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INTRODUCCION

A partir de 2000, el ambiente politico de México se transformd sustancialmente y, por
ende, la manera en que se formula y ejecuta la politica exterior. El sistema autoritario, que
predominé gran parte del siglo pasado, no dejaba oportunidad para que actores externos al
Ejecutivo tuvieran un papel importante en el disefio € implementacion de esta politica. No
obstante, a partir de 1988, ese autoritarismo se fue disolviendo hasta convertirse en un
sistema caracterizado por elecciones libres y competitivas, con posibilidad de alternancia.!
Fue en 2000 cuando el partido hegemonico, por primera vez, cedid tanto la silla
presidencial cuanto la mayoria de curules en el Senado. Todavia se debate sobre qué
representd ese ano en la historia politica mexicana. Para muchos, el inicio de un proceso;
para otros, la culminacion. Aunque este analisis no intenta resolver ese dilema, si considera
que ese afio significo un parteaguas en el devenir historico del pais.

No s6lo hubo divisiones entre el Poder Ejecutivo y Legislativo, sino en el interior
de este ultimo. En 1997, ninguna fraccion parlamentaria sumo6 la mayoria de escafios en la
Cémara de Diputados y, en 2000, sucedié lo mismo en el Senado. Por ello, el periodo de
analisis de esta investigacion comienza con este siglo. Es el momento en que ningin partido
obtuvo la mayoria de asientos en ninguna de las Camaras, lo cual se combin6 con la
alternancia presidencial que ocurria por primera vez en mas de medio siglo. Este cambio
significo la revalorizacion del equilibrio de poderes en el régimen politico mexicano y, por

consecuencia, del sistema de pesos y contrapesos.

! Julio Labastida Martin del Campo y Miguel Armando Lopez Leyva, “México: una transicion prolongada”,
Revista Mexicana de Sociologia, nim. 66, 2004, p. 750, passim.
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Los analisis sobre las repercusiones de este nuevo panorama para la politica exterior
son abundantes. Sin embargo, esta investigacion procura ir un paso atras para observar su
proceso de formulacion, un ambito indispensable del que se ha dicho poco. Un anélisis de
la politica exterior estaria incompleto sin una investigacion de las variables idiosincraticas
y sociales, asi como de las fluctuaciones en el equilibrio del poder interno.? En este sentido,
la alternancia presidencial y el gobierno dividido han provocado que diversos actores,
estatales y no estatales se pronuncien y se esfuercen por incidir en politica exterior; entre
ellos, resaltan los poderes de la Republica, dado su caracter constitutivo del Estado. La
Céamara de Senadores, en particular, posee prerrogativas que pueden modificar no s6lo los
resultados de politica exterior, sino los calculos del Ejecutivo en la materia; de ahi, la
importancia y necesidad de conocer su nuevo papel en este ambito.

En el caso mexicano, la relacion entre division de poderes y politica exterior esta
marcada constitucionalmente por la concentracion de atribuciones en el Poder Ejecutivo y,
en segundo lugar, en el Legislativo, especificamente, en la Cdmara Alta. Si bien el
presidente es el principal responsable de las relaciones internacionales del pais, comparte
algunas responsabilidades con los senadores. La intencion original de esta
corresponsabilidad era evitar la concentracion de poder en el proceso de toma de decisiones
de politica exterior, sin embargo, durante la prevalencia de los gobiernos del Partido
Revolucionario Institucional (P.R.I), la politica exterior, como otros temas, fue dominio
exclusivamente presidencial. La fragmentacion de poder en los albores del siglo XXI

cambio esta situacion.

2 Flora Botton Bukla, y L. P. Singh, “Equilibrio de poder politico interno y politica exterior en Indonesia”,
Estudios Orientales, vol. 5, nim. 2, 1970. p. 171.



A partir de ello, el objetivo de esta investigacion es analizar el papel del Senado en
las relaciones exteriores del pais en los primeros dos sexenios de este siglo (2000-2012).
De manera que la pregunta que se busca contestar es: ;coOmo ha participado el Senado en
los procesos de formulacion de la politica exterior durante los afios en los que ha imperado
la alternancia presidencial y el gobierno dividido?

Como respuesta, sostengo que, durante el periodo de anélisis, el Senado mexicano
tuvo mayor participacion en la formulacion de la politica exterior que la que se atribuye en
los estudios publicados hasta ahora. Lo anterior tiene que ver con que esos estudios se han
centrado en el uso de facultades explicitas que la Constitucion otorga al Senado, dejando
fuera ciertas funciones que éste ha utilizado para influir en ese ambito, sin que estén
estipuladas formalmente para ello. Al sumar a dichas facultades constitucionales una serie
de funciones generales que poseen los parlamentos, se demuestra que la Camara Alta ha
ganado mayor peso en estos asuntos, lo mismo que sus esfuerzos y reclamos constantes
por convertirse en un actor considerable en la formulacidén y puesta en practica de la politica
exterior. Este conjunto de funciones le ha permitido al Senado fortalecerse gradualmente,
en el largo proceso de maduracion institucional que todos los parlamentos han tenido y que
eventualmente redundard en mayor peso y participacion en los asuntos externos del pais.

En su esfuerzo por lograr que se le considere en los célculos de politica exterior, el
Senado ha demostrado mayor participacion bajo tres circunstancias, las cuales no pueden
ser mas que una tendencia caracteristica de estos doce afios. La primera son los momentos
en que no se han respetado sus dmbitos de accion. La segunda, cuando intereses y
preferencias de los senadores divergen de las del Ejecutivo, provocando que se lleven a

cabo esfuerzos por hacer prevalecer sus posiciones. La tercera son aquellas ocasiones en



que consecuencias de politica exterior afectan de manera directa a ciertas partes de la
ciudadania, dado que en su seno también se han articulado y agregado intereses de algunos
sectores sociales. Cuando se dieron estas tres condiciones, la Camara Alta aumentd su
papel en asuntos externos.

La definicién del Senado que asume este trabajo no es aquella que refiere al
conjunto de atribuciones juridicas, sino a un sistema de relaciones de individuos o grupos
que integran un cuerpo, es decir, la perspectiva sociolégica.® Esta definicion permite
entender de forma amplia la manera en que éste participa, yendo mas alla de las facultades
constitucionales; ademas, permite observar en el interior de la Camara y sus procesos de
toma de decision. Ver al Senado como un actor, al tiempo que se reconoce su
heterogeneidad y el hecho de que no es un actor unificado, es indispensable para
comprender la variedad de sus funciones. En ocasiones es mejor centrar la explicacion de
las acciones o funciones senatoriales en los partidos politicos; en otras, en las
circunscripciones geograficas o en individuos. Esta versatilidad en la manera de
comprender al Senado es fundamental para esta investigacion.*

Por su parte, politica exterior se entiende como los objetivos, compromisos y
directivas, explicitos [e implicitos], perseguidos por representantes gubernamentales a
nombre de sus comunidades soberanas, cuyo fin es incidir en objetivos, condiciones y

actores, gubernamentales o no gubernamentales, que estan mas alla de su legitimidad

3 Luis Raigosa S., Las Funciones legislativas y no legislativas del Senado, México D.F., Porraa, 2003, p. 40.

* Hay dos formas de estudiar al Senado. Por una parte, desde la perspectiva estructural o ad intra que asume a
la Camara Alta como un cuerpo colectivo, compuesto por diferentes 6rganos; como el nombre sugiere, considera
unicamente su arquitectura interior. Por otra parte, desde la perspectiva funcional o ad extra, la cual asume al Senado
como un 6rgano que se combina con otros 6rganos mas complejos, como la Camara Baja o el Poder Ejecutivo; lo cual
reconoce su participacion en los diferentes niveles del sistema politico. Este trabajo, por su parte, asume que ambas
visiones son absolutamente compatibles y complementarias; son ambitos distintos, pero integrales. (Véase: /bid., p. 110).
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territorial.> Esta conceptualizacion concibe al Ejecutivo como principal responsable de la
politica exterior, lo cual establece los margenes dentro de los cuales el Senado participa.

A partir de ambas definiciones, es posible comprender el objeto de andlisis de esta
investigacion: la participacion del Senado en politica exterior. Este es un actor politico mas
que un eslabon dentro de un sistema normativo; por lo tanto, su manera de operar no puede
ser una, sino, mas bien, una configuracion compuesta por varias funciones. En este sentido,
es fundamental entender el papel del Senado, desde un punto de vista que permita observar
la diversidad de formas en las que trabajan los parlamentos. Por eso, el papel del Senado
en la materia ocurre mediante cinco maneras distintas: control, legislacion, agregacion y
articulacion de intereses, representacion y socializacion politica.’ En lineas adelante, se
abundara sobre estas funciones. Por ultimo, el concepto de fragmentacion del poder es
central a lo largo de esta investigacion, el cual tiene que ver con hechos muy concretos
como alternancia presidencial, gobierno dividido y legislaturas sin mayorias.

La literatura sobre este tema podria dividirse en dos grandes grupos. El primero
grupo podria llamarse juridico-normativo; suele concentrase en las funciones
constitucionales que tiene el Senado en materia de politica exterior, su descripcion, su uso,
sus alcances. Por ejemplo, Eliseo Mendoza publicoé en 1977 un articulo titulado “Politica

exterior y la accion de los parlamentos. El caso de México”’ y, en 1998, Bernardo

5> Walter Carlsnaes, “Foreign Policy”, en Walter Carlsnaes, Thomas Risse, Beth A Simmons (eds.), Handbook
of International Relations, California, SAGE Publications, 2002, p. 53.

¢ Los tipos de funciones que sefiala LaPalombara son, primero, las facultades de control, es decir, acciones de
limitacion, fiscalizacion, o bien de direccion o de mando. Segundo, las facultades legislativas, aquellas que se cumplen
mediante su participacion en la elaboracion de normas de caracter general. Tercero, las facultades de articulacion y
agregacion de intereses, es decir, los esfuerzos por reunir la diversidad de puntos de vistas de la sociedad y lograr algin
tipo de conciliacion entre ellos. Cuarto, las facultades de representacion, que, en términos de relaciones internacionales,
se refieren a aquellas funciones propias de la diplomacia parlamentaria. Quinto, la socializacion politica, entendida como
procesos originados en las legislaturas mediante los cuales la gente desarrolla percepciones, actitudes y sentimientos
acerca de normas, instituciones y actores politicos.

"Mendoza Berrueto, Eliseo, “Politica exterior y la accion de los parlamentos. El caso de México”, Revista de
Administracion Publica INAP, num. 33, 1978.



Sepulveda materializ6 su aporte al Homenaje a Rafael Segovia en un capitulo que tituld
“El Senado y la politica exterior”.> Ambos estudios se limitan a describir las facultades
explicitas que otorga la Constitucion a esta Camara en la materia, es decir, no iban mas alla
del analisis normativo.

En esta misma linea, la Cémara Alta encomend6 al Instituto Tecnoldgico
Auténomo de México, en 2003, el desarrollo de siete monografias denominadas E/ Senado

 cuyo objetivo principal era apoyar su

de la Republica: Nuevas Perspectivas,
fortalecimiento en un proceso de transformacion del pais. Entre esa serie de estudios,
resalta El Senado de la Republica y las relaciones exteriores, escrito por Jos¢é Ramon
Cossio y Gabriela Rodriguez.!® En concordancia con el fin general de la coleccion, este
trabajo es una herramienta para contribuir a profesionalizar la labor internacional de los
senadores; trata temas tangenciales como Derecho Internacional Publico o Tratados
Internacionales. En cuanto a la participacion del Senado en politica exterior, también se
circunscribe al analisis normativo. Igualmente, en conmemoracién del bicentenario de la
Independencia y el centenario de la Revolucion, en 2010, J. Manuel Portilla escribioé por
encargo de los senadores “El Senado como Camara de control de la Politica Exterior”,!!
en el que hace un recuento historico de las disposiciones constitucionales del Poder
Legislativo en materia internacional.

El segundo grupo de trabajos tiene una orientacion mas politoldgica. En este

conjunto, resaltan obras como las de Guadalupe Gonzilez Gonzalez y las de Rafael

8Sepulveda Amor, Bernardo, “El Senado y politica exterior”, en Fernando Serrano Migallén (coord.),
Homenaje a Rafael Segovia, México D.F., El Colegio de México, 1998.

% El Senado de la Republica: Nuevas Perspectivas, México D.F., ITAM-Porrta-Senado de la Republica, 2003.

10 José Ramon Cossio y Gabriela Rodriguez, El Senado de la Republica y las relaciones exteriores. Serie El
Senado de la Republica: Nuevas Perspectivas, México D.F., ITAM-Porraa-Senado de la Republica, 2003.

1 Juan Manuel Portilla Gémez, “El Senado como cidmara de control de la politica exterior”, en Patricia Galeana
(coord.), Organizacion y Funciones del Senado. México D.F.: Instituto de Investigaciones Juridicas, 2010. pp. 43-79.
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Velazquez Flores. Gonzalez ha trabajado el tema desde la perspectiva de los efectos de la
democratizacion en las relaciones internacionales. En 2005, publicé Las bases internas de
la politica exterior: realidades y retos de la apertura econémica y democrdatica’’ y, tres
afios mas tarde, contribuyd al Homenaje a Olga Pellicer con un articulo titulado
“Democratizacion y politica exterior”.'® En los dos trabajos, analiza las formas en las que
el Poder Legislativo ha influido en los diferentes procesos alrededor de la politica exterior.
Con menos profundidad, Elizabeth Prado y Carlos Moreno publicaron, en 2011, un articulo
similar, que trata el tema de forma muy parecida; se llama “La participacion del Poder
Legislativo en la politica exterior mexicana en un escenario de apertura democratica”.'
Por su parte, Rafael Veldzquez ha estudiado mas que nada la relacion entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo. En 2008, public6 un articulo que titul6 “La relacion entre
el Ejecutivo y el Congreso en materia de politica exterior durante el sexenio de Vicente
Fox: ;Cooperacién o conflicto?”,!®> en el que esboza ciertos patrones generales que
considera definen dicha relacion. En 2010, junto con Karen Marin, publico “Politica
exterior y diplomacia parlamentaria: los casos de los puntos de acuerdo en la LX

legislatura”.'® En esta ocasion, los autores analizaron la intervencion del Congreso de la

Uniodn en el disefio de la politica exterior mediante los usos de esos instrumentos.

12 Guadalupe Gonzéilez Gonzalez, Las bases internas de la politica exterior: realidades y retos de la apertura
econdmica y democratica, México D.F.: Centro de Investigacion y Docencia Econdmica, 2005.

13 Guadalupe Gonzalez Gonzélez, “Democratizacion y politica exterior”, en Arturo Sotomayor y Gustavo Vega
(coords.), El mundo desde México. Ensayos de politica internacional. Homenaje a Olga Pellicer, México D.F., El
Colegio de México, 2008.

14 Elizabeth Prado y Carlos Moreno, “La participacion del Poder Legislativo en la politica exterior mexicana
en un escenario de apertura democratica”, Latin American Journal of International Affairs, col. 3, nim. 3, pp. 82-99.

15 Rafael Velazquez, “La relacion entre el ejecutivo y el congreso en materia de politica exterior durante el
sexenio de Vicente Fox: ;cooperacion o conflicto?”, Politica y Gobierno, vol. 10, nim. 30, 2008, pp. 113-158.

16 Rafael Velazquez y Karen Marin, Politica exterior y diplomacia parlamentaria: el caso de los puntos de
acuerdo en la LX legislatura, México D.F., Centro de Investigacion y Docencia Econdmica, 2010.
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Hasta ahora, la mayoria de los trabajos no salen del esquema predominante que
busca estudiar las normas que rigen las facultades especificas del Senado en politica
exterior, con pocas excepciones como las mencionadas en los dos parrafos anteriores. En
su mayoria, los andlisis hechos asumen a esta Cdmara como parte de un sistema mecanico
de disposiciones juridicas mas que como un componente del sistema politico, integrado
por actores racionales. Esa vision no deja espacio para analizar otras formas de influencia
y participacion adicionales al papel de control que dispone la Constitucion Politica.
Consecuentemente, las conclusiones parecen ser poco diferentes respecto al periodo de
hegemonia priista; en esencia, sostienen que la participacion de este poder en politica
exterior es modesta, retdrica, pasiva y, en los casos mas optimistas, potencial.

El presente anélisis se circunscribe claramente en el segundo grupo de trabajos, es
decir, tiene una orientacion mas politologica. Las normas y mecanismos constitucionales
no son suficientes para garantizar una vision integral del Legislativo en politica exterior,
dado que, en ocasiones, las practicas pueden legalmente eludir o sobrepasar las
disposiciones formales. Al respecto, Jean Blondel sostiene que:

Las disposiciones constitucionales son muy alejadas —de hecho muy abstractas— de
la realidad para ser capaces de arreglar las cuestiones referidas a la influencia
relativa —como por ejemplo quién es en realidad mas poderoso entre el gabinete y
el parlamento— o cuestiones referidas con el tipo de “dar o recibir” que puede tener
lugar tras bastidores entre miembros de un gobierno presidencial y representantes
del Congreso. Por lo cual s6lo un anélisis empirico detallado de las relaciones que
se dan entre ambos poderes en diversos paises puede decirnos cudl es el alcance de
ese “dar o recibir” o hasta qué grado la preparacion técnica del Ejecutivo puede, en
algunos paises, intimidar a la mayoria de los miembros especializados de la

legislatura y conducir asi a dejar de lado las visiones de dichos miembros.!”

17 Jean Blondel, “Evaluando el poder efectivo de los Congresos”, Politica, nim. 47, 2006, p. 16.
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La propuesta de Blondel es concentrarse, mas bien, en dos tipos de actividades: la
fiscalizacion de la administracion y la realizacion de investigaciones sobre problemas
futuros de la sociedad, asi como los medios a través de los cuales éstos pueden ser
superados 0, al menos, contrarrestados. A través de la fiscalizacion, los legisladores pueden
descubrir y publicitar cuales acciones ejecutivas funcionan bien en la actualidad y cuales
no tanto. Mediante el desarrollo de investigaciones sobre problemas futuros, los
legisladores pueden poner de manifiesto las dificultades y los cuellos de botella que
probablemente tendran que enfrentar y reflexionar en torno a posibles soluciones. Ademas,
el autor agrega que, en los hechos, estas funciones se optimizan en tanto la actividad
desplegada por la legislatura no altera aquella labor emprendida por el Ejecutivo.'8

Ciertamente, la propuesta de Blondel contiene gran valor analitico para esta
investigacion, pero detenernos ahi es insuficiente. El control —que incluye la fiscalizacion
y el andlisis— es s6lo una de las funciones que puede utilizar el Senado para incidir en la
materia. A fin de ampliar este analisis y de sujetarlo especificamente al tema de politica
exterior, me parece oportuno atender a las observaciones del ex senador de Estados Unidos
Hubert Humphrey. Es cierto que ¢l no es académico, pero haber encontrado sus
apreciaciones, en un estado temprano de la investigacion, significd un gran punto de partida
para esta tesis. En general, el parlamentario escribio sobre la participacion de la Camara
Alta de su pais en asuntos internacionales. Lo hace en 1959, periodo en que ésta comenzaba
a aumentar su participacion en esos temas, tal como sucede en nuestro caso de estudio.

El entonces senador afirma que los temas internacionales no pueden ser mas un

interés tangencial en la labor del Senado. Sin embargo, reconoce que el mismo motivo

18 Sobre la propuesta véase: Ibid., p. 20.



—una linea mas delgada entre lo interno y lo externo— que ha incrementado las
responsabilidades de los senadores en este ambito, también, ha multiplicado, hasta diez
veces mas, la labor internacional del presidente y su equipo.'” Por tanto, es razonable la
preeminencia ejecutiva en la materia y la prudencia senatorial en su intervencion. Segun
¢l, los cuerpos parlamentarios no estan pensados para gobernar; sin embargo, con su poder
de persuasion, su derecho a investigar, a criticar y abogar, pueden influir ampliamente
sobre la calidad de la politica exterior, lo cual no significa necesariamente que se deba
hacer en detrimento de la integridad del Ejecutivo.?’ Es decir, la primacia que ostenta el
presidente no aminora la responsabilidad legal y moral de los cuerpos legislativos de
atender los ires y venires del sistema internacional. Ello supone una gran carga que recae
en el regazo del Estado.

A partir de su experiencia como miembro del congreso, Humphrey describe el
aumento de sus funciones en asuntos externos, yendo mas alla de la tipica labor de
ratificacion de tratados y nombramientos. Por ejemplo, el entonces congresista subraya la
importancia de tomar en cuenta los intereses de sus votantes, aunque precisa que ello no
significa dejar de representar a la Nacion en su conjunto; en este sentido, es necesario evitar
actuar segun las pasiones populares e, incluso, reconoce que a veces hay necesidad de
guiar, informar y educar al electorado. Asimismo, el ex parlamentario sefiala la necesidad
de establecer contactos directos con lideres y pueblos de otros paises a fin de comprender
mejor los limites y posibilidades de la politica exterior, al tiempo que se puede ayudar a
transmitir una perspectiva mas integral de las aspiraciones nacionales, mediante canales a

los que la diplomacia tradicional no podria llegar. Ademas, Humphrey destaca algunos

19 Hubert H. Humphrey, “The Senate in Foreign Policy”, Foreign Affairs, nim. 37, 1 de Julio de 1959.
20 Loc. cit.
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requisitos para poder equilibrar adecuadamente al Ejecutivo. Para él, es importante que las
comisiones del Congreso cuenten con recursos necesarios para cuestionar, revisar,
modificar o rechazar acciones ejecutivas, por lo que resulta indispensable el acceso
independiente a la informacion, la inteligencia y la perspicacia sobre el Poder Ejecutivo.?!

Si pensamos dos veces en las tareas que describe el entonces senador, llama la
atencion la coincidencia con la tipologia de funciones que, desde un ambito académico,
propone Joseph LaPalombara en su libro Politics Among Nations. Actividades como
ratificar acuerdos, representar intereses nacionales, establecer vinculos internacionales,
informar y educar al electorado, son en esencia funciones de control, articulacion y
agregacion de intereses, representacion y socializacion politica, respectivamente. Estas
labores, aunadas a la tradicional tarea legislativa que posee el Senado, conforman las cinco
maneras en las que operan los parlamentos, segun este libro.?? En efecto, la experiencia de
Humphrey en temas de internacionales encontr6 un reflejo en las consideraciones tedricas
de LaPalombara. Esta coincidencia abre la oportunidad para utilizar este quinteto de
funciones en el anélisis de la participacion del Senado mexicano en politica exterior. Por
esa razon, esta tipologia es la base de nuestro andlisis.

El valor fundamental que ofrece el trabajo de LaPalombara es la ampliacion de las
funciones parlamentarias, mas alld de lo que resguardan los marcos normativos y de las
labores que propone Jean Blondel: fiscalizacion y andlisis. Por ello, aunque fue escrita ya
hace varios afos, esta propuesta permite entender al Senado como un oOrgano
multifuncional y observar las diferentes maneras en que puede afectar los asuntos externos

del pais. No obstante, para estudiar la aplicacion de estas funciones en la materia, sera

21 Sobre las labores que describe el autor, véase: Loc. cit., passim.
22 Joseph LaPalombara, Politics within Nations, Nueva Jersey, Prentice Hall, 1974.
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necesario apoyarnos en autores que permitan establecer el vinculo entre cada una de ellas
y la politica exterior. Asi, con este esquema, el analisis se hard de manera integral.

Por su parte, el trabajo empirico de esta investigacion se nutri6 primordialmente de
documentos primarios, como los informes de labores de las legislaturas, las versiones
estenograficas de las comparecencias y las proposiciones con puntos de acuerdo aprobados
por los senadores y senadoras. Asimismo, se utilizan recursos hemerograficos que dan
cuenta de la actividad del Senado, asi como entrevistas que explican determinadas acciones
y decisiones que no han sido estudiadas. La preferencia por este tipo de documentos
obedece, en gran parte, a dos razones; por un lado, a la escasez de estudios y teorizacion
sobre el tema en México y, por el otro, al interés genuino en elaborar una sistematizacion
de la informacion empirica existente sobre el papel del Senado en politica exterior. No
obstante, reconozco que la inclinacion por esta manera de trabajar puede ocasionar una
base menos solida para la investigacion y un grado de especulacion mas alto que el deseado.

Ademas de la limitante que menciona el parrafo anterior, hay una que no se puede
ignorar. Como dije previamente, el analisis consiste en estudiar los periodos en los que el
Partido Accion Nacional (P.A.N) ocup6 el Poder Ejecutivo, 2000-2012. Ello significa que
no se estudiaran los afios en los que el P.R.I ganaba la presidencia, a pesar de que esos
periodos son importantes como punto de partida para este andlisis. La relevancia de los
afios en los que imperd el sistema de partido hegemonico tiene que ver con la asuncion de
que en ese tiempo el papel del Senado en politica exterior era practicamente nulo.
Demostrar eso supondria otra investigacion entera que evalue la participacion senatorial
desde 1946, aiio en que se formo el P.R.1, o incluso desde 1929, cuando se fundé su primer

antecesor, el Partido Nacional Revolucionario (P.N.R). Seria importante tomar en cuenta
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todos esos afos, porque ese periodo no fue homogéneo; sufrié cambios y adaptaciones
constantes que pudieron haber modificado el papel de la Ciamara Alta en asuntos
internacionales u otros temas.

Por eso, estudiar la participacion de los senadores en la materia durante los
gobiernos priistas escapa del interés de este trabajo. Lo anterior no se debe a una
subestimacion de la importancia de ese periodo, sino a razones practicas que buscan
dedicar mayor atencion al periodo de andlisis. En este sentido, ha sido necesario recurrir a
estudios sobre el papel del Camara Alta o del Congreso de la Unidén en temas
internacionales durante aquellos afios. La inmensa mayoria de autores concluyen que la
participacion de los cuerpos legislativos en esos temas era casi inexistente y supeditada a
los intereses ejecutivos. Con base en esa enorme coincidencia, esta investigacion asume
esa afirmacion como cierta, aunque propone importantes matices. De esta manera, partimos
de la idea de que la unidad partidista del siglo pasado reducia considerablemente la accion
autébnoma del Senado, lo cual no significaba sumision absoluta.

Habiendo reconocido sus limitantes, este estudio se divide en tres capitulos. El
objetivo del primer capitulo es doble. Por un lado, busca establecer algunas
consideraciones analiticas que ayuden esclarecer los alcances y los limites de la
participacion del Senado en asuntos de politica exterior. En este sentido, hay dos
consideraciones que deben permanecer claras a lo largo de estas paginas. La primera es
que los parlamentos generalmente desempenan un papel secundario en la materia con
respecto al Ejecutivo; la segunda es que requieren de bastante tiempo para madurar
institucionalmente y desarrollar ciertas caracteristicas que definen su papel en politica

exterior. Por otro lado, el capitulo también busca definir la plataforma historica sobre la
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que yace esta tesis. La intencion es demostrar que, en el caso mexicano, la accion del
Senado en la materia era demasiada reducida, debido a caracteristicas propias del régimen
politico del siglo pasado.

El segundo capitulo se dedica exclusivamente a analizar las funciones de control
que dispone la Constitucion. Varias razones analiticas justifican su tratamiento separado.
Hacerlo de esta forma permite demostrar que, pese a ser un estudio con base en las normas
explicitas que rigen el papel del Senado en politica exterior, no se puede sostener la idea
de que éste es inoperante. Ademas, el control esta estrechamente vinculado con la relacién
Senado-Ejecutivo, a diferencia de las otras funciones que tienen que ver mas con el papel
general de los parlamentos. El capitulo demuestra que la Cdmara Alta ha utilizado esta
funcién para incidir de diversas maneras y buscar su fortalecimiento como un actor de peso
en este &mbito. También es importante desmitificar la idea de que los senadores participan
s6lo cuando se oponen al presidente. Finalmente, se sostiene que el Senado ha demostrado
gran interés y capacidad para orientar, fiscalizar e influir en la politica exterior, pero su
capacidad para limitar las acciones ejecutivas es exigua, aunque existente.

El tercer capitulo trata las funciones adicionales que propone esta investigacion,
sobre las cuales se ha reflexionado muy poco. El objetivo es evidenciar la variedad de
acciones que el Senado ha puesto en practica para incidir en politica exterior. Se analizan
las funciones legislativas, de articulacion y agregacion de intereses, de representacion y de
socializacion politica. El resultado es el reconocimiento de una aguda interaccion entre las
cinco funciones, lo cual forma una configuracion, que sélo se ha podido desarrollar en el

ambiente de fragmentacion de poder que ha predominado en estos afios.
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Por 1ultimo, las consideraciones finales retoman la idea central que sostiene este
analisis. La intencion es demostrar que, en efecto, la participacion del Senado durante este
tiempo ha sido amplia y compleja, que no modesta, como sostienen la mayoria de estudios
hechos a la fecha. Su participacion se acrecienta cuando considera necesario defender sus
ambitos de accidon, cuando tiene intereses y posiciones distintas a los del equipo
presidencial y cuando los temas de politica exterior afectan de manera directa a ciertos
sectores de la sociedad. El Senado ha mostrado interés, conocimiento y capacidad de
influencia en la materia. Lo que pasa es que se trata de una participacion integral que va
mas alla de las disposiciones constitucionales, especificadas en el articulo 76. También es
importante recordar que dicha participacion se desenvuelve dentro del marco de un sistema
presidencial, caracterizado por la primacia del Ejecutivo en temas internacionales, y en
circunstancias temporales, que definen la juventud del Senado como institucién autbnoma.
Lo cierto es que el interés principal del Senado ha sido conminar al Ejecutivo a que le

considere en sus calculos al momento de formular y poner en practica la politica exterior.
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Primer capitulo
SENADO Y POLITICA EXTERIOR: UNA RELACION INCIPIENTE

Consideraciones analiticas e historicas sobre el papel del Senado en la
formulacion de la politica exterior

Historicamente, el Senado mexicano ha tenido un papel en los procesos de elaboracion de
la politica exterior. Si bien en las Constituciones de 1824, 1836 y 1843, periodos
bicamerales, se delegd esta facultad en ambas Camaras, después del periodo unicameral
(1857-1874), el Senado renacid con la potestad exclusiva de ratificar los tratados y
convenios internacionales que acordaba el Poder Ejecutivo. Esta facultad se mantuvo en la
constitucion de 1917. Ello provocd una contradiccion con su articulo 133, que aun
mantenia ésta tarea como responsabilidad del Congreso de la Union. Por tanto, en 1934 se
reformo¢ el articulo para enmendar la incongruencia, dejando a la Camara Alta como tnica
responsable de ratificar los tratados y convenios internacionales. Asi pues, desde hace casi
un siglo, el Senado ha desempenado un papel significativo en politica exterior.

No obstante, por mucho tiempo, el estudio de la participacion del Senado en este
ambito no despertd suficiente interés, puesto que la division de poderes no era de facto
muy clara. Asi, los cambios que surgieron a partir del 2000 significaron mucho en términos
del papel del Senado en asuntos internacionales. Ello motivo la presente investigacion a
fin de comprender su nuevo papel en la materia. De ahi que la intencion de este capitulo
sea, por una parte, tratar algunas consideraciones analiticas que ayuden a comprender la

participacion del Senado en politica exterior, como tema de estudio, pues es un campo casi
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inexplorado en México. Y, por otra, hacer un breve repaso histdrico que funja como punto

de partida para la investigacion, considerando las peculiaridades del caso mexicano.

1. 1. Consideraciones analiticas

Experiencia y sabiduria son las dos razones historicas por las que la figura del
Senado ha persistido como elemento fundamental para la construccion de Estados en sus
diferentes formas, lugares y épocas.! A partir del surgimiento de las ideas
constitucionalistas, el Poder Legislativo, en general, asumié un papel mucho menos
consultivo y empezd a construir esferas de autonomia, que, a su vez, suponian limites al
ejercicio del poder dentro de un régimen politico, juridico.? De esta manera, el Senado o
Cémara Alta cumple con funciones especificas que se coordinan, coexisten o se
contrarrestan con el quehacer de otros poderes autdnomos, como el Ejecutivo o el Judicial.

En términos de politica exterior, la Unidn Interparlamentaria sefialaba hace algunos
aflos, a partir de un andlisis comparado que incluia multiples Poderes Legislativos, que el
comun entre los parlamentos del mundo es su poca intervencion en la conduccion y control
de asuntos exteriores, pues se considera constitucionalmente que los Jefes de Estado o de
Gobierno deben conducir la diplomacia.® Si bien es cierto que la globalizaciéon ha
provocado un aumento de actores en los procesos de formulacion de la politica exterior, no
se puede negar que, hoy por hoy, la primacia del Ejecutivo en la materia es una

caracteristica generalizada entre las diferentes formas y culturas de organizacion politica.*

! Omar Guerrero, “El Senado mexicano, una organizacion de Estado: Idea del Senado”, en Patricia Galeana (coord.),
Organizacion y Funciones del Senado, México D.F., Instituto de Investigaciones Juridicas, 2010, p. 23.

2 En este sentido, régimen se entiende como un agregado de respuestas ofrecidas a las preguntas que implican la existencia
y organizacion de los gobiernos, donde cada una de sus partes trabaja para el conjunto.

3 Eliseo Mendoza Berrueto, “Politica exterior y la accion de los parlamentos. El caso de México”, Revista Senado
Mexicano, vol. 2, num. 5, 1977, p. 6.

4 Por ejemplo, en Estados Unidos, un sistema presidencial, la Constitucion es maleable a diferentes
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Ese punto de vista es necesario para comprender con claridad los margenes de participacion
de las Camaras Altas en politica exterior especialmente en sistemas presidenciales, donde
el desbalance deriva de la naturaleza del sistema y no de su distorsion.

La logica constitucional detrds de esta distribucion de facultades es que, en el
ambito de las relaciones exteriores, el presidente representa al Estado en su conjunto frente
a otros paises y organismos internacionales. Por tanto, se requiere contar con mecanismos
institucionales que garanticen un minimo de unidad de propoésito para poder actuar con
rapidez frente a situaciones criticas y dotar de credibilidad y certidumbre a las acciones de
un pais en el ambito internacional. Por esta razén, la delegacion de poder y atribuciones
formales en el Ejecutivo busca, hasta cierto punto, aislar a la politica exterior del impacto
cotidiano directo de la diversidad de intereses sociales, partidistas y regionales que
encuentran su principal arena de expresion en los parlamentos.’

En resumen, la relacion entre ambos poderes en asuntos externos gira en torno al
sistema de pesos y contrapesos. Los parlamentos buscan supervisar la conducta exterior
del presidente y tener cierta presencia en las decisiones. El objetivo es servir de equilibrio
para que el Ejecutivo no se exceda en su labor.® A partir de ello, es importante reconocer

que la esencia de la participacion de los Poderes Legislativos esta mas en la supervision y

interpretaciones de las prerrogativas del presidente y el Congreso en politica exterior. Aun asi, en esencia, la iniciativa y
el manejo de la politica exterior depende del ejecutivo, aunque el Congreso de ese pais goza de mucho mas poder de
control sobre esta politica que probablemente cualquier otro cuerpo legislativo en el mundo. De hecho, la practica y los
precedentes confieren amplias prerrogativas al presidente, pues la primacia del ejecutivo ha sido aceptada por el Congreso
de Estados Unidos y la propia Corte Suprema. En 1936, en el caso Estados Unidos vs. Curtis-Wright Export Co., la Corte
Suprema asegurd que el presidente es el Ginico organismo federal con competencia plena y exclusiva en las relaciones
internacionales. En Francia, un sistema semi-presidencial, la Constitucién de 1958 establece que el presidente de la
republica negocia y ratifica tratados y se le debera informar de cualquier negociacion internacional que no esté sujeta a
ratificacion. El parlamento, por su parte, es co-responsable de la ratificacion. En Italia, un sistema parlamentario, el
primer ministro dirige y es total responsable de la politica exterior. El parlamento, a su vez, aprueba junto con el jefe de
gobierno los actos internacionales. Véase: Gian Luca Gardini, “Executive—Legislature Relations in. Foreign Policy: A
Case Study in. Incipient Regional Integration”, Bulletin of Latin American Research, vol. 29, niim. 2, 2010, pp. 232-233.

SGuadalupe Gonzalez Gonzalez, Las bases internas..., op. cit., p. 28.

¢ Rafael Velazquez, op. cit., p. 117.
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el balance de las acciones acometidas por el Ejecutivo que en tomar las riendas de las
relaciones internacionales del pais. Esto no significa que los parlamentos no encuentren
formas alternas para influir e introducir temas en la agenda internacional del pais. A la
inversa, la influencia indirecta, como se vera adelante, ha sido la estrategia predilecta del
Senado mexicano en la definicion de su papel en esta politica. Consecuentemente, la
relacion entre el Senado y el Ejecutivo en temas internacionales resulta compleja. Por esa
razén, este estudio define la participaciéon del Senado de forma amplia, utilizando la
tipologia previamente descrita

De igual forma, observar las cinco funciones es insuficiente para comprender el
papel del Senado en politica exterior. Es preciso prestar atencion al escenario en el que se
desarrollan los parlamentos, pues las condiciones historicas y politicas enmarcan no sélo
su funcionamiento, sino su interaccion con el Poder Ejecutivo. La temporalidad, por
ejemplo, es importante en la definicion del papel de los cuerpos legislativos. Por ello, el
reconocimiento del desarrollo institucional, que experimentan los parlamentos con el
tiempo, debe permanecer como elemento cardinal a lo largo de esta tesis.

Las Asambleas Legislativas son un sistema de relaciones de grupos, constituidos a
partir de individuos con intereses propios y colectivos. En este sentido, las curvas de
aprendizaje, entendidas como la relacion entre el tiempo y el conocimiento adquirido, son
indispensables para que los legisladores comprendan el papel del cuerpo al que pertenecen
y actten en funcion del mismo. La Union Interparlamentaria, por ejemplo, concluyd que
los parlamentos tienden a desarrollar su institucionalizacion —esto es, su caracter,

complejidad estructural, estindares normativos y de procedimientos, patrones de liderazgo
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y rutinas de toma de decisiones— con el transcurso de los afios o décadas.” Ciertamente,
se trata de un proceso dificil de rastrear; a menudo, comparado con la formacion de corales:
sin disefios, sin bosquejos ni planes predeterminados.®

Para institucionalizarse, los parlamentos requieren bastante tiempo; se trata de una
historia de vida. Incluso, aquellos con gran robustez institucional hoy dia, como el
estadounidense o el britanico, han adquirido esa condicién después de un largo periodo
evolutivo.” En su libro, Parliaments in the Modern World, Copeland y Patterson
reflexionan sobre este proceso y afirman que, para entenderlo, hay que evitar confusiones
con caracteristicas como estabilidad, invariabilidad o permanencia.'® Para ellos, tiene que
ver con la convergencia de cuatro elementos indispensables.

En primer lugar, autonomia quiere decir independencia de otras estructuras u
organizaciones, con el fin de permanecer libres de cualquier dominio politico externo; ya
sean aparatos partidistas, burocracia, iglesias, o complejos industriales. En segundo lugar,
la formalidad se adquiere cuando las obligaciones o procesos de operacion son firmemente
entendidos. La legislaturas formales se caracterizan porque los liderazgos internos y las
reglas de funcionamiento estan bien desarrolladas y codificadas; el resultado son acciones
impersonales, rutinarias y, hasta cierto punto, predecibles. En tercer lugar, la uniformidad
es necesaria para exhibir caracteristicas genéricas que le diferencien de otro tipo de
organizaciones. Pese a la diferencia de tareas que pueden tener los parlamentos, es
importante que no se traslapen con el trabajo de otras instituciones. Una buena

diferenciacion podria desembocar en mayor autoridad y legitimidad de un parlamento al

7 Gary W. Copeland y Samuel Patterson (eds.), Parliaments in the Modern World. Changing Institutions, Michigan, The
University of Michigan Press, 1994, p. 11.

8 Edward M. Sait, Political Institutions, Nueva York, Appleton Century, 1938, p. 16.

% Gary W. Copeland y Samuel Patterson (eds.), op. cit., p. 3.

19 1bid., p. 6.
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momento de ejercer sus funciones. Por ltimo, un parlamento institucionalizado necesita
desarrollar cierta complejidad en términos del establecimiento de comités o cuerpos
especializados y expertos en diversos temas del quehacer parlamentario.!!

El comin denominador de estas cuatro caracteristicas es la necesidad del tiempo
para poder alcanzarlas. Esto se hace patente si vemos el funcionamiento de algunos
parlamentos nuevos que se estan estableciendo o recreando. Por ejemplo, en Argentina, a
principios de los afios ochenta, el retorno a la vida democratica no se tradujo en
participacion significativa del Congreso en cuestiones de politica exterior, porque la
recurrente interrupcion de los procesos politicos democraticos impedia el afianzamiento de
un Legislativo ma4s eficiente y menos parroquial, que sélo se puede lograr con el tiempo.'?

El caso de Brasil es muy sugerente, pues antes de 1988, la Constitucion garantizaba
al presidente el derecho a no escuchar al Congreso sobre temas internacionales, a nombre
de los intereses del pais. Si bien después de ese afio resurgid el Congreso Nacional con
potestades exclusivas en politica exterior, es cierto que ni el aumento de las prerrogativas
sobre la materia ni de la interdependencia con el dmbito internacional ha sido suficiente
para asegurar mayor participacion del Congreso. Se necesita desarrollar una dindmica
propia que aumente tal participacion e, incluso, una nueva cultura institucional, que, en el
caso brasilefio, ain no acaba de desarrollarse. '

Por eso, al estudiar el papel del Senado mexicano en politica exterior u otro &mbito,
es importante tener en cuenta su madurez como institucién politica independiente del

Ejecutivo. En realidad, se trata de una institucion joven que atun tiene mucho qué avanzar.

1 Ibid., pp. 5-6.

12 Roberto Russell y Moénica Hirst, “Democracia y politica exterior: los casos de Argentina y Brasil”, Estudios
Internacionales, vol. 20, nim. 80, 1987, pp. 456-457.

13 Leticia Pinheiro, “Autoria y participacion en la politica exterior brasilefia”, Foreign Affairs Latinoamérica,
vol. 9, num. 2, 2009.
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Para este caso, es fundamental tener presente que durante gran parte del siglo pasado el
Congreso funcionaba practicamente como dependencia ejecutiva. En esos tiempos, habia
un sistema de partido hegemonico que garantizaba amplias mayorias para el partido del
presidente, lo cual, combinado con un grado extremadamente alto de disciplina partidista,
resulté en un balance de poder que favorecia demasiado al Ejecutivo a tal punto que

anulaba la accion autéonoma del Congreso. '

1. 2. Consideraciones historicas

A proposito de la relacion entre el Senado y Poder Ejecutivo durante el siglo pasado
—en politica exterior u otro ambito— El presidencialismo mexicano, de Jorge Carpizo
McGregor, es un referente innegable al respecto, en el que da cuenta del extraordinario
poder del presidente, argumentando fuentes de caracter politico mas que normativo. El
autor expone las razones por las cuales durante mucho tiempo el presidente logrod
subordinar al Poder Legislativo, entre las que destaca la mayoria del P.R.I en el Congreso
de la Union y la religiosa disciplina partidista, como respuesta a una estructura de
incentivos que mantuvo a los legisladores alineados del lado presidencial.!®
Consecuentemente, durante los afios de hegemonia del P.R.I, funcion6 en realidad un
sistema de fusiéon de poderes cuyo rasgo central fue la concentracion del poder en la
presidencia de la Republica.'¢

En general, la definicion de régimen autoritario de Juan José Linz describe bien al

régimen politico mexicano de aquellos tiempos en que el P.R.I era su eje central. Para ¢l,

14 Marfa Amparo Cassar, “Executive-Legislative Relations: The Case of Mexico (1946-1997)”, en Scott Morgenstern y
Benito Nacif (eds.), Legislative Politics in Latin America, Cambridge, University Press, 2002, p. 142.

15 Jorge Carpizo McGregor, El presidencialismo mexicano, México, D.F., Siglo XXI Editores, 19° ed., 2006, passim.

16 Guadalupe Gonzalez Gonzalez, Las bases internas..., op. cit., p. 23.
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este tipo de régimen se caracterizaba por contar con un pluralismo limitado; ausencia de
una ideologia elaborada y orientadora, pero prevalencia de mentalidades distintivas; sin
movilizacion politica extensiva ni intensiva, excepto en algunos momentos de su
desarrollo; y en el que un lider o un grupo muy pequeiio ejerce el poder sin limites
formalmente definidos, aunque en realidad bastante predecibles.!’

Ese orden politico no exceptuaba las relaciones exteriores del pais. Durante
décadas, México disefid su politica exterior sobre una base nacionalista, estatista,
centralista. Ello respondia a las necesidades de crecimiento de una economia mixta y
cerrada y a los requerimientos de legitimidad y estabilidad de un régimen politico
autoritario. Durante los afios de la Guerra Fria, la politica exterior sirvi6 al doble proposito
de apoyar las demandas proteccionistas del modelo de industrializacion por sustitucion de
importaciones y de aislar, en la medida de lo posible, la vida politica interna de influencias
o intervenciones del exterior.'® Asi pues, durante gran parte del siglo XX, la formulacién
y disefio de las relaciones exteriores estuvieron supeditados a las decisiones emanadas de
un fuerte sistema presidencial y la existencia de un régimen de partido hegemodnico, que
encontrd en la politica exterior un instrumento de legitimacion.!” Por tanto, la politica
exterior se reservo para la mas alta esfera del Poder Ejecutivo, prescindiendo de la
participacion de cualquier otro actor, entre ellos, el Senado, a pesar de sus

responsabilidades explicitas en la materia.

17 Juan José Linz, Totalitarian and Authoritarian Regimes, Colorado, Lynne Rienner Publishers, 2000, p. 159.

18 Guadalupe Gonzalez Gonzélez, Las bases internas..., op. cit., p. 1.

19 Elizabeth Prado Pérez y Carlos Moreno, “La Participacion del Poder Legislativo en la Politica Exterior Mexicana en
un Escenario de Apertura Democratica”, Latin American Journal of International Affairs, vol. 3, nim. 3, 2011, p. 83.
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Apoyada en Carpizo, Casar sostiene que la excesiva supremacia presidencial sobre
el tema especifico de politica exterior fue resultado de tres condiciones contingentes.?’ La
primera fue la permanencia de gobiernos unificados en torno al P.R.I. Durante el periodo
posrevolucionario se constituyd un sistema politico peculiar, caracterizado por la
hegemonia de un partido cuasi-tinico en el poder y por rasgos centralistas y corporativistas
que, en materia de politica exterior, se tradujeron en acciones cuyos puntos centrales eran
compartidos por ambos poderes. El hecho de que un mismo partido politico predominara
en las Camaras y de que un militante de sus filas ocupara la titularidad del Ejecutivo daba
holgado margen de maniobra para cualquier asunto que se tratara de negociar.?!

La segunda condicion consistio en la fuerte disciplina del partido en el poder, que
aseguraba un comportamiento homogéneo en el Congreso y el liderazgo presidencial. En
efecto, Jorge Montafio lo ha descrito como un sistema viciado de un Poder Legislativo
contemplativo, atento a complacer las necesidades presidenciales.?? El autor afirma estar
convencido de que, dada la extraordinaria disciplina de los legisladores, el Senado ni
siquiera conocia el potencial de su participacion en politica exterior. Juan Manuel Portilla
agrega que, incluso, cuando se concedio la facultad de analizar la politica exterior, en 1977,
ésta se revistio mas bien de tintes académicos, reducidas al terreno de la discusion y carente

de correctivos formales a la accion del Ejecutivo en el plano internacional.?’

20 Maria Amparo Casar, “Las bases politico-institucionales del poder presidencial en México”, en Carlos
Elizondo Mayer-Serra y Benito Nacif (comp), Lecturas sobre el cambio politico en México, México, D.F., Fondo de
Cultura Econamica-CIDE, 2002, pp.41-78. Cit. Por Guadalupe Gonzalez Gonzalez, Las bases internas..., op. cit., p. 23 ss.

2! Marfa Amparo Canto, “La politica exterior desde el Poder Legislativo”, México D.F., Centro de Relaciones
Internacionales del FCPyS-UNAM, del 22 al 24 de noviembre de 2006 (conferencia).

22 Jorge Montafio, “El Senado de la republica en la formulacion de la politica exterior”, en Fernandez de Castro Rafael
(coord.), En la frontera del Imperio, México D.F., Ariel, 2003, p. 241.

23 Juan M. Portilla Gémez, “El Senado como camara de control de la politica exterior” en Patricia Galeana, op. cit., p.
58.
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La tercera condicion tenia que ver con que el presidente de la republica operaba, al
mismo tiempo, como lider del partido, por lo que definia sus posiciones programaticas y
controlaba las carreras de sus correligionarios. En la misma linea, Roberto Reyes considera
que el régimen politico del P.R.1, se caracterizaba por la subordinacion de los legisladores
a las decisiones presidenciales. Para ello, los presidentes tenian atributos constitucionales
y metaconstitucionales, que utilizaban regularmente, permitiéndoles el control de la
politica interna y externa del pais.?

Como anticipamos en la introduccion, seria conveniente introducir algunos matices
en las afirmaciones anteriores. Entre ellos podriamos mencionar la afirmacion de algunos
analistas de que la caracteristica clave del sistema politico mexicano de la segundad mitad
del siglo XX era la presencia de un buen grado de homogeneidad partidista. Ello provocaba
grandes margenes de cooperacion y reducia la probabilidad de conflicto. El abogado y
especialista en Relaciones Internacionales, Humberto Hernandez Haddad, presidente de la
Comisioén de Relaciones Exteriores (C.R.E.) del Senado (1982-1988), asegura que la
actividad internacional del presidente Miguel De la Madrid y su secretario de relaciones
exteriores, Bernardo Septlveda, siempre se acompaiié de la labor de la C.R.E. De hecho,
afirma haber tenido un papel importante apoyandoles en temas como las crisis en
Centroamérica y la agenda bilateral con Estados Unidos.? Por tanto, el argumento de
supeditacion del Senado genera una percepcion de sometimiento sancionatorio que es

necesario matizar. Es preferible sefialar gran unidad de proposito en el régimen politico.

24 Roberto Rafael Reyes Diaz, “Relacion entre el poder Ejecutivo y el Poder Legislativo en materia de politica exterior:
el caso de Vicente Fox (2000-2006)”, Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracion Publica, vol. 1, nim. 1, 2012, p. 182
s.

25 Jean Paul Madrigal Rodriguez, en entrevista con Humberto Hernandez Haddad, 04 de mayo 2015.
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Frente a la ocurrencia de conflicto, Hernandez Haddad recordo6 aquella vez que los
senadores le exigieron la destitucion de Carlos Ferrer Argote, nombrado embajador en
Etiopia, quien presentd cartas credenciales ante Adis Abeba sin previa ratificacion del
Senado. Sin embargo, el problema se soluciond después de una conversacion amigable con
la Secretaria de Relaciones Exteriores (S.R.E.), que dio pie al compromiso de esa
institucion a no volver a cometer esa omision y a la solucion del problema, mediante el
regreso del Sr. Ferrer con el fin de celebrar su toma de protesta por parte de los senadores
para su posterior regreso a aquel pais africano.?®

Las experiencias del presidente de la C.R.E en ese tiempo y las reflexiones que se
han hecho al respecto revelan dos elementos fundamentales de la relacion Ejecutivo-
Senado en materia de politica exterior. Por un lado, la limitada presencia de conflicto,
puesto que la Camara Alta més bien funcionaba como una suerte de compaiero, dado que
compartian el mismo ideario politico. Por otro lado, la forma en la que se solucionaban los
pocos conflictos que ocurrian, la cual no requeria de mecanismos institucionales ni
mediaticos, sino que se fincaba en la simpatia partidista y relaciones personales.

El resultado de esta situacion, propia del régimen politico mexicano, en los circulos
académicos fue que, durante mucho tiempo, los estudios sobre el papel del Congreso en
politica exterior despertd poco interés por una simple razon: la relacion se habia
caracterizado por ser lineal debido a la gran afinidad entre el Poder Legislativo y el
presidente, quien era lider del partido y del gobierno. Los legisladores apoyaban todas las
decisiones de politica exterior, por lo que no existian suficientes justificaciones para

teorizar sobre el fendmeno, pues, para muchos, era una relaciéon llana y evidente.?’

26 Loc. cit.
27 Rafael Veldzquez Flores, art. cit., p. 113.
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Asi pues, el origen de la pasividad del Senado durante ese periodo recae en
cuestiones politicas mads que en normativas. En esta misma linea, Rogelio Hernandez
argumenta que el problema del desequilibrio entre los poderes no consistié en que el
Congreso careciera de facultades, sino en que habia renunciado a ellas.?® Por eso, para
corregirlo, la solucién no podia ser conceder mas atribuciones al Senado, dejando intactas
las précticas politicas.”’

El nuevo siglo trajo consigo cambios radicales a la politica mexicana. El P.R.I
perdio la presidencia después de mas de medio siglo de hegemonia indiscutible. Los
cambios no se detuvieron ahi. El Senado no cont6é con ninguna mayoria, sumandose asi a
la pluralidad partidista que habia empezado tres afios antes en la Camara de Diputados. La
democratizacion del pais se habia vuelto un movimiento social y politico incontenible que
terminaria por completar el proceso de transformacion nacional iniciado con las reformas
econdomicas neoliberales que los llamados “tecndcratas” del priismo tardio habian
promovido.*® De manera que el resultado de las elecciones del 2000 supuso un punto de
inflexion en el proceso de democratizacion, impulsado por fuerzas internas como externas.

Partiendo del consenso en la homogeneidad partidista como una de las fuentes mas
importantes del predominio presidencial, la situacion de fragmentacion del poder recrearia
al Legislativo como un poder auténomo con fortaleza institucional.’! En otras palabras, el

nuevo escenario acabo con dos caracteristicas propias del peculiar presidencialismo

mexicano: la primera es que no se conformé un Legislativo disciplinado y la segunda es

Z8Rogelio Hernandez Rodriguez, “El presidencialismo mexicano: jcudndo es indispensable limitarle?”, en Fernando
Serrano Migallon (coord.), Homenaje a Rafael Segovia, México D.F., El Colegio de México, 1998, p. 202.

PLoc. cit.

30 Jorge Castafieda, “Politica exterior y democracia”, Revista Nexos, 1 de febrero de 2003,
http://www.nexos.com.mx/?p=10697., consultado el 23 de agosto de 2014.

31 Maria Amparo Casar, “Las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo: el caso de México”, Politica y
Gobierno, vol. IV, nim. 1, 1999, p. 103.
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que el multipartidismo y la poca presencia del P.A.N en el Congreso disminuy6 el apoyo
entre ambos poderes.*? Es decir, el nuevo ambiente politico modifico tanto la manera de

operacion del Senado cuanto su relacion con el Ejecutivo.

Grafico 1: Composicion partidista del Senado después de las elecciones de 2000 y de 2006
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Elaboracion propia con base en datos del Instituto Federal Electoral, “Céamaras”.

32 Jeffrey Weldom, “The Political Source of Presidencialism in Mexico” en Scott Mainwearing y Mattew Soberg
(comps.) Presidencialism and Democracy in Latinamerican, Cambridge, Cambridege Universiy Press, 1997, pp. 225-227.
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Desde entonces, el Congreso ha buscado de manera explicita y activa fortalecer sus
facultades en la formulacidon, supervision y conduccion de la politica exterior. En
condiciones de gobierno dividido y fragmentacion partidista, el didlogo y la coordinacién
entre el Ejecutivo y el Legislativo no han sido tareas faciles, pues se ha requerido la
construccion de mecanismos que aseguren un flujo constante de informacion y
comunicacion entre los dos poderes o, en su defecto, desplegar un liderazgo activo y una
actitud de apertura por parte del Ejecutivo hacia el Legislativo.’® De tal suerte que las
elecciones de 2000 modificaron la politica exterior mexicana en dos dimensiones; por un
lado, sus contenidos; y, por el otro, sus procesos de formulacion en el interior del pais.

En el primer caso, aunque no se ahondarad en ello, el secretario de relaciones
exteriores del primer gobierno panista, Jorge Castefiada, lo define de la siguiente manera:

El triunfo electoral de Vicente Fox representd, por tanto, una oportunidad para
avanzar en la consolidacion de los valores y practicas propios de la democracia,
pero también para desterrar las practicas que, en el pasado, sirvieron para ocultar
del escrutinio internacional las violaciones frecuentes a los derechos humanos y las
libertades politicas. [...]. Las criticas a la politica exterior actual en realidad reflejan
un fendémeno mas complejo y profundo: el cambio, producido por el fin del régimen
del P.R.I, en la manera de concebir y defender los intereses de México y los
mexicanos. Mientras que durante buena parte del siglo XX predomin¢ la ideologia
del “nacionalismo revolucionario” como un factor de unidad y control politico en
nuestro pais, hoy estamos en condiciones de replantear los términos de nuestra

relacion con el mundo y, por tanto, de asumir una nueva nocién del nacionalismo.**

Ante esto, Guadalupe Gonzélez explica el cambio en la sustancia de la politica exterior

mediante el reconocimiento del principio de soberanias compartidas en cinco temas de la

33 Jorge Montafio, op. cit., pp. 243 ss.
34 Jorge Castafieda, art. cit.
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agenda internacional: derechos humanos, libertades politicas, preservacion del medio
ambiente, promocion del desarrollo, lucha contra el narcotrafico y el crimen organizado.®

En el segundo caso, parte cardinal de este analisis, el cambio recae en la apertura
del proceso de toma de decisiones a la participacion de los partidos de oposicion , los
gobiernos estatales y las organizaciones no gubernamentales.*® Con el surgimiento de la
pluralidad politica y del gobierno dividido, el Congreso se ha convertido en una gran caja
de resonancia y en un foro en el que se expresan multiples voces criticas a las acciones del
Ejecutivo en materia de politica exterior.’” Ademas, este nuevo escenario ha alterado las
dinamicas de toma de decisiones, introduciendo algtin grado de incertidumbre.>®

El Senado surgié como un actor novedoso y significativo en la formulacion de la
politica exterior. El escenario de fragmentacion del poder modificé dramaticamente la (1)
figura presidencial en el sistema politico mexicano, que paso de ser la representacion carnal
del Nacion a una figura fuertemente criticada e, incluso, deslegitimada. Se humanizé el
omnipotente concepto de presidente. A raiz de lo anterior, los parlamentarios empezaron a
percibir (2) posibilidades reales de influencia en este &mbito. Consecuentemente, aumento
(3) el interés de los senadores en participar de manera genuina en temas internacionales.
Ello tiene que ver, ademas, con que se alterd radicalmente (4) la estructura de incentivos
de los senadores para participar en cuestiones internacionales. Bajo el régimen del P.R.I,
tener un punto de vista independiente en estos temas, u otros, equivalia al destierro politico.

Por esa razon, la mayoria de senadores obtenia muchas mas ventajas si se alineaba del lado

35 Guadalupe Gonzalez Gonzalez, “Democratizacion y politica exterior”, art. cit., p. 4.

3 Loc. cit.

37 Ibid., p. 36.

3% Andrés Ruiz Pérez, “Los factores internos de la politica exterior mexicana: los sexenios de Carlos Salinas y Vicente
Fox”, Foro Internacional, vol. 51, nim. 2, 2011, p. 304.
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del presidente. En este siglo, sin embargo, hay incentivos para discrepar abiertamente con
el Ejecutivo, especialmente, si se miden en términos electorales o de popularidad.

Este nuevo ambiente se caracteriz6 por el (5) surgimiento de posiciones encontradas
entre el Poder Legislativo y el Ejecutivo. La posibilidad, impensada unos afios atras, de
contrariar al presidente inevitablemente conlleva al estallido de diferencias en virtud de
distintos intereses encontrados. Lo cierto es que el conflicto se contuvo durante muchas
décadas por la estructura politica sui generis que imperd gran parte del siglo pasado, pero,
en realidad, es un elemento inherente a la distribucién formal de competencias en politica
exterior en sistemas presidenciales, pues, éstas no sélo se complementan, sino también se
neutralizan o contraponen. Por consecuencia, esta nueva desobediencia alter6 (6) los
procesos de negociacion del Ejecutivo con la Camara Alta y entre los senadores. Ahora la
deliberacion y el intercambio de opiniones es parte fundamental de la relacion entre ambos.

Como resultado del interés en esos temas, los legisladores han hecho un esfuerzo
para mejorar (7) su capacidad técnica y profesional en materia de relaciones
internacionales. La creacion de Comisiones regionales ad hoc y el establecimiento del
Centro de Estudios Internacionales Gilberto Bosques —como una institucion para el estudio
y analisis de temas universales, que garantice una opinion independiente del Congreso de
la Union, mas alla de lo que comunica el Ejecutivo— es prueba de ello. Como se vera
adelante, estas siete caracteristicas, propias del ambiente de fragmentacion del poder de
este siglo, define en gran medida el escenario en el que se desarrolla la participacion del
Senado en politica exterior.

En resumen, los tiempos de hegemonia partidista explican por qué la participacién

autonoma de la Camara de Senadores en politica exterior era practicamente nula. Esa
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situacion desalentaba los estudios en la materia y desincentivaba la comprension del
Senado como un actor politico, pues, hasta hace poco, s6lo era parte de una estructura
normativa. A partir de 2000, esta Camara renacié como un nuevo poder, independiente,
plural, fortalecido, que empezo a esbozar rasgos de un régimen politico gobernado por la
figura de pesos y contrapesos. Su relacion con el Ejecutivo en materia de politica exterior
empezo6 a reconstruirse. El Senado ha ido més alld de su obligacion constitucional y ha
configurado una nueva participacion, mas compleja, mas integral, que incluye una variedad

de funciones que ha decido utilizar para incidir en las relaciones exteriores del pais.
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Segundo capitulo
SENADO Y POLITICA EXTERIOR: OBLIGACIONES

Analisis de las funciones de control

Las funciones de control han definido, por mucho tiempo y en muchos espacios, el papel
de los parlamentos en politica exterior. No es fortuito que €stas se hayan convertido en el
centro de los andlisis que tratan este tema. En el caso del Senado de la Republica, la
Constitucion las determina, convirtiéndolas en sus facultades exclusivas. Asi pues, el
control representa una parte fundamental de la participacion de la Camara Alta en temas
internacionales. Aqui, la intencion es examinar el ejercicio de estas facultades dentro del
nuevo ambiente en que se desenvuelve la relacion Senado-Ejecutivo, reconociendo que
¢stas van mas alld de la imposicion de limites y comprenden formas alternas de incidencia.

El analisis se basa en los efectos que ocasionan las distintas herramientas de control.
Estos pueden ser limitar, por un lado; es decir, poder de ratificacion o de veto. Por otro
lado, hay efectos como fiscalizar, orientar o influir, que tienen que ver con los esfuerzos
por aumentar el poder de agenda o por cambiar el rumbo de ciertas decisiones. En el
capitulo se sostiene que, aunque el Senado ha impuesto limites al Ejecutivo en muy pocas
ocasiones, ha demostrado mayor probabilidad de que esto ocurra, ya sea formal o
informalmente. Ademads, los senadores han demostrado seguimiento y supervision
continua, a fin de modificar la forma en la que se conducen las relaciones internacionales

del pais. En general, el ejercicio de las facultades de control confirman el interés y los
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esfuerzos extraordinarios que ha hecho el Senado por fortalecerse como un actor a

considerar en los célculos de politica exterior.

2. 1. Funciones de control: la esencia en politica exterior

Si bien la funcién esencial de los parlamentos, como cuerpos legislativos, es
construir, modificar o deconstruir la estructura legal del Estado, también se ha confiado a
estos organos la prudencia y la mesura en la administracion del poder. En este sentido, es
posible referirse a sus facultades de control,! las cuales surgieron a la par del
Constitucionalismo y, por ende, del Estado moderno europeo, con el fin de sortear la
acumulacion y abuso de poder. Desde entonces, la forma en que se despliega el control, los
espacios sobre los que se ejerce y los efectos que produce han variado segin la estructura
politica y legal de cada Estado, provocando multiplicidad de definiciones. Entre ellas, hay
una alternativa pensada para regimenes presidenciales, que asume al control como “la
capacidad de restringir, con directrices y parametros, la esfera del controlado més que como
ocasion para recurrir a medidas de sancion; de manera que los efectos que genera el control
son: limitar, orientar, influir y fiscalizar la libertad de accion del controlado”.? Asi se
entiende el control.

En los parlamentos, estas facultades se han convertido en una responsabilidad casi
“natural”, en parte por aquella teoria sobre la division de poderes escrita desde mediados
del siglo XVIII.? Cien afios mas tarde, el filésofo inglés, John Stuart Mill, sefialé que las

funciones de los parlamentos podian variar segiun la maquinaria gubernamental, sin

! De acuerdo con Josefina Cortés y Luis Raigosa, el fin tltimo de las facultades de control es la limitacion de poder.
Véase: Josefina Cortés y Luis Raigosa,, op. cit., p. 50.

2 Ibid., p. 56.

3 En alusion al Espiritu de las Leyes (1748), de C. L. S., Sr. de la Bréde y Baron de Montesquieu.
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embargo, el control absoluto debia permanecer en manos de estos cuerpos, como ultimo
recurso. Para €1, hay una distincion radical entre controlar las acciones que hace el gobierno
y hacerlas, pues no es posible asumir ambas funciones. De manera que el controlador puede
trabajar mejor en la medida que evite usurpar el papel del controlado.* En el fondo, la
divisiéon entre hacer y controlar yace sobre consideraciones practicas, que transmiten la
idea de que los parlamentos son mucho mas funcionales controlando que administrando.
En términos de politica exterior, el papel esencial de los parlamentos en los sistemas
presidenciales de muchos paises consiste en supervisar las acciones realizadas por el jefe
de gobierno, como primer responsable de las relaciones exteriores del pais.’ Es por eso que
las facultades de control de los parlamentos en esos regimenes son, aunque no las Unicas,
quizas las mas explicitas y comunes en la materia. En su andlisis sobre la relacion entre
cambio politico (changing politics) y politica exterior (foreign policy), Cristopher Hill
concluye que los poderes mas importantes de los parlamentos no se basan en las
provisiones formales sobre politica exterior, sino, mas bien, en la habilidad para supervisar,
investigar y someter a escrutinio la elaboracion y conduccion de la relaciones
internacionales del pais.° Como se introdujo, Jean Blondel también considera que un
analisis efectivo sobre la accion de los parlamentos, en temas internos o externos, debe
concentrarse en la fiscalizacion y el andlisis de las acciones ejecutivas por parte de los

legisladores primordialmente.

4 John Stuart Mill, Considerations on Representative Government, Luton, Andrews, 2011, p. 72.
3 Sobre esta generalizacion, ver: Eliseo Mendoza Berrueto, art. cit., p. 7.
6 Christopher Hill, The Changing Politics of Foreign Policy, Nueva York, Palgrave Macmillan, 2003, p. 256.
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2. 2. Funciones de control en México: pequerios grandes pasos

El caso mexicano no es la excepcion, pues el control de las acciones del presidente
en el exterior es la principal tarea que la Constitucion encomienda al Senado. De acuerdo
con el articulo 76, fracciones de la uno a la cuatro,’ éste tiene la potestad de limitar al Poder
Ejecutivo en algunas ocasiones; por ejemplo, cuando debe aprobar o no tratados
internacionales, nombramientos diplomaticos, la salida o entrada de tropas y, en el pasado
reciente, la ausencia del presidente en el pais. Asimismo, se contempla la facultad de
analizar la politica exterior, concediendo a los senadores la oportunidad de orientar, influir
y fiscalizar las acciones ejecutivas. Aunque los términos constitucionales no definen los
alcances que podria tener el analisis, es probable que su mayor consecuencia tenga que ver
con un criterio enriquecido, fundamentado, que habra de permitir al Senado reunir mejores
elementos de juicio para ejecutar otro tipo de funciones en materia de politica exterior.®

Aunado a la facultad de analizar, el Senado cuenta con algunas herramientas
juridicas que le permiten extender su capacidad de control y que, en este periodo, ha
utilizado extensamente. Se trata de los Puntos de Acuerdo. Basicamente, éstos son
mecanismos legislativos que buscan incidir en el proceso de toma de decisiones del

Ejecutivo u otros actores politicos. Como no tienen caracter vinculante, estos instrumentos

71. Analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal con base en los informes anuales que el Presidente
de la Republica y el Secretario del Despacho correspondiente rindan al Congreso. Ademas, aprobar los tratados internacionales y
convenciones diplomaticas que el Ejecutivo Federal suscriba, asi como su decision de terminar, denunciar, suspender, modificar,
enmendar, retirar reservas y formular declaraciones interpretativas sobre los mismos. I1. Ratificar los nombramientos que el mismo
funcionario haga de los Secretarios de Estado, en caso de que éste opte por un gobierno de coalicidn, con excepcion de los titulares
de los ramos de Defensa Nacional y Marina; del Secretario de Relaciones; de los embajadores y consules generales; de los
empleados superiores del ramo de Relaciones; de los integrantes de los drganos colegiados encargados de la regulacion en materia
de telecomunicaciones, energia, competencia econdmica, y coroneles y demas jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea
Nacionales, en los términos que la ley disponga; I11. Autorizarlo también para que pueda permitir la salida de tropas nacionales fuera
del Pais, el paso de tropas extranjeras por el territorio nacional y la estacion de escuadras de otra potencia, por mas de un mes, en
aguas mexicanas. IV. Dar su consentimiento para que el Presidente de la Republica pueda disponer de la Guardia Nacional fuera
de sus respectivos Estados, fijando la fuerza necesaria. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, art. 76, frac. I-VI.

8 Bernardo Septilveda Amor, “El Senado y politica exterior”, en Fernando Serrano Migallén (coord.), Homenaje a Rafael
Segovia, México D.F., El Colegio de México, 1998, p. 359.
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son meros exhortos para que el Ejecutivo adopte una medida acorde a la vision de los
legisladores. No hay ley que obligue a cumplir con estas propuestas.’ Para poder hacer uso
de esta herramienta, lo senadores pueden proponer un punto de acuerdo, individual o
colectivamente, a la Mesa Directiva, quien se encargara de entregarlo a las comisiones
correspondientes a fin de que le dictaminen y lo devuelvan para su votacién en pleno.'”
Lo marcos legales en los que se inscribe este instrumento son el Reglamento para
el Gobierno Interior de Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo
58; la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, 34; y en el
Reglamento del Senado de la Republica, en su capitulo cuarto, articulos del 275 al 277.!!

En resumen, estas disposiciones constitucionales y legales definen en gran medida las

facultades de control del Senado sobre la politica exterior.

2. 2. 1. Efectos del control: limitar

Respecto a los limites, un examen de los informes de la Comision de Relaciones
Exteriores (C.R.E.) advierte facilmente que la totalidad de los nombramientos diplomaticos
fueron aprobados; que cien por ciento de los instrumentos internacionales que el presidente
y su equipo enviaron a la Camara Alta contaron con su ratificacion; que todas las

solicitudes de permiso para la entrada de tropas extranjeras a territorio nacional y las salida

% Rafael Velazquez y Karen Marin, op. cit.,, p. 7.

19 Los senadores, individual o colectivamente, pueden proponer puntos de acuerdo, los cuales se dirigen a la Mesa
Directiva, en primera instancia. Posteriormente, la Mesa los presenta al Pleno en la sesion en que se incluyen en el Orden del Dia y
los pasa a comisiones, salvo en los casos que se haya propuesto una mocion de “urgente resolucion”, que solo podria ser posible
una vez que las dos terceras partes de los senadores presentes hayan aprobado la mocion. En los casos que se turna a comision, el
dictamen que ésta emita puede adherir o quitar elementos. Finalmente, el punto de acuerdo al que se refiere el dictamen es leido una
sola vez y enseguida se somete a debate y votacion econdomica. Véase: Reglamento del Senado de la Republica, cap. 4, arts. 275-
277.

11 El primero reza: “Las proposiciones que no sean iniciativas de ley se sujetaran a lo siguiente: se presentaran por escrito
y firmadas por sus autores, al presidente de la Camara y seran leidas una sola vez en la sesién que sean presentadas”. Aunque no
dice explicitamente “puntos de acuerdo”, en la practica se han constituido como tales. El segundo afirma, dentro de las facultades
de la Junta de Coordinacion Politica, “presentar a la mesa directiva y al pleno proyectos de puntos de acuerdo, pronunciamientos,
declaraciones de la Camara que entrafien una posicion politica del 6rgano colegiado”.
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de tropas nacionales al exterior fueron otorgados. S6lo en dos ocasiones, el Senado limito
contundentemente acciones ejecutivas. Se trata de la autorizacion para que el presidente se
ausentara del pais. Sin embargo, detenernos en el nimero y en los porcentajes resulta
insuficiente para analizar el nuevo papel del Senado. Muchas de esas ratificaciones, solo
fueron posibles después de intensos procesos de negociacion. En ocasiones, hubo un
nimero de votos negativos considerables, los tiempos de aprobacion se alargaron en la
medida que no se alcanzaba suficiente apoyo, ciertos instrumentos se aprobaron tras
salvaguardas impuestas a solicitud de los senadores e, incluso, algunas propuestas se
retiraron ante la inminente amenaza de ser rechazadas.

Los cuestionamientos, las negociaciones y la persuasion, practicas novedosas, mas
o menos regulares, entre el Ejecutivo y el Legislativo en materia de politica exterior, son
parte de la nueva realidad politica nacional. Los registros oficiales muestran la aprobacion
de casi todas las solicitudes del presidente, pero no alcanzan a registrar la dinamica politica
detrds de esas decisiones, en donde ha habido un cambio sustancial respecto al siglo
pasado. Por ejemplo, los nombramientos diplomaticos representan una oportunidad para
discutir el apoyo del Senado, especialmente, durante negociaciones previas al protocolo
oficial de ratificacion.

Los casos que registran mayor complejidad para su ratificacion son los
nombramientos diplomaticos de indole politico. En general, los senadores de oposicion han
alzado la voz cuando ello sucede, pues su lectura es que los puestos diplomaticos se estan
utilizando como prebendas politicas. El senador del Partido de la Revolucion Democratica
(P.R.D), Graco Ramirez Garrido Abreu, miembro de la C.R.E, 2006-2012, denunci6 que

las representaciones diplomaticas se han usado como “refugio politico” para miembros de
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partidos y funcionarios publicos.!> Otro punto que lo senadores han reclamado
abiertamente es el hecho de que los Consulados Generales, adscritos en regiones donde
hay gran poblacion mexicana, como aquellos al sur de Estados Unidos, estan ocupados por
personal cercano al partido de gobierno.'? Por ello, se ha criticado también la preeminencia
de intereses partidistas, electorales en detrimento de la profesionalizacion de la diplomacia.

El caso de Emilio Goicochea Luna, secretario particular del expresidente Vicente
Fox, nombrado embajador de México en Canada durante el gobierno de Felipe Calderon,
evidencia muy bien la suspicacia que levantan los nombramientos politicos. Su ratificacion
sucedi6 tnicamente después de acusaciones y declaraciones en su contra, por parte de
senadores del P.R.D, aunque se destrabo una vez que el P.R.I concedi6 su apoyo. En 2009,
cuando se le volvioé a nombrar embajador, esta vez en Nueva Zelanda, el gobierno retird la
propuesta antes de que fuera dictaminada, porque el grupo parlamentario del P.R.I y del
P.R.D habian explicitado con antelacion su rechazo definitivo a tal nombramiento. Por mas
de un mes, autoridades de Gobernacion y senadores del P.A.N habian cabildeado la
ratificacion de ese nombramiento, conversaban con senadores, pero no encontraron eco en
ellos, por lo que la pretendida comparecencia de Goicochea Luna se pospuso en tres
ocasiones. Un dia antes de su cuarto intento de comparecer, la bancada del P.R.I reiter6 su
negativa, lo cual terminé de convencer al Ejecutivo de retirar su nombramiento.'*

Por su parte, los nombramientos de diplomaticos de carrera suele encontrar mayor

apoyo del Senado, puesto que se ha construido una suerte de acuerdo implicito en el que

12 Mayela Séanchez, “Servicio diplomdtico, prebenda politica’, 16 de mayo de 2011,

http://www.voltairenet.org/article1 69879.html, consultado el 22 de marzo de 2015.

13 Loc. cit.

14 Andrea Becerril, “Retiran propuesta de nombrar embajador Emilio Goicochea”, La Jornada, México D.F., 26 de
agosto de 2009, (sec. Politica).
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ningin diplomético de carrera sera objeto de rechazo por parte de los senadores.!> No
obstante, hay excepciones. El nombramiento del Sr. Alejandro Garcia-Moreno Elizondo es
una de ellas. Pese a ser miembro del Servicio Exterior Mexicano, la designacion de Garcia-
Moreno como representante de México ante la OEA, durante el gobierno de Vicente Fox,
no fue tarea sencilla. Al momento de su designacion, éste atravesaba por un procedimiento
legal, en que se le acusaba de encubrir un acto criminal.'® El designado contaba con un
expediente de investigacion en la Procuraduria General de la Republica, desde 2004,'7 que
no habia sido resuelto al momento de su presentacion ante el Senado; por tanto, estaba
imposibilitado legalmente de asumir cargos diplomaticos.

Al respecto, el periodista Miguel Angel Ferrer Mentor, sefialé que el entonces
presidente de la C.R.E, Fernando Margéin Berlanga, también del P.A.N, se comprometi
a negociar la aprobacion de Garcia-Moreno, a pesar de sus procesos judiciales, a cambio
de que el Ejecutivo federal apoyara su candidatura para presidir el entonces municipio mas
rico del pais, Garza Garcia, en el estado de Nuevo Leon.!'® Ademas, se llamo a comparecer
al secretario Luis Ernesto Derbez para que explicara las razones de su propuesta.'® Durante
la discusion y votacion en comisiones para dictaminar el nombramiento de Garcia-Moreno,
el senador César Raul Ojeda Zubieta, del P.R.D, presentd6 una mocion suspensiva del
dictamen que ratificaba el nombramiento del Sr. Garcia Moreno, pero se desecho.

Finalmente, su ratificacion se dio después de que gran parte de los senadores,

15 Jean Paul Madrigal Rodriguez, entrevista con Claude Heller Rouassant, México, D.F., 05 de marzo de 2015.

16 Andrea Becerril, “Pese a impugnaciones ratifican a Garcia-Moreno como embajador”, La Jornada, México D.F., 15
de febrero de 2006, (sec. Politica).

17 Se le acusaba por presunta encubrimiento en el homicidio del secretario general del PRI, José Francisco Ruiz Massieu.

8Miguel ~ Angel  Femrer  Mentor, “Femando  Margdin  Berlanga, un  senador  inmoral”,
http://www.razonesdeser.com/vernota.asp?notaid=17953, consultado el 25 de abril de 2015.

19 Jorge Theran, “Impugnan propuesta para designar embajador”, EI Universal, México D.F., 15 de diciembre de 2005,
(sec. Nacion).

40



especialmente del P.R.D y algunos pocos del P.R., abandonaran el Pleno.
Presumiblemente, el resultado positivo tenga que ver con que las fuerzas politicas mas
grandes terminaron apoyandole; el P.A.N como promotor y el P.R.I por la afinidad
partidista que compartia Garcia-Moreno.

Otro ejemplo de la manera en la que se ejerce el control en tiempos de
fragmentacion del poder fue la ratificacion del Estatuto de Roma. El proceso no fue tan
automatico, como solia ser. Aunque el instrumento se firmo el 7 de septiembre de 2000, la
aprobacion por parte del Senado resultd de un proceso de varios afios, en medio de un
ambiente polémico, que se inicidé en 2001 y terminé en 2005.2° El entonces Consultor
Juridico de S.R.E, Juan Manuel Goémez Robledo expres6 su desacuerdo con el rechazo
senatorial al Estatuto; en 2002; asegur6 que la Cancilleria habia negociado y cabildeado
incansablemente desde que inici6 el gobierno de Vicente Fox, sin haber obtenido
resultados.?! La principal oposicion provenia de la bancada priista, aunque también se

opusieron senadores del P.A.N. ??

20E] Senado de la Republica aprobé, el 21 de junio, por 78 votos a favor y 1 en contra, el dictamen de las comisiones
unidas de Relaciones Exteriores, Organismos Internacionales, de Justicia, y de Derechos Humanos, que contiene el proyecto de
decreto por el que se aprueba el Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional. Manuel Becerra Ramirez, “México Ratifica el
Estatuto de Roma que crea la Corte Penal Internacional, después de Reformar la Constitucion”, Anuario Mexicano de Derecho
Internacional, vol. V1, 2006, p. 951.

2! Ariadna Garcia, “México fuer de la Corte Penal por ignorancia, dicen”, El Universal, México D.F., 11 de abril
de 2002, (sec. Nacion).

22Desde el P.R.I, Enrique Jackson resumi el sentir de su bancada al anunciar que “como esté, no pasa”. César Camacho
Quiroz dijo que no tenian prisa y caminarian con pies de plomo. German Sierra Sanchez, propuso el conocido procedimiento de
abrir un periodo de foros y de consultas para toda la sociedad. Otra voces priistas de mucho peso fueron la de Raméon Mota Sanchez,
quien por ser militar de formacion tenia una lectura de mucha cautela o de mucha reserva, y la de Sergio Garcia Ramirez quien
escribio que el Estatuto entraba en conflicto con diversas prevenciones constitucionales. El presidente de la Comision de Puntos
Constitucionales, Manuel Bartlett Diaz alegd que la iniciativa habia llegado a tltimo momento y no podian legislar al vapor un
asunto tan delicado. El presidente de la Comision de Derechos Humanos, Sadot Sénchez Carrefio afiadié que la propuesta no
garantizaba ni salvaguardaba los derechos individuales de los mexicanos. La oposicion de los ultimos dos era medular dado el
puesto que ocupaban. A estos puntos de vista se sumaron senadores del P.A.N, como Jorge Zermefio Infante y Diego Fernandez de
Cevallos, quienes no escondieron la irritacion que les provocaba el Estatuto. El panista Fauzi Hamdan Amad pidi6 que se procediera
con enorme cautela para evitar la invasion a la soberania nacional. Las posiciones de cada senador se tomaron de: Sergio Aguayo
Quezada, “La Corte en la transicion”, EI Siglo de Torreon, Torredn, 23 de octubre de 2002, (sec. Editorial).

41



El fondo del asunto consistia en armonizar el Estatuto de Roma con el sistema
juridico interno que en ese momento no cabia en el marco juridico constitucional. El
Ejecutivo, promovid en 2001 la reforma al articulo 21 de la Constitucion, con el fin de
lograr tal armonia;** de esta manera, allanaba el camino para la aprobacion del Estatuto.
Debido al marasmo en el que se mantuvo la reforma constitucional, un afio mas tarde, el
Ejecutivo decidio6 enviar al Senado el Estatuto de Roma para que considerara la pertinencia
de su aprobacion, modificacion o desaprobacion.?* Durante los afios que tardo el debate, se
cristalizaron, mas o menos, tres posiciones: aquellos que rechazaban la jurisdiccion de la
Corte Penal Internacional (C.P.I) bajo cualquier circunstancia, propuesta del senador
priista Manuel Bartlett; aquellos que apoyaban la iniciativa original de plena jurisdiccion,
propuesta del senador perredista Jesus Ortega; y aquellos que estarian dispuestos a aceptar
la jurisdiccion de la C.P.I tras varias reformas constitucionales, propuesta del senador
panista Cesar Jauregui.?® Finalmente, después de mucha negociacion, predomind entre los
senadores la formula de agregar al articulo 21 constitucional el siguiente parrafo: E/

Ejecutivo federal podrad, con la aprobacion del Senado en cada caso, reconocer la

23 El objetivo era agregar los siguientes tres parrafos al articulo 21 constitucional: 1. La jurisdiccién de los tribunales
internacionales establecidos en tratados de los que los Estados Unidos Mexicanos sean parte, sera reconocida en los términos y
conforme a los procedimientos establecidos en dichos tratados. 2. En los casos del orden penal, los procedimientos que lleven a
cabo dichos tribunales, asi como el cumplimiento de sus resoluciones y sentencias, seran reconocidos y ejecutados por el Estado
Mexicano de conformidad con lo dispuesto en el tratado internacional respectivo. 3. Las resoluciones, asi como las sentencias
irrevocables emitidas por tales tribunales, gozaran de fuerza obligatoria, las autoridades administrativas y judiciales del fuero federal,
comun y militar deberan garantizar su cumplimiento conforme a lo dispuesto en las leyes. Véase: Elma del Carmen Trejo Garcia,
Andalisis de la minuta de la Camara de Senadores y del dictamen de la Camara de Diputados, con proyecto de decreto
que reforma el articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, referente a la Corte Penal
Internacional, Servicio de Investigacion y Analisis de la Cdmara de Diputados, México D.F., 2005, p. 3.

24 Ricardo Méndez Silva, “Consideraciones sobre la ratificacion por México del Estatuto de la Corte Penal
Internacional”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, vol. XXXVI, nim. 107, 2003, p. 584.

25 Elma del Carmen Trejo Garcia, Andlisis de la minuta de la Cdmara de Senadores y del dictamen de la
Camara de Diputados, con proyecto de decreto que reforma el articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, referente a la Corte Penal Internacional, Servicio de Investigacion y Analisis de la Camara de
Diputados, México D.F., 2005, p. 6.
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jurisdiccion de la Corte Penal Internacional. Esa fue la inica manera de lograr la
ratificacion del Estatuto de Roma.

Ademas de este nuevo panorama en el que la Camara de Senadores cuestiona la
labor ejecutiva en politica exterior, la posibilidad de imponer limites decisivos se ha hecho
patente en estos afos. El 9 de abril de 2002 por primera vez los senadores negaron al jefe
de Estado el permiso para viajar a diferentes ciudades de Estados Unidos y Canad4.? La
gira presidencial perseguia dos objetivos fundamentales: el primero, fortalecer los
esquemas de proteccion de connacionales en el extranjero, indistintamente de su situacion
migratoria; y, el segundo, ampliar, atraer y detonar nuevas oportunidades de inversion y de
negocios para México.?’ La negativa se tomé como reproche por la supuesta docilidad que
habia mantenido el presidente Fox respecto a la politica exterior estadounidense y por el
manejo “errébneo” de algunos asuntos delicados, especialmente frente a Cuba.

En efecto, la decision se enmarcod dentro del ambiente de tension que suscito la
crisis con La Habana. Es importante recordar que s6lo dos meses antes, el 3 y 4 de febrero
de 2002, el presidente habia realizado una visita de trabajo a Cuba, con el fin de estrechar
lazos con ese pais, sin embargo, aprovech6 para reunirse con miembros de la disidencia
cubana. Este ultimo encuentro no habia sido notificado a la Cdmara Alta, lo que provocd
gran escozor entre los senadores, quienes se sintieron burlados por el presidente.?® Aunque
el Senado no tenia que aprobar la agenda per se, era necesario exponer las razones del viaje

entre los requisitos para conseguir el permiso de salida.

% Es cierto que en 1997 el presidente Ernesto Zedillo retird una solicitud de salida, porque sabia
extraoficialmente que su peticion seria rechazada. En ese sentido, el primer rechazo sobre este tema oficialmente explicito
sucedi6 en 2002.

27 Revista Proceso, “Fox 'y el Congreso: enfrentamiento en pleno”, 9 de abril de 2002,
http://www.proceso.com.mx/241083/fox-y-el-congreso-enfrentamiento-en-pleno, consultado el 26 de mayo de 2015.

28 Alonso Urrutia, “Deploran senadores del PRI cita con opositores”, La Jornada, México D.F., 5 de febrero de 2002,
(sec. Politica).
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Otro tema que abonaba a la sensacion de sometimiento de México ante Estados
Unidos, por parte de los senadores, fue que, después de haber tratado de iniciar una
negociacion con el gobierno de Bush, para llegar a un acuerdo en favor de los migrantes
mexicanos, el presidente Fox termind imbuyéndose en la dindmica que impuso su
homologo estadunidense para defender los intereses de su pais tras los atentados del 11 de
septiembre de 2001. A raiz de eso, el gobierno hizo a un lado su agenda que incluia el tema
de los migrantes y, se dijo, apoy6 incondicionalmente las acciones militares de esa nacion
contra el terrorismo, sin que retomara el tema migratorio incluso afios después.?’

Sin embargo, no se trataba unicamente de diferencias de opinion. No era la primera
vez que Fox pasaba por alto las facultades senatoriales en politica exterior. El 12 de octubre
del 2001, a ultima hora, el presidente decidi6 hacer descender en Mongolia el avidn en el
que viajaba hacia China. Fuentes cercanas al presidente comentaron que la estancia en ese
pais serviria para el reabastecimiento de combustible en su trayecto hacia Shanghai;
también se dijo que la decision se tomo para no atravesar la zona en conflicto cercana a
Afganistan. No obstante, la tinica version oficial sostiene que el presidente compartiria un
almuerzo de trabajo con su equivalente mongol, Natsag Bagabandi.>* Pese a todas las
explicaciones, los legisladores consideraron el hecho como una falta de respeto hacia ellos
y, sobre todo, a la Constitucion, lo cual sentaba precedentes muy delicados.>!

De manera que la imposicion explicita de un limite en abril de 2002 no respondio
unicamente al acercamiento mexicano a las posiciones estadounidenses, sino también a una

reivindicacion del papel del Senado en politica exterior. Las reflexiones que se ha hecho

2José Luis Ruiz, “Fox: apoyo incondicional a EU”, EI Universal, México D.F., 26 de septiembre de 2001, (sec. Nacion).

30 José Luis Ruiz, “Viajara a Mongolia sin aval del Congreso”, El Universal, México D.F., 12 de octubre de 2001, (sec.
Nacion

31 Revista Proceso, “Fox y el Congreso: enfrentamiento en pleno”, art. cit.

44



en torno a la relacion Ejecutivo-Legislativo tratan este comportamiento como la lucha
constante, entre ambos 6rganos, por hacer respetar sus ambitos de accion.>?

La segunda vez que se neg6 el permiso de salida al presidente fue en noviembre de
2006, cuando intentd viajar a Australia y Vietnam. El motivo era realizar una visita de
trabajo en el primer pais y participar en la cumbre del Acuerdo de Cooperacion Asia-
Pacifico (A.P.E.C) en el segundo.*® En ese momento, lo que en realidad hizo el Senado,
fue dar una respuesta positiva a una peticion de la Camara de Diputados. Esta pedia negar
la autorizacion para que Fox visitara esos destinos, del 10 al 19 de noviembre de 2006, a

1.3* La justificacién que

tres escasas semanas de que terminara su mandato presidencia
dieron los senadores fue que no eran tiempos propicios para que el presidente saliera del
pais, pues el sexenio estaba a punto de terminar y la responsabilidad del Legislativo era
arraigar al jefe de Estado al pais.

Algunos senadores afirmaron que el viaje tenia motivos personales y no
institucionales, pues creian que iba a Australia a visitar a su hija, Paulina Fox.* El grupo
parlamentario del P.A.N y el presidente contra-argumentaron, calificando de falso, injusto
e incorrecto que se dijera que el viaje tenia razones familiares, cuando era un viaje

programado desde hacia mas de un afio.*® Senadores del P.A.N sefialaron, ademads, que el

Congreso tenia al jefe del Ejecutivo secuestrado y no le permitia hacer su trabajo.

32 Rafael Velazquez Flores, art. cit., p. 118.

33 Revista Proceso, “Niegan diputados a Fox permiso para viajar a Australia y Vietnam”, 8 de noviembre de 2006,
http://www.proceso.com.mx/?p=222824, consultado el 21 de mayo de 2015.

34 Es importante recalcar que el Senado ya habia pre-aprobado la salida de Fox; fue la Cémara de Diputados quien le
sugiri6 cambiar de opinion.

35 Andrea Becerril, “Ratificard hoy el Senado la negativa al viaje de Fox a Australia y Vietnam”, La Jornada, México
D.F., 9 de noviembre de 2006, (sec. Politica).

36 “Niega el Senado en definitiva viaje de Fox”, Crénica, México D.F., 9 de noviembre de 2006, (sec. Nacional).
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Lo cierto es que las razones de la negativa estaban relacionadas con las elecciones
federales del 2 de julio de ese mismo afio, cuando el candidato panista, Felipe Calderdn,
gand las elecciones en virtud de una discutida ventaja de menos de 1% frente a su
contrincante mas cercano, Andrés Manuel Lopez Obrador, del P.R.D. Tal situacion se
califico como fraude y provocd multiples enfrentamientos entre las diferentes fuerzas
politicas del pais y diversas manifestaciones sociales, algunas de ellas violentas. En esta
linea, senadores del P.R.D respondieron a las acusaciones de Fox sefalando que la crisis
entre ambos o6rganos obedecia a la intervencion ilegal del Ejecutivo en los comicios del
pasado 2 de julio, lo que habia fracturado al pais y lo habia puesto en crisis.’’
Posteriormente, legisladores panistas abonaron a esta lectura de la negativa, afirmando que,
“en el fondo, lo que se estaba discutiendo era una antipatia, un odio; sencillamente, esas
eran las razones por las cuales se negaban, en un 4nimo revanchista, a conceder el permiso
al presidente de la Reptiblica”.®

Asi, en el fondo, es claro que el mal sabor de boca que dejaron las elecciones de
julio de 2006 desempefio un papel esencial, pues fue el origen del distanciamiento entre las
fuerzas politicas, en particular, entre el P.A.N y el P.R.D. No obstante, derivado de lo
anterior, la razon inmediata fue la convulsion social que se produjo en Oaxaca, donde fue
necesaria la presencia de la Policia Federal Preventiva, y los atentados en el Distrito

Federal, donde explotaron tres bombas caseras, una de ellas en el Tribunal Electoral de

Poder Judicial de la Federacion.*® Con base en estos tltimos acontecimientos, los demas

37 Andrea Becerril, “Ratificard hoy el Senado la negativa al viaje de Fox a Australia y Vietnam”, La Jornada, México
D.F., 9 de noviembre de 2006, (sec. Politica).

38 Revista Proceso, “Niegan a Fox permiso para viajar a Australia y Vietnam”, 8 de noviembre de 2006,
http://www.proceso.com.mx/?p=222824, consultado el 21 de mayo de 2015.

39 Mariusa Reyes, “México: incertidumbre por bombas”, BBC Mundo, México D.F., 7 de noviembre de 2006, (sec. Latin
America).

46



grupos parlamentarios del Senado, como el del P.R.I y el Partido Verde, justificaron su
posicion en contra del viaje presidencial. Para ellos, era necesario que el presidente
tranquilizara y convenciera al pueblo de que en esos momentos dificiles habia alguien al
frente del pais, puesto que todavia no habia acabado su responsabilidad juridica como jefe
de Estado.*® A la postre, la totalidad de senadores de oposicidén apoyaron la solicitud de sus
similares de San Lézaro.

Lo que devela este conflicto, entonces, es un claro componente politico-electoral.
Sin embargo, estos factores no influyeron en la relacion Senado-Ejecutivo sino mediante
la Camara de Diputados. Es decir, aunque el Senado ya habia pre-aprobado la salida del
presidente, la Camara de Diputados le convenci6 que se retractara. En este caso, la Camara
Baja, como principal representante de la soberania popular, estableci6 el vinculo entre
conflictos internos politicos-sociales y la politica exterior del pais.

Ambas denegaciones, la de 2002 y la de 2006, reivindican la nueva posibilidad de
imponer limites al Ejecutivo, aunque por razones muy distintas. La primera ocasion se
Justifico segun consideraciones de politica exterior, ya sean temas o ambitos de accion en
la materia. La segunda se tratd de una situacion politica interna que afectd el manejo de las
relaciones exteriores del pais. Es necesario subrayar que no son los inicos momentos en
que el Senado ha participado. Participar y actuar en contra de los intereses ejecutivos no

son equivalentes, lo segundo es una posibilidad real cuando se hace lo primero.

40 “Niega el Senado en definitiva viaje de Fox”, La Crénica, México D.F., 9 de noviembre de 2006, (sec. Nacional)
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2. 2. 2. Efectos del control: fiscalizar, orientar e influir

Por su parte, la facultad de analizar la politica exterior y los puntos de acuerdo dejan
ver mayor involucramiento del Senado en la materia; sin embargo, sus efectos son menos
perceptibles debido a que resultan insuficientes para establecer limites claros a las acciones
del Poder Ejecutivo. No obstante, ambas funciones tienen la capacidad de afectar la politica
exterior, ya sea mediante la fiscalizacion, orientacion o influencia.

A proposito de la facultad de analizar la politica exterior, el Senado ha encontrado
justificaciones suficientes en ella para involucrarse mas. Desde la reforma al articulo 76,
en 1977,*! en la que se incluy® esta prerrogativa, las comparecencias han sido los espacios
predilectos para ejecutar esta labor. Estas ocurren de manera ordinaria y extraordinaria. Es
importante contrastar ambas formas, porque las tltimas suponen un interés genuino por
parte de los senadores en la materia y no un deber constitucional. En estos temas, los
comparecientes pueden ser agentes diplomaticos o el secretario del ramo. Este ultimo,
como primer responsable de la politica exterior, después del presidente, debe responder por
las acciones de todo su equipo, de manera que sus comparecencias son mas reveladoras.

Durante las dos legislaturas que cubre este estudio, el titular de la Secretaria de
Relaciones Exteriores ha comparecido en doce ocasiones, de manera ordinaria. El objetivo
primario de estos encuentros es analizar el informe de actividades que esta Secretaria
elabora afio con afio. Estos espacios representan una oportunidad para observar la politica

exterior de manera integral. No obstante, algunos senadores prefieren cefiirse a temas

41 Esta facultad se agrega a la Constitucion en las enmiendas de 1977, que introdujeron una amplia reforma politica en
todos los ambitos. En la exposicion de motivos de la iniciativa presidencial, se sefiala que, al extenderse esa facultad al Senado, se
complementa la competencia que posee de aprobar los tratados internacionales que celebre el Presidente de la Republica; ello es, se
indica, "congruente con la naturaleza orgénica que le es propia y que le confiere intervencion en los asuntos que involucran al
sistema federal en su conjunto". Por su parte, el dictamen del Congreso aprobando la reforma afirma que con el analisis de la politica
exterior se "perfeccionan de manera relevante y sefialada las funciones" del Senado. Véase: Bernardo Sepulveda Amor, op. cit., p.
359.
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especificos en los que ha habido insatisfaccion, con el fin de minar el capital politico del
partido en el gobierno. En este sentido, hay cierta complementariedad en el analisis de las
relaciones exteriores; tanto sus aspectos “positivos” cuanto los “negativos” se exponen al
mismo tiempo y en el mismo espacio. Asimismo, las comparecencias ordinarias han
funcionado como memoria de la politica exterior. Los senadores se han encargado de
mantener o incluir en la agenda internacional temas que han sido archivados por el
Ejecutivo en virtud de sus prioridades.*?

El tema migratorio ilustra ambas conclusiones. Es un tema que los senadores
subrayaban cada vez que comparecia el titular de la S.R.E, con el objetivo de evidenciar
las deficiencias del gobierno en la materia y, al mismo tiempo, de mantener el tema vigente.
Por ejemplo, en septiembre de 2001, la senadora Silvia Herndndez y el senador German
Sierra, ambos del PRI, exigieron al secretario Jorge Castafieda avances en la negociacion
de un acuerdo migratorio entre México y Estados Unidos y recriminaron lo poco que se
habia hecho al respecto.** La situacion se repitio afio con afio en estos espacios. En 2009,
la Senadora Rosario Green comenz6 su cuestionamiento recordando temas que ya habian
tratado, pero que la poca atencion por parte del Ejecutivo le obligaba a reiterarlos.*

Otro tema que los senadores no dejaron de mencionar comparecencia tras
comparecencia fue el relativo a la operacion estadounidense Rapido y Furioso, que permitia

el trasiego ilegal de armas a fin de rastrear a los responsables.*> Los senadores sabian que

42 Estas conclusiones se derivaron de la lectura y anlisis de las versiones estenograficas de las comparecencias del
Secretario de Relaciones Exteriores, de 2001, 2002, 2009, 2011, 2012, porque el resto no estaba disponible.

43 Senado de la Reptiblica, “Anélisis del primer informe de gobierno en materia de politica exterior, Comparecencia del
Lic. Jorge Castafieda Gutman, secretario de Relaciones Exteriores”, 13 de septiembre de 2001.

4 Senado de la Republica, “Anélisis del tercer informe de gobierno en el ramo de politica exterior, Comparecencia de la
Emb. Patricia Espinosa Cantellanos, secretaria de Relaciones Exteriores”, 10 de septiembre de 2009.

45 Véase: Senado de la Republica, “Andlisis del primer informe de gobiemno en materia de politica exterior,
Comparecencia del Lic. Jorge Castafieda Gutman, secretario de Relaciones Exteriores”, 13 de septiembre de 2001. Senado de la
Republica, “Analisis del tercer informe de gobierno en el ramo de politica exterior, Comparecencia de la Emb. Patricia Espinosa
Cantellano, secretaria de Relaciones Exteriores”, 10 de septiembre de 2009. Senado de la Republica, “Analisis del sexto informe de
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era un tema sensible ante la opinion publica, no sélo por su relevancia per se, sino por la
importante cobertura que le dieron los medios de comunicacion. Era un tema que, visto a
la luz de la estrecha cooperacion entre México y Estados Unidos, golpeaba la popularidad
del gobierno. Al igual que este tema, la renegociacion del capitulo agropecuario del
TLCAN, especificamente las cuestiones en torno a la comercializacién del azicar, se
sacaba a la luz cada vez que comparecia el titular de la S.R.E, a pesar de que, desde 2001,
el gobierno habia explicitado su reticencia a tocar el tema. De nuevo, habia intencion tanto
de mantener el tema vigente cuanto de demostrar la inaccion del gobierno en la materia.
Durante este mismo periodo (2000-2012), se emitieron treinta y un solicitudes de
comparecencias extraordinarias.*® En estas ocasiones, se demuestra un rastreo continuo de
la politica exterior. Son los intentos mas inmediatos por cambiar el rumbo de algunos
aspectos de las relaciones internacionales del pais; sin embargo, el éxito ha sido modesto.
A diferencia de las ordinarias, éstas surgen a partir de un evento puntual, ya sea por su
contingencia o porque la informacion ofrecida por parte del Ejecutivo parece insuficiente.*’
En este sentido, el Senado llam6 a comparecer al titular de la S.R.E. para que
ampliara informacion sobre las propuestas concretas de México y los acuerdos especificos
alcanzados en el marco de la XXI Reunion Binacional México-Estados Unidos, celebrada
en noviembre de 2004, al tiempo que hacia un llamado para que se incluyera al Senado en
la construccion de la politica exterior del pais.*® Dentro de la misma temética, en marzo de

2006, de cara a la Reunién Cumbre entre los jefes de gobierno de los tres paises de América

gobierno en el ramo de politica exterior, Comparecencia de la Emb. Patricia Espinosa Cantellano, secretaria de Relaciones
Exteriores”, 11 septiembre 2012.

46 Estimaciones hechas con base en el Sistema de Informacion Legislativa.

47 Estas conclusiones se derivaron de la lectura y andlisis de las versiones estenograficas de las comparecencias del
Secretario de Relaciones Exteriores, de 2001, 2002, 2009, 2011, 2012, porque el resto no estaba disponible.

48 Jests Ortega Martinez (PRD), “Relativo a los resultados de la XXI Reunion Binacional México-Estado Unidos”,
Proposicion con Punto de Acuerdo, Senado de la Republica, 18 de noviembre de 2004.
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del Norte, se llam6 a comparecer al secretario de Relaciones Exteriores para que les
adelantara la agenda de la reunion y las propuestas mexicanas e hiciera una evaluacion de
la Alianza de Seguridad y Prosperidad para América del Norte (A.S.P.A.N).*

Otra solicitud de comparecencia muy ilustrativa fue aquella relacionada con el Plan
Puebla-Panama (P.P.P), en marzo de 2004. El objetivo general era ampliar la informacion
sobre los alcances del Plan, después de que el presidente Fox divulgara en Nicaragua,
durante una reunidén con sus pares centroamericanos, grandes logros que el Senado
desconocia. La iniciativa fue del senador yucateco Rubio Barthell, del P.R.1, fincada en las
dudas que le externaron algunos miembros del Parlamento Centroamericano, donde
legisladores mexicanos participan como observadores, y en la desaparicion del Programa
Mundo Maya, en el que su estado desempefiaba un papel importante.>°

Entre otras ocasiones en las que se llamé a comparecer en este caso tras eventos
esporadicos, estan la solicitud que se hizo, en abril de 2008, para conocer la evolucion de
la Iniciativa Mérida y de la A.S.P.A.N, ambas caracterizadas por el secretismo en su
ejecucion. También se llamo a comparecer al titular de la S.R.E. para que explicara las
razones e intenciones de la candidatura de México de ocupar un puesto no permanente en
el Consejo de Seguridad y para que hiciera una evaluacion de los trabajos de México en
torno a la delimitaciéon de la plataforma continental con Estados Unidos, de cara al
vencimiento contemplado en el IV Tratado entre México y este pais, sobre yacimientos

transfronterizos.”!

4 Raymundo Cardenas Hernandez (PRD), “Relativo a la reunién cumbre que tendra lugar en nuestro pais entre los
mandatarios de México, EUA y Canada”, Proposicion con Punto de Acuerdo, Senado de 1a Republica, 16 de marzo de 2006.

30 Eric Rubio Barthell (PRI), “En relacién al Plan Puebla Panam&”, Proposicién con Punto de Acuerdo, Senado de la
Republica, 30 de marzo de 2004.

31 Silvano Aureoles (PRD), “Por el que se cita la comparecencia de las titular de la Secretaria de Relaciones Exteriores”,
Proposicion con Punto de Acuerdo, Senado de la Reptiblica, 03 de abril de 2008.
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En general, las comparecencias ordinarias o extraordinarias tienen en comun
haberse convertido en una alternativa para exigir explicitamente que se tome al Senado en
consideracion al momento de formular la politica exterior. Por ejemplo, el entonces
senador Serafin Rios, del P.R.D, dijo que “la politica exterior de un pais... debe representar
formal y materialmente no s6lo a un gobierno o a un poder del Estado, sino al conjunto de
actores politicos que conforman la soberania..., debe ser... construida democraticamente,
con participacion del Congreso y la sociedad, no solo por el presidente”.>?

En esa misma linea, el entonces senador Héctor Camarena, del P.R.1, pregunto al
secretario Castafieda: “;acaso se ha olvidado que la politica exterior mexicana expresa la
suma de nuestras fuerzas internas y representa al mismo tiempo las sintesis de nuestros
valores, objetivos y capacidades?”, con el animo de recordar el papel del Senado en las
relaciones exteriores.>® Afios més tarde, el entonces senador Julio César Aguirre, del P.R.D,
critico: ““... en nuestro pais, la politica exterior ain no refleja la pluralidad y la diversidad
politica e ideoldgica que define a la sociedad mexicana de nuestros dias”.>* El reclamo del
Senado por aumentar su participacion superaba incluso las divisiones partidistas. La
entonces senadora Adriana Gonzéles, del P.A.N, sefial6 una tendencia de la S.R.E a querer
monopolizar las relaciones exteriores del pais, que la obligaba a utilizar mecanismos de
control, que superan la simpatia partidista, e incluso acuerdos con otros partidos para lograr

introducir temas en la agenda de politica exterior.>

52 Senado de la Republica, “Andlisis del primer informe de gobierno en materia de politica exterior, Comparecencia del
Lic. Jorge Castaileda Gutman, secretario de Relaciones Exteriores”, 13 de septiembre de 2001.

33 Loc. cit.

5% Senado de la Republica, “Andlisis del quinto informe de gobierno en el ramo de politica exterior, Comparecencia de
la Emb. Patricia Espinosa Cantellano, secretaria de Relaciones Exteriores”, 27 de septiembre de 2011.

35 Jean Paul Madrigal Rodriguez, entrevista con Adriana Gonzélez Carrillo, México D.F., 21 de abril de 2015.
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En cuanto a los puntos de acuerdo, éstos han demostrado ser una herramienta
valiosa para participar en la creacion de la politica exterior. Mediante estos instrumentos,
el Senado ha manifestado su interés en esta politica y ha mostrado el monitoreo constante
que ejerce sobre su conduccion a fin de orientarla e influir en ella. Los puntos de acuerdo
se han utilizado para solicitar informacion; cuando ello no parece suficiente, también
pueden ser un llamado a comparecer dirigido a los involucrados en determinado evento;
asimismo, se han utilizado para crear comisiones de trabajo en torno a alguna tematica. Si
el problema no es falta de claridad sobre cierto hecho y hay una posicion al respecto,
entonces los puntos de acuerdo toman forma de exhortos o bien de declaraciones.

Una vez inaugurado el ambiente de fragmentacion de poder, en 2000, como muestra
el segundo grafico, los senadores han tenido mayores margenes de libertad para poder
presentar puntos de vista propios y peticiones al Ejecutivo en asuntos de politica exterior.>®
Desde entonces, la tendencia general refleja un aumento en el nimero de puntos de acuerdo

relacionados con el 4&mbito internacional, como muestra el grafico 2.

36 Rafael Velazquez y Karen Marin, op. cit., p. 7.
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Grafico 2: Proposiciones con Punto de Acuerdo sobre temas de relaciones
exteriores presentados por los senadores y senadoras
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Elaboracion propia con base en el Sistema de Informacion Legislativa

Durante los dos primeros sexenios de este siglo, el Senado emitio casi siete centenas
de puntos de acuerdo vinculados con las relaciones exteriores del pais.>’ En su analisis, los
puntos de acuerdo, a pesar de ser votados por todos los grupos parlamentarios, dejan ver
aquellos intereses que éstos defienden y promueven en términos de politica exterior o, en
algunos casos, manifestaciones de su descontento con la forma en la que se tratan ciertos
asuntos. Por ejemplo, de cada diez puntos de acuerdo que propuso el P.R.I, alrededor de
cuatro giraban en torno a la relaciéon de México con Estados Unidos. Por su lado, el P.R.D
mostr6 profundo interés en poner sobre la mesa temas de derechos humanos y migrantes.
Previsiblemente, cerca de la mitad de puntos de acuerdo con autoria del P.V.EM

correspondian a topicos ambientales. No obstante, estos temas no son los unicos en la

37 De acuerdo con el Sistema de Informacion Legislativa, han sido 666 proposiciones con puntos de acuerdo en torno al
tema de relaciones exteriores.
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agenda de los senadores. La gran variedad de contenido de sus puntos de acuerdo
demuestra seguimiento y fiscalizacion de la politica exterior.

La crisis diplomatica con Cuba evidencia muy bien la disposicion del Senado a
orientar algunos asuntos internacionales. Los puntos de acuerdo fueron un instrumento
efectivo en abril de 2001, en visperas de la votacion en la Comision de Derechos Humanos
de Naciones Unidas (C.D.H-O.N.U) sobre la resolucion que implicitamente condenaba el
estado de los derechos humanos en la Isla. Entonces, la mayoria de senadores exhortaron
a la S.R.E. para que continuara con la posicion tradicional mexicana frente al régimen de
Castro: la abstencion, izando asi la tradicional bandera priista de la no injerencia.

A raiz de la presion casi unanime del Senado —excepto por algunos representantes
panistas—, el Ejecutivo secundd esa posicion y se abstuvo en dichas votaciones. Ello a
pesar de que iba contra los principios que pregonaba el gobierno; a saber, la promocion de
la democracia y el respeto a los derechos humanos. Lo cierto era que el presidente Fox
habia enviado su iniciativa de reforma fiscal a la Camara de Diputados el 3 de abril de ese
mismo afio, la cual se tenia que someter eventualmente a la aprobacién de los senadores.>®
Todo parece indicar que el Ejecutivo prefirid evitar enfrentamientos con los demas partidos
politicos en cualquier otro tema que pudiera afectar la discusion de la reforma fiscal.

Era claro que la abstencion en ese momento no era la opcidn preferida del Ejecutivo.
De hecho, el secretario de Relaciones Exteriores, Jorge Castafieda, y el de Gobernacion,
Santiago Creel, pregonaban la ruptura con la politica exterior tradicional, lo cual pasaba

por una defensa incondicional de la democracia y los derechos humanos.>® En La Habana

Noticieros  Televisa, “Entrega Fox iniciativa de Reformar Fiscal”, 3 de abril de 2001,
http://www.esmas.com/noticierostelevisa/elsexenio/112953 . html, consultado el 20 de noviembre de 2014.

3 Revista Proceso, “Fox ignora al Legislativo: México, contra Cuba en la ONU”, 18 de abril de 2002,
http://www.proceso.com.mx/?p=241281, consultado el 29 de noviembre de 2014.
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estaban enterados de ello, por lo que la abstencién no destensoé la relacion entre ambos
paises. Fidel Castro dijo publicamente que, desde el 20 de abril del 2001, un dia después
de la votacion, Felipe Pérez Roque, Ministro de Relaciones Exteriores de Cuba, le informo
que el canciller Castafieda habia hecho todo lo posible para tratar de que México cambiara
su posicion y Cuba fuese sefialada. Segun ¢€l, a lo largo de todo ese afo, el Canciller
Castafieda se dedico a intrigar y conspirar en esa direccion.*

Como se vera en el capitulo siguiente, el Senado se mantuvo pendiente de las
votaciones de México en la C.D.H-O.N.U sobre el régimen de Castro afio tras afio. En el
2002, el Ejecutivo ignor6 la posicion del Senado y votd a favor de la resolucion que
reprobaba la situacion de los derechos humanos en la Isla. En 2003, los senadores no
lograron aprobar un punto de acuerdo, debido a la division de posiciones que ocasiono el
fusilamiento de algunos miembros de la disidencia cubana, que corrieron tal suerte tras un
juicio sumario. No obstante, en 2004, los puntos de acuerdo y las comparecencias
extraordinarias se ejercieron con gran impetu, debido a las graves consecuencias del voto
mexicano en la C.D.H-O.N.U.

En ese afio, el Ejecutivo de nuevo ignoré un punto de acuerdo del Senado,
solicitando la abstencion de México en la votacion de la C.D.H-O.N.U y, el 15 de abril de
2004, la delegacion de México votd a favor de la resolucion que iba en contra de los
intereses del régimen cubano. A diferencia de las veces pasadas, un dia antes de la votacion,

el gobierno de Washington reveld un dialogo entre los presidentes de Estados Unidos y

México, donde se aseguraba el apoyo mexicano a la resolucion que se votaria en Ginebra,

60 “Gobierno de Cuba, Declaracion Politica del Presidente del Consejo de Estado de la Republica de Cuba”, 22 de abril
de 2002, http://www.cuba.cu/gobierno/discursos/2002/esp/f220402¢.html, consultado el 20 de noviembre de 2014.
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la cual reprobaba al gobierno de Cuba.’! Por consecuencia, los senadores arremetieron
contra el gobierno

La participacion de Estados Unidos fue, sin duda, lo que mas causd escozor entre
algunos senadores. Fue el voto de la ingenuidad y la ineptitud, advirtié la oposicion, porque
no suponia ninguna ganancia para el pais, mas que ganar la simpatia de Washington.
Ademas, senadores del P.R.I, P.R.D, Partido del Trabajo (P.T) y Convergencia
argumentaron que M¢éxico habia perdido credibilidad ante la comunidad internacional
porque se habia convertido en portador de la agenda estadounidense de politica exterior.?
Poco tiempo después, el gobierno cubano extraditd a un empresario mexicano acusado de
fraude y declar6 que el prestigio internacional de México se habia reducido a cenizas por
secundar las politicas de Estados Unidos. Frente a esto, Fox decidi6 expulsar al embajador
cubano y retirar a su embajadora en La Habana, dejando la relacion muy lastimada.%

Los partidos politicos de oposicion criticaron y calificaron la decision de
“precipitada, lamentable, erratica y desatinada”. El P.A.N fue el unico que apoyo la
medida.®* Después de multiples discusiones, el Senado aprob6 un punto de acuerdo en el
que exigian a los secretarios de Gobernacion y de Relaciones Exteriores comparecer ante
el pleno para explicar el estado de las relaciones con Cuba. Asimismo, emitio otro exhorto
para que el gobierno normalizara las relaciones con la Isla. El 7 de mayo de 2004, ambos
secretarios comparecieron. Meses mas tarde, debido a la intensa presion que ejercio el

Senado —y el Congreso en general—, los gobiernos de México y Cuba hicieron esfuerzos

61 José Antonio Roman, “México condenard otra vez a Cuba, afirma Estados Unidos”, La jornada, México D.F., 14 de
abril de 2004, (sec. Politica).

%2 Enrique Méndez et al, “Severo extrafiamiento a Fox”, La Jornada, México D.F., 16 de abril de 2004, (sec. Politica).

63 “Rompe México con Cuba”, El Siglo de Torredn, Torredn, 3 de mayo de 2004, (sec. Nacional).

64 Rafael Velazquez, art. cit., passim.
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por mejorar sus relaciones y nombrar sus respectivos embajadores. En ese momento, se
puso fin a una crisis sin paralelo en la historia diplomatica entre ambas naciones.

Otro tema que revel6 un aumento en las intenciones de influir en politica exterior
fue la crisis diplomatica de México con Venezuela y Argentina. El periodo de sesiones
ordinario que corre de septiembre a diciembre de 2005 revela una cantidad extraordinaria
de puntos de acuerdo. La razon tiene que ver con el desempefio del presidente Fox durante
la IV Cumbre de las Américas, celebrada en noviembre de ese afio, en Argentina. S6lo en

ese mes, se emitieron diecinueve exhortos, de los cuarenta y cinco emitidos en ese periodo.

Grafico 3: Numero de Puntos de Acuerdo sobre relaciones exteriores
presentados por sesion ordinaria
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Sesion ordinaria

Elaboracion propia con base en el Sistema de Informacion Legislativa

Ante la insistencia de Fox en promover el Acuerdo de Libre Comercio de las
Américas (A.L.C.A), en ese espacio, Argentina, Brasil y Venezuela respondieron que la

reunién no era para discutir el libre comercio y que no estaban de acuerdo en la

58



conformacion del A.L.C.A. El presidente de México replicd de manera poco afortunada e
inaugurd una crisis diplomatica con Argentina, al declarar que:

...no se vale que Maradona llame asesino a [G. W. Bush], que le ponga el
calificativo de 'basura humana'. Es una cabeza llena de humo, llena de ideologia;
tiene un buen pie para patear, pero no tiene un buen cerebro para hablar porque dijo
muchas tonterias [...]. [Ademads, dijo que] el Presidente argentino, como anfitrion,
debid haber actuado como facilitador de acuerdos, en vez de tratar de quedar bien
con la opinion publica de su pais [...]. [De igual manera, acus6é a su homologo
venezolano, Hugo Chévez; al declarar que se habia dejado llevar por la euforia]

cuando afirmé que el A.L.CA estd muerto, pues el A.L.C.A est4 vivito y coleando.®’

El problema con Argentina se super6é pronto, mediante un comunicado conjunto
entre los cancilleres de ambos paises; sin embargo, algunos senadores criticaron a Fox por
involucrar nuevamente a México en problemas diplomdticos y exigieron a la S.R.E,
mediante un punto de acuerdo, dar un informe sobre la politica de impulso al A.L.C.A.%®
El problema se agravo cuando Caracas respondid al presidente Fox, pues resulté en una
crisis diplomatica mucho mas profunda. El entonces presidente venezolano dijo:

El presidente de México salio diciendo no sé cuantas cosas contra Kirchner y contra
mi, pero hay que responderle desde Caracas. Da tristeza usted, presidente Fox. Da
tristeza el entreguismo del presidente Fox, da verdaderamente tristeza. Qué triste
como un presidente se presta para ser un cachorro del imperio. Le digo al presidente
de México lo mismo que le dijo Kirchner: que se ocupe de los mexicanos, no de

Argentina ni de Venezuela, bastantes problemas tiene en México.%’

65 “Fox critica a Kirchner, Chavez y Maradona por Mar de Plata”, Nacidn, Santiago de Chile, 7 de noviembre de 2005,
(sec. Mundo).

% José Vales, et al, “Kirchner revira a Fox; cancilleres pactan tregua”, £l Universal, México D.F, 9 de noviembre de
2005, (sec. Primera).

67 “Chéavez ataca a Fox: es “cachorro del imperio”, Crénica, México D.F., 10 de noviembre de 2005, (sec. Nacional).
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El resultado de este intercambio de opiniones y sefialamientos poco mesurados fue
el retiro, por parte de ambos gobiernos, de sus embajadores, por lo que la relacion quedo
en manos de los encargados de negocios. Frente a ello, los senadores se lamentaron y
calificaron de errénea la decision; argumentaron que se trataba de descalificaciones
mutuas, no de verdaderos intereses contrapuestos.’® Sin embargo, la oposicion coincidio
en que Chévez incurrié en una falta de respeto a la figura presidencial y, en ese sentido,
Fox tuvo el apoyo del Senado. Enrique Jackson, del P.R.1, dijo que, a pesar de no compartir
la posicion de Fox, no aceptaba que se insulte ni amenace al jefe de gobierno del Estado
mexicano. Desde el P.R.D, César Ojeda mencion6é que, en el caso especifico de los
adjetivos utilizados por el presidente Chavez, Fox tenia todo el respaldo de su bancada.®

Con todo, los senadores activaron algunos mecanismos de control, como los puntos
de acuerdo y las comparecencias, para tratar con la crisis diplomatica. Lo cierto es que el
apoyo mexicano al A.L.C.A, molestd a la oposicidén, que lo interpretd como apoyo
incondicional a Estados Unidos. La reaccion del P.R.D y del P.R.I no se hizo esperar e,
inmediatamente después de la Cumbre, senadores de esos partidos dieron a conocer su
descontento y pidieron aclaraciones al respecto.’’ Producto de ese encuentro, la relacion

con Venezuela resultd muy lastimada, lo que provocé otro tanto de puntos de acuerdo;’!

