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Introduccion

En el Estado constitucional el Poder Legislativo se encarga de emitir y actualizar las
normas generales y abstractas que regulan la convivencia social, representando la
voluntad popular y las preferencias politicas e ideoldgicas de la ciudadania
expresadas en las urnas (Salazar Ugarte, 2013). Si bien el principio de separacion
de poderes dicta que las personas que elaboran las normas no pueden ni deben ser
las mismas que las ejecuten, lo cierto es que las y los legisladores no son los Unicos

actores que cuentan con la atribucion de presentar iniciativas en el Congreso.

La division de poderes que distingue a los sistemas republicanos no excluye al
Poder Ejecutivo del proceso legislativo. Ademas de la publicacion de las leyes
aprobadas por el Congreso, nuestra Constitucion como la de la mayoria de las
democracias en el mundo faculta al presidente de la Republica para iniciar leyes o
decretos en términos de lo dispuesto en el articulo 71 constitucional, fraccion I. Esta
disposicion -retomada a su vez de las Constituciones de 1824 y 1857- reconoce al
Poder Ejecutivo como un actor que puede detonar el proceso legislativo para tratar
de ajustar el marco juridico nacional, de acuerdo con su diagndstico y vision sobre

las necesidades y problemas del pais.

A lo largo del tiempo, los objetivos y metas del impulso reformador del Ejecutivo
Federal han sido variados, al igual que los motivos que fundamentan las iniciativas
y las probleméticas que se buscan atender mediante la modificacion de las leyes.
Algunas iniciativas pretenden dar cumplimiento a promesas de campafa. Otras
surgen de la necesidad de adaptar las leyes y el funcionamiento de las instituciones
al proyecto de pais que persigue cada gobierno. También hay iniciativas del
Ejecutivo que se presentan sobre la marcha del gobierno para tratar de resolver

problemas especificos o coyunturales.
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El estudio del ejercicio de la facultad del Ejecutivo para presentar iniciativas es
relevante por al menos dos razones. En primer lugar, porque nos dice mucho de los
cambios que ha experimentado la relacién entre los poderes de la Unién y la
reivindicacion del Poder Legislativo como contrapeso del sistema politico, en el
contexto de fendbmenos como la democratizacion, la alternancia y los gobiernos
divididos. En segundo lugar, el analisis de las propuestas legislativas del Ejecutivo
nos ofrece una perspectiva juridica y politica para conocer los diferentes proyectos
de Nacion que se buscan materializar por medio de cambios en el andamiaje juridico
e institucional del pais, y para cuya realizacion, los presidentes de la Republica han
hecho uso de su atribucion de enviar iniciativas al Congreso.

Bajo este tenor, el presente cuaderno de investigacion tiene por objeto analizar las
iniciativas presentadas por el Ejecutivo Federal en lo que va del siglo XXI, en las
administraciones de los presidentes Vicente Fox Quesada, Felipe Calderdon
Hinojosa, Enrique Pefia Nieto y Andrés Manuel Lopez Obrador. En estos cuatro
sexenios, el Ejecutivo Federal (hasta marzo de 2022) presentd 464 iniciativas ante
el Congreso de la Union. Es importante precisar que no se trata de un analisis
detallado de todas y cada una de estas iniciativas, sino mas bien un esfuerzo por
identificar las prioridades legislativas de los gobiernos y la efectividad de estos para
incidir en la produccién juridica del Congreso, a la luz de los cambios politicos de

nuestro pais en las ultimas dos décadas.

¢, Como ha sido la relacidén entre la agenda legislativa del gobierno y la agenda
legislativa del Congreso de la Unidn en las ultimas tres administraciones? ¢, Cual es
el impacto que tuvo el gobierno dividido en el procesamiento de las iniciativas del
presidente en el Congreso de la Union? ¢ Coémo ha sido la evolucion del indice de
aprobacion de estas iniciativas en las ultimas décadas? ¢ Cual es la relaciéon entre
las iniciativas que han presentado los presidentes de la Republica y los planes
nacionales de desarrollo? ¢ Sobre qué materias se ha concentrado la atencion de
las iniciativas del Ejecutivo? ¢ Cémo se ha usado la iniciativa preferente creada con
la reforma politica de 20127? Estas son algunas de las interrogantes que se intentan

contestar en el presente cuaderno de investigacion.
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El estudio se estructura en cinco apartados. En el primero, se describe la
composicion de las Camaras del Congreso de la Unién desde la Legislatura LVII
hasta la actual, a fin de ubicar el contexto politico en el que las iniciativas de ley
fueron presentadas por el Ejecutivo. En el segundo se realiza un analisis de la
produccién juridica del Congreso en el periodo 2000-2022, en términos del nimero
de decretos y reformas constitucionales aprobadas en este periodo. En el tercer
apartado se hace un balance general de las iniciativas presentadas por cada uno
de los presidentes que fungieron en el periodo comprendido entre los afios 2000 y
2022. Aqui se abordan cuestiones como la cantidad de iniciativas presentadas y sus
indices de aprobacion, la temporalidad en la que son aprobadas las iniciativas
presidenciales, ademas de los resultados que ha tenido la iniciativa preferente a
casi 10 afios de su incorporacion en el esquema constitucional que regula al proceso
legislativo. En la cuarta parte, se realiza un esfuerzo por identificar de manera
especifica las agendas y prioridades legislativas de las dUltimas cuatro
administraciones federales, para lo cual se hace una revision de los Planes
Nacionales de Desarrollo. Enseguida, se destacan las iniciativas mas relevantes
impulsadas por los presidentes de la Republica y, por ultimo, se mencionan algunas
de las iniciativas presidenciales que fueron rechazadas por el Congreso. En el
epilogo se ensayan algunas lineas de interpretacion sobre los cambios que han
experimentado el Ejecutivo Federal como promotor de normas juridicas en los

ultimos afos las dindmicas politicas y parlamentarias en torno a esta funcion.
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1. La conformacion del Congreso de la Unién 2000-2021
entre la primeray la tercera alternancia.

En lo que va del siglo XXI han transcurrido cuatro administraciones federales,
incluidas tres alternancias en la presidencia de la Republica. Debido a las
caracteristicas del sistema electoral mexicano, cada sexenio coincide
temporalmente con dos legislaturas del Congreso de la Unidn cuya duracién es de
tres afos. De este modo, desde el afio 2000 hasta la fecha (marzo de 2022), se han
conformado ocho legislaturas: LVIII y LIX, que coincidieron con el sexenio del
presidente Vicente Fox Quesada; LX y LXI, coincidentes con el gobierno de Felipe
Calderon Hinojosa; LXII y LXIII, convergentes con la administracion del presidente
Enrique Pefia Nieto y LXIV y LV, que concurren con la administracion del presidente
Andrés Manuel Lopez Obrador.

La renovacion de la Camara de Diputados en México se realiza cada tres afnos,
mientras que el Senado de la Republica se elige cada seis de forma concurrente
con la eleccion presidencial y sus integrantes abarcan dos legislaturas. Asi, los
mayores cambios en la conformacion del Congreso se observan en la Camara de
Diputados. Esto se debe a que, en la eleccion intermedia, el partido en el gobierno
ha visto disminuido su niumero de votos en comparacién con los obtenidos en la
eleccion presidencial, lo que a su vez ha mermado la presencia del partido en el

poder en esta camara.

La integracion de las camaras, lejos de ser una cuestion estatica y definitiva, supone
un proceso de caracter dinamico y fuertemente influenciado por los acontecimientos
de la coyuntura politica, asi como por las estrategias y conflictos de los partidos y
actores politicos. De esta manera, un grupo parlamentario puede perder
legisladoras y legisladores hasta practicamente desaparecer, como sucedi6é con la
bancada del PRD en el Senado en la LXIIl Legislatura, cuando la mayoria de sus
integrantes se pasaron a las filas del PT previo al proceso electoral de 2018. Otra
tendencia es la transferencia de legisladoras y legisladores de partidos minoritarios
al partido en el poder antes y después de las elecciones, con el fin de obtener

mayorias simples o calificadas y, por tanto, acceder a las prerrogativas y érganos
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de gobierno en las cdmaras. Este fendbmeno se observé con el PRI en la LXIII
Legislatura y se repitid en la LXIV Legislatura con MORENA en la Camara de
Diputados, empleandose como un recurso para burlar el tope de
sobrerrepresentacion del 8% establecido en la Constitucion (Murayama Rendon,
2019).

En la primera alternancia del 2000 se reafirmd el gobierno dividido, instalado tres
afios antes en la eleccién intermedia de 1997. La “Alianza por México”, conformada
por el PAN-PVEM, y que llevé al poder al presidente Fox, obtuvo 223 diputaciones
federales (206 del PAN y 17 del PVEM) y 51 senadurias (46 del PAN y 5 del PVEM),
las cuales resultaban insuficientes para aprobar reformas legislativas,

nombramientos de 6rganos del Estado, la ley de ingresos y el presupuesto.

Gréfica 1. Integracion de la LVIII Legislatura (2000-2003)

Camara de Diputados Senado
B PRI B PAN PRD = PRI = PAN ~ PRD = PVEM = Convergencia
H PVEM mPT B Sin partido 4% 1%
H PSN W PAS Convergencia
13%
3% 2%, 1% 1%

11% 43%

Fuente: Elaboracion propia con datos del SIL.

En el proceso electoral intermedio de 2003, el PAN obtuvo 151 diputaciones.
Desde esta eleccion, el PVEM comenz6 una alianza legislativa con el PRI que
perduraria hasta el afio 2018. Esto complicé la relacion entre el Congreso y el
gobierno, haciendo todavia mas dificil para éste ultimo la aprobacion de las
eformas de su interés en la LIX Legislatura. El Senado, por su parte, mantuvo en
términos generales la composicién de la legislatura anterior, es decir, sin mayoria

legislativa del gobierno.
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Gréfica 2. Integracion de la LIX Legislatura (2003-2006)

Camara de Diputados Senado
H PRI H PAN PRD = PRI = PAN
B Sin partido EWPVEM W Convergencia PRD = PVEM
HPT Sin partido = Convergencia
3%_ 1% 1% 4% 2% 1%
20%_ 7 12% |
’ 41% \

o

Fuente: Elaboracién propia con datos del SIL.

En el 2006, el PAN obtuvo nuevamente el triunfo en la presidencia, en una eleccion
cerrada y sumamente controvertida, marcada por la polarizacion social y las
acusaciones de fraude electoral. El partido en el poder, si bien aumenté su votacion
en el Congreso respecto a la eleccion anterior, tampoco logré alcanzar la mayoria

en ninguna de las camaras. En la Camara de Diputados obtuvo 206 curules y en el

Senado 52 escaios.

Gréfica 3. Integracion de la LX Legislatura (2006-2009)

Céamara de Diputados Senado
H PRI H PAN PRD B PVEM = PRI = PAN PRD
uPT W PANAL W PASC M Sin partido = PVEM Convergencia = PT
3% 2% 2%1% o 64% = PANAL = Sin partido

4% 4% 1% 1%

20%
2w

Fuente: Elaboracién propia con datos del SIL.

26%
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En la eleccion intermedia de 2009, el PAN mermé su presencia en la Camara de
Diputados como resultado del voto de castigo registrado en aquel afo, el cual fue
capitalizado por el PRI. De esta manera, el PAN baj6 de 206 a 141 diputaciones
y el PRI creci6 de 106 a 236.

Gréfica 4. Integracion de la LXI Legislatura (2009-2012)

Camara de Diputados Senado
B PRI H PAN PRD B PVEM = PRI = PAN PRD
mPT PANAL MC W Sin partido = PVEM PT = MC
3% 2%~ 1% 1% = PANAL = Sin partido

4%
4% 4% 2% —2%

6% \-\“m

17%
‘ 40% /

Fuente: Elaboracion propia con datos del SIL.

13%

47%

En el 2012, el PRI regres6 a la presidencia de la Republica con la candidatura de
Enrigue Pefa Nieto. En esta segunda alternancia, el gobierno dividido se mantuvo,
pues en ninguna de las dos camaras el partido en el poder contaba con mayorias
legislativas. La alianza “Compromiso por México”, conformada por el PRI-PVEM,
sumo 241 curules en la Camara de Diputados y 61 escafios en el Senado de la

Republica.
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Gréfica 5. Integracion de la LXII Legislatura (2012-2015)

Camara de Diputados Senado
EPRI HPAN ~ PRD EPVEM HPT HPANAL = PRI = PAN - PRD = PVEM = PT = PANAL
4% 59 5% 1%

5%

17%\‘

Fuente: Elaboracién propia con datos del SIL.

En la eleccién intermecia de 2015, el PRI se reafirmé como la primera minoria en
la Camara de Diputados. En esta ocasion su alianza con el PVEM le dio acceso
al gobierno a la mayoria simple, alcanzando 251 diputaciones en conjunto con
este partido (203 el PRIy 47 del PVEM).

Grafica 6. Integracion de la LXIII Legislatura (2015-2018)

Camara de Diputados Senado
H PRI B PAN PRD = PRI = PAN = PT-MORENA
B MORENA HPVEM MC PRD = PVEM = Sin partido
PNA W PES M Sin partido % 5% 4%
39, 2%2%

4%
8% 40%
10%

21%

10%

\
Qv

Fuente: Elaboracién propia con datos del SIL.
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En la eleccion de 2018, el triunfo arrollador de Andrés Manuel Lopez Obrador tuvo
repercusiones importantes en la conformacion del Congreso, pues, por primera vez,
el partido en el gobierno con sus aliados logré alcanzar la mayoria calificada en la
Cémara de Diputados y, por si solo, la mayoria simple en el Senado de la Republica.
La alianza “Juntos haremos historia”, integrada por MORENA-PT-PES, obtuvo en
su conjunto 308 diputaciones federales, en una alianza legislativa a la que se
sumaria posteriormente la bancada del PVEM. En el Senado, MORENA, PT, PES
y PVEM sumaron 76 escafos, los cuales resultaban suficientes para aprobar leyes
y algunos nombramientos, aunque insuficientes para avalar reformas
constitucionales y los nombramientos de personas titulares de érganos autonomos.
Los partidos de oposicién, por su parte, sellaron una alianza denominada “bloque

de contencion” que preservo en cierto modo al gobierno dividido.

Grafica 7. Integracion de la LXIV Legislatura (2018-2021)

Camara de Diputados Senado
B MORENA HPAN H PRI = MORENA = PAN PRI
mPT ® PES MC = MC PT = PVEM
PRD H PVEM M Sin partido = PES = PRD = Sin partido
59 5% 2% 5% 5%3%2% 1%

8%

6% ..\\_‘1 48%

10%

10% 16%

o

Fuente: Elaboracién propia con datos del SIL.

La eleccion intermedia de 2021 continud la tendencia descendiente en los niveles
de votacion del partido en el gobierno. De este modo, si bien MORENA y sus
aliados conservaron la mayoria simple en la Camara de Diputados, perdieron la
mayoria calificada y con ello la posibildad de aprobar reformas constitucionales

sin tener que negociar con las fuerzas politicas de oposicién.
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Gréfica 8. Integracion de la LV Legislatura (2021-2024)

Camara de Diputados Senado
= MORENA B PAN m PRI = MORENA = PAN = PRI
H PVEM HPT B MC MC = Grupo Plural = PVEM
PRD | ] = PT = PES = PRD
. 6% 5% 3% 5% 5% 3% 3% 3%
’ 41% 6% &\‘ 48%

14%

-

Fuente: Elaboracién propia con datos del SIL.

