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RESUMEN

El articulo analiza la formacion de preferencias de los parla-
mentarios brasilefios en la deliberacion de actos internacionales,
por medio de un estudio de caso respecto del Protocolo de
Adhesion de Venezuela al Mercosur. Trabajamos como hip6-
tesis del articulo que las motivaciones de los congresistas bra-
silefios (y del propio gobierno) se fundamentaron en intereses
mads inmediatos que de largo plazo. El objetivo es contribuir
al debate sobre el rol del Congreso Nacional en el proceso
decisorio de politica exterior, verificando que el Legislativo
busca tener mayor participacion en este tema, como forma de
redistribuir los poderes en el nivel doméstico.
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ABSTRACT:

The article analyses the preference formation of Brazilian legis-
lators in the deliberation of international agreements, through
a case study about the Protocol of Accession of Venezuela to
Mercosur. We hypothesize that the motivation of Brazilian
congresspeople (and of the government itself) are based on
immediate interests rather than long term ones. The aim is
to contribute with the debate about the role of the National
Congress in the decision-making process of foreign policy, veri-
fying that the Legislative seeks to have larger participation in
this topic, as an instrument to redistribute the powers at the
domestic level.

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

38



ANDRE LEITE ARAUJO Y KARINA LiL1A PASQUARIELLO MARIANO
Politica exterior basada en un corto plazo: la aprobacién por el Congreso brasilefio del
Protocolo de Adhesion de Venezuela al Mercosur

INTRODUCCION

La formulacién de la politica exte-
rior, asi como otras de politicas publi-
cas, es parte del juego politico-parti-
dario interno (Merle, 1978; Pinheiro
y Milani, 2012). En este sentido, la
construccion de preferencias, la toma
de decisiones, la firma de acuerdos y
su ratificacién pasan por una miria-
da de actores estatales y no estatales,
que buscan plasmar sus intereses en
los temas internacionales (Moravcsik,
19975 1999).

Ante esta complejidad, que es el
corazon del area de Anadlisis de Poli-
tica Exterior, surge la pregunta sobre
cuales son las estrategias de los ac-
tores en relacion a esta politica. ¢Se
toman las decisiones sobre la base
de una visiéon de ganancias a corto
plazo o se analiza el impacto a largo
plazo? Para contestar a esta pregun-
ta, seleccionamos el caso de la apro-
bacion del ingreso de Venezuela al
Mercosur, porque hubo un intenso
debate mediatico sobre el tema, que
termin6é movilizando a la opinién
publica, que nos permitiria entender
hasta qué punto las posiciones adop-
tadas por los parlamentarios habria
sido influenciada por la visibilidad
publica de este tema. Por otro lado,
debido a la excepcionalidad de la si-
tuacién analizada, no es posible afir-
mar con este estudio que todas las
decisiones de politica exterior en el
Congreso siguen este mismo patron.
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Este andlisis es una colaboracion ini-
cial para una agenda de investigacion
mds amplia, sobre la influencia de la
opinién publica en la formulacion de
la politica exterior.

Dentro del amplio sistema relacio-
nado con la politica exterior, traba-
jamos con el Poder Legislativo, por
surol en el proceso de ratificacion de
los tratados internacionales. La elec-
cion para el analisis del Legislativo
se debid a la motivacion de intentar
comprender la dindmica interna del
proceso de toma de decisiones de po-
litica exterior y analizar cuanto pue-
den influir las presiones de la opinién
publica interna. En las dltimas déca-
das se ha dedicado una vasta litera-
tura a sefialar que los parlamentarios
no tienen interés en la politica exte-
rior y tenderfan a ratificar automa-
ticamente lo presentado por el Eje-
cutivo (Raunio, 2014). Sin embargo,
tendencias recientes han demostrado
que, a pesar de las aprobaciones, esto
se debe a que existe una convergen-
cia de intereses entre el Ejecutivo y
el Legislativo (Henehan, 2000; Mar-
tin, 2000), y también podemos agre-
gar que los parlamentarios reflejan
debates y posiciones presentes en la
sociedad. La investigacion del Legis-
lativo agrega complejidad al Analisis
de la Politica Exterior, al incorporar
otros estratos de actores involucra-
dos que no siempre son estudiados,
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cuestionando el concepto de inte-
rés nacional y la formulacion de la
posiciéon que se manifiesta y es eje-
cutada por el Estado en el sistema
internacional.

La suposicién de que el proceso
de ratificacion parlamentaria de la
politica exterior seguiria una logica
automatizada no explica los diferen-
tes comportamientos que se encuen-
tran en el tratamiento legislativo de
los acuerdos y tratados, que a pesar
de seguir un mismo protocolo, tienen
diferentes dindmicas. La bibliografia
sobre este tema no aclara qué causa
la diferencia de trato parlamentario
en relacion a los tratados, es decir,
¢por qué algunos casos se aprueban
sin mucha discusion, mientras que
otros se politizan y generan mads de-
bate? Tomando como ejemplo la am-
pliacion del Mercosur, vemos que la
entrada de Venezuela al bloque ha
sido objeto de polémicos enfrenta-
mientos durante afios en los congre-
sos sudamericanos, mientras que la
incorporaciéon de Bolivia al Merco-
sur no repite las mismas discusiones.
En definitiva, existe una agenda de
investigacion abierta sobre cudl es
el mecanismo que motiva al Legis-
lativo a ejercer sus competencias en
politica exterior.

Este articulo analiza cémo el Con-
greso brasilefio aprob6 la adhesion
de Venezuela al Mercosur, entre 2007
y 2009. A la hora de interpretar el
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proceso, se pudo notar una perspecti-
va de corto plazo de los congresistas,
apuntando tanto a ganancias de una
mayor proximidad con el gobierno
vecino, como a una mayor visibilidad
en los medios. Eventos posteriores en
Mercosur indican que no se han lo-
grado los resultados esperados.

Se sugiere que la politica exterior
estd impulsada por momentos y di-
namicas especificas. Si bien el arti-
culo no cierra el debate, busca con-
tribuir a los estudios sobre la 16gica
que influye en el proceso de toma de
decisiones en el Legislativo en ma-
teria de Politica Exterior. En el caso
brasilefio, hay un contraste entre el
Ministerio de Relaciones Exteriores,
considerado una estructura adminis-
trativa organizada, entendida como
una burocracia de excelencia técnica
y apartidista (Lopes, 2011; Mesqui-
ta, 2014), y el comportamiento de
los congresistas que estarian subor-
dinados a los sabores de la politica
interna. Esta especificidad de una di-
plomacia profesional y apartidista
llama la atencion sobre el analisis
de Brasil, en comparacion con otros
paises sudamericanos, porque no es
un elemento exclusivo del periodo de
gobierno de Luiz In4cio Lula da Silva
analizado en este articulo, sino una
caracteristica estructural de la politi-
ca exterior brasilefia (Figueira, 2010).

Nuestra discusion parte de la su-
posicion de que habria un proceso de
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politizacion por parte de la diploma-
cia brasilena, a partir de la redemo-
cratizacion y fortalecimiento de la
diplomacia presidencial, que refor-
zaria la priorizacion de la légica de
corto plazo sobre la politica exterior.
En este sentido, el comportamiento
de los parlamentarios en el caso del
Protocolo de Adhesion de Venezuela
seria una repercusion de este proceso
de politizacién. Sin embargo, nuestro
objetivo en este articulo no es discu-
tir esta politizacion de la diplomacia,
sino como la logica politica conduce
a un comportamiento inmediato de
los parlamentarios.

A la luz de lo anterior, la pregunta
de investigacion que guia este estu-
dio es: ¢cémo utiliza el Parlamento,
como institucion nacional, la delibe-
racion de actos internacionales para
intervenir en la politica exterior? En
relacion con este tema central, traba-
jamos con dos preguntas secundarias:
1) ¢Por qué existen variaciones en el
comportamiento de los parlamen-
tarios en el tratamiento de los actos
internacionales? 2) ¢Los intereses y
presiones a corto y mediano plazo in-
fluyen en las decisiones que se toman?