%8 Jorge Teheran, “Lamentan senadores enfriamiento de relacion México-Venezuela”, El Universal, México D.F., 14 de
noviembre de 2005, (sec. Nacional).

% Noticieros Televisa, “Apoyan senadores a Fox, en diferendo con Chavez”, 15 de noviembre de 2005,
http://www.esmas.com/noticierostelevisa/mexico/490618.html, consultado el 26 de noviembre de 2014.

70 Por ejemplo, ver: Raymundo Cérdenas Hernédndez (PRD), “La Participacion de México en la IV Cumbre de las
Américas ““, Proposicion con Punto de Acuerdo, Senado de la Republica, 08 de noviembre de 2005. Antonio Garcia Torres (PRI),
“Sobre la Politica Exterior de México”, Proposicion con Punto de Acuerdo, Senado de la Republica, 15 de noviembre de 2005.

"1 Por ejemplo, ver: Antonio Soto Sanchez (PRD), “Diferendos entre los presidentes de México y Venezuela”,
Proposicion con Punto de Acuerdo, Senado de la Republica, 15 de noviembre de 2005. Partido Revolucionario Institucional,
“Politica Internacional de México”, Proposicion con Punto de Acuerdo, Senado de la Reptiblica, 15 de noviembre de 2005. EIPAN,
por su parte, emitié un punto de acuerdo, pero como respaldo al gobiemo de Fox; ver: Partido Accion Nacional, ‘“Relaciones
bilaterales de México con la Republica Bolivariana de Venezuela”, Proposicion con Punto de Acuerdo, Senado de la Republica, 15
de noviembre de 2005.
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asimismo, dio pie a que se cuestionara la relacion general de México con Estados Unidos,
incluso, en otros ambitos fuera de la Cumbre, como el de migracion o el comercial.

Para los senadores, se trataba de un conflicto que Fox “se habia buscado”. El P.R.I
pedia a Fox corregir su politica exterior, darse a respetar y recuperar el respeto que siempre
tuvo la diplomacia mexicana. El P.R.D cuestiond la necesidad del presidente de andar
provocando estas reacciones; para ellos, Fox tenia que conducirse como manda la
Constitucién y la politica exterior tradicional de autodeterminacion y respeto a la soberania
de otras naciones.”” Aunque los mecanismos de control no fueron muy efectivos en esta
ocasion, el Senado decidi6 utilizar mecanismos alternativos con el proposito de incidir en
la situacion. Como se vera en el siguiente capitulo, las facultades legislativas y de
representacion estuvieron entre las alternativas de los senadores.

Las escaladas en los puntos de acuerdo no s6lo responden a temas o eventos
coyunturales. Otra explicacion yace en la personalidad de los senadores. El1 P.A.N, como
partido oficialista, demostrd tener relativamente pocos incentivos para incidir en politica
exterior. Sus aportaciones desde el Senado tenian que ver con hechos aislados; por ejemplo,
felicitaciones a algiin gobierno, celebraciones de efemérides o condolencias por decesos
en el exterior. No obstante, esta agrupacion dio un salto cuantitativo durante el ultimo
sexenio analizado, incrementado en 83% el nimero de puntos de acuerdo emitidos durante
los afios 2006-2012. En promedio, los senadores del P.A.N guardaron un récord de dos

puntos de acuerdo cada uno sobre temas internacionales.”® Singularmente, la entonces

72 Andrea Becerril y Victor Ballinas, “Plantean senadores del PRI condiciones estrictas para aprobar viajes de Fox”, La
Jornada, México D.F., 11 de noviembre de 2005, (sec. Politica).
73 Estimaciones hechas con base en datos del Sistema de Informacion Legislativa.
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Senadora Adriana Gonzalez Carrillo propuso 45% de los puntos de acuerdo con autoria del
PAN, lo cual explica la casi duplicacion en el uso de esta herramienta.

La Senadora Gonzéilez no so6lo cuenta con una licenciatura en Relaciones
Internacionales y una maestria en Derechos Humanos, fue secretaria de la C.R.E y
presidente de la C.R.E. para América del Norte, durante el sexenio 2006-2012. En general,
guarda larga trayectoria en temas internacionales.”* Durante la LIX legislatura de la
Cémara de Diputados, la nombraron presidente de la C.R.E de esa Camara. Asimismo,
desde 2004, ha sido miembro del Consejo Mexicano de Asuntos Internacionales
(C.0.M.E.X.]) y ha escrito un sinnumero de articulos sobre temas internacionales y politica
exterior. La Senadora Gonzdlez ha mostrado tener conocimiento, compromiso e interés en

temas internacionales, lo cual ha llevado a la discusion senatorial.”>

Grafico 4: Numero de puntos de acuerdo sobre relaciones exteriores
propuestos por el P.R.D, el P.R.I y el P.A.N durante las legislaturas LVIII-
LIX y LX-LXI; y porcentaje respecto al periodo anterior.
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Elaboracion propia con base en el Sistema de Informacion Legislativa
4 Ver: Secretaria de Gobernacion, “Sistema de Informacion Legislativa”,

http://sil.gobernacion.gob.mx/Librerias/pp_PerfilLegislador.php?SID=f20b12c319486addf952ace35eec7a36&Presentador=25726
99&Referencia=2300258, consultado el 10 de marzo de 2015.

75 Adriana Gonzalez Carrillo, “Perfil y semblanza”, http://www.adrianagonzalez.org. mx/semblanza.html, consultado el
10 de marzo de 2015.
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Ademas de la personalidad, valdria la pena sefialar que algunos senadores el P.A.N
tuvieron mayores razones para incidir en temas internacionales durante el gobierno de
Calderon. Ello se debe a que, para muchos —entre ellos, la senadora Gonzélez Carrillo—,
el acercamiento de las preferencias de politica exterior de ese gobierno a las tradicionales
posiciones del P.R.I significé un retroceso en términos de la promocién internacional de
los derechos humanos y la democracia, estandartes de la politica exterior del presidente
Fox y simbolos de la nueva manera en la que México se relacionaria con el mundo.’® Este
viraje en la politica exterior de México, estimuld a aquellos legisladores que apostaban por
una agenda reformista. Esto lo impulsé a actuar mas con el fin de incidir en la modificacion

de costumbres o practicas heredadas del siglo pasado.

2. 3. Conclusion: Direccion de las funciones de control ;ja favor o en contra?
Ciertamente, las funciones de control se comprenden mejor si las analizamos
mediante sus efectos, considerando que, incluso, cuando no sean en forma de limites
explicitos, el Senado puede ejercer control sobre las acciones internacionales del Ejecutivo.
Ello permite, entre otras cosas, entender al control de manera integral y, por ende,
desmitificar aquella percepcion de que el Senado controla s6lo cuando se opone al
gobierno. El control es mucho mas amplio y puede ir a favor o en contra del Ejecutivo, sin
que ello signifique inoperancia por parte de los senadores. Lo importante, entonces, es
entender los timones que definen en cierta medida la direccion de las funciones de control.
Por una parte, cuando las funciones de control intentan limitar la accidon del

Ejecutivo, lo senadores parecen alinearse casi siempre del lado presidencial. Como quedé

76 Jean Paul Madrigal Rodriguez, entrevista con Adriana Gonzalez Carrillo, México, D.F., 21 de abril de 2015.
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demostrado en parrafos previos, el Senado aprobd la mayoria de solicitudes que el
Ejecutivo emitié durante los doce afios que comprende este andlisis. No obstante, hubo
algunas excepciones que tienen gran valor en la historia politica mexicana. Si bien es cierto
que las dos negativas ante la peticién del presidente para salir del pais representan un
minuasculo 3% frente al 97% de veces en las que si se aprobd ese permiso,’’ esas dos
ocasiones significan mucho en términos de un érgano que ha sido caracterizado por varios
analistas como el despacho legislativo del presidente por varios decenios. Ese pequefio
porcentaje abrid posibilidades impensadas durante el siglo pasado. Ello no supone que el
Senado participé Unicamente en esos dos momentos, pero si sugiere que ha habido
participacion real, dentro de la cual se puede abrir la posibilidad a denegaciones.

Otro aspecto importante de la relacion Senado-Ejecutivo que deriva de este analisis
es que las designaciones ya no son una orden ejecutiva. Hay limites, aunque sean
informales. A pesar de que 100% de las ratificaciones se llevaron a cabo, se debe reconocer
que hubo cuestionamientos y necesidad de negociacion detras de esas aprobaciones: una
novedad en periodos de fragmentacion del poder. Los casos de Goicochea Luna o del
Estatuto de Roma evidencian muy bien esta nueva tendencia, en que el apoyo de la Camara
Alta no se puede tomar como dado. Por tanto, la escasez de limites contundentes por parte
del Senado se puede explicar en gran medida por las conversaciones previas que se llevan
a cabo a fin de asegurar apoyo a ciertas disposiciones ejecutivas. Esto quiere decir que la
participacion de los senadores no es minima, solo alternativa.

Por otra parte, aquellas herramientas con las que se busca influir, orientar o

fiscalizar la politica exterior, como la facultad de analisis o los puntos de acuerdo, suelen

77 Rafael Velazquez Flores, art. cit., p. 123.
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caracterizarse por ir en contra de las disposiciones del Ejecutivo. Estas se han utilizado
generalmente para expresar la divergencia con las visiones del gobierno, en un intento por
afectar los resultados de politica exterior. Las solicitudes de informacion, los exhortos, los
llamados a rendir cuentas, la introduccion de temas en la agenda internacional del pais,
entre otras formas de ejercer control, son esfuerzos por atraer la atencion del Ejecutivo al
momento de disefiar e implementar la politica exterior.

En resumen, la facultades de control suelen ir en contra de los intereses ejecutivos
cuando se genera una percepcion de exclusion por parte de los senadores, lo cual se traduce
en una férrea defensa de los ambitos de accidon. Es decir, las intenciones de convertirse en
un actor considerable en el proceso de elaboracion de politica exterior, ha provocado, en
primera instancia, que el Senado se convierta en un defensor vehemente de sus ambitos de
accion. Otro factor que provoca la contrariedad del papel del Senado es los puntos de vista
distintos. La relacion con Estados Unidos y Cuba ilustran muy bien esta tendencia.

Los tiempos electorales, a la inversa de lo que sostienen los trabajos escritos hasta
ahora, no desempefian un papel importante en la definicion del papel del Senado en politica
exterior. Ni las negativas, ni las llamadas a comparecer, ni los picos en el nimero de puntos
de acuerdo guardan relacion con periodos electorales. El Unico evento relacionado
estrechamente con asuntos electorales fue la negativa para que el presidente visitara
Australia y Vietnam. No obstante, esa oposicion se generd en Camara de Diputados. Ello
tiene que ver con la idea de que seria muy arriesgado pensar que los temas internacionales
tienen gran peso en los resultados de las jornadas electorales, como se vera adelante.

Finalmente, en términos de funciones de control, el Senado ha mostrado

maduracion y potencial, pero sus alcances han sido medianos. El control es una practica
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que va mas alla de la capacidad para establecer limites a la accion del Ejecutivo en el
ambito internacional, se extiende hasta abarcar la evaluacién del buen cumplimiento de
objetivos, mediante la fiscalizacion y, sobre todo, la habilidad para influir y orientar los
programas o las formas si sus resultados no son eficientes ni eficaces. En este sentido, el
ejercicio de estas funciones ha dado cuenta del extraordinario trabajo que ha hecho el
Senado por fiscalizar la politica exterior y sus objetivos; asimismo, resaltan algunos
intentos para orientarla e influir en ella. No obstante, su capacidad para limitar las acciones
ejecutivas en la materia es todavia exigua. Consecuentemente, los mecanismos expuestos
parecen insuficientes para completar la rendicion de cuentas o el control en si. Ante ello,
se han empleado mecanismos alternos que buscan suplir esta necesidad, como se vera en

el capitulo siguiente.
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Tercer capitulo
SENADO Y POLITICA EXTERIOR: DECISIONES

Analisis de las funciones legislativas, de agregacion y articulacion de
intereses, de representacion y de socializacion politica
El Senado ha demostrado utilizar varias de sus funciones para incidir en politica exterior,
sin tener la obligacion explicita de hacerlo. Se ha tratado mas bien de decisiones que surgen
a partir de su nuevo caracter autobnomo. La legislacion, la articulacion y agregacion de
intereses, la representacion y la socializacion han afectado la politica exterior, a pesar de
no estar estipuladas especificamente para ese fin. Observar estas otras funciones permite
abrir una nueva dimension sobre el andlisis del papel del Senado en la materia.

En efecto, estas otras formas de participacion complementan, refuerzan o son
alternativas a las facultades de control. En su funcion legislativa, por ejemplo, el Senado
ha buscado asegurar un flujo de informacidén mas continuo y completo sobre las acciones
que lleva a cabo el Ejecutivo y ha procurado cerrar brechas legales por las que éste podria
escapar del control senatorial. Mediante la funcidon de articulacién y agregacion de
intereses, los senadores han logrado quitar, introducir o mantener temas en la agenda
internacional del pais. El ejercicio de representacion, entendida como diplomacia
parlamentaria, se ha convertido en una fuente de autonomia, puesto que permite construir
criterios independientes a partir de las experiencias internacionales de los senadores y, en
ocasiones, ha funcionado como una suerte de acompafiante en la busqueda de objetivos en
el exterior. Finalmente, en su labor de socializacion politica, el Senado ha cumplido un

papel importante promoviendo temas internacionales o puntos de vista entre la opinion
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publica y reafirmado su lugar en estos asuntos. En conjunto, el uso de estas funciones revela
igualmente el gran interés que ha demostrado el Senado de manera sostenida: convertirse

en un actor de peso en los procesos de elaboracion de la politica exterior.

3. 1. Funciones de legislacion: cambiando las reglas de la politica
exterior

Ya se ha mencionado el valor de aquella teoria sobre la division de poderes, escrita por
Montesquieu, en el siglo XVIII, para entender la relacion del Senado con el Ejecutivo. Por
tanto, seria inimaginable referirse a la labor legislativa sin tomar en cuenta sus reflexiones.
Segiin ¢l, el objetivo ultimo de las leyes es regular comportamientos para lograr

' En los sistemas

determinados fines; ya sean leyes naturales, divinas o humanas.
republicanos, las normas son producto, habitualmente, de un dialogo publico canalizado y
llevado a cabo a través de diferentes instituciones. La intencidn es garantizar un mecanismo
que le permita al pueblo, como depositario de la soberania nacional, establecer en cierta
medida las normas que le regirdn. Al respecto, Montesquieu sostiene que el pueblo
soberano debe hacer por si mismo todo lo que pueda, pero lo que materialmente no pueda
hacer, ni hacerlo bien, es menester que lo delegue a quienes lo hagan mejor; por ejemplo,
la tarea de legislar.? De aqui deriva la funcién legislativa de las asambleas republicanas.
En sentido amplio, entonces, la labor de legislar se define como la potestad de

dictar leyes temporales o permanentes y de abrogar o modificar las que antes se habia

puesto en vigor.> No obstante, tratindose del Senado mexicano, esta definicion no es la

! Charles Louis de Secondat, Sefior de la Bréde y Baron de Montesquieu, £/ espiritu de las leyes, Lb. 1, Cap. L
2 Loc. cit.
3 Loc. cit.
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mas adecuada, porque éste no es el poder legislativo, sino una parte de un sistema
legislativo mas amplio. Por tanto, tal funcidon se define mejor como aquella que se cumple

mediante la participacién en la elaboracion o reforma de normas de caricter general.*

3. 1. 1. Funciones de legislacion en México: control ex ante

A diferencia de las facultades de control del Senado, las legislativas no estan
explicitamente definidas para influir en politica exterior. No obstante, existe la posibilidad
de que se utilicen para ese fin. De hecho, durante estos afios, la actividad legislativa de los
senadores no ha pasado por alto la politica exterior. Mas de cien iniciativas se han
formulado con el objetivo de incidir de alguna manera en ese ambito. Como lo muestra el
cuadro uno, desde el Senado, se han impulsado proyectos dirigidos a crear o modificar el
entramado legal que rige la elaboracion y conduccion de ciertos aspectos de la relaciones
exteriores; lo ha hecho, mediante reformas constitucionales, leyes secundarias y la propia
normatividad interna de la Camara. Ello contrasta notablemente con el siglo pasado,
cuando, por ejemplo, todas las reformas constitucionales en materia de politica exterior
aprobadas por el Congreso fueron propuestas iniciadas y cabildeadas desde el Ejecutivo.’
Durante estos afios, la utilizacion de funciones legislativas ha demostrado claros deseos de
ganar terreno en la materia. Para ello, se ha legislado como contrapeso al presidente y a su
equipo, a fin de que se restrinja su papel en temas internacionales y se aumente la

participacion senatorial.

4 Luis Raigosa Sotelo, op. cit., p. 107.
3 Guadalupe Gonzélez, “Las bases internas de la politica exterior...”, op. cit., p. 31.
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Cuadro 1: Iniciativas presentadas v dictaminadas por los senadores sobre temas de relaciones exteriores (2000-2012)

For tipo de inleiatra
Total de miciativas
o Faformas Constitucionales Layes sacundarias Goblemo intenor
Imelatvas
prafﬂ._*ltadas par Publicadas | Dezechadas | Total | Tasa | Publicadas | Desechadas | Total | Tasa | Publicadas | Desschadas | Total | Taza | Publicadas | Dezechadas | Tetal | Tasa
los senadores DOF de DOF de DOF de DOF de
Eriid et exto exite
T 1 40 13% i k] 6l 13% 2 0 2 100% 17 L] 103 | 175
PRI 2 11 13 13% 4 10 14 25% 1 0 1 100% 21 18 23%
PRD 1 3 9 11% 1 13 14 % 1 0 1 100% 3 21 M 13%
BPAN 1 2 3 31% 1 20 21 % 0 0 i] 0 2 n M 8%
EVEM 1 f T 14% 1 4 3 04 0 0 ] 0 2 10 12 17%
BT 0 2 2 (0% 0 2 2 0% 0 0 ] 0 0 4 4 (0%
Comvergencia 0 1 1 (0% 0 0 [ 0% 0 0 ] 0 0 1 1 (0%
Doz o mas 2 3 3 40% 1 4 3 i 0 0 i] 0 3 10 0%
partidos

Fuente: Elaboracion propia con base en el Sistema de Informacion Legislativa




El porcentaje de proyectos legislativos sobre temas afines a la politica exterior que
se han concretado es, de hecho, mayor al porcentaje del total de propuestas senatoriales
aprobadas. El segundo cuadro evidencia que la tasa de aprobacion de iniciativas sobre
temas de relaciones exteriores supera la tasa de aprobacion del total de iniciativas que
propone el Senado. No obstante, hay que reconocer que las primeras representan solamente
3% de total. Lo importante es subrayar que ese 17% en la tasa de éxito de las propuestas
senatoriales orientadas a influir la politica exterior no es minimo; es, en realidad, un fuerzo

notable en aras de participar mas en la relaciones internacionales del pais.

Cuadro 2: Total de iniciativas propuestas por el Senado

Total de iniciativas Iniciativas sobre relaciones exteriores
Aprobadas | Desechadas Total Tasade | Aprobadas | Desechadas Total Tasa de
éxito éxito
549 3034 3583 15% 17 86 103 17%

Fuente: Elaboracion propia con base en el Sistema de Informacion Legislativa

Otra observacidn que vale la pena acentuar es el éxito que tuvieron las iniciativas
segiin el proponente. Si lo ordenamos de mayor a menor, se distingue que aquellas
presentadas en equipo —dos o mads partidos— ocupan el primer lugar, con 30% de
aprobacion. Se trata de un comportamiento hasta cierto punto esperable, reconociendo la
forma en que se toman decisiones en un parlamento: votaciébn. A las propuestas
mancomunadas le siguen los proyectos presentados por el grupo parlamentario opositor
mas importante en términos cuantitativos, es decir el P.R.I (Ver grafico 1). Esto se entiende
también si se toma en cuenta su condicidbn como opositor, lo que incentiva mayor
participacion en la materia, y la amplitud de su fraccion parlamentaria en el Senado que

facilita, en buena medida, el éxito.
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Grafico 5: Porcentaje de iniciativas sobre relaciones exteriores segin temas
recurrentes

B Derechos Humanos M Ratificacion de tratados m Comercio exterior
= Migracion y extranjeria = Servicio exterior Elecciones en el exterior
Otros

Fuente: Elaboracion propia con base en el Sistema de Informacion Legislativa

Los asuntos en politica exterior que han tratado los senadores mediante la
legislacion son heterogéneos; no obstante, resaltan algunos que fueron recurrentes en estos
afios. Como ilustra el quinto grafico, los derechos humanos (23%) y la ratificacion de
tratados internacionales (19%) han sido los temas predilectos. No es fortuito que estos
resalten entre las iniciativas publicadas en el D.O.F (Ver anexo 1). Dado ese sobresaliente
interés, esta investigacion se concentrard en estas dos areas de las relaciones exteriores.

En lo relativo a los derechos humanos, la primera propuesta, desde el Senado, para
incluirlos como un principio rector de la politica exterior ocurrié en 2002 por parte del
grupo parlamentario del P.R.I. Cinco senadores, integrantes de ese partido, propusieron
afadir el desarrollo y estimulo del respeto a los derechos humanos y la promocion de la

democracia a la lista que se establecid6 en 1988; ademas, propusieron el caracter
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constitucional que tendrian los tratados internacionales que versen sobre derechos
humanos.® La decisién de los senadores se podria atribuir a una tendencia del gobierno de
México desde la década de 1980, entonces unificado en torno al P.R.I, de responder a la
internacionalizacion del estado de los derechos humanos en el pais.” Esta reaccion obedecia
a fuertes presiones sobre el gobierno, una vez que se tejieron redes transnacionales de
derechos humanos que transmitian versiones distintas a las que exponia el Ejecutivo.® Las
respuestas de los ultimos dos presidentes priistas del siglo pasado consistieron en enviar
sefiales al exterior a fin de demostrar su compromiso en la materia, aunque siempre con
mucha precaucion y cautela.’ Es comprensible que aquella tendencia que comenzé durante
gobiernos unificados haya persistido en este siglo entre algunos representantes del P.R.I, a
sabiendas de que la mirada internacional sobre los derechos humanos en México es un
fendmeno transexenal.

La iniciativa priista se desecho al parecer por cuestiones administrativas propias del
proceso de legislacion, pero se conservd entre los intereses senatoriales. En diciembre
2003, el presidente de la C.R.E, Fernando Margain Berlanga, del P.A.N, replante6 la
iniciativa, aunque su proyecto en especifico consistia en afiadir respeto a los derechos
humanos.'"® A esta propuesta, se unié aquella de las senadoras Adriana Gonzalez, del

P.AN, y Rosalinda Lopez, del P.R.D, en diciembre de 2008. En esta ocasion, ambas

¢ Genaro Borrego Estrada, César Camacho Quiroz, Silvia Hernandez Enriquez, Oscar Lubbert Gutiérrez y Dulce Marfa
Sauri Riancho (PRI), “Iniciativa que adiciona la fraccion X del articulo 89 y reforma el articulo 133 de la Constitucion Politica”,
Iniciativa de Ley, Senado de la Republica, 10 de diciembre de 2002.

7 Ana Covarrubias, “El problema de los derechos humanos y los cambio en la politica exterior”, Foro Internacional, vol.
39, nim. 4, 1999, p. 438 ss.

8 Ibid., p. 437.

° Entre las sefiales o respuestas del gobiemno a la internacionalizacién de problemas de derechos humanos estan: el
mantenimiento de u n discurso no intervencionista, la invitacion a representantes de organismos internacionales a visitar el pais, un
lenguaje de cambio, la reglamentacion de la actividad de observadores extranjeros en el pais y el reconocimiento de la jurisdiccion
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. /bid., p. 450-451.

10 Fernando Margain Berlanga (PAN), “Iniciativa con proyecto de decreto que reforma diversos articulos de la
Constitucion Politica en materia de politica exterior”, Iniciativa de ley, Senado de la Republica, 12 de diciembre de 2003.
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legisladoras propusieron incluir la defensa y la promocion de los derechos humanos, como
principios rectores de la politica exterior.!! Tanto el P.A.N cuanto el P.R.D han sostenido
una retdrica pro derechos humanos con mucho ahinco; de hecho, se han constituido a si
mismos como “estandartes” de la democracia y los derechos humanos.'? El nuevo ambiente
politico representaba una oportunidad para promover sus principios. En 2010, el P.R.I
volvid a presentar un proyecto de ley idéntico al de las senadoras Gonzalez y Lopez."
Presumiblemente, tenga que ver con el deseo de mantener el tema vigente en la agenda
legislativa. El 10 junio de 2011, la reforma entré en vigor. La propuesta aprobada fue la
que presento el P.A.N y el P.R.D en equipo. A la postre, se anadid respeto, proteccion y
promocion de los derechos humanos a la fraccion X del articulo 89 constitucional, en un
esfuerzo por agregar las cuatro propuestas.

Es cierto que los principios de politica exterior se han criticado desde su
establecimiento constitucional, en 1988, por su alto grado de abstraccioén y por funcionar
como una especie de “camisa de fuerza” para la accion internacional del Ejecutivo. No
obstante, también es verdad que suponen una plataforma a partir de la cual el Senado puede
evaluar la politica exterior, al establecer parametros que se pueden utilizar para legitimar
su posicion frente a las decisiones que el presidente tome. Asi, esta propuesta pretendia, en
alguna medida, orientar la politica exterior e involucrar mas al Senado en la materia.

Sumar este principio no fue la tnica accion legislativa que motivo el Senado. Otra

propuesta destacable es aquella sobre la internalizacion de los derechos humanos

11" Adriana Gonzalez Carrillo (PAN) y Rosalinda Lopez Hemnandez (PRD), “Iniciativa con proyecto de decreto por el
que se reforma el articulo 89 fraccion X de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Iniciativa de ley, Senado de
la Republica, 11 de diciembre de 2008.

12 Steven Whus, Savage democracy: institutional change and party development in Mexico, Pennsylvania, Pennsylvania
State University Press, 2008, p. 7.

13 Maria Elena Orantes Lopez (PRI), “Iniciativa que reforma la fraccion X del articulo 89 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos”, Iniciativa de Ley, Senado de la Republica, 07 de octubre de 2010.
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reconocidos en los tratados internacionales. El P.R.I presenté en diciembre de 2002 una
reforma al articulo 133 para conceder rango constitucional a los tratados que versaran sobre
derechos humanos. Esa fue la primera vez que se planted. En marzo de 2003, el P.R.D
presentd dos reformas mas. Una fue casi la misma que la del P.R.I; otra fue agregar un
parrafo al articulo 16 constitucional para establecer que “Las garantias y derechos
humanos determinados... en los instrumentos internacionales vigentes serdan directa e
inmediatamente aplicables por y ante cualquier juez...”.** Ninguna se aprobd. No obstante,
ambos proyectos introdujeron el tema en la agenda legislativa por dos vertientes. Por un
lado, equiparar la Constitucion con los instrumentos internacionales de derechos humanos;
por el otro, equiparla con los derechos humanos contenidos en los tratados de los que
México es parte.

Nueve meses después de la propuesta del P.R.D, el presidente de la C.R.E, el
panista Fernando Margdin, se inclin6 por la segunda opcion y propuso una modificacion al
articulo 133 constitucional para establecer que Los derechos reconocidos en los tratados
de los que México sea parte, que contengan normas protectoras de la persona humana,
formaran parte integral de [la] Constitucion y complementan y adicionan los derechos
humanos en ella reconocidos.'> Mas tarde, en 2007, miembros del P.R.I, el P.AN, el
P.R.D, el P.V.E.M y Convergencia formaron un equipo para presentar una cuarta opcion
de reforma; era exactamente la misma que habia planteado Margdin, pero se incluia dentro

de un paquete de reformas adicionales.'® En 2010, se intent6 replantear la otra alternativa

14 Leticia Burgos Ochoa (PRD), “Iniciativa por el que se adicionan dos parrafos al articulo 16 y se modifica y reforma el
articulo 133, ambos de la Constitucion Politica”, niciativa de Ley, Senado de la Reptiblica, 25 de marzo de 2003.

SFernando Margdin Berlanga (PAN), op. cit.

16 Manlio Fabio Beltrones (PRI), Santiago Creel Mirando (PAN), Carlos Navarrete Ruiz (PRD), Francisco Agundis
Arias (PVEM), Dante Delgado Rannauro (Convergencia), “Iniciativa con proyecto de decreto que reforma diversas disposiciones
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Iniciativa de ley, Senado de la Republica, 29 de noviembre de 2007.
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mediante un proyecto del P.T que reformaba el mismo articulo a fin de que los Tratados
celebrados por el Estado mexicano en materia de Derechos Humanos [tuvieran] rango
Constitucional, pero no prosperd.'” Para junio de 2011, la propuesta mancomunada ya se
habia hecho realidad.

Ademés del nuevo lugar que ocupan los derechos humanos reconocidos por la
Constitucién y los tratados, los miembros de estas cinco fracciones parlamentarias
impulsaron varias reformas para reforzar el nuevo compromiso nacional e internacional
con los derechos humanos. Hay que subrayar, por ejemplo, la reforma al articulo 15, cuya
nueva version establece que no se autorizard la celebracion... de convenios o tratados en
virtud de los que se alteren los derechos humanos reconocidos por esta Constitucion y en
los tratados internacionales de los que el Estado mexicano sea parte.'® También, ocho
meses después de aprobar estas reformas, en febrero 2012, se planted por iniciativa del
P.R.I una modificacion al Reglamento del Senado de la Republica con el fin de analizar y
discutir de forma inmediata y preferente los tratados internacionales que involucren
derechos humanos. "

En el fondo, la legislacion en este asunto ha girado en torno a la intencioén de
orientar la accion internacional del Ejecutivo. Las reformas al articulo 15, 89 y 133 han
mostrado un claro deseo de encaminar la politica exterior hacia una nueva revalorizacion

de los derechos humanos en la actividad internacional del pais. Ello se ha hecho anclando

17 Ricardo Monreal Avila (PT), “Iniciativa de ley que reforma el articulo 133 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos”, Iniciativa de ley, Senado de la Republica, 26 de octubre de 2010.

18 En realidad, hubo mucho mas cambios al respecto, pero por razones practicas no seran mencionadas. Para una
exposicion detallada de la reforma constitucional en materia de derechos humanos, véase: Instituto de Investigaciones Juridicas de
la. UNAM, “Cuadro comparativo de la reforma constitucional en materia de derechos humanos”,
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/7/3033/15.pdf, consultado el 20 de noviembre de 2015.

19 La iniciativa se aprob6 en 2014. Rosario Green Macias y Renan C. Zoreda Novelo (PRI), “Iniciativa que adiciona el
articulo 238 del Reglamento del Senado de la Republica”, Iniciativa de Ley, Senado de la Reptiblica 21 de febrero de 2012.
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estos temas a la Constitucion a fin de que se cierren en alguna medida los margenes de
accion del Ejecutivo en el exterior y se ensanchen, aunque sea un poco, las oportunidades
del Senado de involucrarse mas, mediante elementos normativos que le permitan opinar a
nombre de la Constitucion cuando la politica exterior se distancie de estos nuevos
preceptos. En el caso especifico del articulo 15, se vislumbra también la intencion de evitar
que el Ejecutivo firme instrumentos internacionales que vayan en contravencion a lo que
estipula este articulo.

Esta suerte de control ex ante se identifica mejor en los proyectos dirigidos a la
construccion de un entramado legal que regule la negociacion, celebracion y aprobacion
de instrumentos internacionales. Este fue el segundo tema que mas motivo la funcion
legislativa del Senado en politica exterior. En 1992 fue la primera vez que se legislo en esa
direccion; se creo la Ley sobre la Celebracion de Tratados Internacionales. El objetivo en
ese momento era reglamentar los procedimientos que debia seguir el Ejecutivo en torno a
la suscripcion de un tratado; surgid a partir de sus necesidades e intereses. Esta ley permitio,
por ejemplo, que las negociaciones del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(T.L.C.A.N) se condujeran con un grado de secretismo inaceptable para las nuevas fuerzas
politicas del pais.?’ Lo cierto es que entonces la mayoria priista que conformaba la Cdmara
de Senadores parecia confiar enteramente en la labor del Ejecutivo y no consideraba
necesario desafiar al presidente y a su equipo en términos de exigirle transparencia. La
pequefia oposicion, por su parte, no pensaba igual, pero sus clamores eran dificilmente

escuchados. ?!

20 Manuel Becerra Ramirez, “Ley sobre la Autorizacién de Negociaciones Comerciales con el Exterior”, Anuario
Mexicano del Derecho Internacional, vol. 5., 2005, p. 698.

2! Desde los afios noventa, hubo varios esfuerzos legislativos en esa direccion, pero no prosperaron probablemente por
la poca participacion politica que tenian los impulsores de esos proyectos. Entre junio de 1991 y octubre de 1992, el PRD presentd
tres iniciativas de reforma para asegurar la participacion de ambas camaras y/o la introduccion de la figura del referéndum en el
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Una vez que el ambiente politico cambio, en 2000, aquellas voces disidentes
ganaron poder y no esperaron a utilizarlo. En abril de 2001, siete meses después de que el
P.R.I perdiera la mayoria en la Camara Alta, la senadora tlaxcalteca Maria del Carmen
Ramirez Garcia, amparada bajo el articulo 93 constitucional,?? present6 una iniciativa a fin
de que el presidente solicitara autorizacion al Senado para iniciar negociaciones
comerciales con otros Estados y que, en el transcurso de las mismas, se le informara
periddicamente sus avances.”? Esta propuesta era parte de los nuevos esfuerzos para
fortalecer al Poder Legislativo.

El origen de la iniciativa tenia una dimension retrospectiva y otra prospectiva.
Desde la primera, la gran amenaza que supuso el T.L.C.A.N para la industria textil
mexicana impulsé la necesidad de tomar medidas al respecto.?* La senadora Ramirez
Garcia mostr6 gran preocupacion, porque, en Tlaxcala, 40% de la industria correspondia

al sector textil y generaba alrededor de 50% del empleo local.?®

Desde la segunda, el
Senado lograria mayor involucramiento sobre las negociaciones que se vislumbraban en

aquel momento, por ejemplo, la del A.L.C.A, la de algunos acuerdos comerciales con los

miembros del Foro de Cooperacion Econdomica Asia Pacifico y las negociaciones con la

proceso de ratificacion de tratados internacionales. En septiembre de 1996, el PAN se sumo a esta corriente y presentd dos proyectos
de reformas constitucionales a fin de que la Camara de Diputados pudiera intervenir en materia de tratados. A pesar de la
movilizacion de los partidos de oposicion en el Congreso, la nueva Ley de Tratados promulgada en 1992 no incorpor6 ningtin tipo
de mecanismo que condujera a un sistema de aprobacion bicameral de tratados o convenios internacionales. Guadalupe Gonzalez,
“Las bases internas de la politica exterior...”, op. cit., p. 33.

22 Articulo 93 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicano: Los Secretarios del Despacho. .. daran cuenta
al Congreso del estado que guarden sus respectivos ramos. Cualquiera de las Camaras podra convocar a los Secretarios de Estado. ..
para que informen bajo protesta de decir verdad, cuando se discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus respectivos
ramos o actividades... Las Camaras... tienen la facultad de integrar comisiones para investigar el funcionamiento de dichos
organismos... [...]. Las Camaras podran requerir informacioén o documentacion a los titulares de las dependencias y entidades del
gobierno federal... la cual debera ser respondida en un término no mayor a 15 dias naturales a partir de su recepcion.

23 Maria del Carmen Ramirez Garcia (PRD), “Proyecto de Ley para la Autorizacion de Negociaciones Comerciales con
el Exterior”, Iniciativa de Ley, Senado de la Republica, 26 de abril de 2001.

24 Marfa Carmina Solis Romano, La Industria textil en Tlaxcala: situacion ante el TLC y perspectivas, UNAM, Tesis de
licenciatura, 1999, pp. 58-61.

25 Ibid., p. 27. De ahi, el motivo por el cual la senadora decidi6 actuar, aunado al hecho de que su esposo era gobernador
del estado y ella mostro interés en competir por sucederlo; de manera que la linea entre los intereses locales que ella representaba y
el interés por la politica exterior parecia ser muy delgada.
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Republica Popular China a propdsito de su ingreso a la Organizacion Mundial del
Comercio (O.M.C). Tres afios mas tarde, en septiembre de 2004, la iniciativa se voto
positivamente con el nombre de Ley sobre la Aprobacion de Tratados Internacionales en
Materia Econoémica.

La ley de 2004 fue la primera estrategia, durante este siglo, orquestada desde el
Senado para aumentar su papel y disminuir el del Ejecutivo al momento de adquirir
compromisos internacionales a nombre del Estado. No obstante, esta nueva reglamentacion
no tomo en cuenta la ley de 1992, como se esperaria, a sabiendas que el gran objetivo detras
de su promocion era fortalecer al Poder Legislativo. Resultd una disposicion muy
particular, motivada por razones muy especificas; no abona sustancialmente al papel del
Senado en politica exterior, puesto que prioriza el tema comercial y deja intactos otros, que
también se pueden comprometer mediante tratados, como derechos humanos o seguridad.
Tratar de resolver esos vacios provocd que el tema estuviera vigente por varios afios.

Ahora bien, exigir al Ejecutivo que solicite permiso para iniciar negociaciones con
otros paises no fue el tnico interés del Senado. Desde ahi, en marzo de 2003, el P.V.E.M
propuso modificar el articulo 76 para incluir, como facultad exclusiva de esta Camara, la
aprobacion de las denuncias de tratados internacionales y convenciones diplomaticas, que
realice el Ejecutivo.”® El proposito era evitar que el cese de algiin compromiso internacional
fuera decision de una persona. En efecto, el retiro del pais del Tratado de Rio, anunciado
por el presidente Vicente Fox, el 7 de septiembre de 2001, fue el factor decisivo para la
presentacion de esta iniciativa, aprobada en febrero de 2007. En diciembre de ese afo, se

votd también una reforma que el P.R.I expuso en 2005 para ajustar la ley de 1992 y de

26 Gloria Lavara Mejia, et al, (PVEM), “Iniciativa con proyecto de decreto que reforma la fraccion I del articulo
76 de la Constitucion Politica”, Iniciativa de ley, Senado de la Reptblica, 20 de marzo de 2003.
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2004 al nuevo precepto constitucional.?’” En adelante, la decision de terminar, denunciar,
suspender, modificar, enmendar, retirar reservas y formular declaraciones interpretativas
de instrumentos internacionales ha sido una corresponsabilidad del Senado y el Ejecutivo.

Otro aspecto que incentivo a los senadores a legislar en materia de politica exterior
fue la celebracion de Acuerdos Interinstitucionales o Ejecutivos que, por no ser tratados
internacionales, tampoco son ley suprema de toda la Nacion y, por ende, pueden prescindir
de la aprobacion senatorial; ademas, con los marcos normativos actuales, ni siquiera hay
necesidad de notificar a la Camara Alta. Frente a esa situacion, los senadores argumentaban
limitaciones para ejercer adecuado analisis de politica exterior, como establece el articulo
76 constitucional. El lanzamiento de la Alianza para la Seguridad y Prosperidad de
América del Norte (A.S.P.A.N), en 2005, fue la oportunidad para advertir con claridad la
insuficiencia de las unicas dos leyes que regulaban la celebraciéon de tratados
internacionales.”® La A.S.P.A.N comprendia una serie de acuerdos entre dependencias
gubernamentales mexicanas y estadounidenses en materia de seguridad, cuyo rasgo
principal era su hermetismo.

Después de la creacion esta alianza, el grupo parlamentario del P.R.I presenté una
iniciativa para extender la participacion del Senado en la aprobacion y denuncia de /os
acuerdos interinstitucionales, convenios ejecutivos, memoranda, convenciones, pactos,
protocolos, entendimientos y convenciones diplomdaticas, cuando su naturaleza material

tenga que ver con la seguridad nacional, inteligencia, fronteras, soberania o cualquier

27 Adrian Alanis Quifiones (PRI), “Iniciativa que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley sobre la
Celebracion de Tratados y la Ley sobre la Aprobacion de Tratados Internacionales en materia econémica”, Iniciativa de
Ley, 22 de septiembre de 2005.

