La politica exterior desde el Poder Legislativo™

Maria Amparo Canto™

Introduccion

Nuevos y vicjos actores han irrumpido en las Gltimas décadas en ¢l escenario
internacional, aunque no necesariamente en la politica exterior, debido en
principio al fendomeno de la globalizacion, entre otras causas. En particular,
destacan el Poder Legislativo y las organizaciones de la sociedad civil, incluyendo
estas ultimas a viejos actores como partidos politicos, asociaciones
empresariales, laborales, religiosas, académicas v, sobre todo, a Organizaciones
No Gubernamentales (ONG). Otros actores internacionales nuevos y de
creciente peso son los gobiernos estatales y municipales. Sin embargo, el
presente trabajo se centra en estudiar al Congreso de la Union de nuestro pais,
debido al papel preponderante que desempena en la coyuntura actual.

En el periodo posrevolucionario se constituyd un sistema politico pecu-
liar en México, caracterizado por la hegemonia de un partido Gnico en el poder
y por rasgos centralistas y corporativistas que, en materia de politica exterior,
se tradujeron en la ejecucion de acciones cuyos puntos centrales eran
compartidos por el Ejecutivo y el Legislativo. El hecho de que un mismo
partido politico predominara en las cimaras y de que un militante de sus filas
ocupara la titularidad del Ejecutivo daba un holgado margen de maniobra
para cualquier asunto que se trarara de negociar. Asi, la apertura economica, y
gradualmente la politica, favorecia la transicion del sistema politico mexicano
hacia una democracia mas participativa,

*Ponencia presentada en el xiv Foro de Politica Extertor de México, anganizada por el Centro de
Relaciones Internacionales de la Foeys-unas, y celebrado del 22 al 24 de noviembre de 2006,
** Directora de Asuntos Internacionales de la 1x Legislatura del Senado de la Republica.
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El papel del Congreso en la politica exterior mexicana

Como resultado de la transformacion del sistema politico, en las dos dltimas
décadas el Poder Legislativo ha incrementado su papel en la vida nacional. La
sociedad mexicana, compleja y plural, como se aprecia en sus reivindicaciones
y formas de organizacion social v politica, reconoce en el Congreso de la
Uni6n un medio de representacion de sus intereses. La legislatura que emand
de la eleccion de 1988 fue de alguna manera inusitada por el incremento en el
numero de legisladores de oposicion; posteriormente, le siguieron dos mis
caracterizadas por ¢l predominio priista; sin embargo, la 1vi Legislatura de la
Camara de Diputados, emanada de los comicios de julio de 1997, fue un
parteaguas, ya que fue la que provocd un cambio en la composicion del poder
politico y en los personajes que detentaron el mayor peso al perder la mayoria
el Partido Revolucionario Institucional (pri), puesto que inicié con 239
diputados y termind con 246 gracias al proceso de anexiones de otros partidos.
Cabe senalar que en ¢l caso de la legislatura actual, Ia 1%, en el Senado, ¢l pri
perdid la mayoria relativa que detenté durante las legislaturas 1y y Lix.

Marco juridico

Antes que nada, es necesario distinguir las atribuciones que corresponden al
Congreso de la Unidn, al Sepado y a la Camara de Diputados, respectivamente.
En el articulo 73 de la Constitucion se establece que el Congreso tiene facultades
muy claras en materia de politica exterior, a saber:

virl. Definir las bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar
empréstitos sobre el erédito de la nacion, para aprobar esos mismos
empréstitos y para reconocer y mandar pagar la deuda nacional;

xit, Declarar la guerra;

xin. BExpedir leyes relativas al derecho maritimo de paz y guerra;

xvi. Dictar leyes sobre nacionalidad, condicion juridica de los extranjeros,
ciudadania, naruralizacion, colonizacion, emigracion ¢ inmigracion,
xviil. Dictar reglas para determinar el valor relativo de la moneda
extranjera;

xx. Expedir leyes de organizacion del cuerpo diplomitico y del consular
IMEXICANG,

xx1x. Establecer contribuciones sobre el comercio exterior (parrafo 17); y
xxix. Expedir leyes tendientes a la promocion de la inversion mexicana y
la regulacion de la extranjera.
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En lo que al Senado respecta, sus atribuciones, de acuerdo con Emilio O.
Rabasa, tiecnen como propasito establecer un principio de colaboracion con el
Ejecutivo en un dnimo de respeto al pacto federal. Anade que la actuacion
internacional compete, sin embargo, fundamentalmente al Ejecutivo y para
ello contara con la concurrencia del Legislativo.

Al Senado le corresponde, de acuerdo con el articulo 76 constitucional,
analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal sobre la base
de los informes anuales y del despacho, asi como aprobar los rratados
internacionales y convenciones diplomaticas que celebre el Ejecutivo.
Asimismo, le compete ratificar los nombramientos de los agentes diplomaticos
v los consules generales; autorizar la salida de tropas nacionales fuera de los
limites del pais, ¢l paso de tropas extranjeras por el territorio nacional y la
estacion de escuadras de otra potencia, por mas de un mes, en aguas nacionales,
asi como consentir que ¢l presidente disponga de la Guardia Nacional fuera
de sus respectivos estados, fijando la fuerza necesaria.

[in las facultades exclusivas de la Camara de Diputados plasmadas en el
articulo 74 de nuestra Carta Magna no se menciona ninguna en materia
internacional. Sin embargo, esta institucion participa en el otorgamiento del
permiso al presidente de la Repiblica para ausentarse del territorio nacional,
segun el articulo 88. De igual forma, participa en la glosa de politica exterior
derivada del informe anual que el presidente dirige a la nacion, En la prictica
v bajo acuerdos parlamentarios, la Camara de Diputados si participa en la
mayor parte de las actividades internacionales a través de grupos de amistad,
reuniones interparlamentarias, foros bilaterales y multilaterales, entre otros.

En la Ley Organica del Congreso, articulo 85, numeral 1, se enuncia que
la Camara de Senadores contari con el nimero de comisiones ordinarias y
especiales que requiera para el cumplimiento de sus funciones; el articulo 90,
numeral 1, incluye como parte de las comisiones ordinarias a la de Relaciones
Exteriores, y el articulo 104, numeral 4, menciona que, a propuesta de la Junta
de Coordinacion Politica, el pleno podra constituir “grupos de amistad” para
la atencion y seguimiento de los vinculos bilaterales con 6rganos de
representacion popular de paises con los que México sostenga relaciones
diplomiticas.

A nivel internacional no conocemos un instrumento que regule la
diplomacia parlamentaria, como es el caso de la diplomacia formal con las
convenciones de Viena sobre Relaciones Diplomaticas y sobre Relaciones
Consulares. Si tomamos en consideracion que los parlamentos no son sujetos
de derecho internacional, no podriamos afirmar que sea posible una jurisdiccion
internacional. Esta es una materia que valdria [a pena estudiar de manera mas
profunda.
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El Senado y la politica exterior

El impacto de la nueva agenda global en los debates parlamentarios ha derivado
en que las atribuciones del Senado citadas sean hoy objeto de andlisis para una
mayor participacion de esta cimara en la politica exterior, tales como la revision
de algunos principios de politica exterior, en especial el de no intervencion
(aunque respecto a este punto No existe consenso); o la incorporacion de
nuevos principios, como la proteccion de los derechos humanos y la promocion
de la democracia. Otras propuestas o iniciativas se refieren a la necesidad de
ampliar el término: “analizar la politica exterior”, para darle una mayor
atribucion al Senado, pero no para satisfacer trimites o protocolos. Se dice
también que los permisos que se otorgan al presidente para ausentarse del
territorio nacional, por extension, deberian tener un mandaro conciso y expreso,
sujeto a balance y calificacion, y que el hecho de ratificar los nombramientos
de los miembros del Servicio Exterior deberia incluir también la evaluacion de
su desempeno. Asimismo, se ha sefialado que debe examinarse la posibilidad
de que el canciller sea ratificado por el Senado.

A pesar de que los partidos se han afanado en los dltimos afos en plantear
reformas de fondo y de forma en esta materia, en la letra no se ha dado
ningin cambio, aunque si en la prictica. De hecho, en la fraccion del articulo
89 constitucional correspondiente a las atribuciones del presidente de la
Republica se cambid la facultad de dingir las negociaciones diplomaticas
sustituyéndola por la actual, que habla de dirigir la politica exterior y de
conducirla conforme a los principios que la propia Carta Magna consigna.

De acuerdo con el ex senador César Camacho, si bien se le otorgo al
presidente la responsabilidad sobre las relaciones internacionales de México, a
la vez se establecié que tal atribucion no seria discrecional, sino que se sujetaria
a las definiciones de la propia Constitucion. Camacho senala al respecto: “...
y por supuesto a la funcidn sancionadora del Senado que, aqui también paso,
por efecto de dicha reforma, a ser instancia de aprobacion y no sélo de
ratificacion”, y va mas alla al decir que de “analizar la politica exterior”, se
colige la posibilidad de que este 6rgano colegiado decida aprobar o no la
gestion del Ejecutivo en la materia y, a partir de su andlisis, proponer medidas
encaminadas a mejorar o corregir lo observado.'

