica externa brasileira.

Outra questdo que cabe ser apontada em relacdo a 3? audiéncia pablica é a maior
pressdo que houve pelos senadores do PSDB e de outros partidos para que o Itamaraty
fornecesse informacGes sobre o andamento dos trabalhos técnicos de incorporagdo da
Venezuela, condicionando a entrega do parecer do relator — e, consequentemente, a votacdo na
CRE - as informac@es fornecidas pelo Ministério das Relagbes Exteriores ao Senado. Nesse
sentido, sugeriram seguir com o0s requerimentos e com as audiéncias publicas, estendendo o

prazo para a votagio.

Em 9 de julho de 2009 foi celebrada a 42 audiéncia publica da CRE sobre a matéria
(BRASIL, 2009e), com 2 painéis, tendo no primeiro como convidados Neudo Campos
(deputado federal pelo PP/RR e ex-governador de Roraima), Leopoldo Lépez (ex-prefeito de
Chacao, na Venezuela), Gustavo Tovar Arroyo (escritor) e Darc Costa (presidente da
Federacdo das Camaras de Comércio e Industria da América do Sul). O Embaixador da
\Venezuela em Brasilia recusou o convite para participar da audiéncia, mas manteve-se a
disposicao para dialogar com os senadores interessados, como havia feito com o presidente e
o relator da CRE. A carta do Embaixador foi malvista pelos senadores, mas houve diferentes
reacOes, inclusive manifestacbes que a entenderam como uma afronta direta ao Senado. Nos
termos de Arthur Virgilio (PSDB/AM), “Esse ¢ um Congresso que trabalha no ritmo da sua
independéncia, que ¢ total. O Congresso, aqui, ndo esta submetido a dictate de quem quer que
seja” (BRASIL, 2009¢, p. 16). Apesar do requerimento haver sido rejeitado, ele e Fernando
Collor (PTB/AL) propuseram um voto de censura ao Embaixador, no contexto dos conflitos

anteriores entre o Congresso e Chavez.

Apoiando que o Mercosul se tornasse maior e mais abrangente em toda a América do
Sul, Neudo Campos, representando Roraima e filiado a partido de ideologia de direita mas
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pertencente a situacdo, mostrou-se favoravel ao aprofundamento da integracdo com a
Venezuela e a todos que se candidatassem pois, em suas palavras, “Quem ¢ que cabe nesse
figurino tracado ai pelo Tratado de Assuncao onde sdo exigéncias europeéias para a América
Latina?” (BRASIL, 2009¢, p. 13). Também ressaltou que Venezuela e Hugo Chéavez nao
deveriam ser confundidos como a mesma entidade e que as regides Norte e Nordeste ndo
estavam inseridas no Mercosul com sua configuragdo original, o que demandava prética e

simbolicamente a inclusdo venezuelana.

Tanto o relator Tasso Jereissati (PSDB/CE) quanto Fernando Collor (PTB/AL), na
circunstancia, fizeram questionamentos sobre os direitos humanos, convivéncia com oposi¢do
partidaria, liberdade de imprensa, controle de cdmbio e corrupcdo na Venezuela. Devido a
auséncia do Embaixador venezuelano, as perguntas recairam sobre os lideres da oposicao
venezuelana que estavam presentes. Leopoldo Lopez respondeu que era a favor da adesdo da
Venezuela ao Mercosul, mas focou em criticas ao governo e nas condi¢cdes da democracia no

pais.

O segundo painel da audiéncia teve como participantes externos: embaixador Luiz
Felipe Lampreia (ex-Ministro das RelacBes Exteriores); embaixador Samuel Guimaraes
(Secretario-Geral das Relagdes Exteriores); e Carlos Pio (professor da UnB). O académico
exp0s principalmente sobre restricGes a liberdade econdmica na Venezuela que, segundo ele,
dificultariam a sua inclusdao no Mercosul e caracterizou suas politicas cambiais como o “que
ndo deu certo em todos os paises ao longo das décadas de 60, 70 e que desembocou na crise
forte dos anos 80. E ¢ esse o socialismo do século XXI do Presidente Chavez” (BRASIL,
2009¢, p. 84), 0 que marcou seu posicionamento a respeito do assunto em pauta. J& Lampreia,
que havia sido chanceler no governo de Fernando Henrique e falava também como presidente
de conselho da FIRJAN, afirmou que ndo havia condicGes para aceitar 0 ingresso da
Venezuela e enfatizou na sua argumentacdo pouca transparéncia e resultados insatisfatorios
das negociagdes. Por outro lado, Guimardes, na condicdo de representante do governo,
salientou que o status de membro pleno no Mercosul permitiria dar maior preferéncia para as
crescentes relacbes comerciais entre Brasil e Venezuela, especialmente na conjuntura de

expansdo da China na América Latina.

Nessa audiéncia, o senador Arthur Virgilio (PSDB/AM) explicitou o projeto de politica
externa que propunha: “eu ndo consigo achar que seja inteligente n0s supormos que haja uma
aliangca melhor para Brasil do que a alianga que passe por esse eixo Estados Unidos e Unido

Européia” (BRASIL, 2009e, p. 66). Também sugeriu que o Mercosul seguisse o modelo de
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integracdo europeu, reformulando seu sistema decisério para que houvesse pesos diferentes
para cada membro, isto é, evitar que a Venezuela, Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai
tivessem o mesmo poder de voto na estrutura de consenso que € vigente. A defesa da
aproximacdo com as poténcias do Norte tambeém foi manifestada por outros parlamentares, ao
passo que outro grupo defendeu as relagcbes com os paises da América Latina, destacando 0s

potenciais do Brasil frente a economias menores.

Observando a composicao dos convidados nas audiéncias publicas citadas, nota-se que
os politicos, diplomatas e académicos chamados ndo apresentam um conteido neutro, mas
tem pontos de vista definidos a respeito da matéria. Assim, influenciam a decisdo dos
senadores, mas também trazem legitimidade externa a decisdo da Comissao e estabelecem um
dialogo com a sociedade, através de individuos e entidades selecionados conforme as opinides

dos senadores que 0s convocaram.

Outro aspecto a ser ressaltado € que os representantes do comércio e da industria —
chamados as audiéncias por requerimentos da oposi¢cdo — ndo eram favoraveis a matéria.
Entretanto, os manifestos das organizacGes que foram citados nos trabalhos na Camara
concordavam com o ingresso. Nesse sentido, € um indicio de que o setor empresarial privado
tinha opinides divergentes sobre o assunto, mas que as opinides foram especificamente
selecionadas para serem apresentadas como justificativas para 0s posicionamentos

legislativos, contra ou a favor.

No ambito da oposicdo, percebe-se um dialogo entre os grupos brasileiros e
venezuelanos, com a possibilidade de apresentar os argumentos de Leopoldo Lopez e Gustavo
Tovar Arroyo na CRE. Por outro lado, a fala de Antonio Ledezma, apesar de ser um dos
principais opositores ao chavismo, foi utilizada pela situacdo. Isso porque mostrou-se
favoravel a aprovagdo do ingresso no Mercosul e, por ndo ser aliado & Chavez, trazia a
legitimidade de ser um posicionamento que nao se restringia a partidos ideologicamente afins,
conformando um interesse mais amplo. Nesse sentido, a divergéncia de posicionamentos
tendeu a que a oposicdo no Brasil ignorasse a perspectiva de Ledezma, a0 passo que 0S
governistas a inseriram em sua estratégia argumentativa como um ponto-chave a ser

explorado.

Ap0s 4 audiéncias publicas e 3 requerimentos de informacgdes ao MRE, o relator Tasso
Jereissati (PSDB/CE) conclui seu parecer, contrario a aprovacao do Protocolo de Adeséo e
dividido para abordar 3 aspectos: econdmicos-estratégicos; juridico-formais; e politicos. No

seu texto, mantendo o0 questionamento a respeito da incorporacdo das normas mercosulinas
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como um ponto que trazia incerteza ao processo — por faltar conhecimento ao Congresso

sobre quais seriam os resultados das negociagdes para tal harmonizacéo —, apontou que

Trata-se do primeiro caso de adesdo ao Mercosul e firmara precedente que ha de ser
invocado em casos futuros. Se o Parlamento brasileiro decidir aprovar o protocolo
sem examinar com rigor os detalhes técnicos, a Venezuela entra para 0o Mercosul
sem compromissos firmes, e qualquer outro pais podera reivindicar o mesmo
tratamento. (BRASIL, 2009f, p. 7)

Ademais, sinalizou que o alargamento do bloco seria precipitado, devido a situacao do
Mercosul que “ndo avanga em termos de livre comércio e em termos de tarifa externa
comum” (BRASIL, 20091, p. 8) e “o ingresso da Venezuela ndo tenderd a contribuir para
maior seguranca juridica, uma vez que o governo da Venezuela também tem incorrido em
adocdo de medidas improprias” (BRASIL, 20091, p. 9), portanto, caberia a consolidagdo
dessas instituicdes antes do aumento de membros plenos. Ademais, a orientacdo ideoldgica do
relator Jereissati se faz notar nas criticas a medidas de governos da “Onda Rosa” na regido

sul-americana, assim como ao estabelecimento da ALBA pela Venezuela.

Convém também sinalizar que o relator apontou que a Mensagem n° 82 de 2007 nao
encaminhou ao Congresso o Anexo IV do Protocolo de Adesdo, que tratava da desgravacao
tarifaria de produtos paraguaios e uruguaios. Para Jereissati, tratou-se de “injustificavel
omissdo [...] que demonstra desrespeito ao Congresso Nacional. N&o é dessa forma que se
constréi uma relagdo construtiva de colaboracdo entre Executivo e Legislativo, no complexo e
delicado campo da politica externa” (BRASIL, 20091, p. 14). Assim, analisando pelo prisma
da relacdo situacdo-oposicdo, da oportunidade de barrar um projeto de alto interesse do
governo, da visibilidade nacional e internacional que o processo havia ganho e da
possibilidade de apresentar outro modelo de politica externa, entende-se que o senador
apresentou o fato como um conflito entre Executivo e Legislativo, que desmereceria o papel
que o Congresso tem em politica externa. Nesse sentido, 0 campo das relacGes exteriores
aparece como uma area de interesse do parlamentar para reafirmar suas competéncias

legislativas e criticar o governo.

Outro tdpico que destacamos é a inclusdo de duas propostas na conclusdo do parecer.
A primeira sugere uma resolucdo do Congresso Nacional que exigisse das futuras
incorporacdes ao Mercosul que os protocolos de adesdo viessem acompanhados dos
resultados das negociacOes técnicas. Tal medida evitaria que tais questdes fossem negociadas

durante ou apds a entrada em vigor dos protocolos e limitaria a margem de manobra politica
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dos Executivos negociarem alargamentos do bloco, possivelmente dificultando a incluséo de
novos Estados-parte e criando uma nova exigéncia do Congresso sobre a agdo internacional
do Executivo em integracdo regional que estaria dentro das atribui¢bes constitucionais,
segundo o projeto do senador. A segunda proposta ¢ de que a RBPM trabalhasse pela
ponderacdo dos votos no Mercosul, conferindo diferentes pesos a cada um dos membros na
estrutura de tomada de decisdes.

No entanto, o parecer do relator Tasso Jereissati (PSDB/CE) foi rejeitado e,
substituindo-o, foi aprovado o voto em separado do senador Romero Jucd (PMDB/RR), que

se tornou o novo parecer, favoravel ao Protocolo.

Seu texto (BRASIL, 2009g) argumenta que rejeitar a adesdo da Venezuela seria uma
atitude hostil do Estado brasileiro ao Estado venezuelano, o que comprometeria as relacdes
para além do Mercosul. Ademais, salienta um aspecto usualmente defendido pela base
governista, isto &, “Areas de integracdo, como o Mercosul, sdo instituicdes integradas por
Estados; ndo se confundem com acordos celebrados entre governos. [...] O que distingue uma
instituicdo internacional de um acordo entre governos ¢ a permanéncia” (BRASIL, 2009g, p.
7). Desse modo, reforca a argumentacdo de que, apesar das criticas a Hugo Chavez, os

resultados da aprovacédo seriam duradouros, pois a conjuntura venezuelana seria temporéria.

Paralelamente, apesar de situar-se como expressdo dos interesses de Estado e vincular
as relacbes com a Venezuela aos governos de Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso, o
relatorio expde 0s objetivos da politica externa do governo Lula para a América do Sul,
afirmando que a discussdo do instrumento de adesdo era parte do papel que o Brasil almejava
ter na regido e no sistema internacional, por meio do bloco sul-americano. Também, aposta-se
no Mercosul como o projeto preferencial de integracdo econémica, diferenciando-se da CAN,
do NAFTA e dos TLCs, e o redirecionamento da Venezuela para o Mercosul seria evidéncia
do sucesso desse modelo. Ademais, diante das criticas do parecer do senador Jereissati sobre
as dificuldades em aprofundar o modelo de livre-comércio no Mercosul, respondeu-se que em
alguns setores produtivos ndo havia condi¢des politicas para seguir essa linha e que o
aprofundamento deveria ocorrer a longo prazo, cabendo espago para o alargamento e a

ampliacdo de mercado.

Além das parcerias no setor energético do petréleo e do gas, também destaca a
participagdo do capital privado brasileiro na Venezuela, nomeando empresas e seus contratos,
como Odebrecht, Camargo Corréa, Andrade Gutierrez, Gerdau e Braskem (BRASIL, 2009g,
p. 11). Isso condiz com a linha de apoiar a projecdo de grandes empresas brasileiras no
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exterior e ganhar posicdo no sistema internacional em um esquema de associacao entre poder

publico e poder privado, na légica de que

Ao realizar investimentos no exterior, o Brasil comeca a ganhar perfil de pais
desenvolvido. O espaco para este processo de transnacionalizacdo das empresas
nacionais €, sobretudo, os paises em desenvolvimento de elevada renda -
exatamente como a Venezuela. Os demais mercados ou ndo tém renda suficiente ou
estdo saturados pela concorréncia de transnacionais de outros paises. (BRASIL,
2009g, p. 11)

Acerca dos trabalhos para harmonizacdo juridica, indica que a situacdo estava dentro
dos padrbes para a adesdo e que nenhum dos membros plenos aplicava totalmente todas as
obrigacGes, 0 que ndo impedia que se avancasse na constru¢cdo do bloco. Além disso,
respondeu as comparagdes feitas com a UE, dispensando o estabelecimento de voto
ponderado e apontando que na Europa também houve flexibilizagdo com as normas de
ingresso de novos membros, preocupando-se com o alargamento da organizacao regional. Em
suas palavras, “o Mercosul ndo segue necessariamente o modelo europeu, que deve servir
apenas de inspiracdo e ndo de norte absoluto. O Mercosul adota uma criatividade propria e
cria conceitos proprios a uma integracdo sul-americana” (BRASIL, 2009g, p. 18). Nesse
sentido, nota-se como o relatério foi construido respondendo a argumentacdo estruturada no
primeiro parecer e defendendo o caminho trilhado no processo do Mercosul, na politica

externa do governo Lula e no ingresso venezuelano.

Especialmente no que se refere as duvidas sobre a vigéncia da democracia na

Venezuela, afirma-se que

Essa avaliacdo estd equivocada porque pressupde que o Mercosul é um clube de
paises-modelo em termos de democracia e direitos humanos. Ele é, na verdade, um
quadro institucional destinado precisamente a fortalecer a democracia e os direitos
humanos. S&o os paises mais débeis nesses quesitos que mais precisam do Mercosul.
(BRASIL, 2009g, p. 23)

Além disso, sdo feitas comparacgdes entre a democracia e as condigdes sociais apds a
eleicdo de Chavez e antes, durante o Pacto de Punto Fijo, visto no relatério como um sistema

oligarquico de restrita alternancia entre as elites dominantes.

Assim, foi aprovado por 12 votos a favor (70,59%), contra 5 (29,41%). A apreciacao
em 29 de outubro de 2009 teve um elevado grau de fidelidade partidaria e de divisdo entre o
bloco da minoria e os partidos alinhados com o governo, como apresentado na llustragdo 12.

Os votos contrarios provieram dos 5 senadores do DEM e do PSDB, enquanto os favoraveis
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foram posicionamentos dos legisladores de PCdoB, PR, PSB, PT, PMDB, PP, PDT e PTB,
mantendo a alianca entre os blocos da maioria e de apoio ao governo. Dessa maneira, € um
episédio que demonstra 0s posicionamentos partidarios como resultado da interacdo entre
situacdo e oposicao, isto é, o processo decisorio sobre politica externa acompanhando como as

politicas publicas domésticas sdo votadas, a partir da estrutura de poder interna.

llustragéo 12 — Votagéo na CRE

Distribuicoes dos votos por partidos na CRE (29/10/2009)

DEM PCdoB PDT PMDB
B Sim 1 1 3

SB PSDB

.

Senadores
-~

PP FR P
1 1

.« I

Nio 2 3

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em Brasil (2008b)

Aqui, devido ao baixo nimero de observac6es incluidas (17 senadores votantes), nao
foi possivel rodar um modelo de regressdo Probit com bom ajustamento. Portanto, foi
calculado apenas o indice de correlacdo entre as varidveis independentes e o voto.
Identificamos uma correlacdo perfeita e positiva (1.00) entre o voto do senador e o
alinhamento politico de seu partido. Também houve forte correlagdo positiva entre o voto do
senador e a ideologia de seu partido (0.63). Por outro lado, houve uma fraca correlagdo entre

voto e importacdo (0.30) e exportagdo (0.10).

5.3 Plenério

Apds ser encaminhado ao Plenario, o Protocolo entrou na pauta do dia, mas ndo foi
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discutido em diversas sessdes, entre novembro e dezembro de 2009. Esta foi a ultima
instdncia na qual o Congresso pOde debater e votar sobre a matéria, formulando um

posicionamento definitivo como instituicdo, resultado dos 6 colegiados pelos quais passou.

Durante o debate de 9 de dezembro de 2009 (BRASIL, 2009h), cabe ressaltar que a
maior parte da sesséo foi presidida pelo senador Marconi Perillo (PSDB/GO) que, apesar de
haver dezenas de senadores inscritos para falar, ndo limitou o tempo dos discursos. Além de
ampliar as opinides no debate, a medida prolongou o tempo da sessdo, dificultando sua
votacdo naquela data. E adiar a votacéo era um dos interesses do PSDB. Sendo assim, nota-se
0 uso de trAmites regimentais para servir aos objetivos dos grupos que detém posi¢bes chave
para controlar o andamento do processo e, consequentemente, seu resultado. Nesse contexto,
foi celebrado um acordo para adiar a votacdo em uma semana. Entretanto, isso resultou que a
votacdo coincidisse com a Conferéncia das Nag6es Unidas sobre as Mudancas Climaticas em
Copenhague (COP-15). Como seré observado abaixo, na analise da votacdo, isso provocou
auséncias no quérum do Plenério, inclusive da bancada da situagdo. Consequentemente, a
mudanca de data da votacdo € um outro elemento que explica a menor margem de aprovacédo

da matéria no Senado.

Nessa sessdo, a 0posicdo manteve sua critica a conduta de Chavez, o que impediria o
ingresso da Venezuela naquele momento. Tépicos recorrentemente citados foram o apoio
venezuelano a nacionalizacdo da Petrobras na Bolivia e as criticas ao Senado brasileiro que se
situariam dentro da inadequacdo a clausula democréatica. As conceptualizacfes a respeito da
politica interna venezuelana foram diversas, inclusive sendo caracterizada como “democracia
totalitaria” (BRASIL, 2009h, p. 66186), nas palavras da senadora Katia Abreu (DEM/TO).
Em resposta a esse conjunto de discursos sobre a vigéncia da democracia, Cristovam Buarque

(PDT/DF) contra-argumentou com alguns questionamentos:

e se disserem que ndo entram no Mercosul os paises com corruptos? A gente ficaria
tranquilo que o Brasil ndo fosse incluido, porque aqui tem corruptos? [...] E se o
critério para entrar no Mercosul fosse ndo ter analfabetismo de adultos [...] E se
fosse uma questdo da nota do piso da educacdo? [...] Imaginem que o Mercosul ja
existisse hd 30, 40 anos, durante o regime militar brasileiro. N6s, brasileiros,
democratas, lutando contra a ditadura no Brasil, iriamos dizer aos de fora: nao
aceitem o Brasil, ndo queiram o Brasil, para derrubar os militares no Brasil? N&o.
Muito provavelmente, de forma patriética, de forma lucida, nés diriamos: distinga,
por favor, 14 fora, Brasil e os ditadores brasileiros. (BRASIL, 2009h, p. 66213)

Dessa maneira, buscou desconstruir o principal elemento do discurso da oposi¢do ao

colocar o Brasil no lugar da Venezuela e como seria se Brasilia fosse rejeitada no bloco pelas
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condic@es politicas e sociais.

Eduardo Azeredo (PSDB/MG) caracterizou o perfil do presidente venezuelano através
das declaracdes feitas ao Senado, por ocasido da ndo-renovacao da licenca a RCTV. Ademais,
questionou a qualidade da democracia na Venezuela e mencionou a audiéncia publica com

Antonio Ledezma:

E fato que o prefeito Ledesma concluiu dizendo que, para enfrentar os desvios
democraticos de Chavez, seria razodvel aceitar a presenga da Venezuela no
Mercosul, porque a cobranga se tornaria mais forte. Esse é um argumento que,
evidentemente, merece respeito, sim, ou seja, com a Venezuela, dentro do Mercosul,
sera mais facil cobrar o cumprimento das normas democraticas.

Mas, serd que devemos dar esse voto de confianga, mesmo com o Presidente Chavez
desrespeitando o Senado brasileiro? (BRASIL, 2009h, p. 66167)

Logo, nota-se um posicionamento contundente contrario a incorporacdo venezuelana
pelas motivacdes politicas do PSDB e outros grupos oposicionistas. Conforme a fala acima
citada, apesar de um politico critico ao chavismo defender Caracas no Mercosul, a critica ndo
se alterou, dando continuidade a divergéncia com o governo venezuelano. Entretanto, sua
argumentacao repousava sobre alguns aspectos apresentados como técnicos e que adiariam a
entrada do novo membro, ainda que ndo permanentemente, isto é, protelava o alargamento
mercosulino naquele contexto, mas mantinha a possibilidade para o futuro. Nesse sentido,
pode-se compreender que é uma critica aos governos vigentes e ao modelo de regionalismo
que se visualizava em 2009. Porém, se abria espaco para impulsionar modificacbes e
estimular um outro tipo de integracdo, mais adequado ao projeto de insercdo internacional
defendido pelo PSDB. Exemplo disso também é dado pelo senador Azeredo ao afirmar sobre
o fortalecimento do Mercosul e seu relacionamento com o NAFTA e a Unido Europeia. Na
maioria das comparac0es feitas pelos senadores tanto de situacdo quanto de oposicéao, usa-se o
projeto europeu como modelo a ser seguido nos rumos do Mercosul, como nas questdes de
politicas macroeconémicas e na ponderacao dos votos entre os membros, alem do interesse na

integracdo face as dificuldades politicas encontradas na Europa.

Também o senador Arthur Virgilio (PSDB/AM) cita o Chile como uma referéncia que
ele tem como exemplo de politica externa. Segundo Virgilio, “O Chile teve, a meu ver, a
sabedoria de se deixar livre para fazer seus acordos bilaterais, podendo comerciar em
condicGes favoraveis com o Mercosul. O Chile, para mim, agiu com enorme sabedoria, com
enorme lucidez” (BRASIL, 2009h, p. 66175). Logo, ¢ uma preferéncia por um modelo no

qual hd menor compromisso com uma institucionalidade comum da regido, optando por um
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desenvolvimento voltado ao comércio e as estruturas bilaterais.

O posicionamento direcionado a Chavez se fez notar também no posicionamento de
Alvaro Dias (PSDB/PR) que caracterizou ao presidente venezuelano “como uma espécie de
macaco em loja de loucas” (BRASIL, 2009h, p. 66181) que, na perspectiva do senador,
utilizaria o Mercosul como “um palco para as estripulias” (BRASIL, 2009h, p. 66182). Nesse
sentido, realca sua divergéncia ao ideario de Chavez e a intengdo de ndo conceder espaco no
arranjo regional para a expressdo de suas ideias, dificultando a projecdo internacional
venezuelana. Projetando a sucessdo do presidente Lula, Alvaro Dias questionava também qual
seria 0 comportamento de Chavez caso a oposi¢cdo ganhasse a presidéncia no Brasil,
sustentando as relagdes do Mercosul na afinidade politico-ideoldgica.

Ademais, cabe sinalizar que José Agripino (DEM/RN) acreditava que a polarizacao
presenciada no Legislativo era decorrente de ser a Venezuela com Chavez que se candidatava.
Para Agripino, se fosse a adeséo do Chile, da Colombia ou do Peru, ndo haveria divergéncias.
Em sua fala, considerou a Venezuela um elemento desagregador, porque apoiaria interesses
contrarios ao Brasil, por meio de suas relacbes com Argentina, Bolivia, Equador e Paraguai.
Isso posto, a selecdo de casos que usou como exemplos denota uma divisdo da América do

Sul conforme as linhas gerais politico-ideoldgicas.

No dia anterior a essa sessdo, durante a Cupula do Mercosul em Montevidéu, o
presidente Lula afirmou: “Companheiro Chavez, finalmente amanhd o Senado Federal, no
Brasil, vai aprovar a entrada da Venezuela no Mercosul” (SILVA, 2009, p. 2-3). Tal
declaracdo foi instrumentalizada pelos opositores como um desequilibrio entre o Executivo e
0 Legislativo, pelo fato do presidente adiantar e pressupor a decisdo do Senado, utilizando-a
no seu relacionamento no plano internacional. Por outro lado, isso indica uma preocupacao
por parte do presidente com o tempo para aprovar a medida e a busca por tranquilizar as
relacbes no organismo multilateral, dirigindo-se especificamente & Venezuela — parte
interessada na aprovacdo. Em outros termos, nota-se um descompasso nas vontades do
Executivo e do Legislativo, que afetou a duracdo do processo e gerou uma dificuldade no
plano doméstico que, ao ndo ser superada rapidamente, afetou os planos para o Mercosul. O

adiamento da votacdo exemplificou essa relagéo e diminuiu a credibilidade da fala de Lula.

Pela bancada governista, defendeu-se que as questdes internas da Venezuela nédo
deveriam ser objeto de discussdo do Congresso brasileiro, pois ndo implicavam a longo prazo
no Mercosul. Desse modo, argumentou-se que, apesar da discordancia com Chavez, seu

governo se encerraria em algum momento, mas a Venezuela seguiria no Mercosul sob outros
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governos, assim como o Brasil e os demais membros. Ao contrario da oposi¢do que situava a
conjuntura daquele momento como uma justificativa para postergar a adesdo de Caracas, a
situacdo defendia a incorporagdo nagquele momento, pois 0s contextos politicos mudariam e os
beneficios viriam. Para Osvaldo Sobrinho (PTB/MT), o ingresso venezuelano simbolizaria a
consolidagdo de um bloco que fortaleceria os interesses brasileiros na regido e, segundo
Aloizio Mercadante (PT/SP), o Brasil poderia levar a alternancia politica para a \enezuela,
mas ndo pelo isolamento, em oposicdo a estratégia dos Estados Unidos. Além disso, na
perspectiva de Mercadante, ndo poderia excluir todo pais que tivesse algum problema, porque
0 Brasil ndo era um exemplo isolado em uma regido problemaética. Na mesma linha sobre o
fortalecimento da democracia, Mercadante ressaltou que a entrada da Venezuela seria
conjunta com o fortalecimento do Parlamento do Mercosul e, por meio do 6rgdo regional, os
legisladores brasileiros teriam condicGes para debater a politica venezuelana, inclusive com
visitas locais e audiéncias com liderangcas. Logo, haveria mais espago para a atuagéo
internacional do Legislativo no plano regional.

No sentido contrario, Antonio Carlos Magalhaes Junior (DEM/BA) apontou que, para
Chavez, a proposta de participar do Mercosul constituia um meio para tornar-se lideranca na

regido sul-americana, em conflito direto com o Brasil. Em suas palavras,

Isso preocupa, porque o proprio Presidente Lula tem sido permissivo com as atitudes
do Presidente Chavez. Ele tem dado margem a que o Presidente Chavez queira que
um pais como a Venezuela seja o comandante da América do Sul. O comando é
nosso! Nos somos 0 maior pais da América do Sul. Portanto, nds temos de influir
mais. Mas o Presidente Lula tem sido permissivo no sentido de que Chavez possa
influir de forma desproporcional ao poderio da Venezuela na América do Sul.
(BRASIL, 2009, p. 66181)

A toada nacionalista do discurso do senador é utilizada para criticar a acdo
internacional do governo Lula, como se estivesse perdendo uma oportunidade de defender a
posicdo do pais no sistema internacional e na balanca de poder da regido. Nesse sentido, a

politica internacional € o contetdo de um antagonismo do jogo politico doméstico.

Valter Pereira (PMDB/MS), que votou em divergéncia a bancada de seu partido,
considerou que o governo de Chavez era desagregador na América Latina, ndo cumpria com
requisitos de separacdo dos poderes republicanos e inviabilizaria a coordenacdo de politicas

macroecondmicas. Assim, declarou-se contrario a adesao.

Expondo uma visdo de projeto internacional a ser conduzido pelo Brasil, alinhado a

politica externa do governo, Aloizio Mercadante (PT/SP) afirmou que: “a América do Sul tem
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que se integrar e que s6 ha um caminho: o Brasil exercer a sua lideranga, assumir a sua
responsabilidade histérica. Nés temos um papel decisivo nessa regido, hoje ndo s6 mais na
regiao” (BRASIL, 2009, p. 66197). Nesse contexto, Mercadante também apontou que néo se
deveria perder a Venezuela para outra area de influéncia, porque outros poderiam ocupar 0
lugar do Brasil. Soma-se o argumento de Pedro Simon (PMDB/RS) que salientou que a recusa
da entrada da Venezuela no Mercosul poderia ser um fator que estimulasse a criagdo de uma
nova entidade regional, sem o Brasil. Nessa hipotese, seria 0 Brasil e ndo a Venezuela o
elemento desagregante da integracdo. Para Augusto Botelho (PT/RR), rejeitar Caracas no
Mercosul seria um isolamento semelhante ao feito por Washington contra Havana, o que ndo

aprofundaria a democracia, mas sim contribuiria para a diminuicdo da liberdade.

A respeito da questdo federativa, vale destacar a frase de Botelho, “Noés ja estamos
integrados a Venezuela” (BRASIL, 2009h, p. 66211). Para tanto, utilizou como evidéncias 0s
contatos cotidianos da populagdo roraimense com a \Venezuela. Além disso, Mozarildo
Cavalcanti (PTB/RR) destacou uma relacéo de seu estado com a Venezuela, mas fez ressalvas
ao governo venezuelano e a qualidade do intercambio comercial, pois seria desigual e

desfavoravel conforme a matriz econdmica de cada UF:

4 bilhdes de saldo. Com quem? Com quem? Com S&o Paulo e Minas Gerais,
praticamente. [...] Ndo ha verdadeiramente aqui o interesse comercial de fato. O meu
Estado mais compra da Venezuela do que vende para ela. Compra energia, compra
comida, como disse, compra gasolina, compra tudo. E um Estado pobre. Entfo
vende 0 qué? Muito pouco. (BRASIL, 2009h, p. 66188-9)

Wellington Salgado de Oliveira (PMDB/MG) também apontou as relagdes comerciais
das UFs com a Venezuela, destacando o intercambio com Minas Gerais, 0 que para ele
justificaria o voto favoravel. Entretanto, ndo apontou diferencas com o volume do comércio

nos estados do Norte e do Nordeste:

Vou votar a favor por interesse de Minas Gerais. E 0s governadores e politicos,
Senadores e ex-governadores que estdo aqui, do Norte e do Nordeste, se 0 voto fosse
secreto, eles votariam pela Venezuela, tenho certeza disso, mas, como é voto aberto,
em funcdo da questdo partidaria, da questdo de alinhamento partidario, vao votar
contra a entrada da Venezuela no Mercosul. (BRASIL, 2009h, p. 66190)

O senador Oliveira ademais apontou o aspecto ideoldgico da critica a democracia na
Venezuela, pois a oposi¢do afirmava no mesmo periodo que o Brasil ndo deveria se envolver

nas questdes internas de Honduras, mas apoiava o envolvimento nas da Venezuela.
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J& o senador Francisco Dornelles (PP/RJ) apresentou majoritariamente aspectos
negativos a adesdo no Mercosul, porém declarou-se favoravel. Essa ambiguidade pode ser
explicada pela relacdo de seu partido com a base do governo, isto €, apesar de
ideologicamente ser contrario a matéria, votou a favor para manter-se alinhado a situacdo e

aos beneficios politicos que essa relagdo Ihe proporcionava.

Presidida por José Sarney (PMDB/AP), em 15 de dezembro, houve a votagdo do
Protocolo, constituindo o ultimo ato no Congresso em relacdo a apreciacdo da adesdo da
Venezuela ao Mercosul (BRASIL, 2009i). Na deliberacéo pelo Plenario do Senado, estiveram
presentes 63 senadores??, equivalente a 77,78% do total da Casa. O resultado final foi de 35
votos favoraveis (56,45% dos votantes e 43,21% da legislatura) e 27 contrérios (43,55% e
33,33%). Nota-se que, com composicdo politico-partidaria menos favoravel ao governo, a

aprovacao foi conseguida com menor margem do que na Camara.

Arthur Virgilio (PSDB/AM) sustentou uma critica mais ampla direcionada a politica
externa do governo Lula, afirmando que o Mercosul ndo havia sido priorizado nos dois
mandatos petistas e ndo gerava ganhos ao Brasil, devido a atitude permissiva diante do
protecionismo comercial argentino, da instabilidade politica paraguaia e das dimensdes do
mercado uruguaio. Para o senador, o discurso de Chavez ganharia projecdo através do
Mercosul. Além de posicionar-se contra a aproximacdo politica entre Brasilia e Caracas,

criticou as relagdes com o Ird que, naquele periodo, estavam em maior evidéncia.

Posicionamento semelhante foi expressado por Heraclito Fortes (DEM/PI), ao dizer
que “A Venezuela ndo se compromete com nada. O Brasil abre mao de tudo” (BRASIL,
20091, p. 70489). Assim, relaciona os “compromissos bolivarianos” do Planalto e a atitude da
diplomacia brasileira, que, em sua perspectiva, ndo atenderia 0S interesses nacionais e
permitiria ganhos dos demais paises, com a flexibilidade das condi¢des para que a Venezuela
aderisse & normativa mercosulina. Também a oposicdo ideolégica de Papaleo Paes
(PSDB/AP) se faz notar ao considerar que a Venezuela estava indo para “um regime

comunista, anacronico para o século XXI” (BRASIL, 20091, p. 70494).

Ja Mozarildo Cavalcanti (PTB/RR) apresentou ressalvas contrarias ao ingresso
venezuelano, porém orientou favoravelmente. Entdo, também aqui a divergéncia entre o
discurso e a pratica dos votos pode ser entendida sob a chave situa¢ao-oposicéo, isto é, apesar

do mérito desfavoravel a matéria, votou-se a favor do que o governo propunha, assegurando a

22 Assim como na Camara dos Deputados, o Presidente do Senado, José Sarney (PMDB/AP), ndo votou, por
determinagdo do artigo 51 do Regimento Interno. Portanto, houve 62 senadores votantes.
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alianca partidaria.

Por outro lado, Indcio Arruda (PCdoB/CE) apoiou as eleigbes de presidentes de
esquerda na Venezuela, na Bolivia, no Chile, no Equador e no Uruguai, buscando demonstrar
a consolidacdo da democracia na América do Sul e a pluralidade de ideias politicas.
Diferentemente, Mdo Santa (PSC/PI) rejeitou a ascensdo da esquerda na América Latina e
comparou Chéavez a Fidel Castro considerando-o0 uma ameaca a democracia. J& Wellington
Salgado de Oliveira (PMDB/MG) ndo apoiou 0 governo venezuelano, apontando que Chavez
seria transitdrio, enquanto o acordo com a Venezuela ndo — o que permitiria a aprovacao do

acordo.

Segundo Aloizio Mercadante (PT/SP), a decisdo fazia parte da discussao sobre o
projeto brasileiro para a América do Sul. Em sua opinido, o caminho mais adequado seria o da
integracdo para ganhar mais peso no cendrio internacional, com importante papel do Brasil
devido as suas dimensdes. Logo, € um discurso que condiz com a retdrica do governo,
buscando projetar Brasil e América do Sul no sistema internacional, com a perspectiva de ter

uma forca maior juntos.

Na llustracdo 13, pode-se perceber que houve maior fidelidade partidaria nessa
votacdao, com PCdoB, PDT, PP, PR, PRB, PSB ¢ PT votando de forma coesa pelo “Sim” e
DEM, PSC e PSDB votando pelo “Nao”. Chama a atencao o posicionamento do PSC, pois 1
ano apls seus 5 deputados votarem favoravelmente na Camara, o senador Mdo Santa
(PSC/PI) foi contrario. Desse modo, poder-se-ia ler como uma inversdo do posicionamento do
partido no intervalo de 1 ano, mas o restrito nimero da amostra ndo permite afirmar que é
uma posicdo consolidada do partido. A maior disciplina das bancadas contrasta com o
comportamento no plenario da Camara, que teve o0s posicionamentos mais difusos. Por outro
lado, os dois partidos cujas maiorias se mostraram favoraveis, mas que nao tiveram a bancada
coesa foram PMDB e PTB. Valter Pereira (PMDB/MS), Jarbas Vasconcelos (PMDB/PE) e
Fernando Collor (PTB/AL) votaram contra o ingresso venezuelano, sendo o0 ex-presidente um

dos que mais verbalizaram criticas ao processo.
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llustragdo 13 — Votag&o no Plenario do Senado

Distribuicao dos votos por partido no Plenario (15/12/2009)
14
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;3
3 8
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74}

4 I

° [ DEM PCdoB PDT | PMDB PR PRB PSB PSC  PSDB PT | PIB
H Sim 1 4 9 1 2 2 2 7 7

Nao| 12 2 1 11 1

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em Brasil (2008b)
Na llustragdo 14, organizamos 0s mesmos votos, dividindo-os por UFs.
lustracéo 14 — Votac&o no Plenério do Senado
Votos dos senadores distribuidos por UFs
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mSim = Nio

Fonte: Elaboragdo propria, com base em Brasil (2008b)

Para esta votacdo em 2009, formulamos um modelo para explicar a probabilidade de
voto favoravel dos senadores. Essa probabilidade aumentaria conforme as hipOteses
delineadas anteriormente. Nesse sentido, inicialmente rodamos um modelo de regressao
Probit que incluia 4 variaveis independentes: 1) alinhamento politico do partido do senador
(governo ou oposicao); 2) ideologia do partido; 3) volume de exportagdo da UF do senador
para a Venezuela); 4) volume de importacdo da UF do senador da Venezuela. Apos rodar o
modelo, vimos que as variaveis referentes a ideologia do partido, ao volume de importagédo da
UF e ao volume de exportacdo da UF ndo eram estatisticamente significativas. Ademais, 0

modelo omitiu a varidvel de alinhamento politico por prever votos ndo favoraveis
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perfeitamente. Apesar disso, cabe-nos destacar que ha uma correlagdo moderada e positiva
entre alinhamento politico e o voto, que é de 0.455.

Tendo em vista que nao foi possivel explicar o voto por um modelo de regresséo,
verificamos qual o grau de associacao entre as variaveis independentes e o voto. Os resultados
mostram que h& uma fraca correlagdo positiva entre voto e ideologia partidaria (0.299), entre
voto e volume de importagdes da UF (0.062) e entre voto e volume de exportactes da UF
(0.030).

Ao comparar as deliberacdes nos plenarios das duas Casas alguns casos merecem
destaque. Em primeiro lugar, o PMDB é o Unico partido a ndo ter completa coesdo em
nenhum dos dois plenéarios, apesar de sua maioria manifestar para uma posicdo favoravel a
adesdo da Venezuela. Diferentemente, PCdoB, PDT, PRB, PSB e PT apresentaram 0 mesmo
comportamento, isto ¢, unanimidade pelo “Sim”. J4& PP e PR ndo tiveram bancadas
disciplinadas na Camara, mas as tiveram no Senado, a favor do ingresso de Caracas. De outra
forma, o PTB, coeso na Cémara, néo teve disciplina de toda sua bancada de senadores. O

PSC, conforme apontado acima, teve posicionamentos distintos em cada votacéo.

Outrossim, os partidos que efetivamente se opuseram em todo o processo, DEM e
PSDB mostraram maiorias pelo “Nao” na Camara e atingiram a unanimidade no Senado.
Nesse cenario, 0 comportamento do DEM ¢€ representativo, porque havia sido o mais dividido
na apreciacdo do Protocolo pelos deputados e alcancgou total coesdo um ano depois. Esse fato
evidencia a discussdo sobre a capacidade do partido de formar preferéncias de seus
parlamentares, diante de outras variaveis, especialmente a indicacdo de um de seus filiados ao
cargo de Ministro do TCU. Com o acordo, o partido ficou dividido no Plenéario da Camara e,

sem acordo equivalente no Senado, unificou-se contrariamente ao Protocolo.

Cabe ressaltar que PHS, PMN, PPS e PTC ndo contavam com senadores nessa
legislatura e, portanto, ndo é possivel compara-los. Também, os senadores do PSOL (José
Nery, do Pard) e do PV (Marina Silva, do Acre) ndo estavam presentes na sesséo,
impossibilitando a comparacéao entre deputados federais e senadores desses partidos.

Como pode ser constatado na llustragéo 15, ao sistematizar os resultados de todas as
votacdes, nota-se diferencas no comportamento dos deputados e dos senadores. Primeiro, néo
houve abstencdes no Senado, dividindo mais o colegiado entre os favoraveis e 0s contrarios.
E, sobretudo, percebe-se que apesar ter sido aprovado, as aprovacfes no Senado foram mais

acirradas. Ao observar tanto as comissdes quanto os plenarios, isso se evidencia no fato que o
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resultado mais favordvel entre os senadores — na CRE — ndo chega as mesmas taxas
porcentuais que o resultado mais negativo na Camara — o da CCJC. Tais diferencas ocorreram

devido as conjunturas diferentes, nas quais o tema tornou-se mais publicizado e politizado.

llustracdo 15 — Comparacéo de todas as votacdes

VOTOS

Sim N&o |Abstencdo
CREDN |93,50%| - 6,50%
Camara| CCJC |72,13%|27,87% -
Plenario |79,80%18,40%| 1,81%
RBPM [58,33%|41,67% -
Senado| CRE |70,59%29,41% -
Plenario |56,45%|43,55% -

CASA |SESSAO

Fonte: Elaboragéo propria

Frente ao exposto, ao verificar as votacGes no Senado, percebemos um alto grau de
fidelidade partidaria, com as bancadas votando unificadamente, salvo poucas exce¢des no
Plenario. A polarizagdo na votacdo dessa matéria reflete a divergéncia entre os projetos de
politica externa brasileira. Seguindo a pesquisa feita por Power e Zucco Jr. (2011b, p. 28)
tanto com senadores quanto com deputados federais, podemos identificar as diferencas nas
opinides dos partidos?. Ha pouca diferenca entre os partidos de direita e esquerda sobre a
concordancia que a integracdo regional auxilia na projecdo global e no desenvolvimento.
Entretanto, os partidos de direita de oposicao e de centro-direita da base governista acreditam
gue a associacdo com o0s sul-americanos prejudica a imagem, diferente da opinido dos
partidos de esquerda governista. Igualmente, hd maior distancia acerca da concepc¢do de que

os sul-americanos sdo aliados contra o neoliberalismo.

Para concluir o capitulo, reiteramos, de forma sintetizada, as questdes pelas quais
nossa reflexdo foi conduzida. Tendo como objeto a aprovagédo brasileira do Protocolo de
Adesdo da Venezuela ao Mercosul, percebe-se que, além da decisdo pela assinatura do ato
pelo Executivo, ha outra etapa da politica externa, sua deliberacdo pelo Legislativo. No
Congresso e nos partidos que o compdem, ndo se nota necessariamente um interesse
convergente ao do Executivo. Ademais, nossa conclusao preliminar é que o comportamento

da maioria dos legisladores pode ser entendido dentro da chave explicativa de que a politica

2 No levantamento de Power e Zucco Jr. (2011b), a esquerda governista é formada por PCdoB, PDT, PSB, PT
e PV, ao passo que a centro-direita governista é composta por PMDB, PP, PR e PTB e a direita oposicionista
é DEM, PPS e PSDB.
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externa é votada como as politicas domésticas. Logo, as hipdteses referentes ao programa
ideoldgico e a origem federativa seriam explicagbes marginais diante da relacdo de
causalidade dada pela interacdo entre o partido e o governo. Nesse sentido, entendemos que,
ademais dos fatores do sistema internacional, a atuacdo congressual na aprovacéo da politica
externa tem que ser lida também a luz da conjuntura domestica, ou seja, pela composicao
partidaria e pela relagdo entre o Congresso e o Executivo. E isso inclui a polarizacdo de
projetos de insercdo internacional do Brasil, com reflexos na pratica do regionalismo sul-

americano.

Em outros termos, os atores politicos ndo apresentam uma opinido unificada sobre a
ampliacdo do Mercosul, o que desfaz tanto a concepcdo de interesse nacional despolitizado
guanto a tese de abdicacdo legislativa de seu papel na politica externa. Haver diferencas nos
votos demonstra divergéncias entre os parlamentares, assim como a atuacdo geral do
Congresso, politizando a pauta e reiterando seu papel no processo decisorio de politica
externa, e manifesta interesse e atividade nessa tematica. Em outras palavras, o quadro
domeéstico, com a posicdo que o Legislativo procura ter na divisdo dos Poderes constituidos e
a determinante para os votos dos congressistas, determina o resultado do processo decisorio

de politica externa brasileira.

Consequentemente, através da analise das outras acdes legislativas, verificamos qual é
o0 conteddo internacional nos debates do Congresso sobre politica externa. Essa compreensao
nos permitiu perceber a interacdo entre o internacional e o doméstico e esclarecer as
condicdes politicas que definem os posicionamentos partidarios a respeito do internacional.
Dessa forma, investigamos quanto do jogo politico interno expbe a tematica internacional,
com projetos especificos de politica externa. Também foi analisada a exposi¢ao de discursos
que indicam a relacdo de forcas politicas entre o Legislativo e o Executivo, situando a
deliberacdo do Protocolo de Caracas como uma amostra do interesse do Congresso — ou, pelo
menos, de alguns de seus grupos internos — em marcar posi¢do da condicdo de seus poderes
sobre a ratificacdo de acordos internacionais. Reiteramos que, apesar deste caso haver sido
aprovado — assim como a maioria das demais matérias de politica externa — o parlamento
demonstra sua capacidade de vetar ou de controlar o andamento do processo, conforme as

motivacdes de seus atores.

Nesse ponto, sintetizamos 0s acontecimentos subsequentes que concretizaram a adesdo
da Venezuela ao Mercosul. Apds a aprovacdo pelo Congresso brasileiro, enquanto o paraguaio

ndo aprovava, o Protocolo ndo foi imediatamente ratificado pela Presidéncia, mas aguardou
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até 2012, sob o governo Dilma, quando Caracas foi efetivada como membro pleno, pela
decisdo da Argentina, do Brasil e do Uruguai, diante da suspensdo do Paraguai apos a
remocao do presidente Lugo. Por fim, Assunc¢éo ratificou o ingresso venezuelano, em 2013,
concluindo em 7 anos o processo iniciado em 2006 e que perpassou as dinamicas regionais da
América do Sul, mas também conflitos politicos domésticos e os obstaculos colocados pelos
Legislativos nacionais.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Ao optarmos por um estudo de caso para pesquisar Legislativo e politica externa,
reconhecemos que o0s resultados da anélise podem ser limitados e terem capacidade de
generalizacdo mais restrita. Mas, observar todas as 6 votagdes permitiu identificar diferencgas
entre a Camara e o Senado, inclusive notando que a margem de aprovacdo foi menor entre 0s
senadores, incrementando a dificuldade para que o projeto passasse, com maior diversidade
de interesses. Nesse tempo, 0 Protocolo tornou-se mais polarizado e ganhou visibilidade na

sociedade civil e nos meios de comunicagé&o.

Ao analisarmos o conjunto dos discursos dos parlamentares, percebemos que grande
parte dos conteldos ndo trata exatamente do Mercosul e de regionalismo, mas aborda as
relagBes bilaterais entre Brasil e Venezuela e as politica interna e externa venezuelanas. Dessa
forma, apesar de ser uma questdo regional, o Legislativo mantém um foco no impacto
nacional, utilizando elementos externos sobre a América do Sul, a Venezuela e/ou o sistema
internacional quando necessarios para justificar sua argumentacdo. Todos os partidos se
posicionaram defendendo o “interesse nacional” mas de modo distinto, o que nos leva a
conclusdo de que ndo h& um Unico e coeso interesse nacional, mas que é um elemento retérico
para justificar ao publico os projetos de politica externa colocados, ganhando legitimidade ao
se proporem suprapartidarios e em defesa de interesses permanentes — para Contrera (2015) os
atores académicos e politicos utilizam o conceito de interesse nacional de forma ambigua e
incerta, com mdltiplas interpretacbes que variam conforme o sujeito. De acordo com
Fernandes (2015, p. 65), “A ‘opinido publica’ ¢ a ‘vontade coletiva’ existem, mas 0 consenso
que as fundamenta e converte em historia procede da minoria de privilegiados, que manipula

ativamente o complexo institucional Estado-Nag¢ao”.

Os aspectos que recorrentemente foram apresentados pela base aliada foram: os entéo
recentes ganhos na interacdo comercial entre Brasil e Venezuela; os beneficios as regides
Norte e Nordeste; que o acordo seria com 0 povo venezuelano e ndo com Chavez; a
possibilidade de garantir a democracia na Venezuela através da institucionalidade do

Mercosul; e a consolidagdo do papel do Brasil na América do Sul.

Ja entre os topicos mais utilizados pela oposicédo, pode-se destacar: o poder de veto nas
negociacGes comerciais; os conflitos entre Chavez e o Senado; a aplicabilidade da clausula
democrética; o apoio venezuelano a nacionalizagdo da Petrobras na Bolivia; a ndo-renovacao

da licenca da RCTV; os patamares elevados de comércio existiam antes da incorporacdo ao
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Mercosul e seguiriam existindo; e a espera indefinida para votar o Protocolo até a mudanca na
politica doméstica da Venezuela. Portanto, se percebe uma desaprovacdo explicita a Hugo
Chavez e ao projeto politico por ele simbolizado, inclusive no que diz respeito a sua
influéncia em outros Estados da regido. Além disso, entre os partidos da direita ha a defesa de
um modelo de regionalismo aberto, com aspectos liberais e comercialistas, e,
consequentemente, a desaprovagdo dos rumos que o Mercosul tomou ap6s 2003, pois 0 viam
como um arranjo de rasa institucionalidade que permitisse a concretizacdo de acordos de

livre-comércio com os paises de capitalismo avancgado, principalmente a Unido Europeia.

Ao sintetizar os argumentos apresentados pelos parlamentares, podemos verificar 3
grandes grupos: questBes econdmicas; questdes politicas; e questdes técnicas.
Indubitavelmente, estdo relacionados entre si e apresentam motivacgdes politicas, mas alguns
buscam imprimir uma marca mais técnica e/ou manifestar um interesse mais especifico, o que
nos leva a dividi-los dessa forma para melhor analisar as preferéncias do Congresso na
decisdo sobre politica internacional. Os elementos mais presentes trataram das vantagens
comerciais que decorreriam do ingresso venezuelano e da politica de Hugo Chavez, estando

presentes em discursos a favor e contra, mas com interpretacdes distintas.

As questdes econdmicas apresentaram divergéncias entre os deputados sobre quais
ganhos o Brasil teria com a Venezuela no Mercosul. Aos que eram favoraveis, o incremento
das relagbes comerciais nos anos anteriores poderia ser alavancado e contribuiria
especialmente para as UFs do Norte e do Nordeste. Para os legisladores contrarios, se o
intercdmbio comercial era positivo fora do Mercosul, ndo seria necessaria a adesao para que
se mantivesse esse fluxo. Ademais, sinalizaram que o poder de veto de Caracas poderia
dificultar negociac6es extrarregionais do Mercosul, principalmente com a Unido Europeia.

As questbes politicas enfatizaram o governo de Chavez e a vigéncia da democracia na
Venezuela. Apesar de manifestagdes favoraveis, a maioria de situacionistas e oposicionistas
questionou o comportamento do presidente. Porém, o que diferencia ambos os grupos é se
consideravam isso um elemento impeditivo para a aprovacdo de Caracas no Mercosul. Para 0s
favoraveis, o Estado e o governo eram diferentes, o que permitiria que a adesdo fosse pensada
a longo prazo, ao passo que o governo de Chavez seria temporario. Para os contrarios, a
conduta do governo venezuelano violava a clausula democréatica, 0 que ndo permitiria sua

entrada no bloco. Nesse sentido, conforme sinaliza Bricefio-Ruiz:

aunque Venezuela es un pais que en general es bien ponderado como potencial socio
por los sectores politicos, productivos y sociales del MERCOSUR, existen dudas, y
no pocas veces duras criticas, al gobierno de Hugo Chavez. Aunque se reconoce su
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legitimidad democrética de origen, se objeta su ejercicio del poder. (RUIZ, 2009, p.
9)

O conjunto de questBes técnicas debruca-se sobre aspectos formais da adesdo,
discutindo, por exemplo, o cumprimento por parte de Caracas dos requisitos previstos no
Protocolo, como a harmonizacdo das normas do Mercosul. Sobretudo a oposic¢do utilizou

esses argumentos para alegar a inviabilidade naquele momento da aprovacao do Protocolo.

Para a base aliada que era critica a Hugo Chavez, o Mercosul constituia um meio de
controlar a Venezuela. Em sua perspectiva, a institucionalidade do bloco auxiliaria a restringir
eventuais rupturas da ordem democratica, inclusive com a possibilidade de acompanhamento
direto do Congresso via Parlasul. Nesse sentido, afirmava-se que uma eventual negacdo a
entrada no Mercosul é que seria um elemento desestabilizador na regido, e ndo a aprovagao.
Ademais, a incorporacgdo ao bloco seria um instrumento para impedir que Caracas assumisse
um protagonismo regional, isto é, disputando com interesses da diplomacia brasileira. Logo, é
um contra-argumento a ideia de que ndo concordar com a politica venezuelana seria uma
razdo para a rejeicdo no Mercosul. Buscam apresentar que, apesar de divergirem do chavismo,
isso ndo seria limitante para sua incorporacdo ao bloco. Também, atendem aos interesses do
governo brasileiro de projecdo internacional, contendo os planos caraquenhos de assumir uma

posicdo predominante na regido.

Em relacdo a midia, ha trés formas em que é diretamente citada pelos parlamentares. A
primeira refere-se a uma parcela dos governistas que critica a manipulacdo dos fatos pela
midia. A segunda ¢ utilizada pela oposi¢éo ao selecionarem noticias ou artigos de opinido que
Ihes aportam dados e argumentos para justificarem seus posicionamentos no Congresso. Por
fim, o terceiro aspecto é a respeito da midia na Venezuela, tendo tanto situacdo quanto
oposicao discutindo a liberdade de expressédo dos meios de comunicagédo no pais.

Também, convém refletir sobre o que foi trazido do cenario internacional para 0s
discursos dos legisladores. Evidentemente além da Venezuela, os paises/regido que foram
recorrentemente citados sdo: Argentina (no que se refere a politica comercial e seu papel no
Mercosul); Bolivia (acerca da nacionalizacdo da Petrobras); Colémbia (a respeito da
instalagdo de bases militares estadunidenses); Cuba (sobre os resultados desfavoraveis do
blogueio econdmico e sobre a restri¢do as liberdades democraticas); Estados Unidos (acerca
das mudancgas no governo Obama); Honduras (sobre o golpe no pais e o envolvimento do

Brasil na questdo); Paraguai (a respeito da renegociacdo dos termos do Tratado de Itaipu e da
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tentativa de golpe); e Unido Europeia (como um modelo de integracdo). Portanto, ao tratar
desse caso que diz respeito & America Latina, a maioria das referéncias dos parlamentares
também era provinda da regido, podendo utiliza-las para diferentes objetivos, pela aprovacédo

ou rejeicdo da matéria. Para Merle (1978, p. 91),

le choix des themes internationaux est étroiment commandé par la possibilité d’une
exploitation de ces dernies sur I’échiquier politique national. Telle est bien la
fonction remplie par les “modéles” étrangers qui servent de pdles d’attraction ou de
répulsion pour renforcer la stratégie de lutte contre les autres partis.

Nesse sentido, os partidos e seus politicos observam o cendrio internacional, mas
selecionam o que lhes é conveniente para ganhar espaco no jogo politico doméstico e ser
veiculado por suas atividades. Logo, o que € transportado do internacional para a préatica
politica interna ndo € neutro, mas € filtrado conforme o viés do ator em questdo. A realidade
externa serve para criticar outros partidos domésticos e trazer elementos que sustentem um

argumento defendido, como um modelo a ser rejeitado ou seguido.

Apesar de ndo ter sido o alvo desta pesquisa, ndo € menos importante o perfil dos
tomadores de decisdo. Além das questdes federativas e partidarias que foram aqui abordadas,
estudos adicionais podem ser feitos a respeito da vinculacdo com o empresariado privado ou
outras articulagfes da sociedade civil e, também, sobre aspectos de classe, raca e género dos
legisladores. A respeito do Gltimo critério, na analise textual que fizemos dos dados referentes
a 3 anos de trabalho legislativo, chamou a atencdo a escassa participacdo de mulheres como
deputadas federais, senadoras ou mesmo convidadas para audiéncias publicas. Nesse sentido,
um corte de perfil conservador e pouco diverso socialmente mantém o poder politico centrado

em uma elite.

Acerca dos desdobramentos da presente investigacdo, inclui-se a aplicacdo para
estudar a adesdo da Bolivia ao Mercosul que, no tempo corrente, tramita no Congresso do
Brasil, ultimo pais pendente a aprova-la. O Protocolo de Adesdo foi assinado em 2013 e,
novamente, em 2015, atendendo pedido paraguaio ap0s seu retorno ao bloco. Apesar de ter
sido aprovado com maior velocidade nos demais paises — inclusive no Paraguai, onde
previamente houve maior resisténcia a entrada da Venezuela —, no Brasil o processo foi mais
longo. No contexto da crise politica entre o Planalto e Legislativo durante o segundo mandato
de Dilma Rousseff, o acordo ndo foi encaminhado ao Congresso até o ultimo dia de seu

governo, antes de ser afastada.

Por um lado, foi um ato oriundo dos governos do PT, envolvendo o Mercosul e a



124

Bolivia sob o governo de Evo Morales (MAS). Por outro, tramita sob a Presidéncia ocupada
por Michel Temer e em um Congresso com maioria contréria ao PT. Ao olhar pela chave
ideologica, o Protocolo teria baixa probabilidade de avancar pelas instancias deliberativas. No
entanto, em 2017 foi aprovado pela RBPM e pela CCJC e aguarda a decisio da CREDN?*, na
Cémara. lgualmente chama a atencdo que, na CCJC, recebeu parecer favoravel do relator que

era do PSDB, partido que se op0s quando foi o caso da Venezuela.

Em uma preliminar reflexdo sobre o ingresso boliviano — que demandara estudos
adicionais mais aprofundados conforme seus desdobramentos —, acreditamos que a explicagédo
de que o Legislativo delibera sobre politica externa segundo a filiacdo partidaria dos
parlamentares e, portanto, de seu pertencimento a base ou a oposi¢do ao governo segue valida.
Quando o PMDB e seus aliados assumem o poder passam a ter interesse no avango do
Mercosul, dentro de sua estratégia comercialista de politica internacional, o que incluiria a
ampliacdo do nuimero de membros. Deixando de ser oposi¢do, ndo foi mais necessario
impedir 0 avango da pauta do governo Dilma, mas sim precisaram apresentar mais resultados
de seu governo. Nesse contexto, ndo cabe aos legisladores se contraporem ideologicamente a
Bolivia, mas sim apoiar seu ingresso. Por outro lado, os parlamentares do PT e demais
partidos que atualmente estdo na oposicdo também nédo tem interesse em barrar um projeto da
administracdo petista e que favorece um governo aliado na regido, o de Evo Morales.
Contudo, estas sdo observacOes iniciais que ndo se comprometem a serem exaustivas nem

conclusivas sobre o processo que esta em curso.

Ademais, isso deve ser lido a luz da dindmica regional de alargamento (\Venezuela e
Bolivia), mas também de suspensdo de membros, com o Paraguai entre 2012 e 2013 e com a
Venezuela, a partir de 2016 e de 2017. O Brasil, apesar da mudanca na Presidéncia em 2016,
ndo sofreu sancBes da clausula democratica, o que poderia ter alterado significativamente o
tabuleiro sul-americano. Ainda que aparentemente haja contradigdes, esses movimentos séo
compreensiveis dentro dos contextos de cada episddio e da flexibilidade nas regras e
instituicOes que da essa possibilidade. Essas a¢fes demonstram uma maior politizacdo e
compromisso com projetos de regionalismo que sdo executados, mesmo as custas da
participacdo de um membro. Assim, as recentes suspensdes de Caracas estdo relacionadas a

aposta que os demais paises fazem em um modelo de Mercosul.

Por fim, retomando a pergunta de nossa investigacdo, “o Congresso brasileiro

aumentou sua participacdo no processo decisorio de politica externa?”’, acreditamos que o

24 Consulta realizada no site da Camara dos Deputados em 1° de janeiro de 2018.
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Legislativo demanda mais papel nas relacdes exteriores conforme o Brasil ganhou maior
proeminéncia no cendrio internacional, consolidando-se nos anos 2000. Isso ocorre em um
contexto de aprofundamento da globalizacdo, no qual as esferas doméstica e internacional se
aproximam e se mesclam, gerando preocupacdes interligadas a serem respondidas pelo poder
politico. Portanto, a proeminéncia brasileira e o cenario globalizante resultaram que a vida dos
cidadéos e as atividades produtivas estivessem mais influenciadas pela dindmica internacional
e demandassem envolvimento politico no assunto, criando oportunidade para o0s
parlamentares se aproximarem das relacdes internacionais, assumindo o papel de debate e
transparéncia que institucionalmente cabe ao Congresso. Entretanto, ainda que se considere
que ha um subaproveitamento da atividade que o parlamento poderia ter nas relaces
exteriores, 0 nivel de influéncia legislativa sobre a politica externa vem se evidenciando.
Nesse sentido, pode-se interpretar como um descompasso entre o ativismo diplomatico que o
Brasil presenciou nos anos 2000 e o cenario domestico, ao terem velocidades diferentes de

como lidar com o cenério global.

Entretanto, convém sinalizar que essa dindmica ndo € resultado exclusivo de interesse
popular, mas parte da estratégia para que o Legislativo assuma seus poderes em politica
externa e tome para si um elemento que Ihe da poder frente ao Executivo, o que se vincula
extensamente a outras dinamicas do jogo politico doméstico, o que deve ser situado no
contexto de ascensdo de novos grupos politicos, gerando uma mudanca que tanto favorecia a
inclusdo de mais atores no processo decisorio quanto que acirrou conflitos acerca de projetos
de politica externa. Projetos tais que ganharam mais relevancia para a sociedade ao se

apresentarem como meios diferentes e resultados diferentes.
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APENDICE C - VALORES DE EXPORTACOES E IMPORTACOES ENTRE BRASIL
E VENEZUELA (1989 A 2017)

BALANCA COMERCIAL ENTRE BRASIL E
VENEZUELA (1989-2017)

