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Resumen: ¢Como actta la Camara de los Diputados en la Politica Exterior brasilefia dada la
configuracion institucional actual? Este documento busca describir los mecanismos que tiene la
Camara de los Diputados para hacer politica exterior, ademas de detallar como se han utilizado
dichos instrumentos. Para fines de andlisis, se eligio un marco temporal de 1990 a 2017.
Utilizando la metodologia descriptiva y las estadisticas relacionadas con las propuestas
presentadas a la Comision de Asuntos Exteriores y Defensa Nacional de la Camara de los
Diputados, se pretende establecer qué disposiciones el cuerpo legislativo para actuar en este
asunto, asi como para describir cémo ha tenido esta actuacion.
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1 Introduccion

¢Cémo actia la Camara de los Diputados en la politica exterior brasilefia dada la
configuracion institucional actual? Este documento trata de describir los mecanismos que la
Camara de los Diputados tiene para la politica exterior, ademas de detallar como se han
utilizado esos instrumentos. A efectos de analisis, se eligié un marco temporal de 1990 a 2017.
El estudio se centra en este periodo porque 1990 fue el primer afio de la Nueva Republica en el
que el jefe del ejecutivo, asi como toda la composicion del Legislativo, habia sido elegido
democraticamente (NICOLAU, 2012). Considerando que uno de los principales defensores de
una mayor participacion del Legislativo en la politica exterior estd relacionado con la
representatividad y el control de la sociedad (LIMA; SANTQOS; 2000), es necesario que el
analisis pase por este contexto de reestructuracion en la consolidacion de la democracia
brasilefia.

La Camara de los Diputados no es un objeto de estudio tradicional cuando se trata de politica
exterior. La mayor parte del trabajo sobre el tema, cuando se trata del Legislativo, tiende a
considerar el Congreso como un todo, o bien enfatizar el Senado. De hecho, el Comité de
Relaciones Exteriores del Senado tiene méas poderes que el Comité de Relaciones Exteriores y

Defensa Nacional de la Cdmara de Relaciones Exteriores (SCHIMIDT, 2011). Aun asi, varios
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autores llevaron a cabo sus andlisis a su alrededor, incluyendo la mencién de la necesidad de
evaluar el comportamiento legislativo en el comité de la Camara, siendo el primer 6rgano
legislativo al que se envian los Actos Internacionales para su aprobacién. (DINIZ & RIBEIRO,
2008; DINIZ, 2009)

Hay un vacio que se debe llenar en la literatura sobre el tema, con respecto a los estudios
especificos sobre el desempefio de la Camara de los Diputados en politica exterior. Hasta hace
poco, el aislamiento burocratico de Itamaraty era un consenso sobre la politica exterior.
Estudios més recientes han tratado de poner de relieve una pluralizacion de actores en la politica
exterior brasilefia (CASON & POWER, 2009). Ha habido un gran crecimiento de articulos
relacionados con la relacién entre el Legislativo y el Ejecutivo que buscan destacar el papel del
Congreso Nacional en la politica exterior brasilefia (ALEXANDRE, 2006; FELIU &
MIRANDA, 2011; FERREIRA, 2009; FIGUEIRA, 2009; MCDONNELL, 2016;
MENDONCGCA, 2012; NEVES, 2006; OLIVEIRA, 2013), pero estos estudios se ocupan solo
marginalmente de la actuacién de la Camara, creando espacio para seguir trabajando en la
capacidad de actuacion de la Camara.

Por lo tanto, el presente trabajo tiene por objeto hacer un esfuerzo teérico para situar a la
Camara en este tema especifico de la politica exterior, como oficial decisor en el entorno
domeéstico.

Los argumentos descriptivos utilizados aqui se ajustaran a lo que Gerring (2010) tipifica
como argumentos "indicadores”, es decir, son argumentos descriptivos sobre los componentes
unidimensionales de una poblacion, basados en la manifestacion empirica de un fenémeno. Esto
se debe a que la principal concentracion de este trabajo serd en el sentido del uso de los
instrumentos, observando su frecuencia de uso, al igual que otros autores en metodologias que
se explicaran més adelante (GERRING, 2010).

Todos los datos utilizados se referiran a las propuestas analizadas por la Camara de los
Diputados en el periodo comprendido entre 1990 y 2017, que estan disponibles para su consulta
en el portal del érgano®. Se realizd un analisis cuantitativo descriptivo centrado en los tipos de
propuestas que pueden utilizarse para ejercer influencia en la politica exterior.

Las nuevas hipotesis con respecto al uso de los instrumentos, valiéndose de la creencia de
que la pesquisa en cuestion se encuadra en el contexto de circunstancias donde la verdad causal
no tiene limitaciones definidas, y, por tanto, la inferencia descriptiva debia ser realizada
independientemente de cualquier hipotesis causal particular. De lo contrario, la descripcion
podria verse en ignorancia de otras potencialidades causales. (GERRING, 2010)

El trabajo se dividird en cuatro secciones mas. En la primera seccion trataremos la

2 Los datos estan disponibles a través del portal de la Camara de los Diputados a través del enlace:
http://www2.camara.leg.br/. Para fines de replicabilidad, le informo que los datos se han eliminado a través de la
herramienta "BUsqueda avanzada™ proporcionada por el propio portal.
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configuracion institucional actual con respecto a la division y el funcionamiento de las
competencias aqui tratadas, centrandonos en la actuacion en politica exterior. Traeremos los
instrumentos citados por la literatura, con una descripcion de los textos normativos y trataremos
mas detalles sobre la Comision de Relaciones Exteriores y Defensa Nacional -de la Camara de
los Diputados-, este drgano responsable del anélisis de todas las propuestas relacionadas con la
politica exterior, ademas de tratar la tramitacion general de las propuestas en la Asamblea,
haciendo hincapié en las particularidades relacionadas con la tramitacion de los actos
internacionales.

A continuacidn, nos centraremos en la literatura especializada en el tratamiento de la politica
exterior en Brasil, comentando lo que se esperaba considerando el debate sobre la globalizacion
y el desempefio de diferentes actores en politica exterior, y luego definiremos, actualmente,
cuales son el consenso de los autores en el tratamiento de la relacion Legislativo-Ejecutivo en
esta materia.

La tercera seccion tratara mas especificamente las conclusiones a las que llegaron los autores
destacados del estudio del proceso de toma de decisiones sobre el uso de cada uno de estos
instrumentos. Se llevard a cabo un analisis cuantitativo de datos sobre el uso de estos
instrumentos con el fin de verificar si las conclusiones lanzadas por estos autores siguen siendo
validas hasta el dia de hoy.

Por dltimo, en las consideraciones finales de este documento, demostraremos que los
aspectos mas recientes del estudio de los diferentes actores de la politica exterior estan
respaldados por los datos presentados, que muestran una creciente actuacion de la Camara de
los Diputados, en contra del sentido comdn de accion minima de aprobacion formal de los actos

internacionales.