Esta investigacion cruza las dreas
de Andlisis de Politica Exterior y
Regionalismo, destacando el pri-
mer caso de ampliaciéon del Merca-
do Comun del Sur (Mercosur). La
justificacion para el estudio de este
caso es porque se trata de uno de
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los episodios mas importantes de la
historia del regionalismo sudameri-
cano, ya que el proceso de inclusion
de Venezuela en el bloque fue com-
plejo y polémico incluso entre los
Estados Partes y, luego de concluido,
se convirtié en un punto de inflexion
en la trayectoria del Mercosur. Las
recientes inestabilidades observadas
en el arreglo regional se deben, entre
otros factores, a dicha incorporacién.

Utilizando técnicas de investiga-
cién cualitativa, con el propésito de
comprobar las motivaciones de los
parlamentarios, haciendo un estudio
de caso, a través del andlisis de la va-
loracién brasilefia del Protocolo de
Adhesion de la Republica Bolivariana
de Venezuela al Mercosur.

Los estudios de caso no solo des-
criben el fenémeno, sino que tam-
bién aclaran por qué suceden ciertos
hechos sociales (Beach y Pedersen,
2016).

Firmado en julio de 2006, pasé
por el Congreso brasilefio entre 2007
y 2009, plazo que utilizamos para
verificar los procesos en las comisio-
nes y en las sesiones plenarias de las
dos cdmaras legislativas. A diferen-
cia de los parlamentos de Argentina,
Uruguay y Venezuela —en los que la
aprobacién del Protocolo fue menos
polarizada y en tiempos mas cortos,
gracias a las grandes coaliciones fa-
vorables al gobierno y a la expansion
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del Mercosur—, en Brasil el proceso
fue mds largo y con mds discusiones
contundentes (Hiroi y Renn6,2018).
Por otro lado, el Congreso paraguayo
no habia aprobado el instrumento
hasta la suspension del pais ~hecho
que permitié la entrada en vigencia
del documento y la entrada de Vene-
zuela como Estado parte- porque ha-
bia una mayoria opuesta a su incor-
poracion, impidiendo la ratificaciéon
del Protocolo de Paraguay. Esta ten-
sién fictica nos impulsa a dirigir la
investigacion al proceso deliberativo
en Brasil y no en los demas parlamen-
tos de los miembros del Mercosur.

Ademas, se eligi6 este caso de estu-
dio porque es un punto de inflexion
en la politizacion de los temas inter-
nacionales en el ambito doméstico,
marcando un significado importante
en relacion con los precedentes his-
toricos. Si bien existia un historial de
participacion del Congreso en politi-
ca exterior, al momento de la delibe-
racion sobre Venezuela en el Merco-
sur, se hizo mas evidente el proceso
de reposicionamiento del Congreso,
simbolizando una inflexién de una
tendencia mas asertiva del Legisla-
tivo en la politica internacional. Asi,
al profundizar las divisiones sobre
el rumbo que debe seguir la politica
exterior, los 6rganos de decision in-
crementaron su polarizacion y poli-
tizacion en torno a la materia.
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Dicho esto, dada la relevancia so-
cial del tema y del objeto, el articulo
tiene como objetivo comprender la
formacién de preferencias de los par-
lamentarios en este episodio, para ex-
plicar como y por qué el Poder Legis-
lativo puede afectar tanto a la agenda
de integracién regional y conducir a
una mayor politizacion de la politica
exterior, priorizando una estrategia a
corto plazo.

La siguiente seccién ofrece una
breve revision de la literatura sobre
diplomacia parlamentaria, asi como
los estudios existentes sobre la mem-
bresia venezolana y sobre el com-
portamiento del Congreso brasilefio.
Ante la brecha existente, planteamos
nuestras hipétesis de investigacion,
con el objetivo de ofrecer una ganan-
cia tedrica en la comprension no solo
de este episodio, sino también de la
estrategia politica que guia el proce-
so de toma de decisiones legislativas.
Luego, en la parte mds analitica del
articulo, tenemos tres apartados, uno
analiza los discursos parlamentarios,
mientras que los otros reconstruyen
el proceso en la Cdmara de Dipu-
tados y en el Senado. Finalmente,
la conclusion vuelve a los aspectos
centrales y resume los hallazgos del
articulo.
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REVISION DE LITERATURA

La rama de investigacion de And-
lisis de Politica Exterior contribuye
a la identificacion de diferentes pro-
yectos de insercion internacional que
atiendan los intereses de diferentes
colectivos. Dado que el campo de los
estudios legislativos en Relaciones
Internacionales esta creciendo, al me-
nos desde principios del siglo XXI, el
articulo busca contribuir al debate en
curso. De esta forma, analizamos su
papel en la politica exterior brasilena
y, en consecuencia, en la integracién
regional, y las variables que condi-
cionan su comportamiento. De esta
forma, cabe destacar —como sefala
Sanchez (2010)- que los parlamen-
tos validan la accion internacional
del Estado, democratizan la politica
exterior y legitiman las decisiones
multilaterales.

A partir de la segunda mitad del
siglo XX, hubo una proliferacion de
instituciones parlamentarias interna-
cionales (IPI) como resultado de la
intensificacion de las actividades de
diplomacia parlamentaria, proceso
vinculado a una mayor participacién
e interés de los parlamentarios en
materia de politica exterior. Con la
globalizacion de finales de este si-
glo, este proceso se ha profundizado
aun mads, ya que la tradicional divi-
sion entre agenda nacional e interna-
cional ha perdido su sentido (Lima,
2000). Esta creciente participacion en
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la politica internacional se reconoce
como Diplomacia Parlamentaria.

El concepto de Diplomacia Par-
lamentaria presupone el papel di-
plomatico de un parlamentario, su
grupo o instituciéon parlamentaria.
Esta actuacion, por tanto, puede ex-
presarse a nivel nacional, en este ul-
timo caso por la actuacioén de un 6r-
gano parlamentario nacional como
es el Congreso (Navaléon y Stavridis,
2018). El objetivo de la Diploma-
cia Parlamentaria involucra una se-
rie de acciones y comportamientos
que buscan desarrollar una forma
alternativa o complementaria a la
diplomacia estatal tradicional, o in-
cluso como control de las politicas
publicas (Cofelice y Stavridis, 2017).
No existe una estandarizacién en la
accion diplomatica parlamentaria, ni
un solo objetivo.

A menudo, el actor ni siquiera es
consciente de que su comportamien-
to pueda encajar en la diplomacia
parlamentaria. Stavridis (2019) lla-
ma la atencién sobre las diversas
acciones que se consideran atribu-
ciones parlamentarias tradicionales
en los asuntos internacionales y que
entran en la categoria de diplomacia
parlamentaria, tales como: constitu-
cién de comisiones que se ocupan
especificamente de asuntos interna-
cionales; ratificacion de acuerdos y



Estudios Internacionales 201 (2022) ® Universidad de Chile

tratados; promover debates sobre
cuestiones de politica exterior; con-
vocar a miembros del gobierno para
brindar aclaraciones sobre asuntos
externos; delegaciones para repre-
sentacion externa, etc.

Es importante sefialar que en el
ambito de los parlamentos bicame-
rales se pueden encontrar estrategias
auténomas de diplomacia parlamen-
taria entre las dos cdmaras (Cofelice
y Stavridis, 2017), por lo que op-
tamos por analizar este proceso de
ratificacién por separado en la Cé-
mara de Diputados y en el Senado
brasilefo.

En este analisis, otro aspecto que
se tiene en cuenta es el elemento ideo-
l6gico en el comportamiento parla-
mentario, que es importante por dos
razones: primero, porque influye en
la posiciéon complementaria o cues-
tionadora de la politica exterior del
pais, dentro del sesgo Ejecutivo-Le-
gislativo; también, porque revela la
tension interna dentro del Congreso
en el que se desarrolla la construc-
cioén de su posicién en relacién al
tema en cuestion (Navalon y Stavri-
dis, 2018). Hay un amplio debate si
el comportamiento parlamentario en
Brasil se conduce bajo la logica de la
disciplina partidaria (Figueiredo y Li-
mongi, 1999; Santos, 2005) o sigue
los intereses locales de los parlamen-
tarios (Lamounier, 1991). Nuestro
trabajo no entra directamente en esa
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discusion, pero lleva en cuenta que en
el caso de la votacion sobre el ingre-
so de Venezuela al Mercosur, ambos
elementos estuvieron presentes en el
comportamiento parlamentario.