28 La A.S.P.AN consistia en un modelo de cooperacion e integracion [...], mediante la figura de Acuerdos Ejecutivos e
Interinstitucionales, que no requerian ni del conocimiento ni de la aprobacion del Senado por no ser tratados internacionales en
sentido estricto. (Nydia Egremy, “Comando del Norte engulle a Meéxico”, 20 de enero de 2007,
http://www.voltairenet.org/article144607 html, consultado el 17 de marzo de 2015.
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otro tema que competa al interés esencial de la nacién.*® Sin embargo, esta modificacion
sigue sin ser parte del texto constitucional. La inconformidad del Senado iba ahora en dos
sentidos; por un lado, le vigencia de s6lo dos leyes incompletas a opiniéon de muchos; por
otro, los Acuerdos Ejecutivos que podian eludir el control senatorial.

Con la renovacion de la Camara de Alta, la senadora Rosalinda Lopez, del P.R.D,
presento en julio de 2007,*° una iniciativa que cinco meses mas tarde se unificaria con otra
propuesta de la senadora Adriana Gonzalez Carrillo, del P.A.N. En diciembre de ese afo,
las dos presentaron un proyecto para reformar la Ley de 1992, con el fin de fortalecerle y
sortear los vacios que dejaba la de 2004. Se buscaba que el Ejecutivo informara sobre todo
tipo de acuerdo que comprometiera al Estado mexicano; e incluia una reforma al Diario
Oficial de la Federacion (D.O.F), para que dichos acuerdos se publicaran en ese medio.>!
La propuesta no tuvo éxito; de hecho, ninguna de las presentadas posteriormente lo tuvo.

En 2008, el P.R.D retom¢ el tema.*? En marzo, plante6 abrogar la ley de 1992 y
remplazarla con una nueva que retomaba las propuestas de las senadoras, pero incluia la
responsabilidad, por parte de la S.R.E, de armonizar la actividad internacional que
realizaban las diferentes dependencias de los gobiernos federal, estatal y municipal, con el

fin de identificar a un solo responsable de la comunicacion con la Cdmara Alta, sobre estos

29 César Camacho Quiroz (PRI), “Iniciativa de reformas al articulo 76 fraccion I de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, asi como los articulos 2° y 7° de la Ley Sobre la Celebracion de Tratados”, Iniciativa de Ley, Senado de la
Republica, 14 de abril de 2005.

30 Rosalinda Lopez Garcia, “Que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley sobre la Celebracion de Tratados
y la Ley del Diario Oficial de la Federacion y Gacetas Oficiales, para que se publiquen los tratados en el DOF”, Iniciativa de Ley,
Senado de la Republica, 31 de julio 2007.

31 Adriana Gonzalez Carrillo (PAN), Rosalinda Lopez Hernandez (PRD), “Iniciativa con proyecto de decreto por el que
se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley sobre la Celebracion de Tratados y de la Ley del Diario Oficial de la
Federacion y Gacetas Gubernamentales”, Iniciativa de Ley, Senado de la Republica, 13 de diciembre de 2007.

32 Tomas Torres Madero (PRD), “Ley sobre Celebracion y Aprobacion de Tratados Internacionales”, Iniciativa de Ley,
Senado de la Reptiblica, 26 de marzo de 2008.
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temas.’® En octubre, un grupo de senadores de este grupo parlamentario presentd otra
propuesta que reformaba y adicionaba ciertas disposiciones a la Ley de 2004. Entre otros
fines, buscaba crear una Comision Especial del Senado de la Republica que acompanara al
Ejecutivo en las negociaciones comerciales del pais, con el fin de analizar a priori el
posible impacto que pudiera causar un tratado en los sectores sociales, productivos e
industriales mexicanos.>

Demostrada la prioridad del tema entre los senadores, Adriana Gonzélez hizo un
llamado a un encuentro multidisciplinario para analizar la problematica. Rosario Green
Macias, presidente de la C.R.E en ese momento, celebro la propuesta e instruyé de manera
inmediata su organizacion. En noviembre de 2008, se llevo a cabo el Seminario sobre
Legislacion en Materia de Tratados, el cual cont6 con la participacion de funcionarios del
Ejecutivo, académicos y legisladores expertos en la materia.>”

A partir de ello, en febrero 2009, la senadora Green presentd, a nombre del P.R.1,
una iniciativa mas: la creacion de Ley General sobre Celebraciéon y Aprobacion de

Tratados, que reemplazaria las dos leyes vigentes. El proyecto proponia integrar en un

marco legal todos los elementos que permitan al Ejecutivo y al Senado celebrar y aprobar

33 Cabe mencionar que, en muchas ocasiones, diversas instituciones estatales suelen firmar acuerdos interinstitucionales
sin informar a la S.R.E., a pesar de su obligacion de remitirlo al Registro de Acuerdos Interinstitucionales (R.A.L.) de esa secretaria,
que establece al capitulo séptimo de la Ley sobre Celebracion de Tratados (1992).

34 Antonio Mejia Haro, Claudia Corichi Garcia, Alfonso Abraham Sanchez Anaya, Silvano Aureoles Conejo, Yeidckol
Polevnsky Gurwitz, Rubén Velazquez Lopez y José Luis Maximo Garcia Zalvidea (PRD), “Proyecto de Decreto por el que se
reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley sobre la Aprobacion de Tratados Internacionales en materia econémica”,
Iniciativa de ley, Senado de la Republica, 21 de octubre de 2008.

35 Entre las conclusiones que se derivaron del encuentro estaban: consolidar en una sola ley todos los aspectos relativos
ala celebracion de tratados; fortalecer los canales de comunicacion entre la Camara de Senadores y el Gobierno Federal durante el
proceso de celebracion; obligar a la Secretaria de Relaciones Exteriores a elaborar un dictamen de impacto legislativo al momento
de someter un tratado a aprobacion; limitar los alcances de la formalizacion y los contenidos de los acuerdos interinstitucionales,
sometiéndolos, obligatoriamente, a la consideracion de la Cancilleria antes de ser firmados; y sancionar a las autoridades que
celebren este tipo de acuerdos sin la aprobacion de la Secretaria de Relaciones Exteriores. Véase: Senado de la Repuiblica, “Dictamen
por el que se expide la Ley General sobre Celebracion y Aprobacion de Tratados, y se abrogan la Ley sobre la Celebracion de
Tratados y la Ley sobre la Aprobacion de Tratados Internacionales en Materia Econdmica”, 13 de abril de 2010. Dictamen de
impacto legislativo quiere decir un analisis de todas las repercusiones que haya en la estructura normativa del Estado al momento
de aprobar un tratado internacional.
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tratados internacionales, asi como establecer los lineamientos a los que debe sujetarse la
suscripcion de Acuerdos Interinstitucionales que gestionen las dependencias y entidades
de los tres ordenes de gobierno.*® Para entonces, tanto la A.S.P.A.N como la Iniciativa
Mérida, creada en 2008, comprendian una serie de acuerdos, legalmente legitimos; por
ejemplo, aquellos de la Procuraduria General de la Reptblica con agencias de seguridad
estadounidenses. La falta de transparencia irritaba a los Senadores, quienes se sentian
burlados por el Ejecutivo.

El senador Torres Mercado, del P.R.D, presentd, en marzo de 2009, una reforma
para adicionar un articulo a la Ley de 1992, con la finalidad de prohibir la suscripcion de
instrumentos internacionales que posibiliten el traslado de extranjeros cuando estos fueran
juzgados por delitos con relacién a la delincuencia organizada.’” El senador Luis David
Ortiz Salinas, del P.A.N, presento, en abril de 2009, una iniciativa parecida a la de la
senadora Green. Entre los cambios que proponia, resaltaban la determinacion de materias

8 anular los

que sélo podrian ser comprometidas mediante tratados, no con acuerdos;’
instrumentos celebrados en contravencion de esa normatividad; y la publicacion obligatoria
de los Acuerdos Interinstitucionales en el D.O.F.?° La senadora Adriana Gonzélez suscribié

la ultima propuesta, en diciembre de 2009. El objetivo era reformar diversas disposiciones

a la Ley sobre Celebracion de Tratados y derogar la Ley sobre Aprobacion de Tratados

36 Rosario Green Macias (PRI), “Iniciativa con Proyecto de Decreto que expide la Ley General sobre la Celebracion y
Aprobacion de Tratados y abroga la Ley Sobre la Celebracion de Tratados y la Ley sobre la Aprobacion de Tratados Internacionales
en Materia Economica, vigentes”, Iniciativa de Ley, Senado de 1a Republica, 10 de febrero de 2009.

37 Tomas Torres Mercado (PRD), “Iniciativa con proyecto de decreto por el que se adiciona un nuevo articulo 4 a la Ley
sobre Celebracion de Tratados”, Iniciativa de Ley, Senado de la Republica, 24 de marzo de 2015.

38 Los temas eran: Seguridad nacional y seguridad publica, economia nacional, derechos humanos, migracion, energia,
recursos naturales, cooperacion militar, fronteras, ciencia y tecnologia.

39 Luis David Ortiz Salina (PAN), “Iniciativa con Proyecto de Decreto que expide la Ley General sobre la Celebracion
y Aprobacion de Tratados y abroga la Ley Sobre la Celebracion de Tratados y la Ley sobre la Aprobacion de Tratados
Internacionales en Materia Econdmica”, Iniciativa de Ley, Senado de la Republica, 30 de abril de 2009.
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Internacionales en Materia Econémica. *° Con ella, la senadora retomé el marco legal de
1992 como tnica fuente reglamentaria. Ademas, contemplaba la prohibicion de Acuerdos
Interinstitucionales y Ejecutivos que comprometieran financieramente a la Nacion.

En vista de la concurrencia de proposito que tenian las numerosas iniciativas
formuladas sobre el mismo tema, se diagnosticé un solo proyecto, cuyo contenido estaba
destinado a crear un nuevo ordenamiento juridico que sustituyera las leyes de 1992 y
2004.*' La C.R.E., la Comisiéon de Comercio y Fomento Industrial y la de Estudios
Legislativos emitieron, en abril de 2010, el primer dictamen. En ¢él, se expedia la nueva
Ley General sobre Celebracion y Aprobacion de Tratados y se abrogaban las dos leyes
vigentes en la materia. La propuesta se envidé a Camara de Diputados quien, dos afios mas
tarde, en abril de 2012, la aprob6 parcialmente y la devolvié al Senado.*? Desde su retorno,
el proyecto de ley ha permanecido bajo el estatus de pendiente.

Aunque se logré concretar la Ley sobre Aprobacion de Tratados Internacionales en
Materia Econdémica y de la corresponsabilidad para denunciar compromisos con el exterior,
no se pudo construir un nuevo esquema legal que regulara la negociacion, celebracion y

aprobacion de tratados internacionales, a pesar de que el Senado si logré acordar y aprobar

40 Adriana Gonzalez Carrillo (PAN), “Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforma y adiciona diversas
disposiciones de la Ley sobre la Celebracion de Tratados y se deroga la Ley sobre Aprobacion de Tratados Internacionales en
Materia Econdémica”, Iniciativa de ley, Senado de la Reptiblica, 3 de diciembre de 2009.

41 Senado de la Republica, “Dictamen por el que se expide la Ley General sobre Celebracion y Aprobacién de Tratados,
y se abrogan la Ley sobre la Celebracion de Tratados y la Ley sobre la Aprobacion de Tratados Internacionales en Materia
Econémica”, 13 de abril de 2010.

“2 En realidad, las dos modificaciones de fondo que present6 la Camara Baja buscaban ampliar las facultades legislativas
sobre los procesos de celebracion de tratados. La primera tenia que ver con la facultad de proponer reservas o declaraciones
interpretativas al Ejecutivo, durante el proceso de aprobacion de tratados, sin importar la materia sobre la que versara el mismo,
porque la primera version exceptuaba a los tratados relacionados con tematicas economicas. Y la segunda consistia en conminar al
Ejecutivo a que todos los acuerdos interinstitucionales establecieran una fecha de vigencia y clausulas expresas sobre su terminacion
anticipada, en contraposicion a la propuesta original que imponia el término del gobierno en turno como fecha limite del acuerdo.
Véase: Centro de Estudios Internacionales Gilberto Bosques, “Anélisis de Proyecto de Ley General sobre Celebracion de Tratados”,
Serie Apuntes de Derecho Internacional, no. 1, Senado de la Republica, 2012, pp. 6-8. Aunque las disposiciones de los diputados
rebasan los margenes espaciales de este andlisis, es importante reconocer su participacion, pues, como se introdujo, desde una
perspectiva funcional o ad extra, 1a participacion del Senado en politica exterior esta relacionada con sus funciones y su posicion en
el régimen politico.
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un proyecto de ley en esa direccion. La razén tiene que ver con que suponia tomar gran
parte del ambito de accion del Poder Ejecutivo, lo cual provocaba que, en un ambiente de
requilibrio de poderes, se desatara una lucha por proteger margenes de operacion. El
Ejecutivo mexicano representd un gran obstaculo para lograr que se aprobara la nueva ley,
seglin una de sus promotoras, la senadora panista Adriana Gonzalez.** Segun la legisladora,
la oposicion més fuerte a la propuesta provino del Ejecutivo y no tanto de sus compafieros
opositores, por lo que el impase del proyecto se entiende mejor observandolo como un
tema de balance de poder y no de competencia politico-partidista.

No obstante, el valor analitico de esta iniciativa no depende enteramente de su
aprobacion. En el fondo, los senadores han cuestionado dos aspectos de la forma en la que
se celebran los tratados internacionales.** El primero es el papel del Senado en el proceso
de negociacion, con lo que han buscado aumentar su involucramiento y no limitarse
unicamente a ratificar o no el compromiso que se esta asumiendo. Y el segundo es la figura
de los Acuerdos Interinstitucionales y Ejecutivos, puesto que no les permite conocer mejor
la actividad internacional del presidente y su equipo. Ambos cuestionamientos se han
inspirado en el deseo de que acciones pasadas no se repitan.

Aunado al tema de derechos humanos y de celebracion de instrumentos
internacionales, vale la pena mencionar algunos procesos legislativos que inici6 y negocid
el Senado con éxito. Por ejemplo, la Ley de Cooperacidn Internacional para el Desarrollo,

que propuso la senadora Green en marzo de 2007, la cual, cuatro afios después, en abril de

43 Jean Paul Madrigal Rodriguez, en entrevista con Adriana Gonzélez Carrillo, México D.F., 21 de abril de 2015.

4 Se entiende por procedimiento de celebracion de tratados a los actos consecutivos que tienen como finalidad la
elaboracion y la adopcion de un acuerdo internacional. Este procedimiento debe concluir necesariamente en la aplicacion o entrada
en vigor del tratado, tanto en el Derecho Interno como en el Derecho Internacional correspondientemente. Véase: Pablo Alarcon,
Derecho Internacional Publico. Bases, fuentes, sujetos del derecho internacional publico y el derecho de los tratados, La Paz,
Editorial Gente Comtn, 2011, p. 113.
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2011, ya se habia convertido en ley.** Parte de las aspiraciones de la iniciativa era crear un
organismo que sustituyera al Instituto Mexicano de Cooperacién Internacional
(LM.E.X.C.I), creado en 1998, cuando Green era secretaria de Relaciones Exteriores, pero
disuelto por el primer gobierno del P.A.N, mediante una modificacion del reglamento
interno de la S.R.E. Concederle rango de ley era fundamental para evitar los vaivenes
sexenales que suponia la novedosa alternancia. Aunque contar con una administracién
coherente y ordenada de la cooperacion es per se muy importante, también, gravitaba la
idea de facilitar el rastreo y la contabilidad nacional de los recursos puestos al servicio de
la cooperacién internacional.*®

Otro ejemplo es la reforma al articulo 88 constitucional para flexibilizar las
ausencias del presidente del territorio nacional, propuesta en diciembre de 2006 por la
senadora Adriana Gonzilez y el senador Guillermo Tamborrel, miembros del P.A.N.*’ En
agosto de 2008, se votd positivamente. Esta iniciativa es extraordinaria, porque, a
diferencia de las anteriores, limita el campo de accion del Senado en politica exterior. En
general, se trata de un esfuerzo que se inicid en los afos noventa por varios grupos

parlamentarios con el fin de adecuar la Constitucion a la nueva dinamica de las relaciones

internacionales del pais: més intensa, mas expedita. Se argumentaba que la disposicion se

45 Entre sus motivos, resaltd la necesidad de contar con una estructura que reuniera y sistematizara las acciones que
llevaban a cabo ciertos actores en torno a la cooperacion internacional, siendo ésta uno de los principios de politica exterior
constitucionales y uno de los elementos mas importante de la relaciones internacionales de México por ser donante, receptor y
vinculo para terceros paises. Rosario Green Macias (PRI), “Iniciativa con proyecto de decreto que expide la Ley de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo”, Iniciativa de ley, Senado de la Republica, 08 de marzo de 2007.

46 Rosario Green Mactas (PRI), “Iniciativa con proyecto de decreto que expide la Ley de Cooperacion Internacional para
el Desarrollo”, Iniciativa de ley, Senado de la Republica, 08 de marzo de 2007.

47 De acuerdo con la iniciativa, el titular del Poder Ejecutivo puede salir del pais sin necesidad de solicitar permiso a la
Camara de Senadores, siempre y cuando el periodo en el extranjero sea menor a siete dias naturales y se avise con anticipacion las
razones del viaje. Véase: Adriana Gonzalez Carrillo y Guillermo Tamborrel Suérez (PAN), “Proyecto de decreto por el que se
reforma el articulo 88 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Iniciativa con proyecto de ley, Senado de la
Republica, 19 de diciembre de 2006.
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basaba en los tiempos de la Cortez de Cadiz, por lo que estaba absolutamente desfasada.*®
En especifico, el momento en que el P.A.N plante6 este cambio tiene que ver, segun la
senadora proponente, con que la autorizacion de viajes al extranjero, se estaba utilizando
para dar golpes politicos por cualquier razén, sin en el méas minimo reparo por conocer las
consecuencias de las negativas.*’ Esto le ofendia y fue lo que verdaderamente motivo su
proyecto de ley.>

Por su parte, también es necesario mencionar algunas iniciativas de ley que no se
aprobaron pero que demuestran el interés del Senado en ganar mas terreno en politica
exterior. La Camara Alta propuso cinco reformas constitucionales para tener la facultad de
ratificar el nombramiento del titular de la S.R.E. Igualmente, formul6 un proyecto para que
el retiro de embajadores y consules generales fuera efectivo s6lo después de la ratificacion
senatorial. Ademas, planted la necesidad de que los informes que elabora la S.R.E se
presentaran semestralmente para posibilitar un rastreo mas minucioso de la politica
exterior. Inici6 también un proceso legislativo para crear la figura de mandamientos, los
cuales estaban pesados para que fueran una directriz obligatoria en temas de politica

exterior, una vez que el Senado los habia aprobado por mayoria calificada. Estos esfuerzos,

4 Jorge Gonzélez Chavez, “Ausencias del presidente de la Republica: Modificaciones al articulo 88 constitucional”,
Serie Reportes, Servicio de Investigacion y Andlisis de la Camara de Diputados, México D.F., 2000.

4 Esta iniciativa parece neutralizar los esfuerzos de otros senadores por sujetar la aprobacion de salidas presidenciales a
parametros mas severos. En efecto, después de la crisis diplomatica que protagonizaron los presidentes de México y Venezuela, en
2005, tanto el P.R.I como el P.R.D impulsaron y apoyaron un proyecto que establecia condiciones estrictas para la aprobacion de
viajes al extranjero, entre las que resaltaba la exposicion previa y detallada de la agenda, los temas y los objetivos del viaje. El
senador César Ojeda, del P.R.D, presentd en noviembre de 2005 un proyecto que contenia la ley reglamentaria al articulo 88, con
el fin de endurecer el proceso mediante el cual el presidente solicitaba permiso para ausentarse del territorio nacional. Sin embargo,
la iniciativa no prosper6 en virtud de las presiones y trabas que ejercio en P.A.N. Lo cual abona a la percepcion de Gonzalez Carrillo
como promotora de la iniciativa. Por ejemplo: César Raul Ojeda Zubieta (P.R.D), “Iniciativa que reforma los articulos 76 fraccion
I'y 89 fraccién X de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y emite la Ley Reglamentaria del articulo 88
Constitucional, relativa al proceso de autorizacion por el que el Congreso de la Union concede permisos al presidente de la Reptiblica
para ausentarse del territorio nacional”, Iniciativa con proyecto de ley, Senado de la Reptiblica, 15 de noviembre de 2005

30 Jean Paul Madrigal Rodriguez, en entrevista con Adriana Gonzélez Carrillo, México D.F., 21 de abril de 2015.
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aunque infructuosos hasta ahora, evidencian que durante estos anos la funcion legislativa

del Senado en temas internacionales ha sido mas amplia, variada y ambiciosa.

3. 1. 2. Conclusion. Funciones legislativas en la definicion de la relacion Senado-Ejecutivo

A través de la legislacion, el Senado ha encontrado mecanismos para fortalecerse a
si mismo y ganar terreno en la materia. Para ello, los senadores han legislado en dos
vertientes. Por una parte, estableciendo limites en la elaboracion y ejercicio de la politica
exterior. Esto lo han hecho tratando de restringir funciones y prerrogativas del Ejecutivo
en la materia, asi como orientando en la medida de lo posible el curso que debe seguir la
politica exterior. Por otra parte, buscando alternativas para aumentar el papel senatorial en
temas internacionales. En ese sentido, los senadores han se han asegurado mejor acceso a
la informacién y han establecido parametros mas amplios que definan su papel en la
politica exterior.

No obstante, hay que reconocer que han sido mas los proyectos orquestados por el
Senado no aprobados que aquellos que si. Es cierto que muchas iniciativas se desechan por
cuestiones administrativas, dado que la idea permanece en otras propuestas iguales o muy
semejantes; sin embargo, hay un buen nimero de proyectos singulares que no se aprueban.
Estos ultimos tienen que ver, por lo general, con aquellas iniciativas cuyo fin primordial es
redistribuir las responsabilidades del Senado y el Ejecutivo en detrimento del segundo. El
uso de las funciones legislativas ha manifestado la tension que genera el equilibrio de
poderes en el nuevo ambiente politico mexicano.

Con todo, no se puede negar que en estos afios el Senado logrd orientar en cierta

medida la politica exterior, aumentar relativamente su participacion, sus responsabilidades
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y su fortalecimiento en la materia, asi como crear nuevas reglas que limitan al encargado
de las relaciones exteriores del pais para que no cometa acciones que en el pasado
vulneraron el control senatorial. Asi, el ejercicio de las facultades legislativas complementa
en gran medida a las facultades de control que, en muchas ocasiones, parecen insuficientes.

Como se dijo al principio, se podrian definir como una especie de control ex ante.

3.2. Funciones de articulacion y agregacion de intereses: agenda de
politica exterior

La diversidad misma de los integrantes dentro de una sociedad define la multiplicidad de
sus intereses. Al ser algunos de ellos inevitablemente opuestos, otorgan a la sociedad un
caracter conflictivo innegable, permanente. A partir de ese reconocimiento, los
parlamentos han sido los esfuerzos mas desarrollados por institucionalizar el conflicto de
intereses, dada su idonea heterogeneidad que permite a estos no sdlo coexistir, sino
interactuar.’! Las legislaturas pueden verse como una de las arenas en las cuales el conflicto
ocurre, o como un foro en donde diferentes demandas se identifican, se exponen y se
comunican entre si. Intereses sectoriales, demandas de grupos particulares, esfuerzos de
segmentos del electorado organizados para promover u oponerse a ciertas decisiones
politicas, todo ello se puede articular dentro de la esfera de una legislatura nacional.>?

Asi pues, la articulacion de intereses se entiende como la inclusion de demandas

que los legisladores hacen a nombre de su electorado o de la sociedad en general, dentro

del debate legislativo. No obstante, ello no es la Uinica tarea. Una vez que las demandas se

31 De esta manera, las asambleas se han convertido en una suerte de vértice que hace coincidir los insumos (inputs) y los
productos (outputs) del proceso politico, dando cuenta de los problemas relativos a la mediacion de intereses. Véase: Mauricio
Cotta, "Parlamentos y representacion", en Manual de ciencia politica, Madrid, Alianza, 1988, p. 280.

32 Joseph La Palombara, op. cit., p. 155.
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hayan articulado, las legislaturas pueden desempefiar un papel importante agregandolas; es
decir, llevando a cabo algun tipo de reconciliacion o compromiso entre ellas.™

Al realizar estas tareas, los legisladores responden a un sinnimero de estimulos
dificiles de rastrear. Los partidos politicos, las circunscripciones geograficas, los grupos de
presion e, incluso, los gustos personales pueden motivar la apropiacion y defensa de ciertos
intereses. Por esa razon, en términos de politica exterior, esta funcion se debe ejercer y
analizar con cautela. Como bien sefiala Hubert Humphrey, hay muchas posibilidades de
que los senadores puedan resultar secuestrados por los intereses de grupos particulares que
operan en beneficio propio y no de la Nacion, como se esperaria de la politica exterior.
Aunque es necesario que los senadores escuchen los intereses de toda ciudadania, deben
ser capaces de pensar mas alld de ellos, decidiendo sobre la base de intereses nacionales,
no sectoriales. >*

En esta misma linea, Robert Pastor subraya los riesgos que existen en el ejercicio
de la articulaciébn y agregacion de intereses. Al estudiar el papel del Congreso
estadounidense en temas de politica exterior econdmica, Pastor identifico dos tendencias
comunes que le inquietaban. La primera es que los parlamentarios se preocupan mas por
temas relacionados con su electorado; en este sentido, procuran actuar en direccion a los
intereses de sus votantes, asegurando beneficios particulares por encima de los comunes,
con el agravante de que permiten que los demds hagan lo mismo a fin de ganar su
tolerancia. La segunda tendencia es que, sobre cuestiones de politica nacional, los
legisladores son libres de votar segun los criterios que ellos definan o, dicho de otra forma,

segun su sistema de creencias. Ello puede facilitar que las negociaciones se reduzcan a una

33Para ambas definiciones, ver: Loc. cit.
34 Hubert Humphrey, art. cit.
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politica de pork-barrel, en la que se intercambie apoyo parlamentario por beneficios
privados.> Por lo tanto, tener en cuenta el sentir ciudadano no significa que los senadores
“deben ser como una veleta que siga los vientos cambiantes de las pasiones del publico”,
como alerta Humphrey.>®

Multiples factores definen la interaccion de diversos intereses en una legislatura.
No obstante, para este andlisis, considero que el papel de los partidos politicos es
fundamental. Estos no so6lo son las instituciones a través de las cuales distintos intereses
llegan al seno de los parlamentos, también son los encargados de llevar a cabo los procesos
de agregacion de los mismos.*’Asi, la voz de los parlamentos resulta de la transaccién entre
opiniones o intereses divergentes, previamente articulados y agregados por la accion de los
partidos.’® Por tanto, cuando se habla de pluralidad de opinién, los partidos politicos tienen
intereses, preferencias y temas en politica exterior que buscan llevar al debate senatorial e
incluir en la agenda de las relaciones internacionales del pais. Su papel es doblemente
significativo en casos como los del Senado mexicano a principios de siglo, en donde ningtin
partido obtuvo la mayoria de curules, por lo que la negociacion era ineludible.

A proposito de la relacion entre partidos politicos y politica exterior, la literatura
sostiene tres enfoques principales. Al primero le llamo Partido-Tema, es decir, se trata de
estudiar la vinculacion entre un tema especifico de la agenda internacional y los intereses

de un partido. El segundo es Partido-Funciones, el cual utiliza la teoria general sobre

35 Robert A. Pastor, Congress and the Politics of U.S. Foreign Economic Policy 1929-1976, California,
University Press, 1980, p. 42.

36 Hubert Humphrey, art. cit.

37 Los partidos politicos son un grupo social organizado, al tiempo que son un sistema de actividades con un patrén y una
logica propias, que opera dentro de una sociedad mas amplia. Véase: Samuel Eldersveld, Political Parties: A behavioral Analysis,
Chicago, Rand McNally, 1964, p. 1. Asi, es posible ver a estos grupos mas alla de su estructura interna y dar cuenta de su interaccion
con otros partidos. Véase: Anthony King, “Political Parties in Western Democracies: Some Skeptical Reflections”, Polity, nim. 2,
1969, p. 115.

58 Luisa Béjar, “Democracia y representacion parlamentaria en México”, Revista Mexicana de Sociologia, vol. 60, natm.
2, 1998, pp. 300-301.
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partidos politicos en temas de relaciones exteriores; por ejemplo, conceptos como
reclutamiento de élites, disefio de politicas publicas, integracion partidista y estructura del
voto. Finalmente, el tercer enfoque es Partido-Oposicion, que entiende la relacion en
términos de la dialéctica gobierno-oposicion.>® Este trio de enfoques resulta indispensable
para entender la participacion de los partidos en la materia; cada uno atiende diferentes

aspectos de una misma accién, de manera que permite comprenderle integralmente.

3. 2. 1. Articulacion y agregacion de intereses en México: acciones y reacciones

En México, se sabe que la deliberacion y el debate partidista son recientes; al
menos, al grado que se ha desarrollado en los tltimos afios. Como se dijo, la concentracion
de poder en el Ejecutivo durante gran parte del siglo XX hacia que cualquier intento por
debatir perdiera sentido. No obstante, en el Senado, el afio 2000 representd una etapa
fundamental para la diversificacion de intereses pues la idea de sentarse a conversar entre
partidos, mas que posible, pasé a ser necesaria. Aunado a ello, la dindmica internacional
que genera el proceso globalizador ha abierto vinculos internacionales entre actores no
estatales, como las agrupaciones politicas. En otras palabras, el avance democratico interno
y la globalizacion van de la mano de un incremento en la participacion de los partidos en
temas internacionales y de mayor influencia en el proceso de toma de decisiones sobre
politica exterior.®

Durante estos afos, los partidos politicos han demostrado interés y han hecho

esfuerzos por introducir o inhibir temas a la agenda de politica exterior, a través de sus

39 William Paterson, “Political Parties and the Making of Foreign Policy: The Case of the Federal Republic”, Review of
International Studies, maim. 4, 1981, pp. 229-234.

%Consuelo Davila Pérez. “La relacion de los partidos politicos y la politica exterior. Los casos espafiol y mexicano”,
Revista de Relaciones Internacionales, nim. 109, 2011, p. 14.
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respectivas fracciones parlamentarias. Lo han hecho de forma proactiva y reactiva. Por
tanto, conviene estudiar el papel de los partidos a partir de una definicion dual de sus
intereses. Por un lado, estan los intereses estructurales, es decir, compromisos estatutarios
que se asumen a propdsito de temas internacionales; en este sentido, el enfoque Partido-
Tema resulta muy util, porque liga a un partido con un tema o una posicion especifica a
priori. Por otro lado, estan los intereses coyunturales, que toman lugar ante una
eventualidad que les obliga a pronunciarse; para analizar estos casos, las propuestas de

Partido-Funciones y Partido-Oposicion ofrecen herramientas analiticas funcionales.

3. 2. 1. 1. Intereses estructurales

Aunque la caracteristica principal de este tipo de intereses es la vinculacion de un
tema con los principios de un partido, el caso del P.R.I merece atencion especial. Este
partido no solo fue la fuerza de oposicion mas grande durante el periodo de analisis, sino
que sus intereses en la materia son mas integrales. Resulta dificil identificar un tema
particular. Ello tiene que ver con su trayectoria en la conduccion de los asuntos politicos,
economicos y sociales del pais, que le distingue sustancialmente de las demas fuerzas
politicas. Es un partido con tradicion, tanto en el exterior como en el interior. Por eso, su
papel en la materia se define mejor a partir de su interés por proteger su legado.®!

Asi pues, la promulgacion de la Ley de Cooperacion Internacional logro restaurar

iniciativas priistas. Las discusiones en torno a la Ley General sobre Aprobacion de

¢! De manera que el P.R.I sent las bases a partir de las cuales se puede definir el cambio o la continuidad en
politica exterior. Por ejemplo, se han visto diferencias sustanciales en cuanto al concepto de soberania: mientras que este
partido siempre ha defendido una concepcion bastante estricta del Estado soberano, el P.A.N reconoce tematicas que
sobrepasan los limites de la soberania, como la proteccion de los derechos humanos. Por su parte, existen ciertos
elementos de continuidad como la defensa de los principios de politica exterior, redactados a partir de la historia de las
relaciones exteriores de México, que partidos politicos, como el P.R.D, reivindican hoy por hoy.
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Tratados pusieron de manifiesto la inconformidad con la forma en que se condujo la
relacion con Estados Unidos, se consideré como una lesion a la soberania nacional y una
reduccion de los margenes de maniobra de México en el exterior: temas muy importantes
durante los gobiernos del P.R.I. Ello se ilustra bien en su declaracion de principios:

El P.R.I asume un renovado nacionalismo que concibe a la soberania como el
fundamento estratégico para influir en el proceso de globalizacion y para orientar
la politica exterior. [...] El P.R.Ireivindica la tradicion de una politica internacional
de principios y... su compromiso de... exigir que se mantenga un dialogo soberano

y digno con todas las naciones del mundo.

Pese a tal amplitud, hay un tema que evidencia muy bien la defensa de intereses
estructurales por parte de este partido: la proteccion de los migrantes. En su declaracion de
principios, se sostiene que: “el P.R.I se pronuncia por la activa defensa de los derechos
humanos y laborales de los migrantes y en la superacién de los modelos de desarrollo
Norte-Sur que, en su desigualdad, estimulan los procesos migratorios [...]. El proceso de
mundializacion al que se aspira ha de estar fundado en un nuevo didlogo politico de
irrestricto respeto a la cultura de cada nacién y en nuevos criterios frente a la migracion”.%
En consonancia con esto, el P.R.I fue quien propuso més puntos de acuerdo referentes a la
situacion de los migrantes mexicanos en Estados Unidos, con 71 propuestas propias y

nueve grupales de los 152 que se emitieron al respecto; es decir, alrededor de 50%.%*

Empero, como se vera adelante, este tema es de los pocos que hizo converger a la mayoria

de partidos.

62 Partido de la Revolucion Institucional, “Declaracion de Principios”,
http://genero.ife.org.mx/docs/pp2012/DP_PRI_genero.pdf, consultado el 21 de marzo de 2015

8 Loc. cit.

64 Estimacion propia con base en el Sistema de Informacion Legislativa.
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Por otra parte, la evidencia mas clara de intereses estructurales la presenta el
P.V.E.M. Esta agrupacion no dedica un apartado a la politica exterior en su declaracion de
principios, pero su compromiso con el Medio Ambiente es un eje transversal en el
manifiesto y en su forma de operar. Un extracto de ese documento demuestra el predominio
de estos temas:

Consideramos indispensable la necesidad de adoptar una conciencia universal
fraterna que cultive la hermandad, la cooperacion e independencia de todos los seres
vivos, ampliando nuestro actual concepto de solidaridad, hasta incluir a todas las
especies vivientes con las que compartimos la vida en el mundo. E1 P.V.E.M busca

defender y representar los intereses de la sociedad y la naturaleza.®

Durante todo este tiempo, la fraccion parlamentaria del P.V.E.M ha impulsado la
proteccion del Medio Ambiente en la agenda internacional del Senado; presentd 65% de
los puntos de acuerdo sobre estos temas. Es cierto que en otros asuntos siempre ha estado
muy cerca de las posiciones del P.R.I, especialmente, después de la alianza entre ambos —
Alianza por México—, pero el campo ambiental ha sido su pilar en el ambito internacional.
Ademas, ha dado seguimiento a las acciones que lleva a cabo el Ejecutivo sobre temas
ambientales en el exterior y propuso la preservacion del ambiente como principio de
politica exterior.®

El vinculo entre el P.R.D y el principio de autodeterminacion y no injerencia es

también muy sugerente. Este partido, integrado entre otros grupos por miembros que

65 Partido Verde Ecologista de MEéxico, “Declaracion de Principios”,
http://www.ine.mx/documentos/PPP/docs pdf/PVEM_DECLARACION_DE_PRINCIPIOS.PDF, consultado el 22 de marzo,
2015.

% Gloria Lavara Mejia, Sara Isabel Castellanos Cortés, Emilia Patricia Gomez Bravo, Veronica Velasco Rodriguez y Jorge Emilio
Gonzalez Martinez (P.V.E.M), “Iniciativa de ley que reforma la fraccion X del articulo 89 de la Constitucion”, Iniciativa de Ley,
Senado de la Reptiblica, 18 de septiembre de 2003.
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pertenecieron al Partido Comunista y otros partidos de izquierda, conserva una tradicion
anti-imperialista, que pasa por un rechazo absoluto a la intervencion de un pais en otro, y
una posicion nacionalista que lo ha llevado a ser critico de Estados Unidos. Su declaracion
de principios es enfatica al respecto; sostiene que:

En el P.R.D se pronuncian por la autodeterminacién de los pueblos, la no
intervencion, la igualdad juridica de los estados, la cooperacion para el desarrollo
y la soberania nacional [...]. Defienden el principio de independencia como
fundamento del derecho del pueblo a tomar sus propias decisiones sin interferencia
exterior [...]. Y se oponen a cualquier forma de uso de organismos internacionales

con propositos de explotacion, dominacién, intervencién politica y militar.5’

En este tenor, el P.R.D ha sido constante durante los doce afios que analiza este
estudio. De los diez puntos de acuerdo sobre la autodeterminacion de Palestina, este partido
suscribio seis.®® Asimismo, promovio 24 de los 38 puntos de acuerdo que apelaban al
derecho de autodeterminacion de Cuba y siempre firmaba los exhortos grupales con tal
propdsito. Su posicion se endurecia cuando el gobierno, apelando a la promocion
internacional de la democracia, sefialaba al régimen cubano en la C.D.H-O.N.U.%
Igualmente, se pronuncid, en varias ocasiones, contra la ocupacion estadounidense en Iraq.

Finalmente, el P.A.N consider6 la promocion internacional de la democracia y los
derechos humanos como su compromiso principal. En parte, se traté de un esfuerzo por

deslindarse de la politica tradicional que apelaba mas a la autodeterminacion y a la no

67 Partido de la Revolucion Democratica, “Declaracion de Principios”, http:/www2.ine.mx/docs/[FE-v2/DS/DS-
CG/DS-SesionesCG/CG-resoluciones/2014/Marzo/CGext201403-04-2/CGex201403-4_rp 1 al.pdf, consultado el 22 de marzo
de 2015

%8 Estimacion propia con base en el Sistema de Informacion Legislativa.

% Loc. cit.
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injerencia. Siendo el partido del gobierno, esto significaba una ruptura trascendental en la
historia diplomatica mexicana. En su declaracion de principios, el P.A.N sefiala que:

No es posible el orden internacional sin la normalidad politica interna de los
estados, que se estructura sobre la vigencia real de los derechos humanos y de la
justicia social. La normalidad politica interna exige que la actividad y las
instituciones politicas estén organizadas para la realizacion del bien comun y que
la legitimidad de la autoridad se funde en la representacion del pueblo expresada
mediante el voto libre y respetado. [...]. Al concepto anacronico de la soberania,
que ignora que la sola convivencia entre los pueblos engendra obligaciones para
todos ellos, corresponden conceptos desviados de la autodeterminacion y de la no
intervencion. Ningln gobierno, ninglin estado o grupo de estados, pueden invocar
la autodeterminacion para exportar subversiones, para justificar la violacion de
derechos humanos en contra de sus propios pueblos o para cometer injusticias,
mediante el abuso de su prepotencia militar o econdémica, en contra de otro estado
o de la Humanidad entera. No pueden condenarse las justas actuaciones de
autoridades internacionales, imparciales, no unilaterales, competentes y
previamente establecidas, en defensa de los derechos humanos, cuando las exijan

el bien comun de un pueblo o de toda la Humanidad.”

Desde el Senado, la posicion del P.A.N qued6 manifiesta en el apoyo que ofrecieron
al Ejecutivo durante las votaciones de la C.D.H-O.N.U, cuando, por primera vez, la
delegacion mexicana no se abstenia o votaba en contra de la resolucion que invitaba al
régimen cubano a mejorar la situacion de los derechos humanos. Ademas, la propuesta
panista para reformar el articulo 89 constitucional, con el fin de incluir los derechos
humanos entre los principios de politica exterior, es reflejo del compromiso que asumio

ese partido.

70 Partido Accion Nacional, “Declaracion de Principios”, http://www.pan.org.mx/wp-
content/uploads/2013/04/Principios-de-doctrina-2002.pdf, consultado del 22 de marzo de 2015.
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Ahora bien, estos intereses no son los unicos que promovian estas agrupaciones,
pero si eran temas exclusivos entre sus respectivas declaraciones de principios. En la
practica, los partidos politicos lograron mantener sus intereses predilectos en la agenda de
politica exterior. Aunque es cierto que muchos temas responden al proceso de
globalizacion que ha experimentado el mundo recientemente, seria un descuido subestimar
la transformacion del sistema de partidos en México. En ocasiones, la discusion sobre estos
intereses se llevod a cabo en el marco del fortalecimiento del Legislativo en términos del
control sobre la politica exterior. No obstante, el proceso de articulacion y agregacion de
intereses no se puede limitar a la interaccion de un conjunto de ideas predeterminadas,
especialmente, porque se trata de sus posiciones frente al ambiente internacional, tan

impredecible como incontrolable.