2 Configuracion Institucional e Instrumentos para actuar en la Politica Exterior

2.1 Configuracion Institucional Actual

Sérgio Aranches (1988) se posiciona como la base de la tradicion republicana del pais:
presidencialismo, federalismo, bicameralismo, multipartidismo y representacion proporcional.
Asi, Brasil se adhiere hoy a un régimen federativo de presidencialismo de coalicion con el
Legislativo bicameral en un sistema de multipartidismo. Esto significa, inicialmente, que la
Unidn esta formada por la union de los estados, los municipios y el Distrito Federal, y que, con
respecto a las tres facultades® que gobiernan el pais (Legislativo, Ejecutivo y Judicial), el
Ejecutivo esta ocupado por un jefe de Estado, el Presidente, y el Legislativo esta compuesta por
dos casas (la Camara de los Diputados y el Senado), ocupadas por diputados federales y

senadores, todos elegidos a través de la disputa entre varias partes. (ABRANCHES, 1988;

3 No es relevante que la organizacion de este trabajo discuta la composicion del Poder Judicial, por lo que este tema
no sera abordado.
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LIMONGI, 2006)

En el bicameralismo, el Congreso Nacional se divide en dos casas, que tienen sus propias
prerrogativas para legislar. Como se practica en Brasil, las reglas de composicion de las dos
casas son incongruentes entre si las atribuciones politicas se distribuyen simétricamente entre
ellas, lo que lleva a la existencia de dos veto players* institucional. (ARAUJO, 2014)

En la division del gobierno en tres poderes generalmente se entiende que los poderes se
dividen por las funciones que desempefian. La lucha constante entre las potencias asegura la
preservacion de una separacion entre los tres y el mantenimiento severo de todos ellos, con el
fin de evitar que la tirania se implante en el mundo, con el predominio de un poder y, dentro de
ese poder, el predominio de un hombre. Por lo tanto, las concepciones que se basan en esta
argumentacion concluyen que en los sistemas presidenciales la division entre poderes debe
funcionar como un mecanismo de ponderaciones y equilibrios para garantizar el control
democratico en el sistema. De ahi la importancia de estudiar la dindmica que existen entre ellos
en el desempefio en la politica exterior. (BALEEIRO; BRITO & CAVALCANTI, 2012;
FIGUEIRA, 2009)

En el Legislativo, la Camara de los Diputados tiene la funcion de (1) autorizar la incoacion
de procedimientos contra el Presidente y el Vicepresidente de la Republica y los Ministros de
Estado; 2) tener en cuenta al Presidente de la Republica, cuando proceda; 3) redactar sus
estatutos; 4) disponer de su organizacion, funcionamiento, policia, creacién, transformacién o
extincion de puestos, puestos de trabajo y funciones de sus servicios; y la iniciativa de derecho
para la fijacion respectiva de la remuneracion; (5) elegir miembros del Consejo de la Republica,
de conformidad con el Art. 89, VI de la Constitucion Federal.

Como se puede ver, el texto constitucional actual no trata a la Asamblea como un actor con
un papel destacado en la politica exterior. Resulta que, en la redemocratizacion, el contexto fue
la presencia de un nuevo orden internacional progresivamente institucionalizado a partir de los
conflictos sociales que marcaron el siglo. Asi, hubo una exacerbacion del nacionalismo, con la
defensa de la soberania y el principio de autodeterminacion de los pueblos, en contraste con el
intercambio entre naciones, que ha estado desarrollando un creciente sistema de mayor
convivencia internacional y regional. En este contexto, la estrategia de la Constitucion de 1988
era garantizar el control ejecutivo sobre las politicas e instituciones brasilefias, que tenia
instrumentos constitucionales y de regimiento que favorecieron su predominio de la toma de
decisiones, desfavoreciendo la rendicion de cuentas horizontal. (FIGUEIRA, 2009; TACITO,
2012)

Si se observan los temas ya predichos en la Constitucion como competencia del Congreso, el

tratamiento de temas directamente relacionados con los intereses brasilefios en el ambito

4 Veto Players son actores cuyo acuerdo es necesario para tomar la decision de cambiar una politica.
(TSEBELIS, 1995).
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internacional esta ausente, de acuerdo con el articulo 48.

En el articulo 49 de la Constitucion se establece que es competencia exclusiva del Congreso
Nacional resolver definitivamente los tratados, acuerdos o actos internacionales que impliquen
cargas o compromisos con el patrimonio nacional, ademas de autorizar al Presidente de la
Republica a declarar la guerra, celebrar la paz, permitir que las fuerzas extranjeras transiten por
el territorio nacional o permanezcan alli temporalmente, excepto en los casos previstos por la
ley complementaria.

La expresion "[...] que entrafian cargas 0 compromisos serios con el patrimonio nacional”
(Art.49, tema | de la Constitucion Federal de 1988) generaron dualidad, en el sentido de
interpretacién que permite considerar que ciertos tipos de acuerdos que no se ajustaban a esta
clasificacion no requerian el escrutinio legislativo. Del mismo modo, la mencion del término
"ajustes” en los actos cuando en el proceso de las Actas Internacionales estaba ausente en la
regulacion de las atribuciones tanto del Poder Ejecutivo como del Poder Legislativo. Esta
posible "flexibilidad" de las interpretaciones puede incluso referirse a los intentos® de los
Miembros de introducir enmiendas a la Constitucion que cambiarian el proceso de toma de
decisiones en politica exterior.

Actualmente, la accion formal de la Camara de los Diputados en materia de politica exterior
se ejerce a través de los mecanismos presentes en su Reglamento Interno, que trataremos a

continuacion.

2.2 Instrumentos de Accion en Politica Exterior

2.2.1 El procesamiento de las propuestas en la Camaray CREDN

En esta secci6n nos centraremos en la descripcion de los instrumentos considerados en
nuestro andlisis. La seleccion de los instrumentos se llevd a cabo en consideracion con la
literatura especializada, asi como algunas adiciones realizadas sobre la base del estudio del
Reglamento Interno de la Camara de los Diputados y la Constitucion Federal. Todas las
descripciones realizadas en este documento serdn de acuerdo con la informacion oficial de la
Céamara, disponible en sus Reglas Internas y su Portal de Internet.

Todos los asuntos sujetos a la deliberacion de la Camara de los Diputados son tratados como
una propuesta. Las propuestas pueden proponerse para modificar la Constitucion - PEC's,
proyectos (Proyectos de Ley - PL, Proyectos de Ley Complementar - PLP, Proyectos de Ley de
Conversion - PLV, Proyecto de Decreto Legislativo - PDC y Proyecto de Resolucion - PRC),

enmiendas, indicaciones - INC , requisitos - REQ, recursos, opiniones o incluso propuestas de

5 Dentro del periodo estudiado por este trabajo se identificaron propuestas presentadas por miembros de la Camara de
los Diputados que tenian como objetivo cambiar el patrén de toma de decisiones en politica exterior, incluyendo la
atribucion de una mayor posibilidad de actuar ex-ante por los Diputados Federales. Entre ellos se destacan: PEC
31/2003 Deputado Ney Lopes (PFL-RN); PEC 70/2003 Deputado Devanir Ribeiro (PT-SP); PEC 389/2005 Deputado
Jodo Alfredo (PT-CE); PL 4938/1990 Deputado Gerson Marcondes (PMDB-SP)
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inspeccion y control. (Capitulo 1, Art.100 del Reglamento de la Camara de los Diputados)

Entre las propuestas, se considerardn instrumentos para actuar en politica exterior: (1)
Proyectos de ley , para los que se examinan los actos internacionales, enviados a la Camara de
los Diputados a través de Mensajes Presidenciales, MSC, y (4) Proyecto de Enmiendas
constitucionales que abordan especificamente los cambios en el modelo de toma de decisiones
en materia de politica exterior.

Cada propuesta, a menos que la enmienda, apelacion u opinion, tenga su propio curso en el
procedimiento dentro de la Camara de los Diputados. En general, en primer lugar, la propuesta
se presenta al Consejo de Administracion. A continuacion, la Secretaria General de la Mesa
envia la propuesta a los comités competentes. En comision, la propuesta recibe a un ponente,
gue da su opinién al respecto. (Art. 24, op.cit; Portal da CAmara de los Deputados)

Comisiones permanentes, como la Comision de Relaciones Exteriores y Defensa Nacional —
CREDN, tienen, con algunas excepciones, la capacidad de discutir y ya votar Proyectos de Ley,
dispensada la competencia del Plenario. Caso la materia aln tenga que ser analizada en
Plenario, es encaminada al relator, sin fase de enmiendas. Suponiéndose que haya enmiendas, el
relator entonces analiza el texto y presenta su informe y retorna. (Art. 24, op.cit; Portal de la
Camara de los Diputados)

Es posible proponer la aprobaciéon total o parcial de la propuesta, rechazo, presentacién de
enmiendas, archivo o presentacion de un proyecto sustitutivo, totalmente alternativo, pero en
este caso es necesario abrir un plazo para las modificaciones. Después de la discusion del asunto
de las comisiones hay una votacion. La propuesta con un dictamen aprobado va a la siguiente
comision. Si no se trata de un procedimiento concluyente, y que ya ha sido evaluado por la
Comision de Constitucion, Justicia y Ciudadania - CCJ, va al Plenario. (Art. 24, op.cit; Portal de

la Camara de los Diputados).
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Figura 1 - Diagrama de flujo de procedimiento ordinario en la Camara de los Diputados
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Fuente: Escuela Virtual de Ciudadania. Camara de los Diputados. Adaptado. Disponible en:
<https://escolavirtualdecidadania.camara.leg.br/site/wp-content/uploads/2016/11/fluxograma-de-

tramitacao-ordinaria.pdf>. Consultado el 21 de febrero de 2018.

En el caso de los actos internacionales, el procedimiento tiene sus particularidades. En

primer lugar, la Ley se envia a la Camara mediante un Mensaje Presidencial, que contiene todo

el contenido del tratado, acompafiado de las razones expuestas por la MRE. A continuacion, el

Mensaje se distribuye a los Comités pertinentes. El asunto tratado se presenta entonces como un

proyecto de Decreto Legislativo. Aprobado, va al Pleno.
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Figura 2 - Diagrama de flujo de procesamiento de actos internacionales en el Legislativo
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Fuente: Instituto Sou da Paz. Arms Trade Treaty. Adaptado. Disponible en: <http: www.soudapaz.org/o-

que-fazemos/documento/arms-trade-treaty-1=""">.</http:> Consultado el 21 de febrero de 2018.

CREDN es un Comité Permanente, establecido por la Resolucion de fecha 15 de septiembre
de 1936, con el nombre de "Diplomacia y Tratados". Después de algunos cambios, llego a ser
llamado por el nombre actual por la Resolucion No 15, de 1996, art. 32, inciso XV de los
estatutos vigentes de la Camara de los Diputados

La responsabilidad es: a las relaciones diplomaticas y consulares, econémicas y comerciales,
culturales y cientificas con otros paises; relaciones con entidades internacionales multilaterales
y regionales; (b) politica exterior brasilefia; Servicio exterior brasilefio; (c) tratados, actos,
acuerdos y acuerdos internacionales y otros instrumentos de politica exterior; (d) derecho
internacional publico y privado; orden juridico internacional; nacionalidad; ciudadania y
naturalizacion; régimen juridico de los extranjeros; emigracion e inmigracion; (e) autorizacion
para que el Presidente o el Vicepresidente de la Republica se ausentan del territorio nacional; (f)
politica nacional de defensa; estudios estratégicos y actividades de informaciéon y
contrainformacion; (g) Fuerzas Armadas y Auxiliares; administracion pablica militar; servicio
militar y disposicion civil alternativa; el paso de las fuerzas extranjeras y su permanencia en el
territorio nacional; el envio de tropas al extranjero; (h) cuestiones relativas a la franja fronteriza
y a las zonas consideradas indispensables para la defensa nacional; (i) la legislacion militar y la
legislacion nacional en materia de defensa; derecho maritimo, aeronautico y espacial; (j)

controversias internacionales; declaracion de guerra; armisticio o condiciones de paz; requisas
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civiles y militares en caso de peligro inminente y en tiempo de guerra; (m®) otras cuestiones

relevantes para su campo tematico. (Art. 32, op.cit; Portal de la Camara de los Deputados’).

2.2.2 Proyectos de Ley

Los proyectos de ley tienen por objeto regular las competencias del Poder Legislativo, con la
sancion de la Presidencia de la Republica. Hay, ademas de los proyectos de ley ordinarios, los
proyectos de ley complementarios, que se ocupan de asuntos especificos definidos por la
Constitucion Federal, y requieren una mayoria absoluta para ser aprobados por la Camara,
ademas de requerir dos rondas de apreciacion. En el analisis realizado agqui ambos se
examinaron juntos, en "Proyectos de Ley". Con respecto a la politica exterior, por ejemplo, los
proyectos de ley complementarios tratan, entre otras cuestiones del transito de fuerzas
extranjeras en el territorio nacional, tal como se definen en el articulo 21, 1V de la Constitucion
Federal. Tales proyectos de ley pueden ser utilizados para actuacién en la politica exterioriza a
lo aborden temas de agenda soft, como aquellos relativos la concesion de visas para extranjeros
(PL 975/2015, que afiade el art. 15-A en la Ley n° 6.815, de 19 de agosto de 1980, estableciendo
los criterios para la concesion de la visa temporal y la autorizacién del trabajo en los casos que
especifica.), el registro de extranjeros en el pais (PL 1664/2007 eso que extiende, para el
extranjero en la situacion ilegal en el territorio doméstico, el periodo indicado para requerir el
registro transitorio), y hasta temas mas complejos, como PL 7115/2014, que asegura la
proteccion de los intereses de control6 las compafiias brasilefias y su, ésa acttan en el exterior,
contra las medidas restrictivas o arbitrarias de los estados en los cuales llevan con sus
actividades. (Art. 108, op.cit; PACHECO, 2015).

2.2.3 Proyecto de Decreto Legislativo

Los proyectos de Decretos Legislativos son aquellos que regulan asuntos de competencia
exclusiva del Poder Legislativo, sin sancionar a la Presidencia. Es a través de ellos que los
tratados internacionales, enviados a la Camara de los Diputados a través de Mensajes
Presidenciales, son evaluados y pueden ser presentados por cualquier Miembro o Comision.
Ademés de los Proyectos relacionados con los Mensajes Presidenciales para la apreciacion de
los tratados, también estan los de la propia autoria de los diputados, como el PDC 11/2007, que
establece directrices para la negociacion de actos internacionales que regulan las obligaciones
brasilefias de reducir las emisiones de gases de efecto invernadero y las acciones de cooperacién

para hacer frente al cambio climatico global resultante del aumento de la temperatura media en

6 Se ha reproducido la misma secuenciacion utilizada en el Reglamento de la Camara. La Resolucién No 20 de 2004
salto la letra "I" en la secuenciacidn de este articulo.

” Historia y asignaciones. Comision de Relaciones Exteriores y Defensa Nacional - CREDN Disponible en: <http:
www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/credn/conheca-a-
comissao/index.html="">. Consultado el 21 de febrero de 2018.
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el planeta. (Art.108, op.cit)

2.2.4 Requerimientos e indicaciones

Las solicitudes/requerimientos son propuestas dirigidas a formalizar las solicitudes de los
Diputados Federales. Permiten una mayor busqueda de informacion por parte de los Miembros
y una mayor participacion en los temas dirigidos por el Ejecutivo. Las indicaciones son las
propuestas a traves de las cuales los congresistas sugieren a otra Potencia la adopcion de la
providencia, la realizacion de un acto administrativo o de gestion, o el envio de un proyecto
sobre el tema de su iniciativa exclusiva, asi como sugerir la manifestacion de uno o mas
Comités sobre un tema determinado, con el objetivo de la elaboracién de un proyecto sobre la
iniciativa de la Cadmara. Pueden servir para actuar en politica exterior con el fin de presentar
sugerencias sobre determinadas acciones dentro de la diplomacia, como la INC 4865/2005, que
sugiere que el MRE requeria la retractacion del Sr. Pascoal Lamy, refiriéndose a sus
afirmaciones de que la Amazonia y otros bosques tropicales se consideraban bienes publicos
mundiales y se someten a la gestion colectiva o a la gestion de la comunidad internacional. (art.
113y 114, op.cit; FIGUEIRA, 2009; PACHECO, 2015)

2.2.5 Pec’s de Cambio en el Proceso de Toma de Decisiones
Las propuestas de enmiendas a la Constitucién son propuestas que tienen como objetivo
promover cambios en el texto constitucional. A través de ellos, como ya se ha propuesto, los
Miembros pueden intentar cambiar el proceso de toma de decisiones relacionados con la politica
exterior, asignando un mayor nivel de consulta formal al Legislativo aln en la etapa ex ante del
proceso. (FIGUEIRA, 2009)

2.2.6 Secretaria de Relaciones Internacionales de la CaAmara de los Diputados

También es importante sefialar que la Camara de los Diputados tiene una secretaria
especifica para las relaciones internacionales, con la actividad incluida en el Reglamento Interno
de la Camara. Creado en 2015, tiene como objetivo ampliar el alcance de las actividades de
diplomacia y cooperacion parlamentaria, que ya se desarrollaron en la institucion. Es su
responsabilidad establecer las directrices de la diplomacia parlamentaria en la Camara, ademas
de promover la cooperacion con los parlamentos de los Estados extranjeros y apoyar a las
delegaciones, comisiones y representaciones de los diputados en la mision oficial. (Art.21,
op.cit).

No es objeto de estudio de la literatura especializada, que probablemente se deba a su
reciente creacion, por lo que no se incluird en el andlisis del uso de los datos de instrumentos

relacionados con su actividad, pero aun asi no se puede ignorar la presencia de un érgano como
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este como indicativo de una oportunidad real de actuar en politica exterior.

3 Literatura sobre la Relacion Ejecutivo-Legislativa en el tratamiento de la Politica

Exterior

La literatura presenta varios argumentos para poner lo que se esperaba, en el contexto de la
globalizacion y la interaccion cada vez més intensa entre los paises, que hubo una mayor
participacion del Congreso Nacional en materia de Politica Exterior. Martin (2000), Lima
(2001), Figueira (2009) y Galdino, Oliveira y Ribeiro (2009) destacan en este sentido.

Martin (2000) afirma que la politica internacional y la politica interna no son "criaturas" que
habitan diferentes universos, sino campos a los que se pueden aplicar modelos y conceptos
similares. Trabaja con los compromisos del Estado y su credibilidad, operando bajo la premisa
de que la participacion de una Legislatura organizada tiene un efecto positivo en las relaciones
internacionales, dando credibilidad al Estado en cuestién. Esto se debe a que la participacién del
Legislativo seria un indicio de que las decisiones adoptadas habrian sido el resultado de un
debate interno que habria pasado por los 6rganos democraticos adecuados, lo que, por lo tanto,
conduciria a decisiones mas estables y, por lo tanto, mas creibles. (MARTIN, 2000)

Especificamente en el caso brasilefio, Lima y Santos (2001) afirman que hubo una
congruencia inherente en las preferencias del Legislativo y el Ejecutivo en el periodo de
posguerra, como se ve en los esfuerzos por la industrializacion en el periodo. Por lo tanto, tenia
sentido que hubiera una delegacion de tareas al ejecutivo que mantuviera su papel
aparentemente menor en asuntos de politica exterior. Este panorama durd hasta que el ejemplo
emblematico de congruencia entre las potencias, que eran la politica arancelaria y la renuencia
del pais a abrir su economia a las importaciones, dejé de servir al objetivo de la
industrializacion. Entonces habia una distancia entre ejecutivo y legislativo en el contexto de la
politica de comercio exterior, que sdlo aument6 con la sobre inflacion. La antigua delegacion
del Congreso para que el Ejecutivo definiera los objetivos de la accién gubernamental, y la
centralizacion de las decisiones en el Ejecutivo, junto con el alejamiento de Itamaraty, tuvo
como efecto mas visible la falta de control democratico sobre las decisiones gubernamentalesen
el contexto de la politica de comercio exterior. (MARTIN, 2000; LIMA & SANTOS, 2001,
FIGUEIRA, 2009; GALDINO, OLIVEIRA & RIBEIRO, 2009)

La profesionalidad de Itamaraty, sus capacidades de negociacién y su relativa autonomia en
las agendas de politica exterior brasilefia han mantenido, hasta hace poco, relativamente inmune
a los cambios e interferencias en las agendas gubernamentales (MILANI & PINHEIRO, 2013).

Hay una critica constante al aislamiento del Ministerio de Relaciones Exteriores en la
politica exterior, siendo considerado por sus criticos incluso como un monopolio (op.cit., 2012),

pero se ha creado un consenso sobre la participacion de otras entidades en la politica exterior,
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ademas de aumentar el desemperio de algunas, como es el caso del Congreso Nacional.