En este sentido, estamos de acuer-
do con Mainwaring (1991) cuando
afirma que el presidencialismo fo-
menta la falta de cohesion para cons-
truir la base de sustentabilidad a sus
propuestas. Lo que intentamos veri-
ficar en nuestro andlisis fue en qué
medida las presiones gubernamenta-
les fueron capaces de estimular una
mayor indisciplina partidaria en las
votaciones sobre el ingreso de Vene-
zuela al bloque, y si ese comporta-
miento fue similar en la Cdmara de
Diputados y en el Senado.

De la misma manera, considera-
mos si las proposiciones presentes
en el debate de las teorias informa-
cionales (Gilligan y Krehbiel, 1987;
1989; Krehbiel, 1991) serian validas
para nuestro analisis, considerando
que estas llaman la atencion para la
incertidumbre sobre los resultados
como un elemento importante en el
momento de toma de decisiéon por
parte del parlamentario y su rela-
cion con la logica institucional de
las comisiones. Asi, la estructura
institucional del Congreso, basada
en comisiones especializadas, servi-
ria para reducir esta incertidumbre,
permitiendo que exista una especia-
lizacion que aumenta la informacién
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y su intercambio (Pereira y Mueller,
2000; Santos, 2005).

En este estudio de caso, conside-
ramos los datos sobre las votaciones,
tomando en cuenta si el factor espe-
cializacion tendria alguna influencia
en los resultados. O sea, si las deci-
siones en las Comisiones de Relacio-
nes Exteriores de alguna manera in-
fluyeron en los comportamientos de
los parlamentarios y de los partidos.
Como también si las posiciones en
el pleno y en las comisiones tuvieron
variaciones significativas.

Segtin Santos y Vilarouca (2011),
las diferencias en los procedimientos
de los cinco miembros permanen-
tes del Mercosur se explican por la
composicién politico-partidaria de
las asambleas nacionales y los recur-
sos presidenciales de cada pais, ade-
mads de las variables externas, como
la accién internacional de Hugo Cha-
vez, entonces Presidente de Venezue-
la. Segun los autores, el caso de Bra-
sil debe interpretarse bajo la clave
gobierno-oposicion. Su lectura con-
sidera que, ademds de la discusion
sobre Venezuela en el Mercosur, los
procedimientos se caracterizaron por
las manifestaciones opuestas sobre el
modelo de insercién internacional
que deberia seguir Brasil (Santos y
Vilarouca, 2011).

Como senala Bricefio Ruiz (2009),
en el momento en que se aceptd a Ve-
nezuela, no existia una directriz que
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regulara como ingresaba un nuevo
integrante. Asi, la relevancia de este
caso de estudio se debe también a que
es el unico ingreso realizado junto al
bloque desde su creaciéon,en 1991, ya
que atn no se ha completado la in-
corporacion de Bolivia como miem-
bro de pleno derecho.

Diaz (2014) realiza un anilisis
comparativo de la tramitacion del
Protocolo de Adhesion en los parla-
mentos argentino, brasilefio, para-
guayo y uruguayo. Segun el autor, y
a pesar de los comportamientos di-
ferentes en cada caso, variando en la
duracién y polarizacion de los proce-
s0s, se observa que todas las decisio-
nes legislativas pueden explicarse a
través de la clave situacién-oposicion,
salvaguardando las debidas excep-
ciones de los parlamentarios especi-
ficos. Es decir, la correlacion de fuer-
zas partidistas influy6 en el resultado,
siendo mds favorable cuando hubo
una mayoria legislativa apoyando al
Ejecutivo. Sin embargo, para precisar
la capacidad explicativa de cada caso,
la situacion internacional, las estruc-
turas institucionales y los contextos
de cada pais influyen para verificar la
especificidad de las acciones de cada
parlamento.

Asi, diferenciando la dificultad ins-
titucional y politica para aprobar la
adhesion de Venezuela, Diaz agrupa
los cuatro casos en dos grupos: Ar-
gentina y Uruguay; Brasil y Paraguay.
Para él, “cuando en el mes de julio de
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2006 los cuatro paises suscribieron
en Caracas el Protocolo de Adhesion,
en la prevision de que el tratamiento
legislativo en las arenas internas iba
a ser el factor determinante del blo-
queo del juego politico” (Diaz, 2014).
En 2012, la estrategia de suspension
paraguaya y aceptacion del ingreso
de Venezuela fue el medio encontra-
do para superar la resistencia parla-
mentaria, que estuvo vinculada no
solo a la discusion del regionalismo
sudamericano, sino también a la di-
namica de la politica nacional del
Paraguay.

Es decir, a pesar de la voluntad
del Ejecutivo de implementar rdpi-
damente un acuerdo, no fue posible
lograrlo debido a las etapas de rati-
ficacion a nivel nacional, en las que
se involucraron mas actores politicos
en el tema regional. Y esto es prueba
de la llamada diplomacia presiden-
cial, que centra la conduccion de la
politica exterior en la figura personal
del Presidente. Por esta razdn, exis-
ten mayores incentivos para que el
gobierno presente ganancias interna-
cionales rdpidas, ya que el éxito o el
fracaso afectarfan su imagen. Por ello,
el Ejecutivo buscd la inclusion de Ve-
nezuela como un medio para obtener
ganancias econdmicas con una po-
tencia emergente y fortalecer el blo-
que regional. Sin embargo, conside-
rando que el proceso tardo seis afios
en completarse, hubo cambios sus-
tanciales en cada pais del Mercosur,

46

incluidos Brasil y Venezuela, y en el
sistema internacional mds amplio, lo
que llev6 a una situacion en la que
el resultado final de la adhesion de
Venezuela fue totalmente diferente a
lo que se planed inicialmente.

Ante lo que ha sido trabajado en
esa literatura y para dar respuesta a
las interrogantes de esta investiga-
cioén, la hipotesis central de nuestro
trabajo (H1) es que se encuentra en
marcha un proceso de mayor poli-
tizacion de la politica exterior, que
lleva a un reordenamiento en la di-
vision de funciones entre los dos po-
deres, Ejecutivo y Legislativo, que
incluye el tratamiento dado en las
deliberaciones sobre la politica ex-
terior brasilefia con predominio de
intereses inmediatos.

La expectativa tedrica es que ello
esté intrinsecamente relacionado
con la expansion de la diplomacia
parlamentaria. Dicho esto, como hi-
poétesis secundaria para explicar lo
que motiva esta accion de los legis-
ladores, proponemos que son princi-
palmente la afiliacion partidaria y la
coyuntura del juego politico interno
las que determinan los resultados de
las deliberaciones sobre los acuerdos
internacionales (H2a). Por tanto, la
aprobacién y ratificacién de un acto
internacional estaria sujeta a las re-
laciones e intereses que se practiquen
en el juego doméstico.
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Por el contrario, considerando que
la literatura apunta al clivaje gobier-
no-oposiciéon como la principal ex-
plicacién, ni la ideologia (H2b) ni el
Estado!, representado por el parla-
mentario (H2c¢), explicarian el com-
portamiento de ese voto. Asi, estas
dos subhipétesis buscan comprobar
que esas variables no son determi-
nantes del comportamiento parla-
mentario en politica exterior.

Para comprender el comporta-
miento de los parlamentarios a la
hora de votar ese protocolo, ope-
racionalizamos las variables que
orientan sus decisiones en los proce-
dimientos relacionados con el ana-
lisis de acuerdos internacionales, a
través de tres indicadores: votaciones,
discursos y tramites parlamentarios.
Para eso fue necesario observar la
estructura de deliberacion de los ac-
tos internacionales, que pasa central-
mente por el Congreso.

Por razones metodoldgicas y espa-
ciales, si bien la politica exterior se
considera mas amplia que los textos
formalmente firmados y sometidos a
deliberacion, el anilisis enfatiza los
actos internacionales que se firman
y remiten al Legislativo, permitien-
do una verificacién mads precisa de
las acciones parlamentarias. Como
sefiala Diniz (2012), los actos inter-
nacionales son instrumentos para la

1 Losestados en Brasil equivalen a las regio-

nes en Chile.
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realizacion de la politica exterior, al
igual que otros mecanismos legisla-
tivos lo hacen con otras politicas pu-
blicas. Por tanto, son propuestas que
buscan ser aprobadas u obstaculiza-
das por diferentes actores politicos,
con multiples intereses.

Tramites en el Congreso sobre la
incorporacion de Venezuela

Dentro del Congreso Nacional,
observamos dos niveles de andlisis
juntos: los congresistas y los parti-
dos politicos. La eleccion por el in-
dividuo y el grupo se debe a que los
partidos son la unidad de agregacion
de los parlamentarios, coordinando
su comportamiento en la esfera pu-
blica (Saalfeld y Strem, 2014). En
otras palabras, en una perspectiva
racional, las decisiones estan guiadas
por la organizacion del partido. Sin
embargo, el empirismo demuestra
que hubo excepciones, lo que indica
la necesidad de un analisis, también a
nivel individual, para detectar varia-
bles que intervinieron en la delibera-
cion sobre el Protocolo de Adhesion.

Si bien el método empleado no
se centra principalmente en el ana-
lisis del discurso, algunos elemen-
tos se utilizan para categorizar los
discursos de diputados y senadores
como datos empiricos, sumados a
las votaciones.

Teniendo en cuenta que los deba-
tes son practicas habituales en las
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sesiones legislativas, tanto en comi-
siones como en plenarias, los con-
gresistas tienen la oportunidad de
argumentar publicamente, a favor o
en contra, sobre el proyecto en dis-
cusion. Ademds, se observd que la
duracion de los discursos puede ser
un instrumento para acelerar o ra-
lentizar el proceso (Koger, 2010). En
otras palabras, el tiempo y los proce-
dimientos administrativos se utiliza-
ron segun los intereses. Un ejemplo
es: si el presidente de la sesion res-
tringe el tiempo para los discursos o
deja que cada parlamentario hable
libremente, creando la necesidad de
realizar mas sesiones y que la vo-
tacion se posponga para otra fecha.

De acuerdo con las hipotesis tra-
bajadas en este articulo, asumimos
que el uso de esta logica de poster-
gar discusiones esta relacionado con
la politizacion del tema. Si el tema a
analizar tiene el potencial de atraer
la atencion del publico, habria un
estimulo para abordarlo con menor
rapidez y los debates tienden a ser
menos técnicos, vinculados a cues-
tiones politicas internas e intereses a
corto plazo (incluidos los votantes).

Al analizar el conjunto de discur-
sos de los parlamentarios, nos da-
mos cuenta de que gran parte del
contenido no trata exactamente del
Mercosur y el regionalismo, sino que
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aborda las relaciones bilaterales en-
tre Brasil y Venezuela, y también la
politica interior y exterior venezola-
na. Asi, a pesar de ser un tema regio-
nal, el Legislativo mantiene un enfo-
que de impacto nacional, utilizando
elementos externos en Sudamérica,
Venezuela y/o el sistema internacio-
nal, cuando es necesario, para justi-
ficar su argumento.

Resumiendo los argumentos pre-
sentados por los parlamentarios, po-
demos reunirlos en tres grandes gru-
pos de temas: econdmicos, politicos
y técnico-legales. Sin duda, estan re-
lacionados entre si y todos tienen
motivaciones politicas, pero algunos
parlamentarios intentaron imprimir
una marca mas técnica y/o manifes-
tar un interés mas especifico, lo que
nos lleva a dividirlos de esta manera
para analizar mejor las preferencias
del Congreso cuando decide sobre
politica internacional en el caso se-
falado. Los elementos mas presentes
versaron sobre las ventajas comercia-
les para Brasil ~tratando la economia
en su conjunto- derivadas del ingre-
so venezolano y la politica de Hugo
Chdvez, siendo evidente en los dis-
cursos a favor y en contra, pero con
distintas interpretaciones.

En las dos camaras, en general,
los principales partidos de oposicion
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fueron el DEM2 y el PSDB, mien-
tras que los principales partidos de la
base aliada fueron el PT y el PMDB.
Asi, reiteramos las tres variables ex-
plicativas del comportamiento par-
lamentario: pertenencia a partidos
(gobierno u oposicion); indicar qué
estado representaba, e ideologia poli-
tica. En las dos subsecciones siguien-
tes nos dedicamos a analizar empiri-
camente cOmo se ha desarrollado la
deliberacion.

Tramitacion en la Cdmara de
Diputados

Siguiendo el orden cronoldgico,
en esta seccion revisamos los proce-
sos de votacion en las instancias de
la Cidmara.

Autorizar la incorporacién de un
acto internacional al ordenamiento
juridico interno pasa por varias eta-
pas deliberativas, que se convierten

2 Los partidos politicos brasilefios discuti-
dos en este articulo son: DEM (Demécra-
tas), PCdoB (Partido Comunista de Brasil),
PDT (Partido Laborista Democratico),
PHS (Partido Humanista de Solidaridad),
PMDB (Partido del Movimiento Demo-
cratico Brasileno), PMN ( Partido de
Movilizacién Nacional), PP (Partido
Popular), PPS (Partido Socialista Popular),
PR (Partido de la Republica), PRB (Par-
tido Republicano Brasilefio), PSB (Partido
Socialista Brasilefo), PSC (Partido Social
Cristiano), PSDB ( Partido de la Socialde-
mocracia Brasilefia), PSOL (Partido Socia-
lismo y Libertad), PT (Partido de los Tra-
bajadores), PTB (Partido Laborista Brasi-
lefio), PTC (Partido Laborista Cristiano)
y PV (Partido Verde).
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en puntos de posible veto. En el caso
estudiado, los avaltos por comisio-
nes y plenarios fueron por la aproba-
cién, pero incluyeron manifestacio-
nes contrarias y diferentes patrones
de actuacién de los partidos.

El seguimiento de los episodios de
autorizacion del Protocolo demues-
tra el rol del Congreso y permite ve-
rificar similitudes y diferencias entre
comisiones y plenos, asi como entre
Camara y Senado. Aplicando el mé-
todo de process tracing, nos enfo-
camos en los comportamientos de-
mostrados en las votaciones que se
realizaron en la Camara, que se rea-
lizaron en la Comisién de Relacio-
nes Exteriores y Defensa Nacional
(CREDN), la Comision de Constitu-
cion, Justicia y Ciudadania (CCJC) y
el Pleno de la Cadmara de Diputados.
El asunto estuvo en la Camara Baja
entre febrero de 2007 y diciembre
de 2008.

Ademas, debemos sefialar que, si
bien el Protocolo de Caracas fue fir-
mado el 4 de julio de 2006, no fue
enviado al Congreso hasta el 22 de
febrero de 2007, es decir, mas de 7
meses después. El envio al Legislativo
es responsabilidad del Ejecutivo y no
existe un plazo especifico para rea-
lizarlo. Sin embargo, interpretamos
que la Presidencia pudo no haberlo
enviado intencionalmente, porque
esperaba la definicion de la compo-
sicion politico-partidaria a nivel fe-
deral y evit6 el desgaste politico que
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podria generar el manejo de Venezue-
la en el Mercosur. Esto se debe a que
2006 fue un afio electoral, que ter-
mindé por reelegir al Presidente Lula
para un segundo gobierno y renovar
los mandatos en la Cdmara de Dipu-
tados y 1/3 del Senado, garantizando
una mayoria en ambas cdmaras. De
esta forma, el gobierno pudo tener
mds confianza en el escenario que
enfrentaria para aprobar el asunto.

En la primera instancia de deli-
beracion, CREDN, parlamentarios
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de la DEM y PSDB se declararon en
obstruccion, tratando de evitar tener
quérum para la votacion. Sin embar-
go, esta estrategia no tuvo éxito y la
decision de CREDN estuvo marcada
por un amplio voto favorable, con
15 sufragios para su aprobacion y 1
abstencion (Grafico 1). Esto se de-
bi6 al alegato de desacuerdo con los

procedimientos del regimiento reali-
zados por el presidente de CREDN.
Sin embargo, la manifestacién no im-
pidi6 que se alcanzara el quérum y
la sesion terminé con una votacion.

Grafico 1: Votacién en la CREDN

Votacién del Protocolo de Adhesién de Venezuela

Conteo

DEM  PCdoB

PDT PMDE FRB

JJJJJJJ‘][

PS0L

Partidos polticos
CREDN, Camara de Dipitadas, 24 de oclubre de 2007

Fuente:

Asi, nos dimos cuenta que la ma-
yoria seguia el apoyo del partido al
gobierno en CREDN, a pesar de te-
ner diferentes posiciones ideologi-
cas, como es el caso del PCdoB y el
PRB, por ejemplo. Ademds, los votos
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Elaboracién propia, con base en Cadmara dos Deputados (2007b)

favorables provinieron de los esta-
dos de todas las regiones brasilefas,
con excepcion del Centro-Oeste. Sin
embargo, durante la deliberacion, la
Comisién ha recibido una miriada de
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declaraciones por la incorporacién
venezolana que demuestran el apo-
yo de asociaciones empresariales y
de gobernadores a la ampliacion del
bloque. Dicho esto, se nota que hubo
una presion subnacional para que los
parlamentarios aprobasen el Proto-
colo. Empero, en las etapas siguientes
analizamos si eso ha sido un factor
decisivo para sus votos o si otras va-
riables fueron mas importantes.

En cuanto a los votos de la oposi-
cion, el PSOL (de izquierda) es con-
sistente con su programa, al votar a
favor de la integracion latinoame-
ricana a través de la expansion del
Mercosur y Venezuela, presidida por
Chavez. Por otro lado, el voto de
Francisco Rodrigues (DEM/RR), se-
parado de la obstrucciéon que colo-
¢6 su partido, puede asociarse a la
unidad federativa que represent6 el
diputado Roraima, y que tiene una
importante relacién con Venezuela.
Asi, en la fase de la CREDN, la opo-
sicion intentd vaciar la sesion, pero
esta decision contribuy6 a la rapi-
da aprobacion de esta comision, sin
votos en contra. Asi, en las siguien-
tes ocasiones cambiaron la estrategia
para alargar los debates y posponer
la votacion. En todos estos casos fue
posible observar como los actores
utilizaron los instrumentos institu-
cionales disponibles para incidir en
el resultado del tratamiento legislati-
VO y, en consecuencia, las relaciones
internacionales.
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En todos los andlisis realizados en
este articulo, indicamos los votos de
los parlamentarios presentes. Se pue-
de apreciar en esta primera comision
que la oposicién buscé bloquear la
votacion por falta de quérum, pero
no lo logré, precisamente por ser mi-
noria. En este sentido, a pesar de no
poder ganar los votos, buscé otros
mecanismos de bloqueo y dio a co-
nocer su proyecto de politica exterior.

Respecto de los debates, los temas
econOmicos presentaron divergen-
cias entre los diputados sobre qué ga-
nancias tendria Brasil con Venezuela
en el Mercosur. De manera sintética,
para quienes fueron favorables, el
incremento de las relaciones comer-
ciales en afios anteriores podria apa-
lancarse y contribuiria especialmente
a los estados del Norte y Nordeste.
Para los legisladores opuestos, si el
intercambio comercial resultara po-
sitivo fuera del Mercosur, la adhe-
sidén no seria necesaria para mante-
ner ese flujo. Ademads, sefialaron que
Venezuela tendria poder de veto y
eso podria entorpecer las negocia-
ciones extrarregionales en el Mer-
cosur, especialmente con la Unién
Europea. Finalmente, los opositores
destacaron el apoyo venezolano a la
nacionalizacion de Petrobras en Boli-
via, afectando los intereses brasilefios
en la regién, amenazando incluso la
consolidacién del papel de Brasil en
América del Sur.



Estudios Internacionales 201 (2022) ® Universidad de Chile

Cabe senalar que, en la primera
década del siglo XXI, Brasilia buscé
proyectarse en la region, como plan
para su insercion internacional (Arce
y Silva, 2012; Teixeira, 2011).

Como ejemplo, el discurso del di-
putado Aldo Rebelo (PCdoB) apun-
ta que:

Si queremos discutir seriamente el
ingreso de Venezuela al Mercosur,
necesitamos llamar aqui a los Go-
bernadores de Roraima, Pernam-
buco, Ceard, Amazonas, Amapa,
Gobernadores de la Region Norte
de Brasil, para quienes el Merco-
sur no tiene sentido, porque nadie
concibe una relacion comercial
entre el estado de Roraima, por
ejemplo, y Argentina, Paraguay o
Uruguay, por causa de la distancia
(Deputados, 2007a).

En este sentido, se esperaba que
la aproximacion y las facilidades co-
merciales que brinda el Mercosur, ge-
neren ganancias comerciales para los
estados geograficamente cercanos a
Venezuela.

Ya los temas politicos enfatizaron
el gobierno de Chavez y la efectivi-
dad de la democracia en Venezuela.
A pesar de las manifestaciones favo-
rables, la mayoria de los situacio-
nistas y opositores cuestionaron el
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comportamiento del Presidente vene-
zolano. Sin embargo, lo que diferen-
cia a ambos grupos es si consideraron
esto como un impedimento para la
aprobacion de su ingreso al Merco-
sur. Para los favorables, el Estado y
el gobierno eran diferentes, lo que
permitiria considerar la adhesion en
el largo plazo, mientras que el gobier-
no de Chavez seria temporal. Ademas,
existiria la posibilidad de garantizar
la democracia en Venezuela a través
de la institucionalidad del Mercosur.
Para los opositores, la conducta del
gobierno chavista viold la cldusula
democratica, no permitiéndole ingre-
sar al bloque. En este sentido, como
sefiala Bricefio Ruiz:

Incluso Venezuela es un pais que,
en general, se considera un poten-
cial social en los sectores politico
y productivo del Mercosur. Exis-
ten dudas y pocas veces duras cri-
ticas sobre el gobierno de Hugo
Chavez. Nunca se reconoce la le-
gitimidad democratica de origen,
se objeta su ejercicio del poder
(Bricefio Ruiz, 2009: 9).

Luego, el Protocolo fue enviado
a la CCJC, a cargo del relator, el
diputado Paulo Maluf (PP/SP). En
este, contaba con 44 votos a favor
(72,13%) y 17 en contra (27,87 %),
al 21 de noviembre de 2007, como
se muestra en el Gréfico 2.
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Griafico 2.Votacion en la CCJC

Vatachdn del Pratocolo de Adesion de Venezuela

DEM PCdeB POT PMDB PP PPS

- A
B Esteme

b anddLd. a

PS8 PSC PSDB PSOL PT PTB PIC

Paridos poltcs
CEAE, Cibmana de Dypetodos, 71 do novambe de 2007

Fuente: Elaboracién propia, con base en Camara dos Deputados (2007c).

Al analizar la votacién nominal
en el pleno de la Camara de Dipu-
tados, podemos observar los estdn-
dares con una muestra mas amplia
de parlamentarios y partidos que no
participaron en comisiones tematicas.
Ademas, fue el ultimo paso del pro-
ceso ante la Camara, antes de pasar
al Senado, es decir, la dltima accion
en la que los diputados federales pu-
dieron intervenir directamente para
la aprobacion o rechazo de la incor-
poracién venezolana.

Entre noviembre y diciembre de
2007, el Protocolo de Adhesion entrd
en el orden del dia del Plenario once
veces, pero no se debatié6 porque
otros puntos ocuparon las sesiones.
Tras un afo de archivado, se votd en
sesion extraordinaria del 17 de di-
ciembre de 2008 (Deputados, 2008),
ultima jornada legislativa y bajo la
presidencia de Arlindo Chinaglia
(PT/SP). Este periodo es significativo
porque representa como la decision
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sobre politica internacional puede
ser un instrumento de negociacion
con el gobierno, mezclandolo con el
juego politico interno y utilizando los
procedimientos institucionales para
llevar a cabo esta estrategia. De esta
manera, el Congreso utiliz6 sus pode-
res en el Ambito internacional, pero
junto con un interés interno. Para
Santos y Vilarouca (2011), el perio-
do de postergacion sefiala la incerti-
dumbre de la situacién en cuanto a
la garantia de aprobacion.