1989

Exportacgdes
USD 265.544.217

Importacoes
USD 220.886.833

1990

USD 267.570.550

USD 361.636.576

1991

USD 428.709.086

USD 494.422.435

1992

USD 442.271.895

USD 383.408.696

1993

USD 392.961.240

USD 393.398.863

1994

USD 281.627.331

USD 551.224.278

1995

USD 480.892.126

USD 823.363.292

1996

USD 454.418.745

USD 976.347.134

1997

USD 767.648.190

USD 1.006.150.255

1998

USD 706.298.162

USD 755.573.374

1999

USD 536.761.373

USD 974.379.945

2000

USD 752.905.969

USD 1.327.672.176

2001

USD 1.095.269.547

USD 746.983.275

2002

USD 798.974.175

USD 633.060.045

2003

USD 608.229.076

USD 275.154.451

2004

USD 1.469.802.005

USD 199.083.320

2005

USD 2.223.705.818

USD 255.605.407

2006

USD 3.565.424.415

USD 591.552.378

2007

USD 4.723.939.986

USD 345.924.595

2008

USD 5.150.187.992

USD 538.772.712

2009

USD 3.610.339.282

USD 581.593.287

2010

USD 3.853.971.840

USD 832.667.132

2011

USD 4.591.847.947

USD 1.266.356.385

2012

USD 5.056.025.298

USD 996.836.960

2013

USD 4.849.839.836

USD 1.180.739.809

2014

USD 4.632.139.245

USD 1.174.118.238

2015

USD 2.986.603.820

USD 679.890.525

2016

USD 1.275.738.022

USD 415.195.801

2017

USD 469.654.754

USD 391.694.953

Fonte: BRASIL. AliceWeb: Consultas. Disponivel em:
<http://aliceweb.mdic.gov.br//index/home>. Acesso em: 19 abr. 2017.
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ANEXO - PROTOCOLO DE ADESAO DA REPUBLICA BOLIVARIANA DA
VENEZUELA AO MERCOSUL

A Republica Argentina, a Republica Federativa do Brasil, a Republica do Paraguai, a

Republica Oriental do Uruguai e a Republica Bolivariana da Venezuela, doravante as Partes:

REAFIRMANDO os principios e objetivos do Tratado de Montevidéu de 1980 e do
Tratado de Assuncdo de 1991,

VISTO o Acordo Quadro para a Adesdao da Republica Bolivariana da Venezuela ao
MERCOSUL, subscrito em 8 de dezembro de 2005;

REAFIRMANDO a importancia da adesdo da Republica Bolivariana da Venezuela ao
MERCOSUL para a consolidagdo do processo de integracdo da América do Sul no contexto

da integragéo latino-americana;

CONSIDERANDO que o processo de integracdo deve ser um instrumento para
promover o desenvolvimento integral, enfrentar a pobreza e a exclusdo social e baseado na

complementacdo, na solidariedade e na cooperagéo;

TENDO EM VISTAque a Republica Bolivariana da Venezuela desenvolverd sua
integracdo no MERCOSUL conforme os compromissos emanados deste Protocolo, sob os
principios da gradualidade, flexibilidade e equilibrio, o reconhecimento das assimetrias e do
tratamento diferenciado, assim como dos principios de seguranca alimentar, meios de

subsisténcia e desenvolvimento rural integral.
ACORDAM:
ARTIGO 1

A Republica Bolivariana da Venezuela adere ao Tratado de Assungdo, ao Protocolo de
Ouro Preto, ao Protocolo de Olivos para a Solucdo de Controvérsias no MERCOSUL, que
constam como anexos I, Il e Ill, respectivamente, nos termos estabelecidos no artigo 20 do

Tratado de Assuncao.

As Partes se comprometem a realizar as modificacbes necessarias na normativa

MERCOSUL para a aplicagdo do presente Protocolo.
ARTIGO 2

O mecanismo de solugdo de controversias estabelecido no Protocolo de Olivos aplicar-

se-a a Republica Bolivariana da Venezuela nas controvérsias relacionadas com as normas do
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MERCOSUL anteriores a vigéncia do presente Protocolo, a medida que a Republica

Bolivariana da Venezuela adote progressivamente tais normas.
ARTIGO 3

A Republica Bolivariana da Venezuela adotard o acervo normativo vigente do
MERCOSUL, de forma gradual, no mais tardar em quatro anos contados a partir da data de
entrada em vigéncia do presente instrumento. Para tanto, o Grupo de Trabalho criado no

Artigo 11 deste Protocolo estabelecera o cronograma de adocédo da referida normativa.

As normas do MERCOSUL que, na data da entrada em vigor do presente instrumento,
estiverem em tramite de incorporagdo, entrardo em vigéncia com a incorporacdo ao
ordenamento juridico interno dos Estados Partes originais do MERCOSUL. A adogdo de tais
normas por parte da Replblica Bolivariana da Venezuela realizar-se-4& nos termos do

paragrafo anterior.
ARTIGO 4

No mais tardar em quatro anos contados a partir da data da entrada em vigéncia do
presente instrumento, a Republica Bolivariana da Venezuela adotard& a Nomenclatura
Comum do MERCOSUL (NCM) e a Tarifa Externa Comum (TEC). Para esse fim, o Grupo
de Trabalho criado no Artigo 11 deste Protocolo estabelecera o cronograma de ado¢do da
TEC contemplando as eventuais exce¢des a mesma, de acordo com as normas pertinentes
do MERCOSUL.

ARTIGO 5
As Partes se comprometem a alcancar o livre comércio nos seguintes prazos maximos:
- Da Argentina para a Venezuela: 1° de janeiro de 2010 *
- Do Brasil para a Venezuela: 1° de janeiro de 2010 *
- Do Paraguai para a Venezuela: 1° de janeiro de 2013 *
- Do Uruguai para a Venezuela: 1° de janeiro de 2013 *
- Da Venezuela para a Argentina: 1° de janeiro de 2012 *
- Da Venezuela para o Brasil: 1° de janeiro de 2012 *
- Da Venezuela para o Paraguai: 1° de janeiro de 2012 **

- Da Venezuela para o Uruguai: 1° de janeiro de 2012 **
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* exceto para produtos sensiveis em relacdo aos quais 0 prazo poderd extender-se até 1° de
janeiro de 2014.

** exceto para os principais produtos de sua oferta exportavel, incluidos no anexo IV do

presente Protocolo, que gozardo de desgravacao total e imediata e acesso efetivo.

Para esse fim, o Grupo de Trabalho criado no Artigo 11 deste Protocolo estabelecerd um

programa de liberalizacdo comercial com seus respectivos cronogramas.

O programa de liberalizacdo comercial aplicar-se-a sobre o total das tarifas e medidas

de efeito equivalente, salvo as excec¢Bes contempladas na normativa MERCOSUL vigente.

Durante o periodo de transicdo do programa de liberalizacdo comercial e até que a
Republica Bolivariana da Venezuela adote o Regime de Origem do MERCOSUL, aplicar-se-a

0 Regime de Origem previsto no Acordo de Complementacdo Econémica N° 59.
ARTIGO 6

No mais tardar em 1 de janeiro de 2014 ficardo sem efeito as normas e disciplinas
previstas no Acordo de Complementacdo Econdmica N° 59 para a relagéo entre as Partes.

ARTIGO 7

O Grupo de Trabalho criado no Artigo 11 deste Protocolo definird as condicdes e 0s
cursos de acdo a serem negociados com 0s terceiros paises ou grupos de paises envolvidos
para a adesdo, por parte da Republica Bolivariana da Venezuela, aos instrumentos
internacionais e Acordos celebrados com 0s mesmos no ambito do Tratado de Assuncao.

ARTIGO 8

As Partes acordam que, a partir da subscricdo do presente Protocolo, e até a data de sua
entrada em vigor, a Republica Bolivariana da Venezuela integrard a Delegacdo do
MERCOSUL nas negociagdes com terceiros.

ARTIGO 9

Com vistas ao aprofundamento do MERCOSUL, as Partes reafirmam seu compromisso
de trabalhar de forma conjunta para identificar e aplicar medidas destinadas a impulsionar a

incluséo social e assegurar condigdes de vida digna para seus povos.
ARTIGO 10

A partir da data da entrada em vigéncia do presente Protocolo, a Republica Bolivariana

da Venezuela adquirira a condicdo de Estado Parte e participara com todos os direitos e
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obrigagdes no MERCOSUL, de acordo com o Artigo 2 do Tratado de Assungéo e nos termos
do presente Protocolo.

ARTIGO 11

A fim de desenvolver as tarefas previstas no presente Protocolo, cria-se um Grupo de
Trabalho, integrado por representantes das Partes. O Grupo de Trabalho devera realizar sua
primeira reunido dentro de trinta (30) dias contados a partir da data de subscri¢cdo do presente
Protocolo, e concluir tais tarefas no mais tardar em um prazo de cento e oitenta (180) dias, a

partir da realizacao da referida reuniao.
ARTIGO 12

O presente Protocolo, instrumento adicional ao Tratado de Assuncdo, entrard em
vigéncia no trigésimo dia contado a partir da data de depdsito do quinto instrumento de
ratificacao.

A Republica do Paraguai sera depositaria do presente Protocolo e dos instrumentos de

ratificacdo e notificara as Partes a data dos dep06sitos desses instrumentos.

Feito na cidade de Caracas, Republica Bolivariana da Venezuela, aos quatro dias do més
de julho de dois mil e seis em um original, nos idiomas portugués e espanhol, sendo ambos 0s

textos igualmente auténticos.

PELA REPUBLICA PELA REPUBLICA FEDERATIVA
ARGENTINA DO BRASIL
NESTOR KIRCHNER LUIZ INACIO LULA DA SILVA

PELA REPUBLICA DO

PARAGUAI PELA REPUBLICA ORIENTAL
NICANOR DUARTE DO URUGUAI
FRUTOS TABARE VAZQUEZ

PELA REPUBLICA BOLIVARIANA DA VENEZUELA
HUGO CHAVEZ FRIAS

Fonte: BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para assuntos juridicos.
Decreto n° 7.859, de 6 de dezembro de 2012. Planalto, Brasilia. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/decreto/d7859.htm>. Acesso em:
30 mar. 2018.



