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RESUMEN

Los resultados de la eleccién federal de 2018 en México reestablecieron el formato
de gobierno con mayoria y partido dominante en el Congreso; en contraparte, la
oposicién partidista disminuyé su tamano y quedé dividida y debilitada. Esto ha
propiciado una dindmica de cooperacién entre Ejecutivo y Legislativo, aunque ha
ido en detrimento de la aplicacién de los controles politicos y contencién a las ac-
ciones del presidente. Este trabajo identifica el papel desempenado por el congreso
mexicano en sus funciones de supervision y vigilancia hacia el Ejecutivo, en materia
de aprobaci6n de leyes, creacién de comisiones de investigacion, citas a compare-
cencias y nombramientos, durante el primer ano de la Lx1v Legislatura (2018-2019).
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ABSTRACT

The results of the 2018 federal election in Mexico reestablished the format of go-
vernment with a majority and dominant party in Congress; on the other hand, the
partisan opposition decreased in size and was divided and weakened. This has foste-
red a dynamic of cooperation between the executive and the legislature, although it
has been detrimental to the application of political controls and containment of the
president’s actions. This work identifies the role played by the Mexican Congress
in its functions of supervision and oversight towards the executive, regarding the
approval of laws, creation of investigation commissions, appointments to appea-
rances and appointments, during the first year of the Lx1v Legislature (2018 -2019).
Keywords: Political controls, Executive Power, Legislative Power.
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INTRODUCCION

El estudio de las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo ha sido
objeto de un amplio tratamiento tanto tedrico como empirico. En el caso
de México, se ha estudiado este binomio durante la etapa del régimen auto-
ritario con partido hegeménico y gobiernos unificados en el siglo xx (Nacif,
2010: 47), asi como en la fase de gobiernos divididos y con pluralismo de
partidos de 1997 a 2018. Después de la eleccién federal de 2018 se produjo
una reconfiguracién de los espacios de poder politico, en donde se establecié
de nuevo el formato de gobierno con mayoria y con un partido dominante
(Morena). Esto modificé algunas tendencias que se habian establecido en la
etapa de gobiernos divididos; una de ellas fue la relacion entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo. Si bien el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador
ha contado en su primer trienio con las condiciones necesarias para tomar
decisiones, debe considerarse que el apoyo que tendrd por parte de un Con-
greso dominado por una mayoria de su partido, trajo como consecuencia la
falta de aplicacién de controles politicos para vigilar y contener las acciones
del mandatario mexicano y la posible anulacién de contrapesos desde el
Poder Legislativo.

Considerando el resultado de la eleccién federal de 2018, en donde More-
na quedd sobrerrepresentado al contar con mayoria en ambas cdmaras, el ob-
jetivo de este trabajo es identificar el papel que ha desempenado el Congreso
mexicano en sus funciones de supervisién y vigilancia hacia el Ejecutivo
durante el primer ano de la tx1v Legislatura (2018-2019). La pregunta que
orienta el trabajo es conocer cudles han sido los controles que han ejercido
o dejado de aplicar las cdmaras del Poder Legislativo hacia el presidente
Andrés Manuel Lépez Obrador. Asimismo, para que la supervisién hacia
el Ejecutivo sea efectiva resulta necesaria una oposicién partidista fuerte y
ampliamente representada en el Congreso; no obstante, esta condicién no
se present6 al menos en el primer afio de la legislatura.

A pesar de la condicién minoritaria en que se encuentra la oposicién
partidista en el Congreso, los controles politicos que ha intentado ejercer
fueron los siguientes. (1) Rechazo hacia algunas iniciativas de ley o reforma
propuestas por el presidente, (2) citas a comparecencias de los secretarios
de Estado, (3) creacién de comisiones de investigacion, y (4) rechazo a las
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propuestas del Ejecutivo hacia algunos titulares del gabinete y funcionarios
de la administracién publica federal. Si bien en los tltimos veinte afos el
establecimiento de gobiernos divididos permitié una mayor contencién ha-
cia las acciones de la figura presidencial, en la actualidad resulta pertinente
conocer si los controles al Ejecutivo contintian o no aplicindose.

En la primera parte del trabajo se exponen algunas consideraciones teé-
ricas sobre los controles politicos que ejerce el Legislativo sobre el Ejecutivo;
en la segunda se abordan las facultades legislativas y de nombramientos del
presidente mexicano conferidas por la constitucién, asi como los diferentes
instrumentos de control politico que pueden utilizar las dos cdmaras del
Poder Legislativo; finalmente, el dltimo apartado analiza la aplicacién de
los controles hacia el Ejecutivo por el Congreso durante el primer ano de
la Lx1v Legislatura.

LAS RELACIONES EJECUTIVO-LEGISLATIVO
EN LOS SISTEMAS PRESIDENCIALES

El estudio de las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo tiene
distintas vertientes de andlisis. En el caso particular de los sistemas presiden-
ciales, algunas tendencias que generalmente se presentan muestran que los
ejecutivos suelen dominar las legislaturas bajo condiciones de gobierno uni-
ficado; en cambio, los mandatarios son mds propensos a ser obstruidos por
los congresos cuando hay gobiernos divididos. Josep Colomer ha definido
el gobierno dividido como una situacién en donde el partido del presidente
no tiene mayoria en la asamblea y cuando el partido del gobierno central no
controla la mayor parte de los gobiernos locales (Colomer, 2001: 179). En
el caso del gobierno unificado, se presenta cuando el partido del presidente
tiene una mayoria en la asamblea y cuando el partido del gobierno central
controla la mayor parte los gobiernos locales (Colomer, 2001: 164). Esta
distincién conceptual se refiere a situaciones en donde hay concentracién
de poder en coaliciones de gobierno conformadas por grandes mayorias, o
bien en aquellas en donde la distribucién del poder se fragmenta y se dispersa
entre los diferentes partidos politicos.
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También se ha analizado el comportamiento que tienen los legisladores
en las distintas etapas que comprende el proceso de creacién de leyes. Los
congresos pueden asumir bdsicamente dos formas de comportamiento frente
al Ejecutivo, en especial cuando éste actia como colegislador. Una es la coo-
peracién y la otra es la vigilancia. Desde la perspectiva constitucional, deben
considerarse las prerrogativas que tienen las legislaturas tanto para controlar
como para cooperar; mientras que desde la perspectiva politica debe con-
templarse la capacidad de negociacién, tanto de los presidentes como de
los congresos para propiciar apoyos o bloqueos. En afios recientes, varios
textos constitucionales de los paises de América Latina han introducido
modificaciones con el objetivo de «racionalizar las relaciones entre poderes,
favoreciendo al mismo tiempo los mecanismos de control y de cooperacién
en la busqueda de un nuevo equilibrio» (Valencia, 2013: 17). Ello ha sido asi
porque una vez que tiene lugar un proceso electoral y se producen cambios
en la composicién de una legislatura pasando de un gobierno dividido a uno
unificado o viceversa, generalmente cambia la correlacién de fuerzas entre
grupos parlamentarios y, por consecuencia, también se reorienta la relacién
entre los dos poderes, dado que se modifica el papel que desempefan los
partidos politicos al interior del congreso (Valencia, 2013: 8).

Richard Neustadt apunta que en un sistema presidencial la relacién entre
Ejecutivo y Legislativo se caracteriza por dos principios que en apariencia
no son compatibles. Por un lado, es un sistema de instituciones separadas,
pero por otro son érganos que comparten jurisdicciones. La separacién
institucional se inserta en la légica de los controles y la capacidad de blo-
queo, mientras que al compartir competencias se propicia la colaboracién
en el proceso legislativo (Neustadt, 1990). Al respecto, Marfa Amparo Casar
sostiene que este sistema «es hasta cierto punto contradictorio: dispersa el
poder de decisidn, al tiempo que obliga a la cooperacién» (Casar, 2013: 129).
El comportamiento de las legislaturas puede oscilar entre la colaboracién y
el enfrentamiento. Por un lado, es necesaria la cooperacién porque la toma
de decisiones es compartida, pero también es ineludible el control legislativo
para garantizar los contrapesos y la vigilancia al Ejecutivo. La actuacién de
los congresos es variable, dependiendo del pais, del contexto, de la cultura
politica, de las reglas electorales, de las reglas de funcionamiento de los
organos legislativos, del sistema de partidos y de la distribucién de espacios
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de poder en las cdmaras. A partir de ello, se define la dindmica que se va a
establecer entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. De aqui que esta relacién
puede ser simétrica o asimétrica, ademds de que el comportamiento de la
legislatura puede expresarse a partir de apoyos o de bloqueos.