3. 2. 1. 2. Intereses coyunturales

A proposito de intereses coyunturales, se podrian sefialar tres temas que evidencian
muy bien la funcion de articulacion y agregacion durante estos doce afios. El primero es la
relacion con Estados Unidos; especificamente, los esquemas de cooperacién en materia
migratoria, después de los atentados de 2001 en Nueva York, y la integracion econémica,
de cara a los resultados del T.L.C.A.N. El segundo tiene lugar en 2003, afio que la muerte
de algunos disidentes cubanos complicd la convergencia de intereses entre los senadores a
proposito de la direccion del voto mexicano en la C.D.H-O.N.U sobre la situacion de Cuba.
Y el tercero tiene que ver con la sensacion de “fatiga” que transmitid el Senado respecto a

las negociaciones comerciales; en especial, ante el acuerdo con Colombia y Pert, pero no
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unicamente. Estos tres momentos ilustran las reacciones de los senadores ante eventos
contingentes, que les incitan a definir, exponer y defender intereses.

En cuanto a la relacion con Estados Unidos, desde los atentados de aquel 11 de
septiembre en Nueva York, el Estado mexicano recibid fuertes presiones externas que le
obligaban a reajustar la politica exterior a las nuevas demandas de seguridad en su region
geografica. Este hecho inesperado suscitod una serie temas de la agenda bilateral sobre los
cuales los diversos grupos parlamentarios del Senado se pronunciaron; entre ellos, los
nuevos esquemas de cooperacion regional en materia migratoria.

A partir de los atentados, la migracion de mexicanos hacia Estados Unidos empez6
a confundirse con temas de seguridad, desde el punto de vista de ese pais. Aunque el
gobierno de Fox habia hecho esfuerzos por negociar un acuerdo que regularizara la
situacion de los mexicanos en el exterior y velara por el respeto de sus derechos, desde ese
11 de septiembre no qued6é margen de maniobra al respecto. En Washington, por ejemplo,
se aprobo la Border Protection, Antiterrorism and Illegal Immigration Control Act, de
2005, y el HR 4437 Plan que propuso la construccion de un muro que abarcaria la frontera
con México en los estados de California, Nuevo México, Arizona y Texas, lo cual iba en
contra de todos los esfuerzos que habia hecho el Estado mexicano en materia migratoria.’!
Asimismo, se intensificaron las redadas anti-migrantes en el sur de Estados Unidos.”?

Desde el Senado, la fraccion parlamentaria del P.R.I, consecuente con su
declaracion de principios, se manifesto en contra e inst6 en repetidas ocasiones al Ejecutivo

Federal para que llevara a cabo acciones en defensa de los migrantes. También hizo un

I Consuelo Davila Pérez, art. cit., p. 29.
72 Héctor Antonio Astudillo Flores (PRI), “Nuevas redadas en contra de migrantes mexicanos en los Estado Unidos de
América”, Punto de Acuerdo, Senado de la Republica, 30 de octubre de 2003.
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llamado a analizar las reformas migratorias estadounidenses y se llevaron a cabo algunas
acciones de diplomacia parlamentaria para conocer, de primera mano, las implicaciones de
las medidas unilaterales que Estados Unidos tomaba en la materia.”® No obstante, el P.R.I
no estuvo solo en esto.

El P.R.D también se pronunci6 en contra del Programa Lateral de Repatriaciones,
instrumentado por Estados Unidos, argumentado la violacion sistematica de los derechos
humanos.’” En este mismo sentido, rechazé la construccion del muro y el uso de equipo
militar en la frontera para la vigilancia anti-migrante, dado que constituia una amenaza al
espiritu de cooperacion y buena vecindad.”” El P.A.N sefialé que algunas iniciativas
estadounidenses iban en contra del progreso de las condiciones de vida de los mexicanos
que radican en ese pais. Ademads, exhort6 al Ejecutivo para que intensificara las acciones
dirigidas a la promocion y defensa de los derechos e intereses de los mexicanos en el
exterior; e hizo un llamado para que se activaran mecanismos de diplomacia parlamentaria
con ese fin.”®

Los intereses de los partidos que componian el Senado convergieron no sélo entre
ellos, sino con los del Ejecutivo. En esta ocasion, se logro, segiin el enfoque Partido-
Funciones, la integracion partidista a partir de elementos externos. Especificamente, de la
percepcidon de Estados Unidos como amenaza para los connacionales en el exterior. Otro

factor que promoviod el consenso en torno a la proteccion de migrantes fue el voto en el

73 Silvia Hernéndez Henriquez (PRI), “En relacion con la reforma Migratoria en Estados Unidos de América”, Punto de
Acuerdo, Senado de la Republica, 01 de febrero de 2005. Miguel Sadot Sanchez Cerreiio (PRI), “En relacion a la propuesta 200,
Punto de Acuerdo, Senado de la Republica, 08 de febrero de 2005.

74 Leticia Burgos Ochoa (PRD), “Relativo a las violaciones a los derechos humanos de nuestros connacionales, derivadas
de la aplicacion del programa lateral de repatriaciones instrumentado por el gobierno de los Estados Unidos de Norteamérica”,
Punto de Acuerdo, Senado de la Republica, 13 de noviembre de 2003.

75 Silvano Auroles Conejo (PRD), “Por el que propone que el Senado se pronuncie contra las decisiones unilaterales
transfronterizas de los Estados Unidos de América”, Punto de Acuerdo, Senado de la Republica, 05 de octubre de 2006.

76 Partido Accion Nacional, “Sobre la iniciativa de ley denominada Real ID Act o HR-418”, Punto de Acuerdo, Senado
de la Republica, 15 de febrero de 2005.
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extranjero y la influencia que estas personas pudieran tener en sus comunidades de origen.
Desde 2006, los mexicanos en el exterior pueden votar en las sedes consulares; esto ha
motivado a los partidos a tomar en cuenta sus intereses.”’ Es decir, es un tema de
estructuracion del voto: una funcién basica de los partidos politicos.”®

Otro tema que se revalud a partir de la estrecha relacion entre México y Estados
Unidos fue el capitulo agropecuario del T.L.C.A.N. La intencidn, desde el Senado, era
persuadir al Ejecutivo para que renegociara ese capitulo. El P.R.D era quien promovia con
mayor ahinco este interés, pero no lo hizo solo; participd en la Coalicion Por el Bien de
Todos (C.P.B.T), que incluia al P.T y a Convergencia. Esta alianza reconocia la
inevitabilidad de la globalizacién, pero criticaba sus resultados, como la mayor desigualdad
entre paises. A cambio, proponia elaborar una politica que permitiera aprovechar los
beneficios de la globalizacion para el desarrollo nacional, cuyo eje central era la revision
del capitulo agropecuario de ese tratado.”” Paraddjicamente, el P.R.I, quien habia

negociado y suscrito el tratado entre 1993 y 1994, se sumo a las demandas de la C.P.B.T e

hizo un llamado a analizar las consecuencias de ese capitulo para México.*’ Y, junto al

77 Desde 1996, el P.A.N y el P.R.D habian hecho gestiones para posibilitar el voto extranjero en las elecciones
de 2006, mientras que el P.R.I era el Unico y férreo opositor. Véase: Leticia Calderén y Nayamin Martinez, “La democracia
incompleta: la lucha de los mexicanos por el voto en el exterior”, en Leticia Calderon (coord.), Votar en la distancia: La extension
de los derechos politicos a migrantes, experiencias comparadas, México, Instituto Mora - Coordinacion General para la Atencion
al Migrante Michoacano, 2a ed., 2004, pp. 225-239. La justificacion de estas posiciones es sencilla: los partidos que suponian
poder captar ese voto apoyaban su adopcion y aquellos que podian resultar perjudicados se oponian. Véase: Horacio
Boneo, “La perspectiva de la division de asistencia electoral de las Naciones Unidas” (conferencia), cit. por Jorge Carpizo y Diego
Valadés, El voto de los mexicanos en el extranjero, México, UNAM - Porrua, 3a ed., 2002, p. 91. Aprobada la reforma, los
partidos se dieron cuenta de la importancia de tomar en consideracion a estos votantes cuando hacen sus calculos
electorales. No es fortuito que haya sido el P.R.I quien institucionaliz6 su posicion, incluyéndola en la declaracion de
principios, pues era el que mas amenaza percibia.

78 Estructuracién del voto se entiende como las acciones y estrategias que emplean los partidos para ganar votos.

7 Consuelo Dévila, art. cit., p. 25.

80 PR.IyP.R.D, “Por lo que se propone que €l Senado de la republica conforme un grupo de trabajo para la evaluacion
de los impactos del TLCAN en el sector agropecuario”, Punto de Acuerdo, Senado de la Republica, 12 de octubre de 2006.
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P.V.E.M, solicit6 la revision del capitulo agropecuario en varias ocasiones y sus efectos
para el campo mexicano.®!

A la inversa, el PAN fue absolutamente categoérico al afirmar, desde 2001, que:

“En efecto, no se ha planteado la renegociacion del Tratado de Libre Comercio con
Estados Unidos y Canada. La posicion del gobierno de México, al igual que la
posicion del candidato Vicente Fox durante las elecciones [...] y del anterior
presidente de México, es que el Tratado no estd abierto a renegociacion. Es una
realidad, podemos agregarle cosas al lado, podemos discutirlas, pero la postura del

Gobierno es que no esta abierto a la renegociacion del Tratado.®?

Desde la C.P.B.T, los motivos que impulsaban este interés tenian que ver, segun la
propuesta Partido-Funciones, con el deseo de contribuir a la formacion de la politica
exterior en relacion la politica de comercio internacional e integracion econdmica. Es decir,
es un compromiso que asumié ante los resultados del T.L.C.A.N en materia agropecuaria,
sobre la base de sus principios, ideas e intereses. También consistido en una tarea de
estructuracion del voto. En este punto, el P.R.I comparti6 la estrategia. Durante los afios
que cubre este analisis, los congresos locales de Oaxaca, Zacatecas, Veracruz, Jalisco y
Tamaulipas demandaron al Senado que tomara acciones con miras a renegociar tal capitulo

agropecuario.®®> Desde luego, recoger y canalizar intereses de diferentes sectores locales

81Luis Antonio Ramirez Pineda (PRI), “En relacion con la entrada en vigor de las clausulas del Tratado de Libre
Comercio en su Capitulo Agropecuario”, Punto de Acuerdo, Senado de la Republica, 14 de abril de 2004. Jorge Emilio Gonzalez
Martinez, Veronica Velasco Rodriguez, Sara Isabel Castellanos Cortés y Gloria Lavara Mejia (PVEM), “Por el que se exhorta al
titular del Ejecutivo Federal para que la Secretaria de Economia realice una investigacion para la imposicion de medidas de
salvaguardas a aquellos productos agropecuarios previstos por el TLCAN que hayan causado un dafio al sector agropecuario
mexicano”, Punto de Acuerdo, Senado de la Republica, 30 de octubre de 2003.

82 Senado de la Republica, “Analisis del primer informe de gobierno en materia de politica exterior, Comparecencia del
Lic. Jorge Castafieda Gutman, secretario de Relaciones Exteriores”, 13 de septiembre de 2001.

8 En el caso de Oaxaca, ver: Secretaria de Gobernacion, “Sistema de informacion legislativa”,
http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2004/04/asun_949754 20040414 955089.pdf, consultado el 25 de marzo de
2015. En el caso de Tamaulipas, ver: Secretaria de Gobemacion, “Sistema de informacién legislativa”,
http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2007/05/asun_2344242 20070509 1178732365.pdf, consultado el 25 de
marzo de 2015. En el caso de Veracruz, ver: Secretaria de Gobernacién, “Sistema de informacion legislativa”,
http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2008/02/asun_2417432 20080228 1204211454.pdf, consultado el 25 de
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suponia una oportunidad extraordinaria para simpatizar con segmentos importantes del
electorado, pues, finalmente, eran quienes les habian otorgado la oportunidad de ocupar
una curul en la Cdmara Alta.

Una segunda circunstancia que obligd a pronunciarse a las diferentes fuerzas
politicas fue la crisis con La Habana. Aunque hubo intercambio de opiniones al respecto
durante casi todo el sexenio del presidente Fox, el afio 2003 fue iconico por lo contingente
de los hechos. Como se ha visto, en 2001 la decision de México en la C.D.H-O.N.U sobre
el régimen cubano se basé en la propuesta del Senado: abstencidon. No obstante, en 2002,
el Ejecutivo ignord al Senado y voté a favor de la resolucion, argumentado que “no
permitirian la imposicion de una ley mordaza, cuando el pueblo habia votado por un
cambio, pues los derechos humanos valen en todos los lugares y en todos los tiempos”.3*

La situacion en abril de 2003 fue diferente. En este momento, Uruguay, Pert y
Nicaragua presentaron una propuesta ante la C.D.H-O.N.U para que Cuba aceptara el
ingreso de observadores en su territorio a fin de que dieran cuenta del asesinato de tres
miembros de la disidencia en ese pais. La gravedad de los hechos en esa ocasion dividio a
los senadores, quienes, por primera vez, no lograron aprobar un punto de acuerdo que

exhortara al Ejecutivo a abstenerse en esa votacion.®

marzo de 2015. En el caso de Zacatecas, ver: Secretaria de Goberacion, “Sistema de informacion legislativa”,
http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2008/04/asun_2434715 20080410 1207837039.pdf, consultado el 25 de
marzo de 2015 Y  ver Secretaria ~ de  Gobernacién,  “Sistema de  informacion  legislativa”,
http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2007/11/asun_2637637 20071106 _1268092624.pdf, consultado el 25 de
marzo de 2015. En el caso de Jalisco, ver: Secretaria de Gobemacion, “Sistema de informacion legislativa”,
http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2006/11/asun_2292024 20061123 619.pdf, consultado de 25 marzo de
2015.

8 Revista  Proceso, ‘“Fox ignora al Legislativo: Meéxico, contra Cuba en la ONU”,
http://www.proceso.com.mx/?p=241281, 18 de abril de 2002, consultado el 22 de marzo de 2015. Ante esto, los senadores de
oposicion respondieron que se trataba de una actitud injerencista e incongruente, porque habia una despreocupacion exagerada del
gobierno por la violacion de las garantias individuales de los indocumentados en Estados Unidos, ademés, advirtieron que la decision
era parte de la politica exterior de Washington, a la que México se habia sumado. Véase: Andrea Becerril, “Viola el gobierno
principios constitucionales al votar en contra de Cuba, afirman senadores”, La Jornada, México D.F., 19 de abril de 2002, (sec.
Politica).

85 “Divide al Senado postura sobre Cuba”, El Universal, México D.F., 15 de abril de 2003, (sec. Nacién).
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El P.A.N, desde luego, reforzd su posicion en defensa de los derechos humanos.
Senadores del P.R.D se negaron a avalar, bajo ninguna circunstancia, el asesinato de
personas debido a sus posiciones politicas, por lo que Cuba no podia ser la excepcion.®
Mientras tanto, el P.R.I reconocid que era una situacion dificil y manifestd su deseo de que
los derechos humanos fueran vigentes para toda la humanidad.’” De manera que los
intereses de los senadores no lograron encontrar un punto de convergencia que definiera la
direccion en que se debia votar, concediendo libertad para que el Ejecutivo lo decidiera.®

Las fuerzas opositoras, sin embargo, lograron una posicion comun frente a las
violaciones de derechos humanos por parte de Estados Unidos y declararon que México no
podia ser selectivo y condenar unicamente a la Isla. El lider de los senadores del P.R.D,
Jesus Ortega, coincidid con su similar del P.R.I y demandé al gobierno que exigiera a
Washington el levantamiento del bloqueo contra Cuba, porque es inhumano ¢ injusto. Ellos
argumentaron que, suponiendo que estarian de acuerdo en la visita de un comisionado a la
Isla, México debia presentar un proyecto de resolucion para que también fuera un
comisionado a ver la violacion de los derechos humanos en Irak y en Estados Unidos,
porque “ahi también hay violaciones graves a derechos humanos y falta de respeto a la
legalidad internacional”.®’

Lo que se discutia, entonces, no era la preocupacion sobre el tema de los derechos

humanos en Cuba per se, sino el acercamiento o distanciamiento de la politica exterior

mexicana respecto a la estadounidense. Claramente, los senadores temian que su silencio

86 Noticieros Televisa, “México debe abstenerse ante ONU en el caso de Cuba: CNDH”, 14 de abril de 2003,
http://www.esmas.com/noticierostelevisa/mexico/288066.html, consultado el 20 de noviembre de 2014.

87 “Divide al Senado postura sobre Cuba”, art. cit.

8 Noticieros Televisa, “Evade Senado pronunciamiento en torno a Cuba”, 15 de abril de 2003,
http://www.esmas.com/noticierostelevisa/mexico/288308.html, consultado el 20 de noviembre de 2014.

8 “Difieren senadores sobre voto mexicano contra Cuba”, Crénica, México D.F., 17 de abril de 2003, (sec. Nacional).

104



fuera muestra de apoyo a la posicion agresiva que habia sostenido Washington frente a La
Habana.”® Atin mas, porque, tres dias antes de la votacion, el 15 de abril de 2003, el
entonces embajador de Cuba en México, Jorge Bolafios, habia anticipado la direccion del
voto mexicano y lo habia atribuido a la presion estadounidense.’! Lo cierto es que la crisis
con Cuba, significd para México algo més que un choque de principios; mas bien, tiene
que entenderse a luz de la relacion con Estados Unidos, especialmente, por el significado
de Cuba para la politica exterior mexicana: simbolo de la autonomia de las relaciones
internacionales del pais. Una herencia indudable de los tiempos del P.R.L.

El tercer momento se trata de la politica de comercio exterior del presidente Felipe
Calderon. En los afos de su gobierno, imperaba entre los sectores productivos cierta
percepcion de “fatiga de negociaciones comerciales”. Las cupulas del sector privado
agrupadas en la Coordinadora de Organismos de Comercio Exterior, la Confederacion de
Céamaras Industriales y el Consejo Nacional Agropecuario (C.N.A), por mencionar los
principales, no solo cuestionaron abiertamente la politica y agenda de negociaciones
comerciales de México, sino que se hicieron de apoyos politicos a nivel de gobiernos
estatales y el Poder Legislativo para tratar de frenarla.”” La respuesta de muchos partidos
fue recoger ese desdén por los T.L.C e introducirlo en la agenda de politica exterior.

En efecto, en septiembre de 2008, el Consejo Coordinador Empresarial solicito al

presidente de la Junta de Coordinacion Politica del Senado, Manlio Fabio Beltrones (P.R.I),

%0 La preocupacion por Estados Unidos se demuestra en las criticas y comentarios que hacian los senadores. Ver, por
ejemplo: Renato Avalos y Andrea Becerril, “Lamentable, que Fox se pliegue a los intereses de Estados Unidos, coinciden
senadores”, La Jornada, México D.F., 19 de abril de 2003, (sec. Politica). Segun, la nota: Senadores de P.R.I, PR.D y P.V.EM
advirtieron que el gobiemo de Vicente Fox debe asumir la responsabilidad de pasar por encima de los principios constitucionales
de politica exterior, al votar en contra de Cuba en la Comision de Derechos Humanos de la ONU, para plegarse a los designios de
Estados Unidos

o1 Adriadna Garcia, “Prevén voto de México contra Cuba”, El Universal, México D.F., 15 de abril de 2003, (sec. Nacion).

%2 Luz Marta de la Mora, “La politica comercial de México”, Foro Internacional, vol. 53, nim. 3-4, 2013, p. 795.
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no ratificar mas T.L.C. La oposicion del sector privado, que ya venia desde el gobierno del
presidente Fox, llevo a impedir, con ayuda de los senadores, negociaciones comerciales
con paises como Australia, Brasil o Nueva Zelanda y a descarrilar las que se tenia con
Corea del Sur. Entre otros casos, resalta el retraso en la aprobacion del ajuste del T.L.C
con Colombia, con el que se buscaba ampliar sus alcances. Ello respondia al compromiso
de los presidentes de México y Colombia, Felipe Calderén y Alvaro Uribe, de incluir
productos en el acuerdo comercial, sobre todo del sector agropecuario, que quedaron fuera
del calendario de desgravacion cuando éste se pact6 en los afios noventa. Las negociaciones
se concluyeron el 12 de agosto de 2009, pero el Senado mexicano no las aprobo sino hasta
abril de 2011, con 64 votos a favor y 20 en contra, por la reticencia del C.N.A.%?

El acuerdo de integracion comercial (A.I.C) con Peru también hace patente la
articulacion y agregacion de intereses comerciales por parte del Senado. Las negociaciones
de este acuerdo empezaron en 2005 y seis afios mas tarde, en 2011, se presentd ante la
Camara Alta para su respectiva ratificacion. No obstante, se mantuvo ahi sin respuesta, lo
cual reflejo la politizacion de la agenda comercial. La parte mas delicada del acuerdo era
que incluia la totalidad del sector agropecuario, por lo que el C.N.A se oponia férreamente.
A raiz de los intereses que recogia el Senado de diferentes sectores de la sociedad, por
primera vez, la Comision de Comercio y Fomento Industrial rechazo por siete votos en
contra y cinco a favor la ratificacion del A.I.C con Pert, argumentando que éste
representaba un riesgo para el sector agropecuario nacional. No obstante, cuatro dias

después, el 15 de diciembre de 2011, el Pleno lo ratifico por 55 votos a favor, del P.A.N y

9 bid., p. 806.
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del P.V.E.M, y 47 en contra, del P.R.I y del P.R.D. La votacion mas cerrada para un T.L.C
en la historia del pais.**

En suma, vale pena subrayar que el Ejecutivo enfrentd gran reticencia en el ejercicio
de la politica comercial, debido, en gran parte, a que muchos sectores organizados han
identificado en el Senado de nuestros dias un canal para plantear sus demandas y hacerlas
escuchar. La politizacion de estas negociaciones comerciales no ha sido el unico ejemplo
de esta nueva faceta de interlocutor que ha desarrollado el Senado. Las peticiones para que
se renegociara el capitulo agropecuario del T.L.C.A.N también respondieron a presiones
que ejercian ciertos sectores. Ambos casos con el simil de ser temas economico-
comerciales. En efecto, para algunos autores, la apertura comercial es el factor explicativo
mas importante para entender la participacion de nuevos actores en la formulaciéon de la
politica exterior, lo cual permite comprender el activismo del C.N.A, por ejemplo. La
logica detras es que esta apertura econdmica genera nuevos agentes que pueden resultar
empoderados por la condiciones politico-econdmicas y que, por tanto, buscaran influir de
manera directa o indirecta en la gestion de la politica exterior para que sus intereses y

preferencias se incluyan.” De ahi la importancia, de las consideraciones de Robert Pastor.

3. 2. 2. Conclusion. Articular y agregar de intereses en la dialéctica gobierno-oposicion
Las prioridades que promueve cada partido politico en torno a la politica exterior,
ya sean estructurales o coyunturales, interactian entre si para producir resultados que

buscan incidir en la agenda internacional del Ejecutivo. Los partidos, siendo los principales

%41bid., p. 800.
% Luis F. Ferndndez y Jorge A. Schiavon, “La coordinacién en la politica exterior de Brasil y México: un
estudio comparado”, Revista de Relaciones Internacionales, num. 6, 201, p. 46.
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actores que realizan la articulacion y agregacion de intereses, han empleado la defensa de
principios, las alianzas estratégicas, la estructuracion del voto y la critica publica como
herramientas que permiten aumentar su poder de negociacion frente al partido de gobierno.

Por un lado, la defensa de aquellos intereses que los partidos defienden desde sus
estatutos suele ocasionar roces con el partido en el gobierno. Previsiblemente, cada
agrupacion politica espera que el Ejecutivo conceda la misma importancia que ellos
conceden a sus temas prioritarios. No obstante, al poner en marcha la politica exterior, el
gobierno tiene su propia agenda de prioridades. Ello provoca insatisfaccion entre los
miembros de la oposicion que se traduce en enfrentamientos entre ambos poderes. No
obstante, el resultado de esta promocion de temas predilectos entre las diferentes fracciones
parlamentarias es la preservacion de dichos temas en la agenda de politica exterior,
especialmente, porque esas agrupaciones han mostrado congruencia entre lo que defienden
en su declaracion de principios y los intereses que promueven en politica exterior.

Por otro lado, la interaccion de intereses coyunturales ha estado marcada por temas
que afectan directamente a ciertos sectores de la sociedad. Es evidente que el tema
migratorio respondia, en buena parte, a los intereses de las comunidades emigrantes y el
tema del capitulo agropecuario del T.L.C.A.N era reflejo de los intereses de diferentes
actores publicos y privados que ejercian presion. En este mismo sentido, la inhibicion de
varias negociaciones comerciales frente a la fatiga que percibian muchos sectores fue
posible en virtud de la intermediacion del Senado. Sobre ello, aunque la percepcion del
Senado como un canal para exponer demandas permite mayor participacion en la
formulacion de la politica exterior desde diferentes sectores de la sociedad, vale la pena

subrayar que abre oportunidades para satisfacer intereses particulares en detrimento de
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intereses nacionales. La evidencia que he recabado hasta ahora no permite asegurar que
esta situaciéon haya pasado en México, ademas no es la intencion de este trabajo; sin
embargo, consideraria que hay probabilidades de que suceda, particularmente, en temas
econdomicos comerciales, donde sectores privados, con mucho poder, podrian competir por
fines propios y no comunes.

También es cierto que el P.R.I ha reaccionado en ciertos momentos, en un esfuerzo
proteger su legado en politica exterior. Ello se ve mas claro con el andlisis de la crisis entre
Meéxico y La Habana. A simple vista, pareceria que la crisis con Cuba respondia a un
enfrentamiento de principios: promocion internacional de los derechos humanos contra la
no injerencia en asuntos internos; que también. No obstante, entenderlo asi significaria
observar la dimension superficial, retorica. En el fondo, lo que suscit6 las crisis entre ambos
poderes era la pugna entre continuidad y cambio en la relaciéon México-Estados Unidos. Se
trataba de dos intereses opuestos a proposito del acercamiento que deberia tener el pais con
Washington. La oposicion trataba de preservar anchos margenes de libertad, mientras que
el partido en el gobierno apostaba por acercamientos mas intensos.

Finalmente, la funcion de articulacion y agregacion de intereses ha cobrado mucho
valor a partir nuevo del balance politico de este siglo, en el cual, la negociacion y el
intercambio de perspectivas es caracteristico y necesario. Incluso, esta Camara ha
experimentado un importante fortalecimiento como alternativa para canalizar demandas de

diversos sectores sociales. Una verdadera innovacion, que conlleva un verdadero riesgo.
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3. 3. Funciones de representacion: actividades internacionales
paralelas

El concepto de representacion ha estado en el corazon de las legislaturas desde sus inicios,
indistintamente del tipo de régimen.”® Desde un punto de vista socioldgico, representacion
significa el reflejo del electorado por parte de los legisladores.”” No obstante, esta
definicion no es fiel a la realidad, mas bien, constituye un tipo ideal que no permite observar
los alcances de la funcidn representativa; ademas, aun si se asumiera esta definicion como
referente, supondria, en términos analiticos, que el fin ultimo de los parlamentos es legislar
para suplir los intereses de individuos votantes y no del ptblico en general. Conviene otro
punto de vista.

La perspectiva politica parece mas adecuada para los fines de este trabajo. Desde
este angulo, la representacion supone tres elementos basicos: (a) la vinculacion entre los
votantes y el votado, pues los primeros desempefian un papel importante en la emision de
reglas al consentir, mediante elecciones, las leyes promulgadas; (b) la pertenencia de los
gobernadores a la comunidad gobernada, es decir, no hay enajenacion entre uno y otro; y
(c) la rendicion de cuentas y responsabilidad por parte de los representantes hacia la
comunidad en su conjunto.”® Esto permite ver no solo la atencién a los deseos o
instrucciones del electorado, sino también los limites y el marco dentro del cual la

legislacion u otras funciones ocurren.

% Incluso, la idea de legislaturas como cuerpos representativos no se limita a las sociedades occidentales o democracias
pluralistas; en lugares donde predomina un solo partido o donde la idea representacion no es muy amplia, las legislaturas han sido
consideradas mecanismos idéneos para alcanzar alguna forma de representacion. Véase: Joseph La Palombara, op. cit., p. 141.

7Ibid., 140.

% Loc. cit.
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Es decir, a partir de ese concepto, una vez que los candidatos han obtenido su curul,
se convierten en responsables frente a la sociedad, no solo ante sus votantes; de ahi, la
importancia de la rendicion de cuentas. En el caso de México, el articulo 56 constitucional
establece que la Camara de Senadores representa a los estados y a los ciudadanos de manera
directa, pero en proporciones distintas;*® por tanto, se puede asumir que es representante
de la Nacion en su conjunto. Asi, cuando el Senado actia frente a actores externos, lo hace
a nombre de la Nacion, aunque sin despegarse de su caracter legislativo.

En términos de politica exterior, hay que tener en cuenta dos aspectos para entender
la funcién de representacion. Por un lado, la separacion del Poder Legislativo respecto al
Ejecutivo y, por el otro, el Senado como representante de la Nacion. De tal suerte que el
Senado es también un actor internacional. Por tanto, cuando se aplica la representacion en
el &mbito de las relaciones internacionales, se esta hablando de aquellas actividades propias
de la diplomacia parlamentaria, siendo el instrumento predilecto para extender la
comunicacion fuera de las fronteras, mas que otra forma de influir la politica exterior,
dominio del Poder Ejecutivo. Asi, diplomacia parlamentaria se define como:

La respuesta por parte de los parlamentos, en calidad de actores internacionales, al
proceso de internacionalizacion en todos los ambitos de las relaciones sociales |[...].
Ademas, implica, por parte de parlamentos y parlamentarios, la asuncion de la
representacion de uno de los poderes tradicionales del Estado, en calidad de entidad
depositaria de la soberania [nacional] y, por tanto, capaz de representar
legitimamente los intereses nacionales sin transgredir las potestades que en materia

de Relaciones Exteriores competen al [Poder Ejecutivo].!®

% Luis Raigosa Sotelo, op. cit., p. 188.
10Jaime Mario Trobo, “La diplomacia parlamentaria, una nueva dimension de la politica
exterior”, Revista Parlamentaria Iberoamericana, Madrid, no. 7, 1998, pp. 196-197.
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La préactica diplomatica en los parlamentos ha mostrado mayores avances que sus
reflexiones. No obstante, en los ultimos afios, la combinacién de los procesos de
globalizacion y democratizacion ha catapultado el uso, desarrollo y estudio de esta
herramienta.'®! En virtud de estos dos procesos, la diplomacia parlamentaria se ha tornado
mas activa, plural y amplia. Especialmente porque se han abierto nuevos espacios en los
que toma lugar. A saber, organizaciones parlamentarias supranacionales, foros
interparlamentarios, instancias legislativas de instituciones internacionales, reuniones
parlamentarias bilaterales, grupos de amistad, comisiones parlamentarias mixtas, asi como
las acciones ad hoc de los parlamentos en el 4mbito internacional.!??

Es importante reconocer, también, que la estructura legal que regula la actividad
internacional del Senado no existi6 sino hasta después de que la fragmentacion del poder
fuera un hecho en el régimen politico mexicano.'® Desde el establecimiento de la agenda
de Reforma del Estado, en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, se institucionalizo
el compromiso entre los diferentes actores politicos de alentar iniciativas del Legislativo
que fortalecieran su independencia y garantizaran el pluralismo politico; para ello, se
empez6 a analizar los marcos normativos que contribuyeran a ese fin.!%*

Los resultados de las elecciones de 1997 fueron claves para ese objetivo. Una vez,

que el P.R.I ya no dominaba la Camara Baja, los diversos partidos que le componian

101" Algunos esfuerzos se han hecho desde el mismo Senado por entender mejor su involucramiento en temas
internacionales. Desde ahi, se ha definido que el objetivo central de la diplomacia parlamentaria es crear vinculos entre Congresos
y Parlamentos del mundo con el fin de intercambiar informacion sobre temas de interés reciproco y establecer iniciativas, bajo la
logica del entramado de relaciones institucionales e informales que vinculan a las Camaras legislativas y a sus miembros. Véase:
Centro de Estudios Internacionales Gilberto Bosques, “México y la diplomacia parlamentaria....”, op. cit., p. 5. Es importante afiadir
que el uso de este instrumento no se limita a la relacion entre cuerpos legislativos, también se dirige a agencias diplomaticas u otros
actores extranjeros.

102 Para un andlisis detallado de cada una de estas, véase: Ibid., cap. 3.

103 En términos normativos, este instrumento se enmarca en el Reglamento del Senado, titulo IX, De otras actividades
del Senado, capitulo 1, De la diplomacia parlamentaria y las relaciones internacionales.

104 Susana Thalfa Pedrosa del Llave, “La nueva Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
de 1999 y su funcionamiento interno”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nim. 99, 2000, p. 1308.
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demandaron reformas al entramado juridico que reglamentaba las actividades del Congreso
de la Unién. No es fortuito que en ese periodo legislativo se fundara la Junta de
Coordinacion Politica, cuya funcién y objetivo es expresar la pluralidad politica del
Congreso, sentando en la misma mesa a representantes de las diferentes agrupaciones.'%
Asi, antes de la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos de
1999, no habia antecedentes juridicos que normaran la diplomacia parlamentaria.'°® Fue
entonces cuando se le reconoci6 formalmente y se le dio valor fundamental como

mecanismo de acompafiamiento en las tareas del ejecutivo federal.'"’

3. 3. 1. Funciones de representacion en México: puntos de contacto

Si bien la diplomacia parlamentaria se utiliza para entablar relaciones
internacionalmente, no tanto para intervenir en la formulacion de la politica exterior,
existen importantes vinculos entre uno y otro. El uso de esta herramienta es una practica

compartida por ambas Camaras del Congreso de la Union; no obstante, teniendo el Senado

105 La Junta de Coordinacion Politica es uno de los érganos mas importantes en el desarrollo de esta investigacion,
principalmente, porque es producto de los clamores de aquellas fuerzas que buscaban mayor participacion en los espacios publicos.
Con la pérdida de mayorias en la Camara de Diputados, entre 1997 y 2000, se dio cabida a la nueva pluralidad partidista mediante
el establecimiento de la Junta de Coordinacion Politica, constituida por los coordinadores de los grupos parlamentarios y tres
senadores adicionales: dos del grupo mayoritario y uno del grupo que constituye la primera minoria de la legislatura. Aquel
coordinador que cuente con mayoria absoluta del voto de la junta, se convierte en su presidente. Si no hay mayoria absoluta, la
presidencia se ejerce en forma alternada por cada afio legislativo entre los coordinadores que representen a un nimero de senadores
de al menos 25% del total; en este caso, el orden se estableceria de acuerdo al ntimero de integrantes por grupo. Véase: Roberto
Rives, “El Senado mexicano, una organizacién de Estado: Senado mexicano”, en Patricia Galeana (coord.), Organizacion y
Funciones del Senado, México D.F., Instituto de Investigaciones Juridicas, 2010, p. 35.

106 Sostengo que esta Ley Orgénica de 1999 es producto del ambiente de fragmentacion del poder, porque fueron los
partidos de oposicion los principales promotores. “Desde principios de 1998, distintos grupos de diputados y diputadas en lo
particular presentaron diversas iniciativas para reformar la Ley Organica de 1979 reformada en 1994. Se reunieron las iniciativas
presentadas el 28 de abril de 1998 por el P.A.N; el 30 de abril por P.A.N, P.R.D y P.T; el 30 de abril otra diferente presentada por
el PR.D; el 29 de octubre una iniciativa presentada por P.A.N; el 19 de noviembre otra por el P.A.N; el 12 de diciembre una
iniciativa presentada por la Comision de Equidad y Género; otra iniciativa presentada por la Comision de Proteccion Civil el 14 de
diciembre de 1998; el 7 de abril de 1999, el P.V.E.M vy, al dia siguiente, el 8 de abril el mismo partido presento otra iniciativa; el 22
de abril el P.AN y el P.R.D presentaron nueva iniciativa; el 30 de abril P.A.N present6 otra iniciativa y el P.R.I presentd una
iniciativa el 28 de mayo de 1999. Todas estas iniciativas se dictaminaron conjuntamente y el resultado fue la actual Ley Organica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, aprobada el 31 de agosto de 1999”. Jorge Garabito Martinez, ‘“Resefia de
la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos”, Quorum Legislativo, nim. 81, 2005, p. 32.

107 Emilio Sudrez Licona, “Paradiplomacia y diplomacia parlamentaria”, Excélsior, México D.F., 16 de febrero de 2015,
(sec. Opinién). Emilio Suérez Licona es Director general de Coordinacion Politica Secretaria de Relaciones Exteriores
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facultades exclusivas en politica exterior, la relacion entre su actividad internacional y esta
politica es mucho mas directa y significativa.'® Se pueden identificar cuatro puntos de
contacto entre la actividad internacional del Senado y la politica exterior. Estos son:
obteniendo informacion independiente que contribuya a calificar la accidon internacional
del Ejecutivo; acompafiando algunos procesos de construccion de arreglos internacionales;
apoyando la consecucién de algunos objetivos de politica exterior; y facilitando
acercamientos donde los canales de la diplomacia tradicional parecen insuficientes.

En referencia al primer vinculo es importante tener en cuenta que, desde 1977, el
Senado cuenta con el deber y el derecho de analizar la politica exterior, con base en criterios
propios. La experiencia que los senadores obtienen en el exterior se ha convertido en un
insumo irremplazable que contribuye a definir los pardmetros a partir de los cuales se
somete a escrutinio esta politica. Constituiria un error analizar los informes de actividades
sobre politica exterior a partir del propio criterio que establece la S.R.E. Se caeria en un
problema de endogeneidad que no permite opiniones diferentes a lo que el controlado
expone. En otras palabras, este instrumento ha permitido al Senado tener opinion propia en
temas internacionales, fundamentada, enriquecida, que es posible contrastar con el punto
de vista del presidente y su equipo. Por ejemplo, como se vio en el capitulo anterior, las

criticas al P.P.P desde el Senado resultaban de la insuficiencia de informacion que ofrecia

108 Ello no quiere decir que la Camara de Diputados no tenga nada qué hacer en la materia. Aun cuando la Constitucion

otorga al Senado facultades exclusivas en politica exterior, algunas de ellas no son privativas, pues en su desarrollo se deben ejercer
en forma concurrente con la Camara Baja. De hecho, en su inmensa mayoria, las facultades del Senado en temas internacionales se
ejercen en nombre del Congreso de la Union. Entre ellas, la diplomacia parlamentaria, cuyo ejercicio casi siempre se debe llevar a
cabo por senadores y diputados por igual. Pese a la gran importancia de la Camara de Diputados en la definicion de las relaciones
internacionales del pais, en general, y en la formulacion de la politica exterior, su analisis rebasa los limites espaciales de esta
investigacion. Por tanto, el eje central de esta seccion es analizar el vinculo entre las actividades internacionales del Senado y su
papel en la construccion de la politica exterior, sin dejar de lado aquellos momentos en que el papel de la Camara Baja es esencial
para comprender dicho vinculo.
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el Ejecutivo; por lo que las reuniones con miembros del Parlamento Centroamericano
sirvieron de insumo para cuestionar con sustento los avances del Plan.!%

La senadora Rosario Green, cuando fue presidente de la C.R.E (2006-2012),
confirmé que la diplomacia parlamentaria habia sido un instrumento valioso para
esclarecer asuntos relacionados con la Iniciativa Mérida, en virtud de las conversaciones
que mantenian con sus pares estadounidenses,'!? dada la probada reticencia del Ejecutivo
para ampliar la informacidn al respecto. Por ejemplo, después del errado operativo Rapido
y Furioso, el presidente del Mesa Directiva, Manlio Fabio Beltrones, del P.R.1, se reuni6
con homologo estadounidense, el democrata Harry Reid, para hacer una evaluacion de los
mecanismos de cooperacion establecidos en el marco de la Iniciativa Mérida. En esa
reunion, decidieron adoptar un papel mas activo en la supervision de estos acuerdos.!!! Es
importante reconocer que se llegd a ese arreglo toda vez que el Grupo Consultor de Alto
Nivel sobre la Iniciativa Mérida, encargado del desarrollo y evaluacion de la estrategia, no
incluia a ninglin representante del Poder Legislativo mexicano ni estadounidense.'!?