Como se puede apreciar, durante el periodo de estudio, ningun presidente ha
contado con mayorias calificadas en ambas camaras del Congreso de la Union, ni
siquiera con las alianzas legislativas que los partidos en el gobierno han formado
con otros partidos. Por ello, la suerte de las iniciativas de reforma constitucional del
Ejecutivo Federal, asi como la ratificacion de nombramientos, para los cuales se
requiere de una mayoria calificada, han dependido de la negociacion y la

construccion de acuerdos con al menos una de las fuerzas politicas de oposicion.

El presidente que mas cerca ha estado de contar con un gobierno unificado en las
Gltimas dos décadas ha sido Andrés Manuel Lopez Obrador. Sin embargo, el bloque
“‘de contencién” formado en el Senado de la Republica y, posteriormente, los
resultados de la eleccion del 2021 reafirmaron al Congreso sin mayorias instalado
en nuestro pais desde 1997. Desde entonces, el gobierno dividido se ha mantenido
como una constante que ha marcado las dinamicas parlamentarias y las estrategias
de los presidentes de la Republica para relacionarse con el Congreso y sacar

adelante sus respectivas agendas legislativas.
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2. La produccion juridica del Congreso en el periodo
2000-2022.

La principal responsabilidad constitucional del Poder Legislativo es la produccién y
actualizacion de las normas que rigen en la sociedad. La ejecucion, observacion e
implementacion de estas normas es una tarea que le corresponde al Poder
Ejecutivo. Ademas, de acuerdo con el principio de legalidad, las autoridades s6lo
pueden hacer lo que se encuentra establecido con precision en las normas juridicas.
Por estas razones, la labor legislativa constituye una variable que incide
determinantemente en la gestion publica y el ejercicio del gobierno.

Durante los afos del sistema de partido hegemonico en los que el Poder Legislativo
se encontraba supeditado al Poder Ejecutivo, la aprobacion de las leyes, mas que
un proceso de analisis, negociacion y construccién de acuerdos funcion6 como el
acto formal mediante el cual se legitimaban aquellas decisiones politicas y juridicas
del presidente de la Republica que requerian de la realizacion de cambios al marco
legal y constitucional del pais. Sobra decir que para ello, el Ejecutivo siempre conto
con el apoyo incondicional de las bancadas del partido en el poder en las camaras
del Congreso. En pocas palabras no habia iniciativa del Poder Ejecutivo que pudiera
ser rechazada por el Congreso de la Union, a menos de que asi se determinara por

el propio presidente de la Republica.

Sin duda alguna, la transicion politica y sus efectos en la composicién y
funcionamiento del Congreso mexicano tuvieron un impacto tanto en la produccion
de normas juridicas del pais como en las formas en que eran aprobadas las

reformas y leyes.

Con la llegada del gobierno dividido en 1997, el Poder Legislativo se reforz6 como
organo de representacion politica autbnomo y plural. Esta nueva configuracion del
poder implicé cambios en la organizacion y funcionamiento de las camaras, pero lo
mas importante es que inaugurd una nueva relacion con el Poder Ejecutivo, quien

perdi6 las facultades metaconstitucionales que le permitian dictar las decisiones
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tomadas en el Poder Legislativo. De esta manera, la produccion juridica del
Congreso dej6 de ubicarse en la orbita del presidente de la Republica y comenzo a
depender de procesos autbnomos y estrechamente ligados a la capacidad de

construir acuerdos entre las distintas fuerzas politicas.

En este escenario, mucho mas propio de los regimenes democraticos, es que cada
gobierno ha venido elaborando e impulsando sus agendas legislativas, de acuerdo
con su vision del pais y los objetivos que busca alcanzar a lo largo del sexenio.
Asimismo, el Congreso ha generado su propia agenda legislativa, con ritmos y
caracteristicas que varian de una legislatura a otra, dependiendo de la articulacién

de consensos entre los partidos y actores politicos.

Entre el 1° de diciembre de 2000 y el 3 de marzo 2022 se publicaron en el DOF
1,822 decretos aprobados por el Congreso de la Unidn (y, en el caso de las reformas
constitucionales, también por la mayor parte de las legislaturas locales). Por medio
de estos decretos se han aprobado 115 reformas constitucionales (decretos), se
han expedido 207 nuevas leyes, se han llevado a cabo centenares de cambios a
leyes federales y generales y se han hecho otros actos legislativos tales como la
declaracion de afos con determinados motivos y la emision de monedas

conmemorativas.

En este periodo, el sexenio en el que el Congreso de la Union ha aprobado un mayor
numero de decretos es el del presidente Enrique Pefia Nieto, con 614; seguido de
la administracion del presidente Calderdn, con 508. Cabe sefialar que ninguno de
estos gobiernos conté con mayorias en las camaras del Congreso, lo que les obligd
a negociar los partidos politicos de oposicion para sacar adelante sus agendas

legislativas, como sucedi6é de manera clara en el Pacto por México.

Al primer trienio del gobierno del presidente Lopez Obrador, se han aprobado y
publicado 274 decretos. En ese sentido, llama la atencion que, pesar de contar con
mayorias parlamentarias durante la primera mitad del gobierno, el Congreso de la
Union tuvo un ritmo de produccidn juridica menor que en los dos sexenios anteriores

en los que el Ejecutivo Federal solo contd con primeras minorias.
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La evidencia sugiere que, ante la falta de votos, el gobierno ha tenido que negociar
con la oposicion, ya sea los términos en los que las reformas y leyes son aprobadas,

0 bien intercambiar una reforma por otra, para sacar adelante la agenda legislativa

del Ejecutivo.!

Gréfica 9. Decretos aprobados y publicados por
el Congreso de la Unién

2000-2022
614
' '
FOX FCH EPN AMLO

Fuente: Elaboracion propia con datos del SIL.

Sin duda alguna, uno de los indicadores de la intensidad y profundidad de los
cambios juridicos en cada sexenio es el nimero de reformas constitucionales que
se aprueban en el transcurso de la administracion, lo que en la doctrina juridica se
conoce como “dinamica constitucional” (Fix-Fierro, 2014). Al respecto, es importante
tener en cuenta que el dinamismo constitucional puede ser medido de dos maneras:

la primera es el niumero de decretos de reforma constitucional, los cuales pueden

1 Por ejemplo, para la aprobacion de la reforma constitucional en materia de Guardia Nacional del
afio 2019, el partido en el gobierno y sus aliados aceptaron estipular en la Constitucion que este
cuerpo policiaco seria de cardcter civil, a cambio de otorgar un plazo de cinco afios para autorizar la
intervencion de las Fuerzas Armadas en las labores de seguridad publica. Varios ejemplos de
concertacion entre reformas se dieron en el sexenio pasado, cuando en el marco del Pacto por
México el partido en el gobierno priista negocié con el PAN la aprobacion de la reforma energética
por la reforma politico-electoral, mientras que al PRD se le concedio la reforma politica del Distrito
Federal, una demanda historica de la izquierda desde 1997.
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modificar uno o mas articulos constitucionales (a esto nos referimos propiamente

con el término de “reformas constitucionales”). La otra manera es cuantificar las

veces que los articulos constitucionales son modificados.

Desde la promulgacion de la Constitucion de 1917 hasta la fecha (3 de marzo de
2022), se han publicado 259 decretos de reforma constitucional por medio de los
cuales se han modificado 729 articulos constitucionales (muchos de ellos en

multiples ocasiones).

A lo largo de estos 105 afios de vigencia constitucional, el sexenio en el que se han
aprobado la mayor cantidad de reformas constitucionales es el del presidente
Calderén, con 38 decretos de reformas constitucionales, seguido de la
administracion de Pefia Nieto, con 28. Por numero de articulos reformados, el
presidente Pefa Nieto es el que acumula un mayor nimero de cambios, registrando

155, seguido del presidente Calderon, con 110.

En lo que va de la actual administracion del presidente Lopez Obrador, se han
aprobado y publicado 18 decretos de reforma constitucional que han modificado 55

articulos constitucionales.
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Grafica 10. Reformas constitucionales por sexenio
1917-2022
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Fuente: Elaboracién propia con datos del SIL.
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3. Balance general de las iniciativas presidenciales.

En este apartado entraremos propiamente al andlisis del ejercicio de la facultad del
Ejecutivo para iniciar leyes ante el Congreso, en el periodo comprendido entre los
afios 2000 y 2022. Comenzamos con un breve analisis general en el que se abordan
el niUmero de iniciativas presentadas por los Ultimos cuatro presidentes, sus indices
de aprobacién, el uso de la iniciativa preferente y los afios de gobierno en los que

son aprobadas las iniciativas.

Cabe apuntar que no todas las reformas emblematicas aprobadas durante las
cuatro administraciones fueron presentadas por el Ejecutivo Federal, aunque para
su aprobacion haya sido determinante el respaldo de la presidencia de la Republica.
Esto ocurre en casos como la reforma electoral del 2007 y la reforma en materia de
derechos humanos del 2011, durante la administracion de Calderdn; en algunas de
las reformas estructurales avaladas en el sexenio de Pefia Nieto y, mas
recientemente, en casos como la Ley Federal de Austeridad Republicana, la
revocacion de mandato, la paridad total que han sido impulsadas por la actual

administracion encabezada por el presidente Lopez Obrador.

En el periodo 2000-2022 el presidente que mas iniciativas envié al Congreso de la
Unién ha sido Vicente Fox Quesada, con 166, de las cuales el 74%.70 fueron
aprobadas y publicadas. El presidente Calderon mando6 132 y obtuvo un 79.55% de
aprobacion, mientras que el presidente Pefia Nieto envio 124 iniciativas, de las
cuales fueron aprobadas el 79%. En lo que va de su administracion, el presidente
Lopez Obrador, por su parte, ha enviado 42 iniciativas de las cuales el 83.33% han

sido aprobadas.
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Tabla 1. Comparativo de iniciativas e indices de aprobacion y rechazo de
las Gltimas cuatro administraciones.

Presidente Iniciativas Iniciativas Iniciativas
presentadas aprobadas y rechazadas
publicadas
Vicente Fox Quesada 166 124 28
(74.70%) (16.87%)
Felipe Calderon 132 105 19
Hinojosa (79.55%) (14.39%)
Enrique Pefia Nieto 124 99 4
(79.84%) (3.23%)
Andrés Manuel Lopez 42 36 0
Obrador (85.71%) (0.00%)

Fuente: Elaboracién propia con datos del SIL.

Como se puede apreciar, las iniciativas enviadas por el Ejecutivo Federal gozan de
un alto indice de aprobacion. Practicamente, ocho de cada 10 iniciativas de los
presidentes han sido avaladas por el Congreso durante el periodo de estudio. El
presidente Lopez Obrador es el que ha tenido un indice de aprobacion mayor,
aunque también es el que menos iniciativas ha presentado. En lo que respecta a las
tasas de rechazo, el presidente que registra un mayor porcentaje es Vicente Fox

Quesada, con el 16.87% de iniciativas desechadas por el Congreso.

Por otro lado, una tendencia observada en los ultimos afios es que los presidentes
de la Republica envian cada vez menos iniciativas al Congreso. Una explicacion
para ello es que, en muchas ocasiones, el Poder Ejecutivo ha optado por
encomendar la responsabilidad politica de presentar iniciativas a los grupos
parlamentarios del partido en el poder, ya sea para preservar capital politico, o bien

para favorecer a la construccion de consensos al interior del Congreso.

Aunado a lo anterior, un aspecto que ha destacado es el subaprovechamiento de la
iniciativa preferente. La reforma politica de 2012 faculté al presidente de la
Republica para que, al inicio de cada periodo ordinario de sesiones del Congreso,

pueda presentar dos iniciativas de este tipo, las cuales deben ser discutidas y
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votadas por el pleno de la camara de origen en un plazo maximo de treinta dias
naturales.? Desde septiembre de 2012 hasta la fecha, el Congreso de la Unién ha
celebrado 21 periodos de sesiones ordinarias, lo que significa que los titulares del
Ejecutivo han tenido la posibilidad de enviar 42 iniciativas preferentes. En este
periodo de tiempo, solo se han presentado cinco de estas iniciativas, todas ellas
aprobadas. Pese a tener un 100% de efectividad, ha existido poco interés en ejercer
la funcion de iniciativa preferente por parte del Ejecutivo Federal.

Otro factor para tomar en cuenta en la aprobacion de las iniciativas presidenciales
es el tiempo. Al inicio de cada administracion, el aprovechamiento del llamado bono
democratico incentiva a promover las iniciativas prioritarias del gobierno, antes de
qgue llegue la eleccién intermedia en la que disminuye significativamente la
presencia del partido en la Camara de Diputados. Debido a esto, la mayor parte de
la aprobacion de iniciativas del Ejecutivo se ha dado en la primera mitad del sexenio.
El segundo y el tercer afio de gobierno son los mas intensos en este sentido. En
contraparte, el ultimo afio es en el que la aprobacion de iniciativas del Ejecutivo

decae de forma significativa.

Lo anterior sugiere que la agenda legislativa prioritaria del gobierno, por cuestiones
de estrategia, conviene ser programada para la primera mitad del sexenio, en la que
cuenta con mayor numero de legisladores y también por la lejania de la siguiente
eleccion presidencial, en donde hay menores margenes de maniobra para el

gobierno.

2 La iniciativa preferente prevista en el articulo 71 constitucional estipula que las iniciativas
preferentes deben ser discutidas y votadas por el pleno de la cAmara de origen en un plazo maximo
de treinta dias naturales y precisa que, en caso de que esto no ocurra, la iniciativa, en sus términos
serd el primer asunto que debera ser discutido y votado en la siguiente sesion del pleno. (Iniciativa
de Reforma del Estado, Gaceta Parlamentaria, 15/12/2009).
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Gréfica 11. Aflos de gobierno y aprobacion de
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Fuente: Elaboracién propia con datos del SIL.

Amén de las generalidades y aspectos comparativos mencionados con anterioridad,

hay que decir que cada gobierno ha construido su propia relacion con el Congreso

y, a partir de este ello, ha promovido la aprobacion de reformas al marco juridico

para atender los problemas nacionales, de acuerdo con la informacion disponible

en cada momento historico y las caracteristicas ideoldgicas y politicas del gobierno

en turno. En el siguiente apartado abordaremos precisamente las agendas

legislativas de las ultimas cuatro administraciones con el fin de conocer los

diferentes proyectos de pais que se han tratado de implementar mediante

modificaciones a las leyes que rigen en nuestro pais, asi como su capacidad para

construir acuerdos o0 bien para aprovechar sus mayorias parlamentarias en el

Congreso de la Unioén.
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4.Las prioridades y agendas legislativas de los
gobiernos entre 2000 y 2022.