El tema de la diversificacion de los actores relevantes para la politica exterior comenz6 a
mostrar mayor relevancia en la década de 1990, con la publicacion de varios estudios en la
zona. Varios autores consideraron la responsabilidad académica de considerar la interaccion de
los otros actores en el proceso, dada la complejidad de la dinamica en cuestion. Por lo tanto, la
presencia actual del proceso de toma de decisiones, la diversidad temética y la dindmica politica
en las agendas de estudio permiten al investigador explorar relaciones mas complejas con
respecto a la politica exterior.

Milani y Pinheiro (2013) afirman que, a pesar del hecho recurrente en el estudio de la
disciplina de atribuir a un solo individuo o a una sola institucion, el origen de las decisiones de
politica exterior, suponiendo que la presencia de lideres carismaticos o el monopolio de un
organismo pueden explicar por si solas la definicion de los intereses del pais a nivel
internacional se ha vuelto analiticamente menos convincente. Para los autores, la Politica
Exterior necesita parametros de investigacion que incorporen a los diversos actores presentes en
su proceso de toma de decisiones, en sus formas mas distintas de participacién y teniendo en
cuenta los diversos modelos de interaccion politica.

En cuanto al tratamiento de actores distintos del Ejecutivo, el sentido comdn, cuando se trata
de la relacion entre Legislativo y Ejecutivo en politica exterior es que el Congreso s6lo sirve
como una formalidad de sello automatico de los tratados firmados por el Ejecutivo. Es
importante sefialar que en nuestra historia republicana, los parlamentarios rara vez han
rechazado la aprobacion de un acuerdo internacional presentado por el Ejecutivo. Oliveira
(2004) apoy6 "la nulidad del desempefio de los actores politicos y el Legislativo brasilefio",
atribuyendo este comportamiento al bajo desempefio electoral de las cuestiones de politica
exterior. (ALEXANDRE, 2006; OLIVEIRA, 2004).

En general, aunque hay espacio para una valiosa discusion sobre el modelo ideal de actuar en
politica exterior en términos de participacion y equilibrio entre poderes, primero seria necesario
llegar a una conclusion final sobre el debate principal de hoy, si el sentido comun de la baja
participacion del Legislativo fuera, de hecho, correcto.

Los argumentos de esta area se dividen en posiciones diferentes en dos objetos diferentes. En
primer lugar, tenemos la consideracion sobre el desempefio del Legislativo en general, luego,
mas especificamente, hay posiciones sobre la baja tasa de rechazo de los actos internacionales
por parte del Congreso.

En el primer objeto, hay una linea de literatura que comenta un bajo interés de las Casas,
debido a la especificidad del tema, que exige un know-how especializado y el bajo retorno
politico asociado con la implicacion con la politica exterior. Por lo tanto, el poder de influencia
del Congreso en el proceso de toma de decisiones de politica exterior se limita a la aprobacion

de ex post de acuerdos o tratados internacionales, ademéas de la participacion de los miembros
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del Congreso en las Comisiones Parlamentarias que se ocupan de la politica exterior.
(ALEXANDRE, 2006; FIGUEIRA,2009; MENDONCA, 2012)

La funcién util de los congresistas es la bldsqueda de la reeleccién, lo que indica que
adoptaran medidas que contribuyan a este objetivo. Por lo tanto, los congresistas participarian
en las Comisiones Parlamentarias que expresaban més directamente el interés de su electorado.
Dado que los asuntos de politica exterior serian considerados de baja prioridad por el publico en
general, no habria retorno para justificar la participacion. Es importante recordar, sin embargo,
que esta perspectiva considera que la politica exterior pertenece principalmente a la agenda
hard, es decir, que evoca caracteristicas sensibles en la relacion de los estados, alejandose de la
diplomacia publica y entrando en el area de la diplomacia secreta. Este enfoque, ampliamente
difundido en la literatura, no ensalza los puntos de la agenda soft, que trata del aspecto
distributivo de los temas mas cercanos a la vida cotidiana de los ciudadanos (ALEXANDRE,
2012; FIGUEIRA, 2009; LIMONGI, 2002).

Ademas, esta perspectiva se centra mucho mas en los instrumentos formales y la influencia
directa aplicable al Legislativo, y en este caso se aplica directamente a nuestro objeto de
estudio, a la Camara de los Diputados. Aungue no ignoran por completo los instrumentos
informales, o al menos no formalmente institucionalizados para su uso como tal — y la
influencia indirecta, la principal perspectiva se centra en la evaluacién ex post de los Tratados
Internacionales.

Para ellos, entonces, la Céamara tendria una influencia casi minima en términos de la
posibilidad de actuar, justificada por el desinterés de los diputados al actuar sobre un tema sin
retorno electoral, ademas de la propia estructura decisoria en la politica exterior, que favorece al
Ejecutivo.

En cuanto al segundo objeto, del indice bajo® de rechazo de las propuestas del ejecutivo, esta
perspectiva considera que es un signo de inercia, 0 no actuar. Diniz (2009) incluso plantea la
posibilidad de que la Camara no actuara realmente como un veto player, dada la muy baja tasa
de rechazo.

En el otro lado de la moneda tenemos autores que consideran que existe, si, influencia del
Legislativo en la politica exterior, aunque no esté formalmente institucionalizada. Estos actores
estan mas abiertos al examen de los instrumentos informales, como el retraso deliberado en la
evaluacion de las propuestas de actos internacionales del Ejecutivo, asi como la influencia
indirecta, ejercida por la mera existencia de la C&mara como veto, lo que podria contribuir a la
congruencia de las preferencias de los poderes o incluso hacer que el propio Ejecutivo cambie
su comportamiento en vista de la posibilidad de veto, que, por lo tanto, tomaria la decision de

considerar las preferencias de la Asamblea al negociar el acto internacional o simplemente no

8 DINIZ & RIBEIRO (2008) y DINIZ (2009) llevaron a cabo analisis de los mensajes presidenciales enviados a la
Camara de los Diputados entre 1988 y 2006, encontrando so6lo 3 casos de rechazo explicito.
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proponer algo que no seria aceptado por la Asamblea. (DINIZ, 2009; FIORINA,1982;
LINDSAY; 1993; MARTIN, 2000; MCCUBBINS; NOLL, & WEINGAST, 1987,
WEINGAST, 1984)

En esta perspectiva de evaluacion, que admite una vision mas flexible de los resultados,
Martin (2000) defiende firmemente que la participacion del Legislativo no podria tener como
instrumento de medicién sélo los mecanismos institucionalizados, y debe tener en cuenta la
anticipacion de las preferencias que se produce en ambas partes. Lindsay (1993) y Weingast
(1984) presentan argumentos que complementan esta l6gica, al tratar con 'reacciones
anticipadas"”, donde el posible desempefio del Legislativo como veto player obligaria al
ejecutivo a considerar sus preferencias ex ante. En palabras de Lindsay:

[...] en cualquier arreglo institucional estable la gente reaccionara
estratégicamente. Al igual que en los jugadores de ajedrez consideran los
posibles movimientos de sus oponentes y planean varios pasos adelante, el
Congreso y el Ejecutivo anticiparan el comportamiento de los demas y
modificardn su propio comportamiento en consecuencia. Es especialmente
probable que los presidentes anticipen el estado de 4&nimo del Congreso sobre
politica exterior, porque los rechazos publicos amenazan con debilitar su
credibilidad en la escena mundial. (LINDSAY, 1993).