Se ha construido un segundo vinculo a partir de la participacion del Senado en las
Instancias legislativas de instituciones internacionales.!'® La caracteristica fundamental de
estos espacios es que su agenda esta predefinida por las actividades que se llevan a cabo

en las instituciones originarias, en las que participa el Ejecutivo Federal, lo cual constituye

109 Por ejemplo: Eric Rubio Barthell (P.R.I), “En relacion al Plan Puebla Panama”, Proposicion con Punto de Acuerdo,
Senado de la Republica, 30 de marzo de 2004.

110 R, Green., “Ires y venires de la diplomacia parlamentaria”, £l Universal, México D.F., 2 de julio de 2011, (sec.
Opinion).

1 Elena Michel, “Beltrones pacta supervisar Iniciativa Mérida”, El Universal, México, 26 de marzo de 2011, (sec.
Nacioén).

112 “Nueva reunién México-EU para enfrentar narco”, El Universal, México D.F., 25 de marzo de 2011, (sec. Naci6n).

113 Las instancias legislativas de instituciones internacionales se pueden confundir con los Foros Interparlamentarios,
especialmente porque sus actividades se contextualizan mediante la celebracion de foros. Sin embargo, su funcion y sus motivos
estan predeterminados por las instituciones originarias de las que ellas dependen. A diferencia de los Foros, la agenda de estas
instancias esta definida por los procesos que se desarrollan en las instituciones originales; su labor principal consiste en bridar apoyo
legislativo a tales procesos. Véase: Centro de Estudios Internacionales Gilberto Bosques, “México y la diplomacia
parlamentaria...”, op. cit., p. 30.
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el vinculo inexorable entre la diplomacia parlamentaria del Senado y la politica exterior.!'*
La participacion en estos encuentros no es privativa de Camara de Senadores, diputados
también participan en ellos; sin embargo, dada la facultad exclusiva del Senado de ratificar
los compromisos internacionales que asume el Estado, hace que su participacion en estas
instancias tenga vinculos mas explicitos y directos con la politica exterior.

La participacion en estas instancias ha permitido a los senadores dar seguimiento e
informarse de primera mano sobre los acuerdos a los que llega el Poder Ejecutivo en estas
instituciones. Sin embargo, no lo hace de forma aislada, sino que le permite comprender el
proceso y las justificaciones por las cuales se llega a determinado arreglo; es decir, se trata
de un seguimiento integral a las acciones del gobierno en el &mbito externo. Abierta esta
oportunidad, los senadores tienen la posibilidad de intervenir en los procesos de
construccion de acuerdos, ofrecer sus opiniones, expresar sus desencantos, por lo que no
se limita a una tarea reactiva en el que su Unico papel seria asentir o rechazar los arreglos
hechos por el Ejecutivo. Asimismo, esta participacion activa ha probado ser un mecanismo
para sensibilizar a los parlamentarios sobre algunos temas, de manera que puedan generar
el respaldo legislativo necesario para cumplir ciertas metas de politica exterior.

Por ejemplo, en la Asamblea Parlamentaria Euro-Latinoamérica, en febrero 2012,
los senadores lograron poner sobre la mesa la importancia de estrategias contra el
narcotrafico desde una perspectiva regional y multidimensional, que van mas alla del
enfrentamiento directo con las empresas criminales. Ello lo han hecho mediante

declaraciones conjuntas que posteriormente se exponen en las cumbres de jefes de Estado

114 En efecto, gran parte de la relaciones internacionales de la Camara Alta toma lugar este tipo de espacios; entre ellos,
se pueden mencionar: La Asamblea Parlamentaria Euro-Latinoamericana, brazo legislativo de la Asociacion Estratégica
Birregional; el Foro Parlamentario Iberoamericano, derivado de la Conferencia Iberoamericana; el Foro de Presidentes de
Parlamentos del G-20; la Red de Parlamentarios de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico; la Comision
de Seguimiento Parlamentario al Acuerdo Marco de la Alianza del Pacifico.
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y de Gobierno de la Unién Europea y Latinoamérica, en el marco de la Asociacién
Estratégica Birregional.!!' Por su parte, en el Foro de presidentes de parlamentos del G-20,
en mayo 2011, se acord6 dar apoyo legislativo a todas aquellas medidas que contribuyeran
a alcanzar las Metas del Desarrollo del Milenio, asumidas por las representaciones
gubernamentales en la O.N.U, entre ellas la mexicana. Asimismo, se pactd la colaboracion
legislativa en aquellas iniciativas de los gobiernos que conforman el G-20 en torno a
tematicas sobre paz mundial y antiterrorismo.!!¢

Desde su nacimiento, en 2005, el Foro Parlamentario Iberoamericano establecid
como objetivo principal el apoyo legislativo a la labor de la Cumbre Iberoamericana de
Jefes de Estado y de Gobierno, incluso estipula en su estatuto que se celebrara anualmente
en el pais encargado de organizar la Cumbre. Ello como un intento por dar continuidad y
coherencia a la labor ejecutiva. En este sentido, en su edicion de 2009, se acordd apoyar
dos proyectos especificos definidos por los integrantes de la Cumbre: la creacion del Banco
Iberoamericano de Buenas Practicas y la ratificacion del Convenio Iberoamericano de
Seguridad Social.!!”

El tercer punto de contacto entre la actividad internacional del Senado y la politica
exterior es la posible colaboracion para alcanzar objetivos conjuntos. Ello ocurre, mas que
todo, con ayuda del grupo parlamentario oficialista, pero no inicamente. De hecho, en
diversas ocasiones, la eficiencia en la asuncion de compromisos internacionales por parte

del Estado se atribuye a la inclusion de la diplomacia parlamentaria dentro de la estrategia

115 Revista Proceso, “Parlamento Euro-Latinoamericano critica estrategia de Calderon contra las drogas”, 17 de febrero
de 2012, http://www.proceso.com.mx/?p=298609, consultado el 17 de marzo de 2015.

116 Coordinacion General de Asuntos Internacionales y Relaciones Parlamentarias, La Diplomacia Parlamentaria del
Senado de la Republica en la LXI Legislatura, México D.F., Senado de la Republica, Tomo I, 2012, pp. 118-120.

7 Ibid., p. 318.
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de negociacion.!'® Por ejemplo, algunos convenios internacionales contra el lavado de
dinero se ratificaron, con relativa prontitud, gracias al apoyo y sensibilizaciéon que se
generaba en foros como la Organizacion Mundial de Parlamentarios contra la Corrupcion
(G.0.P.A.C), cuyo capitulo nacional se cre6 en el Senado en 2005 y un afio después en
Camara de Diputados.'"”

No obstante, a evidencia mas clara sobre el uso de la diplomacia parlamentaria en
apoyo a algunos objetivos de politica exterior es aquel caso relativo a la imposicion de
visas para mexicanos por parte del gobierno canadiense. En este sentido, durante la XVII
Reunidn Interparlamentaria Binacional México-Canada, en 2010, la presidente de las Junta
de Coordinacion Politica, Josefina Vazquez Mota, del P.A.N, manifest6 la necesidad de
analizar la implementacion de visas que Ottawa impuso a los mexicanos un afo antes. El
senador y copresidente de la delegacion mexicana, Luis Alberto Villarreal, también del
P.A.N, dijo que tan importante era tratar aquellos temas en los que coincidian, como en los
que no, por eso, solicitd que se acelerara la eliminacion de visas a sus connacionales.'?

Un afo més tarde, en la XVIII Reunioén, el senador panista Jos¢ Gonzéalez Morfin,
en su calidad de presidente de la delegacion mexicana, hizo hincapié en el tema de las visas
canadienses para visitantes mexicanos. Su argumento era que tal situacion no es Optima
para ninguno de los dos paises y, por tanto, consider6 la necesidad de facilitar las visitas
de mexicanos a Canada, por parte de ese pais, y de garantizar una migraciéon ordenada y

apegada a la legislacion canadiense, por parte de México.!'?! Pese al activismo sobresaliente

118 Comision de Relaciones Exteriores Organismo Internacionales, “México en el Mundo”,
http://mexicoenelmundo.senado.gob.mx/Com-de-Rel-Ext-Organismos-internacionales.php, consultado el 23 de marzo 2015.

119 Centro de Estudios Internacionales Gilberto Bosques, “México y la diplomacia parlamentaria....”, op. cit., p. 27.

120 “México pide a Canada reconsiderar visas”, El Universal, México D.F., 20 de noviembre de 2010, (sec. Nacion).

121 Patricia Torres, “Concluye sin acuerdos concretos la Interparlamentaria México-Canad4”, La Prensa, México, D.F.,
23 de noviembre de 2011, (sec. México). La XX edicion de esta reunion escapa del periodo de analisis porque se celebro en
noviembre de 2013 pero vale la pena sefialar que la delegacion panista promovi6 con igual ahinco el tema migratorio entre ambos
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que mostro el P.A.N para que Canada se retractara en su decision, hay que reconocer que
los demas partidos siempre apoyaron y se manifestaron a favor de esa propuesta.

Por ultimo, hay que reconocer que este instrumento abre la oportunidad a los
legisladores de entablar un didlogo més directo e informal, que amplia los esquemas rigidos
de la diplomacia tradicional.'?? Es decir, permite tender puentes y facilitar acercamientos
ahi donde el Ejecutivo no ha conseguido tales propdsitos. Algunos legisladores argumentan
que su actividad internacional complementa la accién diplomatica de los gobiernos. Esta
puede llegar a sectores e instituciones que los canales oficiales no han alcanzado, al menos
no formal o abiertamente, y resultar en el desarrollo de redes de influencia importantes.'?’

En México, por ejemplo, se ha utilizado para enmendar roces diplomaticos o evitar
que algunas diferencias dafien profundamente la relacion entre paises, especialmente,
cuando se trata de desacuerdos entre gobiernos y no tanto entre Estados. Las crisis con el
gobierno de Cuba, durante la presidencia de Fox, ilustran muy bien la reaccion del Senado
ante un evento de ese calibre. En ese caso, se intensificaron las reuniones
interparlamentarias en un intento por dejar claro que el inico responsable del mal momento
era el Ejecutivo; que, en realidad, la Nacion mexicana se mantenia como un pais amigo y
respetuoso de los asuntos internos ajenos, una voz que emanaba desde el P.R.I, P.R.D,
P.V.E.M, Convergenciay P.T.

El caso de la crisis con Venezuela también es muy revelador en cuanto al uso de la
diplomacia parlamentaria para enmendar roces diplomaticos originados por el Ejecutivo.

Al igual que con las crisis entre México y Cuba, el acercamiento con Estados Unidos

paises. Véase: ‘“Piden legisladores eliminar visa canadiense para mexicanos”, Milenio, México D.F., 15 de noviembre de 2013, (sec.
Politica).

122 Tsabel Allende Bussi, “La nueva diplomacia parlamentaria: el Congreso de Chile y las relaciones internacionales”,
Foreign Affairs en espaiiol, nam. 4, 2014, p. 90.

123 Centro de Estudios Internacionales Gilberto Bosques, “México y la diplomacia parlamentaria...”, op. cit., p. 55.
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representd una fuente de enfrentamientos, no s6lo con otros paises, sino dentro de las
fronteras nacionales. Después de que la tension diplomatica con Caracas desembocara en
el retiro de embajadores por parte de ambos paises, los senadores activaron varias de sus
funciones en aras de palear los estragos diploméaticos que ocasiond el presidente.

Dado que no se vislumbraba mejoria alguna en la relacién con Venezuela, los
congresistas —senadores y diputados— aprobaron un punto de acuerdo con el que se
conformaba un grupo interparlamentario, para limar asperezas diplomadticas e iniciar
conversaciones entre los Congresos de México y Venezuela con el propdsito de contribuir,
por medio de la diplomacia parlamentaria, a la superacion de las diferencias surgidas entre
ambos mandatarios.'?* El presidente de la C.R.E. celebrd las intenciones de ambos
Congresos por sanar las relaciones entre ambos paises.'>> La aprobacién por mayoria
reflejaba que, al menos en este asunto en particular, habia consenso entre las principales
fuerzas politicas de México para que el Congreso asumiera una posicion activa como
mediador en los conflictos diplomaticos que se habian generado.!?¢ La decision de los
legisladores confirm6 la tendencia de que el Congreso proyectara una posicion,
independiente del Ejecutivo, en temas de politica exterior cuando habia situaciones de
crisis diplomaticas.

El esfuerzo por asegurar que el caso de Florence Cassez no lastimara la relacion

entre el pueblo francés y el mexicano también evidencia la intencion de usar canales

124Jorge Octavio Ochoa, “Establecerd Congreso puente parlamentario con Venezuela”, El Universal, México D.F., 24
de noviembre 2005. (sec. Nacional). Cit por. Rafael Velazquez, op. cit. p. 152.

125 Dijo, por ejemplo: “ Los paises latinoamericanos, como México y Venezuela, tenemos mucho por delante para
trabajar juntos, y qué bueno que el congreso de Venezuela promueva y busque el restablecimiento de relaciones, y esto también lo
ha manifestado el Senado mexicano". Véase: Victor Ballinas, “Es fundamental una disculpa del gobierno de Venezuela: Margéin”,
La Jornada, México D.F., 22 de noviembre de 2005, (sec. Politica).

126 Rafael Velazquez, art. cit., p.152.
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alternos para enmendar roces diplomaticos.'?” En varias ocasiones, senadores de ambos
paises se reunieron con el fin de superar la crisis.'”® Los legisladores franceses
argumentaban que la nacionalidad de Cassez no le hacia inocente,'?’ mientras que los
mexicanos sefialaban los vicios de su proceso judicial. Esta simpatia mutua, producto de la
diversidad politica, abrié la oportunidad de tender puentes de didlogo que matizaran el
desgaste que estaba sufriendo la relacion entre ambos paises, con declaraciones incomodas

o la cancelacidon del Ano de México en Francia.

3. 3. 2. Conclusion. Diplomacia parlamentaria: reafirmando la autonomia

La diplomacia parlamentaria, entendida como las relaciones internacionales de la
Céamara Alta, ha probado ser una herramienta funcional para el papel del Senado en la
formulacion de la politica exterior. Es cierto que el desarrollo extraordinario que ha tenido
este instrumento en los tltimos afos se debe, en cierta medida, al proceso de fragmentacion
del poder que ha vivido México, desde finales del siglo pasado, especialmente, en términos
de su impulso y reconocimiento formal; sin embargo, factores externos, relacionados con
los nuevos espacios que ha abierto la globalizacion han contribuido ampliamente en su
desarrollo. Incluso, es importante mencionar que no s6lo el Senado mexicano ha procurado
utilizar y sacar mas provecho de la diplomacia parlamentaria en los ltimos afios, sino que

es una practica bastante compartida entre los parlamentos en general. !>

127 Rosario Green, “Ires y venires de la diplomacia parlamentaria”, art. cit.

128 CNN México, “Senadores de México y Francia intentan superar el caso Florence Cassez”, 23 de mayo de 2011,
http://mexico.cnn.com/nacional/2011/05/23/, consultado el 28 de marzo de 2015.

129 CNN México, “Legisladores franceses critican a Sarkozy por defender a Florence Cassez”, 16 de febrero de 2011,
http://mexico.cnn.com/mundo/2011/02/16/, consultado el 28 de marzo de 2015.

130 Centro de Estudios Internacionales Gilberto Bosques, “México y la diplomacia parlamentaria...” op. cit., p. 3-4.
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Los senadores han buscado fortalecer su autonomia respecto al presidente y su
equipo, mediante el uso de esta herramienta. Vale la pena prestar atencion a la tendencia
que ha habido por parte del Senado de ampliar su intervencion en politica exterior mas alla
de la relacion directa con el Ejecutivo. Para el Senado de hoy, sus opciones de intervenir
en las relaciones exteriores del pais no se agotan en su relacion con el presidente. En
ocasiones en las que la comunicacion directa parece insuficiente, la diplomacia
parlamentaria surge como una alternativa para tratar los desacuerdos con el gobierno. Ello
puede ocurrir mediante la formacién de opiniones propias que fortalezcan la posicion de
los senadores frente al ejecutivo. O bien mediante la proyeccion de posiciones
independientes ante determinados eventos con el fin de palear o matizar ciertos efectos de
politica exterior.

De igual forma, se han hecho esfuerzos por aumentar las capacidades técnicas e
intelectuales del Senado para trabajar estos temas. En este sentido, vale la pena subrayar la
creacion del Centro de Estudios Internacionales Gilberto Bosques, cuyo fin es ayudar a los
organos directivos y las Comisiones de Relaciones Exteriores en la elaboracion de
proyectos de dictamen sobre tratados internacionales, convenciones diplomaticas y demas
instrumentos internacionales, asi como con las actividades de diplomacia parlamentaria.'3!
Al mismo tiempo, el uso de esta herramienta ha probado ser un factor que contribuye a
aumentar la pericia de los senadores en temas internacionales.

El gran interés en que se considere al Senado en el momento de elaborar la politica
exterior también queda patente al analizar las funciones de representacion. Los senadores

han demostrado que incluirlos en los calculos del ejecutivo aumenta las probabilidades de

131 Elena Michel, “Senado crea centro de estudios globales”, EI Universal, México D.F., 06 de enero de 2012, (sec.
Nacion).
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apoyo hacia los arreglos internacionales en los que se compromete el Estado. Dicho de otra
forma, la diplomacia parlamentaria puede contribuir a la creacion de consensos en el
proceso de toma de decisiones, lo cual evita que la posicion del Senado sea radicalmente
distinta al momento de acordar o no con propuestas ejecutivas.

A partir del ejercicio de la diplomacia parlamentaria, los senadores han ganado
oportunidades para participar mas en la formulacién y puesta en practica de la politica
exterior y hacerlo de manera mas informada y certera, han favorecido la consecucion de
metas en la materia y han procurado mantener en pie importantes relaciones con paises
claves para México. La actividad internacional del Senado ha evidenciado mayor

involucramiento en la politica exterior.

3. 4. Funciones de socializacion politica: fortaleciendo la posicion del
Senado

Identificar los origenes de la socializacion politica entre los ciudadanos es una tarea dificil.
La familia, el vecindario, la escuela, la iglesia, entre otros, forman parte en ese proceso.
Por ello, aqui no intentamos concentrarnos en la socializacion politica en general, sino el
papel de los parlamentos en ese proceso. Lo cierto es que, entre los poderes del Estado, las
legislaturas desempefian un papel sobresaliente, dado que la discusion y la deliberacion
que toman lugar ahi estdn vinculadas en gran medida con la opinién publica.'* Las
asambleas transmiten la idea de un publico ampliamente representado, lo cual legitima al

sistema politico. En ese sentido, su capacidad para articular y agregar diferentes intereses

132 Laura Valencia Escamilla, “Modernidad institucional y cambios en la funcién publica”, Cuestiones
Internacionales, num. 7, 2002, p. 183.
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hace que sus productos (outputs) se acepten comunmente, dado que hay mayor
comprension de puntos de vista opuestos y mayor integracion politica en si. 133

Asi pues, los parlamentos tienen gran poder de legitimacion frente a las acciones
que realiza el Ejecutivo aun si éste es dominante.!** Lo anterior no quiere decir que las
asambleas deban aprobar cada accion que el Ejecutivo realice, particularmente en sistemas
republicanos donde las elecciones cumplen un papel medular legitimando al gobierno; no
obstante, si es cierto que las criticas u opiniones de los asambleistas tienen importantes
consecuencias sobre las acciones del presidente y de su equipo y sobre si mismos.

Por lo tanto, esta funcion se define como “procesos [originados en las legislaturas]
mediante los cuales la gente desarrolla percepciones, actitudes y sentimientos acerca de
normas, instituciones y actores politicos en la sociedad. Presumiblemente, esas actitudes y
sentimientos influyen en el comportamiento politico de los ciudadanos y su forma de
reaccionar ante determinadas decisiones politicas”.!*> Estos procesos se pueden
desencadenar como una estrategia o como una consecuencia no buscada. En cualquiera de
los dos casos, sin embargo, es imprescindible el papel de los medios de comunicacion y de
la opinion publica, como transmisores y receptores de la informacion, respectivamente.

En términos de politica exterior, los parlamentos en general suelen difundir asuntos

en la sociedad. En un ambiente de pluralidad politica, el debate parlamentario constituye

133 Hay cuatro razones por las cuales los parlamentos desempefian una funcién importante en el proceso de
socializacion politica. 1. Legislaturas crean la idea de un publico ampliamente representado; nada es mas propenso a
legitimar un sistema politico que el sentimiento de que aquellos que gobiernan son representativos de grupos de interés
en la sociedad. 2. La legitimacion que otorgan las legislaturas a las acciones del ejecutivo, incluso cuando éste es
dominante. 3. La capacidad para reunir representantes de diferentes areas geograficas e intereses; la interaccion entre
esas personas ayuda a alcanzar definiciones a problemas comunes, mayor comprension de puntos de vista opuestos y
mayor integracion politica en si. 4. La tendencia a vincular a los representantes y los representados, de manera que las
normas o reglas legislativas se acepten cominmente y se acepte, a su vez, el sistema politico, neutralizando grupos
radicales o anti-sistemas. Véase: Joseph La Palombara, op. cit., pp. 158-159

134 Loc. cit.

135]bid., p. 158.
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en si una fuente de informacion y, por ello, fomenta la socializacion de estos temas entre
los ciudadanos y en especial entre las élites.'3® Ello a pesar de que la politica exterior es
responsabilidad del presidente y su gabinete. El objetivo es, entonces, influir en la opinién
publica para que ésta, de alguna manera, incida, en una direccion u otra, en los resultados
de politica exterior o bien en el fortalecimiento del papel del Senado en la materia.

Asi pues, la informacion que llega a los ciudadanos desde los parlamentos sobre
temas internacionales busca, por lo general, dos objetivos. Por un lado, mas
esporadicamente, encausar a la opinion publica hacia un lado u otro, en temas o situaciones
especificas a fin de incidir en la formulacion de las relaciones exteriores del pais. Es decir,
los parlamentos ya no buscan construir una verdad general que sea aceptable para todos,
sino explicar y promover la adhesion ciudadana a favor de determinadas decisiones
politicas, adoptadas por los partidos.**” Por otro lado, de manera mas sostenida, el objetivo
es reforzar su posicion en temas internacionales; esto es, transmitir la idea de que ellos
tienen una voz al respecto, ganar credibilidad. Esto fortalece progresivamente el papel de
los parlamentos en el proceso de toma de decisiones de la politica exterior. Algunos autores
le llaman toma de posicion o position taking.*® Los legisladores encuentran en esta

estrategia una herramienta til para tratar asuntos relacionados con el exterior, puesto que

136 Gabriel Almond, et al, Comparative Politics Today. A world View, New York, Longman Editions, 7ma ed.,
2000, p. 114.

137 Véase: Eloy Garcia, Inmunidad parlamentaria y Estado de partidos, Madrid, Tecnos, 1989, p. 118.

138 E] término lo acufié David Mayhew; para él, es la enunciacién publica de declaraciones de juicio sobre
cualquier tema que muy probablemente sea de interés para actores politicos. El autor lo escribe en referencia a las
estrategias de comunicacion que llevan a cabo los legisladores para lograr la reeleccion en Estados Unidos. Véase: David
Mayhew, Congress: The Electoral Connection, New Heaven, Yale University Press, 1974, p. 61 ss. No obstante, yo
utilizo la interpretacion que hace Michael Roca y Stacy Gordon, quienes creen el valor del position taking tiene que ver
mas con enviar sefiales a un publico mas atento que con la comunicacion directa con los votantes. Es decir, a otros
miembros del congreso, a la burocracia o al Poder Ejecutivo. Segun ellos, este ultimo es particularmente importante
cuando se habla de politica exterior. Segun estos dos autores, al tomar posicion, los legisladores no sélo tienen interés en
dirigir determinada accion, sino de vigorizar su papel en el proceso de toma de decisiones. Véase: Michael Roca y Stacy
Gordon, “The Position-taking Value of Bill Sponsorship in Congress”, Political Research Quarterly, vol. 63, nim. 2,
2010, p. 389.
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en ese tema el Ejecutivo es el principal responsable, mientras que ellos buscan alternativas
para intervenir.

Como se dijo anteriormente, en cualquier caso el desafio es lograr que el publico se
interese en estos temas. Es cierto que hay sociedades mas informadas que otras, pero, en
términos generales, los ciudadanos no muestran gran preocupacion por temas de politica
exterior. Especialistas en el area sostenian, en los afios cincuenta y sesenta, que la poblacion
generalmente no ha sido capaz de tomar decisiones en materia de politica externa dadas las
complejidades de la misma.'*® Otros mas severos argumentaron que la politica exterior es
compleja y ajena a los intereses del publico en general, por lo que sus percepciones no son
estrictamente necesarias.'*’ Sin embargo, en el presente no se puede negar el efecto que ha
tenido la llamada “era de la informacion” entre los ciudadanos, la cual ha promovido y
motivado la voz publica en multiples temas nacionales e internacionales.

Por eso, frente a esas propuestas, es importante agregar la idea de que, aun cuando
en materia externa la opinién publica no sea suficiente para definir o determinar una
decision, si cuenta con la capacidad de afectar los limites de la misma una vez puesta en
marcha o de reducir el margen de alternativas disponibles dentro de un gran abanico de
decisiones.!*! Desde luego, ello depende del tema en cuestion, pues ha habido correlacion
positiva entre la participacion del pablico y los temas que tiene o pueden tener mayores
consecuencias directas en su entorno. Asimismo, depende de la cobertura que concedan los

medios de comunicacidn a ciertos temas.

139 Gabriel Almond, The American People and Foreign Policy, New York, Praeger, 1950.

140 Philip Converse, “The nature of belief systems in mass publics”, en David Apter (ed.), Ideology and
Discontent, New York, Free Press, 1964, pp. 206-261.

141 Esta idea se construy6 a partir de: Richard Sobel, The Impact of Public Opinion on U.S. Foreign Policy
since Vietnam: Constraining the Colossus, New York, Oxford University Press, 2001. Y Jorge Schiavon y Rafael V., op.
cit.
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3. 4. 1. Socializacion Politica en México: entre la indiferencia y la esperanza

Con el fortalecimiento del pluralismo partidista, el Congreso la Union se ha
convertido, en cierto grado, en un espacio en el cual se expresan diversidad de opiniones y
puntos de vista a propdsito de asuntos internacionales, lo que, a su vez, le ha transformado
en una plataforma de difusion sobre temas de politica exterior. Por consecuencia, los
debates en el Senado ya no se llevan a cabo para convencer al contrincante, sino que se
dirige a los ciudadanos a fin de incidir en sus percepciones. Los senadores utilizan
conceptos como la soberania del pueblo o el mandato popular que remiten inexorablemente
a la sociedad civil. De esta manera, la Camara Alta se ha encargado de llevar a la discusion
publica conflictos entre los diferentes puntos de vista suyos y del Ejecutivo. Las tareas de
socializacion politica del Senado han buscado atraer la atencioén de los ciudadanos a la
politica exterior.

Conviene reconocer, sin embargo, que, por lo general, el publico ha mostrado poco
interés en estos temas. Ello supone grandes desafios a los esfuerzos que se han gestado
desde esta Camara para difundirlos. Entre las razones de esa indiferencia, es importante
recordar que, por mucho tiempo, el régimen politico concentraba el poder de decision en
el presidente y sus circulos mas cercanos, limitando el acceso a la informacion sobre
asuntos internos y externos, por lo que los ciudadanos no se enteraban bien a bien del
acontecer internacional. Ademads, durante los tiempos de régimen autoritario la mayoria de
los medios gozaban de poca independencia con respecto al gobierno. Esto indicaba que su

papel en la difusion de la politica exterior era muy reducido.'*? Todo ello aunado al hecho

142 Jorge Schiavon y Rafael Velazquez, La incidencia de la opinién publica en la politica exterior de México:
Teoria y realidad, México, D.F., C.1.D.E, 2010, p. 10.
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de que los temas internacionales casi nunca han sido prioritarios para el publico, como se
vio lineas previas.

En este siglo, con las consecuencias de la globalizacion, que permiten a los
ciudadanos tener mayor contacto con tramas extranjeras, y con el advenimiento de la
fragmentacion del poder que ha convertido al Senado en una fuente de informacién, dado
el intercambio de opiniones que toma lugar ahi, el interés ha aumentado. No obstante, ese
interés sigue circunscrito a aquellos temas que afectan de manera mas directa a los
ciudadanos; a saber, crimen organizado transnacional, migracién y algunos asuntos de
economia internacional o comercio exterior.!* Esto ha sido una de las razones por las
cuales las funciones de socializacion politica han sido las menos desarrolladas en el caso
mexicano con relacion a las otras que incluye este estudio. Lo anterior aunado al hecho de
la juventud institucional del Senado de la Republica, como se vera adelante. Con todo, hay
varia evidencia empirica que sostiene tanto el interés de adherir ir a los ciudadanos a ciertos
puntos de vista en la materia cuanto el deseo de fortalecer el papel de la Camara Alta en el
proceso de toma de decisiones en politica exterior.

En el términos de dirigir la opinion publica hacia un lado u otro para incidir en
politica exterior hay poca evidencia, pero existente. En estos doce afios resaltan dos temas
por la cubertura mediatica que recibieron, lo cual se transform6 mas tarde en presiones para
que el Ejecutivo tomara determinadas decisiones. Se trata de la posicion de México frente
a la decision unilateral de Estados Unidos de invadir Irak, en 2004, y la respuesta de México
frente al operativo Répido y Furioso, orquestado desde Washington, en el marco de los

nuevos esquemas de seguridad regional en América del Norte, en 2010. Ambos temas se

43 Ibid., pp. 11-16.
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caracterizan por una cubertura medidtica bastante amplia y por lograr presionar de alguna
manera en la politica exterior a través de la opinion publica. Ello justifica su seleccion.

En el primer caso, cuando Estados Unidos decidié atacar Irak, bajo el argumento
de una supuesta guerra preventiva, plante6 un dilema para el sistema internacional. México
no fue la excepcion. Para el Ejecutivo, se trataba de una disyuntiva entre apoyar la decision
de Estados Unidos, en el marco del acercamiento intenso por el que habia optado el primer
gobierno del P.A.N, o rechazarla y apostar por una politica multilateralista, que dejara en
manos de las Naciones Unidas la resolucion del conflicto, respetando el derecho
internacional. Esto suponia, para la Casa Blanca, estar a favor o en contra suyo.

El dilema aplicaba unicamente para Los Pinos y el partido oficialista pues el
Senado, especialmente los partidos de oposicion, tenia muy claro su punto de vista
contrario al uso de la fuerza, con base en los principios rectores de la politica exterior
resguardados en la Constitucion. Desde las fracciones parlamentarias del P.R.Iy el P.R.D,
emanaron voces criticas que condenaban la decision unilateral de Estados Unidos e,
incluso, hubo una iniciativa que llamaba a comparecer al representante de México ante el
Consejo de Seguridad, que no prospero.'** Se llevaron a cabo conferencias de prensa con
la C.R.E. de América del Norte, en las que se expresaban puntos de vista antagonicos a la
guerra contra Iraq.!*° A pesar de la pronunciada importancia que el gobierno de Fox daba a
la relacion con Estados Unidos, apoyar la decision de ese pais suponia ir en contra del

parecer de entre 70% y 85% de la poblacion mexicana,'*® que se sumaba aquellas voces

144 Marcos Carlos Cruz Martinez (PRD), “Para que se cite a comparecer ante la Comision de Relaciones
Exteriores del Senado al Representante de México ante el Consejo de Seguridad de la ONU, a fin de analizar el tema de
Irak”, Punto de Acuerdo, Senado de la Republica, 08 de octubre de 2002.

145 “Expresan senadores del PRI rechazo a guerra contra Irak”, El Universal, 18 de febrero de 2003, (sec.
Nacion).

146 Jorge A. Schiavon, “Cohabitando en el Consejo de Seguridad: México y Estados Unidos ante la guerra
contra Iraq”, Revista Mexicana de Politica Exterior, vol. 72,2004, p. 217.
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criticas del Senado. Esto definitivamente limitaba las opciones de decision que tenia el
Ejecutivo en ese momento.

En ultima instancia, Estados Unidos, reconociendo la poca popularidad de su
propuesta, no presento la iniciativa de resolucién que autorizara el uso de la fuerza.'*’ Ello
alivié significativamente la presion sobre el gobierno mexicano, porque ya no se veia
obligado a votar a favor o en contra de los intereses estadounidenses. Mas tarde, iniciada
la guerra, el gobierno de Fox la condend y manifesté que hubiera votado en contra si se
hubiera planteado en el Consejo de Seguridad.!*® No es posible saber si hubiera votado o
no en contra de los intereses estadounidenses, pero lo que si se supo fue el evidente
distanciamiento entre ambos paises a partir de esas declaraciones claramente dirigidas al
publico mexicano.'*

En el segundo caso, las consecuencias inesperadas del operativo Répido y Furioso
que se llevo a cabo entre 2009 y 2010 incentivé la difusion de asuntos internacionales por
parte del Senado. Este evento, incluso, se podria describir como aquel mas difundido entre
los medios de comunicacion durante los doce afios que comprende este analisis. Algunos
periodistas definieron esa cobertura como un escandalo. De hecho, la difusion de las fuertes
criticas de los senadores obligd a la S.R.E a tomar decisiones al respecto.

La operacion era parte de un proyecto mas amplio del gobierno estadounidense, que
inici6 en 2005, llamado Gunrunner, cuyo objetivo era rastrear el trafico ilegal de armas

desde Estados Unidos hacia México e identificar a los responsables.'”® Para eso se

4Ibid., p. 216.

148 Ibid., p. 17.

149 Loc. cit.

150 Univision, “Cronologia del operativo Répido y Furioso”, 30 de septiembre de 2012,
http://noticias.univision.com/article/1278757/2012-09-30cronologia-rapido-y-furioso, consultado el 31 de marzo de
2015.
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emplearon cuatro operativos: Wide receiver entre 2006 y 2007, Caso Hernandez en 2007,
Caso Medrano en 2008 y Rapido y Furioso. Este ultimo fue el méas amplio y el que permitid
mayor entrada de armamento a México.!! La controversia surgié en diciembre de 2010,
después de que dos rifles de asalto, vendidos en el marco de la operacion Répido y Furioso,
se utilizaron para asesinar al agente de fronteras estadounidense Brian Terry.!>?

Para el gobierno mexicano, el problema era que conocia las acciones que implicaba
el operativo —entre ellas, sobrevuelos de aviones militares estadounidenses no tripulados
en territorio nacional— y las habia avalado, sin consultar al Senado. Su argumento era que
no se lastimaba la soberania nacional ni habia necesidad de solicitar aprobacion de esa
Céamara, porque se trataban de acuerdos interinstitucionales que no comprometian al
Estado ni se convertirian en leyes de la Nacion. Insatisfecha, la senadora Rosario Green,
presidente de la C.R.E. en ese momento, propuso, en febrero de 2011, llamar a comparecer
a la secretaria Patricia Espinosa, para que aclarara tal situacion. El resultado fue el
reconocimiento parcial de la responsabilidad de las autoridades mexicanas, pues la titular
de la S.R.E argument6 que Estados Unidos no habia sido claro ni extensivo al exponer su
propuesta. Segun ella:

[...] Esto es de lo cual las contrapartes mexicanas estaban informadas: operativos
que pretendian incrementar las detenciones y la deteccion de trafico ilicito de armas
de Estados Unidos hacia México, pero que de ninguna manera, en ningin momento,

contemplaron el trasiego de armas de Estados Unidos hacia México.!*

51 “Rapido y furioso, cuarto plan de Estados Unidos sobre trasiego de armas en 5 afios”, La Jornada, México
D.F., 1 de febrero de 2012, (sec. Politica).

132 Aristegui Noticias, “‘Réapido y Furioso’, cronologia del escandalo”, 20 de junio de 2012,
http://aristeguinoticias.com/2006/mexico/rapidola-cronologia-del-escandalo/, consultado el 31 de marzo de 2015.

153 Leticia Robles de la Rosa, “La S.R.E si sabia del operativo Réapido y Furioso; encontronazo en el Senado”,
Excélsior, México D.F., 18 de marzo de 2011, (sec. Nacional).
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La vehemencia y dureza con que los senadores cuestionaron a la secretaria de
Relaciones Exteriores y expusieron sus puntos de vista encontraron eco en gran parte de
los medios de comunicaciéon. Ello suponia la reprobacion del gobierno por parte de la
opinién publica, cuya lectura de los eventos se hacia a la luz de conceptos ampliamente
utilizados por los senadores, como la falta de respeto a la constitucidon, sumision y
entreguismo. La cobertura medidtica fue un factor imprescindible para incidir en la
respuesta mexicana ante el fallido operativo. Consecuentemente, la secretaria del ramo se
comprometio a pedir explicaciones a su contraparte estadounidense.'>*

Ambos casos evidencia la promocion de ciertas posiciones entre la opinion publica
a proposito de incidir en politica exterior. Esto es quizas la forma mas directa de intervenir
en estos asuntos, pero no es la tnica consecuencia de los procesos de socializacion politica
desde el Senado. Como se vio antes, también hay que subrayar la intencioén de vigorizar el
papel y la autoridad de los senadores en las relaciones exteriores del pais; es decir, reforzar
su posicion en la materia. Valdria la pena sefialar algunos de los esfuerzos que ha hecho el
Senado al crear eventos publicos a fin de promover tematicas internacionales entre la
poblacion. Los senadores no solo difunden informacién, sino que también sondean las
posiciones generales de la opinion publica y de expertos en la materia.

En este tenor, es importante reconocer el aliento formal que otorgd el Poder
Ejecutivo, mediante el Acuerdo sobre los lineamientos para la participacion de la sociedad

civil en temas de politica exterior, en marzo de 2005. '°° A partir de ello, ha habido mayor

134 Loc. cit.

155 Vicente Fox emiti6 un decreto, en marzo de 2005: Acuerdo por el que se establecen los lineamientos para
la participacion de las organizaciones de la sociedad civil en temas de Politica Exterior. Este acuerdo procuraba promover
mayor participacion y compromiso de la sociedad en la formulacion de la politica exterior; informar a la sociedad civil
sobre los principales temas en la materia; consultarla a través de diversos foros; propiciar mayor coordinacion entre
gobierno y sociedad civil; y estimular la transparencia y construccion de consensos. Véase: Jorge Schiavon y Rafael V.,
op. cit., p. 8.
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disponibilidad por parte de los funcionarios de la S.R.E para participar y ofrecer
informacion en estos eventos que, de alguna manera, complementan las comparecencias,
percibidas, en ocasiones, como sancionatorias. Esta decision, producto del ambiente de
pluralidad politica que caracteriza estos afios, ha contribuido al papel del Senado en politica
exterior, especialmente si se toma consideracion sus funciones de socializacion politica.
Entre los eventos publicos que organiza el Senado sobre temas de politica exterior,
podemos mencionar el Seminario de Politica Exterior, celebrado en noviembre de 2000.
Este agrupaba a los senadores miembros de todas las comisiones de relaciones exteriores
y a representantes de la S.R.E.'>® Con este evento se inauguré una serie de actividades
similares durante los siguientes doce anos, aunque de manera intermitente. Lo importante
de estos espacios es que permiten conocer tanto a los senadores cuanto a la sociedad civil
interesada mas informacién sobre los planes del Ejecutivo en la materia, otorgandole
mayores elementos de juicio que podria incentivar mas participacion, mejor informada.
Asimismo, vale la pena sefialar reuniones de trabajo, seminarios de andlisis y mesas
de discusion sobre la politica exterior que han permitido a la sociedad civil externar sus
expectativas y preocupaciones al respecto.'>” Por ejemplo, la Comisién de Relaciones
Exteriores de Asia-Pacifico, en conjunto con el Instituto para la Integracion de América
Latina (I.N.T.A.L), adscrito al Banco Interamericano de Desarrollo, organizaron, en marzo

de 2007, 1a VII Reunion de la Red de América Latina y el Caribe sobre Asia del Pacifico,'*

136 En el evento, se habld sobre cuéles habian sido los lineamientos de la politica exterior hacia América del
Norte y Europa y se reviso el desempeflo en los principales organismos internacionales, mientras que el analisis de la
relacion con Asia y América Latina se tuvo que cancelar, por cuestiones de agenda legislativa.

157 Adriana Gonzélez Carrillo, “La diplomacia parlamentaria en la construccion de una Politica Exterior de
Estado”, http://www.mexicodiplomatico.org/lecturas/diplo_parlametaria.pdf, consultado el 31 de marzo de 2015.