La Cimara de Diputados también ha buscado hacerse presente en los
ultimos anos en dicha materia, a pesar de no tener expresamente ninguna

! César Camacho Quiroz, “El Congreso mexicana: su nueva participacion en la toma de decisiones
de politica exrerior”, ponencia presentada en el xv Congreso de la Asociacion Mexicana de
Estudios Internacionales, Guadalajara, 25 de ocbee de 2001,
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facultad constitucional. Sin embargo, su participacion ha aumentado en el
andlisis de los temas, los cuales ha vinculado a los problemas nacionales, como
en el caso del tema migratorio, o bien su creciente participacion en temas
internos de interés para gobiernos y ONG de otros paises, como es el caso de
los derechos humanos.

La actividad desplegada por las comisiones y el pleno obliga y coadyuva
a consolidar posturas y a determinar programas de accion mas enérgicos o
activos en materia de politica exterior. Como dijimos antes, la tematica externa
es atendida actualmente por ocho comisiones al interior del Senado que tienen
una representacion plural. Cada una se encarga de diversas dreas geogrificas,
de los foros multilaterales v de la relacion con las onG. Dichas comisiones son
las siguientes: 1) Relaciones Exteriores; 2) Relaciones Exteriores, América del
Morte; 3) Relaciones Exteriores, América Latina y el Caribe; 4) Relaciones
Lxteriores, Asia Pacifico; 5) Relaciones Exteriores, Europa; 6) Relaciones
Exteriores, Africa; 7) Relaciones Exteriores, Organismos Internacionales, v 8)
Relaciones Exteriores, Organizaciones No Gubernamentales Internacionales.

Dado que la politica exterior es una materia en la que suelen converger
las diversas fuerzas politicas, ha sido frecuente encontrar posiciones comunes,
por ¢jemplo, en casos como la guerra de Kosovo y el conflicto en Bosnia,
Esto nos permite hablar, en algunos casos, de politicas de Estado, es decir, de
posturas en las que convergen el Senado y el Poder Ejecutivo y presentan una
posicion comiin. Sin embargo, también hay interpretaciones que plantean que
solo puede hablarse de una politica de Estado en la medida en que el Senado
equilibre y modere al Ejecutivo, no solo como entidad legisladora, sino como
un auténtico contrapeso al que hay que solicitar su aval y posteriormente rendir
cuentas; asimismo, para que la observancia de los principios no sea una simple
formalidad sino que de sustento a un sistema de control que, sin ser vinculatorio,
influya, en forma decisiva, en la actuacion del Ejecutivo Federal.

El tema de politica exterior refleja muy bien el nuevo equilibrio entre los
dos poderes. La simbiosis entre el Senado y el Ejecutivo fue muy clara hasta el
gobierno del presidente Salinas, tal vez sélo alterada por algunas voces de la
oposicion.

La administracion del presidente Zedillo fue diferente en la forma, mis
no en los resultados. La holgada mayoria del rri contribuyé a que iniciativas
en materia de politica exterior, como la negociacion y posterior ratificacion
del Acuerdo de Asociacion Econdmica, Concertacion Politica y Cooperacion
con la Union Europea, los nombramientos de agentes diplomaticos y las so-
licitudes de permiso para ausentarse del territorio nacional resultaran positivos,
aungue no estuvieron exentos de cuestionamientos, Incluso al final del camino
el pri1 pretendio demostrar que el Ejecutive tenia que negociar con €l para
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obtener sus fines. Aun asi, de la agenda legislativa en materia internacional no
hﬂ}' rﬂ‘giﬁfﬂ] (IE L Asunto (I'I..IL‘ nee hﬂ}'ﬂ_ ﬁiilﬂl \’fi[ﬂ[i[} i rﬂ.\’ilf.

En la Legislatura Lvin hubo diferencias sustanciales en esta materia desde
el principio. La presencia de una mayoria relativa de senadores del pri, el cuidado
de los legisladores panistas para suscribir posiciones, la mayor complejidad de
la vida internacional, la estrecha conexion entre la politica nacional y la
internacional, pero sobre todo el hecho de estar expuestos todos a la opinion
publica, convirtieron los temas internacionales en materia de constante
polémica.

Como bien dijo ¢l senador Héctor Osuna en uno de los congresos de la
Asociacion Mexicana de Estudios Internacionales, la Legislatura 1vin inicio el
ejercicio efectivo de muchas de sus facultades constitucionales relativas al con-
trol y la rendicion de cuentas del Ejecutivo Federal sobre la politica exterior.
Esto se constata en un analisis mas profundo de los instrumentos
internacionales, mis cuidado en la ratificacidn de nombramientos de
embajadores y consules, pero sobre todo en un meticuloso seguimiento de las
acciones y posiciones en materia internacional.

El Ejecutivo, por su parte, entrd a una confrontacion peligrosa con el
Legislativo, sefal de que la transicion no se ha completado. No cabe duda de
que la materia internacional fue uno de los temas que mas confrontaciones
creo entre los dos poderes, y no era para menos, debido a que la globalizacion
ha propiciado una revision de los paradigmas todavia vigentes en nuestra
legislacién y en nuestras vidas. Asi, estos “viejos actores” han entrado a una
dindmica diferente en donde el posicionamiento de ambos ante la opinidn
publica es su reto mds importante.

La pluralidad que atestiguamos hoy en el Senado nos permite hablar de
una nuevia era en la pnliticn exterior, pero sobre todo se trata del cambio de un
presidencialismo todopoderoso a uno méds vulnerable a los embates de la
oposicion. Ciertamente existe un hecho contundente: hay una mayor
participacion del Poder Legislativo mexicano en la politica exterior y aqui nos
referiremos a vanos ambiros.

Podria decirse que el Congreso mexicano ain no alcanza un impacto
externo, como se ha visto en el caso de los parlamentos de algunos paises,
pero es notable su creciente participacion en el exterior, en diversos foros y,
por consiguiente, como un Auevo actor internacional. Parlamentarios de
Canada, Italia, Esparia, entre otros, tiecnen una presencia interna y externa de
peso; incluso su papel se amplia en el sentido de que operan ya no sélo en
materia legislativa en sus paises, sino que se convierten en actores importantes
en otras latitudes. Entre 1998 v 1999 se constato la presencia en México de
parlamentarios europeos y estadounidenses que venian en misiones de
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observacion y de evaluacion de conflictos internos, en especial el de Chiapas,
pero que por su impacto era objeto de observacion internacional, sobre todo
de los nacionales de aquellos paises con los que México ha abierto una relacion
comercial. Los parlamentarios europeos pusieron un especial énfasis en el
respeto a la cliusula democritica y de derechos humanos contenida en el
Acuerdo de Asociacion Economica, Congertacion Politica y Cooperacion,
con la finalidad de asegurar que en México estos dos temas son objeto de
especial respeto por parte del gobierno,

Podemos afirmar que la dinamica actual de los diferentes congresos es el
resultado de su configuracion, misma que responde al interés ciudadano por
contar con instituciones politicas democriticas. Al establecer esta disociacion
tradicional entre el Estado y el poder, se reconoce que la construccion de la
democracia no es una tarea politica que le corresponda unica y exclusivamente
al Estado o a los partidos, sino que también es una tarea de la sociedad que
supone cambios en las relaciones de poder existentes.

Es esta nueva representacion democritica, con una opinion independiente,
la que plantea nuevas formas de comunicacion y de diplomacia del Congreso
mexicano en el extranjero. Con ello se busca un respaldo sobre posiciones
especificas relacionadas con el quehacer internacional de México, a la vez que
propicia un efecto multiplicador de las opiniones que, en torno a ciertos temas,
surgen al interior del Congreso de la Union.

En efecto, las relaciones con grupos parlamentarios del extranjero se
han hecho mas frecuentes, ya no sélo con paises con los que tenemos relaciones
muy intensas, sino también con paises que buscan un sitio en la comunidad de
naciones. Encontramos también que los propios parlamentos reciben una
presion constante por parte de sus electores para incidir, a través de sus
homologos, en temas globales que hoy preocupan a la humanidad: derechos
humanos, medio ambiente, narcorrafico y migracion, entre otros.

Luis Pelipe Bravo Mena sefala, sin embargo, que la multiplicacion de
acciones de politica exterior en las que intervienen los miembros del Poder
Legislativo no siempre se comprende, si bien agrega una nueva dimensicon al
trabajo de los representantes populares. Entre las principales destacan:

1} la diplomacia de delegaciones parlamentarias permanentes en
organizaciones internacionales. Este es el caso de la Union Interparlamentaria,
que agrupa a los congresos de todo el mundo e impulsa temas de interés
general en la Organizacion de Naciones Unidas. Al integrarse en sus respectivas
delegaciones, los congresos tienen derecho a voz y participan en la toma de
decisiones sobre asuntos internacionales de la mayor envergadura;