Una forma que permite reconocer el tipo de relaciones que se establecen
entre Ejecutivo y Legislativo consiste en identificar los poderes que concen-
tran los presidentes, asi como los instrumentos de control que tienen las
legislaturas. En el caso del primero, Gabriel Negretto apunta que «el poder
presidencial es un concepto multidimensional que engloba la autoridad del
Ejecutivo en sus distintos papeles como jefe de partido, jefe de Estado, jefe
de gobierno y colegislador» (Negretto, 2015: 55). De aqui que cuenta con
poderes partidistas, poderes de gobierno y poderes legislativos. El presente
trabajo se centra en las prerrogativas de gobierno y las legislativas. Con la
primera, el Ejecutivo nombra y remueve libremente a la mayoria de los titu-
lares de su gabinete y a los funcionarios de la administracién ptblica. Con la
segunda, puede influir en la definicién de leyes y reformas. Las prerrogativas
legislativas de los mandatarios tienen particular importancia debido a que le
posibilitan controlar y despejar su agenda, promulgar o rechazar una nueva
legislacién y, como consecuencia, poder implementar las politicas publicas
de su preferencia. En esta materia, los ejecutivos poseen diversas facultades,
entre ellas estdn: (1) la iniciativa, (2) el veto total, parcial y de bolsillo (este
tltimo no obliga al presidente a promulgar una ley aprobada por el Legisla-
tivo en un plazo determinado), (3) la publicacién de una ley, (4) el decreto,
(5) la facultad reglamentaria, (6) la delegacién legislativa y (7) los poderes
de emergencia.

En el caso de los contrapesos que ejerce el Poder Legislativo hacia el
Ejecutivo, una de sus expresiones se manifiesta con la aplicacién de los
controles politicos. Estos mecanismos estdn contemplados en las diversas
constituciones con el objetivo de limitar el ejercicio del gobierno para ga-
rantizar la divisién y el equilibrio entre poderes. La funcién de los controles
consiste en contener, vigilar, supervisar y fiscalizar a quien detenta el poder
politico (Huerta, 2010: 103). Manuel Aragén sostiene que el control puede
considerarse como «un vehiculo a través del cual se hacen efectivas las li-
mitaciones del poder» (Aragdn, 1986a: 87). Para Karl Lowenstein, implica
«la presencia de un érgano que puede exigir responsabilidad» (Lowenstein,
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1976: 36). La aplicacién de los controles por parte de los congresos general-
mente tiene una motivacién politica. Cuando el érgano legislativo recurre
a alguna norma para juzgar ciertas conductas del Ejecutivo suele aplicar la
regla politicamente y no juridicamente. De acuerdo con Manuel Aragén,
«su interpretacién es enteramente libre, sustentada no en motivos de dere-
cho sino de oportunidad, se trata de una valoracién efectuada con razones
politicas y no con métodos juridicos» (Aragdn, 1986b: 9).

A suvez, Diego Valadés propuso una tipologia relacionada con los actores
e instituciones que ejercen los controles sobre los ejecutivos. Al respecto,
distingue tres tipos de control: los politicos, los jurisdiccionales y los ad-
ministrativos. El primero es ejercido por los poderes legislativos y permiten
contener la influencia presidencial en el proceso de creacién de leyes y en
los nombramientos de funcionarios. El segundo es ejercido por el Poder
Judicial y su funcién es resolver litigios en donde puede dejar sin efecto las
decisiones tomadas por los presidentes a través de instrumentos tales como
las controversias constitucionales y las acciones de inconstitucionalidad. El
tercero lo ejercen los 6rganos fiscalizadores de recursos al auditar las finanzas
publicas y, también, estdn las instituciones encargadas de la transparencia
gubernamental al garantizar el acceso a la informacién y la rendicién de
cuentas. A partir de ello, Valadés identifica tres formas de presidencialismo:
el tradicional, el transicional y el democrdtico. El tradicional son los casos en
donde no se aplican ninguno de estos controles. El transicional se refiere a
los paises en donde operan tinicamente uno o dos de estos instrumentos. El
democrdtico es aquel en donde se ejercen con cierta frecuencia los tres tipos
de controles (Valadés, 2009: 439).

En términos generales, los controles politicos que contemplan las consti-
tuciones latinoamericanas y que permiten la vigilancia del Legislativo hacia
el Ejecutivo son los siguientes: (1) el posible rechazo a algunas de las inicia-
tivas de ley presentadas por los presidentes, (2) las citas a comparecencia de
funcionarios publicos, (3) las mociones de censura hacia los ministros, (4) la
negativa para ratificar a algunos funcionarios o ministros, (5) la negativa para
aprobar los tratados y las convenciones que celebra el Ejecutivo con otros
paises, (6) negar permiso para ausentarse del pais, (7) la revisién y aproba-
cién del presupuesto, (8) la creacién de comisiones de investigacién y (9) el
juicio politico. Cabe aclarar que no todos los paises de la regién contemplan
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este conjunto de mecanismos. No obstante, si bien estos instrumentos pue-
den estar plasmados en las constituciones, esto no necesariamente significa
que en la prictica se ejerzan de manera cotidiana.

La aplicacién de los controles del Poder Legislativo hacia el Poder Ejecu-
tivo depende en buena medida de la distribucién de los espacios de poder
politico. En un formato de gobierno unificado, la vigilancia y supervisién
tienden a relajarse, pues el congreso controlado por el partido del presiden-
te puede blindar al mandatario; en cambio, bajo condiciones de gobierno
dividido es mds factible que se activen y se apliquen los controles.

LOS PODERES PRESIDENCIALES Y LOS INSTRUMENTOS
DE CONTROL POLITICO EN MEXICO

En México, la distribucién de poderes entre el presidente y el congreso, tanto
en el proceso legislativo como en los nombramientos y las ratificaciones de
funcionarios, tienen el siguiente esquema. Por un lado, el presidente cuenta
con prerrogativas para influir en la elaboracién de leyes, al tiempo que re-
quiere de la ratificacién y la aprobacién del 6rgano legislativo para nombrar
a algunos funcionarios. Por otro lado, el Legislativo tiene un conjunto de
instrumentos juridicos para ejercer mecanismos de control hacia el Ejecu-
tivo en materia de creacidn de leyes, ademds de que ha venido creciendo su
intervencién para ratificar a algunos titulares del gabinete y funcionarios
de la administracién pablica federal. Mientras que el Ejecutivo cuenta con
facultades para participar en la sancién de leyes, el congreso también posee
prerrogativas para controlar algunas de sus decisiones.

Si la intencién es disminuir la influencia del presidente en el proceso le-
gislativo y en sus facultades de nombramiento, entonces es necesario acotar
sus poderes para influir en estas dreas y fortalecer, a su vez, las capacidades
de control y ratificacién de nombramientos de las cdmaras. Por el contrario,
si la idea es que el Ejecutivo tenga suficiente discrecionalidad para tomar
decisiones, hay que aumentar sus prerrogativas y acotar las del congreso.
No obstante, frente a la tradicional concentracién de poderes del presidente
mexicano, una forma de posibilitar los equilibrios es precisamente fortale-
ciendo las competencias de control de la legislatura.
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En el caso de las facultades de nombramiento que tiene el presidente
mexicano, se trata de un poder que le otorga expresamente la constitucién.
Algunas de estas designaciones requieren de la aprobacién de alguna de las
cdmaras; por tanto, esta competencia puede limitarse si el cargo propuesto
requiere de la ratificacién de algiin érgano legislativo. Si es necesaria la
aprobacién del congreso, entonces el presidente solo puede proponer y, por
tanto, la legislatura debe ratificar o nombrar. Aun con esta restriccién, el
Ejecutivo puede designar y proponer a la mayoria de los titulares que ocupan
los diferentes cargos en el gabinete y en la administracién publica federal,
mientras que la legislatura tiene un alcance mds limitado.