La votacion de 2008 se debi6 a un
acuerdo entre los diputados para que
se deliberara el Protocolo de Cara-
cas y el nombramiento de José Jorge?
para ocupar el cargo de Ministro del

3 José Jorge (DEM/PE) fue diputado federal
por 4 mandatos (1983-1999), senador
(1999-2007), ministro de Minas y Energia
de Fernando Henrique Cardoso (2001-
2002) y candidato a vicepresidente de
Geraldo Alckmin (PSDB/SP), en las elec-
ciones de 2006.
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Tribunal Federal de Cuentas (TCU).
A pesar del acuerdo entre el gobier-
no y la DEM, el PSDB fue “el prin-
cipal obstaculo, impidiendo, en un
principio, el uso de procedimientos
procesales mds rapidos” (Santos y
Vilarouca, 2011: 59).

En este contexto, se puede enten-
der que una de las razones por las que
parte de la bancada de la DEM vot6
a favor de Venezuela fue el cumpli-
miento del acuerdo que favorecié a
la esta con el cargo en TCU. El acer-
camiento de un tema internacional
a los intereses politicos internos se
revela en este episodio: un gobierno
catalogado de centroizquierda y de-
fensor del regionalismo sudamerica-
no a través de la inclusion politica de
un pais que se convirtié en simbolo
de la izquierda en la region, obtuvo
su aprobacion al llegar a un acuerdo

Grafico 3. Votacién en
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con la oposicién de derecha para dar
un alto cargo al politico que habia
sido candidato a vicepresidente en la
férmula contraria a Lula, derrotada
en la segunda vuelta en las eleccio-
nes anteriores.

Como se observa en el Grafico 3, a
pesar de que la Camara estaba com-
puesta por 513 diputados, en la se-
sién del 17 de diciembre de 2008 solo
estuvieron presentes 333 diputados
federales, aproximadamente el 65%
del total. El resultado final fue de 265
votos a favor (79,8 % de los votantes
y 51,66% de la legislatura), 61 vo-
tos en contra (18,4% y 11,89%)y 6
abstenciones (1,81% y 1,17%). Por
tanto, hubo mayor margen a favor
de la adhesion que en la CCJC, pero
menor que en CREDN, en el que no
hubo votos en contra.

el pleno de la Cdmara

LLLLL

DB PCdsB POT  PHE PUDE PUN PP ]

FEB PEB PRC PEDE FBOL PT PR PG

]
Peamc, Camany .-.'a.-cum 7 de ccrRTtne 8 P00

Fuente: Elaboracién propia, con base en Camara dos Deputados (2007c).
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Los lideres de los partidos PCdoB,
PDT, PHS, PMDB, PMN, PP, PR, PRB,
PSB, PT, PTB, PTC, PSC y PV, dieron
pautas a sus escafios para votar a fa-
vor del Protocolo y fueron seguidos
por 244 diputados, lo que caracteriza
un comportamiento razonablemente
homogéneo de los parlamentarios de
base aliados al gobierno, aunque la
coalicion presenta ideologias hetero-
géneas. Una posible explicacion para
aquellos casos que divergieron de la
orientacion del gobierno es que son
diputados federales centrados en su
propia trayectoria y reputacion en el
partido y en el electorado vy, por tanto,
el activismo legislativo puede haber
sido mds interesante en su calculo
politico que seguir la orientacion de
gobierno (Indcio, 2011).

Por otro lado, los partidos de opo-
sicion DEM y PSDB instruyeron a sus
diputados a rechazar el Protocolo,
pero ninguno mantuvo su bancada
cohesionada en esta votacion. En el
caso del DEM, hubo 22 votos "No",
10 "Si" y 3 abstenciones, totalizando
el 37,14% de diputados que difirie-
ron de la orientacién partidaria. Por
tanto, el DEM fue el partido que pre-
sentdé mayor discrepancia entre sus
integrantes en el pleno de la Camara
de Diputados, factor que puede ex-
plicarse por el interés en el nombra-
miento de José Jorge al TCU.

Identificamos que estos 8 dipu-
tados, a pesar del desacuerdo con
su partido, votaron de acuerdo a la
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mayoria de los congresistas de los
estados que representaban, ubicados
en las regiones Nordeste y Norte, lo
que demuestra el elemento federati-
vo como explicacion. Finalmente, el
PSOL tuvo su escafio cohesionado
con 3 votos favorables. A pesar de ser
un opositor, acompafi6 al gobierno
en esta agenda, que se puede entender
a la luz de la ideologia del partido.

De esa manera, fue en el hemici-
clo de Diputados donde se percibid
una mayor influencia de la variable
federativa, es decir, si el estado que
el legislador representa interfiere en
su voto. Sobre todo el DEM demos-
tré que los diputados mds cercanos
a Venezuela aprobaron la ampliacién
del Mercosur, independientemente
de pertenecer a la oposicion o ser de
derecha. Pese a esto, ese fendmeno se
restringié a una minoria, ya que no
se detectd ese cambio de posiciones
en otros legisladores.

Por tanto, de este caso se puede
inferir que el origen federal del di-
putado no es el principal elemento
determinante de la conducta parla-
mentaria, sino que es una variable
que explica las excepciones al estan-
dar, que es votar segun la decision
del partido, tomada de acuerdo con
la situacion doméstica. Este elemento
se suma a la oposicion de los modelos
de politica exterior en la relaciéon con
América del Sur y el resto del mundo.
Aungque diferentes, tienden a reflejar
preocupaciones sobre opciones de
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desarrollo econémico que no se limi-
tan al debate en el Congreso, sino que
incluyen a otros sectores de la socie-
dad. Esta polarizacion de los diputa-
dos demuestra la implicacion de los
congresistas en el tema de politica ex-
terior y regionalismo, y la capacidad
de utilizar sus funciones en la ejecu-
ci6on de la diplomacia parlamentaria.

Tramitacion en el Senado

Luego de la consideracion de los
diputados federales, el Protocolo fue
enviado a la Cdmara Alta. En el Se-
nado, pasé por la Representacion de
Brasil en el Parlamento del Mercosur
(RBPM), en la Comision de Relacio-
nes Exteriores y Defensa Nacional
(CRE) y en el Pleno, entre diciembre
de 2008 y diciembre de 2009. Este
ultimo afio también hubo elecciones
para la presidencia del Senado. Los
dos principales candidatos fueron
Tido Viana (PT/AC) y José Sarney
(PMDB/AP). Ganador de la eleccion
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plenaria, el ex Presidente Sarney ha-
bia sefialado en su camparia que se-
ria dificil para Venezuela ingresar al
Mercosur en el Senado, como una
forma de ganar votos de la oposicion
(Bragon, 2009). Este hecho reitera la
importancia y polarizacién que tuvo
el asunto en el escenario politico.

El Protocolo fue procesado por
primera vez por la Representacion
de Brasil en el Parlamento del Merco-
sur, una comisién mixta formada por
senadores y diputados federales. En
esta etapa, como en CREDN, hubo
un informe del diputado federal, Dr.
Rosinha (PT/PR) (Nacional, 2009).
Como se observa en el Gréfico 4, la
deliberacion de la opinion favorable
del Diputado Rosinha por este co-
mité se produjo el 18 de febrero de
2009 y la agenda fue aprobada por
un estrecho margen con 7 votos fa-
vorables (58,33%) y rechazada por
5 (41, 67%), lo que permitié su de-
rivacion a CRE.

Grafico 4. Votaciéon en la RBPM

Votacién del Protocolo de Adhesion de Venezuela
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REPM, Senaco, 18 de lebrers de 2009
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Fuente: Elaboracién propia, con base en Senado Federal (2008)
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A pesar de contar con 18 miem-
bros, en la sesidon solo estuvieron
presentes 12 parlamentarios -seis
senadores y seis diputados- de nue-
ve partidos. DEM, PP, PPS y PSDB
votaron en contra y PCdoB, PMDB,
PRB, PTB y PV a favor. Asi, la mues-
tra que nos da la representaciéon en
el Parlamento del Mercosur permite
deducir que la formacion de prefe-
rencias opera principalmente en la
situacion clave-oposicion.