2) los encuentros interparlamentarios institucionalizados. Se tratan en
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cllos temas de cariacter multilateral o bilateral. Destacan las reuniones
interparlamentarias bilaterales anuales, las comisiones en el exterior, los
encuentros con sus homologos o incluso con miembros del Poder Ejecutivo
de otros paises que visitan México, asi como reuniones con parlamentos. Estos
altimos proyectan y desarrollan la representacion popular en el dmbito de
regiones amphas y con peso especifico en el diseno y la ejecucion de politicas.
Este es el caso del Parlamento Europeo, que no solo ha logrado una fuerza
definitiva en la construccion de la Union Buropea, sino que desacrolla por si
mismo una intensa labor diplomitica con otras regiones del mundo. El
Parlamento Centroamericano, el Parlamento Andino y el Parlamento
Latinoameticano son otras instancias de este tipo de diplomacia que estin
madurando y en los que participan activamente los legisladores mexicanos;

3) los grupos de amistad que se establecen entre los congresos de diversos
paises contribuyen, por su parte, a impulsar la buena relacion entre naciones y
a apoyar el dialogo y la cooperacion mutua, y

4) finalmente, las actividades de los presidentes de las cimaras con sus
pares de otros pueblos, como la Conferencia Iberoamericana de Presidentes
de Congreso, la Reunion Internacional de Jefes de Congresos, entre otras.
Fistas permiten identificar temas de interés comiin y mejorar al funcionamiento
de dichos 6rganos.

Por dltimo, resulta de interés la reflexion que realiza Bravo Mena en
torno a otras ventajas de la diplomacia parlamentaria para los gobiernos, como
la posibilidad de tener un impacto en dreas y sectores en las que al Ejecutivo
no le resulta ficil; la opcion de tener un caricter plural, pues en la politica
extetior oficial no siempre esti representado todo la gama de opiniones que
hay en los congresos; v fortalecer el control de los parlamentos sobre el
Ejecutivo, con lo que contribuye a que la politica externa sea una verdadera
politica de Estado.

Las organizaciones parlamentarias internacionales

Las organizaciones internacionales, en general, pueden jugar diversos papeles
en la politica mundial, siendo los tres los mas importantes: a) pueden ser usados
por los Estados como instrumentos de politica exterior de acuerdo con la
vision tradicional centrada en el Estado; b) pueden servir para modificar el
comportamiento de los Estados, y ¢} pueden llegar a tener una cierta autonomia
y operar como actores en su propio derecho.
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De hecho, en el mundo parlamentario encontramos organismos diversos:
universales, internacionales, regionales, hemisféricos, tematicos, etc., igual que
en el mundo de los organismo gubernamentales.

Neo es el momento de hacer un recuento de ellos, pero si de mencionar
que el Congreso mexicano es parte de 15 foros parlamentarios de todas partes
del mundo, unos de mayor importancia que otros, pero que finalmente nos
sirven para desplegar una serie de relaciones personales, partidistas, ideologicas,
geogrificas, etc. Hay también un buen numero de foros insertos dentro de
organismos no parlamentarios, en especial dentro de Naciones Unidas, que
buscan el aval de los parlamentarios como un reforzamiento de su legitimidad
y para la ratificacion de futuros instrumentos internacionales. Estos cubren en
general temas de la agenda global en la que el Senado participa de manera muy
importante, principalmente en el dmbito de los derechos humanos, de la
proteccion de nifios y nifias, del avance de las mujeres, de los discapacitados,
de los indigenas, entre otros. Como puede observarse, entre los parlamentarios
son mds importantes los temas que atafien a la gente.

Caonclusiones

1) Los parlamentos en general, v de manera particular en México, son
cada vez mas activos en materia de politica exterior;

2) la diplomacia parlamentaria es mis flexible que la formal, pues las
relaciones no estan tan constrefiidas a pricticas que dejan poco espacio;

3} la diplomacia parlamentaria no tiene los alcances de la diplomacia for-
mal;

4) ¢l Congreso puede ser un gran coadyuvante del Poder Ejecutivo en
materias en las que puede avanzar o negociar mis facilmente;

5) a pesar de que la prioridad regional en ¢l Senado, como en el caso del
Ejecutivo, es Estados Unidos, las relaciones del primero estin mis
diversificadas;

6) el Senado puede llenar espacios que deja vacios el Ejecutivo sin que se
produzean choques o confrontaciones, por cjemplo en ¢l caso del tema
migratorio;

7) tambi¢n puede poner en la agenda temas y relaciones que no sean tan
importantes para ¢l otro poder, y

8) los retos de la diplomacia parlamentaria ticnen que ver con la prevalencia
de escaso expertisse, la falta de continuidad de la carrera parlamentaria,
el bajo impacto de su desempenio, el poco conocimiento sobre el mismo,
los organismos parlamentarios poco novedosos, entre otros.
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