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INTRODUCAO

Verifica-se, especialmente a partir do final da década de 1990, que diversos
organismos internacionais explicitaram a importancia do respeito a valores como a
democracia, os direitos humanos e o Estado de Direito, criando mecanismos de controle,
supervisdao e promoc¢do de tais principios. As Clausulas Democraticas, como esses
documentos sdo comumente chamados, estdo presentes em diversos tipos de instituicdo
internacional. O MERCOSUL, assim como outros processos de integracédo regional —
como a Unido Europeia — possui em seu arcabouco normativo uma Clausula
Democrética.

O MERCOSUL, fundado em 1991, teve seu nascimento fortemente influenciado

pelos processos de democratizacdo/redemocratizagdo ocorridos na América do Sul,
naquele periodo(MALAMUD, 2003). Embora ndo conste no Tratado de Assuncao
(1991), instrumento fundamental do MERCOSUL, nenhuma referéncia explicita a
democracia, entende-se que os valores democraticos influenciaram, desde o inicio, a
formacéo do Bloco. A incorporacdo da Clausula Democratica ao MERCOSUL se deu de
forma gradativa, sendo que alguns documentos ' trataram da questio até a
institucionalizacdo da Clausula Democratica (Protocolo de Ushuaia — P.U).
Em atencdo a existéncia da ordem democréatica nos paises membros, consagrou-se o P.U,
assinado em 24 de Julho de 1998 pelos quatro Estados fundadores do Bloco, Bolivia e
Chile. O Protocolo de Montevidéu?, assinado em 20 de dezembro de 2011, atualiza os
mecanismos de consulta entre os paises membros e enrobustece as obrigac@es lancadas
pelo P.U. Este documento, entretanto, ainda se encontra em discussdo nos Legislativos
dos signatarios e, por isso, é vigente.

O P.U regulamentou que o pleno funcionamento das instituicbes democréticas é
indispensavel para que ocorram processos integrativos entre 0s signatarios
(MERCOSUL, 1998). Este documento foi anexado ao Tratado de Assuncdo e €
aplicavel a todos os Estados- Parte do MERCOSUL, ao Chile e a Bolivia, que foram
signatarios embora ndo fizessem parte do MERCOSUL, e aqueles que viessem a fazer
parte do Bloco.

N&o obstante, o Protocolo de Ushuaia ndo define conceito de democracia que
informa sua observancia pelos paises membros do MERCOSUL. Diante disso, este
paper busca responder a seguinte indagacdo: A inexisténcia de uma defini¢do de
democracia na Clausula Democratica influencia os padrbes de interacdo e a
configuracdo do MERCOSUL? Se sim, como?*

Para respondé-la estuda-se o caso mais recente em que se mobilizou
formalmente a Clausula Democratica do MERCOSUL, que é composta por dois eventos,
a saber: a adesdo da Venezuela como membro permanente do MERCOSUL e a
suspensdo do Paraguai do Bloco ap6s o impeachment do ex-presidente Fernando Lugo,
em 2012. Destaca-se que a entrada da Venezuela no MERCOSUL s6 foi efetivada apds
a suspensao do Paraguai, que era o Unico ponto de veto no nivel regional.

Ademais, 0s eventos que compdem 0 caso em investigacdo ocorreram em dois

! Declaragdo Presidencial de Las Lefias (1992), Declaracdo sobre o Compromisso Democratico no
MERCOSUL (1996)

? Este documento também é conhecido como Protocolo de Ushuaia Il. As partes signatarias deste
Protocolo sdo: a Republica da Argentina; a Republica Federativa do Brasil; a Republica do Paraguai; a
Republica Oriental do Uruguai; o Estado Plurinacional da Bolivia; a Republica da Coldmbia; a Republica
do Equador; Republica do Peru e a Republica Bolivariana da Venezuela.

3 Este paper ¢ um subproduto da seguinte obra: “MONTE, Déborah Silva do. Democracia e 0s
movimentos de integracgéo regional: a influéncia da clausula democratica no MERCOSUL. Dissertagao
(Mestrado) — Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais. Programa de Pés-Graduagdo em
Relagdes Internacionais., 2015. 167 f..”. O paper apresenta, quase fielmente, o texto da dissertagdo.
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niveis de analise — doméstico e regional*. Primeiramente, abordar-se o processo
decisorio de entrada da Venezuela no MERCOSUL, nos Senados de Brasil e Paraguali,
arenas onde o tema foi amplamente discutido. Posteriormente, analisa-se a suspenséo do
Paraguai do bloco, apds a destituicdo do ex-presidente Fernando Lugo, entendida pelos
lideres do Bloco como um golpe de Estado, aplicando-se as medidas indicadas pelo P.U.

1. DEMOCRACIA, INTERESSES, PREFERENCIAS E A INTERACAO
DOS ATORES EM POLITICA EXTERNA

Esta secdo constroi um modelo de analise que relaciona as diferentes defini¢des
de democracia (procedimental e substancial); a interacdo entre os atores no nivel
domestico, no processo decisorio em politica externa, ressaltando as caracteristicas dos
atores e seus recursos, 0 contexto institucional e politico das interacGes, o tipo de
interacéo e o resultado produzido.

A investigacdo apresenta o seguinte conjunto de variaveis: variavel independente
(os interesses politicos e interesses econdmicos dos atores), a dependente (a definigdo
de democracia atribuida a Clausula Democratica - preferéncia pela definicdo
procedimental ou substancial de democracia) — e a interveniente (0s contextos
institucionais e politicos domésticos).

Este modelo analitico fornece os conceitos que possibilitam a compreensao de
como os interesses, tanto politicos quanto econdmicos, dos atores envolvidos nos
eventos mais recentes em que se mobilizou a Clausula Democrética do MERCOSUL —
na adesdo da Venezuela e na suspensdo do Paraguai do Bloco — se traduzem em
preferéncias por diferentes definicdes de democracia. Isto é possivel, pois, segundo
Milner (1997, p. 14), os interesses, as instituicGes e a distribuicdo de informacdo séo
necessarias para se compreender como se da a interagdo entre 0s atores domésticos para
decisbes em politica externa. Milner (1997) disserta sobre a diferenca entre os dois

termos:

[...] The interests of economic actor involve maximizing income, whereas
those of political actor largely concern maximizing the chances for retaining
political office. On one issue, these generic interests do not distinguish
among political actors or economic ones. What differentiates them is their
policy preferences, which derive from the interests. Preferences refer to the
specific police choice that actor believe will maximize either their income or
chances to reelection [...]. Although all political actors may share the same
interest, their policy preferences will vary according to their political
situation, for example, their party affiliation, constituency characteristics, and
so on. [...]. Interests are the stable foundation on which actors® preferences
over policy shift [...]. (MILNER, 1997, p. 15)°.

A partir do pressuposto de que as preferéncias sdo escolhas politicas especificas
que derivam dos interesses, quer sejam politicos ou econbmicos, interessa,
primeiramente, compreender as defini¢des procedimental e substancial de democracia.

Qual democracia?

A pergunta desta investigacdo — A inexisténcia de uma defini¢cdo de democracia
na Clausula Democratica influencia os padrdes de interacdo e a configuracdo do
MERCOSUL? Se sim, como? — condiciona a compreensdo de que ndo ha sé uma, mas
sim varias teorias democraticas. Podem-se identificar duas tradigdes — a procedimental e

* Considera-se que hé trés niveis de anélise: internacional, regional e doméstico. O nivel regional localiza-
se entre o internacional e o doméstico, sendo influenciado por variagdes que acontecem em ambos; O
caso estudado condiciona a compreensao das interagdes entre os niveis doméstico e regional.



a substancial (DAHL, 1989; BOBBIO, 2000).

Em linhas gerais, a tradicdo procedimental considera que a democracia é um
jogo combinado de instituicOes e recursos (PRZERWORSKI, 1991). Neste sentido, as
instituicGes democraticas de um pais sdo importantes fomentadoras de resultados
positivos e a eficiéncia destas varia Segundo o contexto econdmico e social no qual ela
esta inserida.

A tradicdo substancial, em contrapartida, centra-se no contetido e ndo na forma
da democracia como definidor do regime politico (BOBBIO, 1999) e na capacidade de
se fornecer bem estar e justica social a populacdo. Essa concepcdo se recusa a
dissociacdo entre o procedimento e a substancia, relacionando, assim, democracia a um
tipo de sociedade mais justa e igualitaria. Nas palavras de Bobbio et al (1998) “Chama-
se de substancial [...] porque faz referéncias prevalentemente a certos conteddos
inspirados em ideais caracteristicos da tradicdo do pensamento democratico, com
relevo para o igualitarismo (BOBBIO ET AL, 1998, p. 328, grifos nossos).

H& uma tendéncia na politica comparada de se associar desenvolvimento
econdbmico a existéncia de regimes politicos democraticos (LIPSET,1959;
PRZEWORSKI; LIMONGI, 1997). Entretanto, entende-se que a democracia ndo é um
subproduto do crescimento econdmico, mas existe uma associa¢do entre a manutencéo
de instituicbes democréticas e a promogdo do desenvolvimento.

Observou-se que as tradicdes procedimental e substancial atribuem significados
bastante distintos ao termo democracia. Retoma-se que ndo h& nenhuma indicacéo, na
Clausula Democratica do MERCOSUL, do conceito de democracia que informa sua
observéancia e, busca-se responder se esta indefinicdo influencia os padrées de interacéo
e a configuracdo do bloco.

Politica Externa, Jogos de Dois Niveis, Cooperacdo, Credibilidade dos Acordos
Internacionais e Integragéo Regional.

Para verificar se, e como, a auséncia de um conceito de democracia que informa
a Clausula Democrética influencia na configuracdo e nos padrfes de interagdo no
ambito do MERCOSUL, é necessario compreender como as instituicdes e atores, nos
niveis doméstico e regional, se relacionam. Para isso, utiliza-se a abordagem dos Jogos
de Dois Niveis (PUTNAM, 1988).

Segundo Putnam (1988, p.429) as politicas doméstica e internacional estéo,
frequentemente, entrelacadas de algum modo. Este modelo fundamenta-se na premissa
que a esfera da politica doméstica e a da diplomacia interagem e se influenciam. O
desafio € compreender como se da este contato. Na empiria em tela, como as
instituicdes e os interesses dos atores domésticos se traduzem em acGes em uma
instituicdo regional.

Nesta perspectiva, os dois niveis de andlise devem ser considerados o tempo
inteiro pelos tomadores de decisdo, uma vez que um pais, que € soberano, esta
envolvido em jogos nas duas arenas (TSEBELIS, 1998). No nivel domestico existem
grupos que pressionam 0 governo a assumirem posi¢ées que resultem em politicas
publicas favoraveis a eles, e os politicos constroem coalizes entre esses grupos na
busca e na manutengdo do poder. No nivel internacional, o Estado busca a maximizagao
das habilidades de satisfazer as demandas domésticas a0 mesmo tempo em que
minimiza as consequéncias que implicam custos das evolucbes externas (PUTNAM,
1988, p. 434).

Putnam (1988, p. 434) disserta que um lider politico nacional encontra-se imerso
nos dois tabuleiros. Ao redor do tabuleiro internacional, encontram-se as contrapartes
estrangeiras juntamente com diplomatas e demais assessores internacionais. Ja no
tabuleiro doméstico, e atrés do lider nacional, situam-se os partidos, os parlamentares,
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0s representantes de agéncias domésticas e de grupos de interesse, assim como
assessores politicos do préprio tomador de deciséo.

Nas palavras de Del Arenal (1994, p.22) a Politica Externa “refere-se a
formulacédo, implementacdo e avaliacdo das opgdes exteriores a partir do interior de um
Estado, vistas da perspectiva do Estado.” Esta defini¢do ¢ mais abrangente e utiliza a
concepcao weberiana de Estado, ou seja, a forma moderna de agrupamento politico que
detém o monopdlio da violéncia e 0 uso legitimo da forca sobre um determinado
territorio (WEBER, 1991).

Segundo Milani e Pinheiro (2013, p. 21, grifos nossos), a politica externa
corresponde a acdo do Estado e do governo no plano internacional. Esta definigcdo
implica a compreensao de que: a) o Estado ndo € um ator unitario — ou seja, suas a¢es
no ambiente internacional ndo sdo simplesmente respostas automaticas dos
constrangimentos internacionais, sem que haja um debate doméstico; b) o que o
governo corresponde a uma das instituicbes do Estado (SOUZA, 2006, apud MILANI;
PINHEIRO, 2013, p. 21), sendo necessario considerar a importancia e a participacao de
outras instituicdes, como os Poderes Legislativo e Judiciario, no processo decisorio em
politica externa; e ¢) que as politicas publicas, dentre elas a politica externa, sdo
produtos dos governos (MILANI; PINHEIRO, 2013, p. 21).

Considera-se, ainda, que a politica externa é produto governamental e, por isso,
se insere no escopo das demais politicas publicas (FARIA, 2008), além de ser
Constitucionalmente assegurada (SANCHEZ ET AL, 2006). E desejavel que a producéo
da politica exterior seja politizada, isto €, permeavel aos interesses e demandas de
sociedade, e que seu processo decisorio ocorra na mesma esfera das demais politicas
domésticas. Desta maneira, A formulacdo e aplicacdo da politica exterior resultam de
diferentes interesses, coalizdes e barganhas, que comp&em a prética politica. (MILANI;
PINHEIRO, 2013, p. 24).

Em consonancia com a dindmica dos Jogos de Dois Niveis (PUTNAM, 1988),
Milner (1997) argumenta que as politicas doméstica e internacional estdo
intrinsecamente interligadas. A posigdo internacional de um pais exerce um importante
impacto em sua economia e politica doméstica e, de igual maneira, a situacdo doméstica
modela seu comportamento nas relagdes exteriores (MILNER, 1997, p. 3).

A autora relaciona as variaveis interesses, instituicdes e informacao para analisar
a propensdo a cooperacdo entre os Estados. Assim como Milner (1997), entende-se que
h& cooperacdo quando um ator ajusta seu comportamento as preferéncias atuais ou
antecipadas de outros atores, através de um processo de coordenacdo politica
(KEOHANE, 1984).

A mobilizacdo deste conceito de cooperacdo sugere o entendimento de dois
importantes elementos. Primeiramente, assume-se que 0 comportamento de um ator é
direcionado a algum objetivo, que ndo necessariamente € 0 mesmo para todos 0s
envolvidos. Em segundo lugar, percebe-se que ha ganhos ou recompensas advindos da
cooperacdo, ainda que ndo sejam de igual magnitude para todos os envolvidos.
(MILNER, 1997, p. 7).

O argumento de Milner (1997, p. 9-10) é que a cooperagdo entre 0s paises, ou 0
ajuste mutuo de preferéncias, é fortemente afetada pela distribuicdo doméstica de suas
consequéncias. Os acordos de cooperacdo geram no nivel doméstico, ganhadores,
perdedores, opositores e apoiadores. A disputa interna entre estes grupos condiciona as
possibilidades e a natureza de acordos de cooperagdo internacional, sendo que “Todos
0s aspectos da cooperacdo sdo afetados pelas consideracbes domésticas porque a

cooperagdo ¢ uma continuagdo das disputas politicas domésticas por outros meios”
(MILNER, 1997, p. 10) °.

® All aspects of cooperation are affected by domestic considerations because cooperation is a continuation
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Nesta abordagem, para se compreender 0s processos decisorios em politica
exterior trés fatores devem ser considerados: 1) as preferéncias politicas dos atores
domeésticos; 2) as instituicBes que regulamentam a partilha de poder entre eles e 3) a
distribuicdo de informacdo. A analise da adesdo da Venezuela e da suspensdo do
Paraguai do MERCOSUL, sendo assim, passa pela identificagdo dos interesses e
preferéncias, dos contextos institucionais e politicos e de como a informacao se distribui
(MILNER, 1997).

A existéncia de uma Clausula Democratica no MERCOSUL indica que as
decisdes tomadas no nivel internacional por paises democraticos sdo mais criveis do que
aquelas tomadas por paises de regimes autoritarios (LEEDS, 1999).

Leeds (1999) disserta sobre a influéncia das instituices domésticas sobre a
capacidade de se firmar acordos de cooperagdo no sistema internacional. Para mensurar
esta relacdo, a autora compara diades de paises com regimes politicos democraticos e
autoritarios. Nesta andlise, duas dimensdes das diades — credibilidade e flexibilidade —
séo consideradas pela autora como condicionantes nesse processo.

Ainda segundo esta autora, a relacdo entre a politica domeéstica e a capacidade
do Estado de fazer compromissos criveis esta ligada ao grau de accountability, ou seja,
o0 nivel que o governo esta submetido a supervisao da populacdo relativamente a seus
atos e omissdes. Em Estados com um alto indice e maior amplitude de accountalibity,
os lideres sdo mais propensos a considerar 0s custos gerados na politica doméstica por
se quebrar um compromisso internacional.

Outro aspecto considerado é a flexibilidade no ambiente internacional.
Geralmente, as autocracias ' sdo mais flexiveis, uma vez que apresentam maior
concentracdo de poder e menores custos internos nos processos decisorios. Estados
flexiveis podem responder mais facilmente as a¢fes dos outros atores internacionais,
podendo sofrer menos com mudancas no ambiente internacional (LEEDS, 1999).

Seguindo as contribuicdes de Leeds (1999), Keohane (1984) e Milner (1997),
considera-se a criacdo do MERCOSUL como resultado de cooperagdo entre os paises
fundadores. Da coordenagdo de preferéncias e ajuste de comportamentos entre 0s
paises membros criou-se uma integracdo regional, definida por Haas (1970) como um
processo em que "os Estados deixam de ser unicamente soberanos e [..]
voluntariamente se fundem e se misturam com seus vizinhos, perdem os atributos
factuais de soberania enquanto adquirem novas técnicas para a resolucdo de conflitos
entre eles” (HAAS, 1970, p. 610)°. Além disso, sdo criadas instituicdes comuns com
capacidade para tornar as decisdes vinculantes a todas as partes (MALAMUD;
SCHIMITTER, 2006 apud MALAMUD, 2011, p. 220).

O processo integrativo mercosulino apresenta-se como uma experiéncia que se
diferencia de outros regionalismos. Segundo Malamud (2003), a trajetoria do
MERCOSUL ¢é marcada por uma caracteristica institucional doméstica dos seus
membros: o perfil das presidéncias nacionais (MALAMUD, 2003, p. 63). A regido
destaca-se por possuir Presidencialismos de Coalizdo, que se caracterizam, dentre outras
coisas, por possuirem Poderes Executivos com grandes atribuicdes legislativas.

Assim como a democratizacdo, que tornou possivel a integracdo mercosulina,
desde o inicio, as acOes dos presidentes garantiram ao MERCOSUL a flexibilidade
necessaria para se desenvolver, mesmo com déficits institucionais e normativos. Diante
da relativa deficiéncia das instituicdes regionais, o forte presidencialismo dos Estados

of domestic struggles by other means

" Sartori (1994, p. 227-228) afirma que o oposto da democracia é a autocracia, caracterizada pelo poder
concentrado, incontrolavel e ilimitado.

8 The study of regional integration is concerned with explaining how and why states cease to be wholly
sovereign and [...] voluntarily mingle, merge, and mix with their neighbors so as to lose the factual
attributes of sovereignty while acquiring new techniques for resolving conflict between themselves.



7

membros € tido como condicdo ndo s6 favoravel, mas sim, necessaria para a
sustentabilidade do MERCOSUL (MALAMUD, 2003).

Atores, Recursos e Contextos

Para se reconstruir o processo de adesédo da Venezuela e da suspensdo do

Paraguai do MERCOSUL é necessario, primeiramente, identificar os atores envolvidos
— informados por seus interesses e recursos—e como eles interagem diante de certas
regras, que variam de acordo com o contexto — institucional e politico.
Tal andlise é realizada sob a Otica do novo institucionalismo da escolha racional,
abordagem que pressupde que os atores sao racionais, isto ¢, buscam a “[...]
correspondéncia 6tima entre fins e meios” (TSEBELIS, 1998, p.33), para se alcangar
um objetivo (TSEBELIS, 1998, p. 97). Ser racional, neste sentido, significa organizar
0s meios adequados para a consecucdo de determinados fins (BARRY; HARDIN, 1982,
p. 371).

Ademais, as institui¢ces sdo consideradas reguladoras das interacGes politicas e
estratégicas dos atores. Nesta perspectiva, “[...] o comportamento de um ator ¢
determinado, ndo por forgas histdricas impessoais, mas por um calculo estratégico, e,
segundo, que esse calculo é fortemente influenciado pelas expectativas do ator relativas
ao comportamento provavel dos outros atores” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 205-206).

As instituicbes sdo importantes no processo politico, isto €, de interacdo
estratégica, pois tém o papel de estrutura-lo, influenciando na possibilidade e na ordem
das alternativas na agenda. Além disto, elas possibilitam ganhos de troca e de
informacdo, o que incentiva a adocdo de célculos e acfes precisas (HALL; TAYLOR,
2003, p. 2003, p. 206).

Entende-se que, além de racionais, 0s atores sdo dotados de interesses que se
traduzem em preferéncias, que ndo sdo fixas. Um ator pode ter, concomitantemente,
varios interesses politicos e econdmicos. Entretanto, cabe identificar qual interesse
possui predominancia sobre o outro. Diante disto, a auséncia de um conceito de
democracia na formulacdo da Clausula Democrética torna possivel o uso estratégico da
Clausula. Ou seja, a Clausula Democratica pode ser uma ferramenta de organizacao dos
meios para consecucdo de certos fins. Nesta perspectiva, uma das acles estratégicas
possiveis é a herestética, termo cunhado por Riker (1986) e que se refere a uma técnica
que se relaciona a retorica (persuasdo verbal), porém ndo se limita a ela. Trata-se da
constru¢do de um ambiente (contexto) que favorega a vitdria politica, “transformando
uma situagio de desfavoravel em favoravel” (RIKER, 1986, p.54) °.

Os eventos em tela mostram que a aplicacdo das sancdes previstas na Clausula
Democratica ao caso paraguaio retirou do processo decisorio o Unico ator que vetava a
entrada da Venezuela. Neste sentido, analisa-se se as condi¢fes foram modificadas para
se criar um ambiente favoravel a vitdria politica através de estratégias de sucesso, nos
termos definidos por Riker (1986).

Uma das formas de tratar dos recursos dos atores em processos decisorio
inseridos em diferentes configuragdes institucionais € a analise baseada nos veto players
(atores com poder de veto, individuais ou coletivos). Tsebelis (1997) formulou um
modelo de analise que permite a comparacdo entre diferentes arranjos institucionais
tomando uma Unica variavel dependente: a estabilidade de politicas publicas. As
variaveis independentes do modelo de Tsebelis (1997) sdo: (1) o nimero de atores com
poder de veto; (2) o grau de congruéncia politica entre os atores e (3) a coesdo interna
dos atores coletivos.

Para a analise da adesdo da Venezuela ao MERCOSUL nos Senados de Brasil e
Paraguai, assume-se que, agrupados, seja por similaridade ideoldgica ou politica, 0s

.. transforming the situation from unfavorable to favorable.
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partidos politicos se constituem como veto players, isto é, atores “[...] cuja concordancia
¢ necessaria para que se tome uma decisdo politica” (TSEBELIS, 1997, p. 92) na
aprovacdo de Tratados, Protocolos e compromissos internacionais no nivel doméstico.
O quadro abaixo relaciona as trés variaveis e a maneira como elas serdo
operacionalizadas no evento em questéo:

Quadro 1. Mobilizacéo das variaveis de Tsebelis (1997) na andlise dos recursos dos
atores nas discussdes sobre a adesdo da Venezuela ao MERCOSUL no Senado de
Brasil e Paraguai

Divergéncia ideoldgica dos
Identificacdo do numero de | Posicdo politica dos veto | atores constituintes dos
coalizdes que podem | players em relacdo ao tema | veto players, isto &, a
impedir que a politica seja | e distancia politica entre | distdncia entre eles no
adotada. eles. espectro ideoldgico
(esquerda/direita).

Fonte: Elaboracéo da autora. Tsebelis, 1997.

Sobre os contextos em que se dao os processos decisorios, Sartori (1994, p. 299-
300) afirma que eles podem ser descontinuos — quando as decisfes politicas se ddo de
maneira distinta - ou continuos — no sentido de érgdo decisorio ndo as trata de maneira
separada (SARTORI, 1994, p. 290-300).*

Em relacdo aos arranjos institucionais dos paises originalmente membros do
MERCOSUL, percebe-se a ocorréncia de governos de coalizdo, caracteristica
comumente associada ao parlamentarismo, no presidencialismo. Grande parte da
literatura interpreta este novo tipo de arranjo como uma resposta estratégica aos dilemas
institucionais advindos da coexisténcia do presidencialismo com um legislativo
fragmentado entre os muitos partidos existentes. Os presidencialismos de coalizéo
diferenciam-se, principalmente, pelo alto envolvimento do Executivo no processo
legislativo.

Ademais, para garantir apoio para a aprovacdo da agenda legislativa do
Executivo, os presidentes comportam-se, de certa maneira, como primeiros ministros
das democracias da Europa Ocidental, buscando formar e cultivar coalizOes
interpartidarias no Legislativo. O objetivo do presidente é promover uma coalizdo
legislativa que defenda, com seguranca, as preferéncias do Executivo (CHAISTY;
CHEESEMAN; POWER, 2014, p.3).

Indcio (2006) aponta que o comportamento parlamentar dos partidos nos
presidencialismos de coalizdo informa-se pelo pertencimento ou ndo a coalizdo
governativa (ou seja, em ser do grupo de situacdo ou de oposicdo™’) e também pela
posicdo no espectro politico ideoldgico. Assume-se, baseado na literatura mobilizada,
que os interesses dos atores (politicos ou econdmicos) se traduzem em preferéncias que
se distribuem pelos eixos governo/oposicao e esquerda/direita.

19 Entende-se que um contexto decisério continuo permite que acontecam trocas que ultrapassem o
presente, tendo em vista 0 momento futuro. Isto é, opera 0 mecanismo de compensagdo reciproca
retardada em que o ator pode abrir mao de um interesse ndo tdo intenso no presente esperando apoio em
outro momento no futuro, j& que as decisfes sdo interligadas (SARTORI, 1994, p. 300).

1 podemos assim definir Oposigdo como a unido de pessoas ou grupos que objetivam fins contrastantes
com fins identificados e visados pelo grupo ou grupos detentores do poder econdmico ou politico; a estes,
institucionalmente reconhecidos como autoridades politicas, econdmicas e sociais, opdem-se 0s grupos de
oposicdo sua resisténcia, servindo-se de métodos constitucionais e legais, ou de métodos e meios de
outros tipos, mesmo ilegais e violentos” (BOBBIO ET AL, 1998, p. 846).
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Segundo Bobbio (1995) esquerda e direita sdo termos antitéticos, isto &,
reciprocamente excludentes, e conjuntamente exaustivos: “Sao excludentes no sentido
de que nenhuma doutrina ou nenhum movimento pode ser simultaneamente de direita e
de esquerda. E sdo exaustivos no sentido que [...] nenhuma doutrina ou movimento
podem ser apenas de direita ou de esquerda” (BOBBIO, 1995, p. 31).

Bobbio (1995) divide o espectro ideoldgico da seguinte forma: 1) na extrema
esquerda estdo localizados movimentos politicos e doutrinas que sdo, a0 mesmo tempo,
igualitarios e autoritarios (pequeno apreco a liberdade); 2) na centro-esquerda:
localizam-se doutrinas e movimentos simultaneamente igualitarios e libertérios; 3)
centro-direita: aqueles que sdo, simultaneamente, libertarios e inigualitarios; 4) extrema
direita: aqueles antiliberais e anti-igualitarios (BOBBIO, 1995, p.119)*.

Explanados os conceitos que informam a identificacdo e caracterizacdo dos
atores, seus recursos, e 0S contextos institucionais e politicos, passa-se para a
compreensdo sobre as interacdes e os resultados delas advindos.

Interacdes e Resultados

Este item compila os conceitos para analisar as interacBes politicas feitas nos
eventos em tela — entrada da Venezuela e suspensdo do Paraguai do MERCOSUL —
considerando a mobilizacdo da Clausula Democratica e os resultados produzidos. A
analise das interacOes politicas informa-se pelas contribuicdes de Pizzorno (1975) sobre
a participacao politica. O autor sugere uma definicdo sistematica de participacao politica.
Considerando que o interesse se refere propriamente ao fim (objetivo) do ator individual
ou coletivo, ao passo que a solidariedade é entendida como o compartilhamento de
objetivos ou interesses (REIS, 2009, p. 142).

Pizzorno (1975) contrapde os sistemas de solidariedade aos sistemas de
interesses, definindo o primeiro como “[...Jun sistema de valoraciones comunes que
sirven a un conjunto de actores para valorar los resultados de las acciones reciprocas
segun ventajas comparadas.” (PIZZORNO, 1975, p. 36-37). Em relag&o aos sistemas de
interesses, entende-se que nao ha compartilhamento de uma identidade especifica,
interacdes de competicdo e conflito (PIZZORNO, 1975, p. 37)

Sendo assim, entende-se que estas caracteristicas constituem os tipos puros dos
sistemas de solidariedade — em que h& predominéncia de cooperacao entre os iguais — e
interesse — em que a competicao e o conflito entre os diferentes sdo os tipos de interacao
de predominio. Diante das estruturas de solidariedade e interesse, entende-se
participagdo politica como “[...] la participacién politica es una accién que se cumple en
solidaridad con otros, en el &mbito de un Estado o de una clase, con vistas a conservar o
modificar la estructura (y por lo tanto los valores) del sistema de intereses dominantes.”
(PIZZORNO, 1975, p. 39).

Sobre os tipos de resultado de uma interagdo (jogo) politico, Sartori (1994, p.299)
afirma que um jogo pode ser de soma positiva ou de soma zero. Entende-se que “[...]
um jogo € de soma zero quando um jogador ganha exatamente o que outro perde”.
Sendo assim, o interesse € proporcionar 0 maior prejuizo possivel em seu adversario,
mesmo que isso incorra em maiores riscos para si. Os jogos de soma positiva, por sua
vez, ha compartilhamento dos ganhos.

Cabe, assim, analisar os resultados do processo decisorio sobre a entrada da
Venezuela no MERCOSUL nos Parlamentos de Brasil e Paraguai, e a suspensdo do
Paraguai do Bloco — nas instancias decisorias regionais do MERCOSUL - verificando
se houve predominancia de cooperacdo ou conflito (PIZZORNO, 1975) e se a
combinacdo desses tipos de interacdo produziu resultados de soma zero ou soma

2Bobhio (1995, p.119) destaca que a realidade é mais diversificada do que o esquema por ele sugerido
(que foi construido por dois critérios)..
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positiva.

A reconstrucdo conceitual possibilita a seguinte hipotese a pergunta de pesquisa:
A Clausula Democrética € mobilizada, a depender dos interesses, ora pela definicéo
procedimental, ora pela substancial de democracia, seguindo as seguintes condigdes:

a) Se ha prevaléncia do interesse politico de manter o MERCOSUL democrético,
prefere-se a definicdo procedimental de democracia.

b) Se h& prevaléncia do interesse econdmico, no sentido de fortalecer o
MERCOSUL economicamente, prefere-se a defini¢do substancial de democracia.

Exposta a hipotese, a proxima secdo centra-se em analisar a empiria, identificando
0s atores e contextos (institucionais e politicos) de acordo com os conceitos mobilizados
na construcao deste modelo analitico.

2. ATORES, INTERESSES E PREFERENCIAS

Esta secdo trata dos atores relevantes nos dois eventos que compdem 0 caso
analisado. Considerando que a posic¢do parlamentar dos partidos nos presidencialismos
de coalizdo é informada pelo pertencimento ou ndo a coalizdo governativa e pela
localizag&o no espectro ideoldgico (INACIO, 2006), busca-se identificar como os atores
se distribuem nos dois eixos®.

Depois de identificados os atores relevantes, tem-se o objetivo de buscar
evidéncias para o teste da hipotese, através de andlise qualitativa, tomando o0s
pronunciamentos dos discursos dos senadores brasileiros durante as audiéncias publicas
sobre a matéria na CRE, dos discursos dos senadores paraguaios durantes as se¢des no
Plenario da Camara de Senadores no debate sobre o tema e nos pronunciamentos
oficiais dos partidos politicos paraguaios'®. Destaca-se que, nesta etapa, a Clausula
Democratica € mobilizada em relacdo a entrada da Venezuela e, sendo assim, quando é
mencionada, faz-se referéncia ao regime politico venezuelano.

Posteriormente, sdo analisados os atores relevantes no processo decisério da
suspensdo do Paraguai, que se deu no nivel regional. Primeiramente, busca-se explicar o
processo de impeachment do ex-presidente Fernando Lugo, evento julgado pelos lideres
do MERCOSUL como um “golpe de estado parlamentar” (RECALDE, 2013, p. 304).
Posteriormente, identificam-se os atores relevantes e seus interesses, caracterizando-os
ideologicamente nos eixos esquerda/direita.

Atores, interesses e preferéncias no processo decisorio sobre o Protocolo de Adesdo da
Venezuela ao MERCOSUL no Senado Federal do Brasil

O Protocolo de Adesdo da Venezuela ao MERCOSUL foi enviado pelo Poder
Executivo para discussdo e votacdo no Congresso Nacional em 22 de Fevereiro de 2007,
através da Mensagem n°82. O Decreto Legislativo — n® 438/2007 — foi discutido na
Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional da Camara dos Deputados, sendo
aprovado no Plenario da Camara em 17 de Dezembro de 2007 (BRASIL, 2010).

A coalizdo governativa do segundo mandato do presidente Lula — periodo em
que se deu a discussdo sobre a adesdo da Venezuela ao MERCOSUL - iniciou a
legislatura com maioria qualificada nas duas Casas Legislativas (65,5% na Camara e
61,7% no Senado) (ANASTASIA; MELO, 2009, p. 278). Nota-se que, em ambas as

13 0s dados foram colhidos na literatura especializada e nas publicacées do projeto Elites Parlamentarias
de América Latina (PELA) do Instituto Interuniversitario de Iberoamérica — Salamanca.

4 0s dados foram coletados em publicacées oficiais do Senado Brasileiro, e no sitio da instituicdo; no
Sistema de Informacion Legislativa — SILpy — do Poder Legislativo do Paraguai, na imprensa e na
literatura especializada.
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camaras, a bancada de apoio ao governo apresentou um pequeno crescimento durante 0s
anos de 2007 e 2008, chegando a 65,4% no Senado, como sumariza o quadro abaixo:

Tabela 1. Composic¢éo do Senado: 2006 (elei¢éo), 2007 (posse) e 2008

. Senado
Partidos Federal
Eleicdo
(20096)* 2007** 2008***

PMDB 4 20 20
PT 2 11 12
PP 1 1 1
PR 1 4 4
PSB 1 3 2
PDT 1 4 5
PTB 3 5 7
PCdoB 1 1 1
PV - - -
PRB - 1 1
Situacdo 14 50 53
PSDB 5 13 13
DEM 6 17 13
PPS 1 - -
Oposicdo 12 30 26
Outros 1 1 2
Total 27 81 81

Fonte: Adaptado pela autora. Anastasia e Melo (2009).
*Nas elei¢bes de outubro de 2006 apenas 1/3 das vagas para o Senado foram preenchidas. Em fevereiro
de 2007, 27 senadores tomaram posse.
** Dados relativos ao més de fevereiro de 2007
***Dados relativos ao més de dezembro de 2008.

Percebe-se variacdo na composi¢do das bancadas, fenbmeno explicado por
Anastasia e Melo (2009, p. 279) por dois fatores: primeiramente, a constancia que 0s
suplentes assumem 0s assentos no Senado, uma vez que as carreiras politicas sdo
construidas na alternancia de postos no Executivo e no Legislativo; em segundo lugar, a
migracdo partidaria, que se constituia, a época, como uma alternativa para a
sobrevivéncia politica dos legisladores.

A proposicdo foi recebida pela Comissdo de Relagbes Exteriores e Defesa
Nacional — CRE — do Senado no dia 12 de Marco de 2009, gerando o Projeto de
Decreto Legislativo n° 430/2008. A Constituicdo (Artigo 58, paragrafo 1) e o
Regulamento do Senado Federal (Artigo 78) instituem que a CRE é composta por
membros designados pelo Presidente da casa, por indicacdo dos lideres partidarios,
buscando assegurar a proporcionalidade dos partidos ou blocos parlamentares com
representacdo no plenario do Senado. Ela é formada por 19 membros e possui 0 mesmo
numero de suplentes (BRASIL, 2007, Artigo 83), e foi o principal local de troca de
informacgdes e discussdo da matéria.
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A coalizdo governativa durante o segundo mandato do presidente Lula, periodo
em tela neste evento, era composta pelos seguintes partidos: PMDB, PT, PP, PR, PSB,
PTB, PDT, PCdoB, PV, PSC e PRB, PTdoB, PMN, PHS. A oposicdo, por sua vez,
compreendia o PSDB, PFL (DEM), PPS, PSOL e PTC (ANASTASIA; MELO, 2009). O
quadro abaixo sumariza a localizagdo no espectro ideoldgico de partidos de destaque da
base governativa e da oposi¢io™:

Tabela 2. Polarizacéo ideoldgica de PSDB, PTB, PP, DEM, PMDB e PT

Partido Grau de Polarizacgdo ideologica*
PSDB 6,64
PTB 7,61
PP 8,50
DEM 8,32
PMDB 6,27
PT 4,25

Fonte: PELA. Datos de opinidn. Elites Parlamentarias Latinoamericanas. BRASIL (2003 -2007).
*1 significa esquerda e 10 significa direita. Medidas auferidas por meio da percepg¢éo dos deputados sobre
a propria localizagdo ideoldgica e a da identificagdo de parlamentares de outros partidos.

Percebe-se que, tanto a coalizdo governativa, quanto a oposi¢cdo sé&o
heterogéneas em relacdo a sua composicao, isto é, abarcam partidos que se localizam
em diferentes espacos do espectro ideolégico. O maior aliado do partido governista, o
PMDB - que também possuia a maioria dos assentos no Senado no periodo em questao
— € um partido de centro-direita; o PP localiza-se ainda mais a direita do espectro
ideologico (8,50); o PT, por sua vez, é caracterizado como um partido de centro-
esquerda. Relativamente a oposi¢do, ha partidos localizados a direita do espectro (DEM
— 8,32), partidos de centro-direita (PSDB) e partidos de esquerda como o PSOL™,
Destaca-se que, apesar da opgdo oposicionista ao governo, o PSOL geralmente ndo se
alia politicamente ao chamado Bloco de oposicdo. Estes fatores demonstram que a
coesdo interna dos atores coletivos é relativamente baixa. O gréfico abaixo demonstra a
dispersdo de PT, PSDB, PP, PTB, DEM, PMDB, PCdoB e PSOL nos eixos
governo/oposicéo e esquerda/direita:

15 Os partidos foram selecionados pela disponibilidade de dados do relatério no PELA “Datos de opinion.
Elites Parlamentarias Latinoamericanas. BRASIL (2003 -2007) ’e em trabalhos que utilizaram a mesma
base de dados (MELO; NUNES, 2009).

' Embora ndo constem as medidas ideologicas do PCdoB e do PSOL no relatorio do PELA “Datos de
opinidn. Elites Parlamentarias Latinoamericanas. BRASIL (2003 -2007)”, outros trabalhos, que utilizam
a mesma base de dados, os localizam na extrema esquerda, ocupando o nimero 1 da escala (MELO;
NUNES, 2009).
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Gréfico 1. Dispersao dos atores nos eixos governo/oposic¢éo e esquerda/direita:

Governo
¢ PT ,
¢ PMDB
¢ PCdoB ¢ PP
4 PTIB
Esquerda Direita
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
¢ PSOL
¢ PSDB
¢ DEM
v
Oposicao

Fonte: Elaboracdo da autora com dados de Datos de opinion. Elites Parlamentarias Latinoamericanas.
BRASIL (2003 -2007); Anastasia; Melo (2009) e Melo; Nunes (2009).
*1 significa esquerda e 10 significa direita.

A principal arena de informacdo e discussdo do Protocolo de Adesdo da
Venezuela ao MERCOSUL foi a CRE. As audiéncias publicas, que sdo importantes
canais de interlocucdo com a sociedade civil, foram os principais mecanismos utilizados
para troca de informagdes e vocalizagdo dos interesses e preferéncias entre senadores
brasileiros. Sendo assim, a identificacdo dos interesses — e a traducdo destes em
preferéncia pelas definicbes procedimental ou substancial de democracia — sera feita
pela analise dos pronunciamentos dos senadores nestes eventos. Foram realizadas cinco
audiéncias publicas sobre o tema, sendo solicitadas tanto por parlamentares de situacao,
quanto de oposicao.

O relator Tasso Jereissati — PSDB — fez requerimento da primeira audiéncia

publica. Foi realizada em 16 de abril de 2009 e as falas dos senadores de partidos de
oposicdo e situacdo, durante esta primeira audiéncia publica demonstram que o interesse
econémico de fortalecer o MERCOSUL ¢€ traduzido em preferéncia pela definicdo
substancial de democracia. Concomitantemente, o interesse politico de manter o
MERCOSUL democratico coaduna-se com a preferéncia pela definicdo procedimental.
Neste sentido, o senador Jodo Tenorio (PSDB) (BRASIL, 2010, p. 31) atribuiu maior
atencdo ao interesse politico de manter o bloco democratico e questionou o carater
democratico do regime politico venezuelano em termos procedimentais.
Por outro lado, o discurso do senador Romero Jucd (PMDB), em que se percebeu
predominancia do interesse econémico, elucidou que, na Venezuela, havia eleigcdes e
uma significativa melhoria dos indicadores sociais, caracteristica ligada a definicao
substancial.

Ainda nesta dire¢do o Senado José Nery (PSOL) afirma que “[...] é preciso
ressaltar as razdes econdmicas” (BRASIL, 2010, p. 39) e que “o tinico empecilho para o
acolhimento da Venezuela no Mercosul, sobretudo o que temos discutido no Brasil, é de
natureza politica. N&o a politica vista de forma mais geral, universal, mas aquela [...]
orientada por um viés ideologico” (BRASIL, 2010, p. 40). Relativamente a definicdo de
democracia traduzida pela predominancia do interesse econémico, o senador afirma:

O equivoco nesta Comissdo e no Senado envolve, a meu ver, intolerancia
politica, ndo ter a abertura, uma visdo clara de que 0 processo que vive a
Venezuela é de um protagonismo popular, inclusive, com a possibilidade de
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remocdo de seus dirigentes. Tudo bem, o Congresso aprovou reeleicdes
sucessivas, contra as quais me oponho, é a minha opinido, mas la foi
aprovado democraticamente. Na hora que o povo entender o contrario tem
um instrumento, o da revogabilidade, decorridos 50% do exercicio do
mandato presidencial, dos governadores e dos prefeitos. [...]. Entdo, os
argumentos de ditadura ndo procedem, porque ndo correspondem a
realidade. Do ponto de vista econdmico as razdes estdo dadas (BRASIL,
2010, p. 40, grifos nossos).

A segunda audiéncia publica aconteceu em 30 de abril de 2009 e dela
participaram o entdo Ministro das Relacdes Exteriores, embaixador Celso Amorim, do
entdo Governador do Estado de Roraima, Sr. José Anchieta Junior, do Sr. Antdnio José
Ferreira Simdes, embaixador do Brasil na Venezuela, e do Sr. Reginaldo Braga Arcuri,
Presidente da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (BRASIL, 2010).

O ex-ministro Celso Amorim representava os interesses do Executivo e afirmou
que “A Venezuela é um pais de grande importancia, [...], € tem para noés o valor
econémico, estratégico e simbdlico de fazer do Mercosul ndcleo de integracdo da
América do Sul. Nao se trata mais, apenas, da integragdo do Cone sul [...]”
(BRASIL,2010, p, 52). Dentre as justificativas da importancia econémica da
participagdo da Venezuela no MERCOSUL, Amorim destacou que a Venezuela possuia,
em 2008, o terceiro maior PIB da América do Sul (300 bilhGes de dolares americanos),
o crescimento, impulsionado pelo petroleo, de 62,65% entre os anos de 2002 e 2008, e 0
fato de a Venezuela possuir a sexta reserva de petréleo do mundo. Abordou-se, também,
a importancia do mercado venezuelano como grande comprador de alimentos e bens
industriais, o que beneficiaria diversos setores da economia brasileira com o aumento
das exportagdes. Por fim, aclarou a importancia da aproximacgédo venezuelana para os
estados brasileiros, principalmente os da regido norte.

Relativamente a Clausula Democrética e a situacdo politica da \Venezuela,
Amorim uma postura mais neutra, sem demonstrar preferéncia, explicitamente, por
nenhuma das duas defini¢cGes de democracia (procedimental e substancial). Nas palavras
do ex-ministro: “N&o entrarei no mérito da qualidade da democracia, mas as pessoas
continuam vivendo de maneira normal [...]” (BRASIL, 2010, p. 55, grifos nossos).

Informados pelo pronunciamento de Celso Amorim, as posi¢Ges dos senadores
foram dicotomizadas entre apoio e critica ao interesse do governo, que era claramente
econbémico. O Senador Indcio Arruda (PCdoB), seguiu a opinido do ex-ministro,
afirmando que a adesdo da Venezuela ao MERCOSUL ¢ um “feito historico, do ponto
de vista politico, que tem consequéncias econdmicas muito favoraveis para o Brasil”
(BRASIL, 2010, p. 68). Relativamente a questao democratica afirmou que, “Mesmo que
alguns gostem e possam achar que ndo é tdo boa quanto aquela que desejava para aquele
pais, ndo podemos interferir, portanto, considero que superamos esta etapa. Entdo, fica o
problema do entrelagamento econémico” (BRASIL, 2010, p. 68). Aloizio Mercadante
(PT) posicionou-se de semelhante maneira afirmando que “N&o acho que estamos e nem
possamos discutir o processo de adesdo da Venezuela ao Mercosul a partir de uma
avaliacdo do Governo venezuelano” (BRASIL, 2010, p. 72) e afirmou que a maior
preocupacdo em relacdo a adesdo da Venezuela era econémica, e ndo politica, dado os
riscos da “doenca holandesa™’ na economia venezuelana.

A oposigdo, por sua vez, demonstrou interesse politico de manter o bloco

r

democratico. Na opinido do senador Arthur Virgilio (PSDB) “Ndo ¢ a luta de

" Entende-se que ha doenca holandesa quando “[...] a descoberta de um recurso natural muito abundante
e valorizado no mercado externo eleva substancialmente as exportagdes especificas, e 0 afluxo de divisas
determina uma apreciacdo da taxa cambial, que por sua vez ocasiona uma perda de competitividade das

demais exportagdes e da produgdo para o mercado interno (em comparagio as importagdes concorrentes)”
(FURTADO, 2008, p. 40).
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convicgdes que deve colocar a economia em primeiro lugar, sem esquecer (sic) da
questao politica.” (BRASIL, 2010, p. 71). O senador ainda afirmou que “[...] cada povo
tem o seu estadgio de democracia, aquele que Ihe cabe. A pergunta que fago é se o
processo estd sendo evolutivo ou involutivo na Venezuela.” (BRASIL, 2010, p. 71).

Em seguida, através de um requerimento feito pelo Senador Fernando Collor,

realizou-se a terceira audiéncia publica, no dia 9 de junho de 20009.
Realizou-se ainda, em 9 de julho de 2009, por novo requerimento do Senador Fernando
Collor, a quarta audiéncia publica. Percebe-se que o posicionamento dos senadores foi,
mais uma vez, balizado pelos interesses politicos — de manter um MERCOSUL
democréatico — ou econémicos — de fortalecer o Bloco economicamente. Relativamente
as defini¢des de democracia atribuidas a Clausula Democratica, o senador Inacio Arruda
(PCdoB) afirmou que a Venezuela passa um processo de ampliacdo da democracia e que,
“[...] do ponto de vista dos protocolos do Mercosul, ampliou-se a democracia. Tem
mais democracia. Ndo tem menos democracia, ndo. Tem mais eleicdo, mais
participagao”. (BRASIL, 210, p.161), e que “[...] acho que no exame da questdo da
Venezuela temos que explorar o terreno estratégico [...].” (BRASIL, 210, p.161, grifos
nossos). O senador Tarso Jereissati (PSDB), contrariamente, afirmou que “No espirito
do Mercosul, ele ndo € apenas um acordo comercial, mas é um acordo que realmente
visa a crescente integracdo dos paises da América do Sul e que cada vez mais entre nos,
o relacionamento tenha o primado da fraternidade” (BRASIL, 2010, p. 153, grifos
nossos), demonstrando maior interesse politico do que econémico relativamente ao
MERCOSUL.

Os senadores, novamente, manifestaram-se relativamente aos interesses —
politicos e econdmicos — e mobilizaram a Clausula a partir deles. O senador Inacio
Arruda (PCdoB) disse que “Do ponto de vista da democracia [...] os tratados e
protocolos de Constituicdo do Mercosul talvez nédo tivessem condicdes de entrar no
detalhamento do que é o processo democrético.. “(BRASIL, 2010, p. 173, grifos
N0SSO0S).