En este apartado estudiaremos de manera particular el desempefio de los ultimos
cuatro Ejecutivos Federales en el ejercicio de su facultad para presentar iniciativas
de ley ante el Congreso de la Unién. Para ello, en primer lugar, se revisan los Planes
Nacionales de Desarrollo (PND) de los gobiernos procurando identificar tres
aspectos fundamentales: 1) el planteamiento general de lo que busca cada
administracién para el pais o proyecto de pais delineado en el PND; 2) la concepcién
gue se tiene del Poder Legislativo desde el gobierno y la importancia que asigna a
este 6rgano del Estado y 3) las reformas y leyes que cada administracion proyecta
impulsar como parte de la implementacion de sus respectivos planes de desarrollo.?
Estos aspectos no solo nos permiten conocer la vision de los distintos gobiernos en
torno a los retos y perspectivas del pais en cada momento historico, sino su
capacidad para elaborar una agenda legislativa claramente estructurada y

congruente con las metas y objetivos del desarrollo nacional.

Los PND son documentos rectores de planeacion de las politicas publicas a nivel
federal y la hoja de ruta de la conduccion institucional de los gobiernos. Desde su
incorporacion en el marco constitucional y legal a mediados de la década de los
ochenta, los PND han sido la carta de navegacion de los gobiernos en la que se
plasman las metas y objetivos nacionales, asi como las lineas de accion para
alcanzarlos. En ese sentido, los planes de desarrollo frecuentemente contienen
algunos de los elementos de la agenda legislativa que impulsara el gobierno en
cuestion, aunque como se vera mas adelante, esto no siempre se hace con la

claridad, orden y estructura que seria deseable.

Luego de la revision de los PND, se destacan algunas de las leyes y reformas mas
importantes impulsadas por los presidentes de la Republica, incluyendo aquellas

gue no fueron enviadas formalmente por el Ejecutivo Federal. Y es que, aunque el

3 Para la identificacién de las agendas legislativas en los PND, se consideraron los conceptos de

“iniciativa”, “reformas”, “armonizacion, revisién o modernizacién de normas” entre otros términos que
refieren explicitamente la intencién de modificar leyes y normas juridicas.
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presidente de la Republica ha dejado de tener la ultima palabra en el Poder
Legislativo, lo cierto es que sigue desempefiando un rol sumamente influyente en la
aprobacién de normas juridicas, dada la presencia considerable de legisladores del
partido del gobierno en el Congreso, asi como por la propia facultad de veto que
preserva en la Constitucion. En otras palabras, una iniciativa del presidente puede
gue no sea aprobada, pero es muy dificil que una ley sea aprobada por el Congreso
sin la simpatia 0 acompafnamiento del Poder Ejecutivo.

Por ultimo, se destacan algunas las iniciativas que fueron rechazadas por el
Congreso, las cuales ofrecen una perspectiva sobre los temas y problemas en los
gue ha sido compleja la construccion de acuerdos entre el gobierno y las fuerzas
politicas representadas en el Poder Legislativo.

a) Proyecto de pais delineado en el PND 2001-2006

El PND de Vicente Fox plasmé como vision el convertir a México en una “nacion
plenamente democratica con alta calidad de vida”, con oportunidades de desarrollo
humano integral y convivencia basadas en el respeto a la legalidad y en el ejercicio
real de los derechos humanos. Propuso dinamismo con liderazgo en el entorno
mundial, generar un crecimiento estable y competitivo y con un desarrollo incluyente
y en equilibrio con el medio ambiente. Asimismo, reafirmé sus raices, su
composicion pluriétnica y multicultural, y con un profundo sentido de unidad nacional
(PND 2001-2006).

Para lograr lo anterior, el Ejecutivo asumio la responsabilidad de “llevar el proceso
de transicion del pais hacia una sociedad mas justa y humana y una economia mas
competitiva e incluyente, consolidando el cambio en un nuevo marco institucional y

estableciendo la plena vigencia del Estado de derecho” (Ibid.).
b) Concepcidén del Poder Legislativo

El PND del gobierno de la alternancia reconocioé que, en el marco de la transicién

politica, el Poder Legislativo habia adquirido un perfil de mayor pluralidad politica y
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que la construccién de acuerdos en su seno, resultantes de la convergencia de

diversas fuerzas politicas, habia contribuido a la transicion politica de México.

Asimismo, sefialaba que “en el México moderno el ejercicio de la politica se trataba
de una tarea de responsabilidad compartida: del gobierno con los ciudadanos y del
Ejecutivo Federal con los poderes Legislativo y Judicial de la Union”.

En ese sentido, apuntd que el Ejecutivo pondria especial empefio en “propiciar el
dialogo productivo con los partidos politicos y con las organizaciones sociales”.

Particularmente, en el objetivo rector 4 se establecié “construir una relacion de
colaboracion responsable, equilibrada y productiva entre los poderes de la Unién y
avanzar hacia un auténtico federalismo” y como una de sus estrategias “procurar
una interaccion fructifera del Ejecutivo Federal con los poderes Legislativo y Judicial
de la Union en beneficio del interés publico, en un esquema de responsabilidad
compartida”.

c) Agenda legislativa en el PND 2001-2006

El PND establecié con toda precision que el Poder Ejecutivo Federal seguiria
cumpliendo con la responsabilidad de presentar ante el Congreso de la Union “las
iniciativas que juzgue necesarias, para apoyar los objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006”.

En ese sentido, reconocio la necesidad de “un amplio didlogo nacional para
concretar un conjunto de reformas legales y regulatorias que incrementara la
competitividad de la economia y permitiera la planeacion de los actores privados”.
Una de las particularidades del PND de Fox es que fue el primero en utilizar el
término de “reformas estructurales” para referirse a los cambios al marco juridico
nacional que, segun su administracion, eran indispensables para incrementar la

competitividad del pais.
Las iniciativas y reformas proyectadas en el PND 2001-2006 fueron las siguientes:

- Reforma fiscal. Desde el PND, el gobierno del presidente Fox planteé la

necesidad de promover una nueva hacienda publica. Cabe sefalar que ya
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habia presentado en diciembre de 2000 un conjunto de reformas que
buscaban la diversificacion de los ingresos del sector publico, aumentando el
financiamiento por medio de recursos tributarios y reduciendo su volatilidad.
El PND también advirti6 que se debia procurar una mezcla tributaria mas
conducente al crecimiento y al ahorro, con una estructura capaz de eliminar
distorsiones sectoriales artificiales y de cerrar las fuentes de inequidad
existentes. Aunque no se precisaba aun que se propondria aplicar el IVA en
alimentos y medicinas (la principal apuesta fiscal del gobierno) si se
enfatizaba que se debia fortalecer la postura fiscal mediante una mayor
recaudacion y una programacion mas eficiente del gasto publico. En ese
sentido es que se hablaba de una “Nueva Hacienda Publica” que adoptara
un marco tributario eficiente, equitativo, moderno y competitivo. También se
esbozaba una reforma presupuestaria basada en la modernizacion del
proceso presupuestal, a fin de garantizar un ejercicio mas eficaz y
transparente del gasto publico, asi como una reforma financiera que

complemente la reforma tributaria en la promocion de la inversion productiva.

- Reforma educativa. El gobierno se pronuncio por una reforma para alcanzar
un sistema educativo informatizado, estructurado, descentralizado y con
instituciones de calidad, con condiciones dignas y en las cuales los maestros
sean profesionales de la ensefianza y el aprendizaje; “una educacion
nacional, en suma, que llegue a todos, sea de calidad y ofrezca una

preparacion de vanguardia”.

- Reforma del Estado. La administracion de Fox se dijo decidida a impulsar
la reforma del Estado, para lo cual el PND se pronuncié por una “revision
exhaustiva, critica y plural para arribar a una reforma que brinde un nuevo
disefio institucional capaz de superar las insuficiencias legales acumuladas
a lo largo de décadas”. En ese sentido, se anunciaron cambios para
consolidar una relaciéon democratica con la sociedad, fomentar la asociacion

ciudadana, la participacion individual y colectiva, asi como la legitima
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expresion de intereses. También se plante6 el fortalecimiento del sistema de
representacion politica, para lo cual se postulé una reforma al sistema de

partidos y de las agrupaciones politicas nacionales.

- Economia. Una de las areas de mayor interés observadas en el PND de Fox
es la economia. En este dmbito, se anunciaron reformas para que la
economia funcionara mejor, los mercados fueran mas eficaces y se redujera
el poder de mercado de monopolios y oligopolios. Para elevar la
competitividad del pais, el PND adelantaba que se promoverian “las reformas
estructurales necesarias para lograr la mayor eficacia en los sectores clave
de la economia, el fortalecimiento del mercado interno”; el fomento a la
inversion privada en materia de infraestructura; el desarrollo de capacidades
empresariales mediante programas de capacitacion, asesoria técnica y

educacion para el trabajo.

- Reforma al sistema financiero. Esta reforma tendria el fin de fomentar el
ahorro, particularmente el de largo plazo y el popular, asi como para mejorar
los incentivos tanto de los intermediarios financieros como de los usuarios.
En este rubro, ademas, se anunciaron reformas para crear la banca social y

revisar las bases de la banca de desarrollo.

- Reforma integral al sistema de Pensiones. Se reconocia como urgente

una reforma integral del sistema de pensiones para darle viabilidad.

- Reforma laboral. Esta reforma tendria el objetivo de establecer un marco

flexible, promotor del empleo y del mejoramiento salarial.

- Reforma en materia de mejora regulatoria. Se concebia como una de las
tareas gubernamentales que requerian de una mayor coordinacion de todas
las entidades de la Federacion, en aras de mejorar las disposiciones
legislativas y administrativas, tanto de las dependencias como de los
organismos descentralizados, para favorecer la inversion productiva y la

competitividad de las empresas que operan en el territorio nacional. Esta
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reforma ilustraba el compromiso del presidente Fox con la generaciéon de

condiciones favorables para la apertura de empresas y la creacion de

empleos.

- Reforma al sistema de justicia. Se postulé una reforma integral al sistema
de seguridad publica para implementar, entre otras cosas, el servicio civil de
carrera en las instituciones de seguridad publica; la capacitacion y
profesionalizacion de los elementos policiales; la mejora de los salarios y las
prestaciones; el combate a fondo de la corrupcion y la impunidad; la dotacion
de mejor equipo, armamento, vehiculos e infraestructura; la incorporacion de
tecnologia de punta; el desarrollo de sistemas de informacion de calidad; la
renovacion de los sistemas operativos; el establecimiento de mecanismos de
control, evaluacion y medicion de resultados; el impulso a la participacion
ciudadana; el respeto a los derechos humanos; el cumplir y hacer cumplir las
leyes y los reglamentos de buen gobierno. Se hablaba también de una
reforma integral del sistema de seguridad publica y de justicia. En ese sentido
se anunciaron reformas legales para aplicar penas alternativas al
encarcelamiento, tratandose de delitos menores, la creacion de medios
alternativos de resolucion de conflictos, para favorecer el acceso a una
administracion de justicia expedita y aliviar la carga de trabajo de los 6érganos
jurisdiccionales. Asimismo, se dijo que se impulsaria una politica de apoyo y

promocion de la defensoria de oficio.

- Actualizar lainstitucion del Ministerio Publico de la Federacion. Esto con
el fin de lograr una procuracion de justicia pronta, expedita, apegada a
derecho y de respeto a los derechos humanos. EI PND, ademas, advertia
gue se revisarian los procesos, procedimientos y operaciones de la PGR,
mediante programas y herramientas de planeacién, control y evaluacion, con
la finalidad de elevar los indices de efectividad y disminuir los de impunidad
y garantizar la solvencia juridica y procedimental. También se hablaba de

replantear y explicitar normas, estrategias y dinamicas de coordinacion intra
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e interinstitucional para el 6ptimo desempefio en el cumplimiento de las
funciones de la Procuraduria, evitando la duplicidad de funciones y costos
financieros y humanos, la improvisacion, los malos entendidos en la
atribucion de funciones y de mando, el aislamiento y la desconexion con otras

instituciones de seguridad y procuracion de justicia.

- Sistema penitenciario. Se sefialaba que se reformarian los ordenamientos
juridicos para impulsar la renovacion del sistema penitenciario mexicano y
reestructurarlo de forma integral, entendiendo por integral el cambio del viejo
paradigma que ha puesto en evidencia el fracaso de la readaptacion y

reinsercion social de los internos y de quienes ya cumplieron su sentencia.

d) Resultados legislativos

La presidencia de Vicente Fox tuvo que lidiar con un Congreso sin mayorias, lo que
dificulto la aprobacion de algunas de sus iniciativas mas importantes, especialmente
su propuesta de reforma fiscal, motivo de fuertes desencuentros con el Poder
Legislativo que incluso llegaron a poner en riesgo la aprobacion del Presupuesto de

Egresos de la Federacion en el 2005.

Durante su mandato, el presidente Vicente Fox presentd 166 iniciativas de ley de
las cuales fueron aprobadas y publicadas 124 (74.70%), 28 fueron desechadas
(16.87%), y 13 quedaron pendientes de dictamen en comisiones (7.83%) y una fue
dictaminada sin ser discutida por el pleno (0.60%). Asimismo, propuso 16 iniciativas

de reforma constitucional de las cuales siete fueron aprobadas (43.75%).

En el afio 2002 se aprobd la mayor cantidad de iniciativas presidenciales (29%). En
contraparte, los afios en los que inicié y concluyo la administracion fueron los de

menor aprobacién, con cinco y nueve, respectivamente.
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Grafica 12. Iniciativas del presidente Vicente Fox
aprobadas y publicadas alo largo de su sexenio
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Fuente: Elaboracién propia con datos del SIL.

En los siguientes parrafos se describen algunas de las iniciativas mas importantes
gue lograron la aprobacion del Congreso entre el 1 de diciembre de 2000 al 30 de

noviembre de 2006.
Reforma constitucional en materia indigena

Instituyé que la nacidbn mexicana tiene una composicion pluricultural sustentada
originalmente en sus pueblos indigenas y les reconociéo su derecho a la libre
determinaciéon y a la autonomia. Asimismo, faculté al Congreso para expedir las
leyes que establezcan la concurrencia de los tres érdenes de gobierno en el respeto
de los pueblos y comunidades indigenas (DOF, 14/08/2001).

Paquete econdémico y miscelanea fiscal para el 2001

El primer paquete econdmico del gobierno de la transicion buscé fortalecer el
sistema tributario. Comprendié reformas a la Ley Federal de Derechos, la Ley
Aduanera, al Codigo Fiscal de la Federacion; la Ley del ISR; la Ley del IVA; la Ley
del IEPS y la Ley Orgéanica del Tribunal Fiscal de la Federacion (DOF, 31/12/2001).
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Regulacion del proceso presupuestario

Se reformd la Constitucion para regular el proceso de presentacion y aprobacion de
la Ley de Ingresos y del Proyecto de Egresos de la Federacion. Se establecieron
plazos para que Ejecutivo federal entregara dichas iniciativas, debiendo comparecer
el secretario de Hacienda a fin de dar cuenta de ellas. Asimismo, se estipulé que en
el aflo que termina su encargo el Ejecutivo, deberd elaborar las iniciativas en
coordinacion con el presidente electo. También se faculto a la Camara de Diputados
para revisar la Cuenta Publica con el objeto de conocer los resultados de la gestion
financiera. A fin de evitar incertidumbre y pardlisis administrativa del gobierno se
precisé que si al inicio de afio no se encuentra aprobada la Ley de Ingresos
continuara vigente aquella probada para el afio anterior, mientras que en el caso del
PEF se mantendra vigente unicamente lo relativo a los gastos obligatorios (DOF,
30/07/2004 y 30/03/2006).

Intento fallido de reforma fiscal y reformas financieras

El 3 de abril de 2001 el presidente Fox presenté la propuesta denominada “Nueva
Hacienda Publica Distributiva”. El Ejecutivo envio al Congreso un conjunto de
iniciativas que, entre otras cuestiones, proponian aplicar el IVA a alimentos y
medicamentos y el recorte del porcentaje de contribucion en el ISR de las personas
en el dltimo tramo de ingresos. En cuanto al ISR, se propuso fijar una tasa maxima
del 32 %, tanto para personas fisicas como morales. Estas iniciativas serian
rechazadas por el Congreso y fueron motivo de desgaste y conflicto en la relacion
entre el Ejecutivo y el Poder Legislativo. Casi todos los elementos de esa propuesta
serian retomados en un intento posterior de reforma en el afio 2003. Como parte de
este paquete se expidieron la Ley Organica de Nacional Hipotecaria, la Ley
Organica del Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros, la Ley de
Sociedades de Inversion y se aprobaron reformas a la Ley de los Sistemas de
Ahorro para el Retiro para establecer medidas encaminadas a fortalecer los fondos
de retiro de los trabajadores, a la Ley de Instituciones de Crédito y las Leyes
Orgénicas de: NAFIN, BANRURAL, BANCOMEXT, BANOBRAS y BANJERCITO,

con el fin de actualizar y fortalecer la operacion de la banca de desarrollo y las
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sociedades nacionales de crédito (DOF, 01/01/2002, 12/06/2003, 01/06/2004,
04/06/2004).

Ley Federal de Transparenciay Acceso a la Informacién.

Fue la primera legislacion expedida para garantizar el acceso a la informacién en
posesion de los Poderes de la Union, los érganos constitucionales y cualquier otra
entidad federal (DOF, 11/06/2002).

Reconocimiento de la Corte Penal Internacional.

Se reformo el articulo 21 constitucional para reconocer resoluciones y sentencias
de tribunales internacionales, precisando que las resoluciones y sentencias emitidas
por la Corte Penal Internacional seran reconocidas y ejecutadas por el Estado
mexicano (DOF, 20/06/2005).

Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica

Se expidié una nueva ley para regular el funcionamiento de la PGR, aunque sin

modificar su subordinacion al Ejecutivo Federal (27/12/2002).
Creacion del Sistema de Seguro de Proteccion Social en Salud

Se aprobaron reformas a la Ley General de Salud para sustituir el tradicional
sistema de salud por un sistema universal de proteccion social que posteriormente

se convertiria en el llamado “Seguro Popular” (DOF, 15/05/2003).
Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion.

Esta nueva ley se expidié con el objeto de prevenir y eliminar todas las formas de
discriminacion. Cre6 al Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion
(CONAPRED) como un organismo publico descentralizado de la Administracion
Puablica Federal, encargado de recibir denuncias por actos de discriminacion (DOF,
11/06/2003).

Reforma constitucional en materia de derechos humanos

Esta reforma intent®é reconocer los derechos humanos en la Constitucién,

denominados hasta el momento como garantias individuales, sin embargo, ante la
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falta de acuerdos en el Congreso, solo se limitd a prohibir la pena de muerte
(09/12/2005).

Ley del Mercado de Valores.

Esta legislacion tuvo por objeto promover el acceso de las medianas empresas al
mercado de valores, consolidar el régimen aplicable a las sociedades anénimas
bursatiles, actualizar y flexibilizar el marco normativo aplicable a las casas de bolsa
y a las entidades financieras, modernizar el régimen de delitos y sanciones y
redefinir las funciones y facultades de las autoridades financieras (DOF,
30/12/2005).

Ley del Instituto del Fondo Nacional para el Consumo de los Trabajadores.

Cre0 al Instituto del Fondo Nacional para el Consumo de los Trabajadores, el cual
promovera el ahorro de los trabajadores, otorgara financiamiento y garantizara su

acceso a créeditos para la adquisicion de bienes y pago de servicios (24/04/2006).
Otras iniciativas importantes aprobadas por el Congreso

Entre las iniciativas avaladas por el Congreso durante el sexenio de Vicente Fox
gue no fueron propuestas por el Ejecutivo destacan las reformas constitucionales
gue reconocieron la autonomia constitucional del INEGI (DOF, 07/04/2006) y la
obligatoriedad de la educacion preescolar (DOF, 12/11/2002).

Iniciativas rechazadas

Entre las iniciativas promovidas por el presidente Fox que fueron rechazadas por el

Congreso destacan:

- Reforma fiscal, especificamente para aplicar el IVA en alimentos y medicinas,
fue rechazada en dos ocasiones, en 2001 y 2003.

- Modernizacién de los sistemas de procuracion y administracion de justicia
(juicios orales, creacion de la Fiscalia General de la Federaciébn como 6rgano
autébnomo, entre otros).

- Facultar a los municipios para cobrar por el alumbrado publico.

- Reforma para reducir el gasto de los partidos.
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- Reforma constitucional para permitir la participacion del sector privado en la

explotacion de gas natural no asociado al petréleo.

- Eliminacion del IEPS a los refrescos.

a) Proyecto de pais delineado en el PND

El PND del gobierno de Felipe Calderon hizo énfasis en la necesidad de “un pais de
leyes”, con seguridad para las familias y sus patrimonios. Se aspiraba a ejercer sin
restricciones las libertades y derechos y una economia altamente competitiva que
creciera de manera dindmica y sostenida, generando empleos suficientes y bien
remunerados. También se apuntaba a un pais con igualdad de oportunidades para
todos, con un desarrollo sustentable, una nacion plenamente democratica en donde

los gobernantes rindieran cuentas claras a los ciudadanos,

Para hacer realidad estos y otros objetivos, el PND 2007-2012 establecié 10

objetivos nacionales:

1. Garantizar la seguridad nacional, salvaguardar la paz, la integridad, la
independencia y la soberania del pais, y asegurar la viabilidad del Estado y
de la democracia.

2. Garantizar la vigencia plena del Estado de Derecho, fortalecer el marco
institucional y afianzar una sdlida cultura de legalidad para que los mexicanos
vean realmente protegida su integridad fisica, su familia y su patrimonio en
un marco de convivencia social armonica.

3. Alcanzar un crecimiento econdmico sostenido mas acelerado y generar los
empleos formales que permitan a todos los mexicanos, especialmente a
aquellos que viven en pobreza, tener un ingreso digno y mejorar su calidad
de vida.

4. Tener una economia competitiva que ofrezca bienes y servicios de calidad a
precios accesibles, mediante el aumento de la productividad, la competencia

econdmica, la inversién en infraestructura, el fortalecimiento del mercado
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interno y la creacion de condiciones favorables para el desarrollo de las
empresas, especialmente las micro, pequenas y medianas.

5. Reducir la pobreza extrema y asegurar la igualdad de oportunidades y la
ampliaciébn de capacidades para que todos los mexicanos mejoren
significativamente su calidad de vida y tengan garantizados alimentacion,
salud, educacion, vivienda digna y un medio ambiente adecuado para su
desarrollo tal y como lo establece la Constitucion.

6. Reducir significativamente las brechas sociales, econdmicas y culturales
persistentes en la sociedad, y que esto se traduzca en que los mexicanos
sean tratados con equidad y justicia en todas las esferas de su vida, de tal
manera que no exista forma alguna de discriminacion.

7. Garantizar que los mexicanos cuenten con oportunidades efectivas para
ejercer a plenitud sus derechos ciudadanos y para participar activamente en
la vida politica, cultural, econdmica y social de sus comunidades y del pais.

8. Asegurar la sustentabilidad ambiental mediante la participacion responsable
de los mexicanos en el cuidado, la proteccion, la preservacion y el
aprovechamiento racional de la riqueza natural del pais, logrando asi afianzar
el desarrollo econémico y social sin comprometer el patrimonio natural y la
calidad de vida de las generaciones futuras.

9. Consolidar un régimen democratico, a través del acuerdo y el dialogo entre
los Poderes de la Unidn, los érdenes de gobierno, los partidos politicos y los
ciudadanos, que se traduzca en condiciones efectivas para que los
mexicanos puedan prosperar con su propio esfuerzo y esté fundamentado
en valores como la libertad, la legalidad, la pluralidad, la honestidad, la
tolerancia y el ejercicio ético del poder.

10.Aprovechar los beneficios de un mundo globalizado para impulsar el
desarrollo nacional y proyectar los intereses de México en el exterior, con
base en la fuerza de su identidad nacional y su cultura; y asumiendo su
responsabilidad como promotor del progreso y de la convivencia pacifica

entre las naciones.



n;”g Direccion General de Difusién y Publicaciones
Instituto NG

Cuaderno de Investigacion 10

b) Concepcion del Poder Legislativo

El PND 2007-2012 reconocia que la efectiva division de poderes robustece la
democracia. Sefalaba que el equilibrio de poderes evita la tentacion de someter la
competencia de un poder a la voluntad de otro y obliga a establecer acuerdos a
partir del didlogo. Asimismo, apuntaba que la pluralidad en la composicion de los
poderes de la Unién fortalece la rendicion de cuentas horizontal porque activa el
sistema de pesos y contrapesos entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo.

Bajo este tenor, el PND 2007-2012 establecio el objetivo de “contribuir al
fortalecimiento de la democracia mediante el acuerdo con los poderes de la Union,
los 6rdenes de gobierno, los partidos, las organizaciones politicas y sociales, y la
participacion ciudadana”.

Una de las estrategias para lograr lo anterior consistia en “impulsar una agenda
legislativa en un ambiente propicio para lograr consensos con el Congreso de la
Union”. En ese sentido, se pronunciaba a favor de “un proceso de negociacion
francay abierta con las fuerzas politicas representadas en el Congreso de la Union,
a fin de crear, de manera conjunta, las condiciones necesarias para los acuerdos y
las reformas de fondo que demanda el progreso de la nacion”. Esta estrategia
estaria encaminada a “la creacion de una agenda nacional sobre los grandes
acuerdos que demanda México y en los que es fundamental la participacion de los
tres poderes y la cooperacion de las fuerzas politicas representadas en el Congreso

de la Unidén”.
c) Agenda legislativa en el PND 2007-2012

El PND de la administracion de Calderon delined una agenda legislativa conformada

por los siguientes rubros:

- Reformaal sistema de justicia penal. Para garantizar la justicia pronta y eficaz
se postulé el cambio de un sistema inquisitorio a uno acusatorio mediante el
establecimiento de la oralidad en juicios penales y el mejoramiento de las
competencias técnico-operativas de las agencias del ministerio publico,

principalmente en los procesos de averiguacion previa e integracion de
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expedientes. Cabe sefalar que, aunque esta reforma fue promovida por el
Gobierno Federal desde el PND, su dictaminacion en el Congreso tom6 como
base diversas iniciativas presentadas por los grupos parlamentarios y no una

iniciativa del Ejecutivo Federal.

Reforma policial. Se pretendia redefinir a la policia como un 6rgano
corresponsable de la investigacion penal, dotado de facultades para recibir
denuncias, recabar evidencias fisicas y datos relacionados con los hechos

posiblemente delictivos.

Reformas procesales para hacer mas expedita la aplicacion de la
justicia. En este rubro se planteaban mejores instrumentos para la imparticion
de justicia en los delitos asociados con la delincuencia organizada, reformas que
permitan agilizar los tiempos de resolucion de controversias ante los 6rganos
jurisdiccionales, adopcion de juicios orales y de mecanismos alternativos de
resolucién de conflictos estan asociados a esta estrategia. Otro mecanismo
propuesto es que la prueba confesional se rinda con toda la informacion sobre
Sus consecuencias, de manera libre y ante una autoridad judicial que garantice

el pleno respeto a los derechos fundamentales.

Medios alternativos. Fomentar la reduccidon de litigios mediante la

implementacion de medios alternativos de resolucion de conflictos.

Promover el Codigo Penal Unico. También se preveia impulsar la vigencia de
leyes modernas, suficientes, claras y sencillas en todos los ambitos de la
actividad nacional. Para alcanzar este objetivo, el Gobierno Federal impulsara
las reformas necesarias para dar certeza, claridad y agilidad a los
procedimientos que los particulares tramitan ante las instancias de la

Administracion Publica Federal.



n;”x Direccion General de Difusién y Publicaciones
Instituto NG

Cuaderno de Investigacion 10

Reforma del Estado. En este rubro se anuncié que se promoveria 1) la reforma
electoral para reducir el costo financiero de las elecciones, adecuar la duracién
de las campanas electorales, dar mayor transparencia al gasto de los partidos
politicos y fortalecer las facultades de fiscalizacion de los 6rganos electorales;
2) la unificacion de los calendarios electorales en todo el pais para contar con
elecciones concurrentes; 3) la reeleccion inmediata de legisladores y
autoridades municipales para fomentar la rendicion de cuentas y promover la
profesionalizacion; 4) la revision en el nimero y la forma de integracién de
ambas camaras del Congreso de la Unidn para afianzar la representatividad; 5)
el fortalecimiento de los poderes constitucionales formales del Presidente de la
Republica para que el mandato ciudadano se exprese con mayor eficacia en la
agenda legislativa y se evite la paralisis en un gobierno dividido; 6) la
transparencia total de los organismos que reciban financiamiento publico en los
tres O0rdenes de gobierno, entre muchos otros. Mecanismos como la iniciativa

popular, el referéndum y el plebiscito

Actualizacion del marco normativo del sector turismo. En ese sentido, se
apuntd que se promoveria junto con el Poder Legislativo, las comunidades y las
empresas del sector, la actualizacion del marco legal para el desarrollo
sustentable del sector e impulsar normas que garanticen la prestacion de

servicios turisticos competitivos.

Desarrollo sustentable de actividades econémicas. El PND indicaba que el
marco juridico ambiental requeria de una revision, a fin de dotar a la gestion
ambiental de los instrumentos necesarios para hacer cumplir la garantia de un
medio ambiente sano y la proteccion a los recursos naturales. También sostuvo
gue se trabajaria de manera coordinada con el Poder Legislativo y los diversos
sectores de la sociedad, en un proceso de andlisis y adecuacién de los textos
legales que rigen en la materia. También se proyectd prevenir y erradicar la

impunidad de los delitos ambientales contra la flora y fauna del pais.
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Contabilidad gubernamental y responsabilidad presupuestaria. Propiciar
las reformas legales necesarias para que tanto las administraciones estatales
como las municipales estén obligadas a explicar puntualmente como invierten
los recursos que reciben por parte de la Federacién y cual es su impacto en

términos sociales.

Pensiones. Se anuncio una reforma a la Ley del Sistema de Ahorro para el
Retiro, con el fin de mejorar la operacién de dicho sistema al promover la
competencia entre las Administradoras de Fondos para el Retiro (AFORES), y
asi incrementar los rendimientos y disminuir las comisiones para que los

trabajadores alcancen pensiones mas altas.

Reforma laboral. EI PND perfilaba la modernizacion del marco normativo laboral
para promover la productividad y competitividad laboral, garantizando los
derechos de los trabajadores. Esta reforma, ademas, buscaria promover la
productividad en las relaciones laborales, la competitividad de la economia en
su conjunto, la oferta de empleo formal y con dignidad, y la salvaguarda de los
derechos fundamentales de los trabajadores, entre ellos la contratacion colectiva
del trabajo, la autonomia y libertad sindical y el derecho de huelga; facilitar que
el hombre pueda compartir la responsabilidad del cuidado de los hijos, entre
otros temas. Esta reforma se lograria concretar en la recta final de la
administracion de Calderon, gracias a un acuerdo con el gobierno de transicion

del presidente electo Enrique Pefia Nieto.

Reforma de telecomunicaciones. De acuerdo con el PND, esta reforma
buscaria modernizar el marco normativo para apuntalar el crecimiento de las
telecomunicaciones, el uso y desarrollo de nuevas tecnologias y la seguridad

sobre el uso de la informacién, los servicios y las transacciones electronicas.

Proteccion de datos personales y derechos humanos. EI PND anuncié que
se impulsaria una ley para garantizar la proteccion de la informacion referente a

la vida privada y a los datos personales. También sefalé que se impulsaria la
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modernizacion y el perfeccionamiento de la normatividad en materia de
derechos humanos, transparencia y combate a la corrupcion, la lucha contra el

crimen organizado y la conservacion de la diversidad y patrimonio culturales.

d) Resultados legislativos

El presidente Calderdn envi6 un total de 132 iniciativas al Congreso de la Union, de
las cuales fueron aprobadas y publicadas 105 (79.55%), 19 fueron desechadas
(14.39%) y 8 quedaron pendientes de dictamen en comisiones (6.06%). El
presidente Calderén envio 11 iniciativas de reforma constitucional de las cuales 5
fueron aprobadas (45.45%).

Aunque la administracion de Calderon comenzo con un Congreso crispado por el
conflicto poselectoral de 2006, que incluso puso en entredicho su toma de protesta,
su relacion con el Congreso fue menos conflictiva que la del presidente Fox. Durante
su administracion, la seguridad y la justicia ocuparon un lugar central en la agenda
del Congreso -con reformas para sancionar la delincuencia organizada, el
narcomenudeo y el secuestros y leyes para regular la actuacion de las instituciones
de seguridad del Estado Mexicano- aunque también destacaron la reforma

energética de 2009 y la reforma politica de 2012.

El 2009 fue el afio en el que se aprobd la mayor cantidad de iniciativas del presidente
Calderon, con 27 instrumentos, seguido del 2008 y el 2011, ambos con 15. Los afios

2006 y 2007 registraron la menor cantidad de aprobaciones.
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Senado de Ia Repiblica

Gréfica 13. Iniciativas del presidente Calderdn
aprobadas y publicadas alo largo de su sexenio
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Nota: Siete iniciativas presentadas por el presidente fueron aprobadas y publicadas en el 2014,

durante la administracion de Enrique Pefia Nieto

Fuente: Elaboracién propia con datos del SIL.

A continuacion, se describen algunas de las leyes y reformas mas importantes

promovidas por el presidente Calderén.
Paquete econdémico y miscelanea fiscal para 2007

El 5 de diciembre de 2006, a tan solo cuatro dias de haber rendido protesta como
presidente de la Republica, Calderon envié al Congreso la iniciativa de Ley de
Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos para el 2007, junto con siete
iniciativas en materia fiscal que, entre otras cosas, planteaban modificaciones a
diversos conceptos para el pago de derechos, la reduccion de la tasa del impuesto
al activo al 1.5%, asi como medidas tendientes a combatir la evasion fiscal (DOF,
27/12/2006).

Reforma constitucional en materia de remuneraciones de los servidores

publicos

Faculté al Congreso para expedir la ley que establezca las bases para fijar las
remuneraciones de los servidores publicos de cada uno de los poderes

constitucionales, 6rganos constitucionales autbnomos y cualquier otro 6rgano o
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entidad de caracter publico y precisé que ningun servidor publico podra percibir una
remuneracion mayor a la del presidente de la Republica (DOF, 24/04/2009).

Reforma en materia de gasto gubernamental

Se aprob6é una reforma constitucional que establecié diversos mecanismos
enfocados a fortalecer el uso y rendicion de cuentas del gasto publico. Mediante
esta reforma se faculté al Congreso para expedir leyes en materia de contabilidad
qgue regiran los sistemas de contabilidad publica y presentacion homogénea de
informacion financiera, presupuestaria y patrimonial. Asimismo, facult6 a la
Auditoria Superior de la Federacion para fiscalizar directamente los recursos
federales que reciban, administren o ejerzan los estados y municipios, asi como sus
respectivas administraciones publicas paraestatales y, en general, cualquier
persona o fondo (DOF, 07/05/2007).

Miscelanea fiscal y paquete econdmico para el ejercicio fiscal 2008

El 20 de junio de 2007, el Ejecutivo Federal presentd el paguete econdmico
conformado por la Ley de Ingresos, el Proyecto de Presupuesto de Egresos y
diversas modificaciones a la legislacion hacendaria. De este modo se expidieron la
Ley del Impuesto a los Depositos en Efectivo, que gravdé con un 2% a estas
operaciones y la Ley del Impuesto Empresarial a Tasa Unica, el cual consisti6 en la
aplicacion de una tasa del 17.5% a los ingresos percibidos por personas fisicas y
morales que enajenaran bienes o prestaran servicios independientes. También se
hicieron reformas a la Ley del Impuesto sobre la Renta, el Codigo Fiscal de la
Federacion y la Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios y se
establecio el Subsidio para el Empleo (DOF, 1/10/2007).

Reforma energética

Una de las apuestas mas importantes del presidente Calderén en el Congreso fue
la apertura del sector energético, aunque rehuyendo a la discusion de una reforma
de orden constitucional. Asi, el 10 de abril de 2008 envio un paquete de cinco
iniciativas que entre otras cosas planteaban una nueva legislacion para PEMEX y

reformas a la Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional en el ramo del
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petroleo para permitir que PEMEX contratara con particulares los servicios de
refinacién de petréleo. Después de casi un afio de negociaciones en el Congreso,
el 23 de octubre, el Senado aprob6 con modificaciones la reforma energética
planteada por el Ejecutivo Federal, abriendo la posibilidad de que PEMEX celebrara
contratos de obras o prestacion de servicios con personas fisicas o morales y
reafirmando el dominio directo, inalienable e imprescriptible de la Nacién sobre los
hidrocarburos (DOF, 28/11/2008).

Reformas en materia de delincuencia organizaday extincion de dominio

El 23 de septiembre de 2008, luego de que el Gobierno Federal declarara la guerra
al narcotréafico y, una vez aprobada la reforma al sistema de justicia penal (DOF,
18/06/2008), el Ejecutivo Federal envio al Congreso dos iniciativas para combatir al
crimen organizado en el pais y actualizar diversas disposiciones previstas en leyes
secundarias, con el fin de actualizarlas armonicamente con las nuevas bases

constitucionales del sistema de justicia penal y de seguridad publica.

La primera iniciativa propuso, entre otras cosas: regular de manera clara y objetiva
la presentacion de denuncias anénimas, aplicar la figura del arraigo para los delitos
graves y de delincuencia organizada, regular las comunicaciones entre particulares
para formar parte del proceso penal, precisar la participacion de las policias y
establecer mecanismos de control y sancion a los servidores publicos encargados
de procurar y administrar justicia. Para tal efecto, esta iniciativa plante6 reformas a
al Codigo Federal de Procedimientos Penales, a la Ley Federal contra la
Delincuencia Organizada, a la Ley que establece las Normas Minimas sobre
Readaptacion Social de Sentenciados, al Codigo Penal Federal, a la Ley de la
Policia Federal Preventiva, a la Ley Organica de la Procuraduria General de la
Republica, a la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Pulblicos, a la Ley de Amparo y a la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo (DOF, 23/201/2009).

La Ley de Extincion de Dominio, por su parte, regulé esta figura, facultando al
ministerio publico para ejercitar dicha accion y estipulando que los bienes sobre los

gue sea declarada la extincién de dominio o el producto de la enajenacion seran
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adjudicados al Gobierno Federal y puestos a disposicion para su destino final a
través del Servicio de Administracion y Enajenacion de Bienes del Sector Publico
(SAE) (DOF, 29/05/2009).

Reformas para sancionar el narcomenudeo Ley General del Sistema Nacional

de Seguridad Publica

El 2 de octubre de 2008, el presidente Calderén presentd dos iniciativas, una para
combatir, la posesion, comercio y suministro de narcOticos y sancionar el
narcomenudeo (DOF, 02/10/2008), y otra mas para expedir la Ley General del
Sistema Nacional de Seguridad Publica. Esta ultima instaurd al Consejo Nacional
de Seguridad Publica como la instancia superior de coordinacion y definicién de
politicas publicas en materia de seguridad; definié la participacion entre las
instituciones de seguridad publica, establecié las prestaciones de seguridad social
de los servidores publicos de las instituciones de seguridad, establecio el servicio
profesional de carrera de las instituciones asi como la profesionalizacion y la
certificacion correspondiente: cre6 a la “Plataforma México”, un sistema de
interconexion de base de datos concebido con la finalidad de proporcionar
informacion a las Instituciones de Seguridad Publica de los tres ordenes de
gobierno, entre otras cosas (DOF, 02/01/2009)

Reforma constitucional en materia de delincuencia organizada

Esta reforma facultdé al Congreso para expedir leyes generales en materia de

secuestro y delincuencia organizada (DOF, 04/05/2009).
Ley de la Policia Federal.

Esta ley tuvo por objeto regular la organizacion y funcionamiento de la Policia
Federal como responsable de la seguridad publica adscrita a la entonces Secretaria
de la Seguridad Publica, dotada de autonomia técnica y operativa en el ejercicio de
sus atribuciones. Definio los principios rectores de la Policia Federal y establecié las

bases para el desarrollo de la carrera policial (DOF, 01/06/2009).

Ley Organica de la PGR
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Con el fin de armonizar el funcionamiento y atribuciones del ministerio publico de la

Federacion, de acuerdo con las caracteristicas del nuevo sistema de justicia penal

acusatorio, se expidié una nueva Ley Orgénica para la PGR (DOF, 29/05/2009).

Reforma constitucional para atraer investigaciones de delitos del fuero

comun.

Mediante una reforma a la fraccion XXI del articulo 73 constitucional, se faculté a
las autoridades federales para conocer de los delitos del fuero comun, cuando estos
tengan conexidad con los delitos federales o cuando se encuentren relacionados
con violaciones a valores fundamentales de la sociedad, la seguridad nacional, los
derechos humanos o la libertad de expresion y, por sus caracteristicas de ejecucién
o relevancia social, trasciendan el ambito de las entidades federativas (DOF,
25/06/2012).

Reforma politica

El presidente Calderon presenté una iniciativa de reforma politica entre cuyos
objetivos se hallaba fortalecer el vinculo entre la ciudadania y el sistema politico e
instituir mecanismos que permitan consolidar las instituciones. La propuesta del
Ejecutivo propuso un decéalogo consistente en: 1) permitir la eleccion consecutiva
de legisladores federales, estableciendo un limite maximo de doce afos
consecutivos en el ejercicio del poder; 2) reducir el niumero de integrantes del
Congreso de la Unién modificando los principios para la integracion de ésta; 3)
establecer para la eleccion del Presidente de la Republica, el principio de mayoria
absoluta, permitiendo una segunda votacién, cuando ningun candidato obtenga la
mayoria necesaria para ser electo en la primera votacion; 4) Incrementar a cuatro
por ciento el porcentaje minimo de votacion nacional total emitida en alguna de las
elecciones federales ordinarias para que un partido politico nacional conserve su
registro; 5) incorporar la figura de las candidaturas independientes, permitiendo su
postulacion en todos los cargos de eleccion popular; 6) incluir la figura de iniciativa
ciudadana , para permitir la presentacion de propuestas de ley generadas en la
sociedad civil; 7) facultar a la SCIN para presentar iniciativas de Ley; 8) otorgar al

Presidente de la Republica la atribucién de presentar, en casa primer periodo
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ordinario de sesiones del Congreso, un numero determinado de iniciativas que
deberan dictaminarse y votarse por medio del tramite preferente; 9) sefalar el
referéndum como requisito para la entrada en vigor de las iniciativas de reforma
constitucional de tramite preferente sobre las que el Congreso no se pronuncie; y
10) facultar al Ejecutivo Federal para observar, parcial o totalmente el Presupuesto
de Egresos de la Federacion y la Ley de Ingresos, asi como para publicar
parcialmente aquellas leyes cuyas observaciones no hayan sido superadas en el
Congreso. De estas propuestas, solo se aprobarian la reeleccién de legisladores e
integrantes de ayuntamientos, el incremento del umbral de votos requerido para la
preservacion del registro de los partidos, las candidaturas independientes y las
iniciativas ciudadana y preferente (DOF, 09/08/2012).

Ley General para prevenir y sancionar los delitos en materia de secuestro

Esta ley tuvo por objeto establecer los tipos penales, las sanciones y las bases de
coordinacion para la prevencion, investigacion, persecucion, sancion y ejecucion de
las sanciones de los delitos en materia de secuestro por parte de las autoridades
competentes de la Federacion, de los Estados, los Municipios y el Distrito Federal.
Asimismo, se aprobaron reformas a otros ordenamientos para sefalar que las
instituciones de seguridad publica de los tres 6rdenes de gobierno se coordinaran
en el marco del Sistema Nacional de seguridad Publica; indicar que las instituciones
policiales deberan desarrollar métodos de recopilacion y sistematizacion de
informacion con el fin de aplicar las estrategias de investigacion preventiva, enlistar
las sanciones para quien cometa dicho ilicito asi como precisar las agravantes y
atenuantes correspondientes, determinar la participacion de los concesionarios de
redes publicas de telecomunicaciones y, de las empresas comercializadoras de
servicio de telecomunicacion en la materia, establecer que la reclusién preventiva y
la ejecucidn de sentencias se llevara a cabo, preferentemente, en establecimientos
ubicados en una entidad federativa distinta a aquella en donde se cometi6 el delito
o donde operaba el grupo delictivo y en establecimientos de maxima seguridad,
indicar que a los procesados y sentenciados se les podra aplicar las medidas de

vigilancia especiales, entre ellas, la restriccion de comunicacién con terceros, salvo
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el acceso con su defensor; calificar como delito grave el tréfico de menores y

considerar como delincuencia organizada a la corrupcion de personas menores de
dieciocho afos de edad vy la trata de personas (DOF, 30/11/2010).

Ley Antilavado

La Ley Federal para la Prevencion e Identificacion de Operaciones con Recursos
de Procedencia llicita tuvo por objeto proteger el sistema financiero y la economia
nacional, estableciendo medidas y procedimientos para prevenir y detectar actos u
operaciones que involucren recursos de procedencia ilicita, a través de una
coordinacion interinstitucional, que tenga como fines recabar elementos Utiles para
investigar y perseguir los delitos de operaciones con recursos de procedencia ilicita,
los relacionados con estos ultimos, las estructuras financieras de las organizaciones

delictivas y evitar el uso de los recursos para su financiamiento. (DOF, 17/10/2012).
Ley de Firma Electronica Avanzada.

Esta ley cred a la Firma Electronica Avanzada, definida como el conjunto de datos
y caracteres que permite la identificacion del firmante, que ha sido creada por
medios electronicos bajo su exclusivo control, de manera que esta vinculada
unicamente al mismo y a los datos a los que se refiere, o que permite que sea
detectable cualquier modificacion ulterior de estos y que produce los mismos efectos
juridicos que la firma autégrafa (DOF, 11/01/2012)

Armonizacion financiera en los tres niveles de gobierno

Esta reforma tuvo por objeto homogeneizar la informacién financiera de los tres
ordenes de gobierno durante el proceso de administracion y aplicacion de los
recursos publicos (DOF, 12/11/2012).

Reforma laboral

En la recta final de su administracion, ya en la LXIV Legislatura en funciones, el
presidente Calderon promovié una reforma laboral que conté con el respaldo de los
partidos que abanderaron al gobierno entrante. Esta reforma flexibilizo la legislacion

para promover el empleo formal en el pais, para lo cual incorpor6 nuevas



n;”x Direccion General de Difusién y Publicaciones
Instituto NG

Cuaderno de Investigacion 10

modalidades de contratacion, los periodos de prueba, los contratos de capacitacion
inicial y para el trabajo de temporada. Asimismo, reguld la subcontratacion de
personal u outsourcing, precisando que los patrones y los intermediarios seran

responsables solidarios en las obligaciones contraidas con los trabajadores.

Por otro lado, se prohibieron la discriminacion por cuestiones de género, la
realizacion de actos de hostigamiento o acoso sexual y la practica de exigir
certificados médicos de ingravidez para el ingreso, permanencia y ascenso en el
empleo. También se establecieron mecanismos de democracia y libertad sindical,
entre ellos: el voto libre, directo y secreto para la eleccién de las directivas y la
obligacion de los dirigentes sindicales de transparentar y rendir cuentas sobre las

cuotas y bienes de la organizacion gremial.
Otras iniciativas aprobadas por el Congreso de la Unién

Entre las reformas mas importantes aprobadas por el Congreso que no fueron
presentadas por el presidente Calderon destacaron la reforma politico-electoral de
2007 que instaur6 el modelo de comunicacion politica que prevalece hasta nuestros
dias (DOF, 13/11/2007) y la reforma constitucional en materia de derechos humanos
de 2011 (DOF, 10/06/2011).

Iniciativas rechazadas

Entre las iniciativas propuestas por el Ejecutivo que fueron rechazadas por el

Congreso destacan:

- Una reforma constitucional que proponia facultar a las entidades federativas
para imponer contribuciones locales a la venta final de gasolinas y diésel, asi
como al consumo final de tabacos labrados y cervezas.

- Prisién vitalicia para el delito del secuestro.

- Crear la figura juridica denominada “Declaracion de Existencia de una
Afectacion a la Seguridad Interior” a fin de permitir la participacion de las fuerzas
en tareas de seguridad publica.

- Una ley que proponia cobrar una contribucién del 2% para el combate a la

pobreza.
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Belisario Dominguez
Senado de 1a Repiblica

Una reforma constitucional que planteaba la creacién del mando unico policial.

El Cddigo Federal de Procedimientos Penales.

La segunda vuelta en elecciones presidenciales.

Cambiar el nombre oficial del pais a México.

a) Proyecto de pais delineado en el PND 2013-2018

En el periodo analizado en esta investigacion, el gobierno que defini6 con mayor
claridad, estructura y coherencia su agenda legislativa fue el del presidente Enrique
Pefia Nieto. Esto se reflejé tanto en el PND como en la creacion de un mecanismo
de concertacion politica para sacar adelante esta agenda legislativa con el concurso

de los partidos de oposicion: el Pacto por México.

El diagnoéstico general del PND identificaba que México enfrentaba barreras que
limitaban su desarrollo, por lo cual era necesario realizar una serie de reformas
estructurales que permitieran fortalecer la competitividad de la economia nacional,
reducir la desigualdad y promover la inclusion y la cohesion social, asi como

fortalecer el Estado de Derecho.

Asimismo, establecié cinco metas nacionales: un México en Paz, un México
Incluyente, un México con Educacion de Calidad, un México Prospero y un México
con Responsabilidad Global. Asimismo, trazd Estrategias Transversales para
Democratizar la Productividad, para alcanzar un Gobierno Cercano y Moderno, y
para tener una Perspectiva de Género en todos los programas de la Administracion

Publica Federal.
b) Concepcidén del Poder Legislativo

Consciente de que el partido en el gobierno no contaba con los votos suficientes en
el Congreso para aprobar las reformas estructurales que al gobierno le interesaban,
el PND 2013-2018 destacdé importancia de la colaboracion entre poderes
para promover y fortalecer la gobernabilidad democrética. Asimismo, afirmaba: “es

necesario consolidar la colaboracion entre poderes y propiciar una comunicacion
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fluida y eficaz, y en ese marco fortalecer la relacion con el Honorable Congreso de

la Unidn y el Poder Judicial, promoviendo las condiciones para la construccion de

acuerdos politicos que hagan posible las reformas que nuestro pais requiere”.

En ese sentido, convocaba a construir una agenda legislativa nacional incluyente
que reflejara los temas de interés de la sociedad y a promover consensos y
acuerdos con el Poder Legislativo Federal y los grupos parlamentarios que lo

integran.
c) Agenda legislativa en el PND 2013-2018

La agenda legislativa definida en el PND puntualizé diversas reformas que, de
hecho, ya estaban contempladas en el Pacto por México, incluso con plazos para
su discusion y aprobacion en el Congreso de la Unidn, incorporandolos en cada una
de las metas nacionales establecidas por la administracion de Pefia Nieto. Un
aspecto que llama la atencién es que el PND omiti6 mencionar a la reforma
energética, una de las reformas prioritarias del gobierno que enfrentd mayores
resistencias politicas y sociales. Las reformas que si fueron referidas de manera

explicita en el PND fueron las siguientes.

— Reforma educativa. Para la fecha de publicacion del PND, la reforma
constitucional educativa ya habia sido aprobada por el Constituyente
Permanente, por lo que este documento se concentré en detallar la
implementacion de la reforma, por medio de acciones como la creacion del INEE

y la conformacion del nuevo Servicio Profesional Docente.

— Reforma laboral. EI PND también hizo mencion de la reforma laboral
presentada por el presidente Calderdn en la recta final de su administracion y
gue fue aprobada por la LXIII Legislatura del Congreso de la Unién, con los votos
del PAN, como partido en el gobierno saliente y del PRI como partido en el
gobierno que estaba por comenzar. Cabe sefialar que durante la administracion
de Pefa Nieto se aprobaria otra reforma de justicia laboral, mediante la cual se
transformaron las Juntas de Conciliacion y Arbitraje en los Centros de Justicia

Laboral.
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Reforma de Telecomunicaciones. Para la fecha de publicacion del PND, el
presidente ya habia enviado al Congreso la iniciativa de reforma constitucional
en materia de telecomunicaciones y competencia econdmica. El PND enfatiz6
gue esta reforma tenia tres pilares denominados como “el ABC de las
Telecomunicaciones™ i) Asegurar la cobertura universal de servicios de
television, radio, telefonia y datos para todo el pais; ii) Buenos precios para que
todos los niveles socioecondmicos tengan acceso a los servicios de
telecomunicaciones mediante la promocion de la competencia en el sector; y iii)
Calidad en el servicio y en los contenidos de tal manera que se cuente con
servicios mas rapidos, confiables y diversos. Asimismo, se destacé que la
reforma reconocia el derecho al libre acceso a informacion plural y oportuna, asi
como a buscar, recibir y difundir informacion e ideas de toda indole por cualquier
medio de expresion. Adicionalmente, se promoverian las reformas legales que
permitan la eficaz vigilancia y sancion del incumplimiento de las normas, para

garantizar la competencia legitima en los mercados.

Reforma hacendaria. La reforma fiscal esbozada por el PND planteaba:
incrementar la capacidad financiera del Estado Mexicano con ingresos estables
y de caracter permanente, hacer mas equitativa la estructura impositiva para
mejorar la distribucion de la carga fiscal, adecuar el marco legal en materia fiscal
de manera eficiente y equitativa para que sirva como palanca del desarrollo,
revisar el marco del federalismo fiscal para fortalecer las finanzas publicas de
las entidades federativas y municipios y promover una nueva cultura contributiva

respecto de los derechos y garantias de los contribuyentes.

Reforma Financiera. El PND sefialaba que era necesario fortalecer el marco
juridico del sistema financiero para incrementar su contribucion a la economia,
aumentar el monto de financiamiento en la economia, reducir el costo del crédito,
promover la competencia efectiva en el sector e incentivar la entrada de nuevos
participantes. Asimismo, advertia que se debia propiciar la estabilidad de dicho

sistema a través de las sanas practicas prudenciales, y promover que las
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autoridades del sector realicen una regulacion efectiva y expedita del mismo.
También afirmaba que la Banca de Desarrollo debe transformarse para ser una

palanca real de crecimiento. La iniciativa de reforma financiera seria presentada

por el presidente Pefia Nieto el 15 de mayo de 2013.

Disciplinafinancierade entidades y municipios. El PND hablaba de fomentar
la adecuacion del marco normativo en las materias de responsabilidad
hacendaria y deuda publica de las entidades federativas y los municipios, para
gue fortalezcan sus haciendas publicas. En mayo de 2015 se aprobé la reforma
constitucional en materia de disciplina financiera de las entidades federativas y

los municipios.

Fuerzas Armadas y ciberseguridad. El PND anuncié la presentacion de
iniciativas para dar sustento a las actividades de inteligencia civil, militar y naval,
y para fortalecer la llamada “cuarta dimensién” de seguridad, es decir, el espacio
y la seguridad. También se adelantaba sobre reformas legales para garantizar

el desarrollo y bienestar de las Fuerzas armadas.

Justicia. Se anunciaron reformas legales en las areas que contribuyan a la
efectiva implementacién del Sistema de Justicia Penal Acusatorio, asi como para
la expedicion de un Codigo de Procedimientos Penales Unico y una Ley General

Penal (éste ultimo se presentaria como Cédigo Penal Unico).

Revision de la legislacion de asentamientos humanos. Se contemplaba
promover reformas a la legislacibn en materia de planeacion urbana, uso
eficiente de suelo y zonificacién, lo cual se concretaria en la expedicion de una
nueva Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y

Desarrollo Urbano.

d) Resultados legislativos

En la primera parte de la administracion del presidente Pefia Nieto, el Congreso de

la Unidén entré en una intensa dinamica de discusion y aprobacion de reformas
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impulsadas por el llamado “Pacto por México”, un mecanismo de concertacion
convocado por el gobierno con el fin de lograr el aval de las llamadas “reformas
estructurales” -principalmente la reforma energética- en el contexto de un Congreso
sin mayorias legislativas. Para ello, el gobierno de Pefia Nieto pacté con los
principales partidos del pais 95 acuerdos en los que se contemplaban las reformas:
educativa, de telecomunicaciones y competencia econémica, financiera, energética
hacendaria, de transparencia, del Distrito Federal, el Cdodigo Nacional de

Procedimientos Penales, entre otras.

El presidente Enriqgue Pefia Nieto presentd 124 iniciativas de ley, de las cuales
fueron aprobadas y publicadas 99 (79.84%); 4 fueron desechadas (3.23%); 10
guedaron pendientes en comisiones (8.06%), 10 fueron dictaminadas sin ser
discutidas por el pleno (8.06%) y una mas se consideré como atendida (0.81%). El
presidente Pefia Nieto envio 18 iniciativas de reforma constitucional de las cuales
13 fueron aprobadas (72.22).

En la primera mitad del gobierno del presidente Pefia Nieto se aprobo el 67% de las
iniciativas que envio al Congreso de la Union. El afio mas intenso fue el 2014, con
38 instrumentos aprobados y publicados en el DOF. Los afios con menos iniciativas

presidenciales aprobadas fueron 2012 y 2013, con 2 y 3, respectivamente.

Gréfica 14. Iniciativas del presidente Pefia Nieto
aprobadas y publicadas alo largo de su sexenio
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Fuente: Elaboracién propia con datos del SIL.
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Algunas de las leyes y reformas més trascendentes promovidas por el presidente
Pefia Nieto se explican en los péarrafos siguientes.

Reforma educativa

Esta reforma tuvo por objeto elevar la calidad de la educacion en el pais,
reafirmando la rectoria del Estado sobre la politica educativa nacional. Para ello,
sento las bases para la creacion de un servicio profesional docente que regulara el
ingreso, la promocion a cargos de direccion o de supervision en la educacién béasica
y media superior mediante concurso de oposicidn que garantice la idoneidad de los
conocimientos y capacidades, asi como el reconocimiento y la permanencia en el
servicio. Otorgd autonomia constitucional al Instituto Nacional para la Evaluacion de
la Educacion (INEE), facultandolo entre otras cosas para evaluar el desempefio y
resultados del sistema educativo nacional (Reforma constitucional DOF,
11/12/2012). Las leyes reglamentarias de la reforma constitucional, por su parte, se

publicaron el 14 de agosto de 2013.
Reforma en materia de telecomunicaciones y competencia econémica.

También al comienzo de la administracion, el Ejecutivo promovié una reforma
constitucional que tuvo por objeto incrementar la competencia en los sectores de
telecomunicaciones y radiodifusion. Dicha reforma instituyd que las
telecomunicaciones y la radiodifusion son servicios publicos de interés general, por
lo que el Estado tiene la obligacion de garantizar condiciones de competencia,
calidad, pluralidad, cobertura universal, interconexion, convergencia, acceso libre y
continuidad. Para fortalecer la regulacion técnica y profesional del sector, se otorgd
autonomia constitucional al Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFETEL).
También se reconocid la autonomia de la Comision Federal de Competencia
Econdmica (COFECE), autoridad responsable de garantizar la libre competencia y
concurrencia, asi como prevenir, investigar y combatir los monopolios, las
concentraciones y demas restricciones al funcionamiento eficiente de los mercados.

Asi también, se dispuso la creacion de tribunales especializados en materia de
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competencia econdémica que tendrian a su cargo la resolucién de los asuntos y
conflictos de forma especializada e imparcial. Por otro lado, se ordend la licitacion
de dos nuevas cadenas de television abierta con el fin de incrementar la
competencia en los medios de comunicacién (11/06/2013). Las leyes secundarias
de esta reforma se publicaron el 23 de mayo de 2014 (Ley Federal de Competencia
Econdémica) y el 14 de julio de 2014 (Ley Federal de Telecomunicaciones y
Radiodifusion).

Reforma financiera

Comprendi6 13 iniciativas que tuvieron el objeto de ampliar el acceso al crédito y
fortalecer a la banca de desarrollo, entre otras medidas (DOF, 10/01/2014).

Reforma energética

Esta reforma tuvo la finalidad de abrir el sector energético a la participacion del
sector privado en distintas actividades como la exploracion y explotacion del
petroleo, la industria eléctrica nacional y la venta de gasolina al publico en general.
También se crearon los érganos reguladores en materia energética, la Comision
Reguladora de Energia y la Comision Nacional de Hidrocarburos (CRE y CNH) y
PEMEX y CFE se convirtieron en empresas productivas del Estado para adaptarlas
a las condiciones de competencia en el mercado. También se crearon la Agencia
Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccion al Medio Ambiente del Sector
Hidrocarburos y el Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacién y el
Desarrollo. Para ello, se modificaron los articulos 27 y 28 constitucionales (DOF,
20/12/2013). Las leyes secundarias de esta reforma se aprobaron en julio de 2014

y se publicaron el 14 de agosto de ese mismo afo.
Reforma Hacendaria

En el marco de la discusion del paguete econémico para el ejercicio fiscal del afio
2014, el Gobierno Federal envié al Congreso una iniciativa de reforma hacendaria
mediante la cual se buscé incrementar la capacidad recaudatoria del Estado y
reducir la dependencia de las finanzas publicas hacia los ingresos petroleros. Para

ello se aprobaron reformas a la Ley del IVA y se expidié una nueva Ley del ISR,
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ademas de que se aprobaron aumentos por concepto de IEPS a refrescos y comida
chatarra. Se cre0 el Régimen de Consolidacion Fiscal y se homologo el IVA al 16%
en las regiones fronterizas del pais (en las cuales antes de la reforma se aplicaba
el 11%). Por otro lado, se desaparecieron el IETU y el IDE creados durante la
administracién anterior (DOF, 09/12/2013 y 11/12/2013). Cabe sefialar que, como
parte de esta reforma, se promovid dos reformas constitucionales para garantizar la
seguridad social universal y una pensién universal, las cuales no lograron el

consenso en el Congreso para ser aprobadas.
Consolidacion del Seguro Popular

En septiembre de 2013, el Ejecutivo Federal envi6 una iniciativa de reforma a la Ley
General de Salud que tuvo por objeto garantizar la viabilidad financiera del Sistema
de Proteccion Social en Salud (SPSS), mejor conocido como “Seguro Popular”.
Entre otras cosas se precisaron las responsabilidades del Gobierno federal y de los
gobiernos de los estados en la coordinacion, planeacion, operacion y fiscalizacion
de las acciones en la materia (DOF, 04/06/2014).

Ley Nacional de Mecanismos Alternativos de Solucion de Controversias en

Materia Penal

Esta ley estableci6 mecanismos alternativos de solucién de controversias en
materia penal a fin de solucionar aquellas que surjan entre miembros de la sociedad
con motivo de la posible comision de un delito, mediante procedimientos basados

en la oralidad, la economia procesal y la confidencialidad (DOF, 29/12/2014).
Ley General de los Derechos de Nifnas, Nifios y Adolescentes.

El presidente Pefia Nieto utilizé por primera vez su facultad para presentar iniciativas
preferentes con la propuesta de decreto de Ley General para la Proteccion de Nifias,
Nifios y Adolescentes, la cual se aprob6é en el Congreso con un cambio de
denominacion para quedar como Ley General de los Derechos de Nifias, Nifios y
Adolescentes. Esta nueva norma definié el principio de interés superior de la nifiez
y establecio un catalogo de derechos y responsabilidades para que los tres niveles
de gobierno los garantizaran (DOF, 04/12/2014)



Direccién General de Difusién y Publicaciones
Cuaderno de Investigacion 10

Desindexacion del salario minimo

Se aprobd una reforma constitucional para desvincular al salario minimo como
unidad de medida para calcular impuestos, multas y derechos y otros conceptos,
asi como para crear en su lugar la Unidad de Medida y Actualizacién (UMA), a fin
de permitir el crecimiento de los salarios sin generar efectos en otras areas
econdmicas y administrativas (DOF, 27/01/2016)

Ley para Impulsar el Incremento Sostenido de la Productividad y la

Competitividad de la Economia Nacional

Esta ley sentd las bases para la promocién permanente de la competitividad, el
incremento continuo de la productividad y la implementacion de una politica
nacional de fomento econémico (DOF, 06/05/2015)

Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios

Establecio los criterios de responsabilidad hacendaria que regiran a los estados y
municipios para el manejo sustentable de sus finanzas publicas y evitar el

endeudamiento excesivo a nivel subnacional (DOF, 27/04/2016).
Ley Federal de Zonas Economicas Especiales

Dispuso el establecimiento y la operacion de Zonas Econdmicas Especiales para
impulsar el crecimiento econdomico de la region sureste del pais, a través del
fomento de la inversion, la productividad, la competitividad, el empleo y una mejor
distribucion del ingreso entre la poblacién (DOF, 01/06/2016).

Ley General en Materia de Desaparicion Forzada de Personas, Desaparicion

Cometida por Particulares y del Sistema Nacional de Busqueda de Personas

Establecio la distribucion de competencias y la forma de coordinacion entre las
autoridades de los distintos 6rdenes de gobierno, para buscar a las personas
desaparecidas y no localizadas, y esclarecer los hechos; asi como para prevenir,
investigar, sancionar y erradicar los delitos en materia de desaparicion forzada de
personas y desaparicion cometida por particulares. También precisé los tipos

penales en materia de desaparicion forzada de personas y desaparicion
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cometida por particulares y dispuso la creacion del Sistema Nacional de Busqueda
de Personas, la Comision Nacional de Busqueda y Comisiones Locales de
Busqueda en las entidades federativas (DOF, 17/11/2017).

Ley General para Prevenir, Investigar y Sancionar los Delitos de Tortura y

Otros Tratos o Penas Crueles Inhumanos o Degradantes

Definio la distribucion de competencias y la forma de coordinacién entre las
autoridades de los tres 6rdenes de gobierno para prevenir, investigar, juzgar y
sancionar los delitos de tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o
degradantes (DOF, 26/06/2017).

Mejora regulatoria

Se aprobd una reforma constitucional y una ley general para implementar politicas
publicas de mejora regulatoria, con la finalidad de promover la simplificacion de
tramites y servicios en los tres niveles de gobierno (DOF, 05/02/2017 reforma

constitucional y 18/05/2018 ley reglamentaria).
Reformas en materia de justicia cotidiana

El 28 de abril de 2016, derivado de una serie de didlogos con organizaciones de la
sociedad civil y la academia, el Ejecutivo Federal envio siete iniciativas en materia
de justicia cotidiana. De esta manera, se aprobaron tres reformas que facultaron al
Congreso para expedir leyes generales en materia de mecanismos alternativos de
solucion de controversias, justicia civica e itinerante, homologacion de registros
civiles (DOF, 05/02/2017) y en materia procesal civil familiar (DOF, 15/09/2017)

También se aprobé otra reforma constitucional en materia de resolucion de fondo
del conflicto (DOF, 15/09/2017) y diversas modificaciones al Cédigo de Comercio

para fortalecer los mecanismos de justicia oral en materia mercantil (25/01/2017)

Asimismo, se aprobd una reforma de justicia laboral que sustituy6 a las Juntas de
Conciliacién y Arbitraje por los Centros de Justicia Laboral para agilizar la resolucion
de los juicios laborales y llevar el registro de todos los contratos colectivos de trabajo

y las organizaciones sindicales (DOF, 24/02/2017).
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Revalidacion de estudios de migrantes

La segunda iniciativa preferente que ejercidé el presidente Pefia Nieto propuso
reformar la Ley General de Educacion y agilizar el proceso de revalidacion de
estudios de los migrantes (DOF, 22/03/2017).

Ley para Regular las Instituciones de Tecnologia Financiera (Ley Fintech)

La Ley Fintech establecié normas para regular los servicios financieros que prestan
las instituciones de tecnologia financiera, asi como su organizacién, operacion y
funcionamiento y los servicios financieros sujetos a alguna normatividad especial

gue sean ofrecidos o realizados por medios innovadores.
Otras reformas aprobadas por el Congreso

Entre las reformas aprobadas por el Congreso con las simpatias del Gobierno
Federal destacaron: la reforma en materia de transparencia que convirtié al IFAl en
el INAI (DOF, 07/02/2014), la reforma politico-electoral (DOF, 10/02/2014), la
creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion (DOF, 27/05/2015), la reforma politica
del Distrito Federal (DOF, 29/01/2016) y la Ley de Seguridad Interior (DOF,
30/05/2019).

Iniciativas del presidente Pefia Nieto rechazadas por el Congreso

Algunas de las iniciativas del Ejecutivo que fueron rechazadas, o bien que
simplemente no fueron aprobadas por el Congreso de la Unién en el periodo 2012-
2018 fueron:

- Una reforma constitucional que proponia reconocer el matrimonio igualitario.

- La creacion de la Policia Unica Estatal.

- Una reforma constitucional que planteaba la creacion del sistema nacional de
imparticion de justicia y organizacion de los poderes judiciales en las entidades
federativas.

- Seguridad social universal y seguro de desempleo.

- LaLey General de Justicia Civica e Itinerante.
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- LaLey General para Armonizar y Homologar los Registros Publicos

Inmobiliarios y de Personas Morales y los Catastros.

- Las leyes reglamentarias de los articulos 29 y 33 constitucionales.

a) Proyecto de pais delineado en el PND

El PND 2019-2024 presenté al menos dos particularidades que lo distinguen
respecto a los documentos que le preceden. En primer lugar, se traté del primer
PND que tuvo que ser aprobado por la Camara de Diputados en los términos
establecidos en la reforma politica de 2014. En segundo lugar, es que, mas que un
documento de planeacion y organizacion de las politicas publicas, se tratdé de un
“manifiesto politico“,* en el que se omiti6 precisar los objetivos nacionales, la
estrategiay las prioridades del desarrollo integral, equitativo, incluyente, sustentable
y sostenible del pais. Tampoco sefiala las previsiones sobre los recursos que seran
asignados a tales fines ni determina a los instrumentos y responsables de su

ejecucion, entre otras cuestiones estipuladas en la Ley de Planeacion.

El PND del gobierno de Lopez Obrador afirmaba que significaba el fin de los planes
y que se alejaria del “lenguaje oscuro y tecnocratico” que ocultaba las intenciones
ocultas de los gobiernos. Asimismo, asumio “la responsabilidad de construir una
propuesta posneoliberal y de convertirla en un modelo viable de desarrollo

econdmico, ordenamiento politico y convivencia entre los sectores sociales”.

Por otro lado, establecio los siguientes principios rectores del gobierno: Honradez y
honestidad, No al gobierno rico con pueblo pobre, Al margen de la ley, nada; por
encima de la ley, nadie, Economia para el bienestar, El mercado no sustituye al
Estado, Por el bien de todos, primero los pobres, No dejar a nadie atras, no dejar a

nadie fuera, No puede haber paz sin justicia, El respeto al derecho ajeno es la paz,

4 El término es de Carlos M. UrzUa, quien fungié como secretario de Hacienda durante el proceso de
elaboracion del PND. El exfuncionario explica que, de hecho, se elaboraron dos PND, uno que
cumplia con los preceptos establecidos en la Ley de Planeacion y otro elaborado por el presidente.
Ambos documentos fueron enviados al Congreso de la Union, pero finalmente el que prevalecio y
tuvo la aprobacion del Congreso fue el segundo. Este suceso seria determinante para la salida de
Urzlia de la Secretaria de Hacienda. Véase (Urzla, El Universal, 29/07/2019).
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No mas migracion por hambre o por violencia, Democracia significa el poder del

pueblo y Etica, libertad, confianza
b) Concepcidon del Poder Legislativo.

El PND 2019-2024 rompio con la tendencia de reconocer la importancia del Poder
Legislativo y de los acuerdos con otros partidos, aunque refrendo el respeto hacia
este poder y otros 6rganos autonomos del Estado en los siguientes términos:
“Explicitamente, el Poder Ejecutivo no intervendra de manera alguna en las
determinaciones del Legislativo ni del Judicial, respetard las atribuciones
y jurisdicciones de las instancias estatales y municipales y respetara las decisiones
de la Fiscalia General de la Republica, el Banco de México, las autoridades

electorales y la Comision Nacional de los Derechos Humanos”.
c) Agenda legislativa en el PND.

Por sus caracteristicas, son escasos los puntos relacionados con la agenda
legislativa del gobierno que se pueden identificar en el PND 2019-2024. Aquellos

gue se mencionan explicitamente son los siguientes.

- Legislacion contra el conflicto de interés. Al respecto, se adelantdé que se
propondria una Ley Federal de Combate de Conflictos de Interés, también que
se centralizarian las instancias de contraloria, se reforzarian los mecanismos
fiscalizadores como la Secretaria de la Funcién Publica (SFP) y la Auditoria
Superior de la Federacion (ASF) y que se reorientaria la Unidad de
Inteligencia Financiera de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).
Asimismo, se proyectd la creacion de la unidad policial especializada en

lavado de dinero.

- Cancelacion de la reforma educativa. Una de las promesas de campafa
centrales del presidente Lopez Obrador como candidato a la presidencia fue la
cancelacion de la reforma educativa aprobada en el sexenio anterior. Al
respecto, el PND sefialaba que la SEP tendria la tarea de dignificar los

centros escolares y que el Ejecutivo federal, el Congreso de la Union y el
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magisterio nacional se encontraban en un proceso de dialogo para construir un

nuevo marco legal para la ensefanza.

- Guardia Nacional. El PND sostenia que la reforma constitucional permitiria
contar con la Guardia Nacional como policia de paz y proximidad, con presencia
permanente en todo el territorio. Esta reforma pudo ser aprobada gracias a los
acuerdos en torno al caracter civil de este cuerpo de seguridad y la regulacion

de la participacién temporal del Ejército en las labores de seguridad.

- Derechos humanos. Se anuncié que se impulsarian reformas para dotar de
obligatoriedad legal, con sancion en caso de incumplimiento grave, a las
resoluciones que emitan las comisiones nacionales y estatales de derechos

humanos.

d) Resultados legislativos.

Hasta el tercer afio de su administracion, con corte al 1 de marzo de 2022, el
presidente Lopez Obrador ha enviado 42 iniciativas de las cuales 36 han sido
aprobadas y publicadas en el DOF (85.71%); tres estan pendientes en comisiones
(7.14%), dos tienen dictamen sin haber sido discutidas por el pleno (4.76%) y una
mas has sido atendida (2.38%). Hasta marzo de 2022, el presidente de la Republica
ha presentado ocho iniciativas de reforma constitucional de las cuales cinco han
sido aprobadas (62.5%).

En lo que va de la administracion actual, el 2021 ha sido el afio en el que se han
aprobado y publicado una mayor cantidad de iniciativas presidenciales, con 14,
seguido del 2020, con 12.
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Belisario Dominguez
Senado de Ia Republica

Grafica 15. Iniciativas del presidente Lopez
Obrador aprobadas y publicadas a lo largo de su

sexenio
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Fuente: Elaboracién propia con datos del SIL.

En los siguientes parrafos se describen algunas de las leyes y reformas mas
emblematicas que ha impulsado en presidente Lopez Obrador en lo que va de su

gobierno.
Cancelacion de la reforma educativa

En cumplimiento de una de sus promesas de campafa, el gobierno de Lopez
Obrador promovié una reforma constitucional que derogo diversas disposiciones de
la reforma educativa aprobada en el sexenio anterior, entre ellas la evaluacion como
condicionante para el ingreso, permanencia y promocion del magisterio y el término
de educacion de calidad. También dispuso la desaparicion del INEE al que se le
habia otorgado la autonomia constitucional. Asimismo, se incorporo a la educacion
superior que el Estado se encuentra obligado a garantizar y se reconocio a las

maestras y maestros como agentes fundamentales del proceso educativo.
Prohibicion de la condonacion de impuestos

Se reformd el articulo 28 constitucional para imposibilitar la condonacion de
contribuciones a los deudores fiscales, a fin de inhibir tratos preferenciales en la
materia (DOF, 06/03/2020).
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Reduccion de impuestos para PEMEX

Con el fin de fortalecer las finanzas de esta empresa productiva del Estado, se
aprobé unareforma a la Ley Federal de Ingresos sobre Hidrocarburos para disminuir
la tasa del derecho por utilidad compartida (DUC) del 65% al 58% en el ejercicio
fiscal de 2020 y a 54% a partir del ejercicio fiscal de 2021 (DOF, 09/12/2019).

Ley de Amnistia

En el marco de la emergencia sanitaria ocasionada por el COVID-19 y atendiendo
diversas recomendaciones de organismos internacionales de Derechos Humanos,
el Gobierno Federal promovié la Ley de Amnistia con la finalidad de conceder la
libertad a personas pertenecientes grupos vulnerables que hayan cometido
conductas delictivas tales como el aborto, posesion de narcoticos y el robo simple
sin violencia (DOF, 22/04/2020).

Constitucionalizacion de los programas sociales

En el articulo 4 constitucional se instituyeron los apoyos econdmicos a las personas
con discapacidad, la pension no contributiva para las personas mayores de 68 afios
y un sistema de becas para las y los estudiantes de todos los niveles escolares
del sistema de educacion publica. Asimismo, se dispuso la creacion de un sistema
de salud para el bienestar, con el fin de garantizar la extension
progresiva, cuantitativa y cualitativa de los servicios de salud para la atencion
integral y gratuita de las personas que no cuenten con seguridad social (DOF,
20/05/2020).

Reforma constitucional en materia de fuero

Se preciso que el presidente de la Republica podra ser imputado y juzgado por
traicion a la patria, hechos de corrupcién, delitos electorales y todos aquellos delitos
por los que podria ser enjuiciado cualquier ciudadano o ciudadana (DOF,
19/02/2021).
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Reforma al Poder Judicial de la Federacion

En el marco de la colaboracién entre poderes, el Ejecutivo Federal hizo suya y envio
al Congreso de la Union una serie de reformas a la Constitucion que tuvo por objeto
fortalecer al Poder Judicial Federal a través del impulso de la carrera judicial, la
mejora del servicio de defensoria publica, el acceso a una justicia de calidad y la
redistribucion de facultades jurisdiccionales (DOF, 11/03/2021). La legislacion
secundaria de esta reforma, conformada por la Ley Orgéanica del Poder Judicial de
la Federacion, la Ley de Carrera Judicial del Poder Judicial de la Federacion y
reformas a la ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, la Ley Federal
de Defensoria Publica, la Ley de Amparo y al Cédigo Federal de Procedimientos
Civiles, fue publicada el 7 de junio de 2021.

Reforma al sistema de pensiones

En acuerdo con sector privado, el Ejecutivo Federal promovié una reforma a la Ley
de los Sistemas de Ahorro para el Retiro que tuvo por objeto aumentar el monto de
las pensiones y garantizar que el doble de los trabajadores tenga acceso a una
pension garantizada. Para tal efecto, se incrementaron las aportaciones con cargo
a los patrones y se redujo de 1,250 a 750 semanas como requisito para alcanzar

una pension garantizada para las primeras generaciones (DOF, 16/12/2020).
Reforma en materia subcontratacion (outsourcing)

También de manera convenida con el sector empresarial, se aprob6 una reforma
para restringir y acotar la subcontratacion solo para la subcontratacion de servicios
especializados o de ejecucion de obras especializadas que no formen parte del
objeto social ni de la actividad econémica preponderante de las empresas (DOF
23/04/2021).

Reforma ala Ley de la Industria Eléctrica

En lo que va de su administracion, el presidente Lépez Obrador solo ha enviado una
iniciativa preferente, la cual plante6 reformar la Ley de la Industria Eléctrica para

implementar un sistema tarifario de precios actualizado mediante la operacién de
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centrales eléctricas reguladas por el Contrato Legado de la CFE y el Contrato de
Entrega Fisica de Energia y Capacidad a la Red (DOF, 09/03/2021).

Reforma para sancionar el trafico de hidrocarburos

Se aprobaron reformas a la Ley de Hidrocarburos para implementar mecanismos
legales que permitan sancionar y remover permisos para el almacenamiento, venta
y comercializacion de hidrocarburos y petroliferos cuando estos sean de origen
ilicito (DOF,04/05/2021).

Ley Orgéanica de la Armada de México

Se aprobd una Ley Organica de la Armada de México en la que se incluy6 en la
mision de la Armada de México la proteccion de la soberania de la Nacion y el
mantenimiento del estado de derecho en las zonas marinas mexicanas y funciones

en materia de seguridad y proteccion maritima y portuaria (DOF, 14/10/2021).
Leyes aprobadas por el Congreso con el impulso del Ejecutivo

En lo que va del sexenio, el Poder Legislativo ha aprobado diversas leyes y reformas
con el aval del Gobierno Federal, entre las que destacan: la creacion de las
Delegaciones de Programas para el Desarrollo, (conocidos como
“superdelegados”), el resurgimiento de la Secretaria de Seguridad y Proteccion
Ciudadana y el cambio en la denominacién de distintas dependencias de la
Administracion Publica Federal (SADER, INDEP, Bienestar), la Ley Federal de
Remuneraciones de los Servidores Publicos (05/05/2018), la creacion de la Guardia
Nacional (DOF, 26/03/2019) , la reforma de paridad total (DOF; 06/06/2019), la Ley
Federal de Austeridad de Austeridad Republicana (DOF, 19/11/2019) y la reforma
de consulta popular y revocaciéon de mandato (DOF, 20/12/2019).

Iniciativas del presidente Lopez Obrador que no han sido aprobadas hasta
marzo de 2022.

En cuanto a las iniciativas del Ejecutivo Federal que se encuentran pendientes de

discutir en el Congreso (hasta el 3 de marzo de 2022) destacan:
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- Lareforma constitucional en materia energética.
- Regular las remuneraciones del personal de los érganos autébnomos.

- Reforma electoral (aiin no ha sido presentada).

- Reforma para adscribir la Guardia Nacional a la SEDENA (aun no ha sido

presentada).
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Belisario Dominguez
Senado de 1a Repiblica

Durante gran parte del siglo XX, en el contexto del presidencialismo, el titular del
Ejecutivo Federal se desempefido en los hechos como “el gran legislador” que
determinaba el ejercicio de la funcion legislativa del Congreso, para lo cual se valié
de sendas facultades constitucionales y “metaconstitucionales”, entre las que se
encontraban ser el jefe de partido que definia las carreras politicas de los
legisladores.

Durante el régimen de partido hegemonico, habia poca probabilidad de que una
iniciativa del presidente fuera rechazada por un Congreso conformado en su
mayoria por integrantes del mismo partido que el presidente. Si una iniciativa
enviada por el presidente no era aprobada, se debia mas a cambios en las
condiciones politicas que frenaban el impulso del gobierno que al escrutinio o
resistencia del Legislativo. Esta influencia del Poder Ejecutivo en la produccion
juridica se transformo con la transicion democratica y la redistribucion del poder que

trajo consigo en el Poder Legislativo.

Es a partir de la llegada del gobierno dividido en nuestro pais que podemos hablar
propiamente de una agenda legislativa del Congreso, independiente de la agenda
legislativa del gobierno en turno, en un entorno en el que cohabitan diversos actores,
se articulan distintas prioridades legislativas y se construyen acuerdos para la

aprobacion de las leyes.

El Congreso sin mayorias convirtié al presidente de la Republica en uno de diversos
actores que intervienen en el proceso de elaboracién de normas juridicas. Desde
luego que el Ejecutivo sigue teniendo una importancia y peso especificos, pero lo
cierto es que ha perdido las herramientas que anteriormente le permitian determinar

por completo el quehacer legislativo de nuestro pais.

La pluralidad politica también elevo la centralidad y el protagonismo del Congreso
como 6rgano autbnomo generador de normas. En los afios 80 del siglo pasado, el
98% de las iniciativas aprobadas por el Congreso de la Unién provenian del
Ejecutivo Federal (Mora-Donatto, 2021). Para la LVII Legislatura (1997-2000) solo
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el 32% del total de proyectos aprobados fueron propuestas del Ejecutivo. Esta
tendencia se acentué después de la alternancia del afio 2000, pues en las
Legislaturas LVIII y LIX, coincidentes con la administracion de Vicente Fox
Quesada, solo el 16% de los decretos aprobados por el Congreso fueron iniciativas
del Ejecutivo Federal; en las Legislaturas LX y LXI (Calderdn), la proporcién fue de
14%; con Pefia Nieto (LXII y LXIlI Legislaturas), fue de 12% y en lo que va del
sexenio del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador, solo cuatro de cada 10

iniciativas aprobadas por el Congreso fueron iniciativas del Ejecutivo.

Como se documentd en esta investigacion, el ejercicio de la facultad del Poder
Ejecutivo en las primeras dos décadas del siglo XXI y sus resultados confirman que
la produccion juridica de Congreso y, en general, la actuacion del Poder Legislativo
ha dejado de estar sometida a la voluntad del presidente de la Republica.

De esta manera, el mecanismo para concretar las propuestas legislativas del
Ejecutivo se ha trasladado de hacer valer sus mayorias parlamentarias en un
esquema de gobierno unificado, a la disposicion y capacidad del gobierno para
construir acuerdos con las fuerzas politicas de oposicion en un contexto de gobierno
dividido.

La evidencia revela que, durante los ultimos afios, la produccion juridica del
Congreso es mayor cuando el gobierno construye acuerdos con las fuerzas politicas
de oposicion. No es casual que el sexenio de Pefa Nieto, es precisamente en el

gue se han aprobado la mayor cantidad de reformas legales y de reformas a los

articulos de la Constitucion.

Como se dio cuenta en esta investigacion, los objetivos de las propuestas
legislativas del Ejecutivo varian de un sexenio a otro. En ese sentido, las iniciativas
del Ejecutivo han cumplido con al menos 9 funciones politicas y juridicas, a saber:
1) el reconocimiento de derechos, 2) la redistribucion de competencias de la
Administracion Publica Federal para adaptar la arquitectura y conduccion
institucional del pais segun sus planes y programas, 3) la creacion, desaparicion o
transformacién de los 6rganos constitucionales autbnomos, 4) la institucionalizacion

de politicas publicas y programas gubernamentales, 5) la definicién de la politica
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fiscal y de gasto publico del gobierno, 6) la incorporacion de principios rectores del
Estado (transparencia, paridad de género, austeridad, 7) la regulacion del sistema
de justicia y la tipificacion de los delitos, 8) la reforma politica del Estado y 9) la

reforma econdmica del Estado.

En lo que va del siglo XXI, los presidentes de la Republica han sido promotores de
amplios y complejos cambios politicos, juridicos y sociales. En ese sentido, las
iniciativas del Ejecutivo no solo han sido un instrumento para dar sustento juridico
a los proyectos de Nacion que buscan materializar; sino que también reflejan
prioridades, plasman intenciones, definen objetivos politicos y establecen
mecanismos institucionales y legales para perseguirlos. De ahi la pertinencia de
conocer el ejercicio de esta facultad, de cara a los retos que nuestro pais enfrenta

y los temas pendientes en la agenda legislativa.

Bajo este tenor, algunas tendencias que se pueden identificar a la luz del analisis
de las iniciativas del Ejecutivo presentadas entre 2000 y 2022, y que podrian ser

elementos utiles en el contexto politico actual, son las siguientes:

e Alto indice de aprobacion de las iniciativas presidenciales. Las propuestas
del Ejecutivo siguen teniendo una gran eficacia. En el periodo 2000-2022, ocho
de cada 10 iniciativas de los presidentes han sido aprobadas por el Congreso de

la Union.

e Concertacion incrementa produccion juridica. Entre el 1° de diciembre de
2000 y el 3 de marzo 2022 se publicaron en el DOF 1,822 decretos aprobados
por el Congreso de la Union (y, en el caso de las reformas constitucionales,
también por la mayor parte de las legislaturas locales). Por medio de estos
decretos se han aprobado 115 reformas constitucionales (decretos), se han
expedido 207 nuevas leyes, se han llevado a cabo centenares de cambios a
leyes federales y generales y se formalizaron otros actos legislativos, tales como
la declaracion de afios con determinados motivos y la emisibn de monedas
conmemorativas. En este periodo, el sexenio en el que el Congreso de la Unidn

ha aprobado un mayor nimero de decretos es el del presidente Enrique Pefia
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Nieto, con 614; seguido de la administracion del presidente Calderén, con 508.
Cabe sefialar que ninguno de estos gobiernos conté con mayorias en las
camaras del Congreso, lo que les obligd a negociar los partidos politicos de
oposicién para sacar adelante sus agendas legislativas.

Primera mitad del sexenio, crucial para la agenda legislativa del gobierno.
Tanto por el bono democratico con el que inician los presidentes como por la
pérdida de curules el Congreso y el desgaste politico natural del gobierno a lo
largo del sexenio, el primer trienio, particularmente, el segundo y tercer afo de
gobierno han sido en los que se han aprobado y publicado la mayor cantidad de
iniciativas de los presidentes de la Republica.

Falta de planeacion legislativa. Siendo el PND la principal hoja de ruta de los
gobiernos, llama la atencion la dificultad para identificar en este documento
rector a la agenda legislativa de las ultimas cuatro administraciones. En ese
sentido, podria decirse que existe una falta de planeacion legislativa (en el marco
de la planeacion para el desarrollo) que abre la puerta para la improvisacion, la
ocurrencia y el desorden. Esta ambigiedad podria ser subsanada mediante
reformas a la Ley de Planeacion para estipular que, ademas de los objetivos de
desarrollo nacional (entre otros aspectos que menciona la ley), los gobiernos
deben incluir, detallar y explicar las reformas y leyes que promoveran para

conseguirlos.

Una facultad de uso decreciente. En los ultimos afios, la tendencia es que los
presidentes presenten cada vez menos iniciativas ante el Congreso. Si bien este
es un fendmeno que tiene sus origenes en la reivindicacién del Poder Legislativo
como 6rgano autbnomo, lo cierto es que también ha sido aprovechado para

evadir responsabilidades politicas en torno a temas impopulares.
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Subutilizacion de la iniciativa preferente. Ligado a la presentacion
decreciente de las iniciativas, se encuentra la falta de aprovechamiento de la
iniciativa preferente por parte del Ejecutivo. Desde septiembre de 2012 hasta la
fecha, el Congreso de la Union ha celebrado 21 periodos de sesiones ordinarias,
lo que significa que los titulares del Ejecutivo han tenido la posibilidad de enviar
42 iniciativas preferentes. En este periodo, solo se han presentado cinco de
estas iniciativas, lo que refleja un subaprovechamiento de la figura instaurada
con la reforma politica de 2012.

Temas y reformas que han generado rechazo. A partir de la revision de las
iniciativas y reformas del Ejecutivo que han sido desechadas por el Congreso en
los dltimos afos, los temas que han suscitado mayor rechazo son: la reforma
fiscal, la creacion del mando Unico de policia en las entidades, la reduccion del
financiamiento publico a los partidos politicos y el disefio institucional del
Ministerio Publico de la Federacion (la FGR, antes PGR).
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