Remitido a la CRE, presidida por
el senador Eduardo Azeredo (PSDB/
MG), el Protocolo tuvo como relator
al senador Tasso Jereissati (PSDB/
CE). Asi, hay un mayor protagonismo
de la oposicién en cargos destacados
en el Senado, a diferencia de lo que
sucedi6 en la Cdmara de Diputados.
Sin embargo, a pesar de la interven-
cion de los senadores de la oposicion
a través de diversos procedimientos
en las audiencias, se aprob6 por 12

votos a favor (70,59%) y 5 en contra
(29,41%). La apreciacion del 29 de
octubre de 2009 tuvo un alto grado
de lealtad partidaria y division entre
el bloque minoritario y los partidos
alineados con el gobierno, como se
muestra en el Gréfico 5.

Los votos contrarios vinieron de
los 5 senadores del DEM y PSDB,
mientras que los favorables fueron
las posiciones de los legisladores de
PCdoB, PR, PSB, PT, PMDB, PP, PDT
y PTB, manteniendo la alianza entre
la mayoria y los bloques de apoyo del
gobierno. De esta forma, también es
un episodio que evidencia las posi-
ciones partidistas como resultado de
la interaccién entre situacion y opo-
sicion, es decir, el proceso de toma
de decisiones en politica exterior, si-
guiendo como se votan las politicas
publicas internas, con base en la es-
tructura de poder interna.

Grafico 5. Votacién en la CRE
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En la CRE, podemos notar el tema
econdémico en los debates de sucesi-
vas sesiones. El situacionista sena-
dor Romero Jucd (PMDB) sefial6 que
al realizar inversiones en el exterior,
Brasil comienzaba a ganar el perfil
de un pais desarrollado:

El espacio para este proceso de
transnacionalizacion de las em-
presas nacionales son, sobre todo,
los paises en desarrollo de altos
ingresos, como Venezuela. Los
otros mercados o no tienen ingre-
sos suficientes o estdn saturados
por la competencia de empresas

transnacionales de otros paises
(Federal 2009b).

Tras ser remitido al Plenario, el
Protocolo entré en el orden del dia
de la jornada, pero no fue discutido
en varias sesiones, entre noviembre
y diciembre de 2009.

Presidido por José Sarney (PMDB/
AP), el 15 de diciembre se procedio a
la votacion del Protocolo, que cons-
tituye el dltimo acto en el Congre-
so en relacién a la apreciacion de la
adhesion de Venezuela al Mercosur
(Federal, 2009). En la deliberacién
del Pleno del Senado estuvieron pre-
sentes 63 senadores, equivalentes
al 77,78% del total de la Cimara
Alta. El resultado final fue de 35 vo-
tos a favor (56,45% de los votan-
tes y 43,21% de la legislatura) y 27
en contra (43,55% y 33,33%). Se

observa que, con una composicién
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politico-partidaria menos favorable
al gobierno, se obtuvo la aprobaciéon
con un margen menor que en la Ca-
mara Baja.

Los conflictos entre Chavez y el
Senado brasilefio* sirvieron para re-
forzar la posicion de sus opositores
en el Congreso brasilefio, quienes
apostaron por establecer una espera
indefinida para votar el Protocolo
hasta el cambio en la politica interna
de Venezuela. Por tanto, hay una ex-
plicita desaprobacion del Presidente
Hugo Chavez y del proyecto politico
que simboliza, incluso en lo que res-
pecta a su influencia en otros Estados
de la region. Respecto del entonces
Mandatario venezolano, el senador
Eduardo Azeredo (PSDB) dijo en la
sesion plenaria: “¢Pero debemos dar
este voto de confianza, incluso con el
Presidente Chdvez faltindole el res-
peto al Senado brasilefio?” (Federal,
2009: 66167). Tales declaraciones
evidencian un rechazo al gobierno

4 A mediados de 2007, RCTV (medios pri-
vados y de oposicion) no logr6 renovar su
concesion por parte del gobierno de Cha-
vez. El episodio fue debatido como una
posible restriccion a la libertad de prensa
y fue criticado por los senadores brasile-
flos. En respuesta, el Presidente venezo-
lano acus6 al Senado de reproducir los
discursos de Washington, acusandolo de
inmiscuirse en los asuntos internos de
Venezuela. Poco después, Chavez fijo un
plazo para que la legislatura brasilefia
aprobara la adhesion. Los oposicionistas
defendieron la soberania del Congreso y
que no siguirian 6rdenes de lideres extran-
jeros.
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chavista que fue criticado por la opo-
sicion, quien record6 que los presi-
dentes ejercen mandatos en términos
especificos y que, en el largo plazo,
la politica en el pais vecino podria
cambiar.

Para la base aliada que criticaba
a Chavez, el Mercosur era un me-
dio para controlar a Venezuela. En
su opinidn, la institucionalidad del
bloque ayudaria a limitar las posibles
rupturas del orden democratico, in-
cluida la posibilidad de un seguimien-
to directo de la Asamblea Nacional a
través del Parlamento del Mercosur
(Parlasur). En ese sentido, se afirmé
que una eventual denegacion de in-
greso al Mercosur podria ser un ele-
mento desestabilizador en la region.

Ademds, defensores del ingreso de
ese pais afirmaron que la incorpora-
cién al bloque seria un instrumento
para evitar que Venezuela asumiera
un rol regional, es decir, compitiera
con intereses estratégicos de la diplo-
macia brasilena. Por tanto, es un con-
traargumento a la afirmacién de que
no estar de acuerdo con la politica ve-
nezolana seria un motivo de rechazo
en el Mercosur. Querian mostrar que,
a pesar de apartarse del chavismo,
esto no limitarfa su incorporacién
al bloque. Ademads, servirian a los
intereses del gobierno brasilefio con
proyeccién internacional (Barbosa,
2008; Briceno Ruiz, 2009), conte-
niendo los planes venezolanos para
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asumir una posicién predominante
en la region.

El conjunto de cuestiones técnicas
trata sobre aspectos formales de la
adhesion, discutiendo, por ejemplo,
el cumplimiento o no por parte de
Venezuela de los requisitos estableci-
dos en el Protocolo, como la armo-
nizacion de las reglas del Mercosur,
motivo utilizado para la suspension
en 2016 (Arredondo y Godio, 2017).
Sobre todo, la oposicion utilizo estos
argumentos para afirmar que no era
viable en el momento de la aproba-
cion del Protocolo. A continuacion,
demostraremos la influencia de es-
tas variables en el comportamien-
to de los parlamentarios en la vo-
tacion tanto en la Cdmara como en
el Senado.

Si bien los aspectos técnicos po-
drian justificar la imposibilidad de la
adhesiéon de Venezuela al Mercosur,
estos fueron descuidados en los argu-
mentos parlamentarios, destacando
los aspectos politicos que, a su vez,
resultaron mds apropiados para la
politizacion del debate.

Cuando se verifican los votos, en
el Gréfico 6, se puede observar que
hubo mayor lealtad partidista en esta
votacion, con PCdoB, PDT, PP, PR,
PRB, PSB y PT votando de manera
cohesiva el “Si” y DEM, PSC y PSDB
votando el “No”.
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Grafico 6 — Votacién en el Pleno del Senado
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Al comparar las deliberaciones
en las sesiones plenarias de las dos
cadmaras, algunos casos merecen
ser destacados. En primer lugar, el
PMDB es el tnico partido que no
tiene total cohesion en ninguno de
los dos plenos, a pesar de que la ma-
yoria estuvo a favor de la adhesion
de Venezuela. De manera diferente,
PCdoB, PDT, PRB, PSB y PT, mos-
traron el mismo comportamiento, es
decir, undnime por “Si”. PP y PR, en
cambio, no tuvieron escanos disci-
plinados en la Cidmara, pero si los
tuvieron en el Senado, a favor del in-
greso venezolano. Por el contrario, el
PTB, cohesionado en la Camara, no
fue disciplinado por todo su banco
del Senado. El PSC tuvo diferentes
posiciones en cada votacion.
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Ademds, los partidos que efectiva-
mente se opusieron a todo el proceso,
DEM y PSDB, mostraron mayorias a
favor del “No” en la Cdmara y alcan-
zaron la unanimidad en el Senado. En
este escenario, el comportamiento del
DEM es representativo, porque habia
sido el mas dividido en la apreciacion
del Protocolo por parte de los dipu-
tados y alcanzo la cohesion total un
ano después.