O senador Fernando Collor (PTB), por sua vez, afirmou que a Clausula
Democratica do MERCOSUL foi informada pela Carta Democratica Interamericana
(OEA) e que consta neste documento o zelo pela democracia representativa, que é, por
definicéo, procedimental.

A quinta e ultima audiéncia publica, realizada em 27 de outubro de 2009,
finalizou um periodo de seis meses de discussdes, e contou com a presenca do Prefeito
de Caracas na ocasido, Antonio Ledezma, e o Embaixador Régis Arslanian,
representante Permanente do Brasil junto a Associacdo Latino-Americana de
Desenvolvimento e Integracdo (Aladi) (BRASIL, 2010, p. 195).

Finalmente, o lider do governo no Senado, Romero Jucd (PMDB), posicionou-se
favoravelmente a adesdo da Venezuela como membro permanente do MERCOSUL e
afirmou em voto:

Em sintese, consideramos que ndo ha fatos que consubstanciam a rejeicdo ao
ingresso da Venezuela no MERCOSUL. Pelo contrario, estd claro que a
adesdo deste pais irmdo: atende plenamente aos interesses nacionais do
Estado Brasileiro, fortalecendo a seguranga juridica no relacionamento com
um pais vizinho e muito contribuindo para os interesses econémicos,
comerciais, industriais, agricolas, trabalhistas e regionais do Brasil; atende
aos interesses do Mercosul, em termos de sua revitalizacdo interna e
reproje¢do no cendrio internacional, notadamente em termos energéticos e na
vertente amazonica caribenha; atende as preocupagdes existentes com relagdo
aos desenvolvimentos politicos dentro da Venezuela — em matéria de
democracia, direitos humanos, paz e estabilidade (BRASIL, 2010, p. 322).

Em relacdo ao P.U e a condicionalidade democratica, Juca afirma que o
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documento pode servir como promotor da democracia venezuelana. Contrariamente, a
oposicdo ofereceu parecer ndo favoravel ao ingresso venezuelano, apresentando o0s
problemas democréatico-institucionais daquele pais como principal justificativa e
remetendo ao P.U.

A andlise dos pronunciamentos dos senadores nas audiéncias publicas da CRE
permite as seguintes conclusdes: primeiramente, o interesse politico (de manter o
MERCOSUL democratico) e o econdmico (de fortalecer o Bloco economicamente) se
traduziram em preferéncias pela definicdo procedimental e substancial de democracia,
respectivamente. E interessante analisar a forma como estas preferéncias se distribuem
nos eixos governo/oposicao eesquerda/direita.

Nota-se que senadores de oposicdo situados mais a direita do espectro
ideologico (PSDB e DEM) atribuiram a Clausula Democratica do MERCOSUL uma
definicdo procedimental de democracia, questionando a concentragdo de poderes no
Executivo venezuelano, a auséncia de checks and balances, e as limitagdes na garantia
de liberdades civis e direitos politicos. O senador José Nery (PSOL), oposicionista e de
esquerda, contudo, atribuiu a Clausula Democratica uma definicdo substantiva de
democracia. Neste ultimo caso, infere-se que esta preferéncia foi condicionada mais
pela imbricacdo ideoldgica do que pela politica.

Os senadores governistas, principalmente do PT, PMDB e PCdoB, atribuiram
uma definicdo substancial a Clausula Democréatica, 0 que resultou de um interesse
predominantemente econdmico. Neste sentido, destacaram, além das realizagdes de
eleicBes, que o regime politico venezuelano promoveu melhorias dos indicadores
sociais e inseriu novos mecanismos de participacdo direta. Retomando a discussdo
realizada na primeira secdo do primeiro capitulo, esses tracos sao comuns a definicdo
substancial de democracia que, dentre outras coisas, critica a democracia representativa
(BOBBIO ET AL, 1998). Pode-se inferir, assim, que a posicao de senadores do PMDB,
partido de centro-direita, foi mais condicionada por aspectos politicos (pertencimento a
coalizdo) do que ideolodgicos. O posicionamento do senador Fernando Collor de Melo
(PTB) parece ser uma excegéo. Collor, que pertence a um partido da base governativa,
posicionou-se veementemente contra a adesdo da Venezuela ao MERCOSUL,
demonstrando interesse politico de manter o MERCOSUL democrético, e preferéncia
pela defini¢do procedimental. Contudo, é possivel inferir que Collor, ex-presidente do
Brasil e que atuou ativamente na consolidacio do MERCOSUL, possui grandes
interesses em relagcdo ao Bloco, fator que influenciaria sua posicdo mais do que o
pertencimento ou ndo a coalizdo governativa.

Atores, interesses e preferéncias no processo decisorio sobre o Protocolo de Adesdo da
Venezuela ao MERCOSUL na Camara de Senadores do Paraguai

No Paraguai, 0 processo decisorio sobre a entrada da Venezuela ao MERCOSUL foi
mais moroso e extenso. A primeira entrada do Protocolo de Adesdo da Venezuela ao
MERCOSUL se deu em 04 de Julho de 2007, por meio da Mensagem N°675 do Poder
Executivo — Ministério das Relagbes Exteriores. O documento foi encaminhado a
Comissdo de Economia, Cooperativismo, Desarrollo e Integracion Econdmica
Latinoamericana e depois foi retirado pelo Poder Executivo em 13 de agosto de 2009.
O objetivo é analisar este processo durante o governo de Lugo (eleito em 2008). Porém,
a primeira entrada do Protocolo no Senado antecede ao periodo sob analise.

A Frente Guasu, coligacdo eleitoral que possibilitou a eleicdo de Lugo e a
retirada da ANR do governo, era bastante heterogénea em relacdo ao posicionamento no
espectro ideologico de seus componentes. A alianca eleitoral coligacdo foi composta por
trés frentes, a saber: a Alianza Patriética para EI Cambio (APC), que abrigou partidos
mais tradicionais e situados na centro-direita do espectro politico, como PRLA, PRF,
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PDC, PPS, PEN, PPT (MPT) e PDP; a Alianza Patriotica Socialista (APS), formada
por partidos de esquerda e com pouca (ou nenhuma) representacdo no Parlamento; e a
Alianza Patridtica Nortefia (APN), constituida organiza¢des indigenas e campesinas
(MARTINEZ ESCOBAR, 2013). No bloco de oposi¢do os principais partidos eram
ANR, PPQ e UNACE.

Diferentemente do contexto politico brasileiro, em que o ex-presidente Lula
possuia uma coalizdo governativa majoritaria no Parlamento, a base de apoio ao ex-
presidente Lugo era notavelmente pequena. Neste sentido, o apoio eleitoral ndo se
transformou, necessariamente, em apoio politico, segundo Martinez Escobar (2013,
p.16). A tabela abaixo mostra as bancadas partidarias na Camara dos Senadores apos a
eleicdo de 2008:

Tabela 3. Representacdo Partidaria do Senado — (2008-2013)

Cémara de Senadores (2008- 2013)

Partidos Numero de Senadores
ANR 15

PRLA 14

UNACE 9

PPQ 4

PPS 1

PDP 1

MPT 1

Total 45

Fonte: Elaboracéo da autora. OPLA, 2014; Camara de Senadores, 2014.

O partido com o maior nimero de assentos € o ANR, principal ator politico da
oposicdo. O PRLA, partido ao qual pertencia o vice-presidente e que compds a
coligacéo eleitoral vitoriosa, ndo se portou como aliado politico do governo (UHARTE
POZAS, 2012). Juntos, colorados e liberais possuiam mais de 65% da representacdo no
Senado. Isto se tornou um agravante, principalmente para a aprovacdo de matérias de
politica externa, uma vez que compete ao Senado a iniciacdo das discussdes dos tratados
e acordos internacionais.

Sublinha-se que, a despeito da histérica competicdo pelo poder entre ANR e
PRLA, estes dois partidos possuem localizacGes ideoldgicas bastante proximas, como se
pode observar na tabela abaixo:

Tabela 4. Polarizagao ideol6gica ANR e PLRA

Periodo ANR PLRA
1993-1998 7,36 5,86
1998-2003 7,85 6,06
2003-2008 6,80 5,56

Fonte: PELA. Elites Parlamentarias Latinoamericanas. PARAGUAY (Estudios 21, 22 e 49).
*1 significa esquerda e 10 significa direita.

Estes dados indicavam uma situacdo de dificil governabilidade para ex-
presidente Lugo. Uma pequena base aliada no Senado (governo minoritario), que,
naturalmente, ja dificultaria a aprovacdo da agenda presidencial, somou-se ao fato de
que as raizes do bipartidarismo entre ANR e PLRA ainda sdo norteadoras para o
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posicionamento politico dos demais partidos politicos (UHARTE POZAS, 2012) *.

As opinides sobre a entrada Venezuela no MERCOSUL, e a vocalizacdo dos
interesses e preferéncias dos senadores se deu neste contexto desfavordvel a
governabilidade do presidente Lugo. O processo foi mais longo do que no Brasil e de
acordo com dados do Sistema de Informacion Legislativa — SILpy — o Protocolo de
Adesdo da Venezuela ao MERCOSUL foi encaminhado ao Senado quatro vezes e
encontrou grande resisténcia pra ser discutido e aprovado pelos senadores.

O Poder Executivo, através da Mensagem N° 675, encaminhou o Protocolo de
Adesdo da Venezuela a0 MERCOSUL pela primeira vez em 02 de julho de 2007*°. Em
tal ocasido, a comissdo de Economia, Cooperativismo, Desarrollo e Integracéo
Econdmica Latinoamericana forneceu, em 04 de agosto de 2007, um parecer
desfavoravel a aprovacdo do Protocolo e ap0s quase 2 anos de nenhum registro de
tramitacdo, o Poder Executivo o retira de tramitacdo por meio da Mensagem n. 219, de
13 de agosto de 2009 (PARAGUAL, 2014).

Os partidos com as maiores bancadas no Senado paraguaio mostravam-se, de
maneira enfatica, contrarios ao ingresso da Venezuela no MERCOSUL. A ANR, pela
resolugdo 18/09 da Junta de Gobierno Del Partido Colorado, posicionou-se contréria a
incorporacdo venezuelana ao Bloco, recorrendo a Clausula Democratica do
MERCOSUL. Os colorados destacaram que as instituicfes democraticas dos paises
eram essenciais para o desenvolvimento do MERCOSUL e consideraram o governo da
\enezuela incompativel com este objetivo do Bloco. A nota mencionou que
“[...]Jconstituye un hecho publico y notorio el proceder politico de corte autoritario del
presidente de la Republica Bolivariana de Venezuela; su animo de perpetuidad y su
manifiesto proceder intervencionista con pretensiones hegemonicas que trasciende las
fronteras de su pais.” (RECHAZO...,2009). Ademais, foram criticadas as iniciativas
contra a liberdade de imprensa e de expressdo, a perseguicdo do governo a certos
setores sociais, politicos e econdmicos (RECHAZO..., 2009).

O PRLA, por meio de seu comité politico, também se manifestou contrario a
adesdo da Venezuela ao MERCOSUL, mobilizando os mesmos argumentos da ANR, e
aconselhou seus senadores a rechacarem o Protocolo. (PLRA...,2009). PPQ e UNACE
também se manifestaram formalmente contrarios ao ingresso venezuelano ao Bloco,
afirmando a incompatibilidade do regime politico venezuelano com a letra do P.U.
(RECHAZO....,2009).

A segunda entrada do Protocolo de Adesdo da Venezuela ao MERCOSUL no
Senado paraguaio aconteceu em 22 de novembro de 2010, através da Mensagem N°555.
Neste documento o ex-presidente Lugo demonstrou o interesse do Poder Executivo
paraguaio relativamente a adesdo da Venezuela, afirmando que:

Dicho proceso permitird a consolidacion del proceso de integracion entre los
paises de la region y otros bloques comerciales, promoviendo el desarrollo
integral, mediante el incremento de los intercambios comerciales y el
desarrollo conjunto de procesos productivos, entre otros. El citado protocolo
sefiala ademas, que esta primera ampliacién del MERCOSUR, en el contexto
de la integracion latinoamericana, sera de relevancia para la promocion del
desarrollo integral, la lucha contra la pobreza y la exclusién social, basados
en las complementacion, la solidaridad y la cooperacién entre nuestro pueblo.
Por ello, este instrumento se deberd constituir no solo en una herramienta
para fortalecer el comercio entre nuestros paises, sino también en un
compromiso para trabajar mancomunadamente en la identificacion y

'8 N&o foi possivel encontrar os dados sobre a localizagdo ideolégica dos demais partidos paraguaios, o
que impossibilita a confecgdo do grafico de dispersdo dos partidos nos eixos governo/oposicao e
esquerda/direita.

19 Retoma-se que o inicio da discussdo do Protocolo de Adesdo da Venezuela a0 MERCOSUL antecede
brevemente ao governo de Lugo (2008).
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aplicacion de medidas destinadas a impulsar la inclusién social y a asegurar
una vida digna a sus habitantes. (PARAGUAI, 2010).

No dia 01 de dezembro de 2010, a Comisién de Relaciones Exteriores y Asuntos
Internacionales forneceu dois pareceres diferentes relativamente a aprovacdo do
Protocolo de Adesdo da Venezuela ao MERCOSUL. O primeiro, expedido pelos
senadores Carlos Alberto Filizzola Pallarés (PPS), Ramon Gémez Verlangieri (PRLA),
Miguel AbdonSaguier Carmona (PRLA) E Blanca Beatriz Fonseca Legal (PRLA),
aconselhava a aprovacéo do Protocolo, ao passo que o segundo, expedido por Miguel
Carrizosa Galiano (PPQ), Alfredo Gustavo Stroessner Dominguez (ANR), Celso
Orlando Fiorotto Sanchez (ANR), Carlos Roger Caballero Fiorio (UNACE), e Mario
Cano Yegros (UNACE) aconselhava a rejeicdo do Protocolo. Apos estes ditames, e sem
ser colocado em votacdo no plenario, o Poder Executivo retirou a proposi¢do, em 09 de
dezembro de 2010 (PARAGUAL, 2014).

A terceira entrada do Protocolo de Adesédo da Venezuela ao MERCOSUL
ocorreu em 31 de julho de 2012, pouco tempo apds o impeachment do presidente Lugo,
que foi o gatilho para a decisdo de suspender o Paraguai do MERCOSUL e, assim,
incorporar a Venezuela como membro permanente. Nestas circunstancias, no dia 2 de
agosto de 2012, por meio da Declaragéo n°68, o Senado do Paraguai rejeitou o ingresso
venezuelano, afirmando que foi uma decis&o arbitraria e de atropelo a institucionalidade
do MERCOSUL. O texto da Declaracéo destaca que o Paraguai € um membro fundador
do Bloco e que a decisdo de suspender o Paraguai, na verdade, teria[...] se produce en
realidad con el inocultable objeto de dar paso a la incorporacion de Venezuela por las
vias de facto.” (PARAGUAI, 2012). Em outras palavras, os senadores paraguaios
questionaram gue o processo nao foi democratico, afirmando que:

Este tipo de manobras tortuosas é indigno de paises que se dizem amigos e
professam a respeitar a lei; e sim se assemelham aquelas que frequentemente
usa o atual governo venezuelano para atingir os seus objetivos politicos; que
foi e ainda é a razdo para que o Congresso do Paraguai ainda néo
ratificaram o instrumento que corresponde ao ingresso da Venezuela no
Bloco.(PARAGUAL, 2012, Artigo 2, grifos nossos).

Apds as discussdes em plenario a matéria foi a votacdo nominal ainda em 23 de
agosto de 2012, sendo que 31 senadores votaram pela rejeicdo do Protocolo, 3 para a
aprovacdo e 11 senadores estavam ausentes. Os trés parlamentares que votaram a favor
da adesdo da Venezuela foram Carlos Filizzola (PPS), Alberto Grillion (PDP) e Sixto
Pereira (PPT), todos filiados a partidos que compunham a Frente Guast (PARAGUAI,
DIARIO DE SESIONES, 23/08/2012, p.31).

Neste momento, os senadores, em sua maioria, mostravam-se indignados com a
aplicacdo das sangOes previstas no P.U contra o Paraguai, afirmando que lhes fora
negado o direito a defesa e as consultas previstas neste documento. Questionava-se,
também, a impropriedade da adesdo venezuelana, ndo apenas por ter sido efetivada por
meio da suspensdo do Paraguai, mas por considerarem que a Venezuela ndo era
democrética, atribuindo uma definicdo procedimental a Clausula Democréatica, que
surge do interesse politico de manter o MERCOSUL democréatico. De acordo com o
senador Hugo Esteban Estigarribia Gutierrez (ANR):

Este tipo de maniobras arteras son indignas de paises que se dicen amigos y se
precian de respetar el derecho; y mas bien se asemejan a las que con frecuencia
utiliza el actual Gobierno venezolano para lograr sus objetivos politicos; que
fue y sigue siendo la razén por la que el Congreso paraguayo no le ha ratificado
aun el instrumento correspondiente al ingreso de Venezuela en el Blogue.

20
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(PARAGUAI, DIARIO DE SESIONES, 23/08/12, p. 15-16).

E interessante notar que os mesmos atores que se destacaram na aprovagio no
impeachment de Lugo (como a ANR), procedimento interpretado como néo
democratico pela vertente procedimental, justificaram a mobilizacdo da Clausula
Democrética, para vetar a entrada da Venezuela no MERCOSUL, com interesse politico
de manter o Bloco democratico. Tal contradicdo é fortalecida pelo fato de que os
colorados ndo sdo comumente identificados como defensores da democracia, uma vez
que era o partido ao qual pertencia o ditador Alfredo Stroessner. Além disso, setores da
ANR estiveram envolvidos na tentativa de golpe, em 1996, e nas instabilidades politicas
de 1998 e 1999. Destaca-se, também, que parlamentares colorados criticam o Protocolo
de Montevidéu (Ushuaia Il) afirmando que se trata de um atentado a soberania do
Paraguai (GARCIA, 2013). Estes fatos sugerem que, independentemente do perfil dos
atores (mais ou menos afeitos a democracia), a Clausula Democrética pode ser usada
estrategicamente, a depender dos interesses dos atores. Neste sentido, vocalizar
interesse politico de manter o MERCOSUL um bloco democratico ndo est,
necessariamente, relacionado com adesdo a valores democraticos por parte dos atores.

O senador Carlos Filizzola (PPS), no entanto, destacou que independentemente
da opinido do Senado paraguaio a Venezuela ja se encontrava legalmente no
MERCOSUL, conclamando a aprovacéo do Protocolo. O parlamentar ainda ressaltou os
ganhos econémicos que a Venezuela traria ao MERCOSUL, e que sua adesdo
fortaleceria o bloco economicamente (PARAGUAI, DIARIO DE SESIONES,
23/08/2012).

Apo6s a eleicdo de Horacio Cartes, em 22 de abril 2013, o Paraguai foi
reintegrado ao MERCOSUL, em 12 de julho de 2013, por meio da “Decisao sobre o fim
da suspensdo do Paraguai no MERCOSUL em aplicacéo do Protocolo e Ushuaia sobre o
Compromisso Democratico” (MERCOSUL, 2013). Tendo a Venezuela como um
membro permanente no MERCOSUL, ainda faltava a aprovacdo no Parlamento
paraguaio, que apresentava uma nova composi¢cdo. Neste sentido, havia novos atores
além de uma nova correlacdo de forgas entre governo e oposicdo e esquerda e direita.
Diferentemente de Lugo, Horacio Cartes (ANR) contava com grande apoio numérico no
Senado. A oposicéo, por sua vez, dividia-se entre o tradicional opositor PRLA — que néo
¢ tdo diferente, em termos ideoldgicos, do partido colorado — e a Frente Guasu,
composta, dentre outros senadores, por Fernando Lugo. Tradicionalmente, a base
governativa de Cartes compde-se de partidos como o PPQ e a UNACE.

Neste novo contexto politico, a quarta e Gltima entrada do Protocolo de Adesao
da Venezuela no Senado paraguaio ocorreu em 05 de dezembro de 2013, encaminhada
pelo Poder Executivo por meio da Mensagem N.53. Ap6s passar por discussdes nas
comissbes de Asuntos Constitucionales, Defensa Nacional y Fuerza Publica,
Legislacién, Codificacion, Justicia y Trabajo e Relaciones Exteriores y Asuntos
Internacionales, foi rapidamente encaminhado para votacdo nominal em plenario em 10
de Dezembro de 2013, sendo aprovado por 29 votos a favor, 10 votos contrarios, 5
auséncias e uma abstencdo (PARAGUALI, DIARIO DE SESIONES, 10/12/2013).

Depois de demonstrado como os interesses politicos e econdémicos se traduziram
em preferéncias pela definicdo procedimental ou substancial de democracia, passa-se a
andlise dos recursos dos atores, mobilizando o conceito e as variaveis deveto players
(TSEBELIS, 1997). Vale lembrar que a discussdo sobre a adesdo da Venezuela ao
MERCOSUL no Senado paraguaio durou seis anos (2007-2013) e inseriu-se em
diferentes contextos politicos e institucionais. Foca-se, contudo, na identificacdo dos
atores e seus recursos durante o governo de Lugo (2008-2012).

Atores, interesses e preferéncias: a suspensdo do Paraguai do MERCOSUL
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No dia 22 de junho de 2012 o ex-presidente Fernando Lugo foi destituido de seu
cargo pelo Congresso paraguaio por meio de um impeachment que durou 24 horas.
Como visto, 0 governo de Lugo era minoritario no Congresso e 0 gabinete estava
dividido.

O gatilho para o impeachment foi um confronto violento entre a policia e os
camponeses sem-terra que ocupavam terras no distrito de Curuguaty, em 15 de junho de
2012. Tal resultou na morte de 17 pessoas — 11 manifestantes e seis policiais.
Marsteintredet, Llanos e Nolte (2013, p. 113) afirmam que a maneira que Lugo lidou
com a crise foi um fator decisivo para a destruicdo de sua turbulenta coalizdo e para
agravar ainda mais a crise.

Sendo assim, quando os Colorados ameagaram o pedido de impeachment os
Liberais se uniram a eles, deixando Lugo sem praticamente nenhum apoio no Congresso.
Recorrendo ao Artigo 225 da Constituicdo de 1992 que possibilita o impeachment do
presidente por “mau desempenho de suas fun¢des”, no dia 21 de junho, uma semana
apos, a Camara dos Deputados colocou a destituicdo do presidente em votacgdo, sendo
que 76 deputados votaram a favor e apenas 1 contra (com 3 abstencdes). A camara baixa
responsabilizou o ex-presidente por trazer o caos e a instabilidade politica ao pais
(MARSTEINTREDET, LLANOS; NOLTE, 2013, p. 114; PARAGUAI, 1992).

No dia seguinte o Senado também votou a favor da destituicdo por 39 votos, e
apenas 4 votos contrarios (2 abstencGes). Embora discordasse da decisdo, Lugo,
inicialmente, aceitou-a e o vice-presidente — Frederico Franco (PRLA) — assumiu a
presidéncia. Neste contexto, ainda que a grande maioria do Senado tenha apoiado o
impeachment, o apressado processo, com 24 apenas horas de duracdo, somadas as
escassas duas horas dadas a Lugo para apresentar sua defesa, atraiu criticas de toda a
regifo (MARSTEINTREDET, LLANOS; NOLTE, 2013, p. 114).

Fernando Lugo, no primeiro momento, aceitou a decisdo, mas, posteriormente,
apelou a Suprema Corte, recorrendo as garantias constitucionais de um processo de
julgamento adequado e com direito a ampla defesa. A Corte, entretanto, considerando
que o impeachment é um processo politico que se da no &mbito das atribui¢des do Poder
Legislativo, rapidamente rejeitou o apelo (MARSTEINTREDET, LLANOS; NOLTE,
2013, p. 114).

De acordo com Duré et al (2012) citado por Recalde (2013), o imediatismo do
impeachment (que ndo garantiu a Lugo ampla possibilidade de defesa) e o seu efeito
politico desestabilizador, caracterizam-no como um “golpe de estado parlamentar”.
Neste sentido, a totalidade do processo, embora envolto em uma roupagem de
legalidade e constitucionalidade, foi considerado ilegitimo e ndo democratico. Segundo
Dahl (2012, p. 277), os procedimentos democraticos sdo aqueles que conferem aos
cidaddos uma série de direitos e liberdade, como por exemplo, de expressdo, de
associacdo, de participacdo na tomada de decisdo e de defesa nos julgamentos. Entende-
se, assim, que a forma como o impeachment foi aplicado ndo garantiu os direitos
basicos do cidaddo, o que caracteriza este procedimento como antidemocratico.
Ademais, Marsteintredet, Llanos e Nolte (2013, p. 111,) afirmam que a destituicdo de
Lugo foi “[...] utilizada como arma politica” por seus opositores.

As declaracdes de repudio de presidentes de paises da regido comecaram ainda
no dia 22 de junho. Cristina Kirchner, presidente da Argentina, denominou 0 evento
com um golpe de estado, ainda que suave. Durante o discurso de abertura da Cupula de
Mendoza, em 29 de Junho de 2012 , a presidenta da Argentina afirmou que o tratava-se
uma ruptura na ordem constitucional que violava a Clausula Democratica do
MERCOSUL (ARGENTINA, 2012).

Kirchner ressaltou que ndo era a favor de nenhuma sancdo econdmica a
Republica do Paraguai, afirmando que estas decisfes afetariam 0 povo e ndo os setores
responsaveis pela ruptura democratica. Destacou, também, a auséncia das garantias e
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direitos necessarios no processo juridico de deposicdo de Fernando Lugo
(ARGENTINA, 2012).

No discurso de encerramento da Cupula de Mendoza, Kirchner afirmou que a
principal matéria de discussao da reunido foi a necessidade de aprofundar o processo de
integracdo da regido. Anunciou-se, assim, o ingresso formal da Venezuela, afirmando
que foi uma decisdo de comum acordo entre os presidentes, com a justificativa de uma
maior unido da regido que permitiria enfrentar com mais forga a crise econdmica
mundial (ARGENTINA, 2012).

Kirchner finalizou seu discurso afirmando que todos compartilham de uma
definicdo comum sobre a democracia, e que ndo ha um duplo padrdo para este conceito.
Destacou, ainda, que todos os governos sdo imbuidos de valores democraticos, uma vez
que foram eleitos por elei¢des livres, populares, democraticas e sem exclusdes.

O entdo presidente da Venezuela, Hugo Chévez, associou este evento ao golpe
que depébs o Manuel Zelaya da presidéncia de Honduras em 2009
(MARSTEINTREDET, LLANOS; NOLTE, 2013, p. 110), e foi mais enfético na
condenacdo do impeachment. Chavez afirmou que “O governo venezuelano ndo
reconhece esse ilegal e ilegitimo governo que se instalou em Assuncdo. Foi um golpe da
burguesia paraguaia, que freia ndo sé o processo de mudanca no Paraguai, mas,
também,divide os governos, os povos das nagdes sul-americanas (Venezuela....,2012).

O governo brasileiro, semelhantemente, condenou a destituicdo de Lugo,
destacando a auséncia de direito a ampla defesa e afirmou que “o procedimento adotado
compromete o pilar fundamental da democracia, condi¢do essencial para a integracdo
regional” (Entrada...., 2012). Ressaltou-se, também, que medidas econdmicas
prejudiciais ao Paraguai ndo seriam tomadas.

Em relagdo a entrada da Venezuela ao Bloco, a presidenta Dilma Rousseff
afirmou que durante a Capula Extraordinaria de 31 de julho de 2012, que:

[...] A Venezuela torna-se o 5° Estado Parte do Bloco. Esta é a primeira
ampliacdo de nosso bloco, desde a sua criagdo, em 1991. Na qualidade de
presidenta Pro Tempore do Mercosul, damos as boas-vindas ao povo
venezuelano, por intermédio do presidente Hugo Chéavez. Ha tempos
desejamos um Mercosul ampliado em suas fronteiras e com capacidades
acrescidas (ENTRADA....,2012).

Dilma enfatizou que, com a adesdo da Venezuela, 0 MERCOSUL se fortalece
economicamente, pois passa a contar com uma populacdo de 270 milhdes de habitantes
e um PIB em torno de US$ 3 trilhdes. Destacou, ainda, que o Bloco passaria a ser um
dos principais produtores mundiais de alimentos e de minérios (ENTRADA....,2012).

Assim como o Brasil, o governo do Uruguai incentivava o ingresso venezuelano
ao MERCOSUL, considerando esta medida uma forma para reduzir as assimetrias
regionais. Segundo Batalla (2013, p.40):

En varias ocasiones Mujica volvié sobre este argumento de enfrentar las
asimetrias con una estrategia de multiplicacion de actores y es en ese sentido
que se debe comprender su insistencia en agilizar la incorporacion de
Venezuela al bloque porque no s6lo redundaria en un importante crecimiento
del Mercosur si no porque mejoraria el equilibrio entre los paises.
(BATALLA, 2013, p. 40).

De acordo com Batalla (2013, p.41) ?*, 0 governo uruguaio chegou a propor, na
XLII reunido do CMC, “um mecanismo para permitir o ingresso sem passar por votacao
parlamentar”, uma vez que o apenas o Paraguai ainda nao havia aprovado a adesdo da

2! Uruguay habia propuesto un mecanismo para permitir el ingreso sin pasar por votacién parlamentaria

[...].
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Venezuela domesticamente. Esta decisdo, entretanto, foi descartada, pois geraria um
custo politico demasiadamente alto para o presidente paraguaio.

Relativamente & mobilizagdo do P.U na suspensdo do Paraguai, 0 governo
uruguaio, por meio do Ministro das Rela¢des Exteriores Luis Almagro, destacou a uniao
dos paises do MERCOSUL na defesa da democracia na regido e condenou o
impeachment de Lugo (ALMAGO....,2012).

O polémico ingresso da Venezuela ao MERCOSUL suscitou divergéncias no
ambiente domestico uruguaio. A oposicdo e setores ligados ao vice-presidente de
Mujica - Danilo Astori - criticaram a decisdo retomando os argumentos juridicos.
Mujica, entretanto, respondeu sucintamente que esta posicdo era equivocada,
destacando a importancia da relagdo entre Venezuela e Uruguai e o grande potencial
econémico da Venezuela com o MERCOSUL (BATALLA, 2013, p. 42).

As declaragdes sobre a suspensdo do Paraguai, entretanto, demonstram que a
Clausula Democratica foi mobilizada pela definicdo procedimental, uma vez que se
afirma que, ainda que constitucionalmente previstos, 0s procedimentos foram
empregados de uma maneira que viola os principios democraticos (DAHL, 2012).
Durante a Reunido de Cupula do MERCOSUL realizada em Mendoza no dia 29 de
junho de 2012, por meio do Comunicado Conjunto dos Presidentes dos Estados Partes
do MERCOSUL as presidentas da Argentina, Cristina Ferndndez de Kirchner, e do
Brasil, Dilma Rousseff; o presidente do Uruguai, José Mujica; e o Ministro do Poder
Popular para as Relacbes Exteriores da Republica Bolivariana da Venezuela, Nicolas
Maduro, em representacdo do Presidente Hugo Chavez Frias, entenderam o
impeachment de Fernando Lugo como um golpe de Estado. Sendo assim, naquele
contexto, ndo havia vigéncia das instituicdes democraticas no Paraguai, aplicando-se
assim, os procedimentos indicados pelo P.U. O texto do comunicado afirma que o0s
presidentes:

4. Renovaram seu compromisso com o MERCOSUL, salientando que seus
objetivos devem orientar-se a aprofundar a integracdo de seus povos, a
consolidacdo da democracia, 0 crescimento e a geracdo de emprego em todos
os Estados - Partes. 5. Reiteraram sua condenac¢do pela ruptura da ordem
democraética produzida na irma Republica do Paraguai, sublinharam que o
restabelecimento das instituices democraticas é condicdo indispensavel
para o desenvolvimento do processo de integracéo e decidiram suspender, no
marco do Protocolo de Ushuaia sobre Compromisso Democratico do
MERCOSUL, o direito desse pais a participar nos 6rgdos do MERCOSUL.
Ressaltaram seu compromisso com que os efeitos da aplicacdo desta medida
ndo provoquem prejuizos ao povo paraguaio. A suspensdo cessard quando,
conforme estabelecido no Artigo 7 do Protocolo de Ushuaia, for verificado o
pleno restabelecimento da ordem democrética na parte afetada (MERCOSUL,
2012, grifos nossos).

Destaca-se que o status atribuido a Venezuela, ainda em 2005, de “membro
pleno em processo de adesdo” foi o que justificou a presenca do representante
venezuelano no Comunicado Conjunto da reunido de Mendoza (LAFER, 2013, p. 25)
Considerando que as medidas previstas do P.U séo aplicadas de acordo com a gravidade
da situacdo existente e vao da suspensédo da participacdo dos 6rgdos do MERCOSUL até
a suspensdo dos direitos e obrigacOes resultantes desse processo, 0 procedimento
aplicado ao Paraguai foi o mais brando.

Retoma-se que devido a natureza decisoria fortemente governamental do MERCOSUL,
os atores envolvidos na suspensdo do Paraguai foram os Poderes Executivos dos paises
membros do MERCOSUL. Ademais, o P.U ndo estabelece uma etapa de aprovacao
domeéstica nos casos de suspensdo por ruptura na ordem democratica. Isto significa que
0s interesses de grupos politicos domésticos que divergem das posi¢cdes governamentais
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nédo sao representados.

Relativamente ao posicionamento ideologico dos governos que votaram a
suspensdo do Paraguai do MERCOSUL, recorrendo a Clausula Democrética, percebe-se
que todos sdo localizados a esquerda do espectro ideoldgico. O grafico abaixo mostra a
distribuicdo espacial dos governantes (ou de lideres do mesmo partido) no espectro
ideologico:

Gréfico 2. Distribuicdo espacial dos decisores do processo de suspensdo do
Paraguai do MERCOSUL

. Arlindo Chinaglia
(4.34)
. Cristina Kirchner
(4.40)
Esquerda Direita
1 2 3 4 5 6 7 & 9 10

Tabaré Vasquez
(3.71)
# Hugo Chavez (2,82)

Fonte: Elaboragéo da autora com dados de Saéz (2008) - PELA%.
* 1 significa esquerda e 10 significa direita.

Por fim, apesar de existirem consultas entre os decisores, no caso, 0s Poderes
Executivos dos paises membros do MERCOSUL, e a parte afetada, pais que passou por
ruptura das instituicbes democraticas, trata-se de um contexto decisério descontinuo
(SARTORI, 1994).

Além de suspender a participacdo do Paraguai no MERCOSUL, o Comunicado
Conjunto de 29 de junho de 2012 concluiu o longo processo de adesdo da Venezuela ao
MERCOSUL, uma vez que o Unico empecilho naquele momento era a ndo aprovacao
no Parlamento paraguaio. De acordo com o paragrafo de nimero 6 deste documento, 0s
presidentes dos paises membros do Bloco “Congratularam-se pelo ingresso da
Republica Bolivariana da Venezuela ao MERCOSUL, salientando que o processo de
integracdo € um instrumento para promover o desenvolvimento integral, enfrentar a
pobreza e a exclusao social” (MERCOSUL, 2012).

A adeséo da Venezuela foi oficializada em 31 de Julho de 2012, durante uma
cUpula presidencial especial em Brasilia. O Paraguai, no entanto, protestou contra sua
suspensdo do Bloco, pela aplicacdo do P.U, afirmando que Ihe foi negado o direito de
defesa, e afirmando que o0 MERCOSUL aplicou padrdes diferentes para uma mesma
situacdo. Isto é, ao passo que condenou o Paraguai, suspendendo-o do Bloco, com o
argumento de que ndo foram garantidas oportunidades de defesa para o ex-presidente
Lugo, o MERCOSUL também ndo proporcionou ao Paraguai condicdes suficientes para
se defender (MARSTEINTREDET, LLANOS; NOLTE, 2013, p. 115).

CONSIDERACOES FINAIS: RECURSOS, INTERACOES E RESULTADOS.

O problema central desta investigacdo surgiu ap0s a grande polémica que
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envolveu a Clausula Democratica do MERCOSUL, no ano de 2012. O Paraguai,
suspenso do Bloco ap6s o impeachment de Fernando Lugo, abriu caminho para a
entrada da Venezuela como membro permanente do MERCOSUL. Apos analisar o texto
do P.U, ficou claro que ndo havia uma definicdo de democracia que informasse a sua
observancia.

Buscando responder se a inexisténcia de uma definicdo de democracia na
Clausula Democrética influencia nas interacbes e configuracdo do MERCOSUL,
abordou-se a adesdo da Venezuela ao MERCOSUL, analisando o processo nos Senados
de Brasil e Paraguai, e a suspensdo do Paraguai, no ambito do MERCOSUL. Retoma-se
que estes dois eventos sao interligados e formam um Unico caso, uma vez que a entrada
da Venezuela s6 foi possivel apos a suspensdo do Paraguai, Unico ponto de veto a
adesdo venezuelana ao Bloco, naquele momento.