158 En la actualidad forman parte de esta red més de treinta instituciones, que comprenden casi la totalidad de
los paises de América Latina y algunos del Caribe. Compuesta por instituciones y expertos de la region de América
Latina y el Caribe, el objetivo es apoyar el desarrollo de actividades de investigacion y difusion en torno a las relaciones
con Asia Pacifico, con miras a contribuir a la creacion de estrategias publicas y privadas referidas al vinculo entre ambas
regiones.
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en torno al tema: Asia del Pacifico y América Latina: ;Competencia o Cooperacion? En
su organizacion, buscaron el acompanamiento de instituciones académicas como El
Colegio de México y la Universidad Nacional Auténoma de México.

Durante los dias del evento, se decidid, entre otras cosas, organizar talleres para
analizar temas ligados a la agenda de los responsables de la toma de decisiones en el &mbito
de las relaciones de los paises latinoamericanos con Asia.'> El entonces presidente de la
C.R.E. para Asia Pacifico, Alfredo Octavio Millan Alarid, participd en varias conferencias,
entre las que destaca La politica de México hacia Asia-Pacifico: Una aproximacion desde
el Senado de la Republica, ofrecida en la Universidad Asia Pacifico, en el estado de
Sinaloa. A partir de ese encuentro, se acordd organizar por parte del Senado el I Congreso
Internacional México y el Asia Pacifico, aunque éste no se materializo.'®

También resalta la celebracion de la Semana de Africa en México, un evento anual
que se organiza desde 2006 con participacion de la C.R.E. para Africa, en conjunto con
representaciones diplomaticas de paises de ese continente acreditadas en México y otras
instituciones publicas y privadas.'®! De igual forma, se han organizado seminarios como
aquel sobre la Legislacion en Materia de Tratados, en noviembre de 2008. Asimismo, a
través del Foro Interparlamentario de las Américas y la Organizacion Mundial del

Comercio, en mayo de 2010, se llevd a cabo un taller para miembros de los poderes

159 Banco Interamericano de Desarrollo, “Reuniéon de la REDEALAP”,

http://www10.iadb.org/intal/cartamensual/cartas/Articulo.aspx?, consultado el 20 de marzo de 2015.

160 Universidad Asia Pacifico, “Congreso internacional: el noroeste de México y el Asia Pacifico”,
http://www.asiapacifico.edu.mx/index.php?, consultado el 20 de marzo de 2015.

16IS R.E., “Quinta semana de Africa en México”, 17 de agosto 2011, http://www.sre.gob.mx/108-semana-
africa-en-mexico/quinta-semana-africa-en-mexico/1099-quinta-semana-de-africa-en-mexico, consultado el 20 de marzo
de 2015.
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legislativos americanos, titulado: La Ronda de Doha para el Desarrollo: Desafios y

Oportunidades para la region.'®?

Sin embargo, hay que reconocer que estos esfuerzos resultan insuficientes, entre
otras razones, porque se limitan en su mayoria a la poblacion capitalina, lo que provoca
que sus alcances entre la opinion publica sean modestos. Se podrian sefalar tres factores
que explican en alguna medida la poca iniciativa en la creacion de espacios que socialicen
temas de politica exterior. En primer lugar, hay escaso de interés por parte de los senadores
en general; usualmente, los senadores interesados en la materia son los menos. En segundo,
no hay la organizacién necesaria; por lo general, responden a iniciativas de diferentes
instancias de la Camara Alta que trabajan de forma independiente y, por ende,
desarticulada. En tercer lugar, no hay suficiente interés por parte de los sectores sociales
como para que demanden o convoquen este tipo de eventos; en el caso de México, hemos
visto, el interés publico en la politica exterior esta atado a aquellos temas que le afectan
directamente. ' Estos factores han provocado que el despegue de proyectos que involucren
a la sociedad civil en asuntos de politica exterior sea lento y modesto.

A pesar del impacto reducido que puede tener estas actividades gestionadas desde
el Senado, no se puede negar la tendencia creciente de aumentar la propagacion de temas
internacionales en el pais. Vale la pena sefalar los esfuerzos relacionados con la creacion
del Canal del Congreso. Ello se podria entender como un intento de sortear la poca

cubertura medidtica que en muchas ocasiones reciben los temas internacionales. En efecto,

162 a intenci6n del taller era invitar expertos que ofrecieran su opinién a los parlamentarios para promover
mayor conocimiento del sistema multilateral de comercio y del estado de las negociaciones del Programa de Doha para
el Desarrollo, debatir e intercambiar ideas y puntos de vista sobre el contenido de las negociaciones y sus eventuales
efectos en los paises de la region y fomentar un debate abierto sobre el papel que pueden desempefiar los parlamentos.

163 Jean Paul Madrigal Rodriguez, en entrevista con Jacaranda Guillén, México D.F., 23 de marzo de 2015.
(Subdirectora de la Direccion de Estudios y Analisis de instrumentos internacionales del Centro de Estadios
Internacionales Gilberto Bosques)
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el Congreso de la Unién ha promovido y fortalecido su canal para suplir esta brecha que
hay entre la discusion parlamentaria y la opinion publica. Al cerrar el siglo veinte,
diputados y senadores de la LVII Legislatura, decidieron dar una nueva dimension
comunicativa, pronuncidndose no solo por el derecho a la informacion publica, sino
también por un cambio de largo alcance: abrir nuevos cauces de expresion para colocar en
el espacio publico los intereses de la nacion y fomentar el analisis y debate de los problemas
nacionales. Asi, en 1998, nacid este canal.'®*

Con la creacion formal de un canal de television y su reconocimiento en la Ley
Organica del Congreso General en agosto de 1999, el Congreso asumi6 el compromiso de
hacer publicos los debates y trabajos legislativos. Desde su creacion, el legislativo se ha
ocupado de establecer normas y politicas de autorregulacion que aseguren el cumplimiento
de los principios que rigen al Canal: pluralidad, equidad, veracidad y oportunidad, entre
otros. 1> Independientemente, de su niimero de seguidores, no se podra negar que este
espacio se ha convertido en el principal referente de la actividad legislativa y de los temas
de la agenda nacional e internacional que se debaten en el Congreso de la Union.

En cuanto a las relaciones exteriores del pais, se debe senalar el programa Vértice
Internacional que el 5 de mayo de 2009 sali6 al aire por primera vez, transmitido por el
Canal del Congreso; es decir, un esfuerzo mas para la difusion de temas sobre relaciones
internacionales. En ese programa, “se informa y analiza el quehacer legislativo y su

vinculacion con los asuntos globales que se articulan por el papel fundamental del Senado

164 Para darle solidez estructural y normativa, al tiempo se cred un érgano colegiado para someter al debate
plural las decisiones sobre la conduccion del Canal, denominado Comision Bicamaral del Canal de Television del
Congreso, instalada el 17 de marzo de 1988 en la Camara de Diputados y el 24 de marzo del mismo afio en el Senado de
la Republica. El Canal del Congreso, “Historia”, http://www.canaldelcongreso.gob.mx/, consultado el 25 de marzo de
2015.

165 Para ello, aprobaron, en mayo de 2005, el Reglamento del Canal de Television del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, politicas internas, y una serie de manuales basicos para su operacion y orientacion.
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de la Republica en materia de politica exterior y en la diplomacia parlamentaria”.!

Ademas, trata el tema migratorio y la agenda fronteriza de México, tomando en cuenta la
posicion de este pais como origen, transito y destino de migrantes y los multiples temas y
escenarios que convergen alrededor de esta realidad no s6lo en México sino en el mundo
entero.'” Para ello, el programa presenta entrevistas con académicos, legisladores,
activistas, diplomaticos y funcionarios sobre temas de politica exterior e internacional.
Mas alld del impacto directo que tenga el Canal del Congreso y en especifico
Vertice Internacional, no se podra negar que hay interés y una tendencia progresiva por
socializar estos temas, lo cual eventualmente tendra consecuencias tanto en la politica
exterior cuanto en el papel del Senado en la materia. La socializacion politica es un proceso
paulatino, a veces imperceptible, pero real. En este sentido, el Senado ha hecho esfuerzos
notables, motivados por el deseo de ganar autoridad y pericia en temas internacionales.
Con todo, es necesario rememorar la maduracion institucional del Senado. Se requiere de

tiempo para comprender, definir y articular bien a bien la ingenieria interna de la Camara.

3. 4. 2. Conclusion. Socializacion politica, intermediacion de la relacion Senado-Ejecutivo

Dos han sido los efectos del uso de esta funcién. Por un lado, la adhesion de la
opinion publica hacia ciertos puntos de vista en temas de politica exterior; especialmente,
cuando hay una mayoria de senadores que convergen en el mismo sentido. Los casos de
2004 y 2010 son ejemplo de ello. Por otro lado, el refuerzo de la posicion de los senadores

para ganar autoridad en el ejercicio de otras funciones a propdsito de temas internacionales.

166 Vértice Internacional-Canal del Congreso, http:/iberoleonri.blogspot.mx/2013/05/vertice-internacional-
canal-del-congreso.html, consultado el 29 de noviembre de 2015.
167 Loc. cit.
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El Senado ha identificado en la publicitacion de sus acciones en las relaciones exteriores
del pais una fuente de legitimidad. Los seminarios, mesas redondas y conferencias, por
citar algunos ejemplos, evidencian muy bien el deseo de los senadores de no ser invisibles
en estos asuntos, una sefial que va dirigida al Ejecutivo y a la opinioén publica que en el
fondo es quien da sustento a las posiciones de los senadores en la materia.

Ambos usos de las funciones de socializacion politica han contribuido al objetivo
general que buscado la Camara de Senadores: convertirse en un actor de peso en los
procesos de elaboracion de la politica exterior. Las fracciones parlamentarias han
reconocido el gran poder de legitimacidon que ostentan y que puede utilizar para participar
mas en estos temas u en otros, al tiempo que refuerza progresivamente su papel. Asi pues,
la docilidad extraordinaria del Senado pertenece al pasado, especialmente, porque el
ejercicio de esta funcion esta motivada por la defensa de los ambitos de accion y la
insuficiencia de la facultades constitucionales para involucrarse mas en politica exterior.

En el proceso de llevar estos temas a la opinidn publica, sin embargo, el Senado ha
lidiado con la indiferencia de los medios de comunicacién y del publico. En efecto, en las
dos ocasiones que se logrd participar visiblemente en politica exterior fueron
excepcionales, porque contaron con significativa cobertura mediatica. Ello favorecio a que
el Ejecutivo tomara decisiones que, de una u otra manera, buscaban apaciguar las
reacciones de la opinion publica, alentadas en alguna medida por el debate entre las
diferentes fuerzas politicas. Ciertamente, la indiferencia ha sido un problema, pero ha
habido esfuerzos al respecto. En ese sentido, es loable la instrumentacion de algunas

acciones, como foros, seminarios y talleres, asi como el impulso y fortalecimiento del
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Canal del Congreso y del programa Vértice Internacional, que ha favorecido el acceso a la
informacion sobre estos temas.

En suma, el Senado mediante la socializacion de ciertos temas internacionales ha
buscado convertirse en un elemento considerable en los procesos de formulacion de la
politica exterior. Aunque los esfuerzos que ha hecho para que la ciudadania se interese mas
en estos temas son exiguos, es necesario reconocer que ha habido una tendencia creciente,
que, a la luz de consideraciones temporales y de maduracion institucional, parece
razonable. Esta funcidon pone de manifiesto el papel que ha desempefiado el Senado para
estimular la opinién publica en estos temas. Ello se ha hecho en virtud de la importancia
que tiene el publico para el fortalecimiento de la participacion senatorial en politica
exterior, puesto que, sin la opinién publica, sus criticas y posiciones hacia el Ejecutivo no

tendrian respaldo.

139



CONSIDERACIONES FINALES

Durante los primeros afios del siglo XXI, el papel del Senado mexicano en la formulacion
de la politica exterior ha sido amplio, alternativo y complejo. Los senadores han
demostrado un claro deseo de participar mas al tiempo que han hecho esfuerzos para
fortalecerse a si mismos en el proceso de toma de decisiones. Ambas conclusiones tienen
que ver con que, por el momento, el interés general del Senado es convertirse en un actor
considerable en la formulacion de la politica exterior. En busca de ese objetivo, la
incidencia del Senado ha ocurrido mediante diversos canales y funciones que van mas alla
de las facultades de control que otorga la Constitucion. Aunque esos preceptos son quizas
mas visibles en materia internacional, parecen insuficientes a la hora de analizar la
participacion del Senado al respecto, porque le asigna una posicion mecanica dentro de un
sistema normativo y no lo reconocen como una institucion politica multifuncional.

De manera que la participacion del Senado en politica exterior se define como una
configuracion de funciones que confluyen, se comunican y se apoyan entre si, provocando
que su andlisis sea complejo. Para analizar ese entramado de funciones, la experiencia del
ex senador estadounidense Hubert Humphrey, las reflexiones de Jean Blondel y la tipologia
de Joseph LaPalombara sirvieron como una herramienta invaluable que permite identificar
una amplia variedad de formas de incidencia; no obstante, fue necesario apoyarse en otros
autores para comprender como y por qué influye el Senado, mediante tales funciones, en

la elaboracion de la politica exterior. A partir de ello, es posible extraer una imagen de la
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participacion senatorial en las relaciones exteriores del pais que contribuya a entender en
sentido amplio las tendencias de participacion de la Camara Alta en este ambito.

Para simplificar la explicacion, se podria asignar a cada una de las funciones
analizadas un efecto en los procesos de elaboracion de la politica exterior. Por ejemplo,
las facultades de control del Senado limitan, influyen, fiscalizan y orientan las acciones del
Poder Ejecutivo. Asimismo, la legislacion modifica la manera en la que se formula y
ejecuta la politica exterior. La articulacion y agregacion de intereses permite incluir,
mantener o inhibir temas en la agenda internacional del gobierno. La representacion,
entendida como diplomacia parlamentaria, se utiliza para reunir informacioén independiente
que permita participar de manera mas certera ¢ informada en estos temas, asi como para
complementar las acciones internacionales del Ejecutivo y manejar la diferencia de
posiciones en algunos temas. La socializacién politica difunde algunos temas entre la
opinién publica, para influir mediante ésta en la politica exterior y para fortalecer su lugar
en la materia. Esta investigacion tuvo por objeto analizar cada una de esas funciones e
inducir algunas consideraciones generales.

En primer término, como hemos visto, las funciones de control merecen atencion
especial no porque sean necesariamente mas importantes, sino porque son las mas
explicitas y evidentes en materia internacional. Durante los afios que comprende el analisis,
los limites a la accion del Ejecutivo no han sido tan estrictos como los intentos por influir,
supervisar y orientar la politica exterior. Las ocasiones en que se ha limitado la libertad de
accion del ejecutivo han sido bastante pocas; en este aspecto especifico, el Senado se ha
caracterizado por respaldar las decisiones presidenciales. La evidencia recabada parece

indicar que ello no tiene que ver tanto con un dominio politico sobre la Camara Alta, sino,
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mas bien, con las conversaciones previas, no oficiales, para acordar posiciones comunes.
Asi se evidencia la necesidad de negociar y persuadir a los senadores, lo cual responde al
nuevo ambiente de fragmentacion del poder que caracteriza nuestros dias. El andlisis de la
politica exterior y los puntos de acuerdo, por su parte, se han ejercido con mas fuerza. Seria
imposible sostener la idea de un Senado sumiso, que siempre esté de acuerdo lo que dispone
el presidente en politica exterior. La supervision ha obligado al Ejecutivo a tomar en cuenta
el parecer de los senadores y, en ocasiones, le han hecho cambiar de posicion.

Ademas, las funciones de control se han apoyado en las otras tareas del Senado a
fin de involucrarse mas en este ambito. Su utilizacién ha demostrado que hay varias grietas
legales que permiten al Ejecutivo escapar del control senatorial. En este sentido, los
senadores han echado mano de sus facultades de legislacion en un intento por fortalecer
sus capacidades de control. Las funciones de representacion también han desempefiado un
papel central en el mejoramiento de las capacidades técnicas y profesionales de los
senadores, que contribuyen a emitir juicios mucho mas certeros e informados sobre las
acciones y decisiones del ejecutivo. En el caso de la socializacion politica, es importante
mencionar que ha dado sustento a las facultades de control, pues las criticas y calificaciones
sobre politica exterior no importarian tanto si no involucrara la legitimacion frente a la
opinion publica.

Ahora bien, las cuatro funciones restantes significaron una nueva dimension en el
analisis del Senado en asuntos externos. Las funciones legislativas, por ejemplo, se han
empleado generalmente en dos sentidos. Por un lado, para limitar el campo de accion del
Ejecutivo, mediante la orientacion de la politica exterior hacia ciertos temas y modificando

o creando nuevas reglas, mas estrictas, que regulen la elaboracion y puesta en practica de
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la politica exterior, impulsadas por el deseo de que acciones pasadas no se repitan. Por otro
lado, para vigorizar el papel de la Camara de Senadores, mediante el anclaje de ciertos
intereses en la Constitucion o en leyes secundarias, el fortalecimiento institucional interno,
el acceso mas amplio a la informacion y expandiendo su responsabilidades en la materia.

Hay que reconocer, sin embargo, que la dificultad de aprobar proyectos legislativos
iniciados por el Senado aun es alta, no so6lo porque es una responsabilidad compartida con
la Camara de Diputados, quien debe estar de acuerdo también, sino porque el Ejecutivo ha
demostrado y defendido su interés en evitar que se disminuyan sus margenes de accion. En
cuanto a la interaccion con otras funciones, se debe senalar que los avances que se han
hecho desde la legislacion no hubieran sido posibles sin un ejercicio oportuno de la
agregacion y articulacion de intereses o sin la inconformidad manifestada durante las
comparecencias, propias de las funciones de control. Mucho menos sin la comunicacién
que tuvieron varios senadores con otros actores internacionales al hacer uso de sus
facultades de representacion, que garantizaron conocimiento necesario € independiente
para tomar decisiones.

La articulacion y agregacion de intereses, como se ha expuesto, se debe
comprender a través del origen dual de los intereses partidistas: estructurales y
coyunturales. Los primeros se entienden mediante la vinculacion de temas prioritarios,
inscritos en los documentos oficiales de los partidos politicos, con la participacion de estos
en politica exterior. Los segundos, en cambio, son respuestas ante determinados eventos
del ambito internacional que ameritan el pronunciamiento de las fuerzas partidistas. En
general, vale la pena subrayar que el ejercicio de esta funcion ha convertido al Senado en

un canal mediante el cual varios sectores pueden exponer sus intereses. Ello le ha dado
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autonomia frente al ejecutivo y ha contribuido a su fortalecimiento como actor considerable
en los diferentes procesos que se generan en torno a la politica exterior. Al mismo, tiempo
vale la pena sefalar que puede ser un factor de riesgo en funcion de lograr una politica
coherente, con unidad de propoésito. En tltima instancia, hay que reconocer, sin embargo,
que esta funcidn se basa en un proceso que se lleva a cabo dentro del Senado y que incide
en la politica exterior sdlo a través de otras formas de participacion, como el ejercicio del
control, la legislacion y la socializacion.

Las funciones de representacion y de socializacion, a diferencia de las anteriores,
pueden atribuirse en menor medida a la pluralidad politica que ha predominado en México
desde el afio 2000. La realidad internacional de este siglo ha acercado cada vez méas a
diferentes actores —parlamentarios o sociedad civil— a asuntos globales, sin importar
necesariamente el sistema politico interno. Asi pues, aunado al ambiente de fragmentacion
del poder, hay que tomar en cuenta la globalizacidn, la apertura econdmica y politica del
pais hacia el exterior como parte de la ecuacion que ha llevado al Senado a tener una
participacion mas activa en temas internacionales. No obstante, en ningln caso, se podria
ignorar la nueva diversidad politica que se ha desarrollado durante este periodo, porque ha
sido central para expresar el nuevo caracter autonomo del Senado, lo cual favorecido el
aprovechamiento de los nuevos vinculos internacionales que se han abierto en virtud de la
globalizacion y de la intensificacion de la relaciones de México con el mundo.

En cuanto al ejercicio de las funciones de representacion en politica exterior o de
diplomacia parlamentaria, las diferentes fuerzas politicas han utilizado estas herramientas
para aumentar su capacidad profesional y conocimiento sobre temas especificos del ambito

internacional. Esta funcion ha incidido en politica exterior en la misma direccion del
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Ejecutivo o en direcciones opuestas. En el primer caso, la diplomacia parlamentaria ha
contribuido en la busqueda de objetivos comunes; también, se ha garantizado el apoyo
legislativo cuando el Senado participa en las dependencias legislativas de instituciones
internacionales. En el segundo caso, esta funcion ha servido para palear efectos de acciones
ejecutivas en el plano internacional, como en las crisis con Cuba, Venezuela o Francia. En
€s0s casos, las diferencias de opinidn entre el Senado y presidente se llevaron fuera de las
fronteras y de la dialéctica Ejecutivo-Legislativo a fin de aminorar las crisis diplomaticas
que ocasionaron las acciones y declaraciones del presidente.

Las funciones de socializacion son las que menos desarrollo han presentado en el
caso mexicano, quizas, porque se necesita mucho tiempo para involucrar mas a la opinién
publica en estos temas, especialmente, si se considera que por mas de medio siglo la
politica exterior se reservaba exclusivamente para el presidente y sus circulos mas cercanos
y que por lo general estos temas no estan entre las preocupaciones mas comunes de los
ciudadanos. Es cierto que el interés de los ciudadanos ha crecido ultimamente, pero sigue
circunscrito a aquellos temas que les afecta de manera directa. Por tanto, el despegue de la
socializacion politica ha sido lento. Con todo, en el uso de esta funcidn, el Senado ha
reconocido su importante poder de legitimacion para orientar la opinion publica hacia un
lado u otro, de manera que se cree la presion suficiente para disminuir el abanico de
decisiones que tiene el Ejecutivo frente a cierto tema de la agenda internacional, siempre y
cuando se cuente con amplia participacion de los medios. De igual manera, los senadores
han encontrado en la difusion de estos temas una manera de fortalecer su posicion en el
proceso de toma de decisiones en politica exterior, demostrando que en efecto tienen

opinidn al respecto.
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En general, aunque se han hecho esfuerzos por promover algunos temas, lo cierto
es que han sido insuficientes. El verdadero reto del Senado ha sido ganar la atencion de los
medios de comunicacion y del publico. Por ello la creacion del Canal del Congreso y, en
particular, del programa Vertice Internacional es plausible como un esfuerzo para sortear
el desinterés generalizado y asi promover asuntos de politica exterior e internacional entre
la poblacion. Por ultimo, al igual que la interrelacion entre las otras funciones, la
socializacion politica se ha convertido en un instrumento para reforzar el control de las
acciones ejecutivas en el extranjero, las iniciativas de ley y posiciones politicas respecto a
temas especificos, de manera que se fortalezcan ciertos puntos de vistas a la hora de
conciliar intereses.

Como se puede ver, ninguna forma de participacion es independiente de la otra. El
papel del Senado en politica exterior es un entramado de funciones que se interrelacionan
entre si para llevar acabo ciertos objetivos. La incidencia de la Camara Alta ha demostrado
ser amplia, compleja y alternativa, mas que modesta, como afirman la mayoria de los
autores. Sin embargo, esta conclusion so6lo es posible con un analisis que observe mas alla
de las facultades explicitas que dispone la Constitucion en materia de relaciones exteriores.

Es necesario entender al Senado a la luz de su posicion en el régimen politico en general.

La investigacion ha evidenciado tres circunstancias que incentivan la accion de los
senadores en de temas internacionales. Desde luego, se trata de tendencias que han
predominado en estos afios. En primer lugar, la defensa de los ambitos de accion; en
segundo, la diferencia de intereses o posiciones en varios temas; y, en tercer lugar, las

acciones de politica exterior que tengan efectos directos en el entorno inmediato de los
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ciudadanos. Esas tres circunstancias activan, de algin modo, la participacioén del Senado y
definen su relacion con el Ejecutivo. Asimismo, las tres comparten un objetivo general que
responde en gran medida a la juventud de esta camara: el interés en convertirse en un actor
considerable en los procesos de formulacion de la politica exterior.

En el primer caso, la defensa de los &mbitos de accidn es el recurso mas inmediato
que tienen los senadores para fortalecer su papel en politica exterior. Desde principios de
siglo, se puede decir que el Senado mexicano ha sufrido procesos de autodescubrimiento
que le invitan a entender mejor su lugar en las relaciones exteriores del pais. Hemos visto,
incluso, algunos esfuerzos académicos desde esta Camara que promueven la comprension
de responsabilidades senatoriales en el ambito internacional. En el fortalecimiento de su
autonomia y formalidad, el Senado se ha convertido en un férreo defensor de sus ambitos
de accion. En otras palabras, después de su reinvencion, el primer recurso que tenia el
Senado para fortalecer su participacion en la materia es entender y defender sus facultades.

En esta linea, la negativa para que el presidente visitara Estados Unidos y Canada
en 2002 tiene que ver con el incidente de Mongolia y la reunion con la disidencia cubana.
Ambos casos provocaron que los senadores se sintieran ignorados. En el primer caso,
argumentaron que el viaje a Mongolia era inconstitucional, porque no se solicité el permiso
de salida al Senado; en el segundo caso, reclamaron su derecho a conocer las verdaderas
razones de los viajes presidenciales. Asimismo, el tema de los acuerdos
interinstitucionales, especialmente de aquellos relativos a seguridad nacional, motivé la
accion del Senado sobre la base de la defensa de su derecho a ratificar acuerdos
internacionales que comprometieran la soberania y seguridad nacional. De igual manera,

el Senado mostrd constantemente su interés por conocer mas a fondo las negociaciones
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internacionales que llevaba a cabo el Ejecutivo, bajo el argumento de que la
responsabilidad de evaluar la politica exterior no se podia resumir a la lectura de los
informes de labores que afio con afio elabora la S.R.E.

A proposito de la segunda circunstancia, la divergencia de intereses es, desde luego,
un estimulante de la participacion senatorial en la materia. En este sentido, es necesario
prestar atencion a los partidos politicos, quienes se esfuerzan por promover, sobreponer o
articular posiciones o preferencias sobre temas internacionales. Inaugurado el ambiente de
fragmentacion del poder, diferentes fuerzas politicas ganaron terreno en los asuntos
internos y externos del pais; empezaron a percibir posibilidades de influencia, incentivos
para participar, lo cual aumento su interés en asuntos internacionales. A partir de entonces,
surgieron variedades de voces que se pronunciaban sobre la politica exterior y que tenia
capacidad de hacerse escuchar. Esto provocaba que muchos de esos intereses divergieran
entre ellos y se desencadenara una lucha por prevalecer.

Al respecto, vale la pena senalar las crisis diplomaticas entre México y Cuba,
Venezuela y Francia. En las tres ocasiones hubo gran participacion del Senado, motivada
por la diferencia de opiniones frente a la relacion con esos paises. Los senadores, quienes
se dirigieron al Ejecutivo con regularidad y vehemencia a raiz de esas crisis, activaron
varios mecanismos de diplomacia parlamentaria para lidiar con la situacioén. El fin era
proyectar posiciones independientes con el objeto de matizar las consecuencias que habia
provocado el jefe de Estado. En el fondo, consistid en una estrategia para tratar la
divergencia de intereses entre ambos poderes. Los senadores demostraron su autonomia,

llevando su participacion en la materia mas alla de la relacion con el presidente, pues la
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diplomacia parlamentaria en ocasiones surge como alternativa cuando la relacion con éste
parece insuficiente para tratar desacuerdos.

También vale la pena subrayar el interés del gobierno en estrechar la relacion con
Estados Unidos y las respuestas de algunas fracciones parlamentarias del Senado. El
acercamiento de la politica exterior mexicana a la estadounidense es un promotor de
disconformidades entre algunos grupos de senadores y el Ejecutivo. Este andlisis ha dado
cuenta a lo largo de su desarrollo de la extraordinaria capacidad del “Factor Washington™
para estimular el pronunciamiento de las diferentes agrupaciones politicas desde el Senado.
Estas, por lo general, apelaban al interés de resguardar lo més posible los margenes de
autonomia respecto a la influencia estadounidense, mientras que el partido en el gobierno
se inclinaba por un acercamiento mas acentuado con ese pais.

En relacion a la tercera circunstancia, los senadores han recogido ciertas
preocupaciones sobre politica exterior de algunos sectores de la sociedad. Ello ha
provocado que las tematicas internacionales que tengan consecuencias relativamente
directas entre los ciudadanos inciten la participacion del Senado en la materia. Los deseos
de que esta Camara se convierta en un actor relevante en la elaboracion de la politica
exterior no derivan inicamente de sus integrantes. Algunos actores politicos y sociales han
identificado en ella la posibilidad de transmitir sus demandas e intereses en politica
exterior. Esto se debe a la autonomia, formalidad y uniformidad que ha ido ganando la
Camara Alta desde principios de siglo. Entre esos actores, se pueden subrayar los Poderes
Legislativos subnacionales o algunos grupos de presion econémicos, como el C.N.A.

Los asuntos de comercio internacional, que afectan a gran cantidad de sectores

sociales, han motivado a los senadores para que participen mas al respecto. Distintos
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congresos locales exigieron al Senado que abogara por la renegociacion del capitulo
agropecuario del T.L.C.A.N. En virtud de ello, las fracciones parlamentarias de oposicion
tomaron esas demandas como suyas y las manifestaban al Poder Ejecutivo cada vez que
tenian oportunidad, a pesar de que €ste habia rechazado contundentemente retomar el tema.
Asimismo, algunos sectores productivos buscaron el apoyo del Senado para impedir que
se negociaran mas tratados comerciales sin tomar en cuenta la competitividad del pais; en
conjunto, senadores y sectores sociales organizados lograron impedir varias negociaciones
inminentes y retrasar la formalizacion de algunas que ya se habian concluido.

El tema de la migracion evidencia también el estimulo que suponen aquellas
tematicas internacionales que afectan a los ciudadanos. Aunque las diferentes fuerzas
politicas no han unificado esfuerzos para atender la migracion de nacionales hacia Estados
Unidos, todos han mostrado interés en este tema. Todos se han pronunciado al respecto.
Sobra decir que las acciones o inacciones del gobierno frente al tema de la migracion
afectan a gran parte de los ciudadanos. Lo mismo sucedid con la imposicion de visas
canadienses para mexicanos. En este ultimo tema, cada una de las fracciones
parlamentarias se mostré interesada y participativa, con la diferencia de que en esta ocasion

si hubo trabajo conjunto.

Finalmente, esta investigacion permitié reconocer que aquellos tiempos de armonia casi
perfecta entre el Senado y el presidente en torno a la politica exterior quedaron en el pasado.
A lo largo de estos capitulos, se evidencid que la afinidad indiscutible entre ambos poderes
obedecia a un conjunto de factores y practicas politicas que garantizaban la supremacia

extraordinaria del Ejecutivo y no solo a un desbalance en la distribucion formal de
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funciones entre ambas partes, caracteristico de los regimenes presidenciales. Se demostro
que el ambiente de fragmentacién de poder, inaugurado en 2000, modifico ciertas
variables, esencialmente politicas, que han llevado a la revalorizacion de las funciones del
Senado en politica exterior. Estas funciones van mas alld de aquellas que la Constitucion

resguarda y, juntas, configuran el nuevo papel de la Camara de Senadores en la materia.
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ANEXO 1: PROYECTOS DE LEY PROPUESTOS POR SENADORES Y
SENADORAS EN MATERIA DE RELACIONES EXTERIORES (2000-2012)

Reformas constitucionales

Nombre Descripcion Proponente Fecha de Fecha de
presentacion | publicacion
en D.O.F
Reforma al La iniciativa propone adicionar el PRI 12/03/2003 22/07/2004
articulo 37 de la articulo 37 inciso A) de la
Constitucion Constitucion, para establecer que
Politica de los los mexicanos que hayan perdido
Estados Unidos su nacionalidad por nacimiento en
Mexicanos. virtud de haber adquirido
voluntariamente una nacionalidad
extranjera, puedan beneficiarse de
la disposicion contenida en dicho
precepto, la cual establece que
ningun mexicano por nacimiento
podra ser privado de su
nacionalidad.
Proyecto de La iniciativa propone elevar a P.V.EM 20/09/2003 12/02/2007
decreto que rango constitucional la facultad
reforma la exclusiva del Senado para aprobar
fraccion I del o denunciar —retirar los tratados
articulo 76 de la internacionales y convenciones
Constitucion diplomaticas que realice el Poder
Politica de los Ejecutivo.
Estados Unidos
Mexicanos.
Reformas a La iniciativa busca adecuar la P.AN 12/12/2003 09/12/2005
diversos articulos | vision de la politica exterior y la
de la Constitucion | soberania mexicanas al derecho
Politica de los internacional actual.
Estados Unidos
Mexicanos, en
materia de
politica exterior.
Proyecto de La iniciativa propone establecer P.R.I 14/04/2005 12/07/2007
decreto que con precision que dentro de las
reforma el facultades exclusivas del Senado,
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articulo 76,
fraccion I de la
Constitucion
Politica de los
Estados Unidos
Mexicanos

relacionadas con la ratificacion de
Tratados internacionales, se
abarcan los acuerdos
interinstitucionales, convenios
ejecutivos, memorandum,
convenciones, pactos, protocolos,
entendimientos y convenciones
diplomaticas que celebre el
Ejecutivo de la Union.

Proyecto de La iniciativa tiene por objeto: 1) PRI 29/11/2007 10/06/2011
decreto que equiparar las garantias P.AN
reforma diversas constitucionales a los derechos PR.D
disposiciones de humanos contenidos en los P.V.EM
la Constitucion tratados internacionales; 2) Convergencia
Politica de los modificar el nombre del capitulo I
Estados Unidos del Titulo Primero, que
Mexicanos. actualmente se denomina De las
Garantias Individuales por el de
los Derechos Humanos; 3)
fortalecer la autonomia de
nombramiento de funcionarios y la
capacidad presupuestal de los
organismos publicos de derechos
humanos; 4) incluir el respeto a los
derechos humanos como principio
de la accion estatal de la seguridad
publica y de la educacion en
México. Para ello, se plantea
reformas los articulos 1, 3, 21, 102
y 103 de la Constitucion.
Reformas al La iniciativa propone incorporar la PR.D 09/12/2008 10/06/2011
articulo 89 defensa y promocion de los P.AN
fraccion X de la derechos humanos dentro de los
Constitucion principios que norman la politica
Politica de los exterior de México.
Estados Unidos
Mexicanos.
Reformas al La iniciativa propone adecuar el PR.D 18/03/2010 10/06/2011

inciso g) de la
fraccion II del
articulo 105 de la
Constitucion
Politica de los
Estados Unidos
Mexicanos.

marco constitucional para que los
derechos humanos que se han
reconocido internacionalmente, a
través de los tratados firmados y
ratificados por el Senado, cuenten
con un mecanismo de control del
alcance que tienen las acciones de
inconstitucionalidad

Leyes secundarias
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Proyecto con La iniciativa tiene por objeto crear PR.D 26/04/2001 02/09/2004
decreto de Ley mecanismos legales en materia de
para la negociacion, celebracion y
Autorizacion de aprobacidn de tratados, convenios,
Negociaciones acuerdos y renegociaciones
Comerciales con internacionales sobre comercio de
el Exterior mercancias y servicios,
inversiones, transferencia de
tecnologia, propiedad intelectual,
doble tributacion y cooperacion
economica.
Reformas a La iniciativa pretende contribuir a P.V.EM 16/03/2004 28/06/2007
diversas hacer mas eficiente los
disposiciones del | mecanismos de combate al
Codigo Penal terrorismo plantea: i) tipificar
Federal, del como delitos graves los actos
Codigo Federal de | terroristas; ii) asegurar el
Procedimientos enjuiciamiento de las personas que
Penales y de la participen en los mismos; iii) en
Ley Federal caso de que el pais no tenga
contra la jurisdiccion conforme a los
Delincuencia convenios internacionales,
Organizada. proceder a la extradicion de los
probables responsables; y, iv)
establecer penas de 20 a 45 aflos
de prision y de 600 a 1 mil 200
dias de multa, al que provea o
recolecte fondos para realizar
actos de terrorismo.
Proyecto de La iniciativa propone que los PRI 22/04/2004 02/12/2004
decreto por el que | connacionales que hayan perdido
se reforma el su nacionalidad mexicana por
articulo cuarto haber adoptado una segunda,
transitorio de la puedan solicitar su reintegracion
Ley de ante las dependencias que la
Nacionalidad Secretaria de Relaciones
Exteriores tiene en el pais o fuera
de él.
Que reforma y La iniciativa pretende facultar al P.R.I 22/09/2005 12/02/2007

adiciona diversas
disposiciones de
la Ley sobre la
Celebracion de
Tratados y la Ley
sobre la
Aprobacién de
Tratados
Internacionales en

senado de la Republica en materia
de tratados internacionales para
que no so6lo pueda ratificarlos sino
suspender los compromisos que
adquiera México cuando ya no
sean de utilidad o perjudiquen los
intereses de la nacion, de forma tal
que la firma y celebracion de
tratados internacionales sean
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materia
econdémica.

consensuados por el Senado. Para
ello reforma el articulo 5 de la Ley
Sobre la Celebracion de Tratados,
y los articulos 9 y 10 de la Ley
Sobre la Aprobacion de Tratados
Internacionales en Materia
Econdmica.

Proyecto que
reforma, adiciona
y deroga diversas
disposiciones de
la Ley de
Comercio
Exterior

La iniciativa pretende armonizar la
citada ley con los acuerdos
firmados entre México y la OMC
sobre posibles practicas de
dumping. Consiste en otorgar a los
exportadores el plazo establecido
en dichos acuerdos para responder
el formulario cuando se realicen
investigaciones sobre practicas
desleales, en caso de que los
exportadores no reciban dicho
formulario en el momento inicial
de la investigacion y que
comparecen posteriormente. Para
ello se reforman los articulos 53,
64, 68, 89, 93 y 97, asimismo se
adiciona el articulo 65 A de la Ley
de Comercio Exterior

P.AN

24/10/2006

21/12/2006

Proyecto que
expide la Ley de
Cooperacion
Internacional para
el Desarrollo.

La iniciativa tiene por objeto
establecer el régimen juridico de la
cooperacion internacional entre el
gobierno de México y los de otros
paises, asi como con organismos
internacionales, no
gubernamentales, fundaciones o
asociaciones sin fines de lucro,
para fomentar la transferencia,
recepcion e intercambio de
conocimientos y experiencias
educativas, culturales, técnicas,
cientificas, econdomicas y
financieras.

PRI

08/03/2007

06/04/2011

Proyecto de
decreto que
modifica y
adiciona el
articulo 2 de la
Ley Federal de
Responsabilidad
Patrimonial.

La iniciativa tiene por objeto hacer
compatible la obligacion
patrimonial de las
recomendaciones de la Corte y
Comision Interamericana de
Derechos Humanos con las que
emita la CNDH para dar
cumplimiento a las
recomendaciones, a efecto de

P.R.I

26/02/2008

30/04/2009
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brindar al agraviado la posibilidad
de acceder a una reparacion de
dafio a través del sistema no
jurisdiccional de proteccion de los
derechos humanos previsto en
orden juridico nacional.
Asimismo, propone que la CNDH
y sus servidores publicos no sean
sujetos de responsabilidad
patrimonial por las opiniones y
recomendaciones que formulen,
asi como por los actos que realicen
en ejercicio de sus funciones.

articulo 238 del
Reglamento del
Senado de la
Reptiblica

establecer que el Senado dara
tramite de analisis y discusion de
forma inmediata y preferente a los
tratados internacionales que
involucren los derechos humanos.

Proyecto de La iniciativa tiene por objeto PR.D 27/08/2008 30/12/2008
decreto que fortalecer los diversos tratados P.AN
reforma la internacionales que México tiene
fraccion 111 del celebrados con otras naciones en
articulo 1347A materia de ejecucion de
del Cédigo de sentencias, resoluciones y laudos
Comercio y la emitidos por tribunales
fraccion 111 del extranjeros.
articulo 571 del
Codigo Federal de
Procedimientos
Civiles
Gobierno interior
Reforma a La iniciativa tiene por objeto P.R.D 29/11/2011 | 20/11/2011
diversos articulos | fortalecer las actividades del
del Reglamento Centro de Estudios Internacionales
del Senado de la del Senado para que tenga a su
Reptiblica cargo tareas de investigacion,
estudio y seguimiento de los
tratados internacionales, la politica
exterior, medidas de comercio
exterior y practicas comerciales
internacionales. Para tal fin
modifica los articulos 300 y 301
del Reglamento del Senado.
Reforma al La iniciativa tiene por objeto P.R.I 21/02/2012 | 1/12/2014

Fuente: Sistema de Informacién Legislativa (http://sil.gobernacion.gob.mx)
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