El articulo 89 constitucional le confiere al Ejecutivo mexicano la facultad
para nombrar y remover libremente a los secretarios de Despacho, con ex-
cepcidn del secretario de Hacienda y los empleados superiores del ramo, los
cuales requieren la aprobacién de la Cdmara de Diputados. En los casos de
los titulares de la Secretaria de Relaciones Exteriores y la Secretaria de la Fun-
cién Pablica, son ratificados por el Senado. Otras propuestas y nombramien-
tos que también aprueba este Gltimo érgano son las siguientes. En materia
de diplomacia, los ministros y agentes diplomdticos, asi como los c6nsules
generales; en materia de seguridad, a los coroneles y oficiales superiores del
Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales. En relacién con la justicia,
propone al Fiscal General de la Republica y las ternas de los ministros de la
Suprema Corte de Justicia, ademds de los tribunales agrarios y de justicia
administrativa, al titular de la Procuraduria de la Defensa del Contribuyente
y al Comisionado Ejecutivo de Atencién a Victimas. En el 4rea administra-
tiva propone al presidente del Sistema Pdblico de Radiodifusién del Estado
Mexicano, al secretario ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica,
a los vocales de la Junta de Gobierno del Instituto de Proteccién al Ahorro
Bancario y a los integrantes de las instancias encargadas de la regulacién de
energfa. En cuanto a los érganos constitucionales auténomos, propone a
los miembros de la Junta de Gobierno del Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI), a los titulares de la Junta de Gobierno de Banco de
México, a los de la Comisién Federal de Competencia Econémica (COECE)
y a los del Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFETEL). A pesar de
que la constitucidn le confiere al presidente de la Reptblica la facultad para
nombrar y remover libremente a una serie de funcionarios, en los tltimos
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afos ha aumentado el niimero de titulares que requieren la ratificacién o la
aprobacién de alguna de las cimaras.

En lo que se refiere a los poderes del Ejecutivo para crear leyes, cuenta
con algunas prerrogativas que le permiten incidir en las distintas fases del
proceso legislativo. Por principio, tiene influencia para controlar la agenda
legislativa, dado que cuenta con la capacidad de promover iniciativas o li-
mitar el rango de proyectos aprobados por el Poder Legislativo (Leonardo,
Pérez-Lindn y Garcia, 2014: 513). Para determinar si el presidente tiene el
control de la agenda, es necesario considerar aspectos tales como la iniciativa
exclusiva, la iniciativa preferente, la injerencia en la definicién del orden del
dia, la capacidad para forzar el tratamiento de urgencia de algunas de sus
iniciativas, la influencia en la integracién de las comisiones del congreso y
la facultad para convocar a sesiones extraordinarias. En el caso de México,
con excepcidn de las Gltimas dos prerrogativas, el presidente Andrés Manuel
Lépez Obrador cuenta con la suficiente influencia para establecer los temas
de la agenda.

Las prerrogativas del presidente mexicano para incidir en el proceso legis-
lativo son las siguientes: (1) la iniciativa. En este rubro cuenta con la facultad
para presentar la iniciativa exclusiva y la preferente. En el caso de la primera,
es muy limitada, dado que solo la puede utilizar para presentar el presu-
puesto, mientras que la segunda son los proyectos de ley a los que el Poder
Legislativo les otorga un tridmite preferencial y estd obligado a pronunciarse
en un tiempo perentorio; de lo contrario, el Ejecutivo puede promulgar
la nueva ley. El presidente puede introducir dos iniciativas preferentes en
cada periodo de sesiones. (2) El veto. En este caso, cuenta con el veto total
y parcial. Con el primero, puede «rechazar la totalidad de la proposicién
de una ley y la devuelve al congreso con una explicaciéon de las razones»
(Espinoza, 2012: 35); con el segundo puede «modificar una ley eliminando
parte de la misma o cancelando disposiciones individuales» (Sartori, 1996:
178). Cabe senalar que el veto presidencial puede ser superado por el voto
de las dos terceras partes de ambas cdmaras. (3) La facultad reglamentaria.
Esta prerrogativa no estd relacionada con el proceso legislativo, pero si con
la creacién de normas, ya que el Ejecutivo tiene la competencia para emitir
reglamentos y disposiciones generales en la esfera administrativa (Carbonell
y Salazar, 2006: 144).
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Como puede verse, el Ejecutivo mexicano

[...] no es un actor privilegiado en términos de poderes legislativos, ya
que solamente cuenta con los siguientes poderes proactivos: la iniciativa,
la exclusividad para presentar el presupuesto y la facultad para proponer
enmiendas a las iniciativas aprobadas. Aunque estas facultades son fijas,
su efectividad se amplia o se estrecha dependiendo de la distribucion del
poder que prive en el Congreso (Casar, 2013: 228).

A pesar de estas limitaciones que tiene el presidente para crear leyes, su
influencia en el proceso legislativo crecié considerablemente con la confor-
macién de una mayoria de su partido politico en las dos cdmaras del Poder
Legislativo a partir de 2018.

En lo que se refiere a los instrumentos de control politico que pue-
de utilizar el Poder Legislativo hacia el presidente de la Republica, Cecilia
Mora-Donatto sostiene que generalmente es la oposicién y las minorias
parlamentarias las que han mostrado mayor interés por fiscalizar la labor
del gobierno (Mora-Donatto, 2006: 189). Esta autora apunta que el control
que realizan las cdmaras es de tipo politico; ello es asi por la cualidad de los
titulares del control, quienes estdn caracterizados por su condicién eminen-
temente politica al ser miembros del congreso. Otra cualidad es que esta
herramienta puede usarse para actividades ya desarrolladas o para acciones
futuras. De igual forma, uno de los efectos de la supervisién al Ejecutivo no
siempre es la sancién; «lo que se persigue no es la destitucién o remocién
del gobierno, sino fiscalizar las dreas en las que éste interviene con el fin de
evidenciar sus errores» (Mora-Donatto, 2006: 192-193).

Los mecanismos de control politico que pueden utilizar las dos cdmaras
del congreso en México son los siguientes. Especificamente en el tema del
procedimiento legislativo, estd el posible rechazo de un grupo de legislado-
res a las iniciativas presentadas por el presidente. Otras herramientas que
no estdn relacionadas con la creacién de leyes, pero que tienen el objetivo
de vigilar al presidente son: (1) los controles financieros de la Cidmara de
Diputados (a través de la Auditoria Superior de la Federacién), la cual fis-
caliza el uso de recursos publicos por parte del gobierno. (2) Alguna de las
cdmaras puede rechazar los nombramientos de algunos servidores publicos
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que propone el presidente. (3) Las citas a comparecencias convocadas por
las cdmaras hacia los titulares del gabinete, el Fiscal General de la Republica
y los directores de los organismos descentralizados federales. La finalidad es
que expliquen y rindan cuentas sobre algtin tema relacionado con su ramo.
(4) La negativa de ambas cdmaras para que el mandatario pueda ausentarse
del territorio nacional. (5) La creacién de comisiones de investigacién para
investigar a los organismos descentralizados y a las empresas de participa-
cién estatal mayoritaria. (6) La revisién y aprobacién del Presupuesto de
Egresos de la Federacién por la Cdmara de Diputados. (7) La aprobacién
de tratados internacionales que suscribe el Estado mexicano. La intencién
de estos instrumentos es auditar las finanzas que maneja el gobierno, validar
las designaciones de funcionarios, supervisar las actividades del gabinete
y de la administracién publica federal, asi como requerir la presencia de
funcionarios para informar y explicar sobre diversos temas. El alcance de
estos controles depende no solo de estas prerrogativas del érgano legislati-
vo; también estd en funcién de la composiciéon del congreso. En el caso de
México, la 1x1v Legislatura estd conformada por una mayoria encabezada
por Morena, partido del presidente, derivada de los resultados del proceso
electoral federal de 2018.

LA DISTRIBUCION DEL PODER Y EL ALCANCE
DE LOS CONTROLES POLITICOS DURANTE EL
PRIMER ANO DE LA rxiv LEGISLATURA

Para identificar si el Poder Legislativo ha puesto en prictica los controles
politicos hacia el Poder Ejecutivo en la Lx1v Legislatura, se debe tener en
cuenta la forma en que estd distribuida la representacién politica. Para ello,
es necesario remitirse al proceso electoral federal de 2018 en México, el cual
arrojé una nueva reconfiguracién de los espacios de poder politico. En la
eleccidén de 2018, Andrés Manuel Lépez Obrador gané la Presidencia de
la Republica con el §3% de los votos; el margen de diferencia respecto del
segundo lugar, el candidato del Partido Accién Nacional, Ricardo Anaya,
fue de 31%, de aqui que fue electo por una mayoria absoluta de los votantes.
Este resultado tuvo como consecuencia un efecto de arrastre; la populari-

101

POLIS. México 2020, vol. 16, niim. 2, pp. 91-119, ISSN: 1870-2333



ArBERTO EscamirLra Capena, Rocio MAGDALENA AGUILAR RODRIGUEZ

dad del entonces candidato de Morena permiti6 que, en las elecciones para
renovar las dos cdmaras del congreso, una buena parte del voto en favor de
este partido se trasladara también a estos rganos de representacién politica.

La distribucién de asientos quedé conformada de la siguiente manera. En
la Cdmara de Diputados, en la Lx1v Legislatura, Morena tiene 255 legislado-
res, el Partido del Trabajo (pT) 28, el Partido Encuentro Social (pEs) 30, el
Partido Accién Nacional (PaN) 79, el Partido de la Revolucién Democrética
(PrRD) 20, Movimiento Ciudadano (mc) 28, el Partido Revolucionario Insti-
tucional (PRI) 47 y el Partido Verde Ecologista de México (pvEM) 11, ademds
de 2 diputados sin partido. En el Senado, Morena tiene 59 escanos, el p1 6, el
PES §, el PAN 24, el PRD §, MC 7, el PRI 15 y el PVEM 6, ademds de un senador
sin partido. Esta distribucién en los érganos de representacién politica ha
resultado un factor decisivo para ampliar la influencia del Ejecutivo en la
primera mitad de su gobierno (2018-2021).

Con este resultado, Morena contaba con una mayoria en ambas cima-
ras; no obstante, a los pocos dias en que dio inicio la Lx1v Legislatura, este
partido ampli6 su bancada una vez que formaliz6 una alianza con el pT
y el pEs. Sin esta coalicidn, el partido en el gobierno tendria el 51% en la
Cdmara de Diputados; con el apoyo de estos aliados pasé a tener el 63% de
representacion, mientras que en el Senado tendria el 46% y pas6 a un 55%.
La formacién de esta mayoria en ambas cdmaras resulté artificial, debido a
que no fue obtenida en las urnas; esto llevé a una sobrerrepresentacién del
partido en el gobierno vulnerando el 8% permitido por la ley en la Cimara
de Diputados, propiciando una distorsion entre la voluntad popular expresa-
da en la votacién y la conformacién de las dos cdmaras del Poder Legislativo
(Murayama, 2019). Esta reconfiguracién de los espacios de poder politico,
derivada de los comicios de 2018, no solo transformd el sistema de partidos,
sino que también modificé las relaciones entre Ejecutivo y Legislativo pro-
piciando el dominio del primero sobre el segundo.

Los resultados de la eleccién federal de 2018 produjeron varios cambios
significativos en el régimen politico mexicano. De acuerdo con los modelos
de democracia propuestos por Arend Lijphart, México transité de una de-
mocracia de tipo pluralista a una de corte mayoritaria (Lijphart, 2000: 15).
En el caso del sistema de partidos, el multipartidismo que se instaurd en
México en las dltimas décadas parece dirigirse hacia un sistema de partido
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dominante o a un posible bipartidismo entre Morena y pan (Integralia,
2019). Respecto a la relacién entre Ejecutivo y Legislativo, el gobierno dividi-
do que se habia mantenido inalterado desde hace mds de veinte afos derivéd
en un gobierno unificado. Estos elementos en su conjunto han tenido un
efecto directo en el sistema presidencialista, dado que propiciaron la vuelta
hacia un Poder Ejecutivo mucho miés fortalecido y empoderado.

Un elemento adicional que debe considerarse es la influencia y el lideraz-
go que tiene el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador sobre su partido
al interior del congreso. A pesar de las divisiones internas de Morena, el
presidente se constituyé en el eje que articulé a la mayoria de los legisladores.
Su injerencia se mostrd en temas como la definicién del orden del dia, en la
capacidad para forzar el tratamiento de urgencia en algunas de sus iniciativas
y en el comportamiento de su bancada en las votaciones.

A partir de esta conformacién en las dos cimaras del Poder Legislativo, se
va a analizar la forma en que han operado los controles politicos durante el
primer ano de la Lx1v Legislatura transcurrida entre 2018 y 2019. En princi-
pio, los miembros que presidieron los 6rganos legislativos fueron militantes
de Morena, el presidente de la Mesa Directiva del Senado fue Marti Batres,
mientras que en la cimara baja fue Porfirio Mufioz Ledo. El primer periodo
de sesiones tuvo lugar del 1 de septiembre al 31 de diciembre de 2018. En esta
etapa, la mayor parte del tiempo el congreso sesion6 cuando Andrés Manuel
Lépez Obrador todavia no tomaba posesién de su cargo; esto ocurrié hasta
el 1 de diciembre. No obstante, Morena hizo valer su condicién mayoritaria
y promovié un conjunto de iniciativas sugeridas por su lider. Durante el
segundo periodo de sesiones, transcurrido del 1 de febrero al 31 de agosto de
2019, el congreso ya sesioné con el Ejecutivo al frente del cargo.

Los controles politicos que utilizaron las dos cdmaras del Poder Legis-
lativo fueron bdsicamente cuatro: (1) el rechazo a las iniciativas de ley o
reforma propuestas por el presidente, (2) las citas a comparecencias de fun-
cionarios publicos, (3) la creacién de comisiones de investigacién y (4) el
rechazo de algunos nombramientos propuestos por el Ejecutivo de titulares
de la administracién publica federal. En primer lugar, se considera el nivel
de aprobacién de proyectos de leyes o reformas que provinieron del pre-
sidente y de su partido. Para ello, se toma en cuenta el total de iniciativas
que presentaron todos los partidos politicos y el Ejecutivo durante los dos
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periodos de sesiones en ambas cdmaras, posteriormente se diferencian entre
aquellas que fueron aprobadas, las que fueron rechazadas, las que fueron
turnadas a colegislaturas,’ las pendientes en la cdmara de origen, asi como
las desechadas y las retiradas. En total, los partidos politicos y el Ejecutivo
presentaron un total de 2344 propuestas de ley. En el caso de las iniciativas
presentadas por el partido en el gobierno (Morena) y el presidente de la
Republica, el primero envié un total de 629 proyectos, mientras que el resto
de los partidos politicos enviaron 1700; a su vez, Morena, junto con otros
partidos, propuso un total de ocho. Considerando las iniciativas aprobadas
durante el primer afio de la legislatura por ambas cimaras, se obtienen los
siguientes nimeros. Al partido en el gobierno se le aprobaron tnicamente
26, se desecharon 21, las que fueron turnadas a colegislaturas sumaron 31, las
que quedaron pendientes en la cdmara de origen fueron 507 y las retiradas
fueron 44. Estos nimeros consideran tanto las sesiones ordinarias como los
recesos. Una constante respecto a anteriores mandatos presidenciales es que
el partido en el gobierno ha sido el mds propenso para enviar iniciativas. En
el caso del Ejecutivo, presenté un total de 7 proyectos de ley de los cuales
3 fueron aprobados,* mientras que 3 estdn turnadas en colegislaturas’ y uno
estd pendiente en la cdmara de origen.* Comparado con los dos sexenios

'Las iniciativas turnadas a colegislaturas se refiere a aquellas que estdn siendo tratadas
en la cdmara revisora.

*Las propuestas aprobadas al presidente de la Republica fueron las siguientes: (1) el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal del afo 2019,
(2) la Ley de Ingresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de 2019 y (3) as reformas a los
articulos 3, 31 y 73 constitucionales relativos a la educacién.

3 Las tres iniciativas que se encuentran en colegislaturas son las siguientes: (1) una re-
forma a la Ley de Instituciones de Crédito y del Cédigo Civil Federal, en donde se establece
que los adolescentes a partir de los 15 afios podrdn contar con cuentas de depdsito bancario
de dinero sin intervencién de sus representantes. (2) Una reforma a la Ley del Sistema de
Aborro para el Retiro que actualiza diversas disposiciones en materia de fondos para el retiro
y su régimen de inversién. (3) Una propuesta de reforma a los articulos 108 y 111 consti-
tucionales, en donde se establece que el presidente de la Republica podrd ser procesado
penalmente por actos de corrupcidn, delitos electorales y delitos graves durante el tiempo
que permanezca en su encargo.

+La propuesta pendiente se refiere a la Ley de Ascensos y Recompensas del Ejército y Fuerza
Aérea Mexicanos, que modifica los requisitos para participar en los concursos de seleccién y
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anteriores, en su primer ano de gobierno Felipe Calderén presenté 17 ini-
ciativas, de las cuales 14 fueron aprobadas, mientras que Enrique Pefia Nieto
presenté 22 y se aprobaron 20. Del total de proyectos de ley que ha procesa-
do el congreso, el Ejecutivo ha enviado apenas el 0.3% y se han aprobado el
0.1%. Esto indica que en la actual legislatura Andrés Manuel Lépez Obrador
ha enviado menos iniciativas que sus antecesores, por lo que el presidente
dejé de convertirse en el principal promotor de proyectos de leyes.

El porcentaje de aprobacién de las iniciativas de Morena fue del 1.1%; a
su vez, las propuestas que introdujo junto a varios partidos tuvo un 0.3%
de aprobacién, mientras que el conjunto de partidos de oposicién envié
el 72.5% de los proyectos, de los cuales se aprobaron apenas el 1.5%. Cabe
senalar que, dentro de las leyes aprobadas, cinco de ellas se consideran de
caracter estructural; nos referimos a la reforma educativa, a la creacién de la
Guardia Nacional, a la Ley Federal del Trabajo, al Tratado Comercial entre
México, Estados Unidos y Canada (1-MEC) y a la Ley de Remuneraciones de
Servidores Piiblicos (esta Gltima, fue impugnada por una minoria del Senado
frente a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién). Ademds, debe agregarse
que también fueron aprobados el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacién para el Ejercicio Fiscal del afio 2019 y la Ley de Ingresos de la Fe-
deracion para el mismo afo. Por tanto, puede considerarse que en el primer
afno de la Lx1v Legislatura hubo un bajo porcentaje en la aprobacién de las
iniciativas de Morena, asi como un nimero reducido de proyectos de ley
enviados por el Ejecutivo. Debe considerarse que 539 iniciativas estdn en
espera de ser procesadas. El primer ano de la legislatura se caracteriz6 porque
la oposicién partidista no logré ejercer un control frente a las propuestas mds
importantes presentadas por Morena, con excepcién de la Ley de Remune-
raciones de Servidores Piiblicos, en donde recurrieron a la corte para solicitar
su invalidacidn, a través de una accién de inconstitucionalidad.

ascenso de tenientes, capitanes, mayores y coroneles del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos.
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Cuadro 1. Productividad del congreso durante el primer ano de la 1x1v Legislatura

Estado de las iniciativas
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Morena 26 21 31 507 44 629 26.83% 1.1%
Varios’ 7 - 1 - - 8 .34% .3%
Otros® 36 43 46 1448 127 1700 72.53% 1.5%
Ejecutivo 3 - 3 I - 7 .30% 1%

2.344  100%
Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de <http://sil.gobernacion.gob.mx>.

En lo que se refiere a los funcionarios citados a comparecencias durante el
primer afo de la Lx1v Legislatura, se consideran inicamente aquellos que
fueron requeridos una vez que asumieron sus cargos; el congreso ha citado
a once funcionarios publicos por diversos motivos. Todas las comparecen-
cias tuvieron lugar en el segundo periodo de sesiones y su receso, es decir,
en 2019. Algunas de las comparecencias fueron canceladas por los propios
funcionarios y otras las detuvo la fraccién legislativa de Morena. En el caso
de la Cdmara de Diputados, primero la Comisién de Salud, a través de la
diputada de Morena, Miroslava Sinchez, cité el 22 de mayo al exsecretario
de Hacienda, Carlos Urzda, para explicar la retencién de mds de 700 mi-
llones de pesos en el sector salud y, también, para aclarar las acusaciones del
entonces director del Instituto Mexicano del Seguro Social (1mss), Germdn
Martinez. Esta comparecencia fue detenida por Morena. El 27 de junio fue
requerido Francisco Gardufo Ydnez, comisionado del Instituto Nacional de
Migracién (1Nm), a través de la diputada del pan, Laura Rojas, y la Comisién
de Gobernacién; el motivo era para discutir las actividades de la Guardia
Nacional en las fronteras norte y sur de México. Esta cita fue cancelada por
su titular argumentando que debia «atender un llamado de emergencia».
De igual forma, fue citada el 8 de julio Ana Gabriela Guevara, directora

sIncluye a MORENA, PVEM, PES, PT, PRD, MC, PRI y PAN.
¢Incluye al PRI, PAN, PRD, PVEM, PT, MC y DES.
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general de la Comisién Nacional de Cultura Fisica y Deporte (CONADE) por
la Comisién de Deporte, a través del diputado del pEs, Ernesto Vargas; el
motivo fue porque la Secretaria de Funcion Piblica abrié cuatro expedientes
de investigacién por casos de corrupcién en el Fideicomiso del Fondo para
el Deporte de Alto Rendimiento (FODEPAR).

En cuanto a las citas a comparecencia que han provenido del Senado,
Alfonso Durazo, secretario de Seguridad Ciudadana, fue requerido el 23 de
abril por la Mesa Directiva de este 6rgano legislativo con el fin de explicar la
estrategia de seguridad nacional. Un segundo caso fue el de Jaime Rochin,
extitular de la Comisién Ejecutiva de Atencién a Victimas, citado por la
Comisién de Derechos Humanos el 29 de abril por la senadora Nestora
Salgado, de Morena; el motivo era para explicar las acciones implementadas
para garantizar la atencién a victimas y los resultados obtenidos en su ges-
tién. Esta cita fue cancelada por el comisionado argumentando que estaba
en «un viaje de trabajo».

En el caso de las comparecencias realizadas por la Comisién Permanen-
te, el 28 de enero fueron citados por la Tercera Comisidn, la secretaria de
Energia, Rocio Nahle, y Octavio Romero, director de Petréleos Mexicanos,
a propuesta de Ricardo Garcia, diputado del ran. La finalidad era explicar
la estrategia de combate al robo de combustibles, el desabasto de gasolina
en algunos estados del pais y las acciones que tomarian para reestablecer el
suministro. Hacia el 14 de junio se citaron, por el senador del paN, Damidn
Zepeda, a Graciela Médrquez Colin, secretaria de Economia, y a Marcelo
Ebrard Casaubén, secretario de Relaciones Exteriores, para informar sobre
los resultados obtenidos en la negociacién que evité medidas arancelarias
anunciadas por el gobierno de Estados Unidos a productos mexicanos que
son exportados a aquel pais. También fueron citados el 26 de junio Alfonso
Durazo (por segunda ocasién) y Olga Sinchez Cordero, secretaria de Go-
bernacién, por parte de la Mesa Directiva de la Comisién Permanente, con
la finalidad de explicar las medidas impulsadas para frenar la migracién pro-
veniente de Centroamérica, asi como la crisis humanitaria que se present6
en la frontera sur. Las dos comparecencias fueron frenadas por la mayoria
de Morena. De las once comparecencias solicitadas por las dos cdmaras,
cinco fueron requeridas por el Partido Accién Nacional, una por la Mesa
Directiva del Senado (que incluyé a todos los partidos politicos), dos por
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la Comisién Permanente, dos por Morena y una por el pes. De los once
funcionarios citados, inicamente seis de ellos se presentaron frente al 6rgano
legislativo, mientras que dos cancelaron su asistencia y tres fueron frenadas
por Morena (la secretaria de Gobernacidn, el secretario de Hacienda y el
secretario de Seguridad). En este tema, la oposicién partidista consiguié que
algunos de los funcionarios se presentaran a comparecer y explicar algunas
de sus acciones, por lo que lograron ejercer cierto control; no obstante, con
algunos de los secretarios mds importantes el partido en el gobierno detuvo

las comparecencias.

Cuadro 2. Comparecencias de funcionarios ante el Congreso durante el primer ano de la xiv

Legislatura
Funcionario e Organo que cité . .
. . 8 1 Motivo Presencia
instancia a comparecer
Informar los resultados de la
Marcelo Ebrard .., .
, Pleno de la negociacién sobre las medidas
Casaubén L., . . ,
i . Comisién arancelarias anunciadas por el Si
Secretario de Relaciones . !
. Permanente gobierno de Estados Unidos a
Exteriores .
productos mexicanos
Informar los resultados de la
Graciela Mdrquez Pleno de la negociacién sobre las medidas
Colin Comisién arancelarias anunciadas por el Si
Secretaria de Economin ~ Permanente gobierno de Estados Unidos a
productos mexicanos
La Secretarfa de Funcién Publi-
. Comisién de ca abrié cuatro expedientes de
Ana Gabriela Guevara, ) o P
) Deporte de la investigacién por casos de co- ,
Directora General de la ., . . . Si
CONADE Cdmara de rrupcidén en el Fideicomiso del
Diputados Fondo para el Deporte de Alto
Rendimiento
Alfonso Durazo . .
Montas Mesa Directiva Exolicar la estrateeia d .
ontano xplicar la estrategia de seguri- ]
’ del Senado de la P & ) Si

Secretario de Seguridad
Ciudadana

Republica

dad nacional
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Mesa Directiva de

Informar sobre la estrategia del
combate al robo de combusti-

Rocio Nahle Garcial, L bles, el desabasto de gasolina i
) i la Comisién Per- i i Si
Secretaria de Energia en algunos estados del pais, asi
manente .
como las acciones para reesta-
blecer el suministro
Informar sobre la estrategia del
Octavio Romero L. combate al robo de combusti-
Mesa Directiva de .
Oropeza, I bles, el desabasto de gasolina ,
. , la Comisién Per- , , Si
Director general de Petrd- . en algunos estados del pais, asi
. manente .
leos Mexicanos como las acciones para reesta-
blecer el suministro
Explicar la retencién de mds
Carlos Urztia Macfas,  Comisién de Sa- de 700 millones de pesos en el
Secretaria de Hacienda y lud de la Cdmara sector salud, asi como aclararlas ~ No
Crédito Pablico de Diputados acusaciones del exdirector del
mMss, Germdn Martinez
Explicar las acciones para fre-
Alfonso Durazo . b . ., P .
, Mesa Directivade nar la migracién proveniente
Montano, . ., L. ,
) . la Comisién Per- de Centroamérica, ademds de No
Secretario de Seguridad . .
. manente las acciones para frenar la crisis
Ciudadana .
humanitaria en la frontera sur
Explicar las acciones para fre-
, Mesa Directivade nar la migracién proveniente
Olga Sanchez Cordero, . 5 . P ,
. ) la Comisién Per- de Centroamérica, ademds de No
secretaria de Gobernacion . .
manente las acciones para frenar la crisis
humanitaria en la frontera sur
Francisco Gardufio Comisién de Go- Explicar las acciones relaciona-
Yinez, bernacién de la das con el trato a los inmigran- N
) . , . . o o
Instituto Nacional de Cdmara de Dipu- tes que transitan en el territorio
Migracidn tados nacional
. , L Informar sobre las acciones im-
Jaime Rochin del Comisién de De- )
. plementadas para garantizar la
Rincén, rechos Humanos L, x 3
atencién a victimas en el pais No

Comisidn Ejecutiva de

Atencion a Victimas

del Senado de la
Republica

y los resultados de su gestién al
frente del organismo

Fuente: Elaboracion propia, con datos del Congreso de la Unidn y fuentes periodisticas.
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En lo que se refiere a la creacién de comisiones de investigacién durante el
primer ano de la tx1v Legislatura, Ginicamente se han formado dos. El 15
de enero de 2019 se cred la primera (Comisién para la Verdad y el Acceso a
la Justicia en el Caso Ayotzinapa), promovida por Alejandro Encinas, sub-
secretario de Derechos Humanos, Poblacién y Migracién, de la Secretaria
de Gobernacidn, con el fin de esclarecer los acontecimientos ocurridos en
Iguala el 26 de septiembre de 2014 relacionados con los normalistas desapa-
recidos. El 12 de febrero de 2019 se creé una comisién especial encabezada
por el paN (Comisién Especial para dar seguimiento a los hechos ocurridos
el 24 de diciembre de 2018 en el estado de Puebla), con el fin de investigar
el accidente aéreo en donde fallecieron la exgobernadora de esta entidad,
Martha Erika Alonso, y su esposo, el exsenador Rafael Moreno Valle. En
el primer caso, se traté de una comisién que impuls6 un funcionario del
gobierno federal miembro de Morena, mientras que la segunda fue la Gnica
que cred un partido politico de oposicién. En esta materia, el congreso prac-
ticamente no ha ejercitado los controles, a pesar de que algunos legisladores
y medios de comunicacién han denunciado la presencia de conflictos de
interés entre algunos funcionarios que ocupan cargos en el gabinete y en la
administracién puablica federal.

En cuanto a las ratificaciones y los nombramientos de funcionarios pro-
puestos por el Ejecutivo que debian ser avalados por las cdmaras, en el caso
del Senado, en materia de diplomacia designé a Juan Ramén de la Fuente
como embajador de México ante la Organizaciéon de las Naciones Unidas
(oNv), a Martha Bédrcena Coqui como embajadora de México en Estados
Unidos y a Luz Elena Banos Rivas como embajadora ante la Organizacién
de Estados Americanos (0EA); los tres cargos fueron aprobados. De igual
forma, propuso a 17 embajadores y a 2 cénsules en América Latina y el
Caribe, que también fueron aprobados. En cuanto a los 15 candidatos para
cénsules en Estados Unidos, solo se aprobaron 8 (Remedios Gémez Arnaud,
Alberto Fierro Garza, Claudia Velazco Osorio, Alicia Kerber Palma, Jorge
Islas Lépez, Jonathan Chait Auerbach, Marcela Celorio Mancera y Mauricio
Ibarra Ponce de Ledn); el resto de las ratificaciones estdn pendientes.

En el tema de justicia, para ocupar el lugar de presidente de la Primera
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn (scjn), el Ejecutivo propu-
so tres candidatos: Juan Luis Gonzales Alcdntara, Loreta Ortiz Ahlf y Celia
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Maya Garcia, siendo el primero quien obtuvo el nombramiento. También
envid otra terna para ocupar el lugar vacante de un ministro de esta misma
instancia; el presidente promovié a Loreta Ortiz Ahlf, Celia Maya Garcia y
a Yasmin Esquivel Mossa; esta tltima fue quien finalmente fue designada.
En materia de seguridad, en noviembre de 2018 una mayoria de la fraccién
parlamentaria de Morena en el Senado propuso a José Luis Sdnchez Le6n
como general de divisién junto con otros 186 candidatos para ocupar cargos
de brigadieres, coroneles y tenientes coroneles del Ejército y la Fuerza Aérea
Mexicana; todos fueron aprobados. Como secretario ejecutivo del Sistema
Nacional de Seguridad Publica, propuso a Leonel Cota Montafio, quien
también fue aprobado.

Respecto a los nombramientos y ratificaciones de los cargos en la admi-
nistracién publica federal, el Ejecutivo propuso como director del Sistema
Publico de Radio Difusién a Jenaro Villamil; su nombramiento fue avalado.
También se promovié a Armando Casas como director de Canal 22; a Ga-
briel Sosa Plata para dirigir Radio Educacién; a Aleida Calleja como direc-
tora del Instituto Mexicano de la Radio; a Lidia Camacho en la Direccién
General de Televisién Educativa; a Sanjuana Martinez como directora de
Notimex; a Rodolfo Gonzilez como director general de Radio, Televisién y
Cinematografia; a Fernando Coca como director del Canal 14; por tltimo,
a José¢ Antonio Alvarez Lima como director del Canal Once. Todos estos
cargos fueron ratificados.

En cuanto a los comisionados de los 6rganos encargados de la regulacién
de energfa (crE), el Ejecutivo propuso el 21 de marzo de 2019 cuatro ternas.
La primera estaba compuesta por Luis Linares Zapata, Jorge Amaya Mendi-
vil y Paola Lépez Chévez; en la segunda figuraban Norma Leticia Campos,
Yepe Angel Carrizales y Alfonso Lépez Alvarado; en la tercera, Mario José
Silverio Garcfa, Alberto Celestinos Isaac y Fernando Judrez Martinez; en
la cuarta, Guadalupe Escalante Benitez, Edmundo Sdnchez Aguilar y Raul
Morales Mitre. En este caso, la oposicién partidista voté en bloque y no
aprobé a ninguno de los candidatos propuestos por el presidente. Hacia el
3 de abril del mismo afo, el presidente envié nuevamente las ternas, aun-
que con los mismos nombres e igualmente fueron rechazadas por el érgano
legislativo. Después de dos negativas del Senado, el articulo 6 de la Ley de
los Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética sostiene que el

111

POLIS. México 2020, vol. 16, niim. 2, pp. 91-119, ISSN: 1870-2333



ArBERTO EscamirLra Capena, Rocio MAGDALENA AGUILAR RODRIGUEZ

presidente llevard a cabo de forma directa las designaciones, por lo que el 4
de abril designé a los cuatro candidatos que obtuvieron mds votos: Alberto
Celestino Isaac, Luis Linares Zapata, Norma Leticia Campos y Guadalupe
Escalante. En el caso de la Junta de Gobierno del Instituto de Proteccién
al Ahorro Bancario, Andrés Manuel Lépez Obrador designé como vocal a
Jorge Eduardo Navarrete Lépez, quien fue ratificado.

En relacién con los titulares de los 6rganos constitucionales auténomos,
para la Junta de Gobierno del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
el Ejecutivo propuso a Enrique Jests Ordaz Lépez y a Adridn Franco Barrios;
ambos fueron aprobados. Para conformar la Junta de Gobierno del Banco
de México postul6 a Jonathan Heath y a Gerardo Esquivel; ambos también
fueron avalados. En la Comisién Federal de Competencia Econémica (co-
FECE), el mandatario postulé como comisionado a Gustavo Rodrigo Pérez
Valdespin, quien fue aprobado. En el Instituto Federal de Telecomunica-
ciones (IFETEL) propuso a Ramiro Camacho Castillo como comisionado;
también fue avalado.

En lo que se refiere al gabinete, el Senado ratificé a Marcelo Ebrard como
secretario de Relaciones Exteriores (SRE) y a Irma Eréndira Sandoval en la
Secretaria de la Funcién Publica (sep). En el caso de la Fiscalia General de
la Republica (rGR), el presidente propuso a Alejandro Gertz Manero, quien
obtuvo la aprobacién. En el caso de los nombramientos que ratificé la Ci-
mara de Diputados, el presidente propuso como titular de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (sucp) a Carlos Urzia y a Arturo Herrera como
subsecretario del ramo; ambos fueron avalados. Después de la renuncia del
primero, el 9 de julio de 2013, la cdmara baja ratificé al segundo como nuevo
secretario, mientras que la Comisién Permanente aprobé a Gabriel Yorio
Gonzédlez como subsecretario.

Hasta el momento, ambas cdmaras han nombrado y ratificado a 247
funcionarios, 7 de ellos titulares del gabinete, ademds del Fiscal General de
la Republica; en materia de seguridad se nombraron 188 cargos; en el tema
de justicia se designaron 3, un secretario y dos ministros de la scyN; como
titulares de la administracién piblica federal se avalaron 14 nombramientos;
en diplomacia se aprobaron 30, mientras que en los érganos auténomos se
nombrd a 6 titulares. En los casos en donde el Senado ha detenido algunos
nombramientos, fue en cargos diplomadticos; de 38 funcionarios, faltaron por
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nombrar 7. Mientras que en lo relativo a la administracién publica federal,
de quince posibles ratificaciones, la cdmara alta rechazé en dos ocasiones
las ternas propuestas por Andrés Manuel Lépez Obrador para la Comisién
Reguladora de Energia; al final, tal y como lo establece la ley, el presidente
terminé por realizar las designaciones de este érgano. De un total de 258
nombramientos, el 6rgano legislativo ha dado su negativa a 11 (en el drea
energética a cuatro y en la diplomdtica a siete). En esta materia, los controles
han sido laxos, pues en la mayoria de los casos se ratificaron a los funciona-
rios propuestos por el Ejecutivo.

Cuadro 3. Nombramientos y ratificaciones de funcionarios por el Congreso durante la Lxiv

Legislatura
) Cantidad de
Instancia Cargo .
nombramientos
Secretaria de la Funcién Pablica 1
Secretario Relaciones Exteriores 1
, Secretario de Hacienda y Crédito
Secretaria de Estado y 2

Publico

Subsecretario de Hacienda vy

Crédito Pablico z
Fiscal General de la Republica Fiscal General I
Embajadores 21
. . Cobnsules 8
Diplomacia
Representante Permanente en la ;
OEA
Justicia Ministros de la scjN 2
Brigadieres, tenientes y coroneles
del Ejército y Fuerza Aérea.
S idad 88
cgurda -Secretario Ejecutivo del Sistema !
Nacional de Seguridad Publica
Sistema Publico de Radiodi- .
L Directores 9
fusién
) l
Organf),s encargac}os de la Comisionados 4
regulacién de energia
Instituto de .Protecclon al Vocal de la Junta de Gobierno 1
Ahorro Bancario
Banco de México Subgobernadores 2
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COFECE Comisionado I
INEGI Junta de Gobierno 2
IFETEL Comisionado I

Fuente: Elaboracion propia, con datos obtenidos de <http:/lcomunicacion.senado.gob.mx/> y

fuentes periodisticas.

De esta forma, considerando los datos expuestos en la aplicacién de los dife-
rentes tipos de control, puede afirmarse que en relacién con la aprobacién o
rechazo de iniciativas, el congreso no ha aplicado eficazmente los controles,
pues los proyectos de ley mds importantes para el presidente han sido apro-
bados. En cuanto a la creacién de comisiones de investigacidn, la iniciativa
de los legisladores de la oposicién para formarlas ha sido minima. En cuanto
a las citas a comparecencias de funcionarios, el 6rgano legislativo ha tenido
una participacién mds activa; incluso, el partido en el gobierno fue también
un promotor de estos actos de control. En relacién con los nombramientos
propuestos por el presidente, se ratificé a la mayoria de los funcionarios;
fueron pocos los que recibieron la negativa.

CONCLUSIONES

Los resultados del proceso electoral de 2018 en México produjeron una
reconfiguracion en la distribucién de los espacios de poder politico. Esto
produjo varios cambios tanto en el sistema de partidos, en el formato de
representacion politica y en las relaciones entre Ejecutivo y Legislativo. La
emergencia de un partido dominante ha ampliado los poderes presidencia-
les, ha traido de vuelta un gobierno unificado, a la vez que Morena quedé
sobrerrepresentado. En contraparte, la oposicion partidista disminuyé el
alcance de su representacién y terminé dividida y debilitada. Esto propicid,
como consecuencia, una vuelta a una Presidencia con la suficiente influencia
para incidir en el proceso legislativo. En el caso de las prerrogativas legisla-
tivas del Ejecutivo, a pesar de que la constitucién no le confiere demasiados
poderes para influir en la creacién de leyes y, en general, para definir y
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controlar la agenda, su influencia en la Lx1v Legislatura crecié desmesura-
damente, debido a la condicién mayoritaria que tiene su partido.

En el primer ano de la tx1v Legislatura précticamente se impuso la agen-
da legislativa del presidente Andrés Manuel Lépez Obrador, a la vez que la
aplicacién de controles politicos se redujo a su minima expresién. Si bien el
Ejecutivo ha dejado de ser el principal promotor de iniciativas, en su lugar,
Morena fue el encargado de introducir la mayoria de los proyectos de ley o
reforma en los temas prioritarios que forman parte de la agenda del Ejecu-
tivo. Se ha producido un cambio en el comportamiento de la mayoria de
los legisladores durante este periodo, mientras que antes habia vigilancia y
supervision; hoy prevalece la cooperacién. Dentro de los pocos controles po-
liticos que ha aplicado la oposicién partidista en el congreso, su efectividad
ha resultado diferenciada, mientras que en algunos casos es posible percibir
algunos limites, en otros, la supervisién se ha relajado considerablemente.

Contrario a lo que tradicionalmente ocurria, en materia de creacién de
leyes, en apenas un ano, Andrés Manuel Lépez Obrador ha sido el presidente
que menos proyectos de ley envié a la legislatura; apenas introdujo siete ini-
ciativas de las cuales se aprobaron tres. Ahora esta funcién la estd asumiendo
la fraccién legislativa de Morena de manera preponderante. El porcentaje
de aprobacién de iniciativas enviadas por este partido fue apenas del 1.1%;
sin embargo, dentro del conjunto de leyes que se aprobaron, seis de ellas
fueron parte central de la agenda del presidente; nos referimos a la reforma
educativa, la creacién de la Guardia Nacional, la Ley Federal del Trabajo, la
Ley de Remuneraciones de Servidores Piiblicos, el Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacién para el afio 2019 vy la ratificacién del Tratado Co-
mercial entre México, Estados Unidos y Canadd (1-MEc). En el caso de la
Ley de Remuneraciones, tanto la Comisién Nacional de Derechos Humanos
como una minorfa opositora en el Senado la impugnaron por la via de una
accién de inconstitucionalidad frente a la scyN.

Si bien Morena presenté un total de 529 iniciativas, apenas se aprobaron
26, aunque cabe senalar que mds de soo proyectos de ley estdn en espera
de ser desahogados, de aqui que el porcentaje de aprobacién todavia puede
aumentar. La mayoria de las iniciativas prioritarias para el actual gobierno
fueron aprobadas; en este sentido, el presidente tuvo la suficiente influencia
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para despejar los principales temas de su agenda, a la vez que los partidos de
oposicién tuvieron una incidencia marginal en este proceso.

En el caso de la creacién de comisiones de investigacién, hasta el mo-
mento se han formado dos; una fue iniciativa de Alejandro Encinas, fun-
cionario de la Secretaria de Gobernacién y miembro de Morena, mientras
que la segunda fue creada por el paN para investigar el tema del accidente
en donde fallecieron la exgobernadora de Puebla, Erika Alonso, y su esposo
Rafael Moreno Valle. En esta materia, la oposicién no ha jugado un papel
activo para investigar algunas de las acciones del primer circulo del gobierno
federal. En cuanto a las citas a comparecencias, en un ano fueron requeridos
once funcionarios puablicos. Seis de ellos acudieron al érgano legislativo,
mientras que dos cancelaron su participacién y tres fueron detenidas por
la fracciéon parlamentaria de Morena; tales fueron los casos de la secretaria
de Gobernacién, Olga Sinchez Cordero, el secretario de Hacienda, Carlos
Urzta, y el secretario de Seguridad, Alfonso Durazo. Se trata de personajes
clave del gabinete que no ofrecieron explicaciones en temas que competen a
sus ramos. De las once comparecencias, cinco las convocé el Partido Accién
Nacional, una la Mesa Directiva del Senado, dos la Comisién Permanen-
te, el partido en el gobierno cité a dos y el PEs a una. Si bien la oposicién
partidista consiguié que algunos titulares de dependencias se presentaran
frente al érgano legislativo, algunos de los secretarios mds importantes no
se presentaron. A pesar de ello, en esta materia si ha habido una mayor
participacién de la oposicién para exigir explicaciones e informes a algunos
funcionarios del gobierno federal.

Sobre los nombramientos que el Ejecutivo envia al congreso para su
ratificacién, de un total de 258 nombramientos propuestos, en el primer
afo de la tx1v Legislatura las dos cdmaras del Poder Legislativo aproba-
ron a 247 funcionarios, 7 de ellos titulares del gabinete, ademds del Fiscal
General de la Republica; en el drea de seguridad se nombraron 188 cargos;
en los érganos de justicia se designé a dos ministros de la Suprema Corte
de Justicia; como titulares en la administracién publica federal se avalaron
14; en materia diplomdtica se aprobaron 30, mientras que en el caso de los
érganos auténomos se designaron seis. El Senado rechazé siete propuestas
en cargos diplomdticos, en la administracién publica federal, la cimara alta
rechazé en dos ocasiones las cuatro ternas sugeridas por el presidente para
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la Comisién Reguladora de Energfa, aunque al final fue el presidente quien
realiz las designaciones. De los 258 nombramientos propuestos, este 6rgano
legislativo dio su negativa a 11. En esta materia, los controles también han
sido minimos; ninguno de los cargos mds importantes en la estructura de
gobierno fue rechazado.

Visto en su conjunto, en materia de aprobacién de leyes, el presidente
Andrés Manuel Lépez Obrador impuso su agenda y consiguié que sus pro-
puestas mds relevantes fueran aprobadas. Los legisladores de la oposicién no
tuvieron un papel activo en lo que se refiere a la creacién de comisiones de
investigacién; su participacion fue escasa. En donde hubo mayor actividad
fue en las citas a comparecencias; en esta materia el congreso requirié la
presencia de algunos de los funcionarios mas importantes del gabinete; sin
embargo, en varios casos Morena evité que se realizaran las comparecencias.
Esta prictica no contribuyé a la rendicién de cuentas por parte de algunos
titulares del gabinete. Por dltimo, en relacién con los nombramientos, la
mayoria de los funcionarios propuestos por el presidente fueron ratificados,
siendo pocos aquellos que no tuvieron la aprobacién del Senado. En suma,
la relacién entre Ejecutivo y Legislativo durante el primer afio de la Lx1v
Legislatura se caracterizé por un desequilibrio, con un claro dominio en
favor del Ejecutivo. Se establecié una tendencia hacia la cooperacién en
detrimento de la aplicacién de los controles politicos y, por consecuencia,
de contrapesos al poder presidencial. La mayoria de Morena ha hecho valer
su mayoria en el congreso para anular, en la medida de lo posible, la apli-
cacién de controles blindando al presidente de la Reptblica, a los titulares
del gabinete y a algunos funcionarios de la administracién publica federal.
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