Diniz (2009) incluso utiliza este argumento directamente con la Camara en su articulo
"Actos internacionales y accién legislativa", en el que concluye que aunque las disposiciones de
la Constitucién brasilefia dejan poco margen para maniobrar diputados en términos de accién
directa, encontr6, si, indicativa una influencia indirecta de la Camara en cuestiones de politica

exterior, como lo puso de relieve Lindsay (1993).

4 El uso de instrumentos de accion

4.1 Andlisis

Los instrumentos analizados aqui fueron elegidos con referencia en las obras de Figueira
(2009), Diniz & Ribeiro (2008) y Diniz (2009). Figueira hace un estudio del proceso de toma de
decisiones en politica exterior en Brasil donde considera el equilibrio de poder en la dinamica
de Itamaraty y el Legislativo como actores de la politica exterior. En la parte legislativa, se
centra en el analisis de los PEC de cambio en el proceso de toma de decisiones de acuerdos
internacionales, proyectos de ley, requisitos y nominaciones tanto en la Camara de los
Diputados como en el Senado Federal. La labor de Diniz y Ribeiro se centrd en la tramitacion
de actos internacionales, realizados en la Camara de los Diputados a través de proyecto de

Decreto Legislativo. Es importante sefialar que Diniz y Ribeiro ya centran el andlisis
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directamente en la Camara de los Diputados, siendo algunos de los pocos autores en hacerlo.

Los datos utilizados fueron el tratamiento de propuestas relacionadas con los instrumentos de
la CREDN, y fueron facilitados por la propia Camara de los Diputados, a través de la demanda
del sistema de datos abiertos, y las complementaciones fueron realizadas por la herramienta de
busqueda avanzada del portal, de modo que todos los datos utilizados aqui estan disponibles
para su consulta libremente. La organizacion de los datos para el andlisis se realizo con el fin de
replicar el método aplicado por Figueira (2009), en el que analiza el procesamiento de las
propuestas entre 1988 y 2006. En cuanto a las variables son consistentes, se centra Gnicamente
en aspectos cuantitativos y temporales. En este trabajo afiadimos al anélisis el aspecto de la
autoria de la propuesta, dividido en los asuntos presentados por los Diputados, el Ejecutivo y
otros.

Como se observo, las bases de esta obra fueron los articulos publicados por Diniz y Ribeiro,
asi como la obra de Figueira.

En el articulo de 2008, " The role of the Brazilian congress in foreign policy: an impirical
contribution to the debate", Diniz y Ribeiro utilizan en los Mensajes Presidenciales refiriéndose
a los acuerdos internacionales enviados a la Camara de los Diputados entre 1988 y 2006.
Operando desde la perspectiva de que el modelo institucional brasilefio no restringe plenamente
el proceso de toma de decisiones de politica exterior, realizan un analisis cuantitativo en los
Mensajes, procesado como Proyecto de Decreto Legislativo, ademas de un analisis cualitativo
en las propuestas que no fueron aprobadas. Al final, consideran que es posible identificar la
existencia de una participacion mas amplia que la mayoria de los comentarios de la literatura.

En el articulo publicado en 2009, "Actos internacionales y Accion Legislativa", Diniz
profundiza el debate tedrico afiadiendo la perspectiva de Lindsay sobre las posibilidades de
accion indirecta, tanto en la influencia ejercida por la mera existencia de la Cadmara como veto
player, y por la probabilidad de discusiones informales ex ante. Utiliza la misma metodologia
que el articulo de 2008, y afiade a las conclusiones que incluso si las disposiciones de la
Constitucion dejan poco margen para la accion directa de los parlamentarios en la deliberacion
de los tratados, es posible encontrar indicios de influencia del Legislativo en cuestiones
externas.

Aunqgue el andlisis aqui realizado del Proyecto de Decreto Legislativo no incluye la
metodologia cualitativa, muy bien aplicada en su momento, incluiremos Proyectos de autoria
propia de los Diputados, ademés de proyectos de otra autoria, que no fueron considerados por
los autores.

Figueira, en su tesis doctoral defendida en 2009, "Proceso de toma de decisiones en politica
exterior en Brasil" busca entender el patron y la dindmica de toma de decisiones en la materia en
un periodo de redemocratizacion, de 1988 a 2007. Concluye que ha habido una creciente

participacion del poder legislativo en la politica exterior, aunque timida, y que a pesar de los
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intentos de cambiar el patrén de toma de decisiones, el proceso de toma de decisiones sigue
estando significativamente centrado en las "manos" del Ejecutivo.

Es importante tener en cuenta que, aunque este estudio utiliza aspectos metodolégicos de
estos autores, existen diferencias en el tratamiento de los datos. En primer lugar, Figueira no
menciona explicitamente que las propuestas fueron elegidas para el analisis aprobadas por
CREDN, aunque este es el procedimiento esperado de acuerdo con las normas. Diniz y Ribeiro,
a su vez, a pesar de incluir todos los casos relacionados con los Mensajes Presidenciales,
realizaron un anélisis diferenciado basado en el resultado final de la deliberacion de los actos.

A los efectos de la normalizacion del tratamiento, en este analisis se consideraron todos los
casos que se tramitaron en CREDN, sin tener en cuenta la aprobacion o no aprobacion de las
propuestas, ya que el uso del instrumento se realiz6 independientemente del efecto producido.

Las propuestas que habian pasado por CREDN, pero que no se ocupaban de asuntos de
politica exterior, relaciones internacionales, derecho internacional y/o cualquier tema
relacionado con los temas mencionados anteriormente, fueron excluidas del analisis. Por Gltimo,
el afio de cada propuesta del analisis fue el afio en que se present6 la propuesta, y no el afio en

gue la Comision de Relaciones Exteriores analizo la propuesta.

Gréfico 1 - Literatura sobre el uso de instrumentos de accién en la politica exterior

Instrumento Quién Aborda Periodo analizado | Conclusiones

Tendencia al alza a lo largo
Proyecto de Ley Figueira (2009) 1988 a 2007 de los afios, pero pocos
casos.

Poca posibilidad de
influencia formal. El
1988 a 2006 creciente deseo de los
Miembros de actuar en
politica exterior.

Proyecto de Decreto | Diniz & Ribeiro
Legislativo (2008)

Instrumentos mas
Requer!mlentos e Figueira (2009) 1988 4 2007 ut!llzados. No tienen Ia_
indicaciones misma fuerza regulatoria
que PL's y PDC's.

En general, los
parlamentarios buscan
adoptar como referencia el
modelo actual de los
Estados Unidos, donde el
Congreso tiene un papel
fuerte en el contrapeso al
Ejecutivo.

PEC's de Cambios
en el Proceso de Figueira (2009) 1988 a 2007
toma de Decisiones

Fuente: Figueira (2009); Diniz & Ribeiro (2008) y Diniz (2009). Datos recopilados por el autor.
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4.2 El uso de Proyectos de Ley

Grafico 1 - Propuestas de Proyectos de Ley apreciadas por CREDN de 1990 a 2017
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Fuente: Datos recopilados por el autor del portal de la Cadmara de los Diputados. Grafico

generado por Excel, versién 2016.

Figueira (2009), al analizar los proyectos de ley aprobados por CREDN hasta el 2007,
observd pocos casos, aunque como tendencia al alza. A pesar de la disminucion en 2010, esta
tendencia sigue presente hoy en dia. De los 193 casos analizados, se presentaron 89, y entre los
casos presentados, 76 fueron escritos por los Diputados, lo que representa alrededor del 55% de
las propuestas escritas por los Miembros. En enero de 2018 s6lo el 5% de los proyectos de ley
escritos por los Miembros se habian transformado en derecho ordinario, contra el 70% de los
proyectos presentados por el Ejecutivo. Estos datos nos llevan a creer que, en el uso de PL's
para actuar en politica exterior, hay mas bien una creciente voluntad de participar en la Camara
de los Diputados, habiendo propuesto 145 PL’s desde el afio 1990, y con una tendencia al alza,
como afirma Figueira, pero que el papel sigue del Ejecutivo, con una tasa de aprobacion

considerablemente mayor que los demas actores.
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Tabla 1 - Propuestas de proyectos de ley consideradas por CREDN de 1990 a 2017

Autor Deputados Executivo Outros
Quantidade| %Tipo | % Autor [Quantidade| %Tipo |% Autor |Quantidade| %Tipo | % Autor| Total
Rejeitado] 76 85% | 55% 8 9% 20% 5 6% | 33% | 89
ApensadosaPL| 11 92% 8% 0 0% 0% 1 8% | 7% | 12
LeiOrdindria| 9 24% 5% 26 70% | 65% 2 6% | 13% | 37
Retirado] 3 0% 0% 0 0% 0% 0 0% | 0% 3
Tramitando| 46 8% | 32% 6 10% | 15% 7 12% | 47% | 59
Total 145 40 15

Fuente: Datos recopilados por el autor del portal de la Cdmara de los Diputados. Tabla generada en
Excel, versién 2016

Autor
Rechazado

Ley Ordinari
Retirado
Tramitado

Adjuntados a PL

a

Autor | Diputados/Miembros | Ejecutivo |
Cantidad | %Tipo | %Otro

4.3 El uso de los Proyectos de Decreto Legislativo

Gréfico 2 — Proposiciones de Proyecto de Decreto Legislativo Considerado por CREDN de 1990 a

14

12

10

1990
1991

2009
2010

2011

2012

2017
ONANAN AKX
N N < N O N0 OO O d &N N < 1N O N
QO OO OO OO OO OO OO OO O O O O O O O O o
g OO0 OO 0o OO OO OO O O O O O O O O O O
™ = =" 1 " AN AN AN AN AN NN NN
Diputados Ejecutivo Otros

—

2013
2014

2015
2016
2017

Fuente: Datos recopilados por el autor del portal de la Camara de los Diputados. Grafico generado

por Excel, version 2016.
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El andlisis del Proyecto de Decreto Legislativo mostr6 un papel de liderazgo del Ejecutivo
ya en los procedimientos tramitados. Hubo 78 propuestas de actos internacionales del Ejecutivo
contra solo 23 propuestas de  Diputados Federales.

En cuanto al desempefio de la Camara, dos hechos son especialmente significativos. En
primer lugar, fue la existencia de intentos claros de influir en ex ante, como cambios en el
proceso de toma de decisiones de la tramitacion de acuerdos a través de PDC.

El PDC 8/1999, del Diputado Pedro Valadares (PSB-SE) tiene en su enmienda la propuesta
de disponer de la apreciacion de los actos internacionales por parte del Congreso Nacional. Del
mismo modo, PDC 852/2001, del Sr. Henrique Fontana (PT-RS) llama a un plebiscito para
decidir sobre la participacion del Brasil en la Zona de Libre Comercio de las Américas (ALCA).
El intento més claro de actuar ex ante fue PDC 11/2007, del Diputado Antonio Carlos Mendes
Thame (PSDB-SP), que se ocupaba del establecimiento de directrices para la negociacién de
actos internacionales que regulaban las obligaciones brasilefias de reducir las emisiones de
gases de efecto invernadero y las acciones de cooperacion para abordar los cambios climaticos
globales resultantes del aumento de la temperatura promedio en el planeta.

También llamo la atencion sobre la alta tasa de rechazo de las propuestas de los Miembros
en este segmento, mas alta incluso que en los Proyectos de Ley. De las 28 propuestas hechas por
los miembros de la Camara, 14 se presentaron®, alrededor del 60% de las propuestas. Esto
también significaba que el 74% de las propuestas rechazadas provenian de los Diputados. Se
suma al hecho de que en realidad no se ha aprobado ninguna propuesta. Entre las propuestas
restantes se adjuntd 4 a otros proyectos, 4 fueron retirados por el autor, y sé6lo 21° todavia tienen
la oportunidad de ser aprobados, todavia a la espera de relator en CREDN, habiendo sido
presentados s6lo en 2016 y 2017.

Los datos nos permiten inferir, segun lo colocado por Diniz y Ribeiro, la existencia de una
fuerte voluntad de participacion, demostrada por la presencia de PDC's que pretendia dar mas
espacio a la actuacion de los Miembros, pero tales intentos, asi como otros proyectos, fueron

prohibidos.

% Todos los casos de propuestas presentadas tienen como justificacion el uso del Art. 105 del Reglamento Interno de
la Camara de los Diputados, que indica que el proyecto todavia estaba en curso al final de la Legislatura. Incluso
aquellos para quienes se solicitd que sean desarchivados terminaron siendo archivados nuevamente bajo el mismo
articulo.

10 PDC 398/2016 se refiere a la Ordenanza sin nimero de Ordenanza el 17 de mayo de 2016 del Ministerio de
Relaciones Exteriores, que otorga pasaportes diplomaticos; PDC 849/2017 confirma el Decreto Presidencial No
9.199/17 de 21 de noviembre de 2017, que regula la Ley de Migracion (13.445/17).
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Tabla 2 - Proyecto de Propuestas de Decreto Legislativo Considerado por CREDN de 1990 a 2017

Autor Deputados Executivo Outros
Quantidade| %Tipo | % Autor [Quantidade| %Tipo | % Autor |Quantidade| %Tipo | % Autor| Total
Rejeitado 14 74% 60% 4 21% 5% 1 5% 50% 19
Apensados 3 100% 13% 0 0% 0% 0 0% 0% 3
Aprovado 0 0% 0% 55 100% 70% 0 0% 0% 55
Retirado 4 100% 18% 0 0% 0% 0 0% 0% 4
Tramitando 2 10% 9% 18 86% 25% 1 4% 50% 21
Total 23 78 2

Fuente: Datos recopilados por el autor del portal de la Camara de los Diputados. Tabla generada en

Excel, version 2016.