Foram identificados os atores envolvidos no processo decisério sobre a adesdo da
Venezuela a0 MERCOSUL nos Senados de Brasil e Paraguai e no processo de
suspensdo do Paraguai no Bloco, no nivel regional.

Em suma, no Senado brasileiro, as discussdes, manifestacdes sobre o0 ingresso na
Venezuela ao MERCOSUL ocorreram, predominantemente, na CRE. Destaca-se a
importancia das audiéncias publicas, com participacdo relativamente alta da sociedade
civil organizada. Esta ferramenta foi utilizada tanto por senadores de oposi¢do, quanto
aliados ao Governo, sublinhando a importancia de um ambiente informacional para a
deliberagéo (KREBHIEL, 1992).

A analise qualitativa dos pronunciamentos dos senadores brasileiros durante as
audiéncias publicas permite afirmar que as foram corroboradas. Percebeu-se que os
senadores da coalizdo governativa demonstraram, de maneira geral, apoio a entrada da
Venezuela ao MERCOSUL, sublinhando os beneficios econdmicos que a adesdo deste
novo membro traria ao Bloco e ao Brasil. Em relacdo a Clausula Democrética, atribuiu-
se uma definigdo substancial, destacando as melhorias socioecondémicas que o regime
politico venezuelano proporcionou a populacdo e os mecanismos de participacdo direta
nele existente. Os deputados do grupo de oposigdo, por sua vez, demonstravam maior
interesse politico, afirmando que as caracteristicas do regime politico venezuelano eram
incompativeis com o P.U. Atribui-se, assim, uma definicdo procedimental de
democracia a Clausula democratica, uma vez que 0s argumentos mobilizados criticavam,
principalmente, a concentracdo de poderes no Executivo, a possibilidade de reeleicao
ilimitada e pouca liberdade de imprensa e associacdo do sistema politico venezuelano.

Considerou-se que, organizados por similaridades ideoldgicas ou politicas, 0s
partidos politicos se constituem como veto players (TSEBELIS, 1995). Mobilizando as
variaveis (I ) numero de atores com poder veto, (I1)congruéncia politica entre os atores
e a (I11) coesdo interna dos atores coletivos, concluiu-se que:

1) No Senado Brasileiro, relativamente a adesdo da Venezuela ao MERCOSUL,
identificaram-se dois atores com poder de veto, a saber: a coalizdo governativa e
0 grupo de oposicao;

2) Os interesses e preferéncias dos dois veto players sdo, nesta questdo, divergentes,
e, por isso, ha baixa congruéncia politica entre os atores com poder de veto;

3) O grau de coesdo interna dos veto players (que séo atores coletivos) é baixo. Isto
significa que a base governativa e 0 grupo de oposicdo sdo compostos por
partidos que se localizam em diferentes espagos no eixo esquerda/direita.

Entende-se que, em relacdo ao tipo de interagdo, resgatando os conceitos de
Pizzorno (1975), estabeleceu-se um sistema de interesses, uma vez que o conflito entre
os diferentes (coalizdo governativa e oposicao) foi o tipo de interacdo que predominou.
O resultado foi de soma zero, pois, devido a baixa congruéncia politica dos atores com
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poder de veto, a perda de um resultou, exatamente, no ganho do outro (SARTORI,
1994).

O processo decisorio sobre o Protocolo de Adesdo da Venezuela ao
MERCOSUL no Senado paraguaio foi mais extenso e moroso. Como descrito no
capitulo quatro, o Protocolo foi encaminhado pelo Poder Executivo ao Senado quatro
vezes (02 de julho de 2007; 22 de novembro de 2010, 31 de julho de 2013 e 05 de
dezembro de 2013). Destaca-se que a primeira entrada antecedeu ao governo de Lugo
(2008 a 2012) e, a ultima, ja ocorreu no mandato de Horacio Cartes, eleito em 2013. O
teste das hipoteses, entretanto, recorta o periodo de 2008 a 2012.

Né&o foi possivel encontrar os dados sobre a localizacdo ideoldgica dos demais
partidos paraguaios, apenas da ANR e do PRLA, o que impossibilitou a confec¢éo do
gréfico de dispersdo dos partidos nos eixos governo/oposicao e esquerda/direita, como
foi feito no caso brasileiro.

Devido a disponibilidade de informacdes, o teste das hipdteses (se ha
prevaléncia do interesse politico de manter o MERCOSUL democrético, prefere-se a
definicdo procedimental de democracia; e, se ha prevaléncia do interesse econémico, no
sentido de fortalecer o MERCOSUL economicamente, prefere-se a definigéo
substancial de democracia) foi mais modesto do que no caso brasileiro. Nao foi possivel
encontrar o registro dos pronunciamentos dos senadores nas reuniées de comissao e, por
isso, limitou-se a analise qualitativa dos discursos em plenario e na pesquisa na
imprensa. Ainda que de forma menos enfatica, percebe-se que o interesse politico de
manter 0 MERCOSUL democratico foi traduzido em uma definicdo procedimental de
democracia. Isto se evidencia na fala do senador Hugo Esteban Gutierrez (ANR) e na
Declaracdo n° 68 do Senado paraguaio, em que se rejeitou a incorporacdo da Venezuela
enquanto o Paraguai estava suspenso do MERCOSUL.

Destaca-se que a ANR — partido que ndo é comumente caracterizado como
defensor de principios democraticos, devido a sua associagdo com o periodo ditatorial e
ao seu protagonismo nas crises politicas paraguaias de 1996, 1998 e 1999 — expressou,
relativamente a entrada da Venezuela no MERCOSUL, o interesse politico de manter o
Bloco democratico. Esta observacdo fundamenta a afirmacdo de que a Clausula
Democratica do MERCOSUL é usada como instrumento de agdo estratégica, a depender
dos interesses dos atores. Neste sentido, os atores podem vocalizar interesses politicos
alinhados a democracia, ainda que ndo possuam valores democraticos.

Os senadores paraguaios que apoiavam a entrada da Venezuela no MERCOSUL,
a semelhanca dos senadores brasileiros, demonstraram predominancia do interesse
econdmico. Entretanto, a andlise qualitativa dos discursos, em especial o do senador
Carlos Filizzola (PPS), ndo possibilita afirmar que este interesse foi traduzido na
definicdo substancial de democracia.

Para explicar esta variacdo recorre-se ao contexto institucional e politico do
Paraguai. O governo de Lugo possuia pequeno apoio numérico no Senado, fato que,
naturalmente, dificultava a deliberacdo de temas sensiveis, como a entrada da Venezuela
no MERCOSUL. A andlise dos interesses e preferéncias indica que se formou um Unico
veto player, composto por partidos de oposicdo (como a ANR e UNACE) e partidos que
compunham o governo (PRLA). Neste sentido, apesar de existirem senadores que
defendiam a adesdo da Venezuela ao MERCOSUL, mobilizando, principalmente,
argumentos econémicos, eles ndo dispunham o recurso de se agruparem como atores
com poder de veto. Mobilizando as variaveis () nimero de atores com poder veto, (1)
congruéncia politica entre os atores e a (Il1l) coesdo interna dos atores coletivos,
entende-se que:

1) Houve um veto player, composto por ANR, UNACE, PPQ PRLA, sendo que
colorados e liberais apresentam um historico de competigéo politica entre si.
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2) Como ha apenas um veto player, ndo é possivel mensurar a congruéncia politica
entre os atores.

3) O veto player — ator coletivo composto, por ANR, PLRA, UNACE e PPQ
apresentava alta coesdo interna, uma vez que ANR e PLRA se localizam no
centro-direita do espectro ideoldgico (em uma escala em que 1 é extrema
esquerda, e 10 extrema direita, a ANR apresenta localizacdo 6,80 e, 0 PRLA,
5,56).

Pode-se afirmar que se estabeleceu um sistema de solidariedade no Senado do
Paraguai para rejeitar a adesdo da Venezuela ao MERCOSUL. Entende-se que o
contexto institucional e politico do Paraguai (variavel interveniente) influenciou a
traducédo dos interesses politicos e econdmicos (varidvel independente) em preferéncias
pela definicdo procedimental ou substancial de democracia (variavel dependente).

O Protocolo de Adesdo da Venezuela ao MERCOSUL foi aprovado, ap6s quase
seis anos de tramitacdo, durante o mandato de Horacio Cartes, com 29 votos a favor, 10
votos contra, 5 auséncias e uma abstencao, no dia 10 de dezembro de 2013.

O processo de suspensdo do Paraguai do MERCOSUL, por meio da aplicagéo
das sancdes previstas no P.U, se desenvolveu no nivel regional. Sendo assim,
identificaram-se 0s interesses e a interacdo entre os chefes de governo ou seus
representantes. Os atores envolvidos foram caracterizados ideologicamente, sendo que
todos foram localizados a esquerda do espectro ideolégico.

As declaracBes dos chefes de governo sobre a suspensdo do Paraguai
demonstram o interesse de manter o bloco democratico. Nesta perspectiva, a Clausula
Democratica foi mobilizada pela definicdo procedimental, corroborando a primeira
condigdo da hipdtese. O argumento mobilizado foi de que, embora constitucionalmente
previstos, os procedimentos do impeachment de Fernando Lugo foram empregados de
uma maneira que viola os principios democréaticos (DAHL, 2012).

Em relacdo a adesdo da Venezuela, percebeu-se que 0s interesses dos atores no
nivel regional séo de fortalecer o MERCOSUL, principalmente em termos econémicos.
Contudo, apo6s analise dos pronunciamentos dos chefes de Estado (ou seus
representantes), nao foi possivel verificar se o interesse econémico se traduziu em
preferéncia pela defini¢do substancial.

Além do mais, a decisdo sobre a suspensao do Paraguai se deu em um contexto
decisorio descontinuo, o que impossibilita ajuste de interesses visando ganhos futuros
através do mecanismo de compensacdes reciprocas retardadas (SARTORI, 1994).
Entende-se que a Clausula Democratica do MERCOSUL foi usada estrategicamente
para efetivar a entrada da Venezuela ao Bloco. Marsteintredet, Llanos e Nolte (2013, p.
115) afirmam que:

Clearly, the other Mercosur countries had economic reasons for wanting
Venezuela admitted—and hence for suspending Paraguay: Venezuela is a
major oil supplier as well as an attractive export market. For Brazilian
president Dilma Rousseff, adding Venezuela was a way to strengthen
Mercosur’s position in the world economy and global political scene.
Brazilian industry and Argentine agribusiness would gain easier access to the
Venezuelan market. Moreover, it is understandable that the other member
states, whose legislatures had long ago ratified Venezuela’s entry, were upset
by Paraguay’s refusal, which they traced to internal partisan conflicts and
Paraguayan distrust of the Chavez regime. Indeed, the other Mercosur
countries had already tried and failed to find a way around Paraguay’s Senate.
So Lugo’s impeachment became a convenient solution to a longstanding
problem for Mercosur and its members [...]. (MARSTEINTREDET;
LLANOS; NOLTE, 2013, p. 115, grifos nossos)®.
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Este trecho indica que a suspenséo do Paraguai foi uma acéo de herestética, em
que se transformou uma situacdo desfavoravel em favordvel. Estabeleceu-se um
ambiente onde a vitdria politica, ou seja, a adesdo da Venezuela como membro
permanente do MERCOSUL, fosse possivel (RIKER, 1986). Percebe-se que a decisao
de suspender o Paraguai e, consequentemente, inserir a Venezuela ao MERCOSUL
compds um sistema de solidariedade, onde a cooperacdo foi a interacdo de
predominancia. Isto se evidencia pelas comunicagdes conjuntas acerca da suspensao do
Paraguai e das similaridades nos discursos de Brasil, Argentina e Uruguai sobre a
importancia econdmica da adesao da Venezuela como membro permanente do Bloco.

Devido as caracteristicas do MERCOSUL, a auséncia de uma definicdo de
democracia que informe a Clausula Democrética influenciou nas interacfes entre 0s
atores e, também, na configuracdo do Bloco. Sublinha-se que da votacdo pelo Senado
brasileiro relativamente a adesdo da Venezuela ao MERCOSUL, possibilitou maiores
rendimentos analiticos, devido a maior disponibilidade e facilidade de acesso as
informacdes. Ademais, devido as caracteristicas do contexto (decisério descontinuo,
com regra da unanimidade e menor nimero de tomares de decisdo) e & menor
disponibilidade de dados, a analise do processo de suspensdo do Paraguai do
MERCOSUL, no nivel regional, produziu concluses menos robustas quando
comparadas com o evento observado no Senado brasileiro.
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