Cabe senalar que PHS, PMN, PPS
y PTC no tuvieron senadores en esta
legislatura vy, por lo tanto, no es po-
sible compararlos. Ademds, los sena-
dores del PSOL (José Nery, de Para)
y de PV (Marina Silva, de Acre) no
estuvieron presentes en la sesion, lo
que imposibilit6 la comparacién en-
tre diputados federales y senadores
de esos partidos.
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Tabla 1 — Comparacién de todas las votaciones

CAMARA SESION VOTOS "SI" | VOTOS "NO" | ABASTENCION
DIPUTADOS CREDN 93.50% - 6.50%
CcCJC 72.13% 27.87% -
Pleno 79.80% 18.40% 1.81%
SENADO RBPM 58.33% 41.67% -
CRE 70.59% 29.41% -
Pleno 56.45% 43.55% -

Fuente: Elaboracién propia

Como se puede observar en la Ta-
bla 1, al sistematizar los resultados
de todas las votaciones, existen di-
ferencias en el comportamiento de
diputados y senadores. Primero, no
hubo abstenciones en el Senado, divi-
diendo el colegiado entre lo favorable

y lo contrario. Y, sobre todo, es claro
que a pesar de la aprobacidn, las dis-
putas en el Senado fueron mas inten-
sas. Tales diferencias ocurrieron por
las distintas coyunturas, en las que
el tema se volvié mds publicitado y
politizado.

CONSIDERACIONES FINALES

En vista de lo anterior, identifica-
mos la politizaciéon como un meca-
nismo causal que guid la apreciacion
brasilena de la incorporacién venezo-
lana al Mercosur. El andlisis del me-
canismo, dentro de las condiciones
contextuales indicadas, permite la
generabilidad del estudio para casos
funcionalmente equivalentes, contri-
buyendo al 4rea de estudio (Beach y
Pedersen, 2019). En otras palabras,
es posible esperar que en otros temas
con alta visibilidad mediatica, los par-
lamentarios tiendan a comportarse de
la misma manera.
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Considerando el debate informa-
cional apuntado anteriormente, no-
tamos que el elemento “politizacion”
es una variable importante para com-
prender los comportamientos parla-
mentarios. Otro elemento que de-
bemos considerar es el “tamafio del
grupo que esta votando”: cuanto ma-
yor, hay mds posibilidad por parte
del gobierno de estimular compor-
tamientos indisciplinados de los par-
lamentarios en relacion a su partido.
Durante el proceso de tramitacion del
Protocolo de Adhesion de Venezuela
en el Congreso de Brasil, verificamos
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que en un primer momento este fue
tranquilamente aprobado por la Co-
misi6n especializada. El problema sur-
gi6 en la CCJC, cuando los partidos
opositores votaron contra la adhe-
sion. Aunque no consiguieron mayo-
ria, esto permitié que los sectores de la
oposicion recurrieron a instrumentos
de denuncia o rechazo, representados
en nuestro caso de estudio por inten-
tos de bloquear el avance del proceso,
forzando al gobierno a adoptar estra-
tegias de negociacion y regateo con
la oposicion, que sufrié indisciplinas
durante la votacion en pleno. Final-
mente, el resultado producido fue la
aprobacion del tratado en la Camara
de Diputados, dando cuenta del inte-
rés del gobierno.

Sin embargo, el tramite en el Sena-
do tuvo una dindmica distinta, por-
que la oposicion consiguid garantizar
la disciplina parlamentaria contra la
adhesion, incluso en las comisiones
especializadas, como la RBPM y de
relaciones exteriores. Podemos expli-
car ese comportamiento distinto por
el elemento politizacion: la demora
en la tramitacién permitié consoli-
dar mejor la postura de la oposicion,
como también aumentar en la opinién
publica las dudas sobre la entrada de
Venezuela, especialmente por causa de
los conflictos politicos entre el Con-
greso y el Presidente Chavez. Aunque
en el Senado la oposicién se mantu-
vo disciplinada, el gobierno obtuvo

mayoria para aprobar el Protocolo
de Adhesion.

Por tanto, entre la firma del acta
internacional y su aprobacion, ma-
peamos y desvelamos el mecanismo
que apunta a una secuencia provoca-
da, principal pero no exclusivamente,
por la disputa partidista y la posiciéon
de los parlamentarios en el juego poli-
tico interno (Tilly, 2001). Destacamos
que en este proceso se dejaron fuera
los aspectos estratégicos de la politica
exterior, asi como los técnicos, priori-
zando intereses politicos que tienden
a ser movilizados por intereses mas
inmediatos.

Para finalizar el articulo, reitera-
mos brevemente las preguntas por las
que se condujo nuestra reflexién. Con
el objeto de la aprobacion brasilefia
del Protocolo de Adhesion de Vene-
zuela al Mercosur, es claro que, ade-
mas de la decision de suscribir el acta
por parte del Ejecutivo, hay otra etapa
de la politica exterior, su deliberacion
por parte del Legislativo. En el Con-
greso y en los partidos que lo compo-
nen, no hay necesariamente un interés
convergente al del Ejecutivo. Si bien la
propuesta del gobierno fue aprobada,
esta aprobacién no se produjo porque
habria una subordinacién del Legis-
lativo a los intereses del Ejecutivo en
el ambito de la politica exterior, sino
porque el gobierno contaba con una
base de apoyo suficiente para aprobar
el ingreso de Venezuela, como se ex-
plicitd en el voto del Senado.

El comportamiento parlamentario
brasilefio en el caso de la aprobacion
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del Protocolo para el ingreso de Ve-
nezuela al Mercosur revela una per-
cepciéon de que es funcién del Con-
greso influir en la conduccion de la
politica exterior, incluyendo determi-
nar qué paises representan alianzas
prioritarias y cudles son amenazas
para intereses brasilefios. Dentro de
los comportamientos identificados
en este trabajo con Diplomacia Par-
lamentaria, senalamos que el rol del
Legislativo no es definir las estrategias
propuestas por el gobierno, sino inci-
dir en su direccidn, incluso buscando
la accién directa.

En este sentido, no solo el ingreso
de Venezuela al bloque ha sido obje-
to de intenso debate, sino que desde
entonces ha habido una preocupacion
constante por parte del Parlamento
brasilefio por monitorear y contribuir
a la plena restauracion de la demo-
cracia en ese pais. Ademds, nuestra
conclusion es que el comportamiento
de la mayoria de los legisladores se
puede entender dentro de la clave ex-
plicativa de que la politica exterior se
vota como politicas internas, sin dejar
de lado el panorama regional, ya que
toman en cuenta que las situaciones
de conflicto o crisis en los paises veci-
nos plantean amenazas a los intereses
brasilefios.

Adn asi, las hipotesis sobre el pro-
grama ideoldgico (H2b) y el origen
federativo (H2c¢) serfan explicaciones
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marginales, pero complementarias,
ante la relacion de causalidad que da
la interaccion entre partido y gobier-
no. Es decir, ambos se confirman par-
cialmente en nuestra prueba, ya que
explican casos especificos, excepcio-
nes a lo que se identific6 como es-
tandar. Sin embargo, el tamano de la
muestra utilizada en este articulo li-
mita las posibilidades de inferir al res-
pecto de esas hipotesis. Asi, investiga-
ciones adicionales pueden confirmar
si esas dos variables no son decisivas
para la mayoria de los parlamentarios.

Aungque el tépico de acercar el Nor-
te brasilefio a Venezuela y al Mercosur
estuvo constantemente en los debates,
los legisladores de esa region que vo-
taron por la adhesion eran también
del oficialismo. Asi, nuestro andlisis
indica que el clivaje gobierno-oposi-
cién ha sido mas determinante, pero
eso no excluye un posible impacto
conjunto de las variables.

En este sentido, entendemos que,
ademds de los factores del sistema
internacional, la actuacion del Con-
greso en la aprobacién de la politica
exterior también debe leerse a la luz
de la situacion interna, es decir, por
la composicion partidaria y la rela-
cién entre el Congreso y el Ejecutivo.
Asi se confirma la hipotesis H2a, ya
que la mayoria de las observaciones
podrian explicarse por esta variable.
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