Autor | Diputados/Miembros | Ejecutivo |
Cantidad | %Tipo | %Otro

Autor
Rechazado
Adjuntados a PL
Ley Ordinaria
Retirado
Tramitado

4.4 Uso de los Requerimientos y de las Indicaciones

Graéfico 3 - Propuestas de requisitos e indicaciones evaluadas por CREDN de 1990 a 2017
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Fuente: Datos recopilados por el autor del portal de la Camara de los Diputados. Grafico generado por Excel,

version 2016.
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Debido a que son instrumentos faciles de procesar, con un costo politico muy bajo
involucrado en el uso, se esperaba que los Requisitos e Indicaciones!! fueran los instrumentos
mas utilizados, a pesar de tener menos fuerza legal en comparacion con los Proyectos de Ley y
los Proyectos de Decreto Legislativos. En el caso de los requisitos, especificamente, hay una
clara tendencia al alza. Hubo un promedio de 158 casos por afio de Solicitudes, con Requisitos
de Informacion, 24 casos por afio de Candidaturas por los Miembros.

4.5 El uso de PEC’s de Cambio en el Proceso de Toma de Decisiones

Gréfico 4 — PEC’s relacionadas con la Politica Exterior procesada en la Camara de 1990 a 2017
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Fuente: Datos recopilados por el autor del portal de la Camara de los Diputados. Gréfico generado

por Excel, version 2016.

Entre 1990 y 2017, se tramitaron en la Camara de los Diputados 54 propuestas de enmienda
a la Constitucion tratadas en materia de politica exterior. De ellos, s6lo 10 se ocuparon de los
cambios en el modelo de toma de decisiones relacionados con las leyes internacionales.

De estas 10, solamente 8 fueron propuestas en el sentido de dar mayor protagonismo a la
Camara de los Diputados en materia internacional. Eso se daria, de acuerdo con 3 de ellas, por
el establecimiento de la competencia del Congreso de hacer alteraciones ex post en el contenido
de los tratados en la tramitacion en el Legislativo. Otros casos serian de la (1 caso) denuncia del
Acto Internacional, (1 caso) de la eleccion, hecha por el Congreso, de los negociadores para
ciertos tipos de acuerdo Internacional, y (3 casos) del establecimiento de la apreciacion previa
del Congreso Nacional, en la celebracion de ciertos actos internacionales.

Ninguno de ellos fue aprobado. Las propuestas formuladas a partir de 2015 todavia se estan

tramitando.

11 para el anlisis se seleccionaron Requisitos e Indicaciones que tenfan en su meni o indexando cualquiera de los
siguientes términos: "internacional™; "exterior"; "exteriores"; "exterior"; "Extranjero"
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Cuadro 2 — PEC’s de Cambio en la Padron de la Toma de Decisiones En Actos Internacionales de 1990

a 2017
Enfoque en el Tipo de Mudanza PEC's,
Legislativo
Estableciendo que el Congreso
Nzuo_réqlr tlegf ior;pe:enuatpara PEC 36/1999: PEC
Si - ecial SIO ¢ r? 0s 105 gc 08 122/1999; PEC
internacionales, y hacer mudanzas ex 402/2001:
post
Estableciendo la apreciacion previa
) del Congreso Nacional, en la PEC 36/1999; PEC
Si celebracion de ciertos actos 122/1999; PEC
internacionales 402/2001;
Estableciendo que cabe al Congreso,
] después de la sesion, la eleccion de PEC 478/2001;
Si negociadores para ciertos actos PEC 478/2001;
internacionales PEC 70/2003
Si Denuncia de actos internacionales PEC 387/2001
Establece que determinadas leyes
No internacionales se someten a un PEC 75/2015
plebiscito popular
Equipar los tratados internacionales de
No dereqhos humanos aprobado§ por tres PEC 389/2005
quintas partes de las dos camaras
legislativas

Fuente: Datos recopilados por el autor del portal de la Camara de los Diputados. Cuadro generado

en Excel, version 2016
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4.6 Uso General de los Instrumentos

Gréfico 5 - Uso de Instrumentos por la Camara de los Diputados de 1990 a 2017
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Fuente: Datos recopilados por el autor del portal de la Camara de los Diputados. Grafico generado por Excel,
version 2016.

En total, hubieron 5256 propuestas de los Miembros en los Gltimos 28 afios. En términos de
comparacion, sin tener en cuenta los Requerimientos y las Indicaciones, que s6lo pueden ser
propuestos por los congresistas, hubieron 351 propuestas de diputados federales, en 880 casos,
alrededor del 40% del total. Con un promedio de propuestas de politica exterior de alrededor de
200 por afio, es esencial reconocer la importancia de estudiar el desempefio de la Camara de los

Diputados, aunque no sea un papel de liderazgo.

5 Conclusién

A lo largo de este trabajo, se hizo un esfuerzo para colocar a la Camara de los Diputados
en la configuracidn institucional actual. Se describieron los instrumentos aqui examinados, asi
como los aspectos generales del procedimiento en la Asamblea. La revision de la literatura
existente nos permitié sefialar los diferentes aspectos existentes en el tratamiento de la politica
exterior a la hora de considerar el Legislativo como actor, que junto con el anélisis de los datos
nos llevé a un campo de nuevas posibilidades, cuando consideramos posibles cambios de
paradigma en este ambito de estudio.

La conclusién general de los autores especializados de la zona es que existe una creciente
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participacion del Legislativo en asuntos internacionales, indicada por las lineas que consideran
una flexibilizacion en lo que en realidad es influencia, y admiten influencia directa e indirecta
maés alla de la mera aprobacion de actos ex post. Los anélisis realizados aqui mostraron que es
seguro afirmar que las conclusiones que han llegado siguen siendo ciertas hoy en dia, ya que
son coherentes con las conclusiones a las que se llega en este estudio.

Hay una constancia en el uso de instrumentos, con momentos frecuentes de descarga. Por lo
tanto, el analisis de los datos nos permite inferir una creciente voluntad de la Cémara de los
Diputados de participar en la politica exterior, como explican el Proyecto de Decreto
Legislativo y las Propuestas de Enmiendas a la Constitucion. El uso de Proyectos de Ley,
Requerimientos e Indicaciones también es constante y alto, siendo los Requerimientos e
Indicaciones los instrumentos mas utilizados, seguidos de los Proyectos de Ley.

Aunque el analisis no incluyé mecanismos de accion informales e indirectos, creemos que el
uso de los instrumentos, como se describe en este documento, es un fuerte indicador de que hay
pruebas suficientes de que se debe cuestionar el sentido comin de la participacion del
Legislativo, representada aqui por la Camara, sélo como una formalidad del sello automaético de
los tratados internacionales, y que se debe ver a la Cdmara como un actor activo, que mueve
casi 200 propuestas de politica exterior propias anualmente, y que merece gue esta accion se
estudie més a fondo.

Al avanzar en el tema, seria interesante estudiar por qué, a pesar de las indicaciones del
deseo de una mayor participacion en la politica exterior por parte de los parlamentarios, ellos
mismos deciden los intentos de cambiar el patron de toma de decisiones, asi como si realmente
hay un papel temético en los temas que abordarian en la politica exterior, como los temas de la

agenda soft.
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