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En esta ocasién el numero 138 de la Revista de Administracion Publica del
INAP aborda a los Organos Constitucionales Auténomos (OCAs) en México,
como un asunto de suma importancia para todos aquellos interesados en
conocer la transformacioén de la organizacién gubernamental; materia que
inquieta tanto a servidores publicos, como politicos de todos los partidos,
académicos e investigadores; estudiantes de diferentes disciplinas y
publico en general.

La Revista contiene 12 articulos a cargo de expertos tanto del ambito
académico y de investigacion en la materia, como funcionarios publicos
y titulares de algunas de estas instituciones, todos ellos participantes
comprometidos en la aportacion del conocimiento, tanto para nuestro
Instituto y sus integrantes, como para la comunidad interesada en estos
temas. Los articulistas analizan la relevancia que tienen en la actualidad
los OCAs en el proceso de organizacion del Gobierno y sus particulares
caracteristicas, asimismo desmenuzan mitos y realidades en torno a su
figura.

El concepto de autonomia tiene sus raices en los vocablos griegos “auto”
que significa “mismo” y “vouoo” que significa “ley”, es decir, es la potestad
para darse leyes asi mismos o dictarse sus propias normas. La autonomia
es una forma de divisidn del poder sin que ésta deba ser entendida como
soberania, sino como la distribucion de competencias sobre determinadas
materias.

Es preciso sefialar que aunque la estructura y la actividad de la
Administracion Publica se insertan en el ambito del Poder Ejecutivo, ello
no impide que también esté presente, en menor medida, en los érganos
Legislativo y Judicial, lo mismo que en los OCAs, como lo acreditan el
Consejo de la Judicatura Federal, en el ambito del Poder Judicial. Nosotros
definimos a la Administraciéon Publica como la responsable de ejecutar las
decisiones de gobierno sobre los asuntos de un Estado.

El fundamento juridico de la Administracién Publica Federal se encuentra
en el articulo 90 de nuestra Constitucion. De forma detallada encontramos
en el articulo 1° de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, su
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estructuraeintegracion: Lapresente Ley establece las bases de organizacion
de la administracion publica federal, centralizada y paraestatal. La
presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, los departamentos
administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, integran la
administracién publica centralizada. Los organismos descentralizados,
las empresas de participacion paraestatal, las instituciones nacionales de
crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones
de seguros y de fianzas y los fideicomisos, componen la administracion
publica paraestatal. Ahora los OCAs se incorporan a la Constitucién y
se construyen como un contrapeso del papel de los poderes del Estado,
organica y funcionalmente independiente de los tres poderes de la Unién.

Conforme ha avanzado la complejidad del tejido organizacional del
Gobierno, y con el propésito de asegurar la ejecucion de su mision, éste
se ha visto en la necesidad de establecer nuevos modelos de estructura
administrativa creando diversos entes publicos con el afan de optimizar
sus funciones. Esto implic6 desde sus inicios transferir autoridad del
Gobierno a estos nuevos 6rganos desconcentrados y descentralizados
para desarrollar una actividad especifica de interés publico.

Uno de los primeros instrumentos que plantearon estos modelos de
organizacion fue la desconcentracion administrativa. Esto significé una
nueva forma de ordenacién juridico-administrativa en que la administracion
centralizada se reestructuré con organismos o dependencias propias para
prestar servicios o desarrollar acciones en distintas regiones del territorio
del pais, con dos cualidades inherentes: acercar la prestacion de servicios
en el lugar, asegurando el recurso para su ejecucion y aligerando las
responsabilidades del poder central. Cabe recordar que esta forma de
organizacién se distingue por la forma periférica en que desarrolla sus
funciones. Ademas una de sus caracteristicas principales es que se le
confieren facultades de decisidn, no obstante estan sujetos al poder
jerarquico superior.

Esta nueva organizacién administrativa amplia los procesos de concen-
tracion, desconcentracion y descentralizacion administrativas. En la
desconcentracién administrativa, aparece el ejercicio de las facultades
decisorias de la Administracion Publica, que asigna a érganos inferiores
de la misma, lo que implica una transferencia interorganica de un 6rgano
superior a otro inferior. El 6rgano superior realiza esta accion con el afan
de repartir las multiples labores de su competencia, permitiéndole a las
autoridades de menor rango tomar decisiones mas rapidas en beneficio de
la agilidad del despacho de los asuntos y consecuentemente, en beneficio
de los administrados.

En la descentralizacion administrativa, tanto la accion como el efecto de
descentralizar es para transferir atribuciones y funciones que antes ejercia
la Administracion Publica Centralizada.
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Los 6rganos descentralizados reforman la conformacién de laAdministracion
Publica mediante la creacion de entes publicos donde la relacion jerarquica
del poder central queda fuera y estan dotados de personalidad juridica y
patrimonio propios, es decir, son responsables de una actividad especifica
deinterés publico. Estos entes descentralizados son formas de organizacion
incipientes de asegurar en parte esa autonomia.

Los OCAs en México surgen en la década de los 90°s reconocidos
en el propio texto constitucional, como organizaciones formalmente
independientes, que no estan supeditadas especificamente a alguno de los
tres Poderes de Gobierno, abriendo la posibilidad de realizar actividades
de acuerdo a sus funciones y normatividad que establezcan.

Por su parte los términos “autonomia” y “soberania” no son equivalentes.
El primero es un concepto mas restringido, que no supone separacion
absoluta respecto de los poderes publicos ni puede afectar la estructura de
la distribucién de las funciones que establece la Constitucion.

En esta perspectiva los OCAs surgen para distribuir el poder en diferentes
organos para que mutuamente se frenen y exista el equilibrio.

Este principio se aplica desde la teoria de division de poderes, sin embargo
con el paso del tiempo y la transformacion del poder “exclusivo” al
“compartido”, se da paso a este modelo, mismo que se ha adecuado a las
exigencias de la época y del conocimiento politico sociologico del Estado
contemporaneo democratico en un afan por fortalecer la distribucion de
funciones.

No obstante, existe la critica, entre otras, que afirma que los OCAs, sin
duda alguna, acotan al Poder Ejecutivo, pero al mismo tiempo debilitan
al gobierno, en virtud de que se presentan mayores problemas de
coordinacion y aminoran el control y transparencia en el uso de los recursos
por su “autonomia”. Sin embargo, Mauricio Dussauge en su articulo “Mitos
y realidades de los Organismos Constitucionales Autbnomos mexicanos”
argumenta que no es tan cierto lo anterior, entre otras razones, porque:
i) “muchas de las cosas que los OCAs hacen actualmente en realidad no
se hacian antes, o se desarrollaban bajo esquemas administrativos y de
politica publica fundamentalmente distintos”. ii) “en los OCAs el Estado
mexicano contemporaneo si encuentra un conjunto de instituciones que
le permiten afrontar con mas recursos los cambios de la realidad politico-
administrativa del pais y de su entorno internacional.”

Cabe destacar que estas instituciones aparte de cumplir con los criterios
caracteristicos de los “organismos no-mayoritarios” abordados en la
literatura académica internacional en materia de Administracién Publica
y Ciencia Politica, constituyen una minoria. En el caso mexicano existen
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diez OCAs, a saber: Banco de México (1994); Instituto Nacional Electoral
(1996); Comision Nacional de Derechos Humanos (1999); Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (2008), Comision Federal de Competencia
Econdmica (2013); Instituto Federal de Telecomunicaciones (2013);
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educaciéon (2013); Instituto
Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccion
de Datos (2014); Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social
(2014) y el dltimo de ellos que entrara en vigor en 2018, me refiero a la
Fiscalia General de la Republica.

Por todo ello, la importancia que reviste este ejemplar radica en estudiar
detalladamente a los OCAs, su quehacer en diferentes ambitos de Gobierno
y su participacion en las politicas publicas, delineando la importancia de
éstos en el Gobierno mexicano para que el lector esté en posibilidades de
analizar, dilucidar y generar un mayor conocimiento del tema.

El Instituto Nacional de Administracion Publica agradece a los articulistas:
Mauricio |. Dussauge Laguna; Gerardo Gil Valdivia; Arely Gdémez
Gonzalez; Gonzalo Hernandez Licona; Patricia Kurczyn Villalobos; Carlos
Matute Gonzalez; Alejandra Palacios Prieto; Eduardo Sojo Garza Aldape;
Teresa Bracho Gonzalez y Margarita Maria Zorrilla Fierro; Gabriela Vargas
Goémez; Josué Cirino Valdés Huezo, y Ana Luisa Hernandez Angeles, su
participacion y entusiasmo para mantener a la vanguardia de la informacion
a sus asociados y publico en general, ya que sin lugar a duda este numero
sera del interés de todos sus lectores.

Carlos Reta Martinez
Presidente
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Los Organismos Auténomos Constitucionales.
La evolucién de la Divisién de Poderes y un proceso de
integracién al orden juridico internacional

Carlos Matute Gonzalez*

A) La Divisién de Poderes y su evolucién a través del tiempo.

. siempre que cierto niumero de hombres se une en
sociedad renunciando cada uno de ellos al poder de ejecutar
la ley natural, cediéndolo a la comunidad, entonces y sélo
entonces se constituye una sociedad politica o civil...”

John Locke'

*

Licenciado en Administracion Publica por El Colegio de México y Licenciatura
en Derecho y Maestria en Ciencias Juridicas, ambas con Mencién Honorifica,
por la Universidad Iberoamericana. Maestria en Derecho con mencién honori-
fica por la Division de Estudios de Posgrado de la Facultad de Derecho de la
UNAM, y Especialidad en Derecho Fiscal por la misma facultad. Actualmente
se esta Doctorando en Derecho en la Universidad Panamericana. Ha sido cate-
dratico asi como profesor invitado en cursos de posgrado en diversas universi-
dades e Instituciones de Educacion Superior.

Es autor de los libros: La Modernizacién Administrativa en el Consejo de la Ju-
dicatura Federal, El Reparto de Facultades en el Federalismo Mexicano, Nuevo
Derecho Administrativo en coautoria con Sergio Valls Hernandez; coautor en la
obra colectiva La Obra Publica en el Estado Mexicano. Ha publicado articulos
en las revistas Juridica; El Foro; y en las revistas de: El Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Administracion Publica; de la Barra Mexicana; del Colegio
de Abogados. Es Miembro de la Barra Mexicana, Colegio de Abogados, A.C.,
Asociado del Instituto Nacional de Administracion Publica, A.C., Académico
de ndmero de la Academia Mexicana de Derecho de la Seguridad Social. Ha
ocupado diversos cargos publicos, tales como: Magistrado Representante del
Gobierno Federal en la Primera Sala del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbi-
traje; Secretario Ejecutivo de Obra, Recursos Materiales y Servicios Generales;
Director General de Administracion Regional; Titular de la Unidad de Enlace de
Transparencia y Acceso a la Informacion del Consejo de la Judicatura Federal;
Asesor y Coordinador de Asesores del Director Juridico del IMSS, entre otros.
Actualmente se desempefa como Director General de Recursos Materiales de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

John Locke. Ensayo sobre el gobierno civil. Tr. Amando Lazaro Ros. Madrid,
Aguilar, 1969. p. 66.
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Una de las primeras doctrinas del Estado moderno que ayudé a forjar una
concepcion politica de respeto a la persona humana y sus derechos, es la
divisién de poderes. Esta tiene como base la idea de que el poder absoluto
en una sociedad corrompe por completo y, por lo tanto, debe repartirse
entre diversos 6rganos para evitar que se cometan excesos o la autoridad
se comporte arbitrariamente.

El concepto de sociedad civil es una explicacion racional de la necesidad
de superar las inconveniencias de la vida colectiva en un estado de la
naturaleza, en donde la falta de civilizacién convierte al hombre en ejecutor
y juez de una idea de justicia intolerante y egoista que justifica cualquier
atropello bajo la ley del mas fuerte.

En la sociedad civil —en la que se concentra la autoridad en una persona o
grupo- el individuo tiene que obedecer, pero por contraparte puede acudir
a una autoridad en el caso de considerar que se afectan sus derechos y
lo protege del egoismo o las ambiciones desmedidas de otros individuos.
La expresion moderna de la dominacion politica organizada, la unidad de
accion y decision soberana en un territorio, es el Estado nacional.

La acumulacién de este poder durante el absolutismo europeo provocé
una reaccion en la que la sociedad civil se concibié como el opuesto al
Estado, personificado en el monarca, y que exigia la reduccion de éste
para garantizar el respeto de las libertades individuales y el desarrollo
economico basado en un orden minimo con certeza juridica. La propuesta
liberal, consistid en limitar el poder del Estado nacional, utilizando las
teorias politicas de la division de poderes, la democracia, el federalismo,
el republicanismo y el Estado de derecho.

La autonomia de los poderes del Estado entre si, es la propuesta de
organizacion del Estado liberal que sustituye a la propia del absolutismo.
Esta, se basa en las ideas de Montesquieu, quien distingue tres funciones
de los gobiernos: la legislativa, la ejecutiva interna y la ejecutiva externa:

“Hay en cada Estado tres clases de poderes: el poder legislativo, el
poder ejecutivo de los asuntos que dependen del derecho de gentes y
el poder ejecutivo de los que dependen del derecho civil™2.

El primero, es el que autoriza al principe o magistrado a promulgar leyes
de caracter general. Por su parte, el segundo dispone de la guerra y la
paz, mientras que el tercero castiga delitos y juzga. Cuando los poderes
se reunen en la misma persona, 0 en el mismo cuerpo, no hay libertad, es
decir, en la visién de Montesquieu no hay libertad posible si el legislativo
se une al poder de juzgar sobre la libertad, vida y propiedades de los
individuos y al de gobernar.

2 Charles de Secondant, Barén de Montesquieu. Del Espiritu de las Leyes.
Madrid, Tecnos, 2000, p. 107.
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“Todo estaria perdido si el mismo hombre, el mismo cuerpo de personas
principales, de los nobles o del pueblo, ejerciera los tres poderes: el de
hacer las leyes, el de ejecutar las resoluciones publicas y el de juzgar
los delitos o las diferencias entre los particulares™.

La libertad del hombre tiene, como base, cierta distribucién de los tres
poderes e histéricamente, dependiendo de la forma de gobierno, dicha
distribucidon se modera, profundiza o desaparece. En la Inglaterra del siglo
XVl se reunieron dos de dichos poderes en el Parlamento, mientras que
las revoluciones Francesa y norteamericana apuntaron hacia la division
de los mismos, bajo el sistema presidencialista. Mas aun, en el caso de
Estados Unidos, la distribucion también se realizé de forma territorial
a través de la teoria del federalismo. La autonomia organica funcional
y la autonomia de 6rdenes juridicos diferenciados regionalmente son la
justificacion politica del constitucionalismo que imperé en el continente
americano.

Entonces, en las raices del pensamiento liberal se encuentra la idea
de que la autonomia de las instituciones intermedias es un elemento
esencial para conservar la libertad del individuo. La primera de ellas fue
la funcional, expresada en la divisién de poderes, y la segunda fue la
territorial, manifestada en la republica federativa. Esta ideologia permed
el constitucionalismo occidental y durante el siglo xx fue el modelo
formal de organizacion politica adoptada en la mayoria de los paises de
Iberoamérica. En México, desde la Constitucién de 1824, son parte de los
conceptos juridico-politicos fundamentales.

No obstante, desde la instauracién de gobiernos con division clasica de
poderes, Ejecutivo, Legislativo y Judicial, el sistema ha continuado su
evolucion, hasta el reconocimiento de la necesidad de la coordinacion entre
los mismos. La separacion tajante de las funciones en sujetos politicos es
la excepcion. La labor legislativa no la lleva a cabo en forma exclusiva el
organo colegiado representativo (en México, Congreso de la Unién), sino
que los Poderes Ejecutivo y Judicial también emiten normas juridicas de
caracter general en situaciones especificas. Esta circunstancia es la que
sustenta la idea de la division de poderes relativa en la jurisprudencia
mexicana*, que es una interpretacion que se ha extendido respecto de la
aplicacién del dogma contenido en el articulo 49 constitucional:

“El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos 0 mas de estos Poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el legislativo en un individuo, salvo el caso

3 Ibid., pp. 107-108.
4 Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Tesis Jurisprudencial 78/2009 “Division
de Poderes”. México, 2009.
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de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Union, conforme a lo
dispuesto en el articulo 29. En ningun otro caso, salvo lo dispuesto
en el segundo parrafo del articulo 131, se otorgaran facultades
extraordinarias para legislar.”

Entonces, el dogma de la division de poderes clasico es contrario a la
realidad juridica-politica-constitucional en la que la autonomia sélo ha
sido un efectivo contrapeso entre poderes en algunos periodos historicos
y tiende mas a la coordinaciéon o colaboraciéon entre éstos o, en los
regimenes presidencialistas y el Estado social de derecho (1918-1988)¢, a
la subordinacién al Ejecutivo.

La fuerza de una presidencia electa en forma directa y universal por toda la
poblacién, tiende a la disminucion efectiva, tanto de la autonomia funcional
de los otros poderes estatales, como de la territorial que pertenece a las
autoridades subnacionales, locales o regionales.

La acumulacion de poder y recursos en los gobiernos nacionales en
detrimento de la autonomia de los jueces y los legisladores provocd
que, desde la sociedad civil organizada, entendida ésta como las
fuerzas politicas, econémicas y sociales, no aliadas o controladas por
los gobiernos o representadas en los poderes estatales, se impulsara la
idea que era necesaria una institucionalidad basada en el reconocimiento
juridico de entes publicos no gubernamentales con autonomia suficiente
para oponerse a las decisiones de los érganos estatales tradicionales.

La division funcional de poderes clasica, era insuficiente para establecer
nuevos limites a los gobiernos burocraticos en crisis fiscal profunda en la
décadade los setenta, que absorbian demasiados recursos y los resultados
de su actuacion eran escasos en términos relativos. Esta situacién
erosiond su legitimidad y los indujo a la adopciéon de una estrategia de
retraimiento y empoderamiento de organizaciones sociales y econdmicas
no estatales. Una manifestacion evidente de este fendmeno, fueron los
procesos de apertura politica y administrativa de los paises dentro de la
cortina de hierro después de la caida del Muro de Berlin y los procesos
de democratizacion y extension de la teoria de los derechos humanos en
Iberoamérica.

El concepto de gobernanza consistente en la eficacia, calidad y buena
orientacion de la intervencion estatal, desplazé al de gobernabilidad, y

5 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM, Articulo 49 constitucional en http://info4.
juridicas.unam.mx/ijure/fed/9/40.htm?, consultada el 23 de marzo del 2015.

6 En este periodo, la forma de Estado adoptada fue la social de derecho
consistente, entre otros rasgos, que el Poder Ejecutivo, con base en técnicas
de intervencion, adquirid6 preeminencia politica sobre los otros dos poderes e
imperé en la mayoria de los paises del mundo al término de la Primera Guerra
Mundial y la caida del Muro de Berlin.
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la autonomia de los Poderes Legislativo y Judicial aumentd en relacion
a la del Ejecutivo;” la fuerza legitimadora del concepto de soberania
del Estado nacional (helleriano) disminuyd considerablemente frente
al surgimiento de un nuevo orden internacional y la globalizacién de la
economia; la idea de la autodeterminacion relativa de los paises, ocup? el
lugar de aquella que sostenia la supremacia absoluta de un orden juridico
determinado en un territorio; la descentralizacion politica fue la estrategia
para reconstituir el consenso social en torno a los gobiernos nacionales;
la existencia de un orden juridico internacional auténomo del ambito
nacional y aplicable dentro de los estados nacionales fue reconocida, y
la centralidad (entendida como excesiva influencia) de los gobiernos fue
sustituida por la dispersién de centros de decisién con autonomia ajenos
a la administracion publica Federal.

En este contexto, se inscribe la creacion de entes auténomos
constitucionales que asumen facultades, que durante décadas
correspondieron a las dependencias del Ejecutivo federal.® Por un lado,
la limitacion sistematica del poder del gobierno es una propuesta politica
que adquiere rapidamente expresioén juridica y, por el otro, el abandono
del principio de division de poderes clasico, se hace evidente con la
existencia de 6rganos estatales no subordinados a los Poderes de la
Unidén e integrados con procesos paralelos al principio de representacion
politica, en los que se prefieren a la profesionalizacion, la independencia,
la objetividad, la imparcialidad, la especializacion de conocimiento, la no
pertenencia a érganos al aparato politico-administrativo del Estado como
elementos a considerar para el nombramiento.

Si bien, la expresiébn mas inmediata de la autonomia en un Estado
constitucional de derecho es la separacién de los poderes, la cual esta
vinculada con la divisién del trabajo, el sistema de pesos y contrapesos,
asi como, con la independencia de los érganos estatales entre si, ésta
no es suficiente para garantizar una mayor participacion de individuos no
integrados formalmente a los 6rganos gubernamentales o partidistas.

En este sentido, la autonomia que se expresa en la oposiciéon y en la
cooperacién entre entes gubernamentales y no gubernamentales, en un
equilibrio dinamico, se extiende a un sistema mas amplio, en la que la
division de poderes es fundamental en el disefo institucional, pero no es
el unico elemento.

7 En México, este proceso se conoce como Reforma del Estado iniciado en
1982 con la crisis econdmica y concluida en el 2000 con la alternancia politica
en el Ejecutivo Federal, que consistié basicamente en una modificacion de la
legislacion electoral, la creacion de los érganos auténomos constitucionales y
la reforma judicial.

8 Cfr. Sergio Valls Hernandez y Carlos Matute Gonzalez. Nuevo Derecho
Administrativo. 42. ed., Porrua, México, 2014, Cap. XVI. En esta obra se hace
una descripcion de la transformacion de 6rganos desconcentrados o entidades
en érganos auténomos constitucionales.
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Entonces, es aplicable a los nuevos 6rganos autdbnomos constitucionales,
lo que Elisur Arteaga Nava sostiene que es éptimo para la relacion entre
los Poderes de la Union:

“La separacion de poderes en el Estado apunta a cuatro objetivos
principales: a) atribuir en forma preferente una funcién a uno de los
tres poderes, sin excluir la posibilidad de que los restantes poderes
participen de ella o les sea atribuida cierta forma de actuar en ella;
b) que se permita la posibilidad de que los poderes se neutralicen
unos a los otros; ¢) que se dé entre ellos una forma de colaboracion
0 cooperacion de la que derive el cumplimiento o perfeccionamiento
del acto; d) establecer mecanismos por virtud de los cuales uno de los
poderes se defienda de la accion de los otros.”

Con la gran diferencia que las funciones del Estado ya no son atribuidas
en exclusiva a los tres poderes, sino que ahora, se comparten con érganos
auténomos que participan en la neutralizacién del poder excesivo de
alguno de los poderes y en la conformacion de una red de cooperacién
y coordinacion extendida en dos sentidos: vinculos con la sociedad civil
organizada y nexos con el ordenamiento juridico internacional.

La autonomia no solamente consiste en una division del trabajo, sino
que también, implica que los distintos 6érganos estatales y administrativos
(subordinados o no jerarquizados a los poderes) sean independientes
unos de otros. Lo anterior, multiplica los espacios de toma de decisiones
y las relaciones entre entidades que gozan de autonomia constitucional
(aumenta la complejidad), asi como, establece conexiones juridicas
formales entre sujetos pertenecientes al orden nacional y aquellos que
son parte del internacional.

Esta separacion de poderes, (tradicionales y nuevos), tal y como se
desprende de la definicion de Elisur Arteaga Nava, no es una autarquia,
sino una forma de cooperar con mayor grado de eficiencia del gobierno
con otras instancias estatales y de la sociedad, asi como, de los entidades
nacionales con las internacionales.

B) El concepto de autonomia eje de la pluralidad politica

La autonomia se puede precisar como la capacidad de autodeterminacion,
de autogobierno de un ente al decidir, por si mismo, la resolucién de
sus problemas. Conviene mencionar que algunos autores confunden
la condicion libertaria con la capacidad de un ente para satisfacer sus
propias necesidades por si mismo, es decir, con la posibilidad de existir sin
relacionarse necesariamente con otros entes. Esto ultimo, es la autarquia
que es un extremo del individualismo liberal o de la autocracia totalitaria.

® Elisur Arteaga Nava. Derecho Constitucional, México: Oxford University Press y
Harla México, 1998, pp. 35-36.
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En ese sentido, la autonomia no es un concepto absoluto, puesto
que tiene sus limites vinculados con la necesidad de la relacionarse
con el otro, por lo que, los intereses del ente autbnomo, ya referido
al individuo o a la comunidad, deben adaptarse a un interés general
(interés publico) o a un ordenamiento juridico, que establecen cotos
a las pretensiones de autogobierno. Esto también en valido para
el Estado nacional, ya que el concepto tradicional de soberania se
encuentra en plena revision tedrica e ideoldgica, los Poderes de la
Unidn y los érganos auténomos constitucionales.

Ahora bien, si bien es cierto que es posible deducir l6gicamente la
existencia de los limites de la autonomia y expresarla con frases tales
como “trata al otro como quisieras ser tratado”, “la libertad empieza en
donde termina la libertad del otro”, el imperativo categérico de Kant “obra
de tal modo que la maxima de tu voluntad pueda ser convertida en ley
universal” o, en los términos expuestos por Stuart Mill:

“Aunque la sociedad no se base en un contrato y aunque de nada sirve
inventar uno para deducir de él las obligaciones sociales, todos los que
reciben la proteccion de la sociedad estan obligados a devolver algo en
cambio de este beneficio. El solo hecho de vivir en sociedad impone a
cada uno determinada linea de conducta para con los demas”."°

También, es cierto que el contenido de la autonomia no proviene de un
ejercicio deductivo, sino de un proceso de dialogo critico entre los entes
que se presentan como auténomos y que exigen de otros entes un trato,
por lo menos, igualitario.

La autonomia de un Poder de la Unién no se entiende sin la existencia de
los otros y la de los 6rganos constitucionales auténomos no se concibe
sin la presencia de los Poderes de la Unién. La autonomia de los entes
nacionales se fortalece o debilita con relacién a las entidades del orden
juridico internacional, y los Poderes de la Uni6n tienden a identificarse
con la necesidad de legitimacién de lo nacional y los érganos auténomos
constitucionales con la consolidacién de valores y principios del mundo
occidental globalizado.

La pregunta que se plantea es: ¢;cual es el origen de la autonomia? En
el individuo, la respuesta se ha buscado en la naturaleza de la persona
humana, y en las comunidades se intenta explicar por los elementos
sociales, culturales, linglisticos, religiosos y costumbres, que generan
sentimientos de pertenenciay de fidelidad. El primero, conduce a considerar
a la voluntad de las partes como la fuente original del derecho y la segunda,
a la expresion de la voluntad politica por medios institucionalizados que

0 Stuart Mill, Libertad citado por Héctor Jorge Escola. El Interés publico, como
fundamento del Derecho Administrativo. De Palme, Buenos Aires, 1989.
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sean representativos. La autonomia basada en la libertad justifica el
derecho convencional y aquella que surge de la existencia de un destino
compartido legitima el derecho constitucional.

La autonomia que interesa a este articulo, es la relacionada con la
comunidad politica, entendida ésta, como “el grupo social con base en
un territorio que reune a los individuos ligados por la division del trabajo...
por la distincion entre gobernantes y gobernados”'' y manifestada en una
Constitucion liberal, que reconoce la division de poderes, los derechos
humanos y la democracia como principio de integracidén del poder. Esta
autonomia se concede a través del orden juridico a los 6rganos del Estado
en razén a una necesidad de limitacion del poder y garantia del respeto a
los derechos de la persona humana.

Ademas, hay que considerar que la autonomia en el Estado' tiene
un enfoque histérico y relativo insoslayable, que la convierte en un
concepto juridico indeterminado que tiene una zona de certeza y otra de
incertidumbre. La determinacién de sus limites no es sélo formal, sino que
éstos se establecen en la relacion cotidiana.

En principio, la certeza proviene de la labor legislativa y de una
interpretacion positivista de la misma, que si bien, es cierto, no explica la
totalidad del fendmeno autondmico, si acota la zona de incertidumbre. En
este sentido, la Constitucion otorga garantias formales de independencia
a los 6rganos constitucionales, para que las opongan entre si y abre
posibilidades de defensa de las mismas como el juicio de amparo, la
accion de inconstitucionalidad y la controversia constitucional.

Sin embargo, hay que sefalar que entre mas compleja sea una realidad
juridica menos util resulta la metodologia juridico formal para determinar
el contenido de la extensidon de un autogobierno legitimo de un 6rgano
autonomo constitucional frente a los Poderes de la Union.

La zona de incertidumbre es en la que, como diria Cassagne, “los principios
generales del derecho cumplen varias funciones distintas, pero articuladas
entre si y relativas a su esencia ontoldgica, a su valor preceptivo 0 a su
alcance cognoscitivo para dilucidar el sentido de una norma o dar la razén
de ella y hasta para integrar nuevas formulaciones juridicas”.® De ahi,
que la accién de los 6rganos constitucionales autbnomos se extienda en
la misma medida que lo hacen los principios de defensa de los derechos
humanos pro persona (Comision Nacional de los Derecho Humanos), la
promocioén de la vida democratica (Instituto Nacional Electoral), la maxima
" Lucio Lévi “Comunidad Politica” en Norberto Bobbio y Nicolas Matteucci.
Diccionario de Politica. Siglo veintiuno editores, México, 1981, pp. 330-332.
2 Mario de la Cueva. La Idea del Estado. UNAM, México, 1980.

8 Carlos Cassagne. Los Principios Generales del Derecho en el Derecho
Administrativo. Abeledo Perrot, Buenos Aires, 1992, p. 43.
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publicidad (Instituto Nacional de Acceso a la Informacién Publica), entre
otros.

La certidumbre es manejable en los términos, utilizando a Kelsen, de la
ciencia del derecho y que facilita principios l6gicos, meramente instru-
mentales, para el analisis del orden juridico. Bajo ese enfoque, los limites
de la autonomia parten del dogma basico del Estado de derecho liberal
formulado con la sujecion del ejercicio del poder social, en cualquiera de
sus manifestaciones', al imperio de una norma previa y del dogma de la
libertad de los modernos que, se basa en que el individuo sélo puede ser
legitimamente sometido por las leyes, con lo que se crea un ambito de
seguridad juridica y civil como fundamento de la vida social.

En ese sentido, los érganos autbnomos constitucionales como cualquier
ente estatal deben someter el ejercicio de sus atribuciones a una norma
previa y sus integrantes son servidores publicos, aunque sean nombrados
entre individuos que formalmente no pertenezcan a 6rganos politicos,
administrativos o partidistas, sino a su condicion de miembros destacados
de la llamada sociedad civil organizada.

La autonomia en términos formales son las atribuciones del Estado
(Poderes de la Union y 6rganos auténomos constitucionales) contenidas
en el orden juridico vigente y que se expresan en facultades y
competencias. En ese sentido, gozara de autogobierno todo aquél ente
que por disposicion de la Constitucién y de las leyes, pueda emitir sus
propias normas y regular su propia conducta, con sujecion a un orden
juridico previamente establecido y sustentado por una Constituciéon, como
expresion de un pacto social basico, es decir, las competencias son la
expresion concreta de la autonomia y también, son su limite. Bajo este
razonamiento, existen tantos érganos auténomos constitucionales como
lo disponga el Constituyente permanente y es una técnica normativa que
genera espacios de decision independientes de la representacion politica,
con la pretension de mejorar la gestion publica o la proteccién de algun
tipo de derecho en beneficio de los individuos y la colectividad.

Entonces, la consecuencia ldgica, que se utliza como principio
instrumental e integrado del orden juridico, seria que la autonomia no es
libertad para hacer lo que se quiera, sino libertad para hacer lo que el
ordenamiento juridico impone a los érganos del Estado y, especialmente,
a la administracion publica y a los 6rganos auténomos constitucionales.

4 Las formas de manifestarse de las atribuciones estatales son las funciones
legislativa, jurisdiccional y ejecutiva. Un analisis mas profuso sobre como se
ejercen las mismas en el orden juridico mexicano y su transformacion con
referencia a dogma politico de la division de poderes de Montesquieu se
contiene en Sergio Valls Hernandez y Carlos Matute Gonzalez. Nuevo Derecho
Administrativo. Porrda, México, 2003 y César Nava Vazquez. La Divisién de
poderes y de funciones en el derecho mexicano contemporaneo. Porrua,
México, 2008.
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En ese tenor, se ha pronunciado la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién en numerosas jurisprudencias en las que establece que los actos
de autoridad, para ser validos, deben estar debidamente fundados y
motivados en los términos del articulo 16 constitucional.'

Mas sin embargo, la dificultad de la interpretacion del término autonomia,
tal y como sucede con los demas conceptos juridicos indeterminados,
se presenta en la zona de incertidumbre que también lo caracteriza, y
la primerisima cuestién con la que se enfrenta es con la indeterminacion
de otro concepto, como lo es, el interés publico,’® que no puede ser
trasgredido por el ejercicio de la autonomia de los entes estatales, bajo el
principio de que “la palabra autonomia jamas debe usarse para perseguir
intereses que no sean auténticamente publicos”.

Entonces, los conflictos entre autonomias se presentan dentro de la
argumentacion juridico formal (competencia) y el alcance de la atribuciéon
que la Constitucion asigna (principios que protegen o promueven)'. Las
autonomias se confrontan y cooperan entre si, en la forma mas diversa
dependiendo del régimen juridico que establece la Constitucién y las
condiciones politicas, econdmicas y sociales.

A este entramado juridico derivado de la existencia de los 6rganos
autonomos constitucionales como son el INE, CNDH, BANXICO e INEGI

5 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, http://www.ordenjurid-
ico.gob.mx/Constitucion/cn16.pdf consultada el 14 de julio del 2014, “Articulo
16: Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente,
que funde y motive la causa legal del procedimiento...”

6 Héctor Jorge Escola. El Interés publico, como fundamento del Derecho
Administrativo. De Palma, Buenos Aires, 1989.

7 El Presidente Pefia Nieto en Querétaro, durante la ceremonia del 97°
aniversario de nuestra Carta Magna, identifico los principios mencionados: “Las
reformas a la Constitucion crean nuevas instituciones del Estado mexicano. El
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion sera un 6rgano esencial,
para asegurar la educaciéon de calidad que queremos para nuestros nifios y
jovenes. El Instituto Federal de Telecomunicaciones tiene la encomienda de
asegurar que los servicios de television, radio, telefonia y datos lleguen a todas
las regiones del pais, con mejores tarifas y una mayor calidad. Por otro lado,
la Comision Federal de Competencia Econdmica tiene la responsabilidad de
garantizar la libre competencia y concurrencia, para que los mexicanos cuenten
con una mayor oferta de productos que compitan en calidad y precio. A raiz de
la Reforma Energética se elevan a rango constitucional la Comisién Nacional
de Hidrocarburos y la Comision Reguladora de Energia; y se crea el Fondo
Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo. La Fiscalia General
de la Republica, derivada de la Reforma Politico-Electoral, sera una institucion
auténoma, que permitira desplegar una politica de procuracion de justicia, mas
eficaz y de largo plazo. A su vez, el Consejo Nacional de Evaluacién de la
Politica de Desarrollo Social tendra la imparcialidad necesaria para medir la
pobreza y la efectividad de los programas sociales. Finalmente, el Instituto
Nacional Electoral ejercera las facultades del actual Instituto Federal Electoral y,
ademas, realizara otras funciones que fortalecen su participacion en elecciones
locales, y su relacién con los organismos electorales estatales”.
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(creados entre 1992-2012), entre otros, hay que agregarle las entidades de
la administracion publica, federales y estatales, que gozan de autonomia
derivada de la Constitucion, el Tribunal Agrario, el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, el Tribunal Federal de Conciliacion y
Arbitraje, el Infonavit, entre otros y los entes semigubernamentales,
como las instituciones de educacion superior que gozan de autonomia,
las empresas productivas del Estado y las entidades de la administracion
publica federal no sujetas a la Ley Federal de Entidades Paraestatales.

En este contexto, la propuesta mas recurrente para mejorar la gestion
publica ha sido aumentar la autonomia de algunas entidades y la limitacion
a la concentracion de poder en los gobiernos nacionales. La autonomia
se convierte en la palabra magica. Asi, se han expresado exigencias de
mayor autonomia que han concluido en la adicién de 6 érganos autbnomos
constitucionales en el periodo 2012-2014, Fiscalia General de la Republica,
el Instituto Federal de Competencia (IFETEL), el Instituto Nacional de
Acceso a la Informacién (INAI), Instituto Nacional de Evaluacion Educativa
(INEE), Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) y Comision Nacional de Competencia Econdmica (COFECE).

En este sentido, el concepto instrumental de autonomia se expresa con
fuerza en la tendencia actual de organizar las funciones estatales con
base en érganos auténomos constitucionales. El denominador comun de
la estrategia de superar las deficiencias del Estado social de derecho,
es la creacién y fortalecimiento de autonomias de personas publicas
no gubernamentales, no vinculadas directamente con ninguno de los
Poderes de la Unién tradicionales y con una légica ajena a la division de
poderes basada en el principio montesquiesiano plasmado en el articulo
49 constitucional.

C) Definiendo a los érganos auténomos constitucionales en México.

Uno de los rasgos fundamentales del proceso de reforma del Estado
(1982-2000) es el surgimiento de los 6rganos autbnomos constitucionales
que, tienen conforme a la Jurisprudencia 20/2007 de la Suprema Corte,
las caracteristicas siguientes:

“a) Deben estar establecidos directamente por la Constitucién Federal,
b) Deben mantener, con los otros 6rganos del Estado, relaciones de
coordinacion; c) Deben contar con autonomia e independencia funcional
y financiera; d) Deben atender funciones primarias u originarias del
Estado que requieran ser eficazmente atendidas en beneficio de la
sociedad”."®

'8 Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Tesis Jurisprudencial Nam. 20/2007.
“Organos Constitucionales Autdbnomos. Notas distintivas y caracteristicas”. En
linea: https://www.scjn.gob.mx/pleno/SecretariaGeneralDeAcuerdos1/TesisJuri
sprudencialesdelPleno/2007/15TJ20-2007.pdf (consultado el 27 de noviembre
del 2015), p. 2.
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Desde 1992, a partir del otorgamiento de la autonomia constitucional a
la Comisién Nacional de Derechos Humanos, el numero de este tipo de
6érganos ha aumentado significativamente. Por lo que antes las materias
como la organizacion de las elecciones, la procuracién de justicia, el control
de la inflacién, la evaluacioén de las politicas sociales y de la educacion, la
informacion estadistica, entre otras mas, eran atribuciones del Estado que
éste desarrollaba a través del ejercicio de las tres funciones tradicionales,
especialmente el Ejecutivo, que se le asignaron expresamente a personas
juridicas distintas a éstos, sin que esto implique un abandono del principio
de division de poderes establecido en la Constitucion, conforme lo ha
interpretado la Suprema Corte en la jurisprudencia citada.

Elargumento que sustentala existencia de estos 6rganos es que la creacion
de drganos especializados autéonomos de los poderes tradicionales
mejora los controles ciudadanos sobre la actividad del Estado y garantiza
un desempefio profesional, objetivo y eficiente del sector publico; ello,
en la medida que no hay dependencia jerarquica formal alguna y en los
procesos de nombramientos de sus titulares participan distintas instancias
con representacion democratica y/o solvencia moral y técnica.

Los 6rganos auténomos constitucionales y su fecha de creacioén son:

» La Comisiéon Nacional de Derechos Humanos, 28 de enero de 1992;

» El Banco de México, 20 de agosto de 1993;

» EllInstituto Nacional de Estadistica y Geografia, 7 de abril del 2006;

+ ElInstituto Nacional de Evaluacion Educativa, 26 de febrero del 2013;

» EllInstituto Federal de Telecomunicaciones, 11 de junio del 2013;

* La Comision Federal de Competencia Econdmica, 11 de junio del
2013;

» EllInstituto Federal de Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos,
7 de febrero del 2014;

+ ElConsejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social,
10 de febrero del 2014;

» La Fiscalia General de la Republica, 10 de febrero del 2014, y

» El Instituto Nacional Electoral (antes IFE), 10 de febrero del 2014.

Todas estas reformas constitucionales tienden a crear y fortalecer entes
auténomos en espacios distintos a los que corresponden a los tres
poderes de la Union, aunque necesariamente vinculados con los mismos,
sin relacién de dependencia jerarquica.

Ademas, hay 6rganos que pertenecen a los Poderes Legislativo y Judicial
que gozan de diversos grados de autonomia, ya sea de gestion, plena
jurisdiccion, gobierno o presupuestos, como son: la Auditoria Superior de
la Federacién y el Consejo de la Judicatura Federal.

Este recuento, hace evidente que después de casi cien afios de vigencia
de nuestra Constitucion, ésta consigna una estructura del Estado distinta



Carlos Matute Gonzalez Los Organismos Auténomos Constitucionales 27

a la que surgié del movimiento revolucionario, que dio origen al Estado
social de Derecho. Ahora, estamos ante un Estado de las autonomias
en el que el poder social y la representacion politica deben tomar en
cuenta el pluralismo politico y la complejidad econémica que conlleva la
globalizacion.

Si bien, el Estado reclama para si mismo, la autonomia absoluta también,
denominada soberania. El Estado constitucional de derecho propone
un modelo intermedio con base en el reconocimiento de autonomias a
colectividades, en el que se otorgue por lo menos la autonomia de gestion
a organos de la administracion publica, se reconozca y asigne autonomia
constitucional a érganos que expresamente lleven a cabo funciones del
Estado y se conceda facultades publicas a entes no gubernamentales.

En el primer grupo se incluye a tribunales administrativos (los contenciosos
administrativos) y de la administracion (el Agrario y los de Conciliacion
y Arbitraje), a las autoridades supervisoras y reguladoras de servicios
publicos y financieros (CNSF, CNBV, CONSAR y CONDUSEF), entre otros.
En el segundo, a los 6rganos autbnomos constitucionales y el tercero a
los partidos politicos, las asociaciones religiosas, las organizaciones de
la sociedad civil, las instituciones de asistencia privada, los sindicatos,
las camaras de comercio, los colegios de profesionistas, las sociedades
concesionarias de servicios publicos y todas aquellas personas fisicas o
morales que ejerzan recursos publicos o realicen actos de autoridad.

Un entramado de autonomias es lo que se conoce como sector publico
amplio. En este concepto, la division de poderes clasica por funciones,
Poder Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder Judicial, se enriquece por una
diversidad de divisiones del poder social que hace muy complejo y técnico
su ejercicio. La autonomia constitucional de los poderes del Estado, que
se equilibran entre si en un plano de igualdad, se complementa con otro
tipo de autonomias de menor grado, como la de gestion, la financiera,
la técnica, la académica, la regional, la organica, entre otras, que
estructuralmente pueden o no encontrarse en un plano de subordinacion.

La autonomia, como ya se ha expresado, es un concepto del Estado
liberal vinculado con la poliarquia. Tiene su expresion mas connotada con
la creacioén del Estado que reconoce la division de poderes, aunque no es
su Unica manifestacion.

D) La autonomia y el orden juridico.

La definicion de autonomia de Marienhoff:
“Autonomia significa que el ente tiene poder para darse su propia
ley y regirse por ella... La autonomia, en suma, denota siempre un

poder de legislacion, que ha de ejercitarse dentro de lo permitido por
el ente soberano... refleja el grado mas alto de no sujecion a normas
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del ente soberano que puede poseer un o6rgano incrustado en un
Estado moderno. El jurista argentino atribuye al concepto de autonomia
naturaleza eminentemente politica y no juridica y la contrasta con “la
autarquia, que significa que el ente tiene atribuciones para administrase
a si mismo, pero de acuerdo a una norma que le es impuesta”."®

Esta postura de Marienhoff, quien identifica a la autonomia sélo con la
forma mas amplia de ésta que es la autonomia politica, concedida dentro
de la Constitucion mexicana a los Poderes de la Unién, las entidades
federativas y los 6rganos autbnomos constitucionales, muestra que en
el tema no hay consenso y que las clasificaciones dependen del orden
juridico positivo con el que se relacionen.

De esta forma, una caracteristica que define a los 6rganos autbnomos
constitucionales es su capacidad de autonormarse o autonomia politica,
que solo se concede en la ley suprema del orden juridico, vinculando una
funcion especifica del Estado con un érgano no subordinado a ninguno de
los Poderes de la Union.

Norberto Bobbio y Niccola Matteucci®®, en su Diccionario de Politica,
relacionanalvocabloautonomiaconlosdeautogobiernoydescentralizacion,
mientras que Gabino Fraga?' lo incluye dentro de la explicacion que
hace de la administracion publica paraestatal o descentralizada y de los
autogobiernos estatales y municipales.

Asi, tanto los autores italianos como el mexicano reconocen, por lo menos,
dos tipos de autonomia: la politica y la administrativa, correspondiendo la
primera a lo que Marienhoff llama autonomia y la segunda a la autarquia.
Es asi, que una segunda caracteristica para los érganos autdbnomos
constitucionales es que son descentralizados politicamente, con un mayor
grado de autonomia a la que corresponde a un organismo descentralizado
de la Administracion Publica Federal.

Una tercera caracteristica para los érganos autbnomos constitucionales
es que su creacion provenga de la norma que se ubica en la cuspide
del ordenamiento juridico. Sin embargo, cabe mencionar que en la
Constitucion Politica mexicana solo se hace referencia al concepto de
autonomia, sin hacer las diferenciaciones mencionadas con anterioridad,
y se aplica a 6rganos de distinta naturaleza, a saber, las entidades
federativas (llamadas incluso soberanas), el municipio libre, el Banco
de México, el Tribunal Agrario, el Consejo de la Judicatura Federal, los
tribunales contenciosos administrativos, el Instituto Nacional Electoral,

% Miguel Marienhoff, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo |, Buenos Aires:
Abeledo-Perrot, 2000, p. 401.

20 Norberto Bobbio, Nicola Matteucci. Diccionario de Politica, Tomo |, México,
Siglo XXI, c1981, pp. 128-136.

21 Gabino Fraga, Derecho Administrativo, México, Porrua, 2000, pp. 197-208.



Carlos Matute Gonzalez Los Organismos Auténomos Constitucionales 29

el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, los
Tribunales y juzgados federales, las comisiones nacional y las estatales
de derechos humanos, el Instituto Federal de Telecomunicaciones, el
Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica, las Universidades e
Institutos de Educacién Superior a los que la ley otorga autonomia, entre
otros. Por lo anterior, en la creacion de un 6rgano auténomo constitucional
no es suficiente que éste se considere autbnomo en la norma suprema,
sino que ademas se requiere que la misma Constitucion le otorgue la
autonomia organica y funcional.

Existen varios criterios para clasificar la autonomia. Abordaré soélo tres
que son:

a) Por la jerarquia de la norma que otorga la autonomia;
b) Por la amplitud de la autonomia, y
c) Por la forma de la division del trabajo.

a) Por la jerarquia de la norma que otorga la autonomia

Esta puede ser constitucional, legal o reglamentaria. Este criterio es
excesivamente formal y limita la autonomia que se puede conceder al
instrumento juridico que lo contiene.

Es importante resaltar que en el mismo documento juridico, Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos se ha concedido autonomia a los
organismos constitucionales auténomos, con el propésito de destacar su
no pertenencia a los tres poderes de la Unién, pero también a otros entes
estatales que el Constituyente ha considerado que tienen una importancia
relevante para el orden juridico, tal como las universidades, el Tribunal
Agrario, los tribunales contenciosos administrativos, la administracion
publica descentralizada, la Auditoria Superior de la Federacién, las
entidades productivas del Estado, el Consejo de la Judicatura Federal y el
Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabajadores, entre otros.

La autonomia legal, la concede el legislador comun a partir de las leyes
supremas y técnicamente esta limitada a la extension de las facultades
que la Constitucidon federal o las estaduales, en su caso, otorgan al
responsable de formular las normas de caracter general.

En principio, una autonomia legal es menos amplia que la constitucional.
Sin embargo, situaciones de hecho, sobretodo de indole econémico o
técnico, pueden subvertir este axioma. En las leyes reglamentarias de un
articulo constitucional o en las ordinarias se crean y organizan, asi como,
se determinan facultades de 6rganos estatales que asumen funciones
de tal importancia para el desarrollo del pais, que pueden adquirir mayor
trascendencia que un érgano cuya autonomia derive en forma directa de
la Constitucion.
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b) Por la amplitud de la autonomia

Es importante resaltar que en el ordenamiento juridico mexicano no existe
esa diferenciacion y la separacion que se realiza es tedrica. La autonomia
politica es la demostracion de que en el seno del Estado moderno, incluido
el mas despatico, coexiste una pluralidad de poderes a pesar de unicidad
del poder del Estado. Mientras que, la autonomia administrativa es la forma
de organizacién que aligera la tarea del Estado en cuestiones de servicios
publicos y garantiza que los lleven a cabo 6rganos especializados por
territorio o funcion.

La autonomia politica concede la prerrogativa de independencia ligada
con la posesion de un poder propio, cuya manifestacion mas evidente,
pero no la Unica, es la facultad de autorregularse.

La autonomia administrativa es la distribucién de competencias entre
distintos érganos pertenecientes a un mismo poder y que, por lo tanto, uno
de estos 6rganos conserva poderes de mando directos sobre los demas
en ejercicio de una relacién jerarquica.

c) Por la forma de divisién del trabajo.

Esta clasificaciéon de la autonomia plantea la importancia que han
asumido los “expertos” en la administracion de la cosa publica, asi como,
la necesidad de acercar la administracién a los ciudadanos. Ademas,
hay que sefialar que las autonomias derivadas de estos conceptos no
concuerdan necesariamente con el sistema constitucional, ni con la
administracion publica tradicionales, por lo que su insercion en el engranaje
institucional resulta juridica y politicamente complejo, tal y como sucede
con los érganos constitucionalmente autbnomos, los organismos publicos
descentralizados y las comisiones nacionales.

Bajo el criterio de la divisidon del trabajo, entendido éste como la asuncion
de funciones que dejan de llevar a cabo los érganos clasicos de los
Poderes o la administracion publica centralizada o jerarquizada, con la
intencion de hacer mas eficiente a la organizacion estatal y, por lo tanto,
contribuir a su legitimacion.

Los d6rganos que poseen este tipo de autonomias se caracterizan
por desempefiar funciones reguladoras, de prestacién de servicios,
explotacién de un bien del dominio publico, la seguridad social y fines
sociales, adoptando diversos regimenes juridicos.

Un ejemplo de este tipo de autonomia es la técnica que se expresa en
la descentralizacion administrativa por funcién o materia. Consiste en
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que los érganos no estan sometidos a reglas de gestion administrativa y
financiera, que en principio, son aplicables a los servicios centralizados.?

El mayor grado de autonomia por la division del trabajo es la de gestion
y es la que se concede a los 6rganos auténomos constitucionales. Los
entes que tienen autonomia de gestion, rasgo que comparte con los
organos autdonomos constitucionales por mandato de la ley suprema
son las universidades, el Tribunal Agrario, los tribunales administrativos
contenciosos, los tribunales laborarles, las empresas productivas del
Estado, los fideicomisos publicos no entidad con estructura andloga, la
Auditoria Superior de la Federacién, la administracion publica paraestatal,
el Consejo de la Judicatura Federal y el Instituto del Fondo Nacional para
la Vivienda de los Trabajadores, cuya mencion es excepcional por tratarse
de un organismo publico descentralizado.

Ahorabien, al tratar de definir alos organismos auténomos constitucionales,
se hizo evidente que éstos comparten ciertas caracteristicas con otros
entes que forman parte de la administracion publica descentralizada y los
entes semigubernamentales, como las empresas productivas del Estado.

Aquellos con la capacidad de auto-normarse, que ejercen una funcién
del Estado, tienen autonomia de gestién y financiera y son creados en la
Constitucion se enumeran a continuacion:

NO. | ORGANISMO AUTONOMO | FUNDANENTO FECHA DE
CONSTITUCIONAL CONSTITUCION CREACION

1. Comision Nacional de los |Articulo 102, 28 de enero de 1992
Derechos Humanos (CNDH) | apartado B

2. Banco de México (Banxico) |Articulo 28 20 de agosto de 1993

3. Instituto Nacional de | Articulos 26 y 73, | 7 de abril del 2006
Estadistica y Geografia |fraccion XXIX-D
(INEGI)

4. Instituto Nacional de | Articulo 3 26 de febrero del 2013
Evaluacién Educativa (INEE)

. Instituto Federal de | Articulo 28 11 de junio del 2013
Telecomunicaciones (IFT)

6. Comision Federal de | Articulo 28 11 de junio del 2013
Competencia Econdmica
(COFECE)

7. Instituto Federal de Acceso |Articulo 6 7 de febrero del 2014
a la Informacién y Proteccion
de Datos (INAI)

2 Ipid., p. 200.
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NO. | ORGANISMO AUTONOMO | FUNDANIENTO FECHA DE
CONSTITUCIONAL CONSTITUCION CREACION

8. Consejo Nacional de | Articulo 26 10 de febrero del 2014
Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social
(CONEVAL)

9. Fiscalia General de Ila|Articulo 102 10 de febrero del 2014
Republica

10. Instituto Nacional Electoral | Articulo 41 10 de febrero del 2014

Para determinar la relacién de un érgano auténomo constitucional con los
Poderes de la Unién debe tomarse en cuenta la forma en que la autonomia
se regula en la norma suprema, las garantias de independencia que ésta
otorga y los condicionamientos que la normatividad secundaria en las
cuestiones financieras y operacion.

Consideraciones finales

Un medio del contraste para el andlisis de la autonomia funcional y la
distribucién del poder social son las ideas de Montesquieu relacionadas
con la divisién funcional del poder estatal® asi como, la distincién que entre
régimen presidencial y parlamentario que se produce constitucionalmente
por la aplicacién de las mismas. El primero es el modo rigido de separacion
de poderes donde se identifica un cuerpo legislativo con representacion
politica, destinado a la emisién de normas de caracter general y una rama
ejecutiva responsable de la actividad propia del gobierno, sujeto a una
normatividad prefijada, y el segundo, es aquél en el que se institucionaliza
la colaboracion de los responsables de las funciones legislativas y
ejecutivas que se depositan en un mismo érgano colegiado.

Los drganos autébnomos constitucionales son una excepcion a la
division tripartita de las funciones del Estado y una forma de expresar
institucionalmente un pluralismo politico en el que los érganos tradicionales
del Estado comparten la toma de decisiones con la sociedad civil
organizada en un concepto amplio de gobernanza.

B Charles de Secondant, Barén de Montesquieu. Del Espiritu de las Leyes.
Madrid, Tecnos, 2000. Este autor considera que un buen gobierno sera aquél
que actie conforme a las leyes positivas emitidas conforme a las diferentes
justificaciones: la natural, la moral, la de las costumbres y usos, y se someta
a las circunstancias. Ademas sostiene que una teoria politica que garantiza el
equilibrio y ponderacion en la convivencia entre los poderes del Estado conduce
a la felicidad de los hombres. La cuestion es ;como evitar que un gobierno
pierda los limites que su naturaleza exige? Y ¢ cémo impedir la tirania?

2 Confr. Giuseppe de Vergottini. Derecho Constitucional Comparado. (Tr. Claudia
Herrera) UNAM-SEPS, México, 2004, pp. 369 y ss.
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La importancia que ha adquirido tanto la creacién de los 6rganos
constitucionales auténomos como, consecuentemente, el concepto
de autonomia radica en que a partir del otorgamiento de ésta a entes
distintos a los poderes del Estado o incluso a entes no gubernamentales,
se justifican los procesos de integracidén y concertacion de politicas
publicas entre distintos actores politicos y administrativos en un Estado
constitucional de derecho?, que es aquel en el que impera un tipo ideal de
constitucién democratica.

En esta forma de Estado imperan los valores vinculados al principio de
la divisién de poderes, en sentido estricto, relacionado con las funciones
basicas del Estado y, en el sentido amplio, referido al pluralismo politico,
social y cultural, al principio de descentralizacién politica funcional y a la
independencia de lacompetencia para cumplir con principios trascendentes
como la defensa de los derechos humanos, el impulso de la calidad de la
educacion, la promocién de la maxima publicidad en la actuacion de los
sujetos obligados en materia de transparencia, entre otros.

El Estado constitucional de derecho es aquel en el que el Estado como
monopolio de la fuerza en manos de pocos hombres es limitado por un
ordenamiento juridico democratico, plural y legitimo y la gestion de lo
publico es compartida con érganos que no tienen dependencia jerarquica
de los poderes tradicionales del Estado.

La autonomia de 6rganos es esencial para el desarrollo del ser humano en
la sociedad moderna, ya que la constante interaccion entre 6érganos que
pretenden una autonomia absoluta (soberania) y las colectividades que
exigen para si y, en su caso, se les reconoce una autonomia relativa tiende
a crear espacios de libertad a los individuos. En esa légica, se inscribe la
creacion de los 6rganos autonomos constitucionales que establece limites
a la autoridad del poder del Estado Nacional y gestores de valores y
principios del orden normativo internacional en el régimen juridico interior.

John Rawls considera que toda persona tiene una autonomia racional que
proviene del hecho de que los individuos son libres y se conciben, asi
mismos, como poseedores de la capacidad moral para concebir el bien y
el mal. Esta autonomia padecié durante la segunda mitad del siglo pasado
por el crecimiento del poder de los gobiernos nacionales en detrimento de
la independencia de los jueces y legisladores, y la exclusion de la sociedad
civil organizada en la determinacion de los alcances del interés publico de
una comunidad politica.

El buen gobierno es la combinacion de la intencién genuina de una
autoridad por la obtencién de un fin compartido por una sociedad

% Peter Haberle. Estado Constitucional. Estudio introductorio Diego Valadés,
UNAM, México, 2001, 1-46 pp.



34 Revista de Administracion Publica Volumen L, No. 3

determinada y el respeto a las libertades de sus integrantes. Este requiere
de un arreglo juridico politico que incluya 6rganos especializados con
autonomia derivada de la ley suprema que no dependan jerarquicamente
de los entes representativos para que sus decisiones sean adoptadas bajo
los principios de objetividad, imparcialidad, profesionalismo, transparencia
y excelencia.
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Del IFE al INE: La construccién democratica a través
de un organismo auténomo

Gabriela Vargas Gémez*
Introduccién

Las dinamicas sociales no son espontaneas ni gratuitas, sus resultados
tampoco. La evolucién de la participacién politica en México, si bien no
ha sido radical, si ha venido desarrollandose a través de diversos ambitos
de la vida social en nuestro pais, y ha sido el electoral, uno de los ejes
rectores, para encauzar las mas sentidas demandas de una sociedad, que
aun esta lejos de sentirse representada politicamente.

Nuestra historia da cuenta como, cada vez que ha acontecido un hecho
que toca las mas sentidas fibras del sentir ciudadano, la clase politica
pone en marcha mecanismos institucionales que busquen dar respuesta,
en mayor o menor medida, a los reclamos que le dan origen.

Es ese contexto la referencia en la que debemos buscar explicar el
surgimiento de los érganos auténomos en nuestro pais. No sélo como
resultado de una tendencia mundial iniciada en Europa, cuyas expresiones
han llegado a nuestros confines geogréficos, sino porque es de sobra
conocido que, en Latinoamérica, incluyendo México, la tradicional
division de los poderes estatales asentados en el Ejecutivo, Legislativo
y Judicial, ha tenido una lenta evolucion, debido a que nuestro sistema
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Maestra en Ciencias Politicas por la Universidad Nacional Auténoma de México
(UNAM). Tiene especializaciones en Gobierno y Administracién por el Instituto
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Econdmicos, Sociales y Culturales por la Universidad Henry Dunant, Suiza.
Ha desempefiado cargos como Titular de la Unidad de Enlace del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF), Vocal del Comité de
Transparencia del Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP), asi
como asesora de Consejero en el Instituto Federal Electoral (IFE) y la Comisién
Nacional de Derechos Humanos (CNDH) 2009-2012. Actualmente es integrante
de la Comisiéon Nacional de Vigilancia del Registro Federal de Electores del
INE, y articulista invitada del periédico de circulacion nacional E/ Universal.
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politico y constitucional, estuvo histéricamente inclinado a favorecer un
presidencialismo con atribuciones meta constitucionales.

Hasta principios de los afios ochenta, casi todas las reformas
constitucionales fueron resultado de iniciativas del Presidente en turno.
Hasta finales de esa década, su discusion y votacion en el Congreso era
meramente formal, pues su aprobacion era asegurada por la consistente
mayoria absoluta que mantuvo el PRI en la camara de Diputados y
Senadores.’

Por ello, las reformas constitucionales de los ultimos veinticinco afios
en nuestro pais, no solo han pretendido equilibrar las competencias de
dichos poderes, como resultado de una cada vez mayor fragmentacion
del poder, sino también han impulsado el surgimiento de érganos y entes
necesarios, que, por su naturaleza y especialidad, inhiban la ascendencia
de los poderes tradicionales.

El proceso democratizador en México, puso en el centro de debates la
importancia de la creacidén de 6rganos autbnomos necesarios para lograr
un entramado institucional legal, que posibilitara restringir y dar equilibrio
al ejercicio de diversas atribuciones estatales.

La aforada autonomia, que en sentido amplio debiéramos entender como
la libertad o independencia de cualquier entidad o individuo?, en realidad
no tiene ese caracter cuando nos referimos a los érganos constitucionales
auténomos, los cuales son definidos como aquéllos inmediatos y
fundamentales establecidos en la Constitucion, que no se adscriben
claramente a ninguno de los poderes tradicionales del Estado, y cuya
finalidad radica en controlar los poderes tradicionales.

Lo que motiva la creacién de estos érganos, a decir de Cardenas Gracia®,
es la pretension de que realicen funciones técnicas de control, cuyas
funciones especificas no respondan a consigna politica alguna, y cuyo
trabajo requiere de independencia, ya sea de los poderes tradicionales,
de los partidos politicos o de otros grupos de poder, para ser eficaz, sin
que con ello se altere o destruya la tradicional doctrina de la divisién de
poderes, pues la circunstancia de que los referidos organismos guarden
autonomia e independencia de los poderes primarios, no significa que no
formen parte del Estado mexicano.

' Laura Baca Olamendi. “Autoritarismo”. Léxico de la Politica. México, Fondo de
Cultura Econdmica, 2000, p. 10.

2 Martin Alonso. Enciclopedia del Idioma. México, Aguilar, 1991, p. 579.

3 Jaime Cardenas Gracia. Una Constitucién para la democracia: Propuestas para
un nuevo orden constitucional. México, UNAM, 1996, p. 244.
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Su misidn principal radica en atender necesidades torales tanto del Estado
como de la sociedad en general, conformandose como nuevos organismos
gue se encuentran a la par de los érganos tradicionales.*

Susana Thalia Pedroza de la Llave® ha identificado varios elementos para
considerar si un ente u 6rgano es considerado auténomo:

1)
2)

3)
4)

5)

9)

10)
1)
12)

13)

Autonomia de tipo politico-juridica; administrativa y financiera;
Debe tener personalidad juridica y potestad normativa o
reglamentaria, esto es, la facultad para dictar normas juridicas
reconocidas por el sistema legal, lo que se traduce en la capacidad
de formular su regulacién interna. Estas normas deben ser
publicadas en el periddico oficial, que en México es el Diario Oficial
de la Federacion;

Se deben establecer de forma precisa las competencias propias y
exclusivas de los entes u 6rganos;

Deben elaborar sus politicas, planes y programas respecto de las
funciones a su cargo;

Deben contar con capacidad para auto organizarse. Ello trae
aparejado que dicho ente u dérgano seleccione a su personal,
establezca medidas disciplinarias y designe a sus autoridades. A
esto se le conoce como servicio civil de carrera;

Deben gozar de autonomia financiera, o de gasto, para disponer
de sus fondos con plena libertad;

Debido a su caracter técnico no deben tener influencia proveniente
de las fuerzas politicas;

Sus titulares tienen un estatuto juridico especial que los resguarda
de la presion o influencia que pudieran recibir de otros érganos o
de los poderes facticos de la sociedad;

Para integrar el 6rgano se escogen a personas con reconocido
prestigio y experiencia en la materia;

Los nombramientos son de mayor duracion que los de las demas
autoridades politicas;

La remuneracion de sus titulares generalmente debe ser la misma
que corresponde a los secretarios de Estado;

Debe gozar de la estima de neutralidad e imparcialidad por parte
de la opinién publica;

Debe tener el derecho de iniciativa legislativa para proponer
actualizaciones o reformas a la ley de su competencia;

4 Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Tesis Jurisprudencial Num. 12/2008
“Organos Constitucionales Auténomos. Sus caracteristicas”. En linea: http:/sjf.
scjn.gob.mx/SJFSist/Documentos/Tesis/1001/1001339.pdf (consultado el 25 de
abril del 2016), p. 1.

5 Susana Thalia Pedroza de la Llave. “Los 6rganos constitucionales auténomos
en México”. Estado de Derecho y Transicion Juridica. México, UNAM, 2002, pp.
173-194.
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14) Debe contar con la facultad de reglamentar la ley que le da
competencia y subsanar los vacios que se encuentren para la
aplicacién de la legislacion;

15) Las decisiones mas importantes son tomadas de forma colegiada;

16) Sus integrantes no pueden ser removidos sino por causa grave o
en caso de circunstancias excepcionales;

17) Tienen que presentar informes y realizar comparecencias ante el
6rgano parlamentario, y

18) No debe estar sujeto a las instrucciones del Poder Ejecutivo, del
Poder Judicial o del Poder Legislativo.

El Instituto Federal Electoral (IFE) como 6rgano autonomo
Las reformas hacia la autonomia

Las transformaciones institucionales que datan desde la Ley Federal
Electoral de 1946, donde se crea un capitulo denominado “de los
organismos electorales”, fueron evolucionando en afios posteriores. En
1988 el Ejecutivo delegaba la organizacion de las elecciones federales en
la Comision Federal Electoral (CFE), pero era el Congreso, al conformarse
en Colegio Electoral, el responsable de calificar las mismas. La teoria era
respetar la division de poderes y contribuir a la legitimidad del proceso. El
Poder Judicial estaba excluido.® Después, de las controvertidas elecciones
presidenciales de 1988, donde la legitimidad y legalidad de los resultados
electorales fueron fuertemente cuestionados por la sociedad, el ambito
electoral, arena de las mayores confrontaciones de la clase politica, se
conformé en el espacio necesario para el didlogo y las reformas necesarias,
que permitieran superar el ambiente de desconfianza que cuestionaba la
legitimidad de las autoridades recién electas.

El primer paso fue la reforma constitucional, aprobada por la Camara de
Diputados el 15 de octubre de 1989. Esta reforma crea un organismo
nuevo, relativamente independiente, responsable de organizar las
elecciones federales, removiendo dicha responsabilidad del control directo
de la Secretaria de Gobernacion.

El legislador de 1990, atendiendo a los lineamientos establecidos en
el nuevo texto del articulo 41 constitucional, en el sentido de que la
funcion estatal de organizar las elecciones, debia hacerse a través de
un organismo publico, profesional en su desempefio y autébnomo en sus
decisiones, autoridad en la materia y con personalidad juridica y patrimonio
propio, por una parte, y considerando, por otra, que el érgano superior
de direccion de dicho organismo debia integrarse por consejeros de los
Poderes Legislativo y Ejecutivo, consejeros magistrados y representantes

6 John Ackerman. Organismos auténomos: El caso de México. México, UNAM,
2007, p. 52.
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de partidos politicos nacionales, determin6 que tal organismo adoptara la
forma del Instituto, y lo dotd de fines precisos, vinculados a principios en
funcién de los cuales debia orientar sus actividades.

Para garantizar los principios de su actuacion: certeza, legalidad,
profesionalismo, imparcialidad y objetividad, debia conformarse un cuerpo
de funcionarios integrados en un servicio profesional electoral, cuya
actividad fuese especializada y no estuviese sujeta a vaivenes politicos que
pudieran paralizar al Instituto y, en consecuencia, cualquier eleccion. Se
denotan asi, las razones que ilustran porque el entonces IFE fue de origen
siempre, un candidato potencial a transformarse en érgano auténomo.”

La integracion del Consejo General del IFE durante esa reforma, se encon-
traba aun lejos de otorgarle autonomia en los hechos, ya que se integré
con el Secretario de Gobernacién en calidad de representante del Poder
Ejecutivo, representantes del Legislativo, y representantes de los partidos
politicos. Sin embargo, se incorporé la participacion de seis Consejeros
Magistrados, que, si bien eran propuestos por el Presidente de la Republica,
se pretende introducir, por primera vez, la figura del experto independiente
e imparcial, ajeno a influencias partidistas®. La eleccién de personas con
prestigio y experiencia en la materia, es uno de los precedentes para
impulsar al IFE hacia su autonomia.

La Reforma de 1994

En un contexto de crisis econdmica y politica, caracterizada por el
levantamiento zapatista, y el asesinato del entonces candidato presidencial
del Partido Revolucionario Institucional (PRI), Luis Donaldo Colosio,
la sociedad en general percibia un entorno de desestabilizaciéon que le
generaba incertidumbre, la propia clase gobernante estaba preocupada
por las circunstancias que evidenciaban que no existia normalidad
democratica en el pais.

Esos ingredientes coadyuvaron a que se promoviera rapidamente una
reforma electoral que impidiera la descomposicion de la formalidad politica
en la antesala de las elecciones de 1994, a la que el PRI, PAN y algunas
fracciones del PRD se sumaron. La reforma constitucional se publicé en el
Diario Oficial de la Federacion el 19 de abril de 1994 y las reformas legales
el 18 de mayo de 1994.

Quiza por esa zozobra social, el llamado “voto por la paz” con el que
se invitaba a la poblacion a acudir a las urnas, en vez de sumarse a

7 Ignacio Ramos, José Herrera. Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales comentado. México, Raiz Universitaria, 1991.

8 Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion. Estudios sobre la reforma
electoral 2007: Hacia un nuevo modelo. México, TEPJF, 2008.
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manifestaciones de otra indole, tuvo éxito. La clase politica acordo,
posponer las reformas para después de las elecciones de 1994, en aras
de mantener la paz social.

Los temas de dicha reforma se concentraron en la inequidad de las
condiciones de la competencia (financiamiento publico y acceso a radio
y television, principalmente) y la persistencia de férmulas electorales que
propiciaban la subrepresentacion en el Congreso. Una vez instalado el
nuevo gobierno se inicid la elaboracion de una agenda de discusion con
el propdsito de arribar a una “reforma electoral definitiva” y dar paso a la
normalidad democratica.®

La reforma que surgid de este proceso mantuvo al secretario de
Gobernacion en el Consejo. Sin embargo, establecié formalmente la figura
de “consejero ciudadano”, otorgando a la Camara de Diputados el derecho
de nombrar de forma independiente a seis de los once consejeros. En esta
reforma se otorgo, también, un papel oficial a los observadores nacionales
e internacionales en el proceso electoral, y creé la Fiscalia Especializada
para Atencion de Delitos Electorales (FEPADE).°

La reforma de 1996

La reforma de 1996 no estuvo exenta de conflictos. Continuaban los
efectos de la crisis econdmica de 1994-1995, asi como, el conflicto en
Chiapas. Sin embargo, en esta reforma sale el Secretario de Gobernacion
de la Presidencia del Consejo, y finalmente quedo el IFE bajo el control
exclusivo de los consejeros ciudadanos, lo que marcé, en los hechos, la
consolidacion del proceso de ciudadanizacion de dicho organismo. En
sintesis, esta reforma:

a) Reforzé la autonomia e independencia del IFE al desligar por
completo al Poder Ejecutivo de su integracion y se reservo el
voto dentro de los 6rganos de direccion exclusivamente para los
consejeros ciudadanos. Con ello, se removié el derecho de voto,
que, hasta ese momento, habian ejercido los representantes del
Ejecutivo, la legislatura y los partidos politicos, reconociéndoles
unicamente el de voz;

b) En el nuevo articulo 41 de la Constitucion establecié que “la
organizacion de las elecciones es una funcioén estatal que se realiza
a través de un organismo publico auténomo denominado Instituto
Federal Electoral, dotado de personalidad juridica y patrimonio
propios, en cuya integracion participan el Poder Legislativo de la

® Instituto Federal Electoral. “Estudio sobre abstencionismo en México”. En linea:
http://www.ine.mx/documentos/DECEYEC/vgn_ivestigacion/estudio_sobre__
abstencionismo.htm#eval (consultado el 25 de abril del 2016).

© Ackerman, op. cit.
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Unioén, los partidos politicos nacionales y los ciudadanos, en los
términos que ordene la ley”;

c) Se eliminaron las figuras de Director y de Secretario General del
IFE y se crearon la Presidencia del Consejo General y la Secretaria
Ejecutiva;

d) Se crearon las Comisiones permanentes a cargo de consejeros
electorales, lo que permiti6 que el Consejo General contara con
mecanismos para supervisar las actividades de la rama ejecutiva
del IFE, y

e) Se establecid en nueve el numero de miembros del Consejo
General con derecho a voto, por lo que el Consejo General quedo
constituido por: El Consejero Presidente del Instituto y ocho
consejeros electorales mas (todos ellos con derecho a voz y voto)."

A decir de Leonardo Valdés, con la transformacion de los Consejeros
Magistrados a Consejeros Ciudadanos en 1994 y después a Consejeros
Electorales en 1996, el Consejo General del IFE fue consolidando
paulatinamente un proceso de ciudadanizacién que concluy6 con la salida
del Secretario de Gobernacion de la Presidencia de dicho Consejo en ese
afio, y que permitié al IFE ir ganando la confianza ciudadana.

Durante el periodo que va de 1996 al 2003, el IFE dio muestras de
fortaleza de “desarrollo institucional” con respecto a tres variables, segun
Ackerman.'? Primero, cumplié de forma eficaz con su mandato basico:
organizar elecciones libres y justas. También, dio pasos importantes hacia
el cumplimiento de su mandato mas amplio. Fiscalizé el comportamiento
financiero de los partidos politicos y llevd a cabo un proceso masivo de
educacion civica.

También, destacé en términos de “autonomia empoderada”. Primero, desde
1996 sentd sus bases como un organismo completamente auténomo. En
la eleccién de su direccion se elimind la intervencion del Poder Ejecutivo,
se determind que su presupuesto fuese asignado directamente por el
Congreso, y la Constituciéon mandata su plena autonomia de gestion.
Segundo, se ampliaron sus facultades parafiscalizar los gastos de campafa
de los partidos, asi como recibir informacién, incluso de particulares.
Tercero, la estructura del organismo se fortalecié en dos sentidos: Crear y
hacer crecer un amplio y sélido servicio profesional de carrera, y promover
la participacién ciudadana institucionalizada en muchos ambitos.

" Instituto Federal Electoral. “Historia del Instituto Federal Electoral”. En linea:
http://www.ine.mx/archivos3/portal/historico/contenido/menuitem.cdd858023b-
32d5b7787e6910d08600a0/ (consultado el 12 de abril del 2016).

2. Ackerman, op. cit.
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Elecciones Presidenciales 2006

Tuvieron que pasar casi diez afios para que el disefo institucional del
IFE fuese sometido a una dura prueba. Unas elecciones presidenciales
con un alto grado de competitividad entre los candidatos del PAN, Felipe
Calderodn, y la Coaliciéon por el bien de Todos que encabezaba Andrés
Manuel Lépez Obrador; unas campafias caracterizadas por la denigracion
entre los principales contendientes, financiamiento no reportado a la
autoridad electoral, inequidad en la cobertura mediatica, y un errado
manejo de informacién de los resultados electorales, puso en la mesa del
debate politico la imparcialidad, atribuciones, y eficacia de la integracién y
operacion de la estructura del entonces IFE.

La guerra de encuestas, las tendencias electorales con sesgos, y los
vacios informativos no sélo del IFE, sino también del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF), y la propia Fiscalia para los
Delitos Electorales (FEPADE), contribuyeron a un clima de incertidumbre,
que propicié que la sociedad civil se manifestara y exigiera transparencia
de los resultados consignados en las boletas electorales. La presion
politica y social buscé nuevamente negociarse a través de nuevas reglas
electorales, y la reforma 2007-2008 es el registro mas importante de ello.

La reforma 2007-2008

La reforma del 2007 endurecié los requisitos para ser Consejero Electoral.
Quienes encabezaran dichos cargos debian garantizar imparcialidad.
Se limitaron las candidaturas a dichos cargos, incluso a gobernadores y
secretarios de Estado, de no cubrir el requisito de haberse separado con
cuatro afos de antelacién a la fecha de su nombramiento.

Se otorgaron nuevas atribuciones tanto al Consejo General como a su
Consejero Presidente, como aprobar y expedir los reglamentos interiores
necesarios para el debido ejercicio de sus facultades, proponer al Consejo
General el nombramiento del Titular de la Unidad de Fiscalizacion de los
partidos politicos, y difundir los resultados de la jornada electoral, previa
aprobacion del Consejo, en respuesta a la crisis de la eleccion del 2006,
para dar certeza y transparencia a los resultados electorales el dia de la
jornada electoral.™

Con la reforma del 2007 se duplican las comisiones de Consejeros
existentes desde 1990, y se prevé la creacién de comisiones temporales,
lo que las transforma en los hechos, como un medio de ejecucién del
Consejo General. Para evitar se configuraran previas mayorias en el

3 Leonardo Valdés Zurita. “Instituto Federal Electoral”. Estudios sobre la reforma
electoral 2007: Hacia un nuevo modelo. México, TEPJF, 2008, pp. 347-359.
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Consejo General y mantener su caracter colegiado, se limité a tres el
numero de consejeros en su integracion.

Destaca de estas comisiones, que su conformacion depende de la voluntad
de los propios Consejeros, pues ellos mismos solicitan su incorporacion
a las Comisiones que son de su interés. Sin embargo, sus decisiones no
son determinantes, pues éstas se reservan para el maximo érgano de
direccion, en cuanto debe decidir de forma colegiada, método que debe
observar todo érgano auténomo.

Con anterioridad sélo los consejeros constituian las comisiones. Con la
reforma, el Cddigo en su articulo 16, parrafo 4, prevé la participaciéon de
Consejeros del Poder Legislativo y de los representantes de los partidos
politicos en todas las comisiones permanentes, con excepcion de la
Comisién del Servicio Profesional Electoral.

Esta modificacion implicé un grave retroceso a la autonomia normativa
del IFE, ya que, como se refirid con antelacion, en las sesiones publicas
de las Comisiones, se discuten previamente los asuntos que conocera el
Consejo, y los partidos, a través de sus representaciones, si bien no tiene
voto, si tienen voz, facultad que utilizan frecuentemente para posicionar
temas que, mas que enriquecer en los temas especializados que se ponen
a su consideracién, en su gran mayoria, tienen un sesgo politico que
pretende influir en la decisidn de los consejeros, y la opinién publica.

Destaca que en esta reforma se crea, por primera vez, una Unidad de
Fiscalizacion de los Recursos de los Partidos Politicos, como un érgano
técnico del Consejo General, a cargo de la no menor tarea de fiscalizar
las finanzas de los partidos y agrupaciones politicas, sin ver limitada
su actuacién por el secreto bancario, fiscal y fiduciario. Se le reconoce
adicionalmente, que sus dictamenes y resoluciones, ademas de no
discutirse en Comision alguna, se sometan directamente a la aprobacion
del Consejo General.

Es importante sefialar que, el hecho de no pasar previamente por el
analisis de alguna comision de los Consejeros, fortalecia la independencia
de dicha unidad, pues no era objeto de revision o interpretaciéon alguna
de su trabajo, previo conocimiento del Consejo General. Esta disposicion
colocaba a todos los consejeros en igualdad de circunstancias para
conocer los proyectos de dictamen, evitando cualquier tipo de filtracion
que diera lugar a buscar acuerdos con los partidos objeto de sancion,
previa su discusion por el Consejo en pleno. Por la trascendencia de
sus atribuciones, se establecié como requisito al cargo de titular de dicha
Unidad de Fiscalizacion, los propios de todo director ejecutivo, mas

4 Cardenas, op. cit., pag. 246. En esta obra se menciona la paridad de rango
como criterio para identificar a un érgano auténomo que refiere Garcia Pelayo.
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probada experiencia en tareas de fiscalizacion, ademas de obtener el voto
cuando menos de dos terceras partes del Consejo General. Con ello se da
un paso agigantado en materia de rendicion de cuentas del financiamiento
publico y privado otorgado a los partidos politicos para sus actividades
ordinarias y campafias electorales.

De la misma importancia fue la atribucidon que se le otorgé desde entonces
al IFE, en la administracion de los tiempos en radio y televisién de los
partidos, ademas, de posibilitarle ejecutar la suspension inmediata de
sus mensajes en dichos espacios, asi como, el retiro de cualquier otra
propaganda. La autoridad administrativa electoral, se convirtié asi, por
imperativo legal, en vigilante para actuar con oportunidad y eficiencia, y
evitar con ello mensajes de propaganda negativa o que atentaran contra
el principio de equidad.

Esta atribucion cuasi-jurisdiccional, reforzé de manera implicita un estatus
juridico-especial alos Consejeros que, parafraseando a Thalia Pedroza, les
resguarda de la presioén o influencia que pudieran recibir de otros 6rganos
o de los poderes facticos de la sociedad, como son los partidos politicos,
pero también los propios medios de comunicacion, e incluso la Secretaria
de Gobernacion en lo concerniente a sus atribuciones vinculadas a los
medios de comunicacion.

Esta reforma transforma al IFE en un organismo regulador, con facultades
de vigilancia y control, pero también de sancién. Coémo sefialé el entonces
consejero electoral, Rodrigo Morales, sus nuevas atribuciones lo
transformaron de una autoridad administrativa, ”... a una casi omnipresente
que regula todo lo que tiene que ver con los comicios; ya que no solamente
los sujetos sancionables son los partidos, sino cualquier otro actor cuyas
acciones se relacionen con las elecciones”."

Las elecciones del 2012 y la reforma constitucional del 2014

Las elecciones presidenciales del 2012, si bien no fueron objetadas
en sus resultados, si lo fueron en los gastos de campafa y exposicion
mediatica de quienes ganaron la contienda, como fue el caso de la Alianza
Compromiso por México.

El margen de votos con el que gand el PRI hizo inobjetable juridicamente
su triunfo. Sin embargo, la composicion de la Camara para el periodo 2012-
2015 (Diputados PRI 214; PAN 113; PRD 99; PVEM 27; MC 12; PT 11,

' Centro de Capacitacion Judicial Electoral. Numero Especial. “Proceso de
reforma constitucional electoral 2007”. Nueva Epoca, Afio 1, México: TEPJF,
Centro de Capacitacion Judicial Electoral, 2008, p. 368.

6 Camara de Diputados. LXII Legislatura. “Listado de Diputados por Grupo
Parlamentario”. En linea:  http://sitl.diputados.gob.mx/LXII_leg/listado_
diputados_gpnp.php?tipot=TOTAL (consultado el 25 abril del 2016).
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NA 10; MORENA 12, S/P 2)', obligé al Ejecutivo a impulsar una alianza
de facto que le garantizara no so6lo gobernabilidad, sino la posibilidad de
promover iniciativas, como la energética, que le permitieran desarrollar
su proyecto de nacién. Surge entonces el llamado Pacto por México,
encabezado principalmente por el PRI, el PAN y el PRD, pacto que fue
cuestionado por los partidos minoritarios, que se sintieron excluidos del
mismo, al no ser participes de la agenda politica de temas nacionales que
ahi se definirian.

Una condicién para que PAN y PRD acompanaran los objetivos del
Pacto, fue llevar a cabo una reforma constitucional, que pretendié en
sus origenes menoscabar la influencia de los gobiernos locales en sus
procesos electorales respectivos, transformando para ello el Instituto
Federal Electoral, en el actual Instituto Nacional Electoral (INE) en 2014,
sustituyendo al anterior Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales, en la ahora vigente Ley General de Instituciones y
Procedimientos Electorales (LEGIPE).

Con esta reforma se dota al nuevo INE de facultades para fortalecer su
participacion en la organizacion de elecciones locales y su relacién con los
organismos electorales estatales.

En cuanto a la integracion del Consejo General, se modifica por un
Consejero Presidente y diez consejeros electorales; electos de manera
escalonada por la Camara de Diputados para un periodo de nueve
afos sin reeleccion. En cuanto a la eleccion de los Consejeros destaca
la introduccion de un Comité técnico de evaluacion, integrado por siete
personas de reconocido prestigio, de las cuales tres seran nombradas
por el érgano de direccién politica de la Camara de Diputados, dos por
la Comision Nacional de los Derechos Humanos, y dos por el organismo
garante establecido en el articulo 60. de la Constitucion.

Este comité tiene como objetivo garantizar que los candidatos cubran
perfiles especializados, y los requisitos constitucionales que garanticen
su idoneidad para el cargo, proceso que genera un listado de los mejor
evaluados, para luego remitirlo al 6rgano de direccion politica de la Camara
de Diputados, quien continua con el tramite.

El nuevo procedimiento prevé, que de no alcanzarse en los plazos legales,
la construccion de los acuerdos para la eleccion del consejero Presidente
y los consejeros electorales, se convoque al Pleno de la Cdmara a una
sesion en la que se realice la eleccion mediante insaculacion de la lista
conformada por el Comité de Evaluacion. De no llevarse a cabo este

7 Si bien Morena no contendié en esa eleccion, logra tener su registro e integra su
grupo parlamentario durante esa legislatura, sin gozar de prerrogativa alguna.
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proceso en los plazos previstos, sera el Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién quien realice, en sesion publica, la designacién
mediante insaculacion de la lista conformada por el Comité de Evaluacion.®

Este procedimiento introduce modalidades para garantizar que quienes
detenten dichos cargos, cumplan con el perfil requerido. Por otro lado, la
potencial intervencién de la Suprema Corte, inhibe la practica recurrente
de la Camara de posponer indefinidamente las designaciones de los
Consejeros, en aras de acuerdos politicos. También fortalece la rendicion
de cuentas, al incluir al Poder Judicial como instancia ultima para dar
cumplimiento a la ley. Limitar la actuacién del Poder Legislativo, en aras
de garantizar la conformacion del nuevo Instituto Nacional Electoral, sienta
un precedente normativo relevante, para evitar colapsar o entorpecer
las labores del nuevo instituto, por la falta de quorum, circunstancias ya
conocidas por el IFE.

En la nueva Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales
(LEGIPE) se le reconoce al Instituto la facultad para atraer asuntos de la
competencia electoral local, por su trascendencia o para sentar criterio
de interpretacion. Se establecen para ello las facultades de asuncion y
atraccion; se entiende por asuncion la atribucion del Instituto de asumir
directamente la realizacién de todas las actividades propias de la funcién
electoral que corresponden a los Organismos Publicos Locales, conocidos
como OPLES.

En materia de Distritacion, se establece que la demarcacion de los
distritos electorales federales y locales seré realizada por el Instituto con
base en el ultimo Censo General de Poblacion y los criterios generales
determinados por el Consejo General. Si bien el IFE ya lo realizaba a
nivel federal, se extiende su competencia para hacer lo propio en materia
local. ElI Consejo General ordenara a la Junta los estudios conducentes y
aprobara los criterios generales.

En relacién al Voto en el extranjero, se posibilita que los ciudadanos que
residan en el extranjero o que el dia de la jornada electoral se encuentren
temporalmente fuera del pais, puedan ejercer su derecho al voto para
la eleccion presidencial, Gobernador de las entidades federativas y
Jefe de Gobierno del Distrito Federal. Adicionalmente se incorpora la
credencializacion en el exterior, para promover el ejercicio de este derecho.

'8 Diario Oficial de la Federacién: 10/02/2014. Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en materia politica-electoral.
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RETOS ACTUALES
La integracion del Consejo General

Esta reforma tiene grandes avances en la integracion del Consejo
General. Sin embargo, la realidad demuestra que si bien es importante
que cada partido politico cuente con un representante para manifestar
lo que a su derecho convenga y expresar publicamente sus posiciones,
resulta excesivo contar con un segundo representante en la figura de
consejero del Poder Legislativo, en particular por el caracter cada vez mas
técnico de los asuntos que ahi se dirimen, por lo que debiera valorarse
la utilidad de su permanencia.

Si a ello sumamos la reciente figura de los candidatos independientes, que
eventualmente les corresponderia tener representacion en dicho érgano,
nos encontramos ante un dilema no sélo espacial de la herradura de la
democracia, sino de dialogo. Una autoridad con el nimero de atribuciones
que actualmente tiene el INE, que adicionalmente tiene que someter a
discusion los asuntos de su materia en el seno del Consejo, y éste a su
vez puede crecer todavia mas en su composicion, puede hacer poco
funcional el trabajo del Instituto.

La conformacion de los OPLES

La facultad de nombrar a los consejeros electorales locales que
conformarian los llamados Organismos Publicos Locales, (OPLES) de
las entidades que llevarian a cabo sus procesos electorales en 2015
inicialmente, fue una de las mas importantes atribuciones que se le
otorgaron al INE.

Para los efectos se cred la Comision de Vinculacion del INE, responsable
de conducir dicho proceso con objetividad, en razon de las propias
tendencias partidistas de los Consejeros que la integraban. Fue de
conocimiento publico la inconformidad de algunos consejeros de no
ser parte de tan decisiva Comision, por la trascendencia de ser parte
de la seleccion de aquéllos perfiles que se apegaran a los criterios de
imparcialidad y profesionalismo, que debe caracterizar a quienes tienen a
su cargo los procesos electorales en su entidad, salvando las presiones
que las autoridades locales aun suelen ejercer en estos comicios.

Esta integracion, si bien salvo los cuestionamientos publicos, puso en la
mesa de discusion la necesidad de establecer un método objetivo para
seleccionar los Consejeros que integren las Comisiones, cualquiera que
ésta sea. De modo tal, que no existan candidatos prefigurados a las mismas
por las tematicas, y respondan, de ser posible, a métodos aleatorios como
la insaculacién, que incluso podria incorporar el género en sus variables,
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permitiendo con ello garantizar diversidad en la composicién de dichas
comisiones, dando mayor certeza de su actuacion.®

Si bien es cierto, el INE debe contar con autonomia orgéanica o potestad
normativa o reglamentaria, y tener la capacidad de auto organizarse,
como es el caso de que los Consejeros decidan a que Comision quieren
pertenecer, no debe obviarse la transparencia que debe acompafiar
la toma de decisiones de un ente de esta naturaleza, ya que la mayor
fortaleza de los mismos es su credibilidad. La falta de criterios objetivos
puede hacer vulnerable su actuacion ante la opinién publica.

La asuncion de las elecciones locales

La asuncién de la competencia de una eleccién local sefala la ley,
solamente sera procedente cuando se acredite fehacientemente si existen
factores sociales que afecten la paz publica o pongan a la sociedad en
grave riesgo en la entidad federativa que llevara a cabo una eleccién y, en
consecuencia, el Organismo Publico Local competente se vea rebasado.
También, es procedente si no existen condiciones politicas idoneas, por
injerencia o intromisién comprobable de algunos de los poderes publicos
en la entidad federativa que afecten indebidamente la organizacion del
proceso electoral por Organismo Publico Local. Por el alcance de esta
atribucion, la misma sélo puede iniciarse a peticion fundada y motivada
ante el Instituto, ante al menos cuatro de sus consejeros o de la mayoria
del consejo del Organismo Publico Local.

El INE ejercié estas nuevas atribuciones, en la eleccién estatal de Colima
del 2015, donde se cuestionod la imparcialidad del Instituto Electoral local,
al sefalar el triunfo de un candidato que no habia obtenido la mayoria
de los votos de forma apresurada y poco certera. Para evitar un conflicto
electoral de mayor envergadura, se realizé la eleccion extraordinaria, pero
en esta segunda ocasion a cargo del INE, la cual transcurrié en normalidad,
sentando un buen precedente en su actuacion.

Distritacion

Al sumarse al INE la atribucidn para llevar a cabo las distritaciones locales,
ademas, de las federales que ya venia realizando, se amplia la posibilidad
de introducir un método cientifico a un tema altamente politico, materia de
los mayores conflictos entre los partidos. Amodo de ejemplo, la distritacion
federal que debid llevarse a cabo en 2014 por el Registro Federal de
Electores, no prosperé cuando el PRD y el PAN no la aprobaron en su
fase final, por haber surgido de un modelo generado por un grupo técnico
del entonces IFE, y no incorporar el mismo, la flexibilidad que a su juicio
era necesaria, criterios que no tenian lugar en el modelo técnico propuesto
por la autoridad.

% Gabriela Vargas Gémez. “Consejeros electorales locales y transparencia”.

En linea: http://www.eluniversalmas.com.mx/editoriales/2014/06/70628.php
(consultado el 25 abril del 2016).
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Los nuevos criterios generales que incorpora el modelo vigente en la
actualidad, recomendados por la Comisiéon Nacional de Vigilancia (CNV),
y aprobados por el propio Consejo General del INE en 2015, han generado
diversos cuestionamientos en su implementacion. En particular el llamado
criterio ocho: Factores socioeconémicos y accidentes geograficos, que
puede ser tan flexible en la valoracion de variables, como la autoridad lo
permita, el Unico requisito es el consenso de todas las fuerzas politicas,
para que el Comité técnico responsable del INE, valore con una perspectiva
mas flexible la aplicacion del modelo referido.

Con ese consenso partidista se aprobaron distritaciones locales poco
metddicas como la de Veracruz, Sinaloa y Oaxaca en 2015, en donde
el criterio politico tuvo gran influencia en la aplicaciéon de los criterios
técnicos. Llama la atencién que la Junta Ejecutiva aprobara incorporar
un criterio que, en el extremo de su interpretacién, se aleje del modelo
eminentemente técnico.

Si ya la ley ha reconocido esta atribuciéon al INE, bastaria aplicar el
modelo creado para esos efectos y obtener la mejor distritacion cientifica
posible, sin mediar en la misma sesgos politicos que pueden favorecer el
intercambio de favores entre los propios actores politicos con la autoridad
electoral, incluso las locales, en aras de promover distritaciones por
consenso que favorezcan a los gobiernos en turno o grupos de poder,
cuya influencia buscoé reducir la reforma en comento.

Voto de los mexicanos residentes en el extranjero

El nuevo proceso de credencializacion permanente en embajadas y
consulados, y elaborar la lista nominal de electores para el voto en el
extranjero aplicable en elecciones de Presidente, Jefe de Gobierno del
Distrito Federal y Gobernadores de las entidades federativas, implica un
trabajo logistico y de recursos de gran alcance.

Dado que el ejercicio del voto en el extranjero se realizara bajo las
modalidades de voto personal en los consulados, embajadas y centros de
votacion autorizados; o por medio del servicio postal, el trabajo conjunto
de los partidos con el Registro Federal de Electores y la Secretaria de
Relaciones Exteriores, sera fundamental para garantizar la credibilidad
y confianza en dichos procesos. No solo desde su operacion, sino de
nuestros connacionales en el exterior para solicitar ser incorporados al
Padrén Electoral, y en su momento, tramitar su credencial de elector
que les permita votar fuera del territorio nacional, por medio postal o por
internet.

Si valoramos que ello ya sera posible a nivel federal en las elecciones
presidenciales del 2018, vemos que el INE tiene un gran reto en el corto
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plazo, en el que debe existir el compromiso de todos los involucrados,
para garantizar la transparencia de todos los procedimientos que, si bien,
esta garantizada en nuestro ambito territorial, debe seguir igual ruta en el
exterior.?°

Conclusiones

Un organismo como el IFE, ahora INE, no puede estar al margen de la
valoracion y percepcion social de su actuacion (ver Anexo). Principalmente
porque su actual fortaleza radica en la confianza ciudadana que ha logrado
cimentar a través de los afos y de lo que hemos dado cuenta.

Su nacimiento, transformacién y caracter auténomo actual ha sido resultado
de acuerdos politicos, que, sin el aval de la sociedad, no hubieran creado
una institucién que ha dado cuenta de la transformacién democratica
del México contemporaneo, y cuya existencia brinda confianza a los
mexicanos y mexicanas.

El actual INE es resultado también de nuestras propias exigencias como
sociedad y de nuestra participacion politica. Fortalecer su autonomia y
supervisar su actuacion es responsabilidad de todos. Ningun organismo
auténomo tuvo una historia facil, por lo menos en nuestro pais. La historia
del INE ha sido compleja, pero sin duda, ha creado una sélida institucion,
que nos garantiza un hecho invaluable: la pacifica transicién del poder a
través del voto.
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ANEXO
La percepcion del IFE-INE en la opinion publica

La serie historica integrada por encuestas en vivienda, realizadas por
Parametria (Grafica 1), la cual inici6 en el afio 2002 observa cémo el IFE
era unade las instituciones que generaba mas confianza en los mexicanos,
cumplia con su razén de ser. El porcentaje de personas que dijo confiar
en el érgano electoral encargado entre otras cosas de organizar y realizar
las elecciones para Presidente, oscilé del 2002 al 2012 entre 48% y 66%.
En este periodo de tiempo siempre fueron mas las personas que dijeron
tener “mucha” o “algo” de confianza en esta institucion que aquellos que
mencionaron tener “poco” o “nada”.

Sin embargo, observamos un cambio importante en el afio 2013 y el
primer semestre del 2014, en estas fechas, por primera vez mas de la
mitad de la poblacion dijo desconfiar del Instituto Federal Electoral (51% y
56% respectivamente), en las encuestas realizadas en esos afos fueron
mas los ciudadanos que mencionaron no confiar en el IFE que aquellos
que dijeron si hacerlo, algo que nunca antes se habia presentado.

El desgaste en el tiempo, los constantes ataques por parte de los partidos
politicos, decisiones polémicas que fueron tomadas en los procesos
electorales —por ejemplo, en la eleccién del 2006— asi como un cierto
desencanto de los ciudadanos con el sistema democratico pueden ser
algunas de las causas de este deterioro en la confianza del 6rgano
electoral federal, quien a partir de marzo del 2013 muestra pérdida de
confianza.

No obstante, un evento positivo es que en enero del 2015 y julio del mismo
afo, ya con los cambios realizados al ahora INE, se observa un repunte
en la confianza que los mexicanos tienen en esta institucion. En la mas
reciente medicion realizada en junio del 2015, el 52% de los mexicanos
dijeron tener mucho o algo de confianza en el érgano electoral nacional
mientras que 47% informo lo contrario.
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Grafica 1

CONFIANZA EN INSTITUCIONES
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Fuente: Parametria. “Confianza en instituciones”. En linea: http://www.parametria.
com.mx/carta_parametrica.php?cp=4782 (consultado el 25 abril del 2016).

Las elecciones del 2015 de acuerdo a una encuesta realizada por
Parametria (Grafica 2), fue un buen inicio para esta institucion. Seis de
cada diez califico el trabajo realizado por este 6rgano como “muy bueno”
o “bueno” mientras que tres de cada diez lo evalué como “malo” o “muy
malo”. Es decir, son mas aquellos que aprueban el trabajo realizado que
quienes lo reprueban.
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Grafica 2
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Fuente: Parametria. “INE”. En linea: http://www.parametria.com.mx/carta_
parametrica.php?cp=4782 (consultado el 25 abril del 2016).

Al revisar este dato en el tiempo (Grafica 3) observamos cémo del afio
2012 al 2015 disminuyeron las personas que calificaron el trabajo del
INE como malo o muy malo, pasé de 32% a 28%. Empero el porcentaje
mas bajo de calificaciones negativas se presentd en noviembre del 2006
con solo 24%. Por el contrario, el porcentaje mas alto de evaluaciones
positivas lo encontramos en julio del 2012 cuando siete de cada diez
mexicanos consideraron que la labor del entonces IFE habia sido buena
0 muy buena.
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Grafica 3
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Fuente: Parametria. “INE”. En linea: http://www.parametria.com.mx/carta_
parametrica.php?cp=4782 (consultado el 25 abril del 2016).

Un dato preocupante es que a partir del afio 2006 (Grafica 4), se observa
una tendencia a la baja en los mexicanos que indican tener confianza en
los resultados que da a conocer el 6rgano electoral nacional. Mientras
que en noviembre del 2006 el 61% dijo confiar en los datos otorgados
por el entonces IFE sobre la eleccion presidencial, en la mas reciente
encuesta, el porcentaje de personas que confid en que los resultados
de las elecciones donde se eligieron diputados federales fueron ciertos
descendi6 a 53%.

Si bien, aun son mas quienes confian en los datos dados a conocer por
este organismo sobre como quedo finalmente la contienda electoral 2015,
se observa que hay cada vez menos mexicanos que asi lo consideran, un
dato que debe ser analizado cuidadosamente.
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Grafica 4
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fue el aumento de la inflacién, que tiene innumerables secuelas dafiinas,
por lo tanto, la mayoria de los bancos centrales busco reglamentar la
emision del dinero en forma mas o menos estricta y creciente.

Banco de Inglaterra

El Banco de Inglaterra se establecio6 originalmente en 1694 y logré adquirir
el caracter definitivo de banca central en un largo proceso evolutivo de
mas de tres siglos. Dicho proceso de avance verificé al menos cuatro
actividades en cuanto a las relaciones del banco con el Gobierno Britanico:

Centralizacion de reservas financieras;

Banco de bancos responsable del préstamo de ultima instancia;
Monopolio de la emision de moneda, y

Curso legal de los billetes emitidos por la institucion britanica durante
las distintas etapas de su existencia.

sON =

Esta institucién financiera fue la primera en funcionar como Banco Central
desde la segunda mitad del siglo xix.

Banco de Francia

Por su parte en Francia, dicha institucion adquirié el monopolio de emision
de moneda en un largo proceso de aproximaciones sucesivas, detonado
por las reformas bancarias de 1848, en las que, el gobierno otorgd curso
forzoso a los billetes del Banco de Francia. A partir de ese afo, los
bancos regionales empezaron a fusionarse con la institucién nacional y
se convirtieron en sucursales de su red, fortaleciendo la centralidad de la
actividad financiera.

Banco de Alemania

El Banco de Alemania se creé en 1875 y su antecedente inmediato es
el Banco de Prusia. Al igual que la experiencia britanica, esta institucion
financiera se conformaé con capital privado. Asimismo, la influencia francesa
queddé marcada en la administracion del banco, cuyo Presidente era
nombrado en forma vitalicia por el Emperador a propuesta del Canciller.
Los accionistas particulares, elegian a los integrantes del Comité Central,
lo que otorgaba cierta garantia de autonomia frente a las politicas de la
hacienda gubernamental.

Banco de Suecia

ElBancode Suecia es unareferenciaimportante, ya que es anterioral Banco
de Inglaterra, pero adquiere el perfil de Banco Central con posterioridad a
éste. La institucion siempre conservé gran autonomia frente a la Corona
desde su primera reorganizacion en 1668 y para garantizarla fue puesto
bajo la autoridad y supervisién del Parlamento.
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Araiz de ese afio, el capital de la institucion fue aportado por el Estado y la
administracion quedd a cargo de un 6rgano colegiado, cuyos integrantes
eran designados por el Parlamento, del cual emané también la ley para
establecer el patron oro y otorgar el monopolio de la emision de moneda.

Reserva Federal E.U.A.

En Estados Unidos de América, desde el inicio de su vida independiente
surgio la idea de contar con un banco central, aunque ello se logré hasta
1913, con la implantacién del sistema de reserva federal. Alexander
Hamilton, primer Secretario del Tesoro organizé el primer banco de los
Estados Unidos. Hamilton pretendia que esa institucidn tuviera la misma
capacidad de influencia en el desarrollo del sistema bancario en su pais,
que aquella que correspondia al Banco de Inglaterra.? No obstante, el
primer banco de los Estados Unidos no logré subsistir a las politicas anti
federalista, ni tampoco el segundo intento que se realizé durante la guerra
civil.

Del periodo posterior ala guerra civil, hasta el establecimiento de la Reserva
Federal, el régimen monetario de los Estados Unidos estaba fragmentado
y sin autoridad financiera central que lo respaldara. Las secuelas de
la crisis bancaria de 1907 consistentes en el desplome de la actividad
econdmica, la restriccion de pagos, las quiebras bancarias y la afectacion
severa a los ahorros de los cuentahabientes fueron suficientes para que
las autoridades reaccionaran y construyeran los cimientos institucionales
y legales para la puesta en marcha de un sistema de banca central.

La faceta del sistema de Reserva Federal, que representd la referencia
fundamental para la banca central en México, es la operaciéon con
independencia o autonomia de la Reserva Federal con respecto al
gobierno y, en especial, la Secretaria del Tesoro. La Reserva Federal
adoptd una estructura administrativa que garantizdé su independencia y
simultaneamente favorecio la colaboracion funcional con dichas instancias.
Para lograr estos fines, se acordaron tres elementos fundamentales:

1. El establecimiento de 12 bancos de reservas regionales,
independientes entre si y del gobierno, pero con formas de
organizacion idénticas. Se tomaron medidas para que en el control
de dichos bancos regionales existiera balance y éstos no quedaran
subordinados a ningun sector en particular;

2. Laintegracion equilibraday el otorgamiento de facultades operativas
suficientes a la junta de Reserva Federal, y

3. La fijacion de los principios que regirian las operaciones de banca
central y la funcién de emision de billetes.

2 Conant, Charles A., “A History of Modern Banks of Issue”, Nueva York, Putnam’s
sons, 1927, p. 337, citado en Turrent, Eduardo. Autonomia... op. cit., México,
2012.
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La rendicion de cuentas del sistema de Reserva Federal estadounidense
se garantizé y se impuso la obligacion de informar sobre su desempefio
a la sociedad a través de un canal representativo politicamente, como lo
es el Congreso. Ademas compartia con el gobierno la tarea de controlar
la inflacion.

Origen del Banco de México?®

Previamente a que el Banco de México abriera sus puertas, el 1 de
septiembre de 1925, la situacién que prevalecia, durante el Porfiriato y
después de éste, era que cada banco imprimia su propia moneda, es
decir, habia una multiplicidad de bancos de emision con diverso grado de
capitalizacion.

En 1897, por intervencion principalmente del Secretario de Hacienda
Limantour, se emitio legislacién que obligaba a los bancos de emision a
obtener una concesioén para emitir moneda.

El principio en que se inspira la ley de 1897, tratandose de bancos
de emision, consiste en reconocer que el interés fundamental de
estos bancos es el de la circulacion fiduciaria y que, por tanto, asi
los esfuerzos legislativos, como los del gjecutivo interventor, se
encaminan a procurar la garantia de billetes y depdsitos que son,
como lo sabemos, instrumentos esencialmente circulatorios.*

No obstante, esta situacion generaba desconfianza entre la poblacion,
porque no habia certeza respecto del valor de la moneda que usaban. La
desconfianza se recrudecio a partir de la Revolucion de 1910.

Una vez concluida la Revolucién inicié la discusiéon de las caracteristicas
que debia tener un banco Unico de emisiéon. Una de las primeras
ideas relacionadas con este debate era determinar la naturaleza de la
institucidn financiera centralizadora: un banco privado (modelo francés) o
gubernamental (modelo inglés). La postura imperante fue el otorgamiento
de la facultad de emitir moneda a un banco que estaria “bajo el control del
gobierno”. La creacién del banco unico de emision se plasmo en el articulo
28 constitucional:

Art. 28.- En los Estados Unidos Mexicanos no habra monopolios
ni estancos de ninguna clase; ni exencion de impuestos; ni
prohibiciones a titulo de proteccién a la industria; exceptuandose
unicamente los relativos a la acufiacion de moneda, a los

3 Turrent, Eduardo. Autonomia ..., op. cit., México, 2012.

4 Martinez Sobral, Enrique. Estudios elementales de legislaciéon bancaria,
Tipografia en la oficina impresora de estampillas de Palacio Nacional, citado por
Lagunilla IAarritu, Alfredo. Historia de la Banca y Moneda en México, Editorial
JUS, 1981, p. 46.



Carlos Matute Gonzélez y Ana Luisa Hernandez Angeles Banco de México 63

correos, telégrafos y radiotelegrafia, a la emision de billetes por
medio de un solo Banco que controlara el Gobierno Federal,
y a los privilegios que por determinado tiempo se concedan a
los autores y artistas para la reproduccion de sus obras, y a los
que, para el uso exclusivo de sus inventos, se otorguen a los
inventores y perfeccionadores de alguna mejora.

En consecuencia, la ley castigara severamente, y las autoridades
perseguiran con eficacia, toda concentracion o acaparamiento
en una o pocas manos, de articulos de consumo necesario, y
que tenga por objeto obtener el alza de los precios; todo acto o
procedimiento que evite o tienda a evitar la libre concurrencia en
la produccién, industria o comercio, o servicios al publico; todo
acuerdo o combinacion, de cualquiera manera que se haga,
de productores, industriales, comerciantes y empresarios de
transportes o de alguno otro servicio, para evitar la competencia
entre si y obligar a los consumidores a pagar precios exagerados;
y, en general, todo lo que constituya una ventaja exclusiva
indebida a favor de una o varias personas determinadas y con
perjuicio del publico en general o de alguna clase social.

No constituyen monopolios las asociaciones de trabajadores
formadas para proteger sus propios intereses.

Tampoco constituyen monopolios las asociaciones o sociedades
cooperativas de productores para que, en defensa de susintereses
o del interés general, vendan directamente en los mercados ex-
tranjeros los productos nacionales o industriales que sean la
principal fuente de riqueza de la region en que se produzcan, y
que no sean articulos de primera necesidad, siempre que dichas
asociaciones estén bajo la vigilancia o amparo del Gobierno
Federal o de los Estados, y previa autorizacion que al efecto
se obtenga de las legislaturas respectivas en cada caso. Las
mismas legislaturas por si o a propuesta del Ejecutivo, podran
derogar, cuando las necesidades publicas asi lo exijan, las
autorizaciones concedidas para la formacion de las asociaciones
de que se trata.’

Cabe mencionar que esta legislacion se hizo durante una época donde se
traslapaban la banca de emision, la banca central y la banca especializada.®
Antes y posteriormente a la redaccion del articulo 28 constitucional, existié
diversa normatividad alrededor de la operacion de la banca de emision y
la banca de desarrollo.

5 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que reforma la del 5
de febrero de 1857. Texto conforme al Diario Oficial, Tomo V, 42 Epoca, No. 30,
Lunes 5 de febrero de 1917, pp. 149-161. En linea: http://www.juridicas.unam.
mx/infjur/leg/conshist/pdf/1917.pdf (consultado el 19 de enero del 2016).

6 C. Mejan, Luis Manuel. Sistema Financiero Mexicano: Instituciones Juridicas.
México, Porraa, 2008, p. 13.
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ANO

LEGISLACION
BANCA DE EMISION*

LEGISLACION
BANCA CENTRAL*

1884

Codigo de Comercio de los Estados Unidos Mexicanos.

1888

Decreto autorizando al Ejecutivo para reformar la
concesion del banco hipotecario y para contratar el
establecimiento de instituciones de crédito.

1889

Codigo de Comercio.

1897

Ley General de Instituciones de Crédito.

1900

Ley sobre Aimacenes Generales de Deposito.

1904

Decreto sobre el uso de la palabra Banco.

1905

Decreto que reforma la Ley General de Instituciones de
Crédito.

1908

Decreto que reforma la Ley General de Instituciones de
Crédito.

1912

Decreto que reforma la Ley General de Instituciones de
Crédito (reformada en dos ocasiones).

1914

Decreto que amplia el plazo establecido para que los
bancos de emisién cumplan con sus obligaciones (en
dos ocasiones).

Decreto sobre la circulacion fiduciaria de los bancos de
emision.

Decreto que reforma la Ley General de Instituciones de
Crédito.

Decreto que adiciona a la Ley General de Instituciones
de Crédito (en dos ocasiones).

1915

Decreto sobre la circulacion fiduciaria de los bancos de
emision.

Circular que crea la Comisién Reguladora e Inspectora
de Instituciones de Crédito.

1916

Decreto que regula el establecimiento de casas de
cambio.

Decreto que instituye una comisién que se denominara
“Comision Monetaria” con objeto de reorganizar la
circulacion de la moneda fiduciaria.

Decreto que crea un fondo regulador de la moneda
fiduciaria, con objeto de garantizar su circulacion.
Decreto que prohibe las operaciones de cambio.
Decreto que autoriza a reanudar las operaciones de
cambio y permite la apertura de una bolsa de valores.
Decreto sobre la liquidacion de bancos de emision (en
dos ocasiones).

1917

Decreto sobre la liquidacion de bancos de emision (en
dos ocasiones).

Decreto que designa a la comisién monetaria para
liquidar a los bancos de emision.

- Articulo 28 constitucional,
sobre el banco Unico de
emision.

1919

Decreto que deroga a los bancos de emision.

- Decreto que regula la
inversion  de  depdsitos
bancarios.

1921

Decreto que reglamenta la liquidacion y devolucién de
bancos de emisidn (en dos ocasiones)

- Decreto que regula la
inversion de depdsitos
bancarios.

* Elaborado a partir de C. Mejan, Luis Manuel. Op. cit., p. 12.
** Elaborado a partir de C. Mejan, Luis Manuel. Op. cit., pp. 13-14.
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ANO

LEGISLACION
BANCA DE EMISION*

LEGISLACION
BANCA CENTRAL*

1923

- Decreto que reglamenta la liquidacion y devolucién de
bancos de emision.

1924

Decreto que  concede
moratoria a los deudores
de Bancos hipotecarios.
Decreto que levanta la
moratoria  para  bancos
refaccionarios.

Ley de  suspension
de pagos de bancos
0 establecimientos
bancarios.

Ley  sobre  Bancos
Refaccionarios.

Ley General de
Instituciones de Crédito
y Establecimientos
Bancarios.

Decreto que crea la
Comision Nacional
Bancaria

1925

Decreto que reforma la Ley
General de Instituciones de
Crédito y Establecimientos
Bancarios  (en  dos
0casiones).

Ley que crea el Banco de
México.

Lley de Bancos de
Fideicomiso.

La fundacion del Banco se tardo siete afios, debido a la falta de fondos
en el erario publico para poder constituirlo. En 1924, fue posible por las
economias que el General Joaquin Amaro logré en el ejército y el impulso
del Presidente Alvaro Obregén, bajo la direccion de Manuel Gémez Morin.
La Ley que crea el Banco fue expedida hasta el 25 de agosto de 1925.7

Las facultades que se le otorgaron al Banco de México en el documento

de creacion fueron:

Crear moneda (tanto pieza metalicas y billetes);
Regular la circulacién monetaria;
Regular las Tasas de interés;
Regular el Tipo de cambio;
Agente y asesor financiero del Gobierno;
Banquero del Gobierno, y
Fungir como Institucion ordinaria de crédito y descuento.

7 C. Mejan, Luis Manuel. Op. cit., pp. 14.
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Ademas, se le encomendd propiciar el surgimiento de un nuevo sistema
bancario, reactivar el crédito y reconciliar a la poblacién con el uso de
billetes. Durante los primeros afios de su fundacion, tuvo un éxito razonable
como institucidon de crédito. A la banca privada se le dio la libertad de
asociarse o no con él, lo cual dificulté la consolidacion del Banco de México
como Banco Central, en virtud de que pocas instituciones bancarias se
asociaron.

Antes de la entrada en operacion del Banco de México, en la Ley General
de Instituciones de Crédito y Establecimientos Bancarios (1926), se
establecieron siete tipos de instituciones crediticias®:

Banco unico de emision y comisién monetaria;
Bancos hipotecarios;

Bancos refaccionarios;

Bancos agricolas;

Bancos industriales;

Bancos de depdsito y descuento, y

Bancos de fideicomiso.

Noobkrwd=

Primeras reformas

El 25 de julio de 1931 se expide la Ley Monetaria, misma que desmonetizé
el oro en el pais y confirié caracteristicas de moneda a los billetes, aunque
se conservo la libre aceptacion. Ocho meses después, se emitieron
nuevas reformas a la Ley Monetaria y se expidié Ley Organica para el
Banco de México, en la que se presentan los siguientes cambios respecto
de las atribuciones originales:

+ Se le retiran facultades de banco comercial;
« Se hizo obligatoria afiliacion para banca comercial, y
« Se flexibilizaron para reglas de emisién de billetes.

Asimismo, se autorizd al banco a comprar oro a precios de mercado, lo
que consolidé la reserva monetaria y la emisién de billetes. Una vez que
se logro la aceptaciéon del billete, el Banco pudo cumplir el resto de las
funciones encomendadas por su ley organica:

* Regular la circulacion monetaria;

* Regular las tasas de interés;

* Regular cambios en el exterior;

+ Constituirse en la Tesoreria del Gobierno Federal;

» Centralizar las reservas bancarias;

* Fungir como Banco de bancos, y

* Funcionar como la institucién financiera prestamista de ultima
instancia.

8 Acevedo Balcorta, Jaime Antonio. El sistema bancario mexicano: Sinopsis
critica. Chihuahua. Ediciones del Azar, 2012, p. 31.
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En 1935, se elevo el precio de la plata, lo que provoco el riesgo de que el
valor intrinseco de las monedas fraccionarias, que eran de plata, fueran
superiores al valor facial, sobre todo con la moneda de un peso. Esta
situacion se resolvié emitiendo monedas con menor contenido de plata y
con billetes de un peso, también conocidos como “camarones”.

En 1936, se expide una nueva Ley Organica “ortodoxa” para el Banco, en
la que se adoptan reglas muy estrictas para la emision de medios de pago,
lo anterior para librarse de toda “nota inflacionista”. De forma particular, se
buscd limitar el crédito que se le pudiera otorgar al gobierno. No obstante,
nunca se puso en vigor en sentido estricto debido a la falta de autonomia
de esta institucion respecto a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

En 1938, el Banco se reforma en lo referente a los limites de crédito que
se puede dar al gobierno y al tipo de papel que el banco puede adquirir
en sus operaciones con bancos comerciales. Cabe mencionar que meses
antes, debido al deterioro de la balanza de pagos y fugas de capital por la
expropiacion petrolera, el Banco de México se habia retirado del mercado
y el tipo de cambio habia pasado de 3 a 5 pesos por dolar.

En 1939, el entorno se modifica drasticamente debido a la Segunda
Guerra Mundial: los capitales flotantes y “golondrinos” buscan refugio
en México. Como consecuencia, en 1941 se otorgd un nuevo esquema
legal en materia bancaria y financiera con la expediciéon de una nueva Ley
Bancaria y nueva Ley Organica del Banco de México.

Entre 1940y 1945: el Banco tuvo el reto de aplicar una politica de contencion
monetaria. Lo anterior, debido a que se aumentd significativamente la
reserva monetaria del Banco Central. Ademas, hubo una acelerada
expansion de los medios de pago y potencial inflacionario, por lo que se
intentd realizar operaciones de mercado abierto, asi como, influir en la
composicién de las carteras de los bancos para evitar transacciones y
créditos especulativos.

La medida que funcioné mejor fue la “elevacion de encajes”, es decir, los
depositos obligatorios que la banca debia abonar en el Banco Central
(del 50% para el Distrito Federal y 45% para resto del pais). Una vez
concluida la guerra y durante muchos afos, se recurrié a esta medida
tanto para la regulacion monetaria, como para el financiamiento del
déficit del gobierno y el ejercer “control selectivo del crédito”. En 1949, al
producirse nuevamente una preocupante entrada de divisas, se reformod
la Ley Bancaria y se otorgd al Banco Central la facultad potestativa de
elevar el encaje de la banca comercial hasta 100% sobre el crecimiento de
sus pasivos. Esta obligacion se gradud en funcion de la forma en que las
instituciones integrasen sus carteras de crédito o, en otras palabras, segun
canalizaran su financiamiento a los distintos sectores de la economia.
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En 1944, se suscribe el pacto de Bretton Woods, en donde se acordd un
sistema de cambios fijos para las monedas del mundo. En 1948, México
liberd la tasa de cambio del peso y en 1949 se resolvid ensayar la paridad
al nivel 8.65, que prevalecié hasta 1954 cuando se tuvo que hacer un
nuevo ajuste. Entre 1948 y 1949 se sufrié una crisis de balanza de pagos
atribuibles a reacomodos y ajustes de la economia mundial.

El Banco de México durante el Desarrollo Estabilizador

“Si la disyuntiva fuera entre progresar velozmente o tener
una moneda estable, no habria duda sobre la eleccién”

Rodrigo Gémez

En 1952, se nombra a Rodrigo Goémez a la cabeza del Banco de México,
quien junto con Antonio Ortiz Mena (Secretario de Hacienda durante dos
sexenios) fue uno de los artifices del llamado “desarrollo estabilizador”
(1954 a 1970).

El PIB crecio a un ritmo muy superior al de la poblacion, por ello crecieron el
ingreso per capita y los salarios reales, igualmente la reserva monetaria fue
creciente durante el periodo. El sector financiero experimenté un progreso
relativo, resultado de la aplicaciéon de una politica monetaria prudente —pre-
cios semejantes a los de Estados Unidos. Se pudo conservar un tipo de
cambio fijo (12.50) dentro de un régimen de libertad cambiaria. El encaje
legal apoyé a proporcionar crédito no inflacionario a actividades prioritarias y,
también, a compensar fluctuaciones de la economia. En 1958, se incorporé
a las sociedades financieras al régimen del encaje legal.

Los anos previos a la autonomia

Los afios 70’s se caracterizaron por ser una época de dificultades para
el Banco de México. Hasta 1982, los problemas tuvieron su origen en
la aplicacion de politicas econémicas excesivamente expansivas y en la
obligacién que se impuso al Banco Central de extender amplio crédito
para financiar los déficits fiscales en que entonces se habia incurrido. La
estabilidad de los precios se deteriord, y se cayd en crisis de balanza
de pagos de 1976 y 1982. A partir de 1983 los esfuerzos se dirigieron,
fundamentalmente, a controlar la inflacion, a corregir los desequilibrios de
la economia y a procurar la recuperacion de la confianza de los agentes
econdémicos.

Una de las iniciativas mas sobresalientes del Banco de México fue la
creacion en México de la llamada “banca multiple” en 1976. Una vez
consumada la conversién de la banca, de especializada a mudltiple, se
promovié un programa de fusién de instituciones pequefias con la intencion
de fortalecer su solidez y procurar una mayor competitividad en el sistema
financiero.
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En 1974, se cred en el Banco de México (y se introdujo en la practica)
el concepto de Costo Porcentual Promedio de Captacién para la banca
multiple (CPP). Esta tasa promedio, que era un tipo de referencia para
los créditos bancarios, evitd muchos conflictos entre los bancos cuando,
mas avanzada esa década, las tasas de interés se elevaron debido a la
inflacion. Asimismo, en 1978, se crearon los Certificados de la Tesoreria
(Cetes). Estos titulos, previos a la promulgacion en 1975 de una nueva Ley
Reglamentaria del Mercado de Valores, fueron la base para el desarrollo
en México de un mercado de bonos y valores de renta fija.

En 1982, se “nacionalizd” la banca a través de un decreto expropiatorio
para la banca privada —el cual no afecté al Banco de México, en virtud
de que ya era parte de la administracién publica federal. Dentro de las
medidas aplicadas a partir de esto fue la implantaciéon de un control de
cambios generalizado.®

1985: La Nueva Ley Organica del Banco de Meéxico, post-
nacionalizacién y pre-autonomia constitucional

En 1985, se expide una nuevaley organica del Banco de México, misma que
abroga la de 1941. Este es el antecedente a la concesion de la autonomia
constitucional en 1993, easi mismo, se establece la organizacién basica
de esta institucion financiera, que fue el fundamento de su transformacion
en la década posterior.

En ésta se constituye como organismo publico descentralizado, con
personalidad y patrimonio propios. Ello implica, que si bien contaba un
grado de autonomia considerable, todavia era parte integrante de la
administracion publica paraestatal del Poder Ejecutivo.

Articulo 1. La presente ley es reglamentaria de los articulos 28 y 73,
fraccion X, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
y tiene por objeto regular el organismo publico descentralizado del
Gobierno Federal, con personalidad y patrimonio propios, denominado
Banco de México.

El organismo mencionado es el banco central de la nacion y tiene por
finalidades emitir moneda, poner en circulacién los signos monetarios y
procurar condiciones crediticias y cambiarias favorables a la estabilidad
del poder adquisitivo del dinero, al desarrollo del sistema financiero y,
en general, al sano crecimiento de la economia nacional.

® Turrent, Eduardo. Historia Sintética de la Banca en México. Banco de México,
pp. 17-18. En linea: http://www.banxico.org.mx/sistema-financiero/material-
educativo/basico/%7BFFF17467-8ED6-2AB2-1B3B-ACCE5C2AFOE6%7D.pdf
(consultado el 4 de febrero de 2016).
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El banco tendra su domicilio en la ciudad de México y podra establecer
sucursales o agencias o nombrar corresponsales.™

Las funciones que se le confirieron, de acuerdo al articulo segundo de la
ley antes referida son:

l. Regular la emisién y circulaciéon de la moneda, el crédito y los
cambios;

Il.  Operar con las instituciones de crédito como banco de reserva
y acreditante de ultima instancia, asi como regular el servicio de
camara de compensacion;

lll.  Prestar servicios de tesoreria al Gobierno Federal y actuar como
agente financiero del mismo en operaciones de crédito interno y
externo;

IV.  Fungir como asesor del Gobierno Federal en materia econémica
y, particularmente, financiera, y

V.  Participar en el Fondo Monetario Internacional y en ofros
organismos de cooperacion financiera internacional o que agrupen
a bancos centrales.”

La administracién del Banco de México se encomendé a tres entidades:
Junta de Gobierno, Comision de Crédito y Cambios, y un Director General.
Cabe mencionar que la conformacion de estos érganos gubernativos y
directivos, en los que se otorgaba a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico posiciones clave en la toma de decisiones, provocaba que esta
dependencia ejerciera una injerencia amplia en la operacién del Banco.

Junta de Gobierno

El 6rgano de gobierno se conformaba por once integrantes, incluyendo a los
Secretarios de Hacienda y Crédito Publico, Programacion y Presupuesto,
Comercio y Fomento Industrial; un subsecretario de Hacienda y Crédito
Publico, que designaba el titular; los Presidentes de la Comisién Nacional
Bancaria y de Seguros y de la Comision Nacional de Valores, asi como
de la Asociacion Mexicana de Bancos y tres personas de reconocida
competencia en materia financiera designadas a través de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.La Junta de Gobierno estaba presidida por el
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y tenia la obligacion de sesionar
por lo menos una vez cada dos meses y sus acuerdos se tomaban por
mayoria de votos."™ Hay que sefialar que la mayoria de sus integrantes
eran miembros de la Administracién Publica Federal removibles libremente
por el titular del Ejecutivo.

0 Ley Organica del Banco de México, 1985, articulo 1. en linea: http://aleph.
org.mx/jspui/bitstream/56789/6297/1/DOCT2065336_ARTICULO_12.PDF
(consultado el 19 de enero de 2016).

" Ibid., Articulo 2.

2 Ipid., Articulo 23.

3 Ibid., Articulo 24.
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A la Junta se le otorgaron las atribuciones siguientes:

VI.
VII.

VIII.
IX.

XI.
XIl.

XMI.

XIV.

XV.

XVI.

XVII.

Determinar el monto maximo que pueda alcanzar el saldo del
financiamiento interno del banco, de acuerdo con lo sefialado en
el articulo 7°;

Conocer y considerar los informes que el Director General debera
presentarle sobre el saldo del financiamiento interno del banco;
Conocer las proposiciones del Director General sobre los términos
y condiciones del crédito que el banco otorgue al Gobierno Federal
conforme a lo previsto en el articulo 9° y, en su caso, aprobarlas;
Conocer los informes que le presente el Director General sobre
la situacion econdémica y financiera, interna y externa, y formular
recomendaciones respecto a las acciones a emprender por el
banco;

Determinar las caracteristicas de los billetes, con sujecion a lo
dispuesto en el articulo 4° y las composiciones metalicas de
las monedas cuando deban someterse a la consideracion de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;

Resolver sobre la desmonetizacion de billetes en los términos del
articulo 22 de la Ley Monetaria de los Estados Unidos Mexicanos:
Resolver los procedimientos para la inutilizacion y destruccion de
moneda;

Constituir, a propuesta del Director General, consejos regionales;
Acordar el establecimiento, cambio de ubicacién y clausura de
sucursales y agencias;

Resolver sobre la adquisicion o enajenamiento de acciones o
partes sociales por el banco de empresas que le presten servicios;
Autorizar la adquisicion y enajenacion de inmuebles;

Conocer, antes de su publicacién, el informe anual del Director
General sobre la situaciébn econémica del pais, y formular
recomendaciones respecto al mismo;

Examinar y, en su caso, aprobar los estados financieros
correspondientes a cada ejercicio;

Considerar y, en su caso, aprobar, a propuesta del Director
General, el proyecto de presupuesto de gasto corriente e inversién
fisica para el ejercicio siguiente, asi como las modificaciones que
corresponda hacer a dicho presupuesto;

Nombrar, a propuesta del Director General, a los directores
generales adjuntos, concederles licencias y conocer de las
renuncias que presenten. Estos nombramientos deberan recaer
en personas que cuenten cuando menos con cinco afos de
servicios en puestos de alto nivel en el Banco de México, en
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o en instituciones
de crédito. Las designaciones de que se trata se haran dando
preferencia al personal de la institucion, a igualdad de méritos;
Nombrar y remover al Secretario de la junta, asi como a su
suplente;

Establecer criterios generales que deban observarse en las
relaciones del banco con sus empleados, asi como fijar el sueldo
del Director General, y
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XVIII. Considerar, a propuesta del Director General, el Reglamento
Interior del Banco, asi como sus reformas y, en su caso,
aprobarlos.™

Comisién de Crédito y Cambios

La Comisién de Crédito y Cambios era un érgano intermedio' en el
que participaban una dependencia y una entidad de la Administracion
Publica Federal, ésta se conformaba por cuatro integrantes, incluyendo
al Secretario de Hacienda y Crédito Publico, al Subsecretario que forma
parte de la Junta de Gobierno; el Director General del Banco y un Director
General Adjunto que designe el titular.'®

La comision estaba presidida por el Secretario de Hacienda y Crédito
Publico, y podia reunirse en todo tiempo a solicitud de éste. Sus
resoluciones se tomaban por mayoria de votos, siendo necesario en todo
caso el voto favorable de por lo menos uno de los representantes de la
SHCP.'” Se le otorgaron las siguientes facultades:

l. Determinar criterios de acuerdo con los cuales el banco deba
llevar a cabo sus operaciones de mercado con fines de regulacion
crediticia y cambiaria;

Il Determinar los montos, plazos, rendimientos, condiciones de
colocacion y demas caracteristicas de los bonos de regulacion
monetaria;

Ill.  Establecer el régimen de inversion obligatoria para las
instituciones de crédito a que se refiere el articulo 15, fracciones
lyll;

IV.  Establecer los criterios de caracter general a los que deba
sujetarse el banco en el gjercicio de las facultades que le confiere
el articulo 14;

V. Fijar criterios a los que deba sujetarse el banco en el gjercicio de
las facultades que las leyes le confieren para regular operaciones
de terceros con divisas, oro y plata;

VI.  Establecer normas para la determinacion del o de los tipos de
cambio que de acuerdo con las disposiciones aplicables competa
fijar al banco, y

VII.  Senalar directrices respecto al monto, composicién y valuacién
de la reserva a que se refiere el articulo 11.

 Ibid., Articulo 25.

5 Los érganos intermedios son aquellos en los que participan entes publicos en
ejercicio de sus competencias propias para coordinarse y atender un asunto
particular en forma temporal o permanente. Estos 6rganos pueden ser intra-
administrativos —pertenecientes a una organizaciéon como es la APF- o inter-
administrativos que incluye entes de distintos poderes, 6rganos auténomos o
niveles de gobierno.

6 Ibid., Articulo 26.

7 Ibid., Articulo 26
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Director General

El titular del 6rgano ejecutivo del Banco de México lo nombraba el
Presidente de la Republica, acreditando reconocida competencia en
materia monetaria, crediticia y bancaria, ademas, haber ocupado, durante
al menos cinco anos cargos de alto nivel decisorio dentro de la SCHP o en
instituciones de crédito. Sus atribuciones eran las siguientes:

l. Tener a su cargo el gobierno del banco, la representacion legal
de éste y el ejercicio de sus funciones, sin perjuicio de las
atribuciones que esta ley confiere a la Junta de Gobierno y a la
Comisioén de Crédito y Cambios;

Il Ejecutar los acuerdos de la Junta de Gobierno y de la Comision
de Crédito y Cambios;

lll.  Actuar con el caracter de apoderado y delegado fiduciario en los
términos del Reglamento Interior;

IV.  Informar a la Junta de Gobierno, con la periodicidad que ésta
determine, sobre el saldo del financiamiento interno del banco;

V. Presentar anualmente a la Junta de Gobierno los estados
financieros;

VI.  Aprobar los estados de cuentas consolidados mensuales y
proveer a su publicacion;

VII. Designary remover a los apoderados y delegados fiduciarios;

VIIl. Nombrar y remover al personal del banco, asi como fijar sus
sueldos y demas prestaciones, conforme a las asignaciones
globales del presupuesto de gasto corriente aprobado por la
Junta de Gobierno, y

IX.  Expedir las condiciones generales de trabajo que normen las
relaciones laborales entre el banco y sus empleados.

La transformacion en 6érgano constitucional auténomo: Ila
configuracién actual

La reforma constitucional del 20 de julio de 1993 otorgé la autonomia plena
al Banco de México, en el parrafo sexto del articulo 28, en los términos
siguientes:

El Estado tendra un banco central que sera auténomo en el ejercicio
de sus funciones y en su administracion. Su objetivo prioritario
sera procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda
nacional, fortaleciendo con ello la rectoria del desarrollo nacional
que corresponde al Estado. Ninguna autoridad podra ordenar
al banco conceder financiamiento. El Estado contara con un
fideicomiso publico denominado Fondo Mexicano del Petrdleo para
la Estabilizacion y el Desarrollo, cuya Institucion Fiduciaria sera el
banco central y tendra por objeto, en los términos que establezca
la ley, recibir, administrar y distribuir los ingresos derivados de las
8 Ibid., Articulo 29.
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asignaciones y contratos a que se refiere el parrafo séptimo del
articulo 27 de esta Constitucién, con excepcion de los impuestos. '

Ademas, a la redaccion de 1993, con la reforma energética de 20132,
se le agregd una facultad adicional a las que venia ejerciendo desde su
creacion consistente en intervenir en la administracion y determinacion
de la renta petrolera, con lo que es uno de los entes rectores del sector
mediante su participaciéon como fiduciaria del Fideicomiso publico no
entidad (no perteneciente al Ejecutivo Federal) denominado Fondo
Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion.

Las funciones del Banco Central, conforme a lo dispuesto en el séptimo
del articulo 28 constitucional®’, no constituyen monopolio y cuenta con
garantias formales de independencia y objetividad como son: que el
nombramiento de los miembros que integran el érgano de gobierno sea
por periodo fijo, sin posibilidad de remocion salvo falta grave y que sea
otorgado por el Ejecutivo con aprobacion de la Camara de Senadores.

En congruencia con lo anterior, el mismo afo, se expidié una nueva ley para
el Banco de México, en la que deja de formar parte del sector paraestatal
al otorgarsele autonomia, como se puede apreciar en el articulo primero
de la ley:

El banco central sera persona de derecho publico con caracter
auténomo y se denominara Banco de México. En el ejercicio de sus
funciones y en su administracion se regira por las disposiciones de
esta Ley, reglamentaria de los parrafos sexto y séptimo del articulo
28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.?

% CPM consultada en http://www.ordenjuridico.gob.mx/constitucion.php el 28 de
agosto de 2014.

20 D.O.F. 20 de diciembre del 2013.

2! CPM consultada en http://www.ordenjuridico.gob.mx/constitucion.php el 28 de
agosto de 2014. “Art. 28 No constituyen monopolios las funciones que el Estado
ejerza de manera exclusiva, a través del banco central en las areas estratégicas
de acuhacion de moneda y emision de billetes. El banco central, en los
términos que establezcan las leyes y con la intervencion que corresponda a las
autoridades competentes, regulara los cambios, asi como la intermediacién y
los servicios financieros, contando con las atribuciones de autoridad necesarias
para llevar a cabo dicha regulacién y proveer a su observancia. La conduccion
del banco estard a cargo de personas cuya designacion sera hecha por el
Presidente de la Republica con la aprobacién de la Camara de Senadores
o de la Comision Permanente, en su caso; desempefiardn su encargo por
periodos cuya duracién y escalonamiento provean al ejercicio autbnomo de
sus funciones; so6lo podran ser removidas por causa grave y no podran tener
ningun otro empleo, cargo o comision, con excepcion de aquéllos que actien en
representacion del banco y de los no remunerados en asociaciones docentes,
cientificas, culturales o de beneficencia (sic. DOF 20-08-1993). Las personas
encargadas de la conduccién del banco central, podran ser sujetos de juicio
politico conforme a lo dispuesto por el articulo 110 de esta Constitucion.”

2 | ey del Banco de México, Articulo 1.
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El Banco de México tiene las funciones, mismas que se mantienen
semejantes a las conferidas en la ley de 1985:

l. Regular la emisién y circulacion de la moneda, los cambios, la
intermediacion y los servicios financieros, asi como los sistemas
de pagos;

Il Operar con las instituciones de crédito como banco de reserva y
acreditante de ultima instancia;

Ill.  Prestar servicios de tesoreria al Gobierno Federal y actuar como
agente financiero del mismo;

IV.  Fungir como asesor del Gobierno Federal en materia econémica
y, particularmente, financiera;

V. Participar en el Fondo Monetario Internacional y en otros
organismos de cooperacién financiera internacional o que
agrupen a bancos centrales, y

VI.  Operar con los organismos a que se refiere la fraccién V anterior,
con bancos centrales y con otras personas morales extranjeras
que ejerzan funciones de autoridad en materia financiera.?

Hay que sefialar, que se le faculta en el texto constitucional para expedir
normas generales dentro de los limites de la ley correspondiente, lo que
significa que, por disposicidon constitucional, comparte con el Ejecutivo
Federal la atribucion de emitir reglamentos mediante los cuales regula los
mercados financieros y la emisién y circulacion de la moneda.

La naturaleza de érgano constitucional autbnomo provocé que se excluyera
a los miembros de la administracion publica federal de sus érganos de
gobierno y que los directivos sean electos con la participacién del Poder
Ejecutivo y el Senado de la Republica como garantia de independencia
formal.

Por lo tanto, el ejercicio de las funciones y administracion del Banco recaen
Unicamente en dos entidades: la Junta de Gobierno y un Gobernador.
A partir de 1993, la Junta de Gobierno se integra por cinco miembros,
incluyendo al Gobernador:

La Junta de Gobierno estara integrada por cinco miembros, designados
conforme alo previsto en el parrafo séptimo del articulo 28 constitucional.
De entre éstos, el Ejecutivo Federal nombrara al Gobernador del
Banco, quien presidira a la Junta de Gobierno; los demas miembros se
denominaran Subgobernadores.?

Con relacién a la Ley de 1985, se pueden apreciar los cambios siguientes,
en la configuracién de la Junta de Gobierno:

2 Ipid., Articulo 3.
2 Ipid., Articulo 38, segundo parrafo.
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LEY ORGANICA DEL BANCO DE MEXICO LEY DEL BANCO
1985 DE MEXICO1993

Secretario de Hacienda y Crédito Publico. N/A
Secretario de Programacion y Presupuesto. N/A
Secretario de Comercio y Fomento Industrial. N/A
Un subsecretario de Hacienda y Crédito Publico, que N/A
designe el titular.
Presidente de la Comisiéon Nacional Bancaria y de Seguros. N/A
Presidente de la Comision Nacional de Valores. N/A
Presidente de la Asociacion Mexicana de Bancos. N/A
Tres personas de reconocida competencia en materia| Cinco personas
financiera. de reconocida

competencia en
materia financiera.

Dicho érgano colegiado esta conformado por un gobernador y cuatro
subgobernadores; funcionarios que son designados por el Ejecutivo,
pero que no pueden ser destituidos de su cargo discrecionalmente, sino
s6lo por faltas graves, consignadas expresamente en la Ley del Banco
de México. La remuneracion del gobernador y subgobernadores de esta
institucién financiera seran fijados por un comité externo integrado de la
siguiente forma:

“La remuneracion del Gobernador del Banco, asi como la de los
Subgobernadores, las determinara un comité integrado por el Presidente
de la Comisién Nacional Bancaria y por dos personas nombradas por
el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, cuya designacion no
produzca conflicto de intereses y que sean de reconocida experiencia
en el mercado laboral en el que participan las instituciones de crédito
publicas y privadas, asi como las autoridades reguladoras de éstas.

El comité sesionara por lo menos una vez al afio, y tomara sus
resoluciones por el voto favorable de la mayoria de sus miembros,
los cuales no tendran suplentes. Para adoptar sus resoluciones, el
comité debera considerar las remuneraciones existentes en el Banco
y la evoluciéon de las remuneraciones en el sistema financiero del
pais, teniendo como criterio rector que, dadas las condiciones del
referido mercado laboral, la Junta de Gobierno cuente con miembros
idoneos y el Banco pueda contratar y conservar personal debidamente
calificado.”®

Lo anterior pretende mantener la competitividad de las remuneraciones
con respecto al resto de las instituciones financieras del sistema y que las
mismas se fijen con parametros objetivos.

% Ibid., Articulo 49.
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Cabe remarcar que ser integrante de la Junta de Gobierno del Banco de
México ya no es un cargo que se ejerza como atributo de un nombramiento
previo (Secretario o subsecretario de SHCP, entre otros), sino es un
encargo en si.

Adicionalmente, se determind que el gobernador fuera designado por un
periodo fijo de seis afios, empezando el primero de enero del cuarto ano
calendario correspondiente al periodo del Presidente de la Republica;
mientras que el tiempo de servicio de los Subgobernadores fuera de ocho
afos en periodos escalonados, iniciandose el primero de enero del primer,
tercer y quinto afio del periodo del titular del Ejecutivo.?®

En la Ley de 1985, se establecia como requisito que la persona propuesta
para ocupar el cargo de director general acreditara reconocida competencia
en materia monetaria, crediticia y bancaria, y ademas hubiera ejercido
durante al menos cinco afos cargos de alto nivel decisorio dentro de la
SCHP o en instituciones de crédito. De forma similar, en la Ley de 1993, se
requiere que los cinco integrantes de la Junta de Gobierno acrediten haber
ejercido durante al menos cinco afos, puestos de alto nivel en el sistema
financiero mexicano o en las dependencias, organismos o instituciones
gue ejerzan funciones en materia financiera.?”

Las facultades conferidas a la Junta de Gobierno son las siguientes:

l. Determinar las caracteristicas de los billetes, con sujecion a
lo establecido en el articulo 50., y proponer a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, las composiciones metélicas de las
monedas conforme a lo dispuesto por la Ley Monetaria de los
Estados Unidos Mexicanos;

Il Autorizar las 6rdenes de acufiacion de moneda y de fabricacion
de billetes;

lll.  Resolversobre ladesmonetizacion de billetes y los procedimientos
para la inutilizaciéon y destruccion de moneda;

IV.  Resolver sobre el oforgamiento de crédito del Banco al Gobierno
Federal;

V. Fijar las politicas y criterios conforme a los cuales el Banco
realice sus operaciones, pudiendo determinar las caracteristicas
de éstas y las que por su importancia deban someterse en cada
€aso a su previa aprobacion;

VI.  Autorizar las emisiones de bonos de regulacién monetaria y fijar
las caracteristicas de éstos;

VII. Determinar las caracteristicas de los valores a cargo del Gobierno
Federal que el Banco emita conforme al parrafo segundo, fraccion
IV, del articulo 12, asi como las condiciones en que se coloquen
esos titulos y los demas valores sefialados en dicho parrafo;

2 |bid., Articulo 40.
27 Ibid., Articulo 39, fraccion II.
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VIII.

XI.

XIl.

X1,

XIV.
XV.

XVI.

XVII.

XVIII.

XIX.

XX.

XXI.

Establecer las politicas y criterios conforme a los cuales se
expidan las normas previstas en el capitulo V, sin perjuicio de
las facultades que corresponden a la Comisién de Cambios
conforme al articulo 22;

Aprobar las exposiciones e informes del Banco y de los miembros
de la Junta de Gobierno sobre las politicas y actividades de aquél;
Aprobar los estados financieros correspondientes a cada ejercicio,
asi como los estados de cuenta consolidados mensuales;
Expedir las normas y criterios generales a los que debera
sujetarse la elaboracion y ejercicio del presupuesto de gasto
corriente e inversion fisica del Banco, asi como aprobar dicho
presupuesto y las modificaciones que corresponda efectuarle
durante el egjercicio. La Junta de Gobierno debera hacer lo
anterior, de conformidad con el criterio de que la evolucién del
citado presupuesto guarde congruencia con la del Presupuesto
de Egresos de la Federacion;

Expedir, con sujecion a los criterios de caracter general sefialados
en el articulo 134 constitucional, las normas conforme a las
cuales el Banco deba contratar las adquisiciones y enajenaciones
de bienes muebles, los arrendamientos de todo tipo de bienes,
la realizacién de obra inmobiliaria, asi como los servicios de
cualquier naturaleza;

Resolver sobre la adquisicion y enajenacion de acciones o partes
sociales por el Banco, de empresas que le presten servicios;
Autorizar la adquisicion y enajenacion de inmuebles;

Resolver sobre la constitucion de las reservas a que se refiere el
articulo 53;

Aprobar el Reglamento Interior del Banco, el cual debera ser
publicado en el Diario Oficial de la Federacion;

Aprobar las Condiciones Generales de Trabajo que deban
observarse en las relaciones entre el Banco y su personal, asi
como los tabuladores de sueldos, en el concepto de que las
remuneraciones de los funcionarios y empleados del Banco no
deberan exceder de las que perciban los miembros de la Junta
de Gobierno, excepto en los casos en que dadas las condiciones
del mercado de trabajo de alguna especialidad, se requiera de
mayor remuneracion;

Nombrar y remover al secretario de la Junta de Gobierno, asi
como a su suplente, quienes deberan ser funcionarios del Banco;
Nombrar y remover a los funcionarios que ocupen los tres
primeros niveles jerarquicos del personal de la Institucion;
Aprobar las politicas para cancelar, total o parcialmente, adeudos
a cargo de terceros y a favor del Banco, cuando fuere notoria la
imposibilidad practica de su cobro, o éste fuere econémicamente
inconveniente para la Institucion, y

Resolver sobre otros asuntos que el Gobernador someta a su
consideracion.?®

% |pid., Articulo 46.



Carlos Matute Gonzélez y Ana Luisa Hernandez Angeles Banco de México 79

Hay que sefialar que la Junta de Gobierno aprueba su propio presupuesto,
situacion que distingue al Banco de México del resto de los érganos
constitucionales autébnomos, y emite su normatividad en materia de obra y
adquisiciones, arrendamientos y contratacioén de servicios relacionada con
el articulo 134 constitucional.

Mientras que al Gobernador, adicionalmente se le confieren las siguientes
facultades:

l. Tener a su cargo la administracion del Banco, la representacion
legal de éste y el ejercicio de sus funciones, sin perjuicio de las
atribuciones que esta Ley confiere a la Junta de Gobierno;

Il Ejecutar los acuerdos de la Junta de Gobierno y de la Comision
de Cambios;

Ill.  Someter a la consideracion y, en su caso, aprobacion de la Junta
de Gobierno las exposiciones e informes del Banco sefialados en
la fraccioén IX del articulo 46, asi como los documentos a que se
refieren las fracciones X, Xl, XIl, XVI y XVII del referido articulo
46;

IV.  Actuar con el caracter de apoderado y delegado fiduciario;

V. Ser el enlace entre el Banco y la Administracion Publica Federal;

VI.  Ser el vocero del Banco, pudiendo delegar esta facultad en los
Subgobernadores;

VII.  Constituir consejos regionales;

VIIl. Acordar el establecimiento, cambio y clausura de sucursales;

IX.  Designar a los Subgobernadores que deban desempefiar cargos
o comisiones en representacion del Banco;

X.  Designar y remover a los apoderados y delegados fiduciarios;

XI.  Nombrar y remover al personal del Banco, excepto el referido en
la fraccién XIX del articulo 46;

XIl.  Fijar, conforme a los tabuladores aprobados por la Junta de
Gobierno, los sueldos del personal y aprobar los programas que
deban aplicarse para su capacitacion y adiestramiento, y

XIll.  Comparecer ante comisiones del Senado de la Republica cada
ano, durante el segundo periodo ordinario de sesiones, a rendir
un informe del cumplimiento del mandato.?°

La Ley de 1993 mantuvo la existencia de la Comisién de Cambios, que fija
directrices en la materia que debe seguir el Banco de México, pero modifico
su integracién. Ahora se conforma por el Secretario y el Subsecretario de
Hacienda y Crédito Publico, otro subsecretario de dicha Dependencia que
designe el Titular de ésta, el Gobernador del Banco y dos miembros de
la Junta de Gobierno, que el propio Gobernador designe. Las sesiones
de la Comision seran presididas por el Secretario de Hacienda y Crédito
Publico, en su ausencia, por el Gobernador.3°

2 Ibid., Articulo 47.
30 Ibid., Articulo 21.
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El Banco Central goza de autonomia presupuestal amplia, ya que es el
unico 6rgano del Estado cuyo gasto no se incluye en el presupuesto de
egresos, en razon a que su naturaleza de institucion financiera le permite
allegarse recursos para la operacion de los servicios que presta. No
obstante, en términos de lo establecido en el articulo 55, el Banco de
México es una institucién sin fines de lucro y por lo tanto debera entregar
al Gobierno Federal su remanente de operacion, una vez constituidas las
reservas que marca la Ley.

Lo anterior, constituye una limitaciéon a su autonomia.Adicionalmente, a
pesar de la autonomia presupuestal, el Banco de México esta obligado a
la rendicion de cuentas, como cualquier otro ente publico, sus funcionarios
sujetos a un régimen de responsabilidades, incluido el juicio politico y a la
regulacion constitucional en materia presupuestal y contratacién publica.
Por su parte, su instancia de fiscalizacién interna no esta sujeta a la
ratificacion por parte de dos terceras partes de la Camara de Diputados.

La autonomia del Banco de México deriva de la necesidad de crear una
autoridad oponible a la hacendaria que regulara la politica monetaria
y las operaciones del mercado de valores y evitar que las urgencias
coyunturales desviaran las acciones de largo plazo en estas materias.

“La existencia de un banco central con mandato de procurar, sobre
cualquiera otra finalidad, la estabilidad de precios, permite contar
con una institucién dentro del Estado comprometida en el largo
plazo con ese objetivo. En este sentido, el banco central podria
actuar como contrapeso de la Administracion Publica, respecto de
actos que puedan propiciar situaciones inflacionarias™".

Sin embargo, lo anterior no impide que esta institucion, como parte
integrante del sistema financiero mexicano y respecto a lo no relacionado
exclusivamente con esta materia en la que la Constitucién le atribuye
autonomia, queda sujeta a la evaluacion y vigilancia de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, con lo que se plantea el dilema juridico del cual
debe ser la extension y consecuencias del ejercicio de esas facultades®.

Consideraciones finales

Si bien, desde sus origenes la banca central se concibié como un control
a la inflacién a través de la emisién de moneda, en el caso mexicano se

31 Exposicion de motivos de la reforma constitucional contenida en el decreto que
adiciona y modifica el articulo 28 constitucional, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 20 de agosto de 1993.

32 Ley Organica de la Administracion Publica Federal, “Articulo 31. A la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico corresponde el despacho de los siguientes
asuntos: ... VII. Planear, coordinar, evaluar y vigilar el sistema bancario del
pais que comprende al Banco Central, a la Banca Nacional de Desarrollo y las
demas instituciones encargadas de prestar el servicio de banca y crédito...”.
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agrego la necesidad de otorgar certeza a la poblacién sobre el valor del
dinero que usaban, ya que los multiples bancos de emisién existentes
antes de 1910 emitia cada uno su propia moneda. De tal forma, desde su
origen el Banco de México tuvo conferida la facultad de emitir moneda, asi
como la regulacion de las tasas de interés y el tipo de cambio.

No obstante, su relacion y el grado de autonomia que tuvo con la
poblacion, la banca comercial y el gobierno, particularmente la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, se ha transformado con el paso de los
afios. En sus inicios, ademas, de ser banco central, también fungio
como banco comercial, aunque dichas funciones se le retiraron en las
reformas normativas mas tempranas. De forma contraria, la relaciéon con
la banca comercial fue inicialmente limitada, en virtud de que no existia la
obligatoriedad de afiliarse al Banco de México. Actualmente, tiene un papel
preponderante en el sistema bancario nacional, y junto con la Comision
Nacional Bancaria y de Valores, ejerce fuertes controles a la operacién
tanto de la banca comercial como la banca de gobierno.

Finalmente, la relacion con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
siempre ha sido muy estrecha. Se apreciaron momentos de amplia
colaboracién, como por ejemplo, durante el Desarrollo Estabilizador;
aunque también otros en los que la accion del Banco se definié por
las necesidades de la Secretaria, principalmente durante las décadas
de 1970-1980. A partir de la reforma de 1993, en la que se le otorgd
autonomia, la relacién con la Secretaria de Hacienda ha sido una de
pesos y contrapesos.
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El objeto de este trabajo es analizar a la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos (CNDH), organismo constitucional auténomo, desde
la perspectiva de su estructura administrativa actual para lograr que actue
con mayor eficacia y eficiencia.

La CNDH se constituy6é hace 25 afios, como parte del esfuerzo del Estado
mexicano por construir un Estado democratico de Derecho. Esta institucion
ha evolucionado desde su creacion como 6rgano desconcentrado de
la Secretaria de Gobernacién para convertirse mas tarde en organismo
descentralizado. Posteriormente, en virtud de la reforma constitucional de
1999 pasé a ser un organismo autonomo previsto en la Carta Magna y se
ha visto paulatinamente fortalecido por reformas a la norma suprema en
2006 y en 2011.

Asimismo, en paralelo a la creacién de la CNDH, se fueron estableciendo
organismos publicos de protecciéon a los Derechos Humanos en
las entidades federativas. Asi, en tanto la CNDH tiene en principio
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temas de Derecho, energia, desarrollo sustentable y derechos humanos. Ha
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competencia para conocer de las acciones u omisiones de las autoridades
administrativas de caracter federal, los organismos estatales cumplen
una funcién similar en sus esferas de trabajo, esto es en relacién con las
autoridades estatales y municipales. De esta forma México ha articulado
el sistema no jurisdiccional de defensa de los derechos humanos mas
grande del mundo.

En este trabajo se presenta un panorama general de la evolucion de los
aspectos administrativos de la CNDH. Para mayor claridad se presentan
los origenes de la figura del Ombudsman y el posterior surgimiento de
las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos. De igual forma, se
destaca la importancia que el tema de la defensa y promocién de los
derechos y las libertades fundamentales ha tenido en México; se refiere
la evolucién administrativa que ha tenido la CNDH y posteriormente se
efectuan algunas propuestas para lograr una mayor eficacia y eficiencia
de esta institucion en la promocion, defensa y proteccion de los derechos
humanos en México.

1) El origen

Los 6rganos de defensa de los derechos humanos se identifican en su
origen con la figura del Ombudsman. Desde un punto de vista genérico,
de acuerdo con el Profesor Donald C. Rowat', la figura del Ombudsman
tiene tres caracteristicas:

a) Es un funcionario auténomo sin vinculacién con los partidos, pero
que depende de una manera flexible en la mayor parte de los
casos del o6rgano legislativo, aunque también se le puede ubicar
en la esfera del Ejecutivo; que normalmente esta regulada por los
textos constitucionales y que tiene como funcién la fiscalizaciéon de
la administracion;

b) Conoce de quejas especificas del publico, planteadas directa o
indirectamente contra la injusticia y la defectuosa actividad de las
autoridades administrativas, y

c) Posee la facultad de investigar, criticar y publicar, pero no la de
revocar o anular, los actos de las propias autoridades administrativas.

La institucion del Ombudsman nacié en Suecia. Los origenes provienen
del Derecho constitucional sueco, ya que se considera que surgio en la
Ley constitucional del 6 de junio de 1809 sobre la forma de gobierno.
Sin embargo, se sefialan antecedentes que se remontan al Canciller de
Justicia establecido por la Corona en el siglo xvill como representante del
rey para vigilar a los funcionarios administrativos.

' Héctor Fix-Zamudio y Salvador Valencia Carmona. Derecho Constitucional
Mexicano y Comparado. Universidad Nacional Autonoma de México. México.
Editorial Porraa. 2010.
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Estainstitucion se extendio a otros paises escandinavos, sibien, asumiendo
distintas modalidades. En Finlandia, al obtener su independencia de Rusia
en 1919, la Constitucion del 17 de julio establecid6 un Ombudsman. En
Dinamarca se constituyé en 1953 con sus propias caracteristicas, aunque
siguié en diversos aspectos al modelo sueco y el esquema finlandés. Lo
mismo sucedioé en Noruega, pero es importante resaltar que en cada pais,
si bien se siguio el modelo sueco, se implemento y evoluciond segun sus
propias caracteristicas y tradiciones juridicas e institucionales.

Los paises de la Commonwealth también establecieron la institucion del
Ombudsman. El primero fue Nueva Zelandia que aprobé The Parliamentary
Commissions Act en 1962, que fue posteriormente modificado y mas tarde
sustituido por el Ombudsman Actde 1975. En Gran Bretafia el Ombudsman
se establecié un 1967; en Australia, pais con estructura territorial federal,
se introdujo a nivel estatal en 1972. Instituciones semejantes existen en
Canada e Israel.

En cuanto a Europa continental, el Ombudsman escandinavo ha influido
para la creacion de instituciones similares si bien con aspectos peculiares
en el derecho europeo continental. Entre ellos estda el comisionado
parlamentario para las fuerzas armadas en la entonces Republica Federal
Alemana. También se establecié un comisionado para la proteccion de
los derechos de los ciudadanos en el Estado de Renania Palatinado; el
médiateur de Francia; los defensores civicos en las regiones italianas de
Toscana y Liguria, y el comisionado de Zurich?.

En el transcurso de las ultimas décadas como consecuencia del
fortalecimiento del Derecho Internacional de los Derechos Humanos y del
desarrollo del tema en el marco de las Naciones Unidas, se han creado en
numerosos paises instituciones nacionales de derechos humanos (INDH).
De esta forma, por una parte existe la figura del Ombudsman derivada
de la tradicidon escandinava y que se ha desarrollado principalmente en
varios paises de la Commonwealth; y por la otra, Estados nacionales en
los que se han establecido instituciones con funciones similares a las del
Ombudsman pero con atribuciones mas amplias que son precisamente
las INDH.

Es el caso de las INDH de México, Espafa, la mayor parte de los paises
iberoamericanos, asi como en numerosos paises en Africa, Asia, en
algunos Estados europeos y en Australia. Es mas, hay paises en los que
coexiste la figura del Ombudsman, generalmente para la supervision
de determinadas autoridades administrativas con la Institucién Nacional
de los Derechos Humanos, la cual tiene funciones mas generales. Es
el caso de la Republica de Irlanda, Dinamarca y Australia, entre otros.
Sin embargo, en la literatura politica se siguen empleando los nombres

2 Qp cit. Héctor Fix-Zamudio.
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de estas instituciones en forma indistinta. En la practica, existe una
organizacion mundial que agrupa al Ombudsman de origen escandinavo
y de la tradicién juridica britanica y otra, que es el Comité Internacional
de Coordinacion de Instituciones Nacionales de Derechos Humanos, que
es una Asociacién Civil constituida bajo la legislaciéon suiza, con sede
en Ginebra y auspiciada por el Consejo de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas. Esta ultima, como su nombre lo indica agrupa a todas
las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos.

De igual forma, existe una organizacioén regional denominada la Federacion
Iberoamericana del Ombudsman (FIO) que agrupa a las INDH de Espania,
Portugal y Andorra, asi como a las instituciones de casi todos los paises
iberoamericanos. Ninguna de las instituciones que forman parte de la FIO
se denomina Ombudsman, pero si la Federaciéon que las agrupa.

Ademas, a la FIO no pertenece ninguna instituciéon denominada
Ombudsman de las que existen en el Caribe de origen britanico u
holandés. En suma, en la realidad contemporanea existen instituciones
denominadas Ombudsman en los paises escandinavos, asi como en
varios paises de tradicion juridica britanica. Son instituciones que vigilan
el desempefio, apegado a la legalidad, de la administracion publica
en general o en aspectos especificos de ésta. Por otra parte, existen
instituciones nacionales y estatales o provinciales de derechos humanos.
Estas instituciones se han establecido en las ultimas décadas y tienen la
influencia del movimiento surgido a raiz de la creacién de la Organizacion
de las Naciones Unidas y del moderno Derecho Internacional de los
Derechos Humanos. En esta corriente se ubica la Comision Nacional
de los Derechos Humanos de México. Nuestra CNDH, asi como otras
instituciones similares, desarrolla todas las funciones que tienen las
oficinas del Ombudsman, pero cuenta con otras mas.

2) La proteccion de los derechos y las libertades fundamentales en
México

En México ha existido una preocupacion politica fundamental por la
proteccion y defensa de los derechos y de las libertades de las personas
que se ha expresado desde el inicio del movimiento de independencia
a través de multiples expresiones®. Un ejemplo en este sentido fue el
Decreto de Abolicion de la Esclavitud emitido por Miguel Hidalgo en 1811.
En este mismo sentido, estan también, los Sentimientos de la Nacién
y la Constitucion de Apatzingan inspirados por el pensamiento de José
Maria Morelos y Pavén. Pero mas alla de estos ejemplos, esta el propio
movimiento independentista en si mismo, que buscd desde su inicio la
recuperacion de la dignidad y de las libertades politicas fundamentales para

3 Felipe Tena Ramirez. Derecho Constitucional Mexicano. México. Editorial
Porrda. 2004. Trigésima Sexta Edicion.
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los habitantes de la naciente nacion mexicana. En esta tradicion libertaria
se inscribe también la Constitucion de 1824 de caracter federalista,
expresion del liberalismo politico decimondnico. También, en este sentido
se debe ubicar la creacion del Juicio de Amparo, el instrumento procesal
creado por los juristas mexicanos Mariano Otero y Manuel Crescencio
Rejon para proteger los derechos de las personas.

Otro ejemplo de la preocupacion histérica que ha existido en México por
la proteccion de la dignidad de las personas se expresa en la Constitucion
de 1857, la cual establecia en su Articulo Primero que los “Derechos del
Hombre” eran la base de las instituciones sociales. Asimismo, en esta
evolucién es necesario referir la Constitucion de 1917, la cual es precursora
del pensamiento politico del siglo xX, ya que establece, por una parte,
el respeto a los derechos y libertades individuales que ya consignaba la
Constitucion de 1857, y por la otra introduce por primera vez en la esfera
constitucional en el mundo los derechos sociales, por mencionar solo
algunos de los grandes rasgos de la evolucién del Derecho mexicano en
torno a los derechos y libertades fundamentales de las personas tanto en
su esfera individual, como social.

3) El ambito internacional

En cuanto al ambito internacional, una de las influencias globales mas
importantes ha sido la del Derecho Internacional de los Derechos Humanos
contemporaneo. Este movimiento juridico-politico surge en su versién
contemporanea a raiz del término de la Segunda Guerra Mundial y mas
especificamente como consecuencia de la fundacién de la Organizacion
de las Naciones Unidas en 1945. Esto es, este movimiento juridico-politico
emerge como consecuencia de los violentos excesos cometidos durante
esa guerra que privo de la vida a decenas de millones de personas, la
mayoria de ellas de la poblacion civil, en la que sucedieron genocidios como
el Holocausto. Asi, en ese contexto se emiti6 la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos aprobada por la Asamblea General de la ONU en
1948. A partir de esta declaracion surgieron una serie de Pactos, Tratados e
instrumentos internacionales que conformaron un nuevo marco normativo
global como el Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos y el
Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,
a los cuales les han seguido numerosos instrumentos juridicos en la
materia, que al ser suscritos por los Estados nacionales, han permitido
la creacion de toda una estructura normativa internacional en materia de
Derechos Humanos.

Actualmente, el tema de los Derechos Humanos forma parte de la agenda
politica e institucional internacional. En el esquema de las Naciones
Unidas existe el Consejo de Derechos Humanos, asi como la Oficina del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
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que cuenta con una representacion en México. Asimismo, nuestro pais
acepto voluntariamente ser objeto del Examen Periddico Universal el cual
se efectia cada cuatro afios. De esta forma, México envié un claro mensaje
a la comunidad internacional representada en la ONU de su compromiso
por la vigencia y promocion de los Derechos Humanos.

Ademas, México como miembro de la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) reconoce la competencia, tanto de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, como de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos. En suma, México se ha incorporado plenamente
en el marco normativo internacional de promocion, defensa y proteccion
de los Derechos Humanos*.

4) Constitucion y evolucion de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos

El tema de los Derechos Humanos se estudiaba en México a nivel
académico, fue tratado tanto por distinguidos constitucionalistas como
internacionalistas, pero también, especificamente varios juristas quienes
habian elaborado diversos estudios sobre la materia o analizado el tema
en obras relacionadas. Uno de ellos fue Luis Recasens Siches, Filosofo
del Derecho y Profesor de la Facultad de Derecho de la Universidad
Nacional Auténoma de México.

También, escribié sobre el tema Antonio Carrillo Flores, distinguido jurista
especializado en Derecho Administrativo. Carrillo Flores, ademas de
haber sido un destacado servidor publico, fue fundador del INAP. En su
vasta trayectoria profesional entre muchos otros cargos, fue Titular de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y de la Secretaria de Relaciones
Exteriores. Asimismo, fue Embajador de México en los Estados Unidos
de América y afios mas tarde ante la Unién Soviética. Derivado de su
amplia trayectoria internacional, tuvo un vasto contacto con el tema de los
Derechos Humanos lo cual le permitio escribir sobre la materia®.

Pero fue sin duda Héctor Fix Zamudio quien estudié sistematicamente
el tema de los Derechos Humanos, desde el Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM. Este estudio lo efectu6 desde la perspectiva del
Derecho comparado y tanto en el ambito procesal como en el constitucional.
Como Director del Instituto impulsé el temay formoé a varios investigadores
en la materia.

4 Naciones Unidas. Derecho Internacional de los Derechos Humanos: Normativa,
jurisprudencia y doctrina de los Sistemas Universal e Interamericano. Oficina
en México del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos y Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal.

5 Antonio Carrillo Flores. La Constitucién, la Suprema Corte y los Derechos
Humanos. México. Editorial Porrua. 1981.
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En cuanto a la evolucion administrativa, en 1988 se cred la Direccion de
Derechos Humanos en la Secretaria de Gobernacioén a cargo del Embajador
Luis Ortiz Monasterio, la cual mas tarde paso a ser Direccion General. En
1990 se constituyd la Comision Nacional de (los) Derechos Humanos como
organo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion y mas tarde, se
transformé su estructura para ser un organismo descentralizado. A raiz de
su creacion, el grupo directivo estuvo integrado por Jorge Carpizo, Luis
Ortiz Monasterio y Rosario Green. Mas tarde presidieron la CNDH Jorge
Madrazo, Mireille Rocatti, José Luis Soberanes, Raul Plascencia y Luis
Raul Gonzalez Pérez. Desde su constitucion, la competencia de la CNDH
fue para conocer de actos u omisiones de autoridades administrativas
federales. En un primer momento las excepciones a su ambito de accién
fueron las cuestiones laborales, electorales y del Poder Judicial de la
Federacion. Como se describe posteriormente, esta competencia se ha
ampliado.

En 1999 se efectud una reforma constitucional que fortalecié a la CNDH
confiriéndole el caracter de organismo constitucional auténomo. En virtud
de esta reforma se establecié como facultad del Senado la eleccién del
Presidente de la Comision y de los miembros del Consejo Consultivo.

Se determind que ambas elecciones deben realizarse por el voto de las
dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara Alta, o en
sus recesos, por los legisladores presentes de la Comisién Permanente
con una votacion similar.

Asimismo, se determiné que el Presidente de la Comisién debera durar
en su encargo cinco afos pudiendo ser reelecto una sola vez y que solo
puede ser removido mediante juicio politico, conforme lo establece el
Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

El Presidente de la Comision debe rendir un Informe Anual a los Poderes de
la Unién y comparecera ante las Camaras del Congreso en los términos de
la Ley. Este cambio constitucional fue muy significativo, ya que al otorgarle
a la CNDH el caracter de un 6rgano constitucional autbnomo se asegura
la independencia politica de la Comisién al no depender de ninguno de los
Poderes de la Unidn, con personalidad juridica y patrimonio propios, pues
al no existir subordinacion a ningun interés de los Poderes de la Unién,
de los partidos politicos y de otros factores de poder, puede avocarse
al cumplimiento de su funcién principal que consiste en la proteccion y
defensa de los derechos humanos de todos los habitantes de México.

Mas tarde, por reforma constitucional del 14 de septiembre del 2006 se
amplié el conjunto de funciones de la CNDH para que pueda interponer
la accion de inconstitucionalidad, la cual es un instrumento procesal para
anular leyes o normas que atenten contra la norma constitucional, por
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la que resulta coherente que se conceda tal facultad a la Comisién en
materia de Derechos Humanos.

Desde el punto de vista del Derecho comparado esta facultad se ha
concedido también a organismos equivalentes. Esta facultad esta
contenida en el inciso g), de la fraccion 1l del Articulo 105 constitucional.

Asi, el Articulo 105 de la norma suprema determina que: “La Suprema
Corte de Justicia de la Nacién conocera, en los términos que sefiale la ley
reglamentaria de los asuntos siguientes:

Il. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto
planear la posible contradiccién entre una norma de caréacter
general y esta Constitucion.

Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse dentro de
los treinta dias naturales siguientes a la fecha de publicacion de la
norma por:

g) La Comision Nacional de los Derechos Humanos, en contra de
leyes de caracter federal, estatal y del Distrito Federal, asi como
de Tratados Internacionales celebrados por el Ejecutivo Federal
y aprobados por el Senado de la Republica, que vulneren los
derechos humanos consagrados en esta Constitucion y en los
Tratados Internacionales de los que México sea parte. Asimismo,
los organismos de proteccion de los derechos humanos
equivalentes de los estados de la Republica, en contra de leyes
expedidas por las legislaturas locales y la Comisién de Derechos
Humanos del Distrito Federal, en contra de leyes emitidas por la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal”.

5) La Reforma Constitucional en Derechos Humanos de 2011

La reforma constitucional en Derechos Humanos del 10 de junio del 2011
es la mas trascendente de las modificaciones que se han efectuado a
la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos desde su
promulgacion el 5 de febrero de 1917. Lo es porque cambia el paradigma
del Estado mexicano, lo que equivale a decir que modifica el sistema
juridico del pais al poner a la promocién y respecto a la dignidad de las
personas como el objeto final del mismo. Este propdsito se expresa a
través del objetivo de lograr la plena vigencia de los Derechos Humanos
en México. Esta reforma constitucional, es el resultado de los esfuerzos
del Estado mexicano en la materia y resume tanto la tradicion juridica
del pais, como la influencia y recepcién del Derecho Internacional de los
Derechos Humanos.
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Esta reforma constitucional tiene como eje fundamental el Articulo
Primero de la norma suprema, el cual establece que: “En los Estados
Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los Derechos Humanos
reconocidos en la Constitucién y en los Tratados Internacionales en
los que el Estado mexicano sea parte”. De esta forma se incorpora en
beneficio de todas las personas que se encuentren en el territorio nacional
la proteccion que establece nuestra legislacién, asi como la que esta
contenida en los Tratados Internacionales en los que México sea parte.
Asi, se establece el llamado principio “Pro Personae”, al determinar el
propio Articulo Primero que las normas relativas a los Derechos Humanos
se interpretaran de conformidad con la Constitucién y con los Tratados
Internacionales favoreciendo en todo tiempo a las personas “la proteccion
mas amplia”.

También sefala el Articulo Primero Constitucional que: “Todas las
autoridades en el ambito de sus competencias tienen la obligacion de:
promover, respetar, proteger y garantizar los Derechos Humanos de
conformidad con los principios de universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad”.

En consecuencia, el Estado debera prevenir, investigar, sancionary reparar
las violaciones a los Derechos Humanos. Ademas, se sefiala que queda
prohibida toda discriminacion motivada por origen étnico o racial, género,
edad, discapacidad, condicidon social, condiciones de salud, religién,
opiniones, preferencias sexuales, estado civil o cualquier otra que atente
contra la dignidad humana. En suma, este articulo marca un cambio de
paradigma en el sistema juridico mexicano, como se refirié al establecer a
la persona humana como centro y objeto final de dicho sistema. Asi, es el
individuo y su dignidad el valor fundamental del Estado mexicano.

6) Las caracteristicas basicas de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos

Es conveniente examinar las caracteristicas basicas de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos, como organo constitucional
auténomo.

a) Fundamento constitucional de la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos.

De acuerdo al Apartado B del Articulo 102 constitucional, precepto
incorporado el 13 de septiembre de 1999 a la norma suprema, el Congreso
de la Unién y las legislaturas de las entidades federativas, en el ambito de
sus respectivas competencias, estableceran organismos de proteccién
de los derechos humanos que ampara el orden juridico mexicano, las
que conoceran de quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza
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administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor publico, con
excepcion de los del Poder Judicial de la Federacion que violen estos
derechos.

El parrafo cuarto sefiala que: “el organismo que establezca el Congreso
de la Union se denominara Comisién Nacional de los Derechos Humanos,
contara con autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad juridica
y patrimonio propios”.

Como se sefalo, esta disposicion es del 13 de septiembre de 1999 cuando
se le dio a la CNDH el rango de érgano constitucional y da las bases tanto
para la CNDH como para los organismos de proteccion de los derechos
humanos de los estados. Con base en este fundamento constitucional y
con el transcurso de los afios, se ha articulado el sistema no jurisdiccional
de defensa y protecciéon de los derechos humanos mas grande del
mundo. Sin embargo, de la misma manera ha crecido la complejidad de
esta materia en México. Ahora, el reto politico y administrativo es cémo
convertir a este sistema en uno altamente eficaz y eficiente para lograr que
éste contribuya a la creacion de un auténtico y eficaz Estado democratico
de Derecho.

Asimismo, esta disposicion vista a la luz de la reforma constitucional del
2011 queda claro que la proteccion que en materia de derechos humanos
ampara el orden juridico mexicano comprende el contenido de los Tratados
e instrumentos internacionales de los que México es parte.

En cuanto a la competencia, también de acuerdo a la reforma del 2011,
ésta es para conocer actos u omisiones de naturaleza administrativa
provenientes de cualquier autoridad o servidor publico con excepcién de
los del Poder Judicial de la Federacién que violen estos derechos.

b) La eficacia de las recomendaciones.

Estos organismos, determina el parrafo segundo del Apartado B:
“formularan recomendaciones publicas, no vinculatorias, denuncias y
quejas ante las autoridades respectivas”. Ahade que: “todo servidor ptblico
esta obligado a responder las recomendaciones que presenten estos
organismos”. Asimismo, en esta reforma (2011) se le da mayor eficacia a
las recomendaciones de la CNDH y de los organismos publicos estatales
de proteccion y defensa de los derechos humanos, ya que determina que:
“Cuando las recomendaciones emitidas no sean aceptadas o cumplidas
por las autoridades o servidores publicos, éstos deberan fundar, motivar
y hacer publica su negativa; ademas, la Camara de Senadores o en sus
recesos la Comisién Permanente, o las legislaturas de las entidades
federativas, segun corresponda, podran llamar a solicitud de estos
organismos, a las autoridades o servidores publicos responsables para
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que comparezcan ante dichos Organos legislativos, a efecto de que
expliquen el motivo de su negativa”.

ARade el tercer parrafo que: “estos organismos no seran competentes
tratandose de asuntos electorales o jurisdiccionales. Esto es, se suprimio
la materia laboral de las limitaciones que tenia la CNDH en su ambito de
competencia.

En cuanto a la autonomia de los organismos estatales, se establece que:
‘las Constituciones de los Estados y el Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal estableceran y garantizaran la autonomia de los organismos de
proteccion de los derechos humanos”.

c) El Consejo Consultivo.

La Comision Nacional de los Derechos Humanos tendra un Consejo
Consultivo integrado por diez Consejeros que seran elegidos por el voto
de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Senadores o en sus recesos por la Comision Permanente del Congreso
de la Unién con la misma votacion calificada. Ademas, se establece que
anualmente seran sustituidos los dos consejeros de mayor antigliedad
en el cargo, salvo que fuesen propuestos y ratificados para un segundo
periodo.

d) El Presidente de la CNDH.

El Presidente de la CNDH lo es también del Consejo Consultivo y debe ser
elegido en los mismos términos. La misma disposicion establece, como se
sefald, que durara en su encargo cinco afios, podra ser reelecto por una
sola vez y so6lo podra ser removido de sus funciones en los términos del
Titulo Cuarto de la Constitucion, referente a las responsabilidades de los
servidores publicos.

La eleccién del Presidente de la CNDH, asi como de los integrantes
del Consejo Consultivo y de titulares de los érganos de proteccion de
los derechos humanos de las entidades federativas, se ajustaran a un
procedimiento de consulta publica que debera ser transparente en los
términos y condiciones que determine la ley.

e) La responsabilidad de la CNDH.

La Comision Nacional de los Derechos Humanos es una institucion de
relativa reciente creacién. En 2015 cumplio 25 afios de existencia. Se trata
de un tiempo relativamente corto desde la perspectiva de la vida de una
instituciéon. Sin embargo, es un tiempo suficiente desde el punto de vista
administrativo para corregir fallas internas.
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La Comision Nacional de los Derechos Humanos tiene una responsabilidad
fundamental en el proceso de construccion y consolidacion de un esquema
de Estado democratico de Derecho. Por eso es necesario optimizar su
eficacia y su eficiencia. Para logarlo, debe promover, ademas de su trabajo
cotidiano de defensa y proteccion de los derechos humanos, una profunda
transformacion de la cultura juridica y politica en el pais, tanto a nivel de las
autoridades y los servidores publicos en todos los érdenes de gobiernoy en
todos los ambitos de competencia del Estado, como entre los gobernados.
La percepcién que se ha tenido para lograr la mayor eficacia y eficiencia
de la CNDH ha sido que se consolide un 6rgano constitucional autdnomo
de caracter personal, con amplias facultades para el manejo interno de la
institucion. Esta es una posicion correcta, pero se corre el riesgo de que
una institucién tan importante en el presente y el futuro del pais funcione
al ritmo y en el sentido que le establezca un presidente adecuado o no.
En el caso de que el presidente en turno de la CNDH tenga algun tipo de
falla no hay forma efectiva de corregir sus errores, ya que la Unica forma
de removerlo es a través del juicio politico, por causas graves.

Es claro también que otros organismos auténomos cuando han tenido
una conduccién colegiada han sido verdaderos desastres. Sin embargo,
hay férmulas para que la CNDH, si bien se mantenga bajo un mando
unipersonal, se establezcan los necesarios contrapesos internos que
garanticen optimizar su operacion.

f) Fortalecimiento de la institucion.

Una reforma administrativa para mejorar los mecanismos de control ex ante
es que la designacion del titular del Organo Interno de Control de la CNDH
sea realizada por la Comisién de Vigilancia de la Camara de Diputados.
Es claro que una institucién con las importantes responsabilidades de la
Comision Nacional debe ser ejemplar en la transparencia y la rendicion
de cuentas.

Otrade las medidas mas importantes es fortalecer las funciones del Consejo
Consultivo. Sus integrantes son elegidos con los mismos requisitos que el
Presidente del organismo, esto es, por los votos de las dos terceras partes
de los senadores presentes o en su caso de la Comision Permanente.
En consecuencia, sin intervenir en la conduccidn operativa del Instituto,
ademas de opinar sobre los asuntos mas relevantes, como sucede ahora,
deberian aprobar, a propuesta del Presidente de la CNDH a todo el primer
nivel de funcionarios de la institucion. Asimismo, otra de las facultades que
se le debe asignar a este 6rgano colegiado es la designacion del Secretario
Técnico del Consejo, el cual ademas de desempefiar sus obligaciones
frente a ese érgano colegiado, debera conducir la relacion, como sucede
actualmente, con los organismos publicos de defensa y proteccion de los
derechos humanos de las entidades federativas.
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El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos
presentara anualmente a los Poderes de la Unién un informe de
actividades. Al efecto comparecera ante las Camaras del Congreso en los
términos que disponga la ley.

La CNDH tiene la funcion de conocer de las inconformidades que se
presenten en relacion a las recomendaciones, acuerdos u omisiones de
los organismos equivalentes de las entidades federativas. Esta facultad,
hace del organismo nacional la cabeza del sistema no jurisdiccional de
defensa y proteccién de los derechos humanos mas grande del mundo.
Esta situacién también exige una profunda revision de la eficacia y
eficiencia del sistema en la efectiva proteccion y defensa de los derechos
humanos en México.

Un aspecto de la reforma constitucional del 2011 fue el otorgamiento a la
CNDH de la facultad para investigar hechos que constituyan violaciones
graves de derechos humanos cuando asi lo juzgue conveniente o lo pidiera
el Ejecutivo Federal, alguna de las Camaras del Congreso de la Union, el
gobernador de un Estado, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal o las
legislaturas de las entidades federativas.

Consideraciones finales

1. La Comisién Nacional de los Derechos Humanos a pesar de ser
una institucion relativamente joven, ya que apenas ha cumplido
25 afos de su fundaciéon, ha tenido una rapida evolucién para
consolidarse como un érgano de creciente importancia. Su papel
de promocion, defensa y proteccion de los derechos humanos es
fundamental en el proceso de difusion de la cultura de la legalidad y
en la construccién y consolidacion de un eficaz Estado de Derecho
en México.

2. En tal virtud, es fundamental revisar todos los aspectos
administrativos de la CNDH con el objeto de optimizar su eficacia
y su eficiencia. De igual forma, es determinante evaluar el
funcionamiento de los organismos publicos de proteccion y defensa
de los derechos humanos de las entidades federativas. La CNDH
junto con dichos organismos integran el sistema no jurisdiccional
de defensa y proteccion de los derechos humanos mas grande del
mundo. Sin embargo, no es claro que en este proceso de evaluacion
dicho sistema sea bien calificado desde la perspectiva de todo lo
que falta por hacer en la materia en México.

3. La evolucién de la CNDH ha transcurrido desde su creaciéon como
un organo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion,
para transformarse mas tarde en un organismo descentralizado
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y posteriormente, en un 6rgano constitucional autonomo desde
1999. Desde su regulacion en la propia norma constitucional se han
efectuado diversas modificaciones a la Constitucién relacionadas
con los derechos humanos, siendo la mas trascendente la del 10 de
junio del 2011.

La creacién de la CNDH se inscribe en el esfuerzo de modernizacion
politica que vivio el pais desde la ultima década del siglo xx, con el
propdsito de construir y consolidar un eficaz Estado democratico de
Derecho.

En el transcurso de su evolucidon al quedar la CNDH como
organismo constitucional auténomo, a partir de 1999, la institucion
queda incorporada a este tipo de figuras juridicas como el Banco
de México; el Instituto Nacional Electoral; el Instituto Nacional de
Geografia y Estadistica; el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social; la Comisiéon Federal de Competencia
Econodmica; el Instituto Federal de Telecomunicaciones; el Instituto
Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de
Datos, asi como mas adelante la Fiscalia General de la Republica
cuando se instrumente su creacion. Esta figura juridica se cred
con el objeto de garantizar el desempefio de funciones técnicas
de trascendencia para el pais, sin estar sujetas a las presiones
caracteristicas de la politica partidaria.

En el proceso de consolidacion de la CNDH como dérgano
constitucional autébnomo, la reforma constitucional en derechos
humanos del 2011 ocupa un lugar determinante. Esta reforma es la
mas importante de todas las que se han efectuado a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos desde su promulgacion
en 1917, ya que cambia el paradigma del Estado y el Derecho en
México. En virtud de esta reforma, el respeto a los derechos y a
las libertades fundamentales y a la dignidad de las personas se
convierte en el centro y objetivo final del sistema juridico mexicano.

La CNDH como 6rgano constitucional auténomo cuenta, entre
otras atribuciones con plena autonomia de gestion. El modelo de
administracion se basa en el esquema unipersonal. Esto es, el
Senado de la Republica o en sus recesos la Comision Permanente
del Congreso de la Unién designan al Presidente de la Comisién
Nacional con las dos terceras partes de los legisladores presentes
en la sesion correspondiente. De esta forma, el Presidente de la
CNDH, ademas de contar con un Consejo Consultivo también
designado por el Senado en los mismos términos, tiene la mas
amplia libertad de administrar el organismo de acuerdo a su criterio.
Es cierto que el Presidente debe rendir un Informe Anual y que su
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gestion es evaluada por la Auditoria Superior de la Federacion.
Ademas, cuenta con un Organo Interno de Control y sobre todo tiene
una constante atencion de los medios de comunicacién. Es también
cierto, que la experiencia de algunos organismos autbnomos que
tienen una titularidad colegiada, ha sido desastrosa y que la defensa
y proteccion de los derechos humanos exige de reacciones prontas
y expeditas. En consecuencia, desde esta perspectiva la titularidad
de la CNDH debe continuar siendo unipersonal, pero también es
necesario en el actual proceso de fortalecimiento del Estado de
Derecho, en el cual la transparencia y la rendicion de cuentas es
indispensable, efectuar algunas modificaciones administrativas
internas.

8. Una de las reformas administrativas que se proponen es la
designacion del titular del Organo Interno de Control de la CNDH,
la cual debe recaer en un funcionario designado por la Comision
de Vigilancia de la Camara de Diputados. Esto permitiria fortalecer
la funciéon de control ex ante y abonaria en el sentido de la
transparencia y la rendicién de cuentas en el organismo, que por su
naturaleza debe ser ejemplar en el pais.

9. Oftra de las reformas a la administracion interna mas importante
es el fortalecimiento del papel del Consejo Consultivo. El proceso
de designacién de sus integrantes, como ya se comento exige la
misma mayoria calificada, esto es, de dos terceras partes de los
Senadores 0 en los casos de receso del Congreso, de la Comision
Permanente.

La modificacidon que se propone es sin dejar de ser un érgano de
caracter consultivo es que pueda designar al Secretario Técnico
del mismo. Ademas, como sucede actualmente, se debe conservar
dentro de la Secretaria Técnica del Consejo Consultivo areas clave
para el buen desempefio de la Comisién Nacional. Una de ellas es
la relacién con los organismos publicos de defensa y proteccion
de los derechos humanos de las entidades federativas. Como se
ha sefalado, es el sistema no jurisdiccional de defensa de los
derechos humanos mas grande del mundo. Como se refirié es
fundamental evaluar la eficacia de dicho sistema. Recordemos que
la CNDH tiene la funcidn de conocer los recursos de inconformidad
que se presentan ante este tipo de organismos. De igual forma,
depende de la Secretaria Técnica el area de promocion que resulta
fundamental para la construccién del Estado de Derecho.

10.En la actividad de proteccién y defensa de los derechos humanos
resulta fundamental la labor de promocién para la construcciéon de
una auténtica cultura de la legalidad en México. Una verdadera
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cultura de los derechos humanos requiere de un profundo proceso
educativo formal e informal. Este esfuerzo es la uUnica solucion a
largo plazo para que un pais como México que se ha caracterizado
por la ineficiencia de su sistema juridico pueda logar un crecimiento
econdmico sostenido, con equidad social y pleno respeto por la
naturaleza y el ambiente. Sin embargo, este proceso de promocién
de una verdadera cultura de los derechos humanos en México ha
estado incompleta desde su inicio institucional en el pais. La cultura
de los derechos humanos debe partir de dos principios. El primero,
es que todos tenemos todos los derechos, y el segundo, que es
complementario al anterior, es que también todos tenemos deberes,
obligaciones y responsabilidades. En suma, la importante labor de
promocién de la CNDH debe ser reorientada hacia la consolidacion
de la dualidad derechos-deberes.
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Los esfuerzos legislativos por dar autonomia al Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI) iniciaron en 1994. Los debates, reflexiones
y propuestas de los partidos politicos a lo largo de poco mas de dos
décadas, dieron como resultado que en abril de 2006 el Congreso de la
Unidn reformara los articulos 26 y 73 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos otorgando autonomia al INEGI.

El acuerdo resulté en la creacién del Sistema Nacional de Informacién
Estadistica y Geografica (Sistema), integrado por el Consejo Consultivo
Nacional, los Subsistemas Nacionales de Informacion y el propio INEGI,
quien tiene la responsabilidad de coordinarlo por medio de una Junta de
Gobierno que ademas de tener el mandato de desarrollar y consolidar
el Sistema debe velar por elevar al INEGI a niveles de excelencia en la
generacion, integracion, resguardo y difusién de la informacion a su cargo.

La ley reglamentaria denominada Ley del Sistema Nacional de Informacion
Estadistica y Geografica (LSNIEG) fue publicada el 15 de julio del 2008.
A partir de ese momento el INEGI pas6 a ser un organismo constitucional
auténomo del Estado mexicano, lo que ha convertido al Instituto en una
mejor practica de arreglo institucional en la generacién y difusién de
informacion estadistica y geografica a nivel mundial.

De esta manera, en los Ultimos siete afos el INEGI se ha transformado de
una organizacion vinculada a la Secretaria de Hacienda a una institucion
constitucionalmente auténoma. En este articulo se analizan las bondades
de la reforma constitucional y la ley reglamentaria, desde el punto de
vista de la autonomia, la coordinacion del Sistema y el funcionamiento
del INEGI. Se establecera que el nuevo arreglo institucional es un
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Gabinete Econdmico y Secretario de Economia en los gobiernos de Vicente Fox
y Felipe Calderén. De agosto del 2008 a diciembre del 2015 fue Presidente del
INEGI. Actualmente es Director del Laboratorio Nacional de Politicas Publicas
en el CIDE.
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gran activo para nuestro pais, al otorgar mayor credibilidad, capacidad
de coordinacién y flexibilidad al organismo responsable de regular la
captacion, procesamiento y publicacion de la Informaciéon de Interés
Nacional.

La autonomia del INEGI no es ajena al cambio democratico que ha vivido
nuestro pais en las uUltimas décadas y que se ha manifestado, entre otros
cambios, en la creacion de instituciones constitucionalmente autbnomas.
Con la autonomia del INEGI se buscaba fortalecer el sistema nacional de
informacion siguiendo el patrén, que de forma exitosa se habia iniciado
por otras instituciones nacionales clave como el Banco de México, el IFE
(hoy INE) y la CNDH.

La autonomia, en el caso del Instituto, se traduce en generar y difundir
informacion estadistica y geografica sin otra racionalidad que la de
caracter técnico, es decir, libre de presiones de grupos de interés.
Esta caracteristica del INEGI es consistente con las recomendaciones
internacionales que sefalan que las estadisticas oficiales constituyen un
elemento indispensable en el sistema de informaciéon de una sociedad
democratica y que, en este contexto la independencia profesional en su
proceso de produccioén y difusién es crucial para mantener la confianza del
publico en la integridad de los sistemas estadisticos oficiales.

De hecho, durante las largas deliberaciones que se llevaron a cabo en el
seno de la Comision de Estadistica de las Naciones Unidas para actualizar
los “Principios Fundamentales de las Estadisticas Oficiales”, varios
paises, basados en la experiencia mexicana, promovieron de manera
insistente que en el “Preambulo” se incluyera el principio de autonomia
de los organismos estadisticos. Finalmente, sélo se logré incluir en el
“Preambulo” el término de “independencia profesional” de las oficinas de
estadistica como condicién “crucial”, dado que las estructuras legales e
institucionales en los diferentes paises hacen dificil incorporar el concepto
de autonomia en las mismas.

Los Principios Fundamentales de las Estadisticas Oficiales representan el
consenso internacional sobre el conjunto minimo de preceptos que deben
regir la actuacion de las Oficinas Nacionales de Estadistica (ONE). En
estos principios se sefiala que las oficinas deben “...compilar y facilitar
en forma imparcial estadisticas oficiales de comprobada utilidad practica
para que los ciudadanos puedan ejercer su derecho a mantenerse
informados...”. Es claro que el aseguramiento de esta imparcialidad sera
mas facil si la Oficina Nacional de Estadistica (ONE) no forma parte de la
estructura gubernamental, pues asi, se da una sefial muy clara de que se
toma la maxima distancia de cualquier posible conflicto de interés y de que
no se es juez y parte en especial, cuando se trata de que la informacion
estadistica y geografica coadyuve a que los ciudadanos se mantengan al
tanto de lo que hace el gobierno, como parte de un ejercicio democratico
de rendicién de cuentas.
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Lo anterior, cobra mayor relevancia dado que la comunidad internacional
ha visto en los ultimos afios, algunos casos que nos recuerdan la
importancia que tiene para los paises contar con oficinas de estadistica
independientes. Ryten (2012)" hace una revisiéon de los riesgos de
interferencia de las autoridades politicas en el quehacer de las oficinas
nacionales de estadistica.

La autonomia ha fortalecido uno de los activos mas valiosos del INEGI, su
credibilidad, otorgandole una clara e inequivoca sefial a la poblacién en
términos de su independencia real del gobierno. Este hecho es importante
porque genera un circulo virtuoso en el que una mayor confianza permite
que los informantes entreguen mas y mejor informacion, al tiempo que
estén mas dispuestos a usarla en su toma de decisiones, lo cual enriquece
el valor de la misma, incrementa el numero de personas que la consideran
y que al utilizarla la auditen y ello haga mucho mas costosa cualquier
desviacién de las buenas practicas que dan sustento objetivo a la
percepcion de credibilidad.

Adicionalmente, el que el INEGI sea un organismo independiente del
gobierno contribuye a fortalecer la percepcion respecto a su capacidad
de cumplir con la promesa de confidencialidad, haciéndola mas creible,
lo que a su vez otorga mas confianza a los informantes para entregar la
informacion.

De acuerdo con un estudio del Pew Research Center for the People and
the Press de Estados Unidos de América (EE.UU.) (Pew Research Center,
2012) “el descenso general de las tasas de respuesta es evidente en casi
todos los tipos de encuestas, en los Estados Unidos y el extranjero”?. La
autonomia da una sefial de mayor credibilidad y confianza, lo que abona a
mantener las tasas de no respuesta a niveles razonables en nuestro pais.

Encuestas en Hogares / Tasa de no respuesta y sus componentes
Promedio ene 2014 - jul 2015

NR Total | Tipo A | Tipo B | Tipo C
104 37 6.2 06

Tipo A: No respuesta en viviendas habitadas (asociado al informante)
Tipo B: No respuesta en viviendas deshabitadas y de uso temporal

Tipo C: No respuesta en viviendas fuera del marco muestral

' Jacob Ryten, “Credibility and interference in oficial statistics: opposites at war”.
Realidad, datos y espacio; Revista Internacional de Estadistica y Geografia,
Vol. 3 Num. 1 enero-abril 2012, paginas 5-13.

2 Pew Research Center. Assessing the Representativeness of Public Opinion

Surveys. 2012. Disponible en: www.people-press.org/2012/05/15/assessing-
the-representativeness-of-public-opinion-surveys/?src=prc-headline
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Encuestas Econédmicas Nacionales / Tasa de no respuesta
y sus componentes
Promedio 2014 y evolucién enero - julio 2015

2015

Promedio Promedio

2014 Enero | Febrreo | Marzo Abril Mayo Jun 2015

Una senal clara de las bondades del nuevo arreglo institucional del INEGI
lo encontramos en la medicién del indice de Precios al Consumidor y al
Productor. En efecto, desde que cambié el estatus juridico del Banco de
México en 1994, se decia que el Banco no podia ser juez y parte, no
podia decirnos cual era la meta de inflacién y posteriormente decirnos
cual era la inflaciéon, independientemente de su profesionalismo. Pero no
fue sino hasta que el INEGI obtuvo su autonomia que pudo trasladarse la
responsabilidad del Banco de México al INEGI. Vale la pena sefalar, que
se traté de una transferencia seria, profesional y muy exitosa entre dos
instituciones auténomas.

En otro orden de ideas, el mayor acceso a la informacion y a los medios
para difundirla ha bajado de forma significativa las barreras de entrada a la
actividad estadistica, de manera que con muy pocos recursos es posible
constituirse en fuente de informacion, incrementando significativamente el
numero de generadores de cifras que compiten por la atencién del publico.
Ante este desafio el INEGI, como 6rgano auténomo, esta en mejores
condiciones de actualizar sus sistemas e incorporar técnicas novedosas
para generar informacién igualmente oportuna. La instalacion del CATI
(por sus siglas en inglés)?; las investigaciones que estamos realizando
sobre el uso de imagenes de satélite para la generacion de informacion
estadistica sobre el sector agropecuario; el traducir en informacion
estadistica la cartografia tematica (uso de suelo y vegetacion, edafologia,
hidrografia, geologia, uso potencial, entre otros); los avances que tenemos
en el uso de registros administrativos para fines estadisticos con el SAT,
la CFE y el IMSS; la generacion del Registro Estadistico sobre Denuncias
Ambientales, en conjunto con la PROFEPA; la Cédula de Operacién Anual
(COA) Web, proyecto desarrollado con la SEMARNAT; y el uso del Twitter
para identificar estados de animo, movilidad y turismo interior, son prueba
de ello.

Un aspecto central en lo cual también contribuye la autonomia, es la
capacidad de tomar decisiones a mayor velocidad. EI mundo de la
informacion se ha vuelto extraordinariamente dinamico, no sélo por
las nuevas formas de captar y las nuevas fuentes de informacion, sino
también por las necesidades emergentes de informacioén. La autonomia
del INEGI contribuye a que el Instituto tenga la flexibilidad suficiente para
detectar las oportunidades de generar informacién de interés publico y

3 Computer-Assisted Telephone Interviewing.
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actuar en consecuencia con mayor velocidad. En los ultimos siete afios
hemos incrementado la disponibilidad de informaciéon sobre un gran
numero de temas de importancia para nuestro pais, a través de diferentes
proyectos como el Inventario Nacional de Viviendas, el Directorio Nacional
de Unidades Econdmicas y el Marco Geoestadistico con informacion
desagregada por manzana; las Encuestas de Victimizacion en hogares
y establecimientos, los Censos de Gobierno estatales y municipales, la
Encuesta de Calidad e Impacto Gubernamental; y la Encuesta de Violencia
Intrafamiliar.

De igual manera, por primera vez levantamos la Encuesta Anual de Gasto;
los Médulos Ambientales en hogares, establecimientos y en el Censo
Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales; y la Encuesta
Nacional Agropecuaria. También construimos las Cuentas Satélite de
Trabajo Familiar no Remunerado, Salud, Actividades Culturales y de
Vivienda.

Asi mismo, publicamos informacion inédita, entre otros temas, sobre
ocupacion informal, activacion fisica y deporte, clases medias,
trayectorias laborales, cultura, inclusion financiera, lectura, demografia
econdmica o bienestar subjetivo; y hemos trabajado diversos proyectos
de modernizacion del Catastro y los Registros Publicos. Iniciamos la
publicacién de informacién ambiental en los temas de agua potable y
saneamiento y residuos soélidos urbanos, derivada de la informacion
obtenida en los médulos ambientales del Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Delegacionales. Igualmente, en dichos Censos se incorporé
un médulo para captar informacién en materia catastral.

Recientemente publicamos los resultados de la Encuesta Nacional de
la Dinamica Demografica. Buscamos institucionalizarla para que se
levante cada cinco afios y complemente, de esta manera, los proyectos
de generacién de informacién censal. De particular importancia es la
Encuesta Nacional de Hogares, cuyos primeros resultados presentamos
el pasado mes de julio y que nos permite contar con informacion periédica
sobre el sector vivienda. Con esta encuesta y la Encuesta Nacional de
Ocupacioén y Empleo contamos ahora con dos Encuestas Continuas para
responder a las crecientes demandas de informacion de las Unidades de
Estado.

Cuando se discutia la autonomia del INEGI, algunos temian que al no ser
parte del gobierno, el INEGI dejaria de aportar su capacidad para generar
informacion a otras Unidades de Estado; la experiencia ha demostrado lo
contrario. Nunca habia trabajado el INEGI tan cerca de los tomadores de
decisiones de la Administracion Publica Federal a través de los Comités
Técnicos Especializados que se describen posteriormente y nunca habia
generado tanta informacion para las dependencias del Ejecutivo federal
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como en los pasados siete afios. Los cuadros siguientes muestran el

trabajo conjunto realizado.

ENCUESTAS ESPECIALES EN HOGARES CON OTRAS
INSTITUCIONES

Proyecto

Encuestas 2008-2015

CONVENIO GOBIERNO DEL ESTADO DE CHIAPAS,
D.F., ESTADO DE MEXICO, GUANAJUATO, JALISCO,
QUERETARO, SONORA, TABASCO Y YUCATAN

CONVENIO STPS

3 CONVENIO BANXICO
4 dela Dy {ENADID) |REGULAR CONVENIO CONAPO
Encuesta Nacional sobre Disponibiidad y Uso de
5 Tecnologias de Ia Ink 1 en kos Hogares (ENDUTIH) REGULAR CONVENIOIFT Y SCT
6 |Encuesta Demografica Retrospectiva Nacional (EDER) MODULO DE LA ENOE |CONVENIO COLEF
7 |Encuesta Nacional de Emplec y Social (ENESS) |MODULO DE LA ENOE |CONVENIO IMSS
Encuesta Nacional de Insercn Laboral de Egresados de la | -
L jon Media S jor (ENILEMS) MODULO DE LA ENOE |[CONVENIO SEP
2 |Encuesta Nacional de Micronegocios {ENAMIN) MODULO DE LA ENOE |CONVENIO STPS
& yi
W ek Madi q {(ENTELEMS) MODULO DE LA ENOE [CONVENIO SEP
11 |Médulo de Educacin, Capacitacién y Empleo (MECE) MODULO DE LA ENOE [CONVENIO STPS
12 (Médulo de Trabajo Infantd (MTI) MODULO DE LA ENOE [CONVENIO STPS
13 |Médulo de Trayeciorias Laborales (MOTRAL) MODULO DE LA ENOE |[CONVENIO CONSAR
Modulo sobre Disponibiidad y Uso de Tecnologias de la
o los Hh (MODUTIH) MODULO DE LA ENOE [CONVENIO SCT
15 | Modulo de Programas Sociales (MPS) :,‘Enﬁ""o DELA CONVENIO SEDESOL
nEl:Ma sobre Actitudes y Conducias respecto al Servicio MODULO DE LA ENH | CONVENIO CONAGUA
7 m’m" situacion de los Bienes en el Hogar MODULO DE LAENH |CONVENIO ONU
1% |Encuesta Seguro Médico para una Nueva Generacion ESPECIAL CONVENIO HOSFITAL INFANTIL DE MEXICO
Encuesta de Cohesion para la Prevencion de la Violencia y
| Pelncuencia {(ECOPRED) ESPECIAL CONVENIO SEGOB
Encuesta de Gasio de los Hogares Mexicanos en Viajes "
m ales (ENGAVIN) ESPECIAL CONVENIO SECRETARIA DE TURISMO
7 |Encuesta Laboral y de Comesponsabiidad Social (ELCOS) |[ESPECIAL CONVENIO INMUJERES
de Colocacion y Pesmanencia en
ENCOPE ) ESPECIAL ‘CONVENIO STPS
n Nacional de Consumo Cultural de México ESPECIAL CONVENIO CONACULTA
F #era (ENIF) ESPECIAL CONVENIO CNBV
= en Mexko  |pspEciaL CONVENIO UNIVERSIDAD DE TEXAS
E Nacional de Uso del Tempo ENUT ESPECIAL CONVENIO INMUJERES
o ESPECIAL CONVENIO CONAVI, FOVISSSTE. INFONAVIT y SHF
7 |Encuesta Naclonal scbre Cultura Politica y Practicas ESPECIAL CONVENIO SEGOB
» Encuesta Nm:.m &l Darecho de Accesoa la ESPECIAL CONVENIO IFAI {HOY INAI)
30 |Encuesta Nacional scbre uriklad (ENSI ESPECIAL CONVENIO SECRETARIA DE SEGURIDAD PUBLICA
Encuesta Nacional sobre ka Dmamica de las Relaciones en
los ares (ENDIREH) ESPECIAL CONVENIO INMUJERES
Encuesta Nacional sobve ka Percepcion Publica de la
a2 yia ogia en México (ENPECYT) ESPECIAL CONVENIO CONACYT
Encuesta para Medir el indice de Desarrollo Humano por
a en el o de (EADHM CHIAPAS) ESPECIAL mEHD GOBIERNO DEL ESTADO DE CHIAPAS
Encuesta sobre la Penetracikn de Television Ablerta en los
M (Hogares (ENPETAH) area metropolitana {Tjuana, Playa de [ESPECIAL CONVENIO COFETEL
Rosarito y Tecate)
Encuesta sobre ka 3on de sion Ablerta en los
Hug-ns {ENPETAH) en 8 ciudades {Mexicali, Ciudad
£ [+ o, Mat Reynasa, ESPECIAL CONVENIO COFETEL
cnm de México y Guadalajara)
3 | Médulo de ¢ {MCS) ESPECIAL CONVENIO CONEVAL
[Mbdulo de G ‘en el Municipio
3 | e iebia (MCS a) ESPECIAL CONVENIO GOBIERNO DEL ESTADO DE PUEBLA
mo 2013 de indicadores de desamolio social en los
a= de la Jacional Contra el Hambre ESPECIAL CONVENIO CONEVAL
Fhld.‘ﬂ Filoto del Modulo de Tareas de Cuikdados a Mujeres
i 2010 {Modulo adicionado a ks ENUT) ESPECIAL 'CONVENIO BIDANMUJERES

Fuente: INEGI. Direccion General Adjunta de Encuestas Sociodemograficas y Registros

Administrativos.
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ENCUESTAS ESPECIALES EN HOGARES
CON OTRAS INSTITUCIONES

INSTITUCION
EXAI=ER QUE FONDEA
1 Compk dela E M | de Opinién Empresarial (EMOE) Convenio con Banco de México
2  Madulo de Emisores y Recepiores de Medios de Pago (MERMP) Convenio con Bance de México
- . N L P - [Convenio con el Consejo Nacional de
3 e ¥y D (ESIDET) Ciencia y Tecnologia
= -, N " N Convenio con el Conseje Nacional de
4 sobre gias de la ylas C {ENTIC) Ciencia y Tecnalogia
5 sobre Disp de para Aclividades de igacion y |Convenio cen el Censejo Nacicnal de
Desamollo e Innovacidn (ENDIRII) Ciencia y Tecnologia
C io con la A N
6 Levantamiento del Médulo sobre el Mercado de Viehiculos Pesados en México de Productores de Autobuses,
Camiones y Tractocamiones
E ot - - Convenio con la Comisién Nacional
7 de | de las Empr {ENAFIN) Bancaria y de Valores
g [Encuesta Nacional sobre Productividad y C jidad de las Micro, Pequeiias y Medi gonveniJo con eIBInsn‘lulol Ng:mnadladel
E (ENAPROCE) hi ¥ =anco
mpresas Comercio Exterior

Fuente: INEGI. Direccién General de Estadisticas Econdmicas.

Sin embargo, para nosotros es claro que todo lo que haga el INEGI por
mejorar sus procesos de produccion, de nada serviria si quien tiene que
usar la informacion no la conoce o no la utiliza. Por ello, en esta nueva etapa
del INEGI, hemos buscado cambiar nuestro enfoque como organizacion.
Hemos entendido que nuestro negocio no es vender informacion sino
que la informacién sea utilizada. Por ello, hoy la informacion del INEGI,
incluida la cartografia, es gratuita y esta disponible en diversas plataformas
informaticas, bajo las reglas de datos abiertos. Por ejemplo, en el
visualizador Mapa Digital de México (MDM), desarrollado con software
libre, hoy publicamos no sélo la informacién geografica sino aquella de
caracter estadistico potenciando su uso.

También hemos buscado cambiar la forma en que producimos y difundimos
la informacién, de una organizacién que solo producia indicadores macro,
grandes agregados, a una que considera también generar informacion
micro, es decir, de mayor detalle, de areas mas pequefias, que permita
tomar decisiones micro que muchos usuarios requieren tomar todos los
dias.

En este sentido y a luz de la experiencia de los ultimos siete afios, es valido
sefialar que la autonomia de una oficina de informacion puede convertirse
en incentivo poderoso para la innovacioén al dar la flexibilidad de gestion
necesaria para enfrentar de manera efectiva y eficiente los poderosos
desafios que se enfrentan en la actualidad.

No debemos olvidarnos, por otro lado, que la contraparte de la autonomia
es la rendicién de cuentas en el sentido de hacer buen uso de los fondos
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publicos asignados y cumplir con la misiéon de generar informacién con
calidad y oportunidad. Ademas, de los informes anuales entregados al
Ejecutivo Federal y al Congreso y la respuesta a las auditorias, tanto
internas como externas, la publicacion de la informacién a partir de un
calendario publico con fechas predeterminadas, que aprueba la Junta de
Gobierno en diciembre de cada afio y que es minuciosamente vigilado
por medios de comunicacion, asi como, los procesos de consulta sobre
los procedimientos y los instrumentos de captacion de la informacion, y
la difusion de las metodologias, las fuentes, los metadatos e incluso los
microdatos han contribuido a fortalecer la independencia y credibilidad del
Instituto.

En este sentido, y con el objeto de ofrecer al Estado Mexicano y a la
sociedad en general, informacion que resulta necesaria para apoyar el
disefio, seguimiento y evaluacién de politicas publicas de alcance nacional,
el Instituto ha puesto en linea a través de su pagina de Internet el Catalogo
Nacional de Indicadores (CNI) como parte del Sistema, mismo que lo
conforma un conjunto de Indicadores Clave con sus metadatos y series
estadisticas correspondientes. A la fecha, cuenta con 202 indicadores con
diversos temas, entre ellos: 87 Demograficos y Sociales; 63 Econdmicos;
25 de Medio Ambiente; y 27 de Gobierno, Seguridad Publica e Imparticion
de Justicia.

Un aspecto de gran relevancia dentro del nuevo arreglo institucional, es
el hecho de que la modificaciéon a nuestro marco juridico no sélo se dio
con el objetivo de dar autonomia al INEGI sino también de fortalecer la
coordinacion de las actividades de generacion de informacion estadistica y
geografica. En este sentido, el nuevo marco legal dio al INEGI la autoridad
para normar y coordinar el Sistema Nacional de Informacion Estadistica
y Geografica, sistema cuya finalidad es suministrar a la sociedad y al
Estado Informacién de calidad, pertinente, veraz y oportuna, a efecto de
coadyuvar al desarrollo nacional.

De esta forma el INEGI pasa a ser un érgano auténomo que, ademas, de
sus funciones tradicionales de productor especializado de informacion,
es responsable de coordinar el Sistema en el que participan los organis-
mos de Estado que producen informacion estadistica y geografica.
A éstos la Ley los considera Unidades del Estado incluyendo a las
Camaras Legislativas Federales, Poder Judicial de la Federacion, Tribunales
Superiores de Justicia de las entidades, organismos constitucionales auté-
nomos, dependencias y entidades de la APF.

Para enfrentar estos nuevos retos, el INEGI puso énfasis en la necesidad
de involucrar directamente a los productores y usuarios de la informacion
utilizando para ellos las herramientas que la misma Ley le otorga:
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» EI Consejo Consultivo Nacional;
* Los Comités Ejecutivos de los Subsistemas, y
» Los Comités Técnicos Especializados

Consejo Consultivo:

Se integra por el Presidente del INEGI quien lo preside y por un
representante de cada Secretaria de Estado de la Administracion Publica
Federal, un representante del Poder Judicial de la Federacion, de la
Camara de Diputados y de la Camara de Senadores, ademas, de cinco
representantes de las entidades federativas (articulo 14 de la LSNIEG).
Opina sobre los proyectos de los programas Estratégico del Sistema,
Nacional de Estadistica y Geografia y anual de Estadistica y Geografia
y propone temas para ser considerados como Informacién de Interés
Nacional.

Comités Ejecutivos de los Subsistemas:

El Sistema esta integrado por cuatro Subsistemas Nacionales de Infor-
macion, tres de ellos contemplados originalmente en la Ley: de Informacion
Demografica y Social, de Informacion Econdémica y, de Informacion
Geografica y del Medio Ambiente y, un cuarto creado a propuesta del
Consejo Consultivo: de Informacion de Gobierno, Seguridad Publica e
Imparticion de Justicia.

Cada Subsistema cuenta con un Comité Ejecutivo, integrado por un
Vicepresidente que lo preside y por los coordinadores de las Unidades
del Estado responsables de cada tema y tiene entre sus funciones la de
proponer metodologias para generar informacion estadistica y geografica,
tomando en cuenta los estandares nacionales e internacionales, asi como
las mejores practicas en la materia.

Comités Técnicos Especializados:

Son instancias colegiadas de participacion y consulta integradas por los
principales productoresyusuarios de lainformacion estadisticay geografica.
En estos Comités se discuten, consultan, analizan y se presentan nuevos
proyectos, necesidades y metodologias con la participacién de las
unidades del Estado responsables del tema donde, ademas, se invita a
los usuarios para conocer sus necesidades especificas de informacion.
Asimismo, se define la informacion que debe tener caracter de interés
nacional. Pero, sobre todo, los principales actores toman compromisos
para producir informacién estadistica y geografica que compete a cada
Comité. En la practica se han convertido en las instancias que impulsan
la produccion de informacion estadistica y geografica en los temas de su
competencia.
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También en este marco se analiza la relevancia y calidad de nuevos
indicadores en materia estadistica y geografica poniendo especial énfasis
en la calidad de la informacién y su utilidad para los usuarios.

Un punto que es importante destacar es el hecho que los Comités Técnicos
estan presididos por el representante de la Unidad del Estado que es el
principal productor o usuario de la informacion que se relacione con cada
uno de estos Comités y normalmente el INEGI funge como Secretario
Técnico de los mismos.

La autonomia del INEGI es en ese sentido un caso particular de autonomia,
porque debe generar informacioén sin ninguna interferencia gubernamental,
pero, al mismo tiempo como coordinador del Sistema debe trabajar
estrechamente con las instituciones de gobierno. La experiencia de los
ultimos afios demuestra que esta forma de arreglo institucional es viable.
El INEGI ha vivido su autonomia y a la vez ha mantenido una estrecha
colaboracion con las instituciones del gobierno federal dentro del Sistema
Nacional de Informacién Estadistica y Geografica. En el cuadro siguiente
se enlistan los Comités Técnicos Especializados por cada subsistema.

Comités Técnicos Especializados de los
Subsistemas Nacionales de Informacion

SNI INFORMACION DEMOGRAFICA Y SOCIAL SNI INFORMACION ECONOMICA

Directori jonal de Unidades E
ion Economica del Seclor Ag tario y

Pesquero

3 < Estadi Econdmicas del Sector Turk

4 1 Estadisficas M Smicas y Cuentas Nack

5 1| Estadisticas de Comercio Exterior

6 |1 Estadisicas de Ciencia, T gia e |

7 7 Econdmica y Operativa del Sector Transportes

8 8 d de la Ink

1 Informacién Cultural I Estadisficas de Precios

(L Inf ion sobre Di idad LU Inf i6n Econdmica delos Ind

11 Informacién de Cultura Fisica y Deporte 1 de la Infra del Sector

s
(X}

on de Juven

SNI INFORMACIOH DE GOBIERNO, SEGURIDAD PUBLICA E
IMPARTICION DE JUSTICIA

‘Geogrifica Basica i6n de
Inf i6n en Materia del Agua i6n de Imparficiin de Justicia
Informacion en Materia de Uso de Suelo, Vegetacion y

INFORMACION GEOGRAFICA Y DE MEDIO AMBIENTE

Informacién de Procuracion de Justicia

ded sector E i Informacién de Seguridad Pablica
. i6n sobre Emisi . . ok 10 sobre P i6n Social de la Vidlencia y la
Peligrosas. Delincuencia
Inf: i i6n de Datos Ablertos

ou-qom.hwm.-f_-ﬂ_‘

ElI INEGI ha contado con una magnifica respuesta y compromiso de todos
los integrantes del Consejo los Comités Ejecutivos y Técnicos en los que
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existe un consenso absoluto sobre la necesidad de producir cada vez mas
y mejor informacién para ser puesta a disposicion del publico de manera
oportuna.

Los Comités Ejecutivos y Técnicos son primordialmente de caracter técnico
y se han convertido en el foro ideal de intercambio, participacion y consulta
en sus temas de especialidad para promover el desarrollo, conocimiento y
utilizacion de normas técnicas enfocadas a mejorar la calidad, veracidad y
oportunidad de lainformacién que apoye la formulacion de politicas publicas
y la evaluacion de las mismas; situacion que es fundamental porque cada
unidad del Estado genera informacion estadistica y geografica. Se trata de
que todos generemos informacién con los mismos conceptos, normas y
clasificaciones, de forma que la informacion sea consistente y coherente,
y de mayor utilidad para la toma de decisiones. En el cuadro siguiente
se presentan algunas de las normas y lineamientos aprobados para la
generacion de informacion de interés nacional.

Materia Disposicién Normativa

Acuerdo para el uso del Sistema de Clasificacidn Industrial de América del Norte (SCIAN) en la
recopilacion, analisis y presentacién de estadisticas econdmicas.

Norma Técnica para la Incorporacion y Actualizacién de Informacidn al Directorio Estadistico Nacional de
Unidades Econdmicas

Morma Técnica para la Generacion de Estadistica Basica

MNorma Técnica para la Clasificacidn Nacional de Delitos del Fuero Comun para Fines Estadisticos

Acuerdo para el uso de la Clasificacion Mexicana de Programas de Estudio por Campos de Formacion
Académica en la realizacidn de las Actividades Estadisticas y Geograficas vinculadas a la informacidn de
esladisticas sobre educacion

Acuerdo para el uso del Sistema Nacional de Clasificacion de Ocupaciones en la realizacion de
Actividades Estadisticas y Geograficas vinculadas a |a informacién sobre ocupacion y empleo
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Acuerdo para el uso de la Tabla de Correlacion entre la Tarifa de la Ley de los Impuestos Generales de
Importacién y de Exportacidn (TIGIE) y el Sistema de Clasificacién Industrial de América del Norte (SCIAN)
en la realizacion de actividades estadisticas vinculadas al comercio exterior de mercancias por aclividad
economica de origen

MNorma Técnica para el acceso y publicacion de Datos Abiertos de la Informacion Estadistica y Geogréfica
de Interés Nacional

Norma Técnica sobre Domicilios Geograficos

Morma Técnica para el Sistema Geodésico Nacional

Norma Técnica de Estandares de Exactitud Posicional

Norma Técnica para la elaboracion de Metadatos Geograficos

Norma Técnica para la Generacion, Captacion e Integracion de Datos C. y Registrales con fines
estadisticos y geograficos

Acuerdo para el uso del Catalogo de Términos Genéricos de las Formas del Relieve Submarino

Norma Técnica para la Generacion de Modelos Digitales de Elevacion con fines geograficos

PO—TMrPaoO0ome

Lineamientos para el intercambio de informacion catastral con fines estadisticos y geograficos

Morma Técnica para el Registro de Nombres Geograficos Continentales e Insulares con fines Estadisticos
y Geograficos
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Entre los instrumentos que la ley establecié para coordinar el Sistema,
se encuentra la necesidad de contar con un Programa Estratégico del
SNIEG con una vision a 24 afios; un Programa Nacional de seis afos
vinculado al Plan Nacional de Desarrollo y un Programa Anual que permita
llevar a cabo las acciones de los dos anteriores. Lo relevante es que no
son los programas o la vision del INEGI sino de todas las instituciones
que conforman el Sistema Nacional de Informacion Estadistica y
Geografica. En este sentido, lo que se ha hecho en los Ultimos siete
afios en la construccion de un Sistema Nacional es producto del trabajo
de instituciones y servidores publicos de los tres poderes y 6rdenes de
gobierno.

Un aspecto importante para la continuidad institucional del INEGI tiene
que ver con los procedimientos para elegir a los miembros de la Junta
de Gobierno. Cada organismo auténomo tiene su propia modalidad en
cuanto a la designacion y periodos de sus integrantes. El caso del INEGI
es semejante al del Banco de México. La ley del SNIEG establece lo
siguiente:

Articulo 67.- La Junta de Gobierno es el 6rgano superior de direccion
del Instituto, y estara integrada por cinco miembros designados
por el Presidente de la Republica con la aprobacién de la Camara
de Senadores o, en su caso, en los recesos de esta Ultima, de la
Comision Permanente.

Articulo 68.- La Presidencia sera el érgano superior ejecutivo del
Instituto. El Presidente del Instituto durarda en su encargo seis
afnos y los vicepresidentes de la Junta de Gobierno ocho afios. El
periodo del Presidente del Instituto comenzara el primero de enero
del cuarto afio calendario del periodo correspondiente al Presidente
de la Republica. Los periodos de los vicepresidentes de la Junta
de Gobierno seran escalonados, sucediéndose cada dos afios e
iniciandose el primero de enero del primer, tercer y quinto afio del
periodo del Ejecutivo Federal.

Los miembros de la Junta de Gobierno podran ser designados para
ocupar el cargo hasta por dos ocasiones.

En este orden de ideas es importante sefialar que el legislador hizo una
gran labor. La Ley del Sistema Nacional de Informacion Estadistica y
Geografica es una ley de vanguardia que responde a una vision moderna
de las oficinas de estadistica y geografia. Una vision tradicional de las
estadisticas oficiales las consideraria limitadas a proporcionar informacion
requerida por parte de los responsables de disefiar politicas publicas. La
realidad en la era moderna de la informacién es diferente. Las oficinas
nacionales de estadistica y geografia han visto cada vez mas su papel en
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satisfacer las necesidades de la sociedad en su conjunto y no solamente
aquéllas de los responsables de las politicas publicas.

En una democracia es indispensable que la informacion esté no solo en
manos de los gobiernos, sino de todos los actores politicos y de la sociedad
en su conjunto. Que todos tengan el mismo acceso a la informacion,
porque al final la informacién oficial tiene las caracteristicas de un bien
publico, es decir, el uso de esa informacion no impide que otros la usen
y el hecho de que la misma informacién sea usada simultaneamente no
altera su contenido.

Finalmente debe mencionarse que la construccion de instituciones es un
proceso permanente y que el INEGI y el Sistema Nacional de Estadistica'y
Geografia enfrentaran desafios de una gran envergadura en los proximos
afos, entre los que destacan:

» La utilizacion de registros administrativos con fines estadisticos;

* La implementacion de las normas aprobadas por la Junta de
Gobierno del INEGI en la generacion de informacion de las Unidades
de Estado del Sistema;

+ El establecimiento de programas de aseguramiento de la calidad
en la generacion de informacion de las Unidades de Estado del
Sistema y su certificacion;

* El desarrollo de nuevos indicadores en temas emergentes del
debate publico, como la desigualdad, y

* La respuesta del INEGI y de las Unidades de Estado al nuevo
entorno de la revolucion de los datos.

Los promocionales del INEGI en este afio, sefialan que las cosas cambian
todo el tiempo y que lo que pasa aqui alguien tiene que contarlo. Hoy la
sociedad y el gobierno cuentan con un testigo imparcial y confiable del
acontecer nacional. Vale la pena cuidarlo.
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Introduccion’

La entrada de México en el siglo xxi, estuvo marcada por encima de
cualquier otra serie de cambios por la alternancia partidista, hecho que
tendria efectos muy importantes en la concepcién y practicas al interior
del Estado, y en la relacidn entre éste y el resto de la sociedad. La nueva
administracion federal en el afio 2000 inicié con una fuerte demanda por
incrementar la participacion ciudadana y la transparencia en el acceso
a la informacién. Como parte de las tareas que se le encomendaron
al equipo de transicidon de aquel entonces, estuvo el desarrollar un
Programa Nacional de Educacion que tenia como finalidad mejorar la
calidad y equidad de la educacién. Dentro del programa, la evaluacion
de la educacién tuvo un papel estratégico como elemento imprescindible
para fortalecer el funcionamiento del sistema educativo, la planeacién y la
rendicion de cuentas (Tamez, R., 2012: 24).

Aunque la practica evaluativa en el sector educativo no era nueva, ya
que comenzd a realizarse de manera regular desde los afios setentas del
siglo xx, la falta de transparencia en los resultados, la heterogeneidad en
la calidad de las evaluaciones y la poca utilizacién de los resultados en
las politicas educativas no posibilitaron que la evaluacion se consolidara
como un instrumento con el cual mejorar la calidad de la educacioén.

Pero cada vez fue ganando mayor consenso, dentro y fuera del sector
educativo, que con el fin de avanzar en el incremento y aseguramiento de
la calidad de la educacién, se requeria de un sistema de evaluacioén sélido,
confiable, oportuno y transparente, cuyos resultados pudieran satisfacer
la demanda social por conocer los resultados del Sistema Educativo
Nacional (SEN) y fortalecer el proceso de toma de decisiones. Por ello, a
finales del afo 2000, la Secretaria de Educacion Publica (SEP) propuso
desarrollar un organismo técnico e independiente, el Instituto Nacional
para la Evaluacién de la Educacion (INEE), que evaluara el SEN (Martinez
Rizo, F., 2012: 17).

El Instituto inicié sus actividades siendo un organismo descentralizado con
funciones de apoyo técnico a las Autoridades Educativas. Aunque diversos
actores del sector educativo estaban de acuerdo en que un organismo
técnico era necesario con el objetivo de garantizar la independencia de las
evaluaciones, en aquel momento, hubo una falta de consenso alrededor
de la forma juridica que debia tomar. Se discutié durante mas de un afio
si debia crearse por medio de una ley o por decreto presidencial. Sin
embargo, al momento de ser creado por decreto presidencial, se dejé
abierta la posibilidad de modificar su forma juridica, de tal manera, que
pudiera contar con la autonomia necesaria para realizar sus funciones de

' Agradecemos la colaboracién y apoyo de Marianela Nufiez B., Teresa Gutiérrez
C. y Lidice Rocha M. en la realizacién de este documento.
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la mejor forma (Martinez Rizo, F., 2012: 17), asunto que eventualmente
ocurrid. El 15 de mayo del 2012, por iniciativa del Presidente se modifico
el decreto de creacion del Instituto con el objetivo de dotarlo de autonomia
técnica, de operacion y de decision. Sin embargo, el cambio mas
trascendental del INEE, asi como del rol de la evaluacién de la educacion
dentro del SEN estaba aun por venir.

En 2012, la actual administracién federal inicié con un acuerdo nacional, el
Pacto por México, en el cual todas las fuerzas politicas se comprometieron
a desarrollar una agenda que incluyé una serie de temas relacionados con
la educacién. El 21 de diciembre de ese afo el gobierno federal anuncio
una reforma educativa que implicaria modificaciones a los articulos 3°y 73
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. La reforma
constitucional fue aprobada el 6 de febrero del 2013 y publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 26 de ese mismo mes; introduce cambios
de primera magnitud en relacién con el SEN, tales como la introduccion de
la calidad como atributo o condicion exigible en el derecho a la educacion;
el establecimiento de una funcién —la evaluacién— y de un mecanismo
—el Sistema Nacional de Evaluaciéon Educativa (SNEE)- como garantes
del derecho a la educacion de calidad; asi como la modificacion de la
naturaleza juridica del INEE, que por virtud de la reforma alcanzé el
estatus de “organismo publico autbnomo” y coordinador del SNEE.

Posteriormente, el Poder Legislativo trabaj6 en el disefio, la discusion, la
promulgacion y la publicacién de las leyes reglamentarias de la reforma,
hecho que ocurri6 el 11 de septiembre, leyes entre las que se encontraba
la Ley del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (LINEE).
Dicha Ley ratifica la naturaleza juridica del Instituto como “organismo
publico auténomo, con personalidad juridica y patrimonio propios...” y
dotado de “plena autonomia técnica, de gestion, presupuestaria y para
determinar su organizacion interna” (articulo 22, LINEE).

A la luz de la historia que acabamos de delinear, el objetivo de este
documento es explorar qué contenidos especificos implican la condiciéon
de organismo constitucional autonomo en el caso del INEE. Con esta
finalidad, revisaremos primero algunos apuntes en relacion con el
concepto de autonomia y después, precisar como se aterrizan esas
nociones en el marco juridico del INEE. A continuacion, expondremos un
tema que juzgamos fundamental y que, sin embargo, no recibe suficiente
atencion: los alcances en el ejercicio de la autonomia, cerrando con una
breve enumeracién de asuntos que estimamos son algunos de los temas
pendientes.

Autonomia: Algunos apuntes para entender el concepto

Tanto la doctrina como la jurisprudencia convergen en los principales
elementos que delimitan nuestro objeto de estudio. Segun la doctrina
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(Cardenas Garcia, citado por Ugalde Calderén, 2010: 254) “los
6rganos constitucionales auténomos son aquellos creados inmediata
y fundamentalmente en la Constitucién, y que no se adscriben a los
poderes tradicionales del Estado”. Una de sus caracteristicas distintivas
es, que actuan con independencia en sus decisiones y estructura organica
(Ugalde Calderon, 2010).

Ademas, a dichos 6rganos les esta confiada la actividad directa e inmediata
del Estado (Guerra Reyes, L., 2014), que se busca desmonopolizar,
especializar, agilizar, independizar, controlar o transparentar ante la
sociedad.

En cuanto a su coexistencia con los demas entes del Estado, se dice
que existen relaciones de coordinacién entre ellos, por lo que no estan
subordinados unos a otros, gozan de una completa independencia y
paridad reciproca, se encuentran en el vértice de la organizacion estatal, lo
que implica que no tienen superiores y son sustancialmente iguales entre
si; por lo tanto, no estan incluidos en ninguno de los poderes u 6rganos
tradicionales del Estado, saliéndose del sistema tripartita plasmado en
los articulos 49 y 116 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (Guerra Reyes, L., 2014).

Por su parte, segun la Tesis Jurisprudencial num. 12/2008, con motivo
de la evolucion del concepto de distribucion del poder publico, se han
introducido en el sistema juridico mexicano a los 6rganos constitucionales
autonomos, a través de diversas reformas constitucionales que, segun
la fuente, son 6rganos cuya actuacion no esta sujeta ni atribuida a
los depositarios tradicionales del poder publico (Poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial), a los que se les han encargado funciones estatales
especificas, con el fin de obtener una mayor especializacion, agilizacion,
control y transparencia para atender eficazmente las demandas sociales.

La doctrina nos hace una serie de advertencias en relacion con el concepto
de autonomia, mismas que sin ser el objeto de analisis in extenso en
este documento, si creemos que son un referente minimo si se quiere
comprender mejor el conjunto de sentidos que se asocian con este vocablo
(Valls Hernandez y Matute Gonzalez, 2014):

» Esunconcepto que puede tener porlo menos tres lecturas diferentes:
como principio juridico, como directriz (0 mandato politico) y
como norma juridica. En ese sentido, cuando nos apegamos a la
autonomia como norma juridica, nos encontramos en una zona de
certeza para su interpretacion, mientras que cuando hay que apelar
a la interpretacion de los principios generales del derecho depende
mas de la interpretacion que de ella hagan los operadores juridicos
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del momento. Dado el propdsito de este escrito, nos limitaremos a
la interpretacion de la autonomia como norma juridica, dentro del
marco constitucional y legal mexicano;

* Independientemente del enfoque que se adopte, hay una idea
implicita: se trata de un asunto que alude al ejercicio de cierto
grado de libertad o “autogobierno” que no se puede entender en
el vacio, por lo que hay que dar contenido en relacién con otros
entes publicos, que comparten el mismo espacio institucional. Por
lo tanto, es un concepto de caracter relativo y relacional, ya que
tiene alcances y limites relativos a algun otro implicado;

*+ Cuando se interpreta como norma juridica se utiliza con el
objetivo de prohibir, obligar o permitir ciertas conductas dentro del
“autogobierno”;

» Se expresa concretamente mediante facultades y competencias, y

*+ Mas allda de su parte normativa, tiene una cierta dimensién de
incertidumbre, misma que se va dilucidando y construyendo en
la medida que se ejerce y se da un proceso de dialogo critico
entre otros entes “autébnomos”, que esperan por lo menos un trato
igualitario con los poderes tradicionales.

Resulta pertinente sefialar que para determinar los grados en que esta
presente o no en la configuracion juridico-administrativa de un ente la
condicién de autonomia, mas alla de su mencion en la Constitucién y en la
legislacion reglamentaria, es factible descomponerla en tipos, atendiendo
a la naturaleza de facultades que le son concedidas al ente que se dice
auténomo mediante facultades y competencias (véase Cuadro 1).

En esencia, la autonomia implica la posibilidad de tomar decisiones
sin subordinacién a otra autoridad. No obstante, al revisar las materias
sobre las cuales un ente puede tomar decisiones encontramos que, por
ejemplo, si éstas se refieren a asuntos especializados dentro del tema
que es competencia del ente, podemos hablar de autonomia de caracter
técnico. El hecho de no estar jerarquicamente subordinado a otro poder
o institucién, alude a una autonomia que en la literatura especializada
denominan organica o administrativa (Ugalde Calderén, 2010). Cuando la
materia sobre la que se puede decidir es la administracion de los recursos
financieros, especialmente en lo que respecta a proyectar, gestionar y
ejercer el presupuesto, hablamos de autonomia financiera-presupuestaria.
A la facultad de emitir los propios estatutos, reglamentos, politicas,
lineamientos, etc. la denominamos autonomia normativa. A la reuniéon de
las materias mencionadas la denominamos autonomia de funcionamiento.
Y, finalmente, cuando no existen restricciones (de grados o matices) en el
ejercicio de los tipos de autonomia, se le considera plena.
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Cuadro 1.
Tipos de autonomia

TIPO DE

AUTONOMIA DESCRIPCION
Capacidad para decidir en los asuntos propios de la
Técnica materia especifica que les ha sido asignada, mediante
procedimientos especializados, con personal calificado
para atenderlos.
Organica o Independencia, no dependen jerarquicamente de ningun

administrativa otro poder o entidad.

Facultad de definir y proponer sus propios presupuestos
y, de disponer de los recursos econémicos que les sean
asignados para el cumplimiento de sus fines. Capacidad
para proyectar, gestionar y ejercer el presupuesto, asi
como de estar en posibilidad de generar recursos propios.

Financiera-
presupuestaria

Facultad para emitir sus reglamentos, politicas,
lineamientos y, en general, todo tipo de normativas
relacionadas con su organizacién y administracion
internas.

Normativa

Combinacién de los otros tipos de autonomia: capacidad
De funcionamiento |de realizar, sin restriccion o impedimento alguno, todas
las actividades inherentes a sus atribuciones y facultades.

Implica autonomia total, auténtica posibilidad de

Plena X S
gobernarse sin subordinacion externa.

Fuente: Elaboracion propia con base en Ugalde Calderén, 2010: 258.

Las nociones tedricas hasta aqui expuestas nos dicen, por o menos,
que: La autonomia es una condicion atribuida a un ente publico por los
instrumentos juridicos de mayor envergadura dentro de un Estado (la
Constitucion), aunque luego se desarrolle en otros instrumentos (leyes,
estatutos, etc.); en su esencia implica la facultad de tomar decisiones sin
subordinacion a otro poder o institucion; y que de acuerdo a la materia
sobre la que se ejerce es posible hacer un ejercicio analitico que distinga
tipos y grados de autonomia (técnica, organica o administrativa, financiera
—presupuestal, normativa, de funcionamiento, plena). En la siguiente
seccion nos proponemos explorar las configuraciones especificas que
adquieren estas nociones en el caso del INEE.

La autonomia constitucional en el caso del INEE

Tal como referiamos en la introduccion, tanto el articulo 3° constitucional
como el articulo 22 de la LINEE establecen los tipos de autonomia
conferidos por el Constituyente Permanente al Instituto: autonomia técnica,
de gestion, presupuestaria y para determinar su organizacion interna.
Revisaremos a continuacién los contenidos especificos que ha asumido
en el caso del INEE esta condicion (Bracho, T. y Zorrilla, M., 2015).
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De la naturalezajuridica del INEE: autonomia organica o administrativa

En la LINEE se especifica la naturaleza juridica del Instituto como
organismo constitucional auténomo del Estado mexicano. Se le
reconoce explicitamente como organismo publico con personalidad
juridica y patrimonio propios; con plena autonomia técnica, de gestion
y presupuestaria, asi como para determinar su forma de gobierno y
organizacion internos.

La autonomia, ademas de reflejar la capacidad de “darse un gobierno
a si mismo”, involucra la capacidad para definir las normas que dan
contenido a la tarea de la cual tiene un ejercicio auténomo; en este caso,
la evaluacién educativa. De ahi deriva también el mandato constitucional
para emitir ineamientos a los que se sujetaran las autoridades educativas
en sus ejercicios de evaluacion.

Implica también que el INEE no tiene una relaciéon de subordinacién con
los poderes del Estado, modificando, con ello, su anterior adscripcion
al Poder Ejecutivo, a través de la SEP (originalmente y a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico después). Ello, ademas de enraizar su
creacion como organismo auténomo en la Carta Magna, le permite pensar
en su actuacion mas alla de los limites que implican las administraciones
de caracter sexenal.

Ahorabien,enelmarcodelasleyessecundarias, las autoridades educativas,
asi como el INEE, tienen atribuciones para realizar evaluaciones. Si la
materia de la evaluacién de la educacion es competencia tanto de la
autoridad educativa federal, como de las autoridades educativas locales y
del INEE, ¢en dénde radica la diferencia? Dicho de manera muy sencilla,
la diferencia esta en que el INEE, en tanto organismo constitucional
autéonomo, constituye la autoridad en lo referente a su objeto —la evaluacion
educativa— y esto se reconoce explicitamente de manera destacada en la
LINEE.

En términos de la exclusividad de competencias, es pertinente sefialar
que la coordinacion del SNEE vy la evaluacion del SEN son facultades
exclusivas del Instituto; sobre ello se abundara mas adelante.

Por otro lado, es necesario despejar una interrogante frecuente,  depende
el INEE de la SEP? Al establecer que el Instituto es un organismo
constitucional auténomo, la forma de relacionarse con la autoridad que
deviene del Poder Ejecutivo Federal, no es de subordinacion, supeditaciéon
o dependencia, sino de coordinacion y colaboracion. Ademas el INEE se
debe coordinar también con el Congreso de la Unién, mediante ejercicios
de dialogo y rendicion de cuentas, los cuales estan fundados y motivados,
no solo en una convivencia y dialogo entre iguales con otros poderes, sino
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también inspirados en el hecho de que la creacion y mandato del Instituto
tienen ahi su origen.

Esta novedosa relacién institucional exige de una construccién conjunta
en la que se compartan visiones y se establezcan mecanismos claros de
cooperacion, colaboracién, coordinacion e interlocucion. Sin lugar a dudas,
la naturaleza juridica del Instituto y el objeto de su quehacer representan
una responsabilidad muy importante en el contexto de la politica educativa
nacional (articulos 22 al 24 de la LINEE).

La autonomia constitucional conferida al INEE, por la que se ostenta
como autoridad en materia de evaluacion de la educacion, tiene como
propoésitos asegurar que las mediciones y evaluaciones de componentes,
procesos y resultados del SEN produzcan informacion pertinente, valida
y confiable; que dicha informacién se haya obtenido y analizado con
rigor técnico; que se haya generado con independencia de la autoridad
educativa; y que se pueda llevar a cabo una difusiéon de resultados de
evaluacion a la sociedad que sea oportuna, asi como capaz de detonar
procesos de mejoramiento de la calidad de la educacién de los servicios
educativos que corresponden a la escolaridad obligatoria.

Lo antes expuesto se especifica en la LINEE, la cual se organiza en
cinco capitulos, sesenta y ocho articulos y trece transitorios; los primeros
refieren a las disposiciones generales; la organizacién y funcionamiento
del Sistema Nacional de Evaluacién Educativa; el Instituto Nacional para la
Evaluacion de la Educacion; las responsabilidades y faltas administrativas;
y por ultimo, la participacién social. Es en el capitulo segundo donde se
encuentra la distribucion competencial en la materia que nos ocupa. En el
siguiente apartado se hace una descripcion tanto del objeto, como de las
atribuciones del Instituto.

Del objeto y atribuciones del INEE: la autonomia técnica

Empecemos por lo que establece la fraccion IX del articulo 3° de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos:

* Define la finalidad de crear el Sistema Nacional de Evaluacién
Educativa en términos de “garantizar la prestacion de servicios
educativos de calidad”;

* Le otorga autonomia constitucional al Instituto Nacional para la
Evaluacion de la Educacién y le encomienda la coordinacion del
Sistema Nacional de Evaluacién Educativa.

* Mandata al INEE a evaluar la calidad, el desempefio y resultados
del SEN en lo que respecta a la educacién obligatoria, esto es,
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la educacién basica y la media superior. A fin de cumplir con su

mandato, el INEE debera:

- Disefiar y realizar mediciones de componentes, procesos o
resultados del sistema (funcion técnica de medicion y evaluacion);

— Expedir los lineamientos a los que deberan sujetarse las
autoridades educativas de la federaciéon y las entidades con
el fin de llevar a cabo las funciones de evaluaciéon que les
correspondan (funcién normativa de caracter vinculatorio);

- Generar vy difundir informacion (funcién técnica y de
comunicacion), y

- Emitir directrices que orienten las decisiones de politica educativa
con base en evidencias (funcién técnica y politica).

Por su parte, los elementos contenidos en la LINEE encuentran
correspondencia y apoyo en otro instrumento juridico: la Ley General de
Educacién, que con el marco constitucional como fundamento, establece
lo siguiente:

* Que con base en las directrices que emita el Instituto, la autoridad
educativa federal deberd realizar la planeacién y programacion
globales del sistema educativo nacional; asimismo, con fundamento
en los lineamientos que emita el mismo Instituto, participara en las
tareas de evaluacion de su competencia (articulo 12, fracc. XlI);

* Que de manera concurrente, las autoridades educativas federal y
locales deberan participar “...en la realizacion, en forma periddica
y sistematica, de examenes de evaluacion a los educandos, asi
como corroborar que el trato de los educadores hacia aquéllos
corresponda al respeto de los derechos humanos consagrados en
nuestra Constitucion Politica...” (articulo 14, fracc. Xl Bis);

* Que a fin de garantizar la calidad de la educacion obligatoria, las
autoridades educativas federal y locales evaluaran el desempefio
de los maestros de instituciones particulares y para ello aplicaran
procedimientos analogos a los que determine el Instituto para
evaluar el desemperio de los docentes de educacion basica y media
superior en instituciones publicas (articulo 21),

» Cuales seranlas competencias del Instituto en materia de evaluacion
del Sistema Educativo Nacional (articulos 29, 30 y 31);

* Que el Instituto y las autoridades educativas, en consonancia con
los lineamientos que aquél establezca, evaluaran los resultados de
la calidad educativa de los programas compensatorios dirigidos a
atender a las poblaciones con mayor rezago educativo (articulo 34);

* Que la autoridad educativa federal considerara, en su caso,
las opiniones que manifieste el Instituto en materia de planes y
programas de estudio (articulo 48), y
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* Que los padres de familia podran ser observadores de los procesos
de evaluacién de docentes y directivos, respetando los lineamientos
que para ello emita el Instituto (articulo 65, fracc. VIII).

Por su parte, la LINEE en su articulo 25 hace explicito el objeto del Instituto.
Ahi se define lo relativo a la coordinacién del SNEE —que recae en el
Instituto—; a la evaluacién de la calidad del SEN en la educacion basica y
media superior, correspondiente a componentes, procesos o resultados,
y respecto de atributos de educandos, docentes y autoridades escolares,
asi como también de las caracteristicas de instituciones, politicas y
programas educativos.

Asimismo, la LINEE tiene el cuidado de establecer los principios que
regiran las acciones del Instituto, los cuales son: independencia,
transparencia, objetividad, pertinencia, diversidad e inclusion; asi como
la validez, confiabilidad y el rigor técnico de sus trabajos de evaluacion
(articulos 2°. y 26).

Una consecuencia juridica del reconocimiento del Instituto como autoridad
en materia de evaluacion de la educacion radica en que esta en sus
atribuciones emitir lineamientos a los que se sujetaran las autoridades
educativas en las evaluaciones que estan bajo su responsabilidad, asi
como elaborar junto con dichas autoridades una politica nacional de
evaluacién educativa. Estas atribuciones reconocen plenamente la
autoridad del Instituto, al reglamentar que los lineamientos que emita
tienen un caracter vinculante, esto es, deben ser respetados en las
evaluaciones de la educacion, tanto las que realice el propio Instituto,
como las de las autoridades. Es tal la fuerza de los lineamientos que la no
observancia de los mismos acarrea consecuencias que pueden incluir las
responsabilidades administrativas hasta la posible declaracién de nulidad
de los procesos de evaluacion.

En paralelo, la calidad y rigor técnico de las evaluaciones que lleve a cabo
el Instituto habra de ser un referente fundamental en todas las demas
evaluaciones que se realicen. Esto es, el trabajo técnico del INEE debe ser
un parametro pertinente en la definicién de qué es y cdmo debe hacerse la
evaluacion educativa en el pais.

La LINEE contribuy6 ademas a darle contenido a los elementos necesarios
con el propésito de materializar el derecho a la educacion de calidad para
todos, al fijar los criterios sobre los cuales se va a analizar ésta: relevancia,
pertinencia, equidad, eficiencia, eficacia, impacto y suficiencia (articulo 5°,
seccion Ill).
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Por otro lado, como se menciond antes, otra de las atribuciones del
Instituto es la de emitir directrices que orienten la elaboracion de politicas
educativas y que se encuentren fundamentadas en resultados de
evaluacion; estos han de ser un referente fundamental en el trabajo de
discusion y disefio de las politicas y programas educativos (articulos 27
al 29). La finalidad es crear, de manera sistematica, un vinculo entre las
evaluaciones del sistema educativo y las acciones concretas que lleven a
Su mejora.

De igual manera, la LINEE establece el conjunto de atribuciones del
Instituto en materia de los procesos de evaluacién del Servicio Profesional
Docente. Dichas atribuciones pueden ser categorizadas en cuatro
grandes grupos: emitir lineamientos que aseguren la calidad y validez de
las evaluaciones; verificar que los lineamientos se cumplan; orientar la
formacién y capacitacion de personal especializado en evaluacién de la
educacion; y certificar a los evaluadores.

Ademas de definir las atribuciones y funciones del Instituto que se derivan
de lo dispuesto en la fracciéon IX del articulo 3° constitucional, la LINEE
establece los elementos esenciales sobre el gobierno, organizacion y
funcionamiento de la nueva institucion; por la naturaleza del presente
documento y su brevedad, no detallamos este aspecto.

En suma, la Ley aprobada reconoce en el Instituto una altisima
responsabilidad, atribuciones nuevas y tareas que habran de cimentarse
en las fortalezas antes adquiridas del Instituto, las nuevas tareas y los
compromisos que se adquieren con la reforma para llegar a construir una
autoridad en evaluacion que adquiera el reconocimiento publico de su
mision.

El Sistema Nacional de Evaluacién Educativa: expresiéon muy
importante de la autonomia orgdnica y administrativa

Analisis especial merece el SNEE. El capitulo segundo de la LINEE
se ocupa de definir su objeto, fines e integracion. También distribuye
competencias entre las autoridades educativas federal y locales y el
Instituto y, por ultimo, delinean las caracteristicas generales de su
organizacion y funcionamiento.

La distribucién de competencias en materia de evaluacion de la educacion
refleja un modelo complejo que involucra tanto a las autoridades
educativas —federal y estatales— como al Instituto. Ello se ilustra en el
siguiente diagrama:
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Diagrama 1.

Modelo de distribucion de competencias en materia de evaluacién
educativa en México producto de la Reforma Educativa del 2013

Autoridades

Autoridad educativas
educativa estatales
federal Secretarias de
SEN Educacion
Estatales

Fuente: Elaboracion propia.

En este nuevo marco de relaciones se genera un modelo de distribucion de
competencias en materia de evaluacién educativa diferente al preexistente
y sobre el que se debera tener un gran cuidado: tanto autoridades
educativas, participes del SNEE, como el INEE tienen atribuciones de
evaluacioén (cfr. LGE y LINEE). Lo que los distingue es que el Instituto
representa —en tanto organismo constitucional autbnomo— la autoridad
en la materia de evaluacién educativa, por lo que las otras autoridades
estan obligadas a seguir los lineamientos de evaluacion que el Instituto
emita (LGE, articulo 14, fraccién XlI Bis). Por lo anterior, y atendiendo a la
LINEE (Capitulo 1), la relaciéon que debe establecerse entre todas estas
autoridades es una de coordinacion.

En teoria de relaciones intergubernamentales probablemente el
modelo que mas se acerca a la representacion de esta nueva forma de
organizacion sea el denominado “modelo de autoridad de traslape”. Y nos
permitimos plantearla tan sélo como una analogia util para comprender
la complejidad expresada en el esquema anterior. En el nuevo modelo,
la responsabilidad para implementar la evaluaciéon es concurrente, es
decir, tanto la autoridad educativa federal como las estatales y el INEE
tienen la posibilidad de realizar evaluaciones en sus respectivos ambitos
(los que a su vez tienen intersecciones naturales entre federacion y
estados desde la federalizacion educativa de los afos noventa), siendo
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la esfera del INEE las evaluaciones de caracter sistémico, mientras que,
las evaluaciones con consecuencias directas sobre sujetos o instituciones
(como nombramientos o procesos de certificacion) quedan reservadas a
las autoridades educativas. No obstante, ahora se agrega un organismo
con autoridad en materia educativa, que emitira lineamientos que regulen
la realizacion de dichas evaluaciones, que es ademas el responsable de la
evaluacion del SEN y coordina la relacion en el ambito del SNEE.

Con esto se genera un nuevo sistema de reglas de interaccidon entre
las distintas autoridades, mismo que no fue sencillo construir desde la
Ley, por lo que quedd establecido en ésta como una tarea a realizar a
futuro por parte del Instituto, en su condicion de organismo constitucional
auténomo a través de su Estatuto Organico. Cabe destacar que dicha
tarea demanda atender multiples dimensiones —normativa, politica y de
gestion—; asunto que se resolvié en términos normativos con la definicion
del mecanismo con el cual efectuar dicha articulacion —la Conferencia del
SNEE- que se establece como el espacio idéneo para la coordinacion
en la necesaria definicion de una Politica Nacional de Evaluacion de la
Educacion (PNEE).

Valga también mencionar, por ultimo, que en la LINEE se cre6 un 6rgano
consultivo: el Consejo Social de Participacion, cuya conformacion y formas
de funcionamiento también estan incluidos en el Estatuto Organico del
INEE, instrumento normativo al que en seguida nos referimos.

El Estatuto Organico: la autonomia normativa

Con fundamento en la fracciéon IX del articulo 3° constitucional y en la
propia LINEE, se emitié del primer Estatuto Organico del INEE auténomo.
En este documento normativo, el Instituto se da a si mismo la estructura,
organizacion, funciones y atribuciones que le permiten llevar a cabo las
nuevas tareas mandatadas en la Carta Magna vy la legislacion secundaria
derivada, que se ha descrito anteriormente.

Resalta una caracteristica sui generis del Instituto que consiste en que su
funcionamiento esta fincado por un lado, en una estructura organizacional,
y por otro, en un conjunto de érganos colegiados, todos con caracter
consultivo, que coadyuvan con las autoridades y el personal del INEE
en una mejor toma de decisiones. Se trata, a nuestro juicio, de un valor
sustantivo del Estatuto creado, como un paso hacia la institucionalizacién
de espacios de gobernanza con otros actores relevantes, avanzando asi,
en la construccion de mecanismos que lleven a la formulacion de politicas
de evaluacion educativas realmente “publicas”, no sélo porque las formulan
y ejecutan actores publicos (con recursos del erario publico), sino porque
involucran a otros actores en la decision de la agencia legitimamente
facultada para intervenir en materia de evaluacion educativa. Los 6rganos
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colegiados establecidos son: el Consejo Social Consultivo de Evaluacion
Educativa establecido desde la propia LINEE en sus articulos 67 y 68;
el Consejo Pedagdgico de Evaluacién, integrado por profesionales de la
ensefianzay la gestidn escolar; el Consejo de Vinculacion con las Entidades
Federativas y seis consejos técnicos especializados: Evaluacion de la
Oferta Educativa; Evaluacion de Resultados Educacionales; Evaluacion
del Desemperio de Docentes y Directivos Escolares; Evaluaciéon de
Politicas y Programas Educativos; Integracion de Informacion y Disefio de
Indicadores, y Fomento de la Cultura de la Evaluacién.

Finalmente, para su operacion el Instituto se organiza alrededor de
seis Unidades y una Coordinaciéon que reflejan de manera consistente
los mandatos constitucionales y de la LINEE; de igual forma se cred
la Contraloria Interna como érgano de control, vigilancia, auditoria y
fiscalizacion de las actividades del Instituto.

En suma, la autonomia normativa en el caso del INEE involucra la
capacidad de “darse un gobierno a si mismo”, y definir las normas que
dan contenido a la tarea de evaluacion educativa que ejerce de manera
autonoma: de ahi deriva el mandato constitucional de emitir lineamientos
a los que se sujetaran las autoridades educativas. Implica también que
el INEE no tiene una relacién de subordinacion con los otros poderes del
Estado, modificando con ello su anterior adscripcion al Poder Ejecutivo
por medio primero de la SEP (en su etapa de organismo sectorizado) y
posteriormente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (en su
etapa de organismo descentralizado no sectorizado). Esto, ademas de
enraizar su creacion —en la practica— como organismo auténomo en la
Carta Magna, le permite pensar en su actuacién mas alla de los limites
que implican las administraciones de caracter sexenal.

Los alcances de la autonomia

Si bien la condicidén de organismos auténomos les permite a estos entes
dotarse a si mismos de normas propias, esas normas no pueden existir en
el vacio legal y deben alinearse conforme a los ordenamientos juridicos
de caracter general que rigen a toda la accion del Estado de acuerdo a la
propia Constitucion, o en sus leyes reglamentarias. No en todas las areas
es posible que los organismos constitucionales auténomos emitan su
propia norma en todos los aspectos que rigen su actuacion. La utilizacion
del concepto autonomia no se puede hacer en términos absolutos. Si
bien, la autonomia es defendible, esto no quiere decir que constituya
una “licencia abierta” o un “cheque en blanco”, para que todos los entes
con autonomia, incluyendo aquellos que disfrutan de la condicién de
auténomos constitucionales, o los sujetos que ostenten la titularidad o que
prestan servicios en tales instituciones, actuen de manera discrecional en
una forma contraria al orden legal vigente.
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La propia Constitucion nos da la pauta que permite identificar cuales
son los espacios en los que se establecen alcances al ejercicio de la
autonomia (Guerra Reyes, L. 2014): presupuestales, responsabilidades
de los funcionarios publicos vy fiscalizacion, transparencia y rendicion de
cuentas. A esto hay que afadir los limites mas obvios: los derivados del
ejercicio de las competencias conferidas a los 6rganos autbnomos por la
Constitucion.

Asimismo, existen otra serie de instrumentos juridicos que son de
obligatorio cumplimiento para todos los entes del sector publico (aunque
no se haga mencién de ellos en cada oportunidad que se da entrada a un
nuevo ente dotado de autonomia constitucional). Ejemplo de estas leyes
que aplican a todos son la de obra publica, adquisiciones, arrendamientos
y servicios; la de ingresos y la de presupuesto de egresos; la del
presupuesto contabilidad y gasto publico, por citar sélo algunas (Esparza
del Pozo, 2008: 107).

Finalmente, ademas de los alcances derivados del derecho positivo,
también existen limites derivados de la interpretaciéon de las normas
juridicas a la luz de los principios generales del derecho, donde la
confrontacién entre autonomia de un ente versus interés publico debe ser
resuelta a favor del segundo (Valls Hernandez y Matute Gonzalez, 2014
858).

En este apartado revisaremos el tema de los limites a la autonomia y
como se conforman en el caso particular del INEE, sin pretender con
este ejercicio llegar a una enumeracion exhaustiva. Simplemente nos
concentraremos en sefalar aquellos alcances que nos hemos encontrado
cotidianamente en estos primeros afnos de desempefio del INEE como
organismo auténomo.

» Alcances derivados de las propias competencias del Instituto en materia
de evaluacion educativa

El ejemplo mas claro de las fronteras derivadas de las propias
competencias en el caso del INEE lo encontramos en la distribucién de los
tipos de evaluaciones que se deben realizar dentro del Sistema Nacional
de Evaluacién Educativa SNEE. Como vimos en la seccién anterior, dentro
del SNEE participan un conjunto de autoridades, con diversos tipos de
competencias (exclusivas y concurrentes) del orden federal, estatal y local,
que deben intervenir de manera conjunta pero coordinada en el marco
de una PNEE (LINEE, articulo 17). En el marco de esa politica deben
producirse distintos tipos de evaluaciones, que en conjunto deberan dar
cuenta de forma integral de todos los componentes, procesos y resultados
del SEN. En tal sentido, el criterio general que orienta la distribucion de los
tipos de evaluaciones entre las distintas autoridades responsables dentro
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del SNEE consiste en que al INEE —autoridad en materia de evaluacion—
le corresponderan las evaluaciones de todo el sistema; mientras que
a las Autoridades Educativas de los distintos 6rdenes de gobierno le
corresponderan las evaluaciones que tengan consecuencias especificas
hacia instituciones o personas (sean alumnos o cualquiera de los diversos
servidores publicos que se desemperien en los diversos tipos de funciones
previstos en el Servicio Profesional Docente). En conclusién, a pesar de
que el INEE es la autoridad en la materia, no esta facultado para hacer
todos los tipos de evaluaciones que el sistema requiere, en todos sus
niveles, modalidades, variantes, etc. De hacerlo estaria invadiendo la
competencia de otros actores.

» Alcances en materia presupuestal

A los organismos auténomos se les confieren atribuciones especificas y
prerrogativas con la finalidad de salvaguardar su correcto funcionamiento,
sus facultades decisorias, su integracion y su independencia de los
distintos érganos que ejercen el poder publico que emanan del Estado.
Una de las cuestiones fundamentales es la autonomia presupuestaria y de
operacion, que conlleva lo relativo a su administracion financiera, es decir,
a la obtencion de recursos econdmicos, su manejo y su aplicacion. Por lo
tanto, el gasto publico representa una parte importante del quehacer de
los organismos publicos auténomos (Esparza del Pozo, 2008: 106).

Bajo el entendido que la autonomia o independencia no debe ser
exclusivamente formal, sinotambiénfinanciera, los 6rganos constitucionales
autébnomos exigen un presupuesto que no esté prescrito por ninguna ley
secundaria, o que sea el resultado de los acuerdos politicos del momento,
sino de una disposicion constitucional que determine, con toda precisién,
las bases sobre las cuales debe otorgarse (Guerra Reyes, L. 2014).

El articulo 22 de la LINEE sefiala que el Instituto es un organismo publico
auténomo, con personalidad juridica y patrimonio propios, conforme lo
disponelafraccion X del articulo 3° de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, por lo que cuenta con autonomia presupuestaria. En el
articulo 23 se detalla a qué se refiere el patrimonio propio:

I. Los recursos que le asigne la Camara de Diputados a través del
presupuesto de egresos de la federacion;

Il. Los bienes muebles e inmuebles que le sean destinados o adquiera
para el cumplimiento de sus fines;

lll. Las adquisiciones, los subsidios, donaciones y aportaciones, tanto en
bienes como en valores, que provengan del sector publico, social y
privado;

IV. Los ingresos que perciba por los servicios que preste en términos de
esta Ley a instituciones y personas fisicas de los sectores social y
privado, y a instancias publicas, privadas y sociales del extranjero que,
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en el marco de instrumentos o acuerdos de colaboracion, soliciten sus
servicios;
V. Los fondos nacionales o internacionales, publicos o privados, obtenidos
para el financiamiento de los programas y actividades del Instituto, y
VI. En general todos los ingresos y derechos susceptibles de estimacion
pecuniaria, que obtenga por cualquier medio legal.

Los ingresos que perciba el Instituto, incluidos los obtenidos por servicios,
no afectaran los principios de independencia, objetividad y demas que la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y otras disposiciones
establecen en materia educativa, ni alterar el desarrollo normal de sus
actividades. Su ejercicio se sujetara a lo dispuesto por la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Aqui observamos que la propia Ley de INEE sefiala una obligacién
clara: la autonomia presupuestaria queda limitada por la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Esta ultima Ley establece en
su articulo 5°, fraccion 1), que la autonomia presupuestaria en el ambito
federal, otorgada a los ejecutores de gasto a través de la Constitucién o, en
su caso, de disposicion expresa en las leyes de su creacion, comprende,
en el caso de los entes autbnomos, las siguientes atribuciones:

I. En el caso de los Poderes Legislativo y Judicial y los entes autbnomos,
conforme a las respectivas disposiciones constitucionales, las
siguientes atribuciones:

a) Aprobar sus proyectos de presupuesto y enviarlos a la Secretaria
para su integracion al proyecto de Presupuesto de Egresos,
observando los criterios generales de politica econdmica;

b) Ejercer sus presupuestos observando lo dispuesto en esta Ley, sin
sujetarse a las disposiciones generales emitidas por la Secretaria
y la Funcion Publica. Dicho ejercicio debera realizarse con base
en los principios de eficiencia, eficacia y transparencia y estaran
sujetos a la normatividad, la evaluacion y el control de los 6rganos
correspondientes;

c) Autorizar las adecuaciones a sus presupuestos sin requerir la
autorizacion de la Secretaria, observando las disposiciones de esta
Ley;

d) Realizar sus pagos a través de sus respectivas tesorerias o sus
equivalentes;

e) Determinar los ajustes que correspondan en sus presupuestos en
caso de disminucién de ingresos, observando en lo conducente lo
dispuesto en el articulo 21 de esta Ley, y

f) Llevar la contabilidad y elaborar sus informes conforme a lo previsto
en esta Ley, asi como enviarlos a la Secretaria para su integracion
a los informes trimestrales y a la Cuenta Publica.

Es decir, en el ambito federal, los ejecutores de gasto publico que cuenten
con autonomia presupuestaria podran determinar cémo utilizar los
recursos que les fueron designados sin sujetarse a las disposiciones de
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la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de la Funcion
Publica, siempre y cuando se sujeten a lo previsto en la ya mencionada Ley
y a las disposiciones especificas contenidas en las leyes de su creacion
(Guerra Ford, O., 2008: 115).

Asimismo, no se puede dejar de lado la observancia a los principios
constitucionales al invocar el articulo 134 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos en cuanto a la eficiencia, eficacia
y honradez con que se deben ejercer los recursos publicos y el control
que debe prevalecer sobre los mismos (Esparza del Pozo, 2008: 106).
Aun cuando en su primera parte no se hace referencia especifica a los
organismos autdbnomos (se menciona a la Federacioén, los estados, los
municipios, el Distrito Federal y los 6rganos politico-administrativos de sus
demarcaciones territoriales) el articulo se entiende como de observancia
general de todos los 6rganos del Estado Mexicano.

Pero la Constitucion llega a ser mas especifica en cuanto al tratamiento
que en materia presupuestal se da a los organismos auténomos. En sus
articulos 75, 126 y 127 hace referencia a los organismos con autonomia
reconocida en ella misma en lo relacionado con el Presupuesto de Egresos
de la Federacion. Como ya se habia sefialado, es a través de la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria que se reglamentan estos
articulos constitucionales. En su articulo 30 se sefala que:

Los Poderes Legislativo y Judicial y los entes autébnomos enviaran a
la Secretaria sus proyectos de presupuesto, a efecto de integrarlos al
proyecto de Presupuesto de Egresos, a mas tardar 10 dias naturales
antes de la fecha de presentacion del mismo. En la programacion y
presupuestacion de sus respectivos proyectos, los ejecutores de gasto
[a que se refiere el parrafo anterior] deberan sujetarse a lo dispuesto
en esta Ley y observar que su propuesta sea compatible con los
criterios generales de politica econdémica. Los Poderes Legislativo
y Judicial y los entes auténomos, por conducto de sus respectivas
unidades de administracion, deberan coordinarse con la Secretaria en
las actividades de programacion y presupuesto, con el objeto de que
sus proyectos sean compatibles con las clasificaciones y estructura

programatica a que se refieren los articulos 27 y 28 de la misma Ley.

Este articulo deja totalmente claro que ninglin organismo publico autébnomo
podra actuar sin considerar los criterios generales validos aplicables al
sector publico, o integrar de manera independiente ante las Camaras su
presupuesto. Por el contrario, el INEE debera sujetarse a las clasificaciones
y estructuras que se determinen por ley y que son establecidas por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para la administracion del gasto
publico.

Por otra parte, la libertad de decisiéon sobre el uso y destino de sus
recursos no implica que se abra una ventana de oportunidad para su
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uso indebido pues en el articulo 4°, fraccién lll, de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria claramente se establece que
los entes auténomos son ejecutores de gasto y, en consecuencia, tienen la
obligacién de rendir cuentas por la administracion de los recursos publicos
en los términos de dicha Ley y demas disposiciones aplicables (Guerra
Ford, O., 2008: 115).

» Alcances para los servidores publicos (titulares y demas miembros de
la Institucién) en el ejercicio de sus funciones

En este punto es necesario distinguir entre los titulares de los organismos
y el resto de los empleados que laboran en la institucion. Se entiende que,
en el caso de los titulares de los organismos constitucionales auténomos,
éstos deberan contar con cierto tipo de condiciones que les permitan el
pleno desempeno de su cargo. Sin embargo, también son sujetos de
responsabilidades relacionadas con el ejercicio de su accién publica y
pueden ser removidos por incurrir en responsabilidades.

Una caracteristica fundamental de los 6rganos constitucionales auténomos
€s que son, en su mayor parte, drganos de caracter eminentemente
técnico. En nuestro caso, el INEE se distingue por tener entre los miembros
de su Junta de Gobierno a expertos en educacién, evaluacion y ciencias
sociales. El articulo 30 de la LINEE senala que la Junta de Gobierno es
el érgano superior de direccion del Instituto y que estara compuesta por
cinco integrantes, denominados Consejeros, quienes deberan contar con
capacidad y experiencia en las materias de la competencia del Instituto.
Mientras que el articulo 35 de la misma Ley sefala que los integrantes de
la Junta sélo podran ser removidos por causa grave en los términos del
Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Queda asi establecida la posibilidad de ser sancionados en el ejercicio de
su titularidad.

Por su parte el Titulo Cuarto de la Constitucién titulado “De las
Responsabilidades de los Servidores Publicos, Particulares Vinculados
con Faltas Administrativas Graves o Hechos de Corrupcion, y Patrimonial
del Estado”, menciona en el articulo 108 quiénes deberan ser considerados
servidores publicos:

* Alos representantes de eleccion popular;

* A los miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial del
Distrito Federal;

* Los funcionarios y empleados y, en general, a toda persona que
desemperie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en el
Congreso de la Unidn, en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal o
en la Administracion Publica Federal o en el Distrito Federal, y

* Asi como a los servidores publicos de los organismos a los que la
Constitucidon otorgue autonomia, quienes seran responsables por los
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actos u omisiones en que incurran en el desempefio de sus respectivas
funciones.

Aqui encontramos una nueva frontera a la autonomia del Instituto, esta
vez en la persona de sus empleados, que tienen caracter de servidores
publicos sujetos a responsabilidad por el ejercicio de sus funciones,
por lo que su actuaciéon debe regirse por la Ley de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, ley reglamentaria del citado
Titulo Cuarto de la Constitucién en las materias de:

I.  Los sujetos de responsabilidad administrativa en el servicio publico;

Il. Las obligaciones en el servicio publico;

lll. Las responsabilidades y sanciones administrativas en el servicio
publico;

IV. Las autoridades competentes y el procedimiento para aplicar dichas
sanciones, y

V. Elregistro patrimonial de los servidores publicos.

De acuerdo con la Ley mencionada, los empleados del INEE tenemos,
en el desempefio de nuestros empleos, cargos o comisiones, todas las
obligaciones previstas (en particular las descritas en el articulo 8°) con
fin el de salvaguardar los principios de legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que rigen en el servicio publico.

La LINEE también reglamenta con su articulo 64 la forma en la que se
debe considerar al resto del personal del Instituto, sefalando que se
regira por las disposiciones del apartado B (referente a los Poderes de la
Unidn y sus trabajadores) del articulo 123 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y de la Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado. En congruencia con el trato dado a los empleados
del INEE como funcionarios al servicio del Estado, el personal quedara
incorporado al régimen del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado.

Asimismo, la LINEE sefiala que seran causas de responsabilidad
administrativa de los servidores publicos por incumplimiento las siguientes:

I.  Negarse a proporcionar informacion, ocultarla, alterarla, destruirla o
realizar cualquier acto u omision tendientes a impedir los procesos de
evaluacion;

II.  Incumplir los lineamientos a los que se refiere la presente Ley, o no
dar respuesta sobre la atencidon dada a las directrices que emita el
Instituto en materia de evaluacion educativa;

lll. Revelar datos confidenciales;

IV. La inobservancia de la reserva en materia de informacién, cuando
por causas de seguridad hubiese sido declarada de divulgacion
restringida por la Junta;

V. Laparticipacion deliberada en cualquier acto u omisién que entorpezca
el desarrollo de los procesos de evaluacion;
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VI. Impedir, sin justificacion, el libre ejercicio de los derechos de acceso y
rectificacion de datos por los informantes, y
VII. Impedir el acceso del publico a la informacién a que tenga derecho.

Y cierra el articulo advirtiendo que la responsabilidad a que se refiere este
articulo o cualquiera otra derivada del incumplimiento de las obligaciones
establecidas en la LINEE, sera sancionada en los términos de las leyes de
responsabilidades administrativas de los servidores publicos aplicables (la
Constitucion y las otras que aqui hemos mencionado).

Enresumen, el papel que debe desempefiarel servidor publicodel INEE esta
sujeto al régimen de responsabilidades en el servicio publico, atendiendo
a los principios mencionados de legalidad, imparcialidad, honradez,
economia, oportunidad y eficiencia. Es por ello, que la profesionalizacion,
el compromiso y la lealtad con las instituciones deben ser el rasgo que
caracterice a la administracion publica (independientemente del orden o
nivel, o incluso de los entes con autonomia que aqui nos ocupan) y a
sus servidores. Dado que no podemos dejar que estas conductas afloren
simplemente como un ejercicio de conciencia o buena voluntad, la norma
juridica resulta ser el elemento fundamental para buscar la arménica
convivencia humana mediante el cumplimiento de las normas (Esparza
del Pozo, 2008: 107). Los gobernados esperan la mayor claridad en la
actuacion de sus servidores publicos; esto refiere no sélo a la manera en
la que hacen uso de los recursos publicos con estricto apego a la ley y
en todos los ambitos de su accién, sino también a la forma en que rinden
cuentas sobre los resultados obtenidos asi como de la informacién que
generan y que debe poner a disposicion del publico. Y, repetimos, esto
con independencia del grado de autonomia que tenga el ente en el cual
los servidores desempeiien labores.

» Alcances en materia de transparencia y rendicién de cuentas

El control y la transparencia son pilares fundamentales de la actuacion del
INEE tal como puede constatarse en su marco juridico. En su articulo 58 la
LINEE sefiala que: el Instituto garantizara el acceso a la informacién que
tenga en posesién, con arreglo a las disposiciones aplicables en materia
de transparencia y acceso a la informacién publica.

Con el objetivo de garantizar la rendicién de cuentas y la transparencia
en las acciones del Instituto como sujeto obligado, el Estatuto Organico
del INEE crea una Unidad de Transparencia, un Comité de Informacion
y una Comisién de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (que
actua como érgano garante) que aplicaran los criterios y procedimientos
previstos en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Pdblica Gubernamental. Sélo en lo no previsto en este ordenamiento
aplicaran los criterios y procedimientos que para tal efecto expida la Junta.
La creaciodn y existencia de estas entidades es otra clara indicacion de que
la autonomia no exime del cumplimiento de estas obligaciones.
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La recientemente aprobada (4 de mayo del 2015) Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, establece un marco de
accion a los organismos publicos autbnomos en esta materia. Esta Ley
reglamenta el articulo 6° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, y tiene por objeto establecer los principios, bases generales
y procedimientos que garanticen el derecho de acceso a la informacion.

Los sujetos obligados a transparentar y permitir el acceso a su informacion
segun la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion, de
acuerdo con su articulo 23 son:

» Cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo de los Poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial;

+ Organos auténomos;

» Partidos politicos;

» Fideicomisos y fondos publicos;

» Asi como cualquier persona fisica, moral o sindicato que reciba y
ejerza recursos publicos o realice actos de autoridad en los ambitos
federal, de las Entidades Federativas y municipal.

Ademas, de los compromisos que la Ley reglamentaria del articulo 6°
constitucional sefiala, el INEE ha adquirido otras obligaciones respecto
a la rendicion de cuentas, tomando en consideracion que los 6érganos
constitucionales autbnomos informaran periédicamente de sus actividades
al Congreso y a los ciudadanos.

El articulo 63 de la LINEE mandata que el Instituto debera presentar
anualmente, en el mes de abril, al Congreso de la Union:

I. El informe sobre el estado que guarden componentes, procesos y
resultados del Sistema Educativo Nacional derivado de las evaluaciones.
Este informe debera hacerse del conocimiento publico, sujetandose a
las disposiciones que al efecto expida el propio Instituto.

II. Un informe por escrito de las actividades y del ejercicio del gasto del
afio inmediato anterior, incluyendo las observaciones relevantes que,
en su caso, haya formulado el Contralor Interno.

Lo dispuesto en este articulo se realizara sin perjuicio de los datos e
informes que el Instituto deba rendir en términos de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, de la Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacion y demas disposiciones aplicables.

Dado que estos informes se rinden a otros poderes del Estado, se
pone de manifiesto la relacion interinstitucional entre los érganos de la
administracion publica, lo que constituye un factor fundamental en la
buena marcha de los servicios que el Estado proporciona. Cabe recordar
lo que mencionamos al inicio, en relacién con el contenido de la autonomia,
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que no proviene de un ejercicio deductivo, sino de un proceso de dialogo
critico entre los entes autbnomos y que exigen de otros entes un trato
igualitario, lo que implica, comunicar apropiada y suficientemente aquello
que el érgano auténomo hace (Valls Hernandez y Matute Gonzalez, 2014).
Los limites que aqui se han descrito acerca de la actuacion del INEE son
necesarios para la preservacion de un pacto social basico, en que nada
ni nadie puede estar por encima de la ley como parte del interés publico.

A manera de conclusién: Un par de asuntos pendientes

No queremos finalizar este recorrido sin aludir a un par de temas que nos
parece son tensiones no resueltas, y que ocuparan nuestra atencion en
los afios por venir, dada su importancia.

La primera tiene que ver con lo que a juzgar por la literatura especializada
constituye una problematica generalizada de los llamados “entes
auténomos” en el derecho constitucional mexicano. De acuerdo a los
argumentos y evidencias revisados (Martinez Robledos, 2005; Valls
Hernandez y Matute Gonzalez, 2004, entre otros), instituciones como el
INEE presentan algunos problemas dentro del propio texto constitucional,
lo que Martinez Robledos (2005: 124) denomind “ambigliedad juridica”.
Dado que la autonomia no esta definida ni regulada en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, sélo esta enunciada y atribuida
a algunos o6rganos, en la practica ha devenido en una atribucidon que es
“inconsistente y ambigua” (Valls Hernandez y Matute Gonzalez, 2004:
859). En el caso del INEE esto se expresa en su denominaciéon como
“organismo” y no como “6rgano”. La denominacion de “organismos”,
estuvo alguna vez reservada a entes que aunque con goce de cierto nivel
de autonomia, estan subordinados a algunos de los tres poderes —de la
divisiéon clasica de poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial-. Al parecer,
en la practica que ha prevalecido en el Constituyente Permanente, la
denominacion del ente no necesariamente alude al grado de autonomia
conferida. En el caso particular del INEE, a pesar de que el Constituyente
lo colocd como una autoridad independiente en un tema especifico —la
evaluacion de la educacion obligatoria— lo mantuvo con una nomenclatura
que alude a su condicion inicial de instancia técnica dependiente del Poder
Ejecutivo. Cuando se produjo la reforma constitucional se le mantuvo la
denominacién de “organismo”, asunto que, con el fin de garantizar la
congruencia se aplico en la Ley reglamentaria. Este primer asunto puede
verse como un simple formalismo, no es el propésito de este documento
calificarlo. Sin embargo, si nos parece importante hacer constar que
estamos conscientes del tema.

El segundo asunto recae en el ambito de competencias del actual INEE
auténomo por mandato constitucional. Tiene que ver con la construccién
de la legitimidad social del Instituto en esta nueva fase de su historia.
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El INEE ha recorrido un camino caracterizado por la expansion, tanto de
sus atribuciones como de sus responsabilidades. Pero el cambio que ha
implicado la reforma, no solo por sus contenidos juridico-administrativos
sino por las repercusiones sociales que ha tenido, demanda desarrollar al
maximo sus capacidades para poder construir una legitimidad renovada
y sostenida. Esto no sélo recae en su alta capacidad técnica, que fue
reconocida en el pasado, sino en su capacidad regulatoria y politica en
el nuevo escenario, y asi llevar a buen puerto la empresa que implica
la coordinacién del SNEE mediante una PNEE coherente y articulada.
Estos esfuerzos deben tener un impacto observable —por parte de toda
la sociedad y no sélo de algunos de sus sectores— y medible en la mejora
de la calidad de la educacién obligatoria en México. Creemos que sélo en
un escenario de esta naturaleza el voto de confianza que implica haber
otorgado al INEE la autonomia constitucional que hoy ostenta tendra
sentido para el conjunto de la sociedad mexicana.
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En nuestro pais, fue en 1977 que el derecho de acceso a la informacion
se incorporé en la Constitucion, a través de una reforma al articulo 6°
constitucional en el marco de una reforma politica.

Sin embargo, a pesar de estar reconocido en la Constitucién no existia
un mecanismo o procedimiento para hacer efectivo dicho derecho y fue
hasta el afo 2002, que se promulgo la primera ley de transparencia y se
cred el organismo garante de la materia como 6rgano descentralizado de
la Administracion Publica Federal, con el nombre de Instituto Federal de
Acceso a la Informacion.

La reforma constitucional del 7 de febrero de 2014, consolid6é al ahora
Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion
de Datos Personales como un 6rgano auténomo, especializado en la
tutela de los derechos de acceso a la informacion publica y proteccién de
datos personales.

Por ultimo, es importante destacar que el camino recorrido no es largo
pero es significativo, y sobre todo importante para la consolidacion de
la democracia, han sido dos, los momentos relevantes para la garantia
institucional del derecho: el primero, la creacion del organismo garante; y
el segundo, su autonomia, momento ultimo que encamina la consolidacion
de la materia.

Il. Antecedentes de la Institucionalizacion

El camino que ha recorrido el érgano garante de la transparencia en México
ha sido relativamente corto. Sin embargo, si analizamos detenidamente,
la institucion garante ha sido objeto de reformas trascendentales que han
modificado su estructura, atribuciones, facultades y naturaleza juridica,
sobre todo en razén de su autonomia.

Para poder contextualizar al ahora érgano constitucional auténomo, es
necesario dar un breve recorrido por algunos antecedentes histérico-
juridicos nacionales relevantes; que han permitido lograr en un primer
momento la consolidacion de los derechos objeto de proteccién del
Instituto.

La creacion y evolucion del derecho de acceso a la informacion publica
gubernamental y la proteccién de datos personales, va ligado en gran
medida al reconocimiento de las libertades de imprenta y de expresion.

En el caso mexicano, en la Constitucion de 1917, en su articulo 6° se
consagro la concepcion tradicional de la libertad de expresion, sin
embargo, fue hasta 1977 que el derecho de acceso a la informacion fue
incorporado a la Constitucion, como parte de una reforma politica, por
medio de la cual se anadio la siguiente frase: “El derecho a la informacion
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sera garantizado por el Estado”,! estando asi el derecho a la informacion
relacionado con la democracia.

Dicha reforma constitucional constituyd un avance significativo en la
materia; sin embargo, debido al contexto en el que ésta se dio, se pensd
que dicha garantia habria sido otorgada como una garantia social en favor
de los partidos politicos.

En ese contexto y derivado de que no se contaba con una ley ni con un
organo o institucion especializada en la materia, los primeros precedentes
respecto al sentido o alcance de dicho derecho los establecié la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion.

En la primera resolucion que nuestro maximo tribunal emitio al respecto,?
en el expediente AR 10556/83, determind que el derecho a la informacion
era lo mismo o se reducia a ser la expresion de las prerrogativas otorgadas
a los partidos politicos y que las caracteristicas de ese derecho, ya de los
partidos, debia desarrollarse a través de las leyes. Sefialando, ademas,
que el derecho de acceso a la informacién no podia tener el caracter
de garantia individual.® Lo anterior atendiendo a que dicho derecho se
incorporé en el marco de la reforma politica, tal y como se desprende del
siguiente razonamiento que incluye la resolucion:*

[...] el derecho a la informacién es una garantia social,
correlativa a la libertad de expresion, que se instituyd con
motivo de la llamada “reforma politica”, y que consiste
en que el Estado permita el que, a través de los diversos
medios de comunicacién, se manifieste de manera regular
la diversidad de opiniones de los partidos politicos; que la
definiciéon precisa del derecho a la informaciéon queda a la
legislacion secundaria, y que no se pretendio establecer una
garantia individual consistente en que cualquier gobernado,
en el momento en que lo estime oportuno, solicite y obtenga
de 6rganos del Estado determinada informacion.

' Lépez Ayllon, Sergio, “El acceso a la informacion como un derecho fundamental:
la reforma al articulo 6° de la Constitucion Mexicana”, Cuadernos de
transparencia, numero 17, México, Instituto Federal de Acceso a la Informacion
y Proteccién de Datos, 2012, p. 14.

2 Dicha resolucién derivé de un recurso de revision interpuesto por el Maestro
Ignacio Burgoa en contra de una resolucion del Juez Quinto de Distrito en ma-
teria Administrativa del Distrito Federal, como antecedente de una solicitud de
informacién que realizé ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en la
cual requirié informacién sobre el monto de la deuda publica en el sexenio de
Lopez Portillo, sin obtener contestacion en breve término.

3 Cfr. Cossio Diaz, José Ramén, “El derecho a la informacién en las resoluciones
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion”, Anuario de derecho constitucional
latinoamericano, México, Konrad-Adenauer-Stiftung A.C., 2002, pp. 308-310.

4 Ibidem, p. 309.
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Posteriormente, la propia Suprema Corte de Justicia en 1996,° establecio
un nuevo criterio con motivo de una solicitud presentada por el entonces
Presidente de la Republica Ernesto Zedillo, para investigar los hechos
acontecidos en el Vado de Aguas Blancas, en 1995, resolucion de la que
derivd que el Pleno de nuestro maximo Tribunal sostuviera que no se
estaba ya frente a un mero derecho politico, sino frente a una garantia
individual.

La Corte modific6 nuevamente en 1997, su interpretacion, al resolver
el amparo en revision 2137/93, en el que determiné que el titular del
derecho de acceso a la informacion es cualquier particular, es decir, que lo
consideré como un derecho inherente al individuo, exigible por cada una
de las personas y judiciable de manera individual.®

Asi, reconocido expresamente el derecho de acceso a la informacion,
quedaba pendiente la construccién de un mecanismo o de procedimientos
para poder ejercer dicho derecho, ante la ausencia de una ley que lo
reglamentara. En ese contexto, a finales del afio 2001, el Ejecutivo Federal
presenté ante el Congreso de la Unidn la iniciativa de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion.

De este modo, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental (LFAIPG) fue expedida el 11 de junio de 2002 y se
consolidé como el primer avance hacia la reglamentacion del derecho de
acceso a la informacion, iniciado tras la reforma de 1977.

A dicha ley federal, siguieron las leyes de la materia en las entidades
federativas; sin embargo, éstas no mantuvieron el mismo modelo y se
advierten criterios discordantes,” es decir, que a nivel federal y local
coexistian, como hasta ahora, diversos criterios para ejercitar el derecho
de acceso a la informacion.

Por otra parte, con motivo de la expedicion de la Ley Federal de Acceso
a la Informacién Publica Gubernamental, mediante decreto presidencial
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de diciembre de 2002,
se creo el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI), cuyo
6érgano maximo de decision estaria integrado por cinco Comisionados.

El establecimiento del IFAI como 6érgano supervisor y garante del
derecho de acceso a la informacion publica, fue previsto como un 6rgano
descentralizado no sectorizado con personalidad juridica, patrimonio

5 Cossio Diaz, José Ramon, op. cit., p. 305.

6 Luna Pla, Issa, Movimiento Social del Derecho de Acceso a la Informacién en
México, México, UNAM, 2009, p. 23.

7 Para inicios de 2007 ya se contaban con leyes de la materia en todos los
estados.
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propio y autonomia operativa, presupuestaria y de decision. La discusion
en la creaciéon de este 6rgano radico principalmente en la necesidad de
establecer una institucién encargada de garantizar el derecho de acceso
a la informacién y la transparencia en la actividad publica gubernamental,
para el fortalecimiento de las instituciones en general. No obstante, se
decidié que el nuevo Instituto no podria ser auténomo, dado que su
consolidacion como 6rgano constitucional derivaria en una reforma a la
Constitucion que retrasaria el proceso legislativo de aprobacion de la
LFTAIPG.®

Las principales funciones del, entonces, Instituto Federal de Acceso a la
Informacién Publica, en términos generales eran las siguientes:®

1. Ser el 6rgano regulador en materia de acceso a la informacién para
la administracion publica federal;

2. Resolver las controversias generadas entre los particulares y la

administracion publica;

Supervisar el cumplimiento de la Ley, y

4. Fomentar el ejercicio del derecho de acceso a la informacién de los
gobernados.

w

Posteriormente, en 2007"° se reformé el articulo 6° Constitucional y se
agregdé un segundo parrafo con siete fracciones, mediante el cual se
establecieron los principios y las bases bajo los cuales se deben regir
la Federacién, los estados y el Distrito Federal en el ambito de sus
respectivas competencias para el ejercicio del derecho de acceso a la
informacion™. Asimismo, en el Transitorio Segundo, se establecié un afio

8 Pese a que no fue constituido como un érgano constitucional auténomo, se
tomaron algunos preceptos normativos del “Grupo Oaxaca” en la realizacion
de la LFTAIPG. Sefiala la Doctora Issa Luna que los preceptos normativos que
defendié el Grupo Oaxaca tanto a lo largo de su campafia como al momento
del consenso legislativo y que quedaron plasmados en la ley final fueron, entre
otros: el principio de publicidad por encima de la reserva; informacién de oficio
o rutinaria; procedimiento expedito y gratuito; creacién de un 6rgano garante
del derecho a la informacion de las personas; ampliar la aplicacién de la ley
a todos los organismos del gobierno federal, incluyendo instituciones publicas
auténomas; la prueba del dafio; plazo de reserva de la informacién clasificada
como reservada por doce afios; que la informacién solicitada por un individuo
sea publica para todos los demas a través de Internet; el recurso de positiva
ficta, que ante la inatencién de una solicitud de informacién dentro del plazo
establecido la autoridad tiene la obligacion de responder positivamente al soli-
citante. Luna Pla, Issa, op. cit., p. 133.

¢ Articulo 37, de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publi-
ca Gubernamental. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion, 11 de junio
del 2002.

® Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de julio del 2007.

" Maxima publicidad, gratuidad, legitimacion activa, deber de publicacién basica,
afirmativa ficta, tiempo de reserva, sanciones, prueba de dafo.
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a efecto de que se expidieran o en su caso se armonizaran las Leyes de
acceso a la informacion.?

Del mismo modo, de la reforma del 2007 se destaca el hecho de que
las leyes en materia de acceso a la informaciéon debian establecer
mecanismos de acceso y procedimientos de revision expeditos, mismos
que habrian de sustanciarse ante “érganos u organismos especializados
e imparciales, y con autonomia operativa, de gestion y de decision”. Con
ello, el Legislativo establecié dos caracteristicas fundamentales de los
6érganos garantes del derecho de acceso a la informacion; es decir, éstos
debian ser entes especializados en tanto que unicamente tuvieran como
funcion la materia del derecho de acceso a la informacién e imparciales, de
tal manera que se impidiera la subordinacion juridica, organica o politica
a cualquier otra autoridad en el ambito de su competencia. Ademas, se
dotaron de autonomia operativa, de gestion y de decision.™

Otro momento relevante se relaciona con el tema referente a datos
personales en posesion de particulares. En 2009 se adiciond la fraccion
XXIX, Inciso O, al articulo 73 constitucional, mediante la cual se facultaba
al Congreso de la Unién para legislar sobre proteccion de datos personales
en posesion de particulares, y ademas, se determind que en un plazo no
mayor a un afo, el Congreso debia expedir la ley reglamentaria.™

Derivado de lo anterior, en el mismo afo del 2009, el 1° de julio se realizd
una reforma al articulo 16 constitucional, donde de manera especifica
se introdujeron los llamados derechos ARCO; es decir, los derechos de
acceso, rectificacion, cancelacién y oposicion de los datos personales, a
saber:"

Articulo 16. [...]

Toda persona tiene derecho a la proteccion de sus datos
personales, al acceso, rectificaciéon y cancelaciéon de los
mismos, asi como a manifestar su oposicion, en los términos
que fije la ley, la cual establecera los supuestos de excepcion
a los principios que rijan el tratamiento de datos, por razones
de seguridad nacional, disposiciones de orden publico,
seguridad y salud publicas o para proteger los derechos de
terceros.

2 Diario Oficial de la Federacion, 20 de julio del 2007.

3 Cfr. Caballero José Antonio, et al. “El futuro del IFAI: Consideraciones sobre
su autonomia constitucional”, Publicacién Electrénica, nim. 7, México, Instituto
de Investigaciones Juridicas, UNAM, 2002, p. 24. Disponible en: http://biblio.
juridicas.unam.mx/libros/7/3196/2.pdf

4 Diario Oficial de la Federacion, 30 abril del 2009.

5 Diario Oficial de la Federacién, 1 de junio del 2009.
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Como consecuencia de ambas reformas constitucionales del 2009, se
cred la Ley Federal de Proteccion de Datos Personales en Posesion
de los Particulares,’ misma que amplié las atribuciones y facultades
del entonces IFAI, reconociéndolo como autoridad competente para
garantizar el derecho a la proteccion de datos personales en posesion
de particulares. Aunado a ello, el Instituto modificé su nombre a Instituto
Federal de Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos.

Por ultimo, mediante el decreto de fecha 7 de febrero del 2014, por el
cual se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de transparencia,
se doto al entonces IFAI, de autonomia constitucional y se ampliaron sus
atribuciones y competencias de manera significativa lo que sin duda vino
a fortalecer la proteccion de los derechos de acceso a la informacion y de
proteccion de datos personales.

En seguimiento y cumplimiento a esta reforma constitucional se expidié la
Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LGT),
la cual fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 4 de mayo
del 2015, cuestion que nuevamente implicd un cambio de denominacién
del érgano garante, para ser ahora el Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos (INAI). Sin duda, el cambio
de federal a nacional revela la modificacion en su naturaleza juridica ahora
constitucionalmente autébnoma y con atribuciones determinadas a nivel
nacional como se vera mas adelante.

El papel que habia desempefiado el organismo garante toma un giro
trascendental con el reconocimiento que el Constituyente le ha otorgado
como organo constitucional auténomo, el cual lo independiza de la
administracion publica federal y lo pone como un poder independiente de
los tres poderes clasicos reconocidos por la doctrina politica y en la propia
Constitucion mexicana. Ahora el INAI se encuentra como contrapeso a los
otros poderes publicos existentes.

lll. La Autonomia: Alcances y Retos

El concepto de autonomia tiene sus raices en los vocablos griegos auro¢
que significa ‘mismo’, y vouoo ‘ley’, es decir, significa la potestad para
darse leyes a si mismos o dictarse sus propias normas. También, tiene la
acepcion de ‘libre albedrio’ y ‘mando propio."

6 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién, 5 de julio del 2010.

7 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, “Los érganos constitucionales autbnomos
en México”, en Serna de la Garza, José Maria y Caballero Juarez, José Antonio
(Coords.), Estado de derecho y transicion juridica, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2002. p. 176.
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En atencion a lo anterior, la autonomia es una forma de division del
poder que debe entenderse como la distribucién de competencias sobre
determinadas materias, sin que se entienda como soberania, ya que la
soberania y autonomia son conceptos excluyentes entre si, a saber, la
soberania aisla a su titular —ya sea éste un individuo o un ente— porque
prescinde de cualquier contribucion proveniente del exterior, intensificando
al maximo la separacion del soberano de todo el resto. Por el contrario, la
autonomia es una tipica situacion de relacién de independencia relativa,
porque mantiene una estrecha relacién con otros, que con base a este
vinculo limita la esfera de otros individuos o bien se ve limitado por éstos.
La relatividad y la elasticidad son las caracteristicas esenciales de la
autonomia, asi como lo absoluto lo es para la soberania.®

Al respecto, algunas de las caracteristicas principales de los érganos
constitucionales autbnomos es que son creados de forma directa por la
Constitucion, cuentan con una esfera de atribuciones constitucionalmente
determinadas, llevan a cabo funciones esenciales dentro de los Estados
modernos, no se encuentran organicamente adscritos o jerarquicamente
subordinados a ningun otro 6rgano o poder y sus resoluciones son
revisables de acuerdo con lo que establece la Constitucion de cada pais.®

Adicionalmente, cuentan con autonomia de tipo politico-juridica (capacidad
de crear normas juridicas sin la participacion de otro 6rgano estatal);
administrativa (libertad para organizarse internamente y administrarse
por si mismo, sin depender de la administraciéon general del Estado), y
financiera (que implica que pueden determinar en primer instancia sus
propias necesidades materiales mediante un anteproyecto de presupuesto
que normalmente es sometido a la aprobacion del Poder Legislativo). 2°

Como se observa, existen diversos elementos que caracterizan a los
6rganos constitucionales auténomos, primordialmente el ser creados
de manera directa por mandato constitucional, con lo que se busca que
dichos drganos actuen con independencia en sus decisiones y estructura
organica; asimismo, son depositarios de funciones estatales que por
su naturaleza necesitan ser desmonopolizadas, especializadas, agiles,
independientes, controladas y transparentes ante la sociedad, pero con la
misma igualdad constitucional.?'

Hasta antes de la reforma del 2014 en materia de acceso a la informacion,
la autonomia con la que contaba el entonces IFAI —ahora INAI- era la
de ser un organo descentralizado no sectorizado de la administracion

8 jdem.

® Caballero, José Antonio, et. al. op. cit., p. 9.

20 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, op. cit., p. 179.

21 Cfr. Carrillo Cervantes, Yasbe Manuel. “La divisiéon de poderes y los 6rganos
constitucionales autbnomos en México, propuestas para la reforma del Estado”,
Revista Alegatos, México, num. 39, 1998, p. 2. Disponible en: http://www.azc.
uam.mx/publicaciones/alegatos/pdfs/35/39-12.pdf
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publica federal, con personalidad juridica, patrimonio propio y autonomia
operativa, presupuestaria y de decision.

En ese contexto, la autonomia de decision implicaba no estar subordinado
a autoridad, Secretaria de Estado u organismo alguno y que sus
actuaciones se basaran en la ley de la materia; la autonomia de gestion
significaba que podia aprobar sus proyectos de presupuestos y ejercerlos
con eficacia, eficiencia y transparencia; y la autonomia operativa significa
una responsable administracién con criterios propios.?

Por otra parte, el hecho de que el Instituto perteneciera a la administracion
publica federal como organismo descentralizado, lo hacia estar ligado al
Poder Ejecutivo, por lo que estaba expuesto a que la ciudadania pudiera
poner en tela de juicio su imparcialidad; ademas de que su competencia
Unicamente se limitaba al ambito del Poder Ejecutivo Federal, ello toda
vez que en el articulo 61 de la LFTAIPG quedé establecido que el Poder
Legislativo Federal, el Poder Judicial de la Federacion y los demas
organos constitucionales debian establecer sus propios érganos, criterios
y procedimientos —en el ambito de sus competencias— para garantizar el
acceso a la informacion a los particulares.

Asi, con lareforma del 2014 a la Constitucion, en materia de transparencia,
finalmente, se decidié dotar al Instituto de autonomia constitucional, al
establecer en el articulo 6° que la Federacion contara con un organismo
autéonomo, especializado, imparcial, colegiado, con personalidad
juridica y patrimonio propio, con plena autonomia técnica, de gestion,
capacidad para decidir sobre el gjercicio de su presupuesto y determinar
Su organizacién interna, responsable de garantizar el cumplimiento del
derecho de acceso a la informacién publica y a la proteccion de datos
personales en posesiéon de los sujetos obligados en los términos que
establezca la ley.

En ese sentido, es importante destacar parte de la justificacion para la
consolidacion del ahora INAI como 6rgano constitucional autonomo. De
este modo, se hace referencia a la Iniciativa con proyecto de decreto por
el que se reforman los articulos 6°, 73, 76, 78, 89, 105, 110, 111, 116 y 122
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,? a saber:

2 Loépez Ayllén, Sergio, “La creacién de la Ley de Acceso a la Informacion en
México: Una perspectiva desde el Ejecutivo federal”’, en Concha Cantu, Hugo A.
y Lopez Ayllon (Coords.), Transparentar el Estado: La experiencia mexicana de
acceso a la informacién, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2005, p. 31.

2 Gaceta del Senado LXII/1PPO-8/36867. “Iniciativa con proyecto de decreto por
el que se reforman los articulos 6°, 73, 76, 78, 89, 105, 110, 111, 116 y 122
de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que presentan
Senadoras y Senadores integrantes de los grupos parlamentarios del Partido
Revolucionario Institucional y del Partido Verde Ecologista de México del
Senado de la Republica”, disponible para su consulta en: http://www.senado.
gob.mx/sgsp/gaceta/62/1/2012-09-13-1/assets/documentos/Iniciativa_PRI.pdf
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(...) es prioritario dotar de plena autonomia constitucional al
Instituto Federal de Acceso a la Informacién y Proteccion de
Datos (IFAI). Se trata de fortalecer y ampliar la independencia
y el margen de maniobra del IFAl para consolidarlo como el
maximo organismo responsable de garantizar el derecho de
acceso a la informacion y de proteccién de datos personales
en todo el pais.

(...) queremos hacer irreversible su desempefio como érgano
autonomo, ampliar su mandato para todos los poderes,
organismos y entidades federales, y también asegurar su
plena desvinculacion organica con la administracion publica
para asegurar su efectiva vigilancia y la completa garantia
de los derechos de acceso a la informacién y proteccion de
datos personales en posesion de los entes gubernamentales.
Se trata sin duda de la via mas segura para garantizar el
mandato constitucional de maxima publicidad.

Es claro que con dicha reforma, la intencion del legislador fue independizar
organicamente al Instituto de la administracién publica federal, para
garantizar que éste, como o6rgano autéonomo se consolide como el
garante de los derechos de acceso a la informacion y proteccion de datos
personales, como los dos derechos que tutela y que sin duda contribuyen
a la transparencia y rendiciéon de cuentas. Lo anterior se refuerza con las
nuevas atribuciones y facultades que con dicha reforma se le otorgaron, por
lo que el INAl asume un enorme reto y tareas de muy alta responsabilidad
frente a la sociedad y la nacion mexicana para cumplir con lo mandatado
en dicha reforma.

Para el cumplimiento de sus funciones como 6rgano constitucionalmente
auténomo, la estructura del 6rgano garante tuvo una transformacién en
su naturaleza juridica, la cual se inicid6 desde el cambio de nombre al
convertirse en una institucion nacional que implica nuevas atribuciones y
funciones, y de ello, se desprende la necesidad de modificar su estructura
interna.

Se aumentoé de 5 a 7 el numero de comisionados que integran este érgano
colegiado y la Ley Federal, proxima a expedirse (que habra de abrogar
la vigente), regulara lo relativo a la estructura, funciones, integracion,
duracion en el cargo de los comisionados, requisitos, procedimientos de
seleccién, incompatibilidades, excusas, renuncias, entre otras cuestiones.

Ademas, se amplidé el catalogo de sujetos obligados, contemplando a
cualquier autoridad, entidad, érgano u organismo que forme parte de
alguno de los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, rganos auténomos,
partidos politicos, fideicomisos y fondos publicos, asi como de cualquier
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persona fisica, moral o sindicatos que reciban y ejerzan recursos publicos
o realicen actos de autoridad en el ambito federal. Cuestién que es de
celebrarse ya que amplia el ambito de competencia del Instituto.

Toda vez, que ahora hay nuevos sujetos obligados y nuevas obligaciones,
surge la necesidad de capacitar bajo los nuevos estandares establecidos,
tanto por la reforma constitucional como por la LGT, a los funcionarios
publicos y a toda aquella persona cuyas funciones involucren el manejo
de recursos publicos o ejercicio de autoridad. Al mismo tiempo se requiere
concientizarlos de la importancia y trascendencia del cumplimiento de
tales obligaciones en aras de fortalecer el ejercicio y eficacia de estos
derechos.

Otra de las caracteristicas de la autonomia es la independencia en las
decisiones, ahora vinculantes, que se toman de manera colegiada, mismas
que son definitivas e inatacables para los sujetos obligados; sin embargo,
en la LGT? se prevé la facultad del Consejero Juridico del Gobierno para
interponer ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion recurso de
revision en caso de que considere que las resoluciones del érgano garante
puedan poner en peligro la seguridad nacional. Esta figura, reglamentada
en el capitulo IV de la misma ley, puede constituir una medida de control
para el INAI, toda vez que previo a la reforma unicamente las resoluciones
podian ser recurridas por los particulares ante el Poder Judicial.

Otro de los cambios relevantes de la reforma, se establece en la fraccién
VII, apartado A, del articulo 6° constitucional, la cual dispone que: “La
inobservancia a las disposiciones en materia de acceso a la informacion
publica sera sancionada en los términos que dispongan las leyes”. Al
respecto, cabe recordar que previo a dicha reforma, el Instituto no contaba
con facultad para sancionar a los sujetos obligados.

Para tales efectos, en la LGT se prevé en el Titulo Noveno un capitulo
para regular lo relativo a las medidas de apremio y otro para regular las
sanciones. Respecto a las medidas de apremio se establece que podran
ser impuestas a los servidores publicos encargados del cumplimiento de
las resoluciones, % o a los miembros de los sindicatos, partidos politicos
o a la persona fisica o moral que resulte responsable. Dichas medidas
podran consistir en una amonestacién publica o en una multa de 150
hasta 1,500 veces el salario minimo general vigente en el area geografica
de que se trate.

2 Articulo 157.

% De este modo, correspondera a la Ley Federal de la materia y a las leyes de
las entidades federativas establecer los criterios para calificar las medidas de
apremio, conforme a la gravedad de la falta y, en su caso, las condiciones
econdémicas del infractor y la reincidencia.
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Por lo que hace a las sanciones, el Instituto tendra atribuciones para
sancionar unicamente a aquellos que no cuenten con el caracter de
servidores publicos, con apercibimientos y multas que van de los 250 a
los 1,500 dias de salario minimo.

Tratandose de aquellos casos en que el presunto infractor tenga la calidad
de servidor publico, el Instituto o el organismo garante debera remitir a
la autoridad competente, junto con la denuncia correspondiente, un
expediente en que se contengan todos los elementos que sustenten la
presunta responsabilidad administrativa. Se contempla, ademas, que la
autoridad que conozca del asunto deberéa informar de la conclusion del
procedimiento y en su caso, de la ejecucion de la sancion érgano garante
nacional o local, segun corresponda.

La imposicion de sanciones, un tema altamente discutido, fortalece al INAI
al contar con mayores medios para el cumplimiento de sus resoluciones,
y asi garantizar la efectividad del derecho de acceso a la informacion. Por
ahora, la Ley Federal de Transparencia vigente solamente considera la
responsabilidad administrativa, esto significa que ante el incumplimiento
de los sujetos obligados soélo se puede dar vista a sus respectivos
6rganos internos de control. Por lo que poder sancionarlos representa
un gran avance para erradicar las recurrentes practicas contrarias a
la transparencia, al acceso a la informacién y a la proteccion de datos
personales.

Un reto mas del INAI que permitira su consolidacién como érgano garante a
nivel nacional es la construccion y funcionamiento del Sistema Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales
(SNT), integrado por la Auditoria Superior de la Federacion, el Archivo
General de la Nacion, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografica, los
organismos garantes de los estados y el Distrito Federal y el propio INAI
que lo preside.

El SNT permitira que se construya de manera coordinada y colegiada una
verdadera politica publica en la transparencia, el acceso a la informacion y
la proteccidn de datos personales, que dara uniformidad a los criterios entre
los organismos garantes y, procurara que se garantice la universalidad de
estos derechos humanos.

En ese orden de ideas, el primer desafio que establecio la LGT, para el
Pleno del INAI, fue la instalacién del Consejo de este Sistema Nacional de
Transparencia, que se efectud el 23 de junio de este afo, con la participacion
de todos sus integrantes. El pasado 11 de septiembre se realizé la primera
sesion del Consejo y se aprobaron los Lineamientos por los cuales se
habra de regir. Los organismos garantes estatales quedan representados
por sus presidentes y entre ellos el funcionamiento queda a cargo de
coordinaciones regionales. Es de advertirse la importancia y trascendencia
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que este SNT significa y la seriedad que le reviste, al convertirse en una
autoridad nacional que impacta en el comportamiento democratico de la
nacion, de ahi que los Lineamientos para su funcionamiento sean una
pieza normativa supeditada a las leyes y elaborados por la autoridad
administrativa, en este caso el Consejo Nacional de Transparencia, y no
por el Poder Legislativo y sus disposiciones entraran en vigor una vez que
sean publicados en el Diario Oficial de la Federacién.

De igual manera, en la consolidacién como 6rgano garante nacional en la
materia, el INAI tendra la facultad de atraccién para conocer de aquellos
recursos de revision que se encuentren pendientes de resolucion y que
por su interés y trascendencia asi lo ameriten, tanto en materia de acceso
a la informacién como de proteccion de datos personales; asimismo, se
le otorgd competencia para conocer de los recursos que interpongan los
particulares en contra de las resoluciones emitidas por los organismos
auténomos especializados de los estados y el Distrito Federal en las que
se determine la reserva, la confidencialidad, la inexistencia o la negativa
de la informacion, en los términos que establezca la ley. Es decir, el
INAI se convierte en 6rgano revisor de las resoluciones de los 6rganos
garantes locales, lo cual contribuye a una mayor garantia de los derechos
de referencia.

Porotraparte, dentrode las consecuenciasinherentes alamismaautonomia
se encuentra la facultad de ejercitar las acciones de inconstitucionalidad
y las controversias constitucionales.? Estos medios de defensa
constitucional establecidos en el articulo 105 de la Carta Magna prevén
la hipotesis de legitimacion para los érganos constitucionales autbnomos,
en la fraccion |, inciso ) —relativo a las controversias constitucionales—, y
en la fraccién 11, inciso h —relativo a las acciones de inconstitucionalidad—.
Medios de control que en el mismo sentido se norman en los articulos 2°
fraccion 1V; 41 fracciones VI y VIl 'y 42, fraccion XV de la LGT conforme.

Otro aspecto relevante consecuente de la autonomia constitucional,
es el concerniente a las nuevas atribuciones institucionales en materia
presupuestaria. En ese sentido, en atencién a las necesidades del érgano
garante, se solicita al Congreso de la Unién un presupuesto adecuado y
suficiente para el funcionamiento efectivo y cumplimiento de lo mandatado
por la Constitucion y las leyes de la materia en concordancia con las leyes
en materia de presupuesto y responsabilidad hacendaria. Esto quiere
decir, que como drgano constitucional auténomo, el INAI debe determinar
en primera instancia sus propias necesidades materiales mediante la
presentacion de un anteproyecto de presupuesto que es sometido a la
aprobacion del Poder Legislativo como se ha hecho para el afio 2016.

% |Interponer, cuando asi lo aprueben la mayoria de sus Comisionados, acciones
de inconstitucionalidad en contra de leyes de caracter federal, estatal o del
Distrito Federal, asi como de los tratados internacionales celebrados por el
Ejecutivo Federal y aprobados por el Senado de la Republica, que vulneren el
derecho de acceso a la informacion.
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De lo anterior, debe apuntarse que el INAI, igual que todos los 6rganos
auténomos, se constituye en sujeto obligado y como tal debe pregonar
con su ejemplo y constituirse en un modelo de transparencia y rendicidon
de cuentas. Su actuar, su eficiencia y firmeza fortaleceran su autonomia
que le hara avanzar y consolidar los derechos que tutela.

Asi, la autonomiay las nuevas atribuciones del INAIl han implicado diversas
modificaciones para estar a la altura de los grandes retos que implica la
reforma constitucional y la Ley General de la materia, asi como de las
leyes que aun quedan pendientes de expedirse como lo son la Ley General
de Proteccion de Datos Personales, la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién y la Ley General de Archivos.

IV. Consideraciones Finales

Con la reforma constitucional que dota de autonomia al Instituto Nacional
de Transparencia, Acceso a la Informaciéon y Proteccion de Datos
Personales, en términos generales, se fortalecié el derecho de acceso a la
informacion publica, ya que otorga a los ciudadanos mayores herramientas
para hacer efectivo dicho derecho, y al Instituto mayores atribuciones
para garantizarlo, a la par de que se vigoriza la proteccién de los datos
personales, la coordinacion entre los 6érganos garantes y la estructura del
Instituto ahora como érgano auténomo.

En virtud de lo anterior, es evidente que hay significativos avances que
sin embargo entrafian grandes retos que el Instituto estd en vias de
asumir para dar cabal cumplimiento, tanto a lo mandatado por la reforma
constitucional como por la LGT, asi como por todas las otras leyes
que aun estan pendientes de expedirse para cumplimentar el mandato
constitucional, a saber: Ley Federal de Transparencia, Ley General de
Proteccion de Datos Personales y Ley General de Archivos.

Por ultimo conviene destacar que la funcion del érgano garante nacional,
auténomo, es fundamental en el combate de la corrupcién y la consolidacion
de la democracia.
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En tiempos recientes, y como parte de una estrategia para mejorar la
gestion publica en las labores correspondientes del Ejecutivo Federal en
México, hemos transitado hacia el aumento de las autonomias politicas y
administrativas de ciertos organismos e instituciones. Esta tendencia se
ha dado con el objetivo de que los titulares de dichas instituciones puedan
desempefarse con independencia respecto de los tiempos politicos
y de los vaivenes ideoldgicos de los gobiernos. Son organismos que
constitucionalmente tienen asignadas atribuciones administrativas muy
concretas. El argumento que sustenta la existencia y/o ampliacion en su
autonomia es que su separacion de los poderes tradicionales, en particular
del Ejecutivo, garantiza un desempeiio profesional, objetivo y eficiente del
sector publico, en la medida que no hay dependencia jerarquica formal
alguna.’

En 2013 y 2014, en el marco de una serie de reformas para mejorar la
economia nacional,? se crearon varias nuevas instituciones del Estado

* Comisionada Presidenta de la Comision Federal de Competencia Econémica
(COFECE).
Licenciada en Economia con Maestria en Administracion de Empresas por
el Instituto Tecnolégico Auténomo de México (ITAM). También es Maestra en
Administracion y Politicas Publicas por el Centro de Investigacion y Docencia
Econémicas (CIDE). Ha sido: i) Directora de Proyectos de Competencia y Buen
Gobierno en el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO), responsable
de los proyectos de investigacion en temas de regulacion econdmica,
telecomunicaciones y contrataciones publicas, entre otros; ii) Consultora de la
Comisién Federal de Telecomunicaciones (COFETEL) y del IMSS para realizar
proyectos de investigacion y evaluacion derivados de convenios de colaboracion
firmados entre estas instituciones y la OCDE; iii) Consultora del BID. Ha publicado
diversos articulos en periddicos y revistas, como Reforma, El Universal, Nexos y
Este Pais. En el ambito académico, ha sido profesora y coordinadora académica
del Departamento de Economia del ITAM.

' Sergio Valls Hernandez & Carlos Matute Gonzalez. Nuevo derecho administrativo.
México: Editorial Porrtia, 2014, 361.

2 Estas reformas son las llamadas Reformas Estructurales emanadas del Pacto por
México, firmado el 2 de diciembre de 2012. Dicho pacto incluia cinco acuerdos para:
1) una sociedad de derechos y libertades; 2) el crecimiento econémico, el empleo
y la competitividad; 3) la seguridad y la justicia; 4) la transparencia, rendicion de
cuentas y combate a la corrupcion, y 5) la gobernabilidad democratica. Informacién
disponible en: http://pactopormexico.org/PACTO-POR-MEXICO-25.pdf.
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mexicano, en especifico, ciertos 6rganos autdbnomos constitucionales
como a la Comision Federal de Competencia Econdmica (COFECE).®

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM o
Constitucion) reconoce tres poderes principales o primarios que estan
consagrados en el articulo 49 constitucional.* Asimismo, reconoce
la existencia de o6rganos que no estan supeditados a los poderes
tradicionales y que existen porque tienen funciones muy especificas, que
por razones de su especializacion e importancia social se requiere de
su independencia respecto de los Poderes del Estado. En este mismo
sentido, la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon determiné que este tipo
de drganos constitucionales autbnomos se caracterizan principalmente
por lo siguiente: “(...) a) deben estar establecidos y configurados
directamente en la Constitucion; b) deben mantener con los otros érganos
del Estado relaciones de coordinacion; c¢) deben contar con autonomia
e independencia funcional y financiera; d) deben atender funciones
coyunturales del Estado que requieran ser eficazmente atendidas en
beneficio de la sociedad {(...)".°

En la Exposiciéon de Motivos de la reciente reforma al Articulo 28
constitucional, que da vida a la COFECE como o6rgano constitucional
auténomo, se reconoce que las caracteristicas de este tipo de 6rganos
son las siguientes:

* “Inmediatez.- Deben estar establecidos y configurados directamente
en la Constitucion.

» Paridad de rango.- Mantienen con los otros 6rganos del Estado
relaciones de coordinacién, es decir, relaciones de igual a igual,
siendo 6rganos supremos en el gjercicio de sus facultades.

» Autonomia.- Poseen autonomiaorganica, funcional y presupuestaria.

* Inmunidad.- Los fitulares de estos organos sélo pueden ser
removidos por causas de responsabilidad.

» Esencialidad.- Sus funciones son imprescindibles para el
funcionamiento del Estado constitucional y democratico de derecho.

3 Las reformas incluyeron: el paso de érgano descentralizado a organismo
autonomo del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion, la creacion
del Instituto Federal de Telecomunicaciones como organismo auténomo, la
creacion de la Comision Federal de Competencia Econdmica como organismo
auténomo, la creacion de la Fiscalia General de la Republica como organismo
auténomo, el paso a organismo auténomo del Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (pendiente) y la creacion del Instituto Nacional
Electoral como organismo auténomo.

4 Articulo 49 de la CPEUM: “El Supremo Poder de la Federacion se divide para
su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial”.

5 92 Epoca; Pleno; S.J.F. y su gaceta; Tomo XXVII, febrero de 2008: p. 1871.
P./J. 12/2008, Organos Constitucionales Auténomos, citado en Sergio Valls
Hernandez & Carlos Matute Gonzalez, Nuevo derecho administrativo. México:
Editorial Porrua, 2014, 356.
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» Direccién Politica.- Participa en la direccion politica del Estado, pues
emiten actos materialmente ejecutivos, legislativos o jurisdiccionales
que contribuyen a la toma de decisiones.™

Sobre la Comision Federal de Competencia Econémica (COFECE)

En el articulo 28 de la Constitucion se establece la COFECE como un
organo auténomo con personalidad juridica y patrimonio propio, que
tiene por objeto garantizar la libre competencia y concurrencia, asi como
prevenir, investigar y combatir los monopolios, las practicas monopdlicas,
las concentraciones y demas restricciones al funcionamiento eficiente de
los mercados.

Nuestra visidén es ser una autoridad de competencia de prestigio nacional
e internacional, que impulsa eficazmente la competencia en los mercados,
cuyas opiniones, estudios y resoluciones contribuyen al crecimiento
econdémico y al bienestar de los mexicanos, y que es referente obligado en
las decisiones de politica publica por su apego a los valores de legalidad,
imparcialidad, objetividad, transparencia y excelencia:

* Legalidad. Que los actos de la Comisién se realicen con estricto
apego a la Constitucion, los tratados y las leyes, para garantizar la
seguridad juridica de los agentes econdmicos.

» Imparcialidad. Que las decisiones de la Comisidon se tomen sin
sesgo, prejuicios, intereses o tratos diferenciados hacia las partes
involucradas.

» Objetividad. Que las resoluciones de la Comisidon se sujeten a
las circunstancias reales de los acontecimientos y estén basadas
en criterios, evidencia y procedimientos analiticos econdémica y
juridicamente sdélidos y no en interpretaciones subjetivas.

» Transparencia. Que los procedimientos de la Comision sean claros
y la informaciéon que genere sea accesible a toda la poblacion,
protegiendo la informacion clasificada como confidencial o reservada
en términos de la ley.

» Excelencia. Que la Comisién sea una instituciéon de vanguardia
cuya estructura, organizacion y operacién impulse el desarrollo
personal y el trabajo en equipo, y que logre los mas altos estandares
de eficiencia, eficacia y calidad.”

5 Iniciativa del titular del Poder Ejecutivo con proyecto de decreto, que reforma
y adiciona diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicano en materia de Telecomunicaciones y Competencia Econdmica.
Gaceta Parlamentaria, afio XVI, Numero 3726-Il, 12 de marzo de 2013: 15.
Disponible en: http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2013/03/as
un_2950498_20130312_1363107896.pdf.

7 Comision Federal de Competencia Econémica, Plan Estratégico 2014-2017.
México: COFECE, 2014, 15.
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Todas las actuaciones de la Comisién estan sujetas a las leyes que emita
el Congreso de la Unidn, y a ésta le corresponde en exclusiva ejecutar la
Ley Federal de Competencia Econdémica (LFCE) para todos los sectores
de la economia salvo telecomunicaciones y radiodifusion.

De la Comision Federal de Competencia (COFECO) a la Comision
Federal de Competencia Econémica (COFECE)

En realidad, ninguno de los 6rganos auténomos constitucionales® son
de creacion reciente, sino que paulatinamente se les ha ido dando un
mayor grado de autonomia que “se refleja especialmente en las reglas
presupuestales y concesion de un ramo auténomo del mismo; la forma de
nombramiento; la no dependencia jerarquica a ninguno de los poderes;
un régimen administrativo para obra publica y adquisiciones especial,
una administracién publica propia y el otorgamiento de garantias para el
ejercicio de la autonomia vinculadas con el sueldo, con el régimen de
responsabilidades, con el plazo del nombramiento o con la inamovilidad
en el cargo durante la vigencia del nombramiento, salvo la remocion por
causa grave”.® El caso de la COFECE no es distinto al resto.

La politica de competencia en México inicié hace poco mas de 20 afios con
la promulgacion de la primera LFCE, en diciembre de 1992, y la creacion de
la primera autoridad de competencia en julio de 1993, la extinta Comision
Federal de Competencia (COFECO), como 6rgano desconcentrado de
la Secretaria de Economia (antes Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial).

La Comisién estaba integrada por un Pleno de cinco comisionados,
designados por el Presidente de la Republica, por un periodo de diez
afios no renovables. En términos del articulo 23 de la LFCE abrogada, la
COFECO era “un 6rgano administrativo desconcentrado de la Secretaria de
Economia, contara con autonomia técnica y operativa y tendra a su cargo
prevenir, investigar y combatir los monopolios, las practicas monopdlicas
y las concentraciones, en los términos de esta Ley, y gozara de autonomia
para dictar sus resoluciones(...)”. Sin embargo, la independencia de este
6rgano administrativo desconcentrado no estaba garantizada en virtud de
que, por su naturaleza, formaba parte del régimen de la administracion
& Organos auténomos constitucionales y su afio de creacién: Comisién Nacional
de Derechos Humanos (1992), el Banco de México (1993), Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (2006), el Instituto Nacional de Evaluacién Educativa
(2013), el Instituto Federal de Telecomunicaciones y la Comision Federal de
Competencia Econémica (2013), el Instituto Federal de Acceso a la Informacién
y Proteccion de Datos (2014) ahora Instituto Nacional de Transparencia, Acceso
a la Informacién y Proteccion de Datos Personales, el Consejo Nacional de
Evaluacioén de la Politica de Desarrollo Social (2014), la Fiscalia General de la
Republicay el Instituto Nacional Electoral (2014). Nuevo derecho administrativo,
pp. 361-62.
® Nuevo derecho administrativo, 359.
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centralizada y no estaba dotada de otros tipos de autonomia como la
organica y presupuestaria.

A. Comision Federalde Competencia: érgano administrativodesconcentrado

Por su naturaleza, los 6rganos administrativos desconcentrados forman
parte del régimen de la administraciéon publica centralizada que se
caracteriza por lo siguiente: (i) las entidades se encuentran relacionadas
entre si por un nexo de jerarquiay; (ii) la cispide de la piramide es el Titular
del Poder Ejecutivo; (iii) las 6érdenes y toma de decisiones descienden del
6rgano mayor al inferior, y (iv) existe un control directo del poder central.®

Asimismo, dentro de esta esfera centralizada existe otra forma de
organizaciéon administrativa —la desconcentraciéon— consistente en “el
traslado parcial de la competencia y el poder decisorio de un organo
superior a uno inferior, ya sea preexistente o de nueva creacion, dentro
de una relacién de jerarquia entre ambos, por cuya razén, el érgano
desconcentrado se mantiene en la estructura de la administracion
centralizada”." El articulo 17 de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal senala que:

“Para la mas eficaz atencion y eficiente despacho de los asuntos de su
competencia, las Secretarias de Estado podran contar con érganos
administrativos desconcentrados que les estaran jerarquicamente
subordinados y tendran facultades especificas para resolver sobre
la materia y dentro del ambito territorial que se determine en cada
caso, de conformidad con las disposiciones legales aplicables.”

Es decir, los érganos administrativos desconcentrados, como lo fue la
COFECO por practicamente veinte anos, se distinguen por lo siguiente:
(i) son inferiores y estan jerarquicamente subordinados al poder central
a través de las Secretarias de Estado a las que se encuentran adscritos;
(ii) se les asignan competencias exclusivas para ser ejercidas dentro de
las facultades del Gobierno Federal; (iii) cuentan con autonomia técnica y
facultades de decision limitadas en determinada materia, y (iv) no tienen
autonomia presupuestaria.

Enlasiguiente tabla se exponen algunas de las caracteristicas comunmente
relacionadas con la autonomia y fortaleza institucional de los 6rganos
reguladores’, y su aplicabilidad de acuerdo a la naturaleza y disefio
institucional de la extinta Comision. Claramente se muestra lo limitado de

© Andrés Serra Rojas, Derecho administrativo. 10® ed. México: Editorial Porrua,
1981, 497.

" Jorge Fernandez Ruiz, Derecho administrativo y administracion publica. 22 ed.
México: Editorial Porrua, 2008, 434. .

2 Filiberto Valentin Ugalde Calderén, “Organos constitucionales auténomos”,
Revista del Instituto de la Judicatura Federal, num. 29, (http://www.ijf.cjf.gob.
mx/publicaciones/revista/29/Filiberto%20Valent%C3%ADn%20Ugalde %20
Calderon.pdf).
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su autonomia, sobre todo en términos financieros y normativos, al igual
que en cuanto al mecanismo de control para la designacion y remocion de
sus funcionarios.

COFECO
Caracteristica Aplicable Explicacion o comentario
Creacion Articulo 23 de la LFCE abrogada.
Auxiliar del Ejecutivo Si Organo administrativo desconcentrado, parte de
la administracién publica centralizada.”
Personalidad juridica No Organo administrativo desconcentrado adscrito a
propia la Secretaria de Economia.”
Patrimonio propio No Recursos establecidos en el Presupuesto de

Egresos, dentro de la partida presupuestal
del ramo administrativo al que corresponde
(Secretaria de Economia).

Autonomia técnica y Si Facultades de decisién en los asuntos propios de
operativa la materia que le ha sido encomendada.
Autonomia organica No Jerarquicamente subordinada a la Secretaria de
Economia y, en consecuencia, al Poder Ejecutivo.
Autonomia financiera o No El control del presupuesto a cargo de la Secreta-
presupuestaria ria de Economia. En consecuencia, la COFECO

debia negociar sus necesidades presupuestales
con esa Secretaria, quien posteriormente presen-
taria su proyecto de presupuesto ante la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico.

Autonomia normativa No La estructura organica y bases de operacion de

la COFECO determinadas en el Reglamento
Interior de la Comision Federal de Competencia
expedido por el titular del Ejecutivo Federal.™

Mecanismos de control No Pleno de la COFECO integrado por 5 comisio-

en la designacion de nados, incluyendo al comisionado Presidente,

funcionarios todos nombrados por el Titular del Ejecutivo
Federal,”™ por periodos de diez afios no
renovables.”™

Mecanismos de control No Remocién de comisionados por el Titular del

en la remocioén de Ejecutivo, unicamente por causa grave, debida-

funcionarios mente justificada.”™

Organo interno de control Si Designado y removido por el Poder Ejecutivo a

través de la Secretaria de la Funcion Publica.

" Articulo 17 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal (LOAPF).

*****

14 Articulo 23 de la LFCE abrogada:

Articulo 1 del Reglamento Interior de la Comision Federal de Competencia
(RICFC).

Sobre el particular, se destaca que el articulo 26 sefalaba, primer parrafo,
disponia: “La Camara de Senadores podra objetar dichas designaciones por
mayoria, y cuando se encuentre en receso por la Comisién Permanente, con la
misma votacion (...)". No obstante, esta porcién normativa fue declarada invalida
por la SCJN al resolver la Accion de Inconstitucionalidad 33/2006.

Articulos 25, 26 y 27 de la LFCE abrogada.

" Articulo 27 de la LFCE abrogada. :
" De conformidad con el articulo 37, fraccién XII del RICFC, el titular del Organo

de Control Interno debia ser designado en términos de lo dispuesto en el articulo
37, fraccion XIl de la LOAPF (vigente antes del 3 de enero de 2013) que le
atribuia esta facultad de designacion a la Secretaria de la Funcién Publica.
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Gracias alareformade juniodel 2013 en materia de competenciaecondémica
al articulo 28 constitucional se transformé este 6rgano desconcentrado en
organo constitucional autdbnomo, con personalidad juridica y patrimonio
propio, ahora llamado Comisién Federal de Competencia Econdémica
(COFECE).

De acuerdo con la Exposicion de Motivos de la reforma constitucional
mencionada, esta determinacién pretendié asegurar que el érgano
regulador en materia de competencia econémica contara con “(...)
absoluta autonomia en el ejercicio de sus funciones, sujetos a criterios
eminentemente técnicos y ajenos a cualquier otro interés (...)"."

B. Comisién Federal de Competencia Econémica: érgano constitucional
auténomo

Derivado de la reforma constitucional en materia de competencia
econodmica, se adicionaron al articulo 28 de la Constitucional Federal,
entre otros, los siguientes parrafos:

“(...) El Estado contara con una Comisién Federal de Competencia
Econdémica, que sera un o6rgano auténomo, con personalidad
juridica y patrimonio propio, que tendra por objeto garantizar la libre
competencia y concurrencia, asi como prevenir, investigary combatir
los monopolios, las practicas monopdlicas, las concentraciones y
demas restricciones al funcionamiento eficiente de los mercados,
en los términos que establecen esta Constitucion y las leyes (...)

(...)

La Comision Federal de Competencia Econdémica y el Instituto
Federal de Telecomunicaciones, seran independientes en sus
decisiones y funcionamiento, profesionales en su desempefio e
imparciales en sus actuaciones, y se regiran conforme a lo siguiente:

l. Dictaran sus resoluciones con plena independencia;

Il.  Ejerceran su presupuesto de forma auténoma. La Camara
de Diputados garantizara la suficiencia presupuestal a fin de
permitirles el ejercicio eficaz y oportuno de sus competencias;

Ill.  Emitiran su propio estatuto organico, mediante un sistema de
votacién por mayoria calificada;

IV.  Podran emitir disposiciones administrativas de caracter general
exclusivamente para el cumplimiento de su funcién regulatoria
en el sector de su competencia;

3 Iniciativa con proyecto de decreto, que reforma y adiciona diversas disposiciones
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Camara de
Diputados. Gaceta Parlamentaria No. 3726-Il. Afio XVI. Marzo 12, 2013, p. 14.
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V.aX(..)

Xl.  Los comisionados de los érganos podran ser removidos de su
cargo por las dos terceras partes de los miembros presentes
del Senado de la Republica, por falta grave en el ejercicio de
sus funciones, en los términos que disponga la ley, y (...)

Los o¢rganos de gobierno, tanto de Ila Comision Federal
de Competencia Economica como del Instituto Federal de
Telecomunicaciones se integraran por siete Comisionados,
incluyendo el Comisionado Presidente, designados en forma
escalonada a propuesta del Ejecutivo Federal con la ratificacion del
Senado.

El Presidente de cada uno de los 6rganos sera nhombrado por la
Camara de Senadores de entre los comisionados, por el voto de las
dos terceras partes de los miembros presentes, por un periodo de
cuatro afios, renovable por una sola ocasion. Cuando la designacion
recaiga en un comisionado que concluya su encargo antes de dicho
periodo, desempefiara la presidencia sdélo por el tiempo que falte
para concluir su encargo como comisionado. (...)"

De lo anterior se desprende que la naturaleza del érgano regulador en
materia de competencia econémica ahora es de 6rgano autbnomo. Como
lo muestra la tabla siguiente, la propia Constitucion establece una serie de
garantias para preservarla, tales como:

COFECE
Caracteristica Aplicable | Explicaciéon o comentario
Creacion Articulo 28 de la CPEUM.
Auxiliar del Ejecutivo No Independiente del ejercicio de las atribuciones del
Poder Ejecutivo Federal.
Personalidad juridica Si En virtud de contar con personalidad juridica propia por
propia mandato constitucional, se encuentra fuera de la esfera

de los tres poderes clasicos del Estado.

Patrimonio propio Si Su patrimonio se integra por (i) los bienes muebles

e inmuebles que adquiera para el cumplimiento de
su objeto, incluyendo los que la Federaciéon haya
destinado para tal fin o para su uso exclusivo; (ii) los
recursos que anualmente apruebe para la Comisién
la Camara de Diputados del Congreso de la Unién,
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion; (jii)
las donaciones que reciba para el cumplimiento de su
objeto, y (iv) los ingresos que reciba por cualquier otro
concepto.’
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COFECE

Caracteristica

Explicacién o comentario

Autonomia técnica y
operativa

Aplicable
Si

Es independiente en sus decisiones y funcionamiento,
profesional en su desempefio e imparcial en sus
actuaciones.”

Autonomia organica

Si

No se encuentra subordinada a ningun otro érgano del
Estado, sino que mantiene relaciones de coordinacion.

Autonomia financiera
0 presupuestaria

Si

El control del presupuesto recae directamente en el
organo. EI Comisionado Presidente tiene la facultad
de proponer anualmente al Pleno el anteproyecto de
presupuesto de la Comisién para su aprobacion y
remitirlo, una vez aprobado, directamente a la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico para su inclusion
en el proyecto de decreto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion.™

Autonomia normativa

Si

Tiene facultades para emitir su propio Estatuto Organico
en el que se determinen las facultades de las diversas
unidades administrativas que la integran. Asimismo,
puede emitir disposiciones administrativas de caracter
general para el ejercicio de sus atribuciones.™

Mecanismos
de control en la
designacion de
funcionarios

Si

Los Comisionados seran designados de manera
escalonada a propuesta del Ejecutivo, con ratificacion
de las dos terceras partes de los miembros del Senado
presentes, " conforme al procedimiento y los requisitos
establecidos en el articulo 28 de la Constitucion
Federal.

La duracion del encargo es de 9 afios, no renovables.™
El Comisionado Presidente sera nombrado por la
Camara de Senadores de entre los Comisionados,
por el voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes.”

Mecanismos de
control en la remocién
de funcionarios

Si

Los Comisionados seran sujetos de juicio politico en
términos del Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y del Titulo Segundo de
la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos.™™

El Senado podra remover a los Comisionados cuando
se actualice alguna de las causas graves establecidas
en el articulo 23 de la LFCE y conforme al procedimiento
establecido en dicho precepto.

La remocion requerira del voto de las dos terceras partes
de los miembros presentes en la sesion respectiva.

Organo interno de
control

Si

El titular de la Contraloria sera designado por la Ca-
mara de Diputados del Congreso de la Unién, con
el voto de las dos terceras partes de sus miembros
presentes. ™

) Articulo 48 de la LFCE.
Articulo 10 de la LFCE.
Articulo 20, fraccién VIII de la LFCE.

Articulo 12, fraccion XVII de la LFCE.
Articulo 28, parrafo vigésimo primero de la CPEUM.

Articulo 28, parrafo vigésimo cuarto de la CPEUM.

Articulo 28, parrafo vigésimo segundo de la CPEUM.

Articulo 22 de la LFCE.

™ Articulo 40 de la LFCE.
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Aunado a lo anterior, en términos del articulo 105, fraccién |, inciso 1) de
la Constitucién, la Comision esta legitimada para promover cualquier
controversia constitucional que se suscite con (i) otro 6rgano constitucional
auténomo; (ii) el Poder Ejecutivo, o (iii) el Congreso de la Unién, sobre la
constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales.

Los contrapesos

Como ya se menciond, de la reforma al articulo 28 constitucional nace la
COFECE, la cual es dotada, ademas de autonomia plena, de mayores
capacidades juridicas, y como contrapeso, queda sujeta a una serie de
directrices de transparencia y rendiciéon de cuentas.

Sobre los mayores instrumentos juridicos, la COFECE cuenta con nuevas
facultades de investigacion. Entre ellas, la Comision estd en capacidad
de ordenar medidas para eliminar las barreras a la competencia, regular
el acceso a insumos esenciales y ordenar la desincorporacién de activos,
derechos, partes sociales o acciones en los porcentajes necesarios para
eliminar efectos anticompetitivos. También, la nueva LFCE contempla
nuevas sanciones —como la inhabilitacion de directivos y la sancién a
notarios publicos que registren concentraciones que no hayan obtenido
la autorizacion de la COFECE. Asimismo, las resoluciones de la COFECE
s6lo pueden ser combatidas por el juicio de amparo indirecto, ante
érganos jurisdiccionales especializados y seran objeto de suspension, por
excepcion.

En lo relativo a los contrapesos, dado que la Comision podra dictar sus
resoluciones con plena independencia, ejercer su presupuesto de forma
auténoma, emitir su propio estatuto organico, establecer disposiciones
administrativas de caracter general exclusivamente para el cumplimiento
de su funcién regulatoria y que ha habido fortalecimiento a sus facultades,
la nueva Ley contempla la obligacién de los funcionarios de la Comision
de informar sobre sus acciones y decisiones, asi como un sistema de
sanciones en caso de incumplimiento de sus deberes. Ademas, se
encuentran los siguientes mecanismos que permiten vigilar y monitorear
la actuacion de la COFECE:™

a) Comparecencia:

De acuerdo con el articulo 49 de la Ley, el Comisionado Presidente
debera comparecer anualmente ante la Camara de Senadores del
Congreso de la Unién, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
93 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

™ Comisiéon Federal de Competencia Econémica. La nueva Ley Federal de
Competencia Econdmica, “Pesos y contrapesos”, COFECE, (http://www.cofece.
mx/d3sarroll0/images/banners/NLFCE/Pesos_y_contrapesos_y_rendicion_
de_cuentas.pdf)
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b)

c)

d)

e)

Creacion de la Autoridad Investigadora y separacion de las
funciones de investigacion y resolucion:

La Ley garantiza la separacién entre la autoridad que conoce de la
etapa de investigacion (Autoridad Investigadora) y la que resuelve
en los procedimientos que se sustancien en forma de juicio (el
Pleno).

Publicidad de sesiones, acuerdos y resoluciones del Pleno:

De acuerdo con el articulo 49 de la Ley, la COFECE debera
publicar la versién estenografica de sus sesiones, y los acuerdos y
resoluciones del Pleno en su sitio de internet y, en el Diario Oficial
de la Federacion cuando asi lo determine la Ley, preservando en
todo caso la secrecia de las investigaciones y procedimientos, la
informacion confidencial y la informacién reservada.

Programa anual de trabajo e informes trimestrales:

El Comisionado Presidente debera presentar a los Poderes
Legislativo y Ejecutivo Federales el programa anual de trabajo y los
informes trimestrales de actividades de la COFECE.

Contraloria Interna:

De acuerdo con el articulo 28 Constitucional, Fraccion Xll, la
COFECE contara con una Contraloria Interna que es un érgano
dotado de autonomia técnica y de gestion y tendra a su cargo la
fiscalizacion de los ingresos y egresos de la Comision, asi como del
régimen de responsabilidades de los servidores publicos. Dentro
de sus atribuciones se encuentra investigar los actos u omisiones
que impliquen alguna irregularidad o conducta ilicita en el ingreso,
egreso, manejo, custodia y aplicacion de fondos y recursos de la
Comisidn, asi como evaluar el cumplimiento de los objetivos y metas
fijadas en los programas de naturaleza administrativa contenidos en
el presupuesto de egresos de la Comision. El titular de la Contraloria
sera designado por la Camara de Diputados del Congreso con el
voto de las dos terceras partes de la misma. El titular durara en su
encargo 4 anos y podra ser reelecto por un solo periodo.

Reglas de contacto con agentes econdmicos:

En el articulo 25 de la Ley se establece un procedimiento para las
entrevistas de los Comisionados con los Agentes Econémicos. Para
la entrevista, se debera convocar a todos los Comisionados pero
podra celebrarse con la presencia de uno solo de ellos. Se llevara
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un registro sobre lugar, fecha, hora, los asistentes y temas tratados,
el cual debera publicarse en el sitio de internet de la COFECE.
Las entrevistas seran grabadas, manteniéndose como informacién
reservada, salvo para las otras partes en el procedimiento en
forma de juicio, los demas Comisionados, el Contralor Interno y
el Senado de la Republica en caso de que esté sustanciando un
procedimiento de un remocién de un Comisionado.

dg) Emision de lineamientos, guias, directrices y criterios técnicos:

El articulo 12, fraccion XXII de la Ley, establece que la COFECE
debera emitir lineamientos, guias, directrices y criterios técnicos
previa consulta publica y deberan revisarse por lo menos cada 5
afos.

h) Evaluaciones externas:

De acuerdo con el articulo 12, fraccion XXIX, la COFECE cuenta
con la facultad de solicitar estudios que evalien el desempefio
de las facultades otorgadas, mismos que seran elaborados por
académicos y expertos en la materia de manera independiente a la
autoridad.

i) Nombramiento de los Comisionados mediante convocatoria
publica:

La propuesta de nhombramiento que haga el Presidente al Senado
saldra de la lista de candidatos (3 a 5) que obtengan las calificaciones
aprobatorias mas altas en un examen aplicado por un Comité de
Evaluacion, cuyas decisiones y actos en el proceso de seleccion de
los Comisionados son inatacables.

Finalmente, mencionar que en cuanto a la autonomia, mas alla de lo
que la propia Constitucion establece para preservarla, en la Comisién la
concebimos como una condicion necesaria para garantizar la prevalencia
de criterios técnicos en favor de la competencia.

Esto no significa aislamiento del resto de las instancias del Estado, sino por
el contrario, estrecha colaboracion e intercambio de informacién técnica
para hacer un frente comun para promover una politica de competencia
articulada, integral y efectiva. En ocasiones, la falta de competencia no
es producto del comportamiento anticompetitivo de las empresas, sino de
regulaciones o criterios de politica publica que la inhiben. En este sentido,
un reto no menor, es instrumentar canales efectivos de colaboracion y
acompafiamiento con autoridades y reguladores en los tres 6rdenes de
gobierno para erradicar este tipo de barreras.
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El Instituto Federal de Telecomunicaciones.
Un ejemplo de autonomia eficaz

Josué Cirino Valdés Huezo*
Introduccién

El presente articulo es una revision esquematica del Instituto Federal de
Telecomunicaciones (IFT) como un 6rgano constitucional auténomo que
en poco tiempo de existir ha acreditado con resultados las razones de su
creacion en el sistema juridico mexicano.

El analisis se centra en un marco tedrico, sus antecedentes, su desarrollo
histérico, su estructura, su naturaleza y los principales avances que ha
tenido, todo ello con el fin de dimensionarlo adecuadamente.

No puede entenderse adecuadamente el IFT sin contextualizarlo material
y temporalmente, por ser una materia tan técnica y de una evolucién
vertiginosa en los ultimos afios.

Algunos rasgos de su desarrollo hasta llegar a convertirse en érgano
autéonomo constitucional es conveniente tratarlos para entender el devenir
y las resistencias que en un momento dado existieron, por las importantes
atribuciones que ejerce y, sobre todo, por los intereses millonarios que
estan en juego.

Toda organizacion humana se crea con la finalidad de lograr objetivos
planteados, por tal motivo se analizan algunos de los principales

* Abogado por la Escuela Libre de Derecho con la tesis “La legitimacion a la causa
de los 6rganos constitucionales auténomos en la controversia constitucional”,
laureada por el Jurado Calificador. Actualmente es Maestrante en el Instituto
Nacional de Administracion Publica. Realizé estudios de especializacion en
Derecho Publico en la Universidad Panamericanay cursos de especializacién en
la Universidad de Salamanca, Espafa, en materia de delincuencia organizada,
corrupcion y terrorismo. Ha laborado en las administraciones publicas federal,
estatal y municipal y ha ocupado distintos cargos de eleccién popular como
Diputado Federal a la Sexagésima primera Legislatura, También fue, Sindico
Procurador en el municipio de Ecatepec de Morelos, Estado de México.



170 Revista de Administracion Publica Volumen L, No. 3

resultados obtenidos por el IFT, concluyéndose en definitiva que, a pesar
de asignaturas pendientes que pueden existir, el balance de este 6rgano
es altamente positivo por el logro de resultados tangibles en favor de la
sociedad mexicana.

Debe ser preocupacion y ocupacion permanente de los estudiosos de la
Administracion Publica analizar el devenir de las distintas agencias del
Estado para establecer cual es su utilidad y, sobre todo, los resultados que
reportan en favor de la ciudadania; los nuevos enfoques administrativos
asi lo exigen en el contexto de una sociedad cada vez mas informada y
demandante.

A nuestro parecer y como una conclusién provisional en el contexto del
presente volumen del Instituto Nacional de Administracién Publica, los
6rganos constitucionales auténomos en general han sido benéficos al
Estado Mexicano, porque han desahogado su competencia constitucional
de una manera adecuada y con resultados tangibles, sin estar exentos de
oportunidades de mejora, sin embargo, consideramos que su adopcion
fue acertada para nuestro pais.

No obstante, no debemos bajar la guardia pensando que inercialmente
tendran un desarrollo siempre exitoso, sino que por el contrario estos
estudios y otros muchos deben contribuir a su mejora constante y
permanente en beneficio del destinatario ultimo de todos esos empefios,
el pueblo de México.

l. Marco conceptual

Por telecomunicaciones entendemos toda emision, transmisién o recepcion
de signos, sefales, escritos, imagenes, voz, sonidos o informacion de
cualquier naturaleza que se efectia a través de hilos, radioelectricidad,
medios 6pticos, fisicos u otros sistemas electromagnéticos.”

La aclaracion conceptual es pertinente, porque a veces se excluye del
ambito de las telecomunicaciones a la radiodifusion circunstancia del todo
inexacta que ha llevado a equivocos como el que la Comisién Federal de
Telecomunicaciones (Cofetel) cuando fue creada no incorporaba dentro
de sus atribuciones la materia de la radiodifusion.

En el pasado el concepto telecomunicaciones no se utilizaba, sino que
se consideraba la materia como las vias generales de comunicacion y
se mezclaban una serie de rubros, de medios de comunicacién y medios
de transporte, como por ejemplo el telégrafo, vias férreas, aeropuertos,

" Irene, LEVY MUSTRI, “Evolucion de la naturaleza juridica de la Comision
Federal de Telecomunicaciones”, en Obra Juridica Enciclopédica, en homenaje
a la Escuela Libre de Derecho en su primer centenario, E.L.D., pp. 233-269.
P.234.
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telefonia, en fin, una gama de elementos muy amplia que aparentemente
no guardaban mucha relacién.

Il. Antecedentes

Hacia finales de los afios 80, el sector de las telecomunicaciones en
México presentaba serios rezagos, la red técnicamente hablando, era
obsoleta pues uUnicamente se encontraba digitalizada en un 29%; el
servicio telefénico tradicional presentaba severos problemas de calidad,
para hacer un poco de memoria recordemos que la instalacion de una
nueva linea telefonica podria tardar hasta dos afios a partir de la solicitud.

Aunado a lo anterior, tan so6lo el 18% de los hogares de México contaban
con linea telefénica, existian sélo 40 mil teléfonos publicos y a ninguna
poblacién con menos de 50 mil habitantes llegaba dicho servicio. La
atencion estaba a cargo de una empresa estatal monopdlica (Telmex)
que hacia que los roles del Estado se mezclaran como operador del
servicio y también como supervisor del mismo, las consecuencias de tal
circunstancia las conocemos.

a) Ley de Vias Generales de Comunicacion de 1940. Dificilmente el
legislador de entonces podia haber imaginado las transformaciones
tan asombrosas que el sector experimentd los afios siguientes,
para muestra puede decirse que segun, el régimen que dicha ley
preveia, “las concesiones se otorgaban por servicio en lo especifico,
y, en el caso de la radiocomunicacion, las frecuencias del espectro
radioeléctrico se asignaban de manera discrecional, directa y poco
transparente por virtud misma del titulo de concesion.”

Dicha ley se referia a toda via de comunicacién, ya fuesen carreteras,
puertos, marina mercante, aeropuertos, aviacion civil, telefonia, correos,
telégrafos, entre otros, de hecho, se establecia que el servicio publico
que se prestase a través de esas vias debia ser asegurado, controlado
y regulado por el Estado y que los particulares que coadyuvasen en esa
mision se tenian que cefir a las obligaciones y derechos que estableciera
la ley.

Derivado de la necesidad de actualizar el marco juridico, esta ley fue
siendo obsoleta y termind por ser practicamente desmantelada mediante
abrogaciones de muchos de sus titulos en los afios 90s, que dieron origen,
entre otras, a la Ley Federal de Telecomunicaciones publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el 7 de junio de 1995.

2 Javier, LOZANO ALARCON, “Marco juridico de las telecomunicaciones en
México”, en Estudios juridicos en homenaje al XC aniversario de la Escuela
Libre de Derecho, p. 997, pp. 993-1020.
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b) Contexto internacional. Con el agotamiento del Estado del Bienestar
surgieron nuevos paradigmas para enfrentar la crisis financiera y el
déficit fiscal de los gobiernos, generandose en los paises del Reino
Unido una serie de reformas politicas y administrativas que al ser
analizadas en su conjunto tomaron el nombre de “Nueva Gerencia
Publica™.

Segun Francisco Moyado*, son 5 estrategias que caracterizaron las
reformas en materia de Nueva Gerencia Publica en todo el mundo, a
saber: a) redisefio de estructuras administrativas; b) Transformacién de
culturas burocraticas; c) racionalizacion y flexibilizacion de los sistemas de
funcién publica; d) flexibilizacion de las formas de gestion, y e) receptividad
y apertura.

La creacion de las agencias autonomas y semiautonomas a nivel mundial
se ubica en la quinta caracteristica de las mencionadas, denominada
“flexibilizacion de las formas de gestién”, por la cual se rompe con las
estructuras burocraticas tradicionales del modelo weberiano de verticalidad
y se avanza hacia modelos de 6rganos con mayor o menor autonomia
relativa, a los que se asignan por parte del Estado responsabilidades
directas en campos determinados.

c) Apertura en México. A partir de la década de los 80s comenzo
un proceso de liberalizacion del sector de telecomunicaciones en
México, pasandodel controlabsoluto del Estadoaladesincorporacién
paulatina de sectores y a la posibilidad de participacion privada en
buena parte de ellos, adoptando el Estado Mexicano un papel de
regulador o arbitro del sector. En el caso de la radio y de la television
el sector de tiempo atras era ya mixto®.

3 “La mayor complejidad social y politica ha obligado a los gobiernos de diferente
signo a buscar nuevas herramientas para conseguir sus objetivos y realizar
eficazmente sus tareas. Por ello, han implantado tecnologias y sistemas de
operacion para reactivar una maquinaria aletargada, que requiere ofrecer
respuestas innovadoras ante una ciudadania cada vez mas demandante
de servicios con calidad y es asi como se ha venido articulando un nuevo
modelo llamado nueva gestion publica, cuya implementacion exige asumir una
serie de principios que implican una forma diferente de visualizar la gestion
gubernamental.” En Gestion de calidad”. Francisco, MOYADO ESTRADA,
“Gobernanza y calidad en la gestion publica”, Siglo XXI editores, México, D.F.,
p. 25. pp. 203.

4 Op.cit., p. 28. Pp. 203 p.

5 Rodrigo, GOMEZ GARCIA y otro, Reforma de la legislacién de radio, television
y telecomunicaciones en México, citando a CROVI, D. “Inequidades del NAFTA/
TLCAN: un andlisis del sector audiovisual”, pags. 151-170. En: MASTRINI, G.;
BOLANO, C. (Eds.). Globalizacién y monopolios en la comunicacién en América
Latina. Hacia una Economia Politica de la Comunicacion. Biblos: Buenos Aires,
1997.
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“La apertura a la inversion privada y la competencia en materia de
telecomunicaciones inicia en el sexenio del Presidente Carlos Salinas de
Gortari, como parte de un profundo cambio estructural en el que se inscribio
la insercibn de México a los mercados comerciales internacionales,
sefialadamente el Tratado de Libre Comercio con Norteamérica; la
privatizacion de empresas publicas; la reforma del sector financiero; la
autonomia del Banco Central; la creacion de la Comisién Federal de
Competencia; la constitucion de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos y la conformacion del Instituto Federal Electoral.”

El primer ordenamiento, desde el punto de vista técnico que regulé de
manera avanzada el tema de las telecomunicaciones en México fue el
Reglamento de Telecomunicaciones, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el dia29 de octubre de 1990, mismo que definié conceptos hasta
ese momento desconocidos, tales como redes de telecomunicaciones,
radiocomunicacion, tarifas, equipos, inspeccion, vigilancia, sanciones
e informacién; asimismo, adopté muchos criterios y lineamientos del
Convenio Internacional de Telecomunicaciones de la Union Internacional
de Telecomunicaciones del que México formaba parte.

Como un hito histérico en el estudio de esta materia debe establecerse la
modificacién del titulo de concesién de Telmex, en agosto de 1990 para
preparar su privatizaciéon. En ese titulo se establecieron como obligaciones
del concesionario: desarrollar eficientemente la red publica, mejorar la
calidad del servicio, permitir la adecuada interconexion de redes de larga
distancia a partir de 1997, eliminar subsidios cruzados, y un importante
derecho que conservd como monopolio fue el servicio de larga distancia
hasta diciembre de 1996.

d) Reforma constitucional de marzo de 1995. En el sexenio del
Presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn se produce una reforma
constitucional por virtud de la cual dejan de ser actividades
estratégicas reservadas al Estado la comunicacion via satélite y los
ferrocarriles, para pasar a ser prioritarias, con lo cual estos sectores
se hacen viables a la participacion de los particulares.

e) Ley Federal de Telecomunicaciones de junio de 1995. Antes
de la creacion del IFT, el sector que ahora regula este 6rgano
era atendido por la Comisiéon Federal de Telecomunicaciones
(Cofetel), que fue creada con la expedicion, en 1995, de la Ley
Federal de Telecomunicaciones, como un 6rgano desconcentrado
de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, subordinada
jerarquicamente al Poder Ejecutivo mediante el articulo
decimoprimero transitorio de la reforma.

s Javier, LOZANO ALARCON, op. cit., pp. 996-997.
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Podemos considerar que este organismo fue un primer paso hacia lo que
mas adelante seria el IFT, sin embargo, las facultades primordiales en
aquel momento en materia de telecomunicaciones seguian perteneciendo
al Secretario del ramo, constituyéndose la Cofetel en un 6rgano meramente
técnico de auxilio al Despacho.”

‘La COFETEL fue disefiada como un érgano de apoyo de la propia
Secretaria de la que dependia. Nunca se quiso crear un ente con verdadera
autonomia en sus decisiones, de ahi la aparente duplicidad de funciones
entre la Comisién y la SCT quien mantuvo las atribuciones de decision
mas importantes.”®

Se introduce también la figura de red publica de telecomunicaciones con
lo cual queddé atras el esquema tradicional de otorgar concesiones por
tipo de servicio y, peor aun de regular tecnologias, el avance importante
se debe a que se abria la puerta para la denominada “convergencia
entre servicios, tecnologias y prestadores de servicios” en beneficio del
consumidor.

f) Reforma a la Ley Federal de Telecomunicaciones publicada el 12
de abril del 2006. La Cofetel adquiria una nueva composicion y
se le otorgaban mas atribuciones. Los cinco comisionados de la
Cofetel (antes eran cuatro) eran designados por el Presidente de la
Republica y podrian ser removidos libremente, con dicha reforma
son removibles soélo por causa grave debidamente justificada y sus
periodos son escalonados y transexenales.

Dicha reforma no estuvo exenta de criticas y fue condenada desde su
inicio a desaparecer, algunos autores y la opinién publica denominaron
a esas reformas “La Ley Televisa™, por supuestamente favorecer a los
grupos empresariales controladores del sector en aquel momento.

7 "Quizas el mayor de los problemas que enfrenté la Cofetel en sus cinco afios
de vida, fue la incertidumbre que generaba el hecho de que el Presidente de la
misma y los otros tres comisionados que han conformado el pleno, no tuviesen
un periodo fijo, transexenal y con la necesaria inamovilidad para estar lo
suficientemente ajenos de las presiones politicas y de los intereses econémicos
propios de ese sector.” Javier, LOZANO ALARCON, op. cit., p. 1008.

8 Irene, LEVI MUSTRI, op. cit., p. 245.

® .."son las mas impugnadas en la historia juridica del pais porque, de
acuerdo con las opiniones vertidas durante todos esos meses, violan algunos
preceptos de la Constitucion, favorecen a las empresas dominantes de la
radio y la television, dificultan la entrada de nuevos operadores y cierran las
posibilidades para que los pueblos indigenas accedan a las frecuencias. Las
inconformidades se reflejaron no sélo a través de marchas, desplegados en
la prensa, la creacion de sitios web, sino también en el ambito juridico: una
accion de inconstitucionalidad presentada ante la Suprema Corte de Justicia
por 47 senadores y alrededor de 200 amparos promovidos por emisoras de
radio comerciales, radios comunitarias y por municipios indigenas, entre otras
acciones legales.” Rodrigo, GOMEZ GARCIA y otro, op. cit., pp. 65-66.
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g) Controversia constitucional en torno a la naturaleza juridica de la
Cofetel de 73/2010. Resulta interesante para efectos de este articulo
detenernos a recordar algunos conceptos vertidos por los Ministros
de la Corte en esta controversia constitucional, porque abordan
aspectos relativos a la naturaleza juridica de la Cofetel, que en esa
época estaba debatida, con motivo de un decreto presidencial en
materia de “transicion a la television digital terrestre”.

En la sesion correspondiente se presentaron dos posturas sobre el
particular, la primera de ellas enarbolada por la Ministra Ponente Olga
Sanchez Cordero quien defendié que, dado el tipo de atribuciones
conferidas a la Cofetel en ese momento, lo convierten en un “ente
desconcentrado con algunas particularidades” y por lo tanto “...su
dependencia y subordinacion jerarquica se limitan a las facultades que no

le han sido reservadas a su competencia exclusiva.”?

El Ministro José Ramén Cossio apoy6 a la ministra al decir que si bien
es cierto el Presidente de la Republica es el jefe de la Administracion
Publica, sin embargo: “en la légica que llevamos construyendo en el pais,
la COFETEL y otras comisiones se han creado para efectos de separar del
ejercicio politico el manejo técnico de determinadas actividades.”"

Contrario a lo anterior el Ministro Ortiz Mayagoitia y el Ministro Valls
consideraron que los 6rganos desconcentrados no pueden desprenderse
de la jefatura del Ejecutivo porque: “en ningin momento se establecio
que la COFETEL sea un ente con autonomia como las de un 6rgano
constitucional auténomo de forma que, aun cuando la LFT y la LFRTV
establezcan facultades exclusivas, no debe entenderse que el Presidente
de la Republica, no pueda tener injerencia alguna en materia de radio y
television.”'2

h) Reformas del Pacto por México. Con fecha 11 de junio del 2013
se publican las reformas constitucionales a iniciativa del Presidente
Enrique Pena Nieto, resultado de un consenso politico generador de
varias “reformas estructurales” denominado “Pacto por México”, en
el cual la mayoria de las fuerzas politicas representadas en el pais
determinaron hacer una serie de cambios en sectores estratégicos,
en el caso que nos ocupa al sector telecomunicaciones, mandatando
el constituyente la creacion de un organismo publico encargado de
dicho sector.

© Version estenografica de la sesion plenaria de la SCJN, de fecha 15 de
noviembre del 2011, p. 4, en www. Scjn.gob.mx}/PLENO/ver taquigraficas/
pl20111115v2.pdf.

" Ibidem.

2 |bidem.
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En cumplimiento y desarrollo de dichas reformas el 14 de julio del 2014 se
emite el Decreto porelcual se expidenlaLey Federal de Telecomunicaciones
y Radiodifusion y la Ley del Sistema Publico de Radiodifusion del Estado
Mexicano; y se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones en
materia de telecomunicaciones y radiodifusion.

La reforma en telecomunicaciones gir6 en seis ejes fundamentales, segun
lo expresa el Ejecutivo Federal:'

1.

Fortalecimiento de derechos fundamentales. Se amplian las
libertades de expresion y de acceso a la informacion, asi como los
derechos de los usuarios de los servicios de telecomunicaciones
y radiodifusion. A partir de esta reforma, las telecomunicaciones
son servicios publicos, de interés general, por lo que el Estado
garantizara que sean prestados en condiciones de competencia,
calidad, pluralidad, cobertura universal, interconexién, convergencia,
acceso libre y continuidad.

. Actualizacion del marco legal del sector telecomunicaciones. Para

fortalecer la certidumbre legal, se expedira un solo ordenamiento que
regule de manera convergente el espectro, las redes y los servicios,
mediante el régimen de concesion Unica. Se instrumenta, también, la
regulacién asimétrica a la que se sujetaran los agentes econémicos
preponderantes, previa declaratoria del 6rgano regulador.
Fortalecimiento del marco institucional. Se crean el Instituto Federal
de Telecomunicaciones y la Comisién Federal de Competencia
Econdmica, como 6rganos constitucionales autdbnomos. El Instituto
Federal de Telecomunicaciones regulara, promovera y supervisara
los servicios de radiodifusién y las telecomunicaciones. Otorgara vy,
eventualmente, revocara concesiones en la materia, y sancionara a
quienes infrinjan la ley.

Promocién de la competencia. Se permitira la inversion extranjera
directa hasta en 100 por ciento en telecomunicaciones y
comunicacion via satélite. Asimismo, se autorizara hasta en un
maximo de 49 por ciento en radiodifusién, siempre que exista
reciprocidad en el pais, donde se encuentre constituido el
inversionista. Se impulsara, también, la competencia, a través de la
obligacion de las radiodifusoras de permitir la retransmision gratuita
y no discriminatoria de sus sefales a las empresas de television
restringida. A su vez, las radiodifusoras tendran derecho a que sus
sefiales sean retransmitidas de manera gratuita y no discriminatoria
por las empresas de television restringida.

Politica de inclusién digital universal y una agenda digital nacional.
El Ejecutivo tendra a su cargo esta politica que contemplara

3 Enrique, PENA NIETO, Fragmentos seleccionados del Discurso del
Presidente de la Republica con motivo de la Promulgacién de Reforma de
Telecomunicaciones y Competencia, 10 de junio del 2013. Los textos se
tomaron del sitio: www.presidencia.gob.mx/ prensa/discursos.36 Revista de
Administracién Puablica, Volumen XLIX, No. 1, pp. 36-37, P. 280.
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infraestructura, accesibilidad, conectividad, tecnologias de la
informaciéon y comunicacion, asi como habilidades digitales. Se busca
que al menos 70 por ciento de los hogares y 85 por ciento de las
micro, pequefias y medianas empresas, cuenten con velocidad para
descargas de informacion con apego a estandares internacionales.

6. Impulso a una mayor cobertura en infraestructura. Para este fin se
desplegara una red troncal nacional de banda ancha con fibra 6ptica,
y una red compartida de acceso inalambrico al mayoreo, con base
en el espectro radioeléctrico de la banda de 700 megahertz.”

lll. Naturaleza juridica, objeto y atribuciones

a) Fundamento. ElI IFT es un drgano constitucional auténomo
contemplado por el articulo 28 de la Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos'* con personalidad juridica y patrimonio
propio, que tiene por objeto el desarrollo eficiente de la radiodifusion
y las telecomunicaciones.

b) Objeto y atribuciones fundamentales. Tiene a su cargo la
regulacion, promocion y supervision del uso, aprovechamiento y
explotacion del espectro radioeléctrico, las redes y la prestacion de
los servicios de radiodifusion y telecomunicaciones, asi como del
acceso a infraestructura activa, pasiva y otros insumos esenciales,
garantizando lo establecido en los articulos 60. y 70. de la
Constitucion.

El IFT es también la autoridad en materia de competencia econémica de
los sectores de radiodifusion y telecomunicaciones, por lo que en éstos
ejercera en forma exclusiva las facultades que las leyes establecen para
la Comision Federal de Competencia Econdmica y regulara de forma
asimétrica a los participantes en estos mercados con el objeto de eliminar
eficazmente las barreras a la competencia y la libre concurrencia;

También, impondra limites a la concentracion nacional y regional de
frecuencias, al concesionamiento y a la propiedad cruzada que controle
varios medios de comunicacion que sean concesionarios de radiodifusién
y telecomunicaciones que sirvan a un mismo mercado o zona de cobertura
geografica, y ordenara la desincorporacién de activos, derechos o partes
necesarias para asegurar el cumplimiento de estos limites, garantizando
lo dispuesto en los articulos 60. y 70. de la Constitucion.

c) Régimen de concesiones. Corresponde al IFT, el otorgamiento, la
revocacioén, asicomolaautorizacién de cesiones o cambios de control
accionario, titularidad u operacion de sociedades relacionadas con
concesiones en materia de radiodifusiéon y telecomunicaciones.

4 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en www.camara de
diputados.gob.mx
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Las concesiones podran ser para uso comercial, publico, privado
y social que incluyen las comunitarias y las indigenas, las que se
sujetaran, de acuerdo con sus fines, a los principios establecidos en
los articulos 20., 30., 60. y 70. de nuestra Constitucion.

El IFT fijara el monto de las contraprestaciones por el otorgamiento de
las concesiones, asi como por la autorizacion de servicios vinculados a
éstas, previa opinion de la autoridad hacendaria. Las opiniones no seran
vinculantes y deberan emitirse en un plazo no mayor de treinta dias;
transcurrido dicho plazo sin que se emitan las opiniones, el Instituto
continuara los tramites correspondientes.

Las concesiones del espectro radioeléctrico seran otorgadas mediante
licitacion publica, a fin de asegurar la maxima concurrencia, previniendo
fenomenos de concentraciéon que contrarien el interés publico y
asegurando el menor precio de los servicios al usuario final; en ningun
caso el factor determinante para definir al ganador de la licitacion sera
meramente econdémico.

Las concesiones para uso publico y social seran sin fines de lucro y
se otorgaran bajo el mecanismo de asignacion directa conforme a lo
previsto por la ley y en condiciones que garanticen la transparencia del
procedimiento. El Instituto Federal de Telecomunicaciones llevara un
registro publico de concesiones.

d) Rasgos de su autonomia. Por mandato constitucional el IFT: dictara
sus resoluciones con plena independencia; ejercera su presupuesto
de forma auténoma; emitira su propio estatuto organico, mediante
un sistema de votacidn por mayoria calificada; podra emitir
disposiciones administrativas de caracter general exclusivamente
para el cumplimiento de su funcion regulatoria en el sector de su
competencia.

Ademas: Las leyes garantizaran la separacion entre la autoridad que
conoce de la etapa de investigacién y la que resuelve en los procedimientos
que se sustancien en forma de juicio; los 6rganos de gobierno deberan
cumplir con los principios de transparencia y acceso a la informacion;
Deliberara en forma colegiada y decidira los asuntos por mayoria de
votos; sus sesiones, acuerdos y resoluciones seran de caracter publico
con las excepciones que determine la ley; y las normas generales, actos
u omisiones del IFT podran ser impugnados Unicamente mediante el juicio
de amparo indirecto y no seran objeto de suspension.

e) Organo constitucional auténomo. Como es sabido, los 6rganos
constitucionales auténomos en México, para serlo, requieren de los
siguientes elementos: “a) Deben estar establecidos directamente
por la Constitucion; b) Deben mantener con los 6rganos del Estado
relaciones de coordinacion; c¢) Deben contar con autonomia e
independencia funcional y financiera, y d) Deben atender funciones
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coyunturales del Estado que requieren ser eficazmente atendidas
en beneficio de la sociedad.”®

Aunado a lo anterior, nuestro maximo tribunal considera que estos 6rganos
auténomos de rango constitucional se insertan en un concepto de “Estado
Regulador”, para ejercer funciones que requieren “dialogos técnicos”
ajenos a la arena legislativa y por ende con facultades “cuasilegislativas,
cuasiejecutivas y cuasijudiciales”.'®

15 QRGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS. SUS CARACTERISTICAS.
Epoca: Novena Epoca. Registro: 170238. Instancia: Pleno. Tipo de Tesis:
Jurisprudencia. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.
Tomo XXVII, Febrero de 2008. Materia(s): Constitucional. Tesis: P./J. 12/2008.
Péagina: 1871.

'* ESTADO REGULADOR. EL MODELO CONSTITUCIONAL LO ADOPTA
AL CREAR A ORGANOS AUTONOMOS EN EL ARTICULO 28 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. De
la exposiciéon de las razones del Constituyente Permanente en relaciéon con
la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
11 de junio de 2013, se observa que el modelo constitucional adopta en su
articulo 28 la concepcion del Estado Regulador, entendido como el modelo
de disefio estatal insertado para atender necesidades muy especificas de
la sociedad postindustrial (suscitadas por el funcionamiento de mercados
complejos), mediante la creacion de ciertas agencias independientes —de
los 6rganos politicos y de los entes regulados— para depositar en éstas la
regulacion de ciertas cuestiones especializadas sobre la base de disciplinas o
racionalidades técnicas. Este modelo de Estado Regulador, por regla general,
exige la convivencia de dos fines: la existencia eficiente de mercados, al
mismo tiempo que la consecucién de condiciones equitativas que permitan el
disfrute mas amplio de todo el catalogo de derechos humanos con jerarquia
constitucional. Ahora, la idea basica del Estado Regulador, busca preservar
el principio de division de poderes y la clausula democratica e innovar en la
ingenieria constitucional para insertar en 6rganos auténomos competencias
cuasi legislativas, cuasi jurisdiccionales y cuasi ejecutivas suficientes para
regular ciertos sectores especializados de interés nacional; de ahi que a estos
organos se les otorguen funciones regulatorias diferenciadas de las legislativas,
propias del Congreso de la Union, y de las reglamentarias, concedidas al
Ejecutivo a través del articulo 89, fraccion |, constitucional. Este disefio
descansa en la premisa de que esos organos, por su autonomia y aptitud
técnica, son aptos para producir normas en contextos de dialogos técnicos,
de dificil acceso para el proceso legislativo, a las que puede dar seguimiento
a corto plazo para adaptarlas cuando asi se requiera, las cuales constituyen
reglas indispensables para lograr que ciertos mercados y sectores alcancen
resultados 6ptimos irrealizables bajo la ley de la oferta y la demanda. Pues bien,
al introducirse el modelo de Estado Regulador en la Constitucion, se apuntala
un nuevo parametro de control para evaluar la validez de los actos y normas de
los 6rganos constitucionales autdbnomos, quienes tienen el encargo institucional
de regular técnicamente ciertos mercados o sectores de manera independiente
unicamente por referencia a racionalidades técnicas especializadas, al gozar
de una némina propia de facultades regulatorias, cuyo fundamento ya no se
encuentra en la ley ni se condiciona a lo que dispongan los Poderes clasicos.
Epoca: Décima Epoca. Registro: 2010881. Instancia: Pleno. Tipo de Tesis:
Jurisprudencia. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. Publicacion:
viernes 22 de enero de 2016 11:30 h. Materia(s): (Constitucional). Tesis: P./J.
46/2015 (10a.)
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f) Competencia. En el articulo 7° de la Ley Federal de
Telecomunicaciones y Radiodifusion'” se define al IFT como un
6érgano publico auténomo, independiente en sus decisiones y
funcionamiento, con personalidad juridica y patrimonio propios, que
tiene por objeto regular y promover la competencia y el desarrollo
eficiente de las telecomunicaciones y la radiodifusiéon en el ambito
de las atribuciones que le confieren la Constituciéon y en los términos
que fijan dicha Ley y demas disposiciones legales aplicables.

Asimismo el IFT tiene a su cargo la regulacién, promocion y supervisiéon
del uso, aprovechamiento y explotacién del espectro radioeléctrico,
los recursos orbitales, los servicios satelitales, las redes publicas de
telecomunicaciones y la prestacion de los servicios de radiodifusion y
de telecomunicaciones, asi como del acceso a la infraestructura activa
y pasiva y otros insumos esenciales, sin perjuicio de las atribuciones
que corresponden a otras autoridades en los términos de la legislacion
correspondiente.

Aunado a lo anterior, el IFT es la autoridad en materia de competencia
economica de los sectores de radiodifusion y telecomunicaciones, por lo
que en éstos ejercera en forma exclusiva las facultades que establecen el
articulo 28 de la Constitucion, esta Ley y la Ley Federal de Competencia
Econdmica.

También es la autoridad en materia de lineamientos técnicos relativos
a la infraestructura y los equipos que se conecten a las redes de
telecomunicaciones, asi como en materia de homologacion y evaluacion
de la conformidad de dicha infraestructura y equipos.

IV. Estructura organica

De conformidad conlaLey Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion™®
el IFT y su Estatuto Orgénico se integra con los siguientes 6rganos:

a) El Pleno. Es el 6rgano de gobierno del IFT que se integrara por
siete Comisionados, incluyendo el Comisionado Presidente,
designados en forma escalonada a propuesta del Ejecutivo Federal
con la ratificacién del Senado. El Presidente sera nombrado por la
Camara de Senadores de entre los comisionados, por el voto de las
dos terceras partes de los miembros presentes, por un periodo de
cuatro afos, renovable por una sola ocasion.

Es la maxima autoridad del Instituto debiendo resolver
colegiadamente los asuntos de mayor trascendencia sustantiva,
aprueba el estatuto organico, aprueba el nombramiento de los

7 Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion, en www.camaradediputados.
ob.mx
8 Idem.
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principales funcionarios del Instituto, tales como el Contralor, el
titular de la Autoridad Investigadora, el Secretario Técnico y los
integrantes del Consejo Consultivo.

b) EI Comisionado Presidente del Instituto. Encabeza el Pleno y
al Instituto, lo representa legalmente y administra los recursos
humanos, materiales y financieros del mismo; ademas convoca y
conduce las sesiones del Pleno y hace cumplir sus acuerdos. Se
auxilia actualmente con 8 unidades, 6 coordinaciones generales, 29
direcciones generales y 7 direcciones generales adjuntas.

El titular del 6rgano presentara anualmente un programa de trabajo y
trimestralmente un informe de actividades a los Poderes Ejecutivo y
Legislativo de la Union; comparecera ante la Camara de Senadores
anualmente y ante las Camaras del Congreso en términos del
articulo 93 de la Constitucion. El Ejecutivo Federal podra solicitar a
cualquiera de las Camaras la comparecencia del titular ante éstas.

c) El Secretariado Técnico del Pleno. Organo auxiliar del Comisionado
Presidente en las labores propias del Pleno, desde la preparacion
de la sesion hasta su desarrollo y seguimiento puntual.

d) Autoridad Investigadora. Organo del Instituto encargado de llevar
a cabo la fase de investigacién en casos de practicas monopodlicas
y de ser parte, en su caso, en el procedimiento con forma de juicio
derivado de la anterior fase.

e) Consejo Consultivo. Organo asesor del Pleno en materias propias
de su competencia para salvaguardar principios constitucionales en
la materia. Se integra por 15 miembros expertos en la tematica de
las telecomunicaciones y la radiodifusion. Sus opiniones no son de
naturaleza vinculante.

f) Contraloria Interna. Organo encargado de fiscalizar los recursos del
IFT y de aplicar la ley de responsabilidades administrativas de los
servidores publicos al personal del Instituto.

V. Otras disposiciones relevantes

a) Requisitos paraser Comisionado. Los comisionados deberan cumplir
los siguientes requisitos: Ser ciudadano mexicano por nacimiento y
estar en pleno goce de sus derechos civiles y politicos; ser mayor
de treinta y cinco afios; gozar de buena reputacién y no haber sido
condenado por delito doloso que amerite pena de prision por mas
de un afo; poseer titulo profesional; haberse desempenado cuando
menos tres afnos, en forma destacada en actividades profesionales,
de servicio publico 0 académicas sustancialmente relacionadas con
materias afines a las de competencia econémica, radiodifusiéon o
telecomunicaciones, segun corresponda.

Ademas: Acreditar los conocimientos técnicos necesarios para el
ejerciciodel cargo; no haber sido Secretario de Estado, Fiscal General
de la Republica, senador, Diputado federal o local, Gobernador de
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algun estado o Jefe de Gobierno del Distrito Federal, durante el afio
previo a su nombramiento; y en la Comision Federal de Competencia
Econdémica, no haber ocupado, en los ultimos tres afios, ningun
empleo, cargo o funcién directiva en las empresas que hayan estado
sujetas a alguno de los procedimientos sancionatorios que sustancia
el citado organo; en el Instituto Federal de Telecomunicaciones no
haber ocupado, en los ultimos tres afios, ningun empleo, cargo o
funcidn directiva en las empresas de los concesionarios comerciales
o privados o de las entidades a ellos relacionadas, sujetas a la
regulacion del Instituto.

Incompatibilidades. Los Comisionados se abstendran de
desempefiar cualquier otro empleo, trabajo o comisién publicos o
privados, con excepcion de los cargos docentes; estaran impedidos
para conocer asuntos en que tengan interés directo o indirecto, en
los términos que la ley determine, y seran sujetos del régimen de
responsabilidades del Titulo Cuarto de esta Constitucion y de juicio
politico. La ley regulara las modalidades conforme a las cuales los
Comisionados podran establecer contacto para tratar asuntos de
su competencia con personas que representen los intereses de los
agentes econdémicos regulados.

Duracion del encargo. Los Comisionados duraran en su encargo
nueve afos y por ningun motivo podran desempefiar nuevamente
ese cargo. En caso de falta absoluta de algun comisionado,
se procedera a la designacion correspondiente, a través del
procedimiento previsto en este articulo y a fin de que el sustituto
concluya el periodo respectivo.

Proceso de seleccion. Los aspirantes a ser designados como
Comisionados acreditaran el cumplimiento de los requisitos
sefialados en los numerales anteriores, ante un Comité de
Evaluacion integrado por los titulares del Banco de México, el
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion y el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia. Para tales efectos, el Comité
de Evaluacion instalara sus sesiones cada que tenga lugar una
vacante de Comisionado, decidira por mayoria de votos y sera
presidido por el titular de la entidad con mayor antigiiedad en el
cargo, quien tendra voto de calidad.

El Comité emitira una convocatoria publica para cubrir la vacante,
verificara el cumplimiento, por parte de los aspirantes, de los
requisitos contenidos en el presente articulo y, a quienes los hayan
satisfecho, aplicara un examen de conocimientos en la materia;
el procedimiento debera observar los principios de transparencia,
publicidad y maxima concurrencia.

Para la formulacién del examen de conocimientos, el Comité de
Evaluacion debera considerar la opinidon de cuando menos dos
instituciones de educacion superior y seguira las mejores practicas
en la materia. El Comité de Evaluacion, por cada vacante, enviara
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al Ejecutivo una lista con un minimo de tres y un maximo de cinco
aspirantes, que hubieran obtenido las calificaciones aprobatorias
mas altas.

En el caso de no completarse el numero minimo de aspirantes se
emitira una nueva convocatoria. El Ejecutivo seleccionara de entre
esos aspirantes, al candidato que propondra para su ratificacion al
Senado.

La ratificacion se hara por el voto de las dos terceras partes de los
miembros del Senado presentes, dentro del plazo improrrogable de
treinta dias naturales a partir de la presentacién de la propuesta;
en los recesos, la Comision Permanente convocara desde luego
al Senado. En caso de que la Camara de Senadores rechace al
candidato propuesto por el Ejecutivo, el Presidente de la Republica
sometera una nueva propuesta, en los términos del parrafo anterior.
Este procedimiento se repetira las veces que sea necesario si se
producen nuevos rechazos hasta que soélo quede un aspirante
aprobado por el Comité de Evaluacion, quien sera designado
Comisionado directamente por el Ejecutivo. Todos los actos del
proceso de seleccion y designacion de los Comisionados son
inatacables.

Los comisionados de los érganos podran ser removidos de su cargo
por las dos terceras partes de los miembros presentes del Senado
de la Republica, por falta grave en el ejercicio de sus funciones,
en los términos que disponga la ley. Cada érgano contara con
un dérgano interno de control, cuyo titular sera designado por las
dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Diputados, en los términos que disponga la ley.

Régimen laboral de los trabajadores del IFT. Estan sujetos al
apartado B del articulo 123, sin embargo, la ley menciona que, por
la naturaleza de las funciones que desarrollan, la totalidad de la
plantilla laboral son trabajadores de confianza.

VI. Filosofia, estrategias y cuerpo programatico'®

a)

Misién. Es la mision del Instituto Federal de Telecomunicaciones
desarrollar de forma eficiente las telecomunicaciones y la
radiodifusion para el beneficio de los usuarios y audiencias del pais
a través de: regular, promover y supervisar el uso, aprovechamiento
y explotacion del espectro radioeléctrico, la infraestructura, las
redes y la prestacion de los servicios; impulsar condiciones de
competencia efectiva en los mercados; y promover el acceso a las
tecnologias y servicios de telecomunicaciones y radiodifusion.

Visién. Ser wuna autoridad reguladora y de competencia
independiente, eficaz y transparente, que contribuye al desarrollo
de las telecomunicaciones y la radiodifusion, al avance de la

% Pagina web del IFT, en http://www.ift.org.mx/conocenos/filosofia
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sociedad de la informacion y del conocimiento en nuestro pais, asi
como al mejoramiento de la calidad de vida y las oportunidades de
desarrollo para todos los mexicanos.

c) Plan Nacional de Desarrollo. El Gobierno de la Republica establecio
en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 como un objetivo
general el de llevar a México a su maximo potencial y a las metas
de un México incluyente y préspero. En ese contexto el IFT diseid
sus objetivos y estrategias.

d) Objetivos. En2015el IFT establecié 5 grandes objetivos estratégicos,
a saber: 1. Contribuir a la libertad de expresioén y el acceso universal
a la informacion, impulsando la pluralidad y diversidad en los
servicios de telecomunicaciones y radiodifusion; 2. garantizar la
competencia y la libre concurrencia; 3. eliminar restricciones a la
convergencia e innovacién de los servicios de telecomunicaciones y
radiodifusion; 4. promover el acceso universal a los servicios de las
Telecomunicaciones y la Radiodifusion en condiciones de calidad,
precios competitivos y seguridad, y 5. proteger los derechos
de los usuarios y audiencias en lo referente a los servicios de
telecomunicaciones y radiodifusion.

e) Estrategias. En 2015 el IFT disefid las siguientes estrategias para
el logro de sus objetivos: fortalecimiento institucional; politicas
regulatorias y de competencia en los sectores telecomunicaciones
y radiodifusion; politica del espectro radioeléctrico; despliegue
y modernizacion de la estructura de las telecomunicaciones y
radiodifusion; derechos e intereses de los usuarios y las audiencias;
y normatividad de los sectores de las telecomunicaciones y
radiodifusion.

f) Programas. Para 2015 el IFT desarrollé 98 programas de los cuales
el 46.4% fueron de continuidad con el afio anterior y 48.4% de
naturaleza estratégica, asi como 5.2% en materia de estudios e
investigaciones. De los programas que desarrollé el IFT destacan
los siguientes: sistema nacional de informacién e infraestructura;
sistema de servicio profesional; nuevo sistema de numeracion y
sefalizacion; sistematizacion del monitoreo, medicion y analisis de
medios y contenidos audiovisuales; campana sobre portabilidad
numeérica; licitaciones de bandas del espectro radioeléctrico de
telecomunicaciones; resoluciones del Pleno en diversas materias
como las tarifarias.

Ademas: Licitacion de frecuencias de frecuencia modulada; lineamientos
para el crecimiento de la red troncal; analisis de cobertura de la red publica
compartida; programa de transicion para la television digital terrestre;
optimizacion del espectro radioeléctrico; politicas de gestion de trafico y
politicas de neutralidad en internet; creacion del nimero unico armonizado
de emergencias 911 para todo el pais; revision de parametros de calidad
en servicios de telefonia fija y movil; lineamientos generales de derechos
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de las audiencias, y lineamientos de accesibilidad de usuarios con
discapacidad, entre otros.

VII. Contexto actual y prospectiva?®

A méas de un ano de la aprobacion de las reformas en materia de
comunicaciones se pueden apuntar los siguientes resultados:?’

a) Preponderancia. El IFT identifico6 a América Movil como empresa
preponderante en el sector de telecomunicaciones, por lo que
anuncio que desincorporara activos a fin de no ser sujeta a una
regulacién asimétrica. Por su parte, el organismo regulador calificd
a Televisa como agente preponderante en radiodifusion, por lo
que le impuso una regulacién especifica para generar mejores
condiciones de competencia.

b) Inversién extranjera. Con relaciéon a la inversion extranjera, AT&T
destinara 4 mil 375 millones de ddlares a la compra de lusacell
y Nextel, la compra de esta ultima empresa esta sujeta a la
aprobacion de la autoridad. Asimismo, Eutelsat Communications
adquirié Satmex por 831 millones de dodlares y Virgin Mobile inicié
operaciones en México con una inversion de 45 millones de ddlares.
Estas inversiones incrementan la competencia y las opciones de
servicios para los usuarios. Ademas, generara demanda de mano
de obra calificada, creando nuevos y mejores empleos.

c) Beneficios a los usuarios en materia de precios. Segun el Banco
de México, desde que se aprobo la reforma en junio del 2013 hasta
febrero del 2015, los precios de la telefonia movil han disminuido en
16%, mientras que los costos de larga distancia internacional han
bajado en mas de 40%.

20

21

Al momento de elaborar estas lineas se anuncié por parte del Secretario
de Comunicaciones y Transportes, Gerardo Ruiz Esparza y el Presidente
del Instituto Federal de Telecomunicaciones, Gabriel Contreras Saldivar,
anunciaron que este viernes 29 de enero se publicaran las bases del concurso
internacional para la adjudicacion de un proyecto de Asociacion Publico Privada
para la instalacion y operacion de la Red Compartida, la cual permitira acelerar
la disponibilidad y el acceso a servicios de banda ancha en todo el pais.

El Secretario Gerardo Ruiz Esparza sefialé que la Red Compartida es el
proyecto mas importante de la Reforma de Telecomunicaciones, desde
la perspectiva de politica publica del Ejecutivo Federal, porque permitira
transformar las telecomunicaciones en México y el mundo, al llevar al pais
a la vanguardia en innovacion y acceso a las Tecnologias de la Informacion
y Comunicacion. Asimismo, sefialé que la Red Compartida aumentara
la cobertura de los servicios de telecomunicaciones, promovera precios
competitivos y elevara su calidad a estandares internacionales. En: http://www.
ift.org.mx/comunicacion-y-medios/comunicados-ift/es/publicara-sct-las-bases-
del-concurso-internacional-de-la-red-compartida-comunicado  72016#sthash.
O4ux4kzc.dpuf

Enrique, DE LA MADRID CORDERO, Reforma en telecomunicaciones.
Resultados visibles, en Sala de Prensa de Bancomext, http://www.bancomext.
com/columnas/8490.
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d) Beneficios a los usuarios en materia de conectividad. Como

resultado de esta reforma, se puso en marcha el programa “México
Conectado”, con el objeto de brindar internet de banda ancha en
250 mil sitios y espacios publicos. A noviembre del 2014 se alcanzé
un total de 65 mil 149 sitios publicos, superior a la meta planteada
de 65 mil. El 74% de los espacios con internet son inmuebles
escolares.
Entre otros beneficios de la reforma destacan la conexion telefonica
movil en todo el territorio nacional sin cargos adicionales, la
portabilidad numérica, la posibilidad de resarcir al usuario por fallas
en el servicio, la consulta gratuita de los saldos de prepagos y la
extensiéon de su vigencia hasta por un afo.

e) Transicion digital. En la transicion a la television digital se garantiza
el acceso a familias de escasos recursos. Por ello, al cierre de
febrero del 2015 se han entregado 2.3 millones de televisiones de
una meta de 10 millones.

f) Fomento a la sana competencia. Licitacion de dos canales de
television abierta; entrada e inicio de operaciones de cuando menos
7 operadores moviles virtuales; y concrecion de la obligacion de
realizar la portabilidad numérica en 24 horas para beneficio de los
usuarios.?

g) Atencion a inconformidades. Recepcion de 2,443 inconformidades
a poco mas de un afo de la creacion del IFT, de las cuales la
mayoria se refieren a fallas en el servicio de celular y en el servicio
de internet, siendo atendidas por los proveedores del servicio el
61.5% de ellas.?®

Conclusiones

PRIMERA. La evolucion del Estado Mexicano en materia de
telecomunicaciones pas6 de un control casi absoluto a un papel de arbitro-
regulador en la actualidad derivado del esquema de Nueva Gerencia
Publica aplicado en todo el mundo a raiz del agotamiento del Estado del
Bienestar.

SEGUNDA. La reforma en materia de telecomunicaciones fue concebida
por el Gobierno actual con la finalidad de potenciar al pais en distintos
rubros relacionados con las comunicaciones, con una visién de darle mayor
competitividad, mayores beneficios a los usuarios y obtener crecimiento
economico por la via del incremento de la inversion extranjera directa.

2 Abel, HIBERT y Jorge Fernando NEGRETE, 3er Informe de Gobierno. Sélido
resultado en telecomunicaciones, en seccién nacional del periédico Excélsior,
25 de enero del 2016, primera plana.

2 Gabriel Osvaldo, CONTRERAS SALDIVAR, Inversion y mejor servicio.
Resultado en reforma a telecomunicaciones, en Diario virtual Terra, fuente:
Notimex, http://noticias.terra.com/inversion-y-mejor-servicio-resultado-de-
reforma-en-telecomunicaciones.
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TERCERA. EI IFT es un érgano publico autdnomo constitucional definido
por la Suprema Corte en sus aspectos esenciales, cuyo antecesor la
Cofetel tuvo naturaleza de 6érgano desconcentrado, lo cual generé algunas
controversias que obligaron a estudiar y luego modificar su naturaleza.

CUARTA. La materia de las telecomunicaciones se ha ido precisando con
el paso del tiempo, definiendo su alcance e incluyendo la radiodifusion
en su objeto, separandose claramente de las comunicaciones de corte
tradicional y de los medios de transporte.

QUINTA. La estructura organica del IFT encuadra en lo general con
la estructura de cualquier érgano auténomo constitucional, esto es,
organos directivos, 6rganos consultivos, drganos ejecutivos y érganos
de control y vigilancia, con novedades interesantes como el érgano sui
generis encargado de examinar en el proceso selectivo a los aspirantes a
Consejeros, previo a la designacion en el Senado.

SEXTA. Entan solo afio y medio de su creacion el IFT ha tenido importantes
logros que permiten afirmar que fue un acierto su creacion y que el
esquema de drganos constitucionales auténomos le sigue reportando
beneficios tangibles a la sociedad mexicana.
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Gonzalo Hernandez Licona*
Introduccién

— “¢Cual es el nivel de pobreza en el pais?”, pregunt6 el Presidente.
— “El que usted diga Sefior”, contesté el fiel asesor.

Este dialogo ha sido comun en América Latina por varias décadas. No
s6lo en la mediciéon de pobreza, pero también en referencia a cifras de
inflacion’, desempleo, reservas internacionales, delitos, etc. Este tipo de
didlogos es mas comun en regimenes poco democraticos.

Para evitar lo anterior, el Congreso de la Unién tuvo un acierto significativo
cuando todos los partidos politicos aprobaron la Ley General de Desarrollo
Social (LGDS), la cual plantea la creacién de una instancia con autonomia
técnica y de gestion para medir pobreza en el pais de manera objetiva, asi
como para evaluar la politica de desarrollo social: el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).

La relaciéon entre esta iniciativa y el desarrollo democratico del pais
es directa. Desde principios de este siglo se presentaron cambios
institucionales que favorecieron la evaluacién de programas y acciones

* Secretario Ejecutivo del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL). Doctor en Economia por la Universidad de
Oxford, Inglaterra, es Maestro en Economia por la Universidad de Essex,
Inglaterra y licenciado en Economia por el Instituto Tecnolégico Auténomo de
México. Fue Director General de Evaluacion y Monitoreo de SEDESOL (2002-
2005). Ha sido: catedratico del Departamento de Economia del ITAM (1991-
1992, 1996-2002); Director de Economia en la misma institucion entre 1998
y 1999; Representante Académico ante la Comisién de Cooperacion Laboral
del Acuerdo de Cooperacion Laboral de América del Norte. Obtuvo el Premio
de Liderazgo y Rendicién de Cuentas otorgado por la Alianza Global para la
Auditoria Social (GPSA), 2015. En 2013 fue galardonado con el Premio Mérito
Profesional-Sector Publico, como egresado del ITAM. Desde 1997 ha sido
miembro del Sistema Nacional de Investigadores.

' Ver la problematica de la medicion de la inflacion en Argentina http://www.
economist.com/blogs/americasview/2014/09/statistics-argentina
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de desarrollo social derivado de una mayor democracia politica: el Poder
Legislativo realizé cambios para fortalecer la evaluacién de los programas
que implementaba el Poder Ejecutivo a través del Presupuesto de Egresos
de la Federacion de 2000. En este afio el Congreso de la Union establecid
que todos los programas federales sujetos a reglas de operacion debian
tener evaluaciones externas. Si bien, en este periodo empiezan a
generarse capacidades de monitoreo y evaluacién y ejercicios rigurosos
de evaluacion de programas prioritarios del gobierno federal, éstos eran
aislados y las evaluaciones, aunque externas, eran supervisadas por las
dependencias ejecutoras de los programas, lo que restaba credibilidad a
los resultados.?

De igual forma, a principios del afo 2000 dos de los principales temas
en los que se ha centrado la discusion de la politica social a nivel
internacional han sido, por un lado, la adopcién de una medicién de la
pobreza mediante un enfoque de derechos que permita la identificacion de
las privaciones que experimentan las personas y, por otro, la busqueda de
otras herramientas para conocer los resultados y el efecto de la politica y
programas de desarrollo social sobre la poblacién que recibe los apoyos.®

En el caso mexicano, la discusion para la adopcién de una metodologia
para la medicion de la pobreza se concretd en el aino 2001 ante el hecho
de que el pais no contaba con una cifra oficial. Lo anterior, condujo a
la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) a conformar un Comité
Técnico para la Medicion de la Pobreza con el fin de establecer una
medicion oficial que sirviera como referencia para el disefo y ejecucién de
los programas a cargo de esta Secretaria, asi como una forma de evaluar
el impacto de la politica social.

En ese momento se disefid6 una metodologia de pobreza medida por
ingresos y, a partir del 2002, por primera vez existié una fuente oficial
de las cifras de pobreza a nivel nacional. Sin embargo, debido a que la
estimacion de estas cifras derivaba de la misma SEDESOL, es decir, del
gobierno, habia una percepcion de poca credibilidad ante los resultados.
Adicionalmente el Comité Técnico reconocia que la pobreza deberia
considerar otras dimensiones no monetarias que implicaban la apertura
de una agenda de investigacion, ademas que esa medicion no permitia
desagregar el resultado por entidad federativa ni por municipios.*

2 SEDESOL fue una de las Secretarias pioneras en advertir el papel principal
que la evaluacion debia jugar en la modernizacion de la politica social e inicid
el camino hacia la introduccién de su sistema de monitoreo y evaluacion,
por lo que a partir del 2004 comisiond una serie de diagndsticos sobre sus
capacidades de monitoreo y evaluacion.

3 Ladiscusion del enfoque multidimensional de la pobreza fue considerada por el
Banco Mundial en el Informe sobre el Desarrollo Mundial de 2000/2001.

4 Comité Técnico de la Medicién de la Pobreza (CTMP), 2002.
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CONEVAL como modelo institucional

En un contexto caracterizado por una mayor competencia partidario en
el Congreso de la Unién, en 2004 los partidos politicos acordaron crear,
por unanimidad, la LGDS que tiene por objetivo impulsar la coordinacion
de la politica social entre los gobiernos de los tres 6rdenes: municipal,
estatal y federal para garantizar el ejercicio de los derechos establecidos
en la Constitucion Politica.’ Para lograr este objetivo, en la LGDS se
establecid la creacidon de diferentes mecanismos de coordinacién y de
competencia para los diferentes actores que participan en el ciclo de la
politica de desarrollo social, puesto que vertio disposiciones especificas
para conformar un marco de accién que incluye normatividad, metodologia
técnica, planeacién, apertura a la participacion social, y especialmente, la
evaluacion (Oropeza, 2005).

En este sentido, la LGDS supuso un avance significativo en México debido
a que, a través de ella, se establecieron las pautas para promover una
serie de mecanismos e instituciones para que la sociedad participe en
el disefio, seguimiento y evaluacion, lo cual supone una nueva relacion
entre gobierno y sociedad (Valverde, Palma, Erika Andrea, 2006).
Asimismo, la LGDS constituyd un cambio de la politica social en México
puesto que permitioé elevar la politica social al rango de precepto legal, lo
que constituyd un paso importante para convertirla en una politica social
de Estado trascendiendo a las administraciones sexenales. Ademas, el
hecho de que la LGDS haya sido aprobada por todos los partidos politicos
animo a establecer, en un principio, la premisa de que la politica social
en México puede ser conceptualizada y analizada como un conjunto de
creencias valorativas compartidas (Acosta Félix, 2010).

Bajo este contexto, uno de los mecanismos que impulsé la LGDS fue
la implementacion de mecanismos de evaluacion y seguimiento de la
politica de desarrollo social, para lo cual, se cred una institucion que
exclusivamente tiene como atribuciones la evaluacién de la politica y
programas de desarrollo social. Esta institucion es el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).

En el Cuadro 1, se presentan los aspectos normativos de la naturaleza y
organizacion del CONEVAL.

5 Vid. Composicion politica inicial por tipo de eleccion de la LIX Legislatura: http://
sitl.diputados.gob.mx/LIX_Legislatura/COMPOSICION_X_GP_INICIAL.pdf
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Cuadro 1

Aspectos normativos vigentes de la naturaleza y organizacion del
CONEVAL

Ley General de Desarrollo Social

» Se crea el CONEVAL como un organismo publico descentralizado, sectorizado
a la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), con personalidad juridica,
patrimonio propio, autonomia técnica y de gestion. Art. 81.

+ EL CONEVAL tiene por objeto normary coordinar la evaluacion de las Politicas
y Programas de Desarrollo Social, que ejecuten las dependencias publicas,
y establecer los lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y
medicion de la pobreza. Art. 81.

+ EICONEVAL esta integrado por el titular de la SEDESOL, seis investigadores
académicos y un Secretario Ejecutivo designado por el Ejecutivo Federal. Art.
82.

* Los investigadores académicos son elegidos por la Comisién Nacional de
Desarrollo Social a través de una convocatoria publica por un periodo de
cuatro anos, pudiendo ser reelectos la mitad de ellos. Art. 83.

Fuente: Ley General de Desarrollo Social.

Esta nueva institucion fue creada como un modelo uUnico dentro de la
Administracién Publica Federal en México debido a varios aspectos que
la caracterizan desde su creacion. Con este modelo el Congreso de la
Union, ademas de formalizar como uno de los componentes del ciclo de
las politicas publicas a la evaluacion, doté de credibilidad a la accién de
evaluar la politica y programas de desarrollo social mediante la creacion del
CONEVAL como un organismo publico descentralizado con personalidad
juridica, patrimonio propio, autonomia técnica y de gestion de conformidad
con la Ley Federal de las Entidades Paraestatales (LFEP).

De acuerdo con la LFEP, los organismos descentralizados son personas
juridicas creadas conforme a lo dispuesto por la Ley Organica de la
Administraciéon Publica Federal (LOAPF) y su administracion esta a
cargo de un Organo de Gobierno que podra ser una Junta de Gobierno
o su equivalente y un Director General. La integracién de dicho Organo
debe constar, segun la LFEP, de no menos de cinco ni mas de quince
miembros propietarios y de sus respectivos suplentes, y sera presidido por
el Titular de la Coordinadora de Sector o por la persona que éste designe.
De este modo, como organismo descentralizado, el Congreso dotd de
una forma juridico-administrativa en que la administracién centralizada
delegd al CONEVAL facultades juridicas y administrativas con patrimonio
y personalidad juridica propias, para el desarrollo de sus funciones y
prestacion de servicios de forma objetiva, independiente, auténoma y
transparente.

En cuanto a la concepcion de la “autonomia técnica” otorgada al
Consejo, si bien, no existe en la legislaciéon y tampoco en la interpretacion
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judicial una definicion precisa, la concepcidn etimoldgica sugiere que la
autonomia técnica implica la capacidad de reconocer a un 6érgano para
regir su comportamiento bajo criterios de especializacion, sin depender de
criterios de comportamiento de otro 6érgano.® En este sentido, la autonomia
técnica implica que el CONEVAL tiene facultad para emitir sus propias
disposiciones normativas que regulan los procedimientos encaminados a
cumplir con sus atribuciones.

De la misma forma, no existe una definicion precisa del contenido de la
“autonomia de gestion” que la que la legislacién le confiere al CONEVAL,
sin embargo, de conformidad con el Diccionario de la Real Academia
Espariola de la Lengua, gestion significa “Accidn y efecto de gestionar” y
“accion y efecto de administrar”.” Desde este punto de vista, la actividad
de gestidon implica actos de direccion, administracién, organizacion,
disposicion, distribucion y suministro, y se traduce en el conjunto de
diligencias que un 6rgano debe realizar para el logro de los objetivos o
metas que tiene asignados.® Asi, la autonomia de gestién significa que el
Consejo tiene la facultad para administrar, de manera independiente, su
estructura organica, sus recursos humanos y econémicos.

Como se observa, bajo esta naturaleza juridica el Congreso de la Unidn
buscé que el CONEVAL no estuviera sujeto a las decisiones y normativa
de otros érganos, ya que las decisiones relacionadas con las atribuciones
que le da la LGDS se derivan de lo acordado en su érgano de gobierno:
el Comité Directivo.

Como se indica en el Cuadro 1, el Comité Directivo (Organo de Gobierno)
del CONEVAL esta formado por los ocho miembros que menciona el
articulo 82 de la Ley General de Desarrollo Social. Con ello, y aun cuando
el CONEVAL forma parte del Poder Ejecutivo, el Congreso favorecio una
estructurainterna para garantizar la objetividad, independencia, autonomia
y transparencia en el cumplimiento de su objetivo debido a lo siguiente:

* La LFEP establece que la administracién de los organismos
descentralizados estara a cargo de un Organo de Gobierno. Otros
organismos publicos descentralizados como el Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), el
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), la Comision Nacional
para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI) o Aeropuertos y

6 Vid. UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007.

7 Ley Federal de las Entidades Paraestatales. Articulo 11. Las entidades
paraestatales gozaran de autonomia de gestién para el cabal cumplimiento
de su objeto, y de los objetivos y metas sefialados en sus programas. Al
efecto, contaran con una administracion agil y eficiente y se sujetaran a
los sistemas de control establecidos en la presente Ley y en lo que no se
oponga a ésta a los demas que se relacionen con la Administracién Publica.

8 fdem.
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Servicios Auxiliares (ASA) consideran en su érgano de gobierno sélo
a funcionarios publicos como Consejeros. El hecho de que el érgano
de gobierno del CONEVAL, en especifico, esté constituido por seis
investigadores académicos ligados a investigacion y educacion
superior que no forman parte del aparato gubernamental, le aporta
mayor autonomia al Consejo al no ser funcionarios publicos ni al ser
elegidos directamente por algun funcionario;

Los investigadores académicos son los que determinan las lineas
estratégicas del Consejo, las metodologias para la medicion de
pobreza y las evaluaciones de programas y politicas de desarrollo
social, ya que en la representacion del maximo érgano de gobierno
del CONEVAL son mayoria;

La eleccion de los investigadores académicos se realiza por
medio de la Comision Nacional de Desarrollo Social, la cual esta
constituida por los Secretarios de Desarrollo Social de las entidades
federativas, representantes de las asociaciones de autoridades
municipales, los presidentes de las Comisiones de Desarrollo
Social de las Camaras de Diputados y de Senadores del Congreso
de la Union y los Secretarios de las Dependencias Federales que
ejecutan acciones de desarrollo social. Son en total 44 votos, de los
cuales el gobierno federal sélo tiene 6;

Los candidatos a ser consejeros deben satisfacer varios requisitos
técnicos que buscan garantizar que sean académicos en activo,
dedicados a los temas de evaluacion de programas sociales y al
estudio y medicion de la pobreza y con un perfil apartidista®,y

Ni el Presidente de la Republica ni ninguna persona o institucion
pueden quitar de su puesto a los investigadores académicos, y
por tanto serviran como investigadores académicos 4 afios, con
la posibilidad de reelegirse 4 afnos mas. Asimismo, debido a que
fueron electos por 44 votos, ninguno de los investigadores sabe
qué partido politico o entidad federativa o instituciéon votd por ellos.
Es decir, a diferencia de otros 6rganos auténomos, en los cuales
los consejeros saben qué partido los postuld, los consejeros del
CONEVAL tienen en los hechos mas independencia para tomar las
decisiones en materia de medicion de pobreza o evaluacion debido
a que no estan ligados a un partido politico o alguna institucion.

Asi, en gran medida la autonomia de hecho que ha gozado el CONEVAL
se explica porque los investigadores académicos, que son mayoria en
el Comité Directivo, no son funcionarios del gobierno. El Reglamento de
la LGDS establece que los seis consejeros académicos deben continuar

® Los requisitos que establece la LGDS son: que sean o hayan sido miembros del
Sistema Nacional de Investigadores, con amplia experiencia en la materia y que
colaboren en instituciones de educacion superior y de investigacion inscritas
en el Padron de Excelencia del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (hoy
Programa Nacional de Posgrados de Calidad).
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formalmente adscritos a las instituciones de investigacion superior a la
que pertenecen, lo cual tiene una serie de consecuencias de importancia
para el buen funcionamiento y la autonomia de hecho de que ha gozado
el organismo por lo siguiente:

i. Los derechos y obligaciones de los consejeros estan enmarcados
por las estructuras organizativas de las instituciones de educacién
superior en que laboran. El vinculo legal con el CONEVAL lo
establece un contrato de prestacion de servicios; en consecuencia
quedan fuera de la estructura de obligaciones y derechos del
personal de la SEDESOL,;

ii. Los consejeros académicos, en su calidad de profesores e
investigadores, y con el respaldo de estar o haber pertenecido al
Sistema Nacional de Investigadores (SNI), siguen de cerca los
avances del conocimiento en los ambitos de desarrollo social,
pobreza y evaluacion en los medios académicos, lo que permite a
la Institucidn estar en la frontera del conocimiento;

iii. Hasta ahora, los Consejeros del CONEVAL han sido académicos
con amplia experiencia en la problematica social y con formacion
altamente plural. Han provenido de distintas disciplinas con diversas
posiciones tedrico-metodolégicas y escuelas de pensamiento.
Las y los consejeros son mujeres y hombres que laboran en
instituciones académicas no solo del Distrito Federal sino también
de otras entidades federativas del pais, asi como de instituciones
académicas del sector privado y del sector publico, y

iv. Debido a que su actividad principal, de la cual deriva la fuente
principal de sus ingresos, es la academia y no el CONEVAL, los
consejeros académicos tienen mas autonomia en las decisiones
de medicidon de pobreza y de evaluacion, que si pertenecieran a
la institucion de tiempo completo. Tienen libertad de dar a conocer
informacion objetiva de pobreza o de los programas sociales, sin el
temor de perder su fuente principal de ingresos.

La primera caracteristica constituye la piedra angular para entender la
autonomia de hecho con que ha funcionado el CONEVAL.: los consejeros
académicos juegan un rol central en la conduccidon del CONEVAL,
especialmente en el Organo de Gobierno debido a que estan fuera de la
linea de mando de la SEDESOL.

La participacion de los investigadores académicos en el CONEVAL y
en sus labores académicas regulares explica las contribuciones que ha
hecho el Consejo al avance de la medicidon multidimensional de la pobreza
y en materia de evaluacion de programas y politicas sociales no sélo en
México sino a nivel mundial.

El ethos académico es un elemento fundamental para entender el
funcionamiento del CONEVAL. A pesar de su pluralidad, en general las
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decisiones han contado con el apoyo unanime de sus miembros. En
esencia el ethos académico exige que las discusiones se enmarquen
dentro de los limites cientificos y el mejor analisis empirico posible.

Otrodelos principios que caracterizan ala ciencia es que sus procedimientos
y resultados son publicos. ElI académico tiene la obligacién de poner a
disposicion de la comunidad los datos, el método y los procedimientos
empleados en cualquier contribucién, de modo que quien se interese
pueda replicar los hallazgos. Sobre la base de esta norma, el CONEVAL
ha adoptado el principio de transparencia en su proceder. Por ejemplo, en
el calculo de la pobreza, el CONEVAL publica los programas de computo
de modo que los interesados estén en condiciones de reproducir las cifras
oficiales.

Otro elemento que ha fortalecido la autonomia del CONEVAL se
refiere a la credibilidad y el rigor técnico de la informacién que genera.
Los resultados de las mediciones de pobreza y las evaluaciones que
el CONEVAL ha llevado a cabo, todas ellas publicas, muestran que la
institucion es independiente. La informacion de la institucién ha mostrado
que la pobreza ha subido en varios periodos, ha sehalado las areas
de oportunidad de diversos programas sociales, asi como la falta de
resultados y transparencia de los fondos que se destinan a estados y
municipios. EI CONEVAL ha hecho patente también los aciertos de los
programas sociales, los buenos resultados que el pais ha tenido en el
incremento sistematico de la cobertura de servicios basicos en todas las
entidades federativas, asi como dar a conocer que la pobreza extrema ha
disminuido.

Asimismo, la informacién generada en materia de pobreza, por mandato
de la LGDS, debe considerar la informacion del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI), érgano constitucional auténomo que
no depende del Poder Ejecutivo, con lo cual se cuenta con una fuente
de informacion estadistica y geografica de alta calidad (pertinente, veraz
y oportuna) para la generacion de informacion'®. Asi, las estimaciones
de pobreza se calculan a partir de las bases de datos del Mdodulo de
Condiciones Socioeconémicas de la Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos de los Hogares (MCS-ENIGH) que realiza el INEGI, sin que su
resultado esté sujeto a discrecionalidad.

El CONEVAL ha hecho un énfasis especial para medir la pobreza de
manera transparente. Como se dijo anteriormente, para obtener las cifras
de pobreza se utilizan dos herramientas que son publicas: a) El Médulo de
Condiciones Socioecondmicas es la encuesta de hogares que lleva a cabo
el INEGI y a la que tiene acceso cualquier persona; b) Los programas de

0 Para mayor informacion sobre la autonomia del INEGI vid. Sojo, Eduardo y
Leyva, Gerardo, 2012.
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calculo con los que CONEVAL estima la pobreza (en paquetes estadisticos
STATA, SPSS, R), a partir de la encuesta del INEGI. Debido a que ambas
herramientas son publicas, cualquier persona en México o en cualquier
pais, podria replicar las cifras de pobreza y deberian de obtener las
mismas cifras que publica el CONEVAL.

Esta forma de transparentar la medicion de pobreza no solo garantiza
que la poblacion en general tenga certeza de que las cifras de pobreza
no provienen de un proceso obscuro, también evita la tentacion de querer
modificar las cifras de pobreza a través de alterar el procedimiento y los
programas de calculo.

En cuanto al tema de la evaluacioén de los programas sociales, el CONEVAL
determina y difunde las metodologias y términos de referencia usadas
para especificar las técnicas, objetivos y estructura de como ejecutar cada
tipo de evaluacion." Dichas metodologias estan fundamentadas en los
Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas Federales
de la Administracion Publica Federal y son aprobadas por el érgano de
gobierno del Consejo, con lo cual se garantiza contar con un instrumento
homogéneo, y con rigor técnico, para la realizacién de la evaluacién. Con
estos instrumentos, por ejemplo, en el ciclo 2014-2015 se identificaron
cambios en la politica programatica de desarrollo social en 63 programas,
de los cuales 17 corrigieron sus actividades o procesos del programa;
4 modificaron apoyos del programa; 41 reorientaron sustancialmente el
programa, y 1 programa fue reubicado.?

De este modo, se podria pensar que las razones que han permitido al
CONEVAL gozar de una autonomia de hecho son el compromiso y
desempefio de sus consejeros; el caracter democratico de los gobiernos
desde 2006; el respeto de los presidentes de la Republica, secretarios
de desarrollo social y miembros del Congreso durante este periodo; la
capacidad técnica de la institucion y el alto grado de responsabilidad de
sus funcionarios. Aunque es probable que todos estos factores se hayan
conjugado para dar sustento a la autonomia de hecho, la creacién del
CONEVAL significo un logro del Estado Mexicano, ya que fue el Congreso
en 2004 quien tuvo la visién de crear el CONEVAL bajo un disefo y
peculiar estructura organizativa que garantiza en los hechos la existencia
de una institucion autdbnoma respecto del Ejecutivo, respecto del Congreso
y respecto de los partidos politicos, con lo cual se ha convertido en un
referente internacional.

" Disponibles en la pagina del CONEVAL www.coneval.gob.mx

2. Paramayorinformacién Vid. Informe de Seguimiento a los Aspectos Susceptibles
de Mejora de los Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2014-
2015.
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El proceso de reforma politica que impulsé la autonomia al CONEVAL

Con la entrada en vigor de la Ley General de Desarrollo Social en 2004 se
dio un paso sustancial en la institucionalizacién de la Politica de Desarrollo
Social. Si bien la aprobacién de la Ley con la cual se originé el CONEVAL
conté con el consenso de todas las fuerzas politicas del Congreso, con
el paso del tiempo diversos actores politicos se han pronunciado por un
fortalecimiento del CONEVAL en tres vertientes:

i. Fortalecimiento de las actividades del CONEVAL. Las
propuestas de este grupo buscaba impulsar nuevas atribuciones
para el CONEVAL como la coordinaciéon de la evaluacion de las
Politicas y Programas de Desarrollo Social en los tres ambitos de
gobierno, la coordinacion de un Sistema Nacional de Indicadores
y la obligatoriedad de las recomendaciones. Las principales
propuestas fueron presentadas por los Senadores Graco Ramirez
Garrido Abreu del Partido de la Revolucion Democratica; Ricardo
Fidel Pacheco Rodriguez del Partido Revolucionario Institucional,
y José Rosas Aispuro Torres del Partido Accion Nacional; asi como
los Diputados Joel Gonzalez Diaz y José Francisco Yunes Zorrilla
del Partido Revolucionario Institucional, en su momento presentaron
iniciativas encaminadas a dar mayores facultades al CONEVAL,;

ii. Eliminacion de la sectorializacion del CONEVAL. Este tipo de
propuestas consider6é una serie de reformas a la Ley General de
Desarrollo Social para darle mayor autonomia al CONEVAL, en
términos generales, mediante la eliminacion de la sectorializacion
del CONEVAL a la Secretaria de Desarrollo Social. Entre las
principales propuestas presentadas se encuentran las del Senador
Rogelio Rueda Sanchez, el Diputado Carlos Flores Rico, ambos del
Partido Revolucionario Institucional, asi como el Diputado Raul Paz
Alonzo y la Senadora Lorena Cuéllar Cisneros del Partido Accién
Nacional, y

iii. Autonomia constitucional. En este tipo de propuestas se busco
la autonomia del CONEVAL mediante la reforma al articulo 26 de la
Constitucion, y entre las principales propuestas se identifico la de
los Senadores Ernesto Cordero Arroyo y Adriana Davila Fernandez
del Grupo Parlamentario del PAN y la de la Senadora Lorena Cuéllar
Cisneros del Grupo Parlamentario del PRD.

Ante estas propuestas de reforma, el CONEVAL emiti6 una opinidon
institucional con el fin de enriquecer la discusion de cada una de las
propuestas enviadas por el Congreso.

En este sentido, en primer lugar se consider6 positivo tener autonomia
financiera y presupuestaria, ya que esto contribuiria a institucionalizar el
monitoreo y la evaluacién en el pais. Ademas, el Consejo considerd que no
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sectorizar al CONEVAL contribuiria a fortalecer la legitimidad de las tareas
que lleva a cabo, ya que al otorgarle independencia, sus observaciones
y recomendaciones continuarian sumando objetividad ante los ojos de la
ciudadania.

En segundo lugar, se ve positivo que el CONEVAL puede coordinar mejor la
evaluacion en estados y municipios. Si bien no se trata de “castigar” por el
mal uso y desempefio de los programas sociales, el CONEVAL consideré
importante tener la apertura para sefalar los aciertos y deficiencias en las
estrategias de politica publica para cada localidad.

En tercer lugar, el CONEVAL puntualizdé la importancia de no hacer
vinculatorias las recomendaciones de las evaluaciones con la ejecucion
de la politica de desarrollo social, es decir, no debe formar parte de la
ejecucion de la politica ya que la objetividad de las evaluaciones se
puede ver comprometida. Ademas, se precisé que dicha atribucion
duplicaria actividades con dependencias como la Auditoria Superior de
la Federacion o la Secretaria de la Funcién Publica. El seguimiento a las
recomendaciones es una decision y responsabilidad del Ejecutivo y no del
ente evaluador.

Con respecto a la integracion del Consejo, en cuarto lugar se considerd
que para garantizar la autonomia del CONEVAL, la eleccion y re-eleccion
de los Consejeros Académicos y del Presidente de la institucion se debia
tener especial cuidado que no fuera partidista. En el momento en que
los partidos politicos vean a la institucion como una fuente de poder o
de equilibrios partidarios, la razén de ser de la institucion, la credibilidad,
deja de tener sentido. Hasta el momento, el CONEVAL ha podido ser
independiente respecto del Ejecutivo, del Congreso y de los partidos
politicos.

Finalmente, es importante reconocer que la institucion ha actuado, en
los hechos, con autonomia y transparencia absolutas, lo cual le ha dado
credibilidad a la informacién que proporciona. Es por esto, que la reforma
constitucional y la ley secundaria que de ella se derive, debe preservar
esta caracteristica fundamental. En caso contrario, se podria tener la
paradoja de contar con mayor autonomia formal, pero menor credibilidad
de la institucion si se plantean las leyes secundarias equivocadas.

La reforma politica que establece autonomia al CONEVAL y los retos
de la Ley del CONEVAL

El diez de febrero de 2014 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion
el Decreto por el que se Reforman, Adicionan y Derogan diversas
disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
en materia politica-electoral (Decreto de reforma), en el que se adiciona



200 Revista de Administracion Publica Volumen L, No. 3

el apartado C al articulo 26 constitucional y se crea el Consejo Ngcional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social como un Organo
Constitucional Auténomo con personalidad juridica y patrimonio propios.

Con dicha reforma, y con base en el articulo VIGESIMO del Decreto
de reforma, los integrantes de los grupos parlamentarios de la Camara
de Diputados presentaron sus propuestas de Ley del CONEVAL en el
siguiente orden:

» Con fecha 4 de junio de 2014, la Diputada Beatriz Zavala Peniche
y los Senadores Luisa Maria Calderén Hinojosa y Juan Carlos
Romero Hicks del Grupo Parlamentario del Partido Accion Nacional,
presentaron ante la Comision Permanente del Congreso de la
Uniodn, la Iniciativa con Proyecto de Decreto que expide la Ley del
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social;

» EI 16 de julio del 2014 los Diputados Miguel Alonso Raya, Silvano
Aureoles Conejo, Fernando Zarate Salgado, Fernando Belaunzaran
Méndez, Carol Antonio Altamirano, Alliet Bautista Bravo y Jéssica
Salazar Trejo, del Grupo Parlamentario del Partido de la Revolucion
Democratica, presentaron ante la Comision Permanente del
Congreso de la Unidn, la Iniciativa con Proyecto de Decreto que
expide la Ley del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social, se reforma el articulo 110 de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y se derogan diversas
disposiciones de la Ley General de Desarrollo Social, y

* EI9de octubre de 2014, el Diputado José Antonio Montano Guzman
del Grupo Parlamentario del Partido Revolucionario Institucional
presento la Iniciativa con Proyecto de Decreto por la que se expide la
Ley del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social, y se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones
de la Ley General de Desarrollo Social.

En este contexto, el 28 de octubre de 2014, el Pleno de la Camara de
Diputados aprobé el dictamen con Proyecto de Decreto por el que se expide
la Ley del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social y se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de
la LGDS considerando, en su mayoria, la propuesta presentada por el
Diputado José Alejandro Montano Guzman.

El dictamen aprobado por la Camara de Diputados tuvo algunos logros
que vale la pena destacar. Por ejemplo, a partir de ese dictamen:

+ EI CONEVAL deja de estar sectorizado en la SEDESOL y ahora
sera una instancia auténoma;

+ EI CONEVAL tendra ahora mayor responsabilidad en la evaluacion
de la politica social en los estados y municipios;
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El CONEVAL medira el acceso efectivo a derechos sociales, y
La institucion tendra patrimonio e identidad juridica propios.

No obstante, el dictamen actual tiene algunos elementos que es pertinente
que el Senado considere con el fin de mantener el disefio del CONEVAL
que le ha dado buenos resultados, entre los que destacan:

1.

La reforma plantea ahora que es el Congreso (en concreto la
Camara de Diputados), la institucion que va a elegir a los consejeros
académicos y esto podria partidizar la eleccion. Si eso sucediera 'y
la eleccién de los consejeros se hiciera a partir de cuotas partidistas,
la credibilidad del CONEVAL se veria severamente dafiada. Con la
reforma politica se pasé de una eleccion de consejeros académicos
a partir de los votos conjuntos de las entidades federativas, los
municipios, el Congreso y el Ejecutivo, a una en la que soélo participa
el Congreso. Para fortalecer la independencia, es necesario que el
CONEVAL sea también auténomo respecto del Congreso y de los
partidos politicos.

. Que los requisitos de los nuevos consejeros se alejen de lo

académico. La LGDS pide que los consejeros pertenezcan o hayan
pertenecido al Sistema Nacional de Investigadores de CONACYT y
que también estén ligados a centros universitarios o de investigacion
que cuenten con programas académicos adscritos al Padrén de
Programas de Calidad del CONACYT. Esto son dos requisitos que
deben permanecer en la nueva ley secundaria para garantizar el
rigor técnico que ha distinguido al CONEVAL.

. El que los consejeros académicos participaran de tiempo completo

en las actividades del Consejo, a partir de la reforma, seria un gran
desafio que plantea desventajas respecto al modelo con el cual ha
venido trabajando. Hoy en dia los Consejeros tienen como actividad
principal la academia y por tanto es factible contar con los mejores
académicos para que sean consejeros del CONEVAL. Si fueran
consejeros de tiempo completo en el CONEVAL, es muy probable
que los mejores académicos no quisieran dejar sus instituciones
de educacién superior o bien, no estarian en condiciones de
retroalimentar al Consejo con las actividades laborales que
desarrollan, y el CONEVAL se perderia de contar con los mejores
perfiles.

Asimismo Consejeros de tiempo completo sabrian que su carrera
estaria sujeta a los propdsitos del Congreso y empezarian a
pensar como funcionarios y no como evaluadores independientes.
La participacion de tiempo completo de los consejeros también
aumentaria de manera considerable la ndmina de la institucion.
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4. Seria delicado que la Camara de Diputados eligiera a los consejeros
sin existir la aprobacion de la ley secundaria, pues es ahi en donde
deben estar las reglas para la eleccién. La sospecha de una eleccion
partidista se podria alimentar con una eleccidon de consejeros sin
reglas claras.

5. Pareceria que la reforma politica que se propone tiene un
énfasis en que la informacion que se genere sea para identificar
deficiencias. Una evaluacion que solo muestra fallas y no tiene
como objetivo el perfeccionamiento continuo de los programas y
estrategias sera siempre una evaluacion sesgada. Para aplicar las
mejoras necesarias es importante dialogar productivamente con los
funcionarios responsables y contar con su apoyo. Un animo punitivo
de la evaluacion llevaria a que se esconda evidencia y se resistan o
posponga la implementacién de las mejoras.

6. Finalmente un tema relativamente menor, pero con posibles
repercusiones para los trabajadores actuales del CONEVAL. Hoy el
personal se rige por lo dispuesto en el Apartado A del articulo 123. Es
importante que este régimen sea el mismo en el instituto autbnomo.

Quizas la mejor ruta para plantear las leyes secundarias que van arespaldar
la reforma que le otorga autonomia de derecho al CONEVAL, sea retomar
directamente los elementos que ya estan planteados en la Ley General
de Desarrollo Social (LGDS) y que han mostrado ser efectivos para que
el CONEVAL haya tenido la autonomia que en los hechos cuenta. Sera
especialmente importante retomar de la LGDS los requisitos que se piden
para ser investigadores académicos de la institucion y la forma de eleccion
de los mismos.

A raiz de la reforma politica reciente, el CONEVAL pasara a gozar de
autonomia garantizada por la Carta Magna, por lo que es importante que
en el transito no se pierda la autonomia de hecho ni el caracter académico
en la conduccién. La autonomia de derecho que se intenta deberia
entenderse como el conjunto de normas que garanticen e institucionalicen
la autonomia de hecho con la que cuenta actualmente el CONEVAL.

Conclusiones

Si bien el CONEVAL cuenta con autonomia constitucional, actualmente
continia en funciones bajo los supuestos que establece el Articulo
Vigésimo Transitorio del Decreto de reforma, esto es, como organismo
publico descentralizado de la Administracién Publica Federal.

Bajo la naturaleza juridica que le otorgd la LGDS en 2004, el CONEVAL
ha sido, en los hechos, una institucién auténoma e independiente del
Ejecutivo Federal, lo cual es producto de lo siguiente:
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* Fue creado como un modelo unico dentro de la Administracion
Publica Federal en México, con facultades juridicas y administrativas,
con patrimonio y personalidad juridica propios para el desarrollo
de sus funciones y prestacion de servicios de forma objetiva,
independiente, autbnoma y transparente;

* La integracion del 6rgano de gobierno, en su mayoria por
investigadores académicos, ha impulsado la autonomia de hecho
que ha gozado el CONEVAL dado el rigor técnico que aportan
sus investigadores a la informacidon que genera, ademas de la
independencia que tienen para la toma de decisiones en materia de
medicion de pobreza o evaluacién, y

» La credibilidad y el rigor técnico de la informacion que el CONEVAL
generay pone a disposicion del publico muestra que la institucion es
independiente y no trabaja para ninguna institucion en especifico.

De esta forma, el primer aspecto que requiere ser abordado por la reforma
politica es reconocer que el CONEVAL ha actuado, en los hechos, con
autonomia y transparencia absolutas, lo cual le ha dado credibilidad a la
informacioén que proporciona.

Como ya se sefialo, la configuracion del CONEVAL en la LGDS obedecio
a un consenso entre las fuerzas politicas del Congreso en 2004 con el
fin de crear una instituciéon independiente y con rigor técnico que genera
informacion util, objetiva y que apoya la rendicion de cuentas. Al igual
que hace doce afos, hoy en dia el Congreso tiene la oportunidad de que
la autonomia de derecho que se busca, sea la norma que garantice e
institucionalice la autonomia de hecho con la que cuenta actualmente el
CONEVAL.
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El papel de la Fiscalia General de la Republica como
Organo Constitucional Auténomo

Arely Gomez Gonzalez*
l. Introduccién

Junto con la reforma politico-electoral del 2014, el Constituyente
Permanente determiné convertir a la Procuraduria General de la Republica
(PGR) en una Fiscalia General de la Republica (EGR), con rango y
autonomia constitucional. A partir de esta reforma, el Instituto Nacional de
Administracién Publica, A.C., me ha invitado a colaborar en su Revista de

* Abogada por la Universidad Anahuac, titulada con mencion honorifica, y
Maestra en Politicas Publicas por la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO) sede México. Cuenta con la especialidad en Derecho
Fiscal en la Universidad Panamericana; ha realizado diversos cursos como el
de Preparacion y Capacitacion para Actuario, Secretario de Juzgado, Secretario
de Tribunal y Secretario de Estudio y Cuenta de la Suprema Corte; asi como el
de Especializacion Judicial impartido por el Instituto de la Judicatura Federal.
Cursé el Diplomado en Derecho Constitucional y Amparo en el Instituto de la
Judicatura Federal del Poder Judicial de la Federacion; Diplomado en Juicio de
Amparo en el Instituto Tecnolégico Autbnomo de México. También realizé los
cursos Los Desafios del Futuro de México: Estrategias de Liderazgo en la John
F. Kennedy School of Government, Harvard University y CEOs’ Management
Program en Kellog School of Management, Chicago, lllinois.

Fue Secretaria de Estudio y Cuenta en el Tribunal Fiscal de la Federacion
(1978-1980). Realizé gran parte de su carrera profesional dentro de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, donde desempefié diversos cargos como el de
Secretaria Particular de la Presidencia de la SCJN (2003-2004); y Secretaria
General de la Presidencia y Oficial Mayor de la SCJN (2004-2006). Se
desempefié como Titular de la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos
Electorales (FEPADE) de la Procuraduria General de la Republica (2007-2010);
en 2012, se desempefio como Jefa de la Unidad de Asuntos Nacionales del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

Fue electa Senadora de la Republica para el periodo 2012-2018, actualmente
con licencia. Presidié el Comité de Garantia de Acceso y Transparencia de la
Informacion, fue secretaria de las Comisiones de Justicia y Anticorrupcion y
Participacion Ciudadana e Integrante de la Junta de Coordinacion Politica y las
Comisiones de Derechos Humanos y Puntos Constitucionales.

Fue Subprocuradora Juridica y de Asuntos Internacionales y a partir del tres de
marzo del 2015, se desempefia como Procuradora General de la Republica.



206 Revista de Administracion Publica Volumen L, No. 3

Administracién Publica con una reflexion sobre el papel de los Organos
Constitucionales Autdbnomos.

Las modificaciones constitucionales que se publicaron en el Diario Oficial
de la Federacion el 10 de febrero del 2014, tocan varios aspectos relevantes
para la sociedad mexicana y comprende una reestructura y un nuevo
entendimiento de algunas instituciones fundamentales para el Estado
Mexicano, grandes cambios que implican grandes compromisos, mismos
que nos obligan a analizar y estudiar estas reformas constitucionales,
legales e institucionales a fondo, para conocer el alcance y las implicaciones
que éstas tendran en la vida de los ciudadanos.

En lo que a este trabajo corresponde, realizaré un analisis de los
organos constitucionales auténomos, enfocandome principalmente en la
transformacion prevista constitucionalmente en el articulo 102, Apartado A
de nuestra Constitucion, que implica transitar de la Procuraduria General
de la Republica a la Fiscalia General de la Republica.

Resultaria imposible abordar el tema sin examinar, primero, los 6rganos
constitucionales auténomos. Esto supone una consideracién sobre el
sentido que han tenido, a lo largo de la historia, los conceptos de Estado,
Gobierno y Divisiéon de Poderes, asi como un andlisis juridico que
esboce los alcances de una nueva procuracion de justicia y el espacio
constitucional en que cohabitaran los 6érganos constitucionales autbnomos
con el resto de los Poderes de la Union.

Il. DIVISION DE PODERES

La fragmentacién del poder es tan antigua como el hombre mismo. Es
cierto que esto no siempre fue institucionalizado y que, en muchos casos,
no quedod registrado formalmente en las fuentes histéricas. Pero todo
contrapeso politico, a lo largo de la historia, ha sido, un intento de dividir
el poder. La tendencia a evitar la concentracion del poder del Estado a
través de la distribucion equilibrada de las atribuciones publicas, tiene
antecedentes remotos.

En el siglo Iv a.C., Aristoteles vislumbré en su Politica el problema. Sugirié
que a los aristécratas de una ciudad se les concedieran algunas facultades
y a las clases medias, otras.

Por su parte, en el siglo 11 a.C., Polibio, partiendo del modelo aristotélico,
recomendd que una Republica tuviera consules, un senado y un pueblo
que equilibraran sus fuerzas entre si: “éste es el poder de cada uno de los
elementos del sistema en lo que se refiere a favorecerse o a perjudicarse
mutuamente”, escribié en el ya clasico libro VI de sus Historias: “En cualquier
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situacion, estas estructuras se mantienen debidamente equilibradas,
tanto, que resulta imposible encontrar una constitucion superior™'.

Muchos monarcas de la antigiiedad y la Edad Media aplicaron, con mayor
0 menor éxito, estas medidas. Cuando, en 1264, Enrique Ill de Inglaterra
pretendié ejercer el poder absoluto, miembros de su corte le impusieron
un consejo que hoy es considerado como el primer parlamento: “Simén de
Montfort jefe auténtico del gobierno”, refiere André Maurois en su Historia
de Inglaterra, “puso el poder en manos de un comité de nueve miembros,
nombrados por tres electores. Al Gran Consejo le daban derecho a destituir
a estos electores. Era el esbozo de una constitucion casi tan complicada
como la de Sieyés. Sin duda, Simén de Montfort estaba muy lejos de
imaginar lo que habia de ser un dia el parlamento britanico™.

No fue, sin embargo, hasta que John Locke y el baréon de Montesquieu
recogieron y desarrollaron teéricamente el modelo —en el Sequndo Ensayo
sobre el Gobierno CiviP y el Espiritu de las Leyes*~, que la division de
poderes se abordd explicitamente como un tema de estudio, inseparable
de los conceptos de Estado y Gobierno.

Esta vinculacion tiene sentido si nos aproximamos al Estado desde una
visién moderna®. Destaca la definicion de Max Weber, quien considera al
Estado como un “instituto politico de actividad continuada, cuando y en la
medida en que su cuadro administrativo integre con éxito la pretensién al
monopolio legitimo de la coaccidn fisica para el mantenimiento del orden
vigente™s.

Del excesivo poder concentrado en una persona, se decide que es mas
conveniente que éste se divida, para llegar a la division tripartita del poder
que hoy conocemos como clasica, es decir, un poder judicial que dirima

' Polibio, Historias. Libro VI, Madrid, Gredos, Biblioteca Clasica 43, 1996, pagina
175.

2 André, Maurois, Historia de Inglaterra, Barcelona, Ariel, 2007, pagina 136.

3 John Locke (1632-1704), publicé en 1690 su Primer ensayo sobre el gobierno
civil para refutar el derecho divino de los reyes. El Segundo, también de 1690,
explica los fines del gobierno, defiende la propiedad privada y hace un desglose
minucioso del sentido de la divisién de poderes.

4 Charles-Louis de Secondat, Baron de Montesquieu (1689-1755) escribié Del
espiritu de las leyes, entre 1734 y 1748, para esbozar su teoria sobre la sociedad,
donde destaca la enorme variedad de sociedades humanas. Su modelo de
division de poderes, tanto como el de John Locke, han sido determinantes en la
concepcioén del Estado Democratico.

® En el Diccionario de Politica, que coordind Norberto Bobbio, Nicolas Matteucci
y Gianfranco Pasquino, Gustavo Gozzi hace una aguda reflexién sobre la
evolucion del concepto de Estado, distinguiendo las concepciones modernas
de las contemporaneas.

6 Max, Weber, Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Econdmica,
2002, pagina 43.
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las controversias que se susciten entre los gobernados, en otras palabras,
el encargado de administrar justicia en la sociedad, mediante la aplicacion
de normas juridicas en las citadas controversias, un poder legislativo que
con la representacion popular como bandera, dicte las leyes que habran
de ser acatadas por el pueblo, por lo tanto, es el legislativo el encargado de
regular en nombre del pueblo, los derechos y obligaciones en consonancia
con el orden constitucional, y por ultimo, el poder ejecutivo, que es el
encargado de hacer cumplir las leyes. En los Estados democraticos, el
Ejecutivo es el administrador y ejecutor de la voluntad popular.

Con la division de poderes lo que se pretende garantizar, es la libertad del
ciudadano, tomando en cuenta no solo la separacion de poderes como
herramienta Unica, sino sujetando el ejercicio del poder a los mandatos de
la ley. Mediante frenos y contrapesos, es como la humanidad ha intentado
histéricamente evitar los excesos y arbitrariedades que muchas veces el
poder trae consigo.

Actualmente, la division de poderes es entendida como una separacion de
las funciones del Estado, fijando con claridad las esferas de competencia
y los mecanismos para dirimir los conflictos competenciales.

Si el gobierno “es el conjunto de las personas que ejercen el poder
politico, o sea que determinan la orientacién politica de una cierta
sociedad”, resulta légico que el ejercicio de ese poder se vea matizado
con garantias para aquellas minorias que no lo ejercen. De no ser asi,
seria imposible garantizar los niveles de legitimidad e interiorizacion que
exige una organizacion juridico-politica tan compleja como el Estado. Los
académicos coinciden en que con la divisidbn de poderes comienza la
concepcion de un Estado Constitucional.

Con la evolucion de las sociedades y en virtud de la complejidad de sus
problemas y necesidades, han ido surgiendo distintos modelos que tratan
de repartir y regular el ejercicio del poder, dejando atras las funciones
clasicas de los tres poderes, permitiendo a éstos en algunos casos la
realizacion de funciones que materialmente le corresponderian a otro
poderes o mediante la colaboracion entre los mismos, dando lugar a lo
que doctrinalmente se conoce como “temperamentos constitucionales”.
La rigida separacion que establecia la teoria clasica se ha visto
superada respecto a las funciones que tenia cada poder, dandole mas
dinamismo a los poderes del Estado, y permitiendo la existencia de
6érganos que sin pertenecer a los 3 poderes, existen de manera paralela y
desarrollan funciones de gran importancia para el Estado, estan previstos
constitucionalmente, contando con autonomia y presupuesto propios,
dando lugar a los 6rganos constitucionales auténomos.

7 Norberto Bobbio, et al, Diccionario de Politica, México, Siglo XXI, 1981.
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lll. Régimen Constitucional Mexicano

En México, la Iégica inmanente a la division de poderes permea en todo
el paradigma constitucional contemporaneo. La Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), en su articulo 40, dispone que
nuestro pais sera una Republica representativa, democratica y federal:

“Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Republica representativa, democratica, laica, federal, compuesta
de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior; pero unidos en una federacién establecida segun los
principios de esta ley fundamental.”

El articulo 49 establece por su parte, la configuracion de nuestra division
de poderes en el orden federal:

“Articulo 49. El Supremo Poder de la Federacién se divide para su
ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

“No podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola
persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo,
salvo el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Union,
conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningun otro caso, salvo
lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131, se otorgaran
facultades extraordinarias para legislar.”

Como se advierte de una lectura cuidadosa de este articulo, la CPEUM
no establece un numero limitativo de érganos o poderes con rango
constitucional, sino que se limita a disponer que el Supremo Poder de
la Federacién, para su ejercicio, sea dividido en funciones legislativas,
ejecutivas y judiciales. Salvo por las disposiciones del segundo parrafo
del articulo 49, el Constituyente Permanente goza de libertad plena para
configurar el entorno organico constitucional.

Siguiendo a Hans Kelsen, la palabra “poder”® admite una lectura
compleja: “cuando se habla de los tres poderes del Estado, la palabra
poder es entendida en el sentido de una funcién del Estado, y entonces
se admite la existencia de funciones estatales distintas™. Hablar de un
“poder del Estado” significa, entonces, abordar una especifica asignacion
constitucional de facultades; independientemente del numero de los
organos constitucionales.

8 Hans, Kelsen, Teoria general del derecho y del Estado, Segunda edicién,
UNAM, 1979, pagina 302.

8 Cfr.lleana, Moreno, Los 6rganos constitucionales auténomos en el ordenamiento
Jjuridico mexicano, México, Porrua, 2005, pagina 18.
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La denominada division de poderes “no trata de una rigida separacion
sino, mas bien, de una distribucién o divisiéon de funciones y poderes,
necesitado de una serie de relaciones, controles e intervenciones mutuas
y reciprocas”®. Dentro de la asignacion de facultades federales, desde la
perspectiva de Hans Kelsen, seria imposible hablar de division de poderes
dado que el poder del Estado es unico e indivisible: si se fragmentara,
dejaria de ser tal y el Estado perderia su unidad. Nuestro propio sistema
de interpretacion judicial, a través de la Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, sostiene esta flexibilidad:

“DIVISION DE PODERES. SISTEMA CONSTITUCIONAL DE
CARACTER FLEXIBLE".

“La divisién de poderes que consagra la Constitucién Federal no
constituye un sistemarigido e inflexible, sino que admite excepciones
expresamente consignadas en la propia Carta Magna, mediante
las cuales permite que el Poder Legislativo, el Poder Ejecutivo o
el Poder Judicial ejerzan funciones que, en términos generales,
corresponden a la esfera de las atribuciones de otro poder. Asi,
el articulo 109 constitucional otorga el ejercicio de facultades
jurisdiccionales, que son propias del Poder Judicial, a las Camaras
que integran el Congreso de la Unién, en los casos de delitos
oficiales cometidos por altos funcionarios de la Federacion, y los
articulos 29 y 131 de la propia Constituciéon consagran la posibilidad
de que el Poder Ejecutivo ejerza funciones legislativas en los casos
y bajo las condiciones previstas en dichos numerales. Aunque
el sistema de division de poderes que consagra la Constitucion
General de la Republica es de caracter flexible, ello no significa que
los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial puedan, motu proprio,
arrogarse facultades que corresponden a otro poder, ni que las
leyes ordinarias puedan atribuir, en cualquier caso, a uno de los
poderes en quienes se deposita el ejercicio del Supremo Poder de
la Federacion, facultades que incumben a otro poder. Para que sea
valido, desde el punto de vista constitucional, que uno de los
Poderes de la Union ejerza funciones propias de otro poder, es
necesario, en primer lugar, que asi lo consigne expresamente
la Carta Magna o que la funcién respectiva sea estrictamente
necesaria para hacer efectivas las facultades que le son exclusivas,
y, en segundo lugar, que la funcién se ejerza Unicamente en los
casos expresamente autorizados o indispensables para hacer
efectiva una facultad propia, puesto que es de explorado derecho
que las reglas de excepcion son de aplicacion estricta.”

0 Felipe, Tena, Derecho Constitucional Mexicano, México, Porrda, 19 edicion,
1994, 643 péagina 211.

" Séptima época, Segunda Sala, Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, 151-156 Tercera Parte, octubre de 1981, Registro: 237686.
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En ese sentido, el orden federal mexicano hace una compleja asignacion
de facultades, que poco concuerda con la clasificacién tradicional. Las
funciones de creacion y ejecucion normativa son asignadas a un sinnimero
de drganos federales y, en la mayoria de los casos, estos tienen tanto
funciones de creaciéon normativa, como de ejecucion.

Existen, sin embargo, diversas vias para dividir el podery, con ello, procurar
la despolitizacion de una materia. Los érganos constitucionales autbnomos
so6lo son una de ellas. No obstante lo anterior, no hay que confundir a los
organos constitucionales auténomos con los 6rganos desconcentrados,
organismos descentralizados y érganos politico-administrativos.

Los 6rganos desconcentrados estan previstos en el articulo 17 de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal, no tienen personalidad
juridica, son parte de la Administracion Publica Federal y tienen una
competencia territorial especifica.

Los organismos descentralizados estan previstos en la Ley Organica de
la Administracion Publica Federal y en la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, tienen personalidad juridica y patrimonio propios y estan
adscritos a la Administracion Publica Paraestatal. La Ley Federal de
Entidades Paraestatales reglamentaria del articulo 90 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, agrupa una regulacion especifica
para aquellos entes y sectores de la Administracion Publica Federal que,
por sus caracteristicas técnicas, requieren flexibilidad administrativa y
cierto grado de autonomia.

Como ejemplo de lo anterior, la Administracion Publica Paraestatal dota
de cierto margen a los organismos descentralizados, a las empresas
de participacion estatal, a las instituciones nacionales de crédito, a
las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, a las instituciones
nacionales de seguros y fianzas, y a los fideicomisos publicos.

A diferencia de los organismos descentralizados, los 6rganos constitu-
cionales autdbnomos no estan adscritos a la Administracion Publica
Paraestatal, es decir, no forman parte de la Administracion Publica Federal,
aunque ambos tienen personalidad juridica y patrimonio propios.

Los 6rganos politico-administrativos estan previstos en la base tercera,
fraccion Il del articulo 122 constitucional y en el Estatuto de Gobierno del
Distrito Federal, son parte de la administracion publica local del Distrito
Federal y su competencia abarca a cada una de las demarcaciones
territoriales en que se divide el Distrito Federal.

Tradicionalmente, el poder del Estado se ha dividido para su ejercicio en
las esferas Legislativa, Ejecutiva y Judicial. En el ambito de la modernidad
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y en atencion a la complejidad de determinadas materias, se ha necesitado
dotar de atribuciones especiales a ciertos 6rganos publicos que no se
encuentran dentro de la estructura de los tres poderes. Los 6rganos
constitucionales autonomos, como puede advertirse, suponen un esfuerzo
especial para procurar la tecnificacion de un sector y buscar despolitizarlo.

IV. Organos Constitucionales Auténomos

Los desafios del mundo globalizado y la irrupcion de nuevos actores
politicos en la toma de decisiones, provocé que la division tradicional de
poderes resultara insuficiente para resolver algunos problemas del Estado
mexicano contemporaneo. Un Estado Democratico de Derecho, exigia
mas pesos Yy contrapesos que garantizaran una adecuada interaccion
con la ciudadania. Fue esta exigencia la que dio pie a los organismos
auténomos constitucionales.

Las necesidades de la pluralidad democratica en la ultima etapa del siglo
XX, provocaron que en México distintas funciones ejecutivas del orden
federal fueran distanciadas de la influencia del Ejecutivo Federal.

Los drganos constitucionales auténomos son aquellos entes del
Estado creados directamente por la Constitucion, cuya adscripciéon no
se encuentra localizada con alguno de los poderes tradicionales del
Estado. Estos drganos actuan, con independencia en sus decisiones
y estructura organica; son depositarios de funciones estatales que se
busca descentralizar, especializar y agilizar el poder'. Dichos érganos
constitucionales tienen personalidad juridica y patrimonio propios, su
competencia es especializada por materia y tienen autonomia organica.

Al respecto de los 6rganos constitucionales auténomos, la jurisprudencia
del Pleno de la Suprema Corte sostiene:

“ORGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS. NOTAS
DISTINTIVAS Y CARACTERISTICAS™,

“El Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
respecto de los 6rganos constitucionales auténomos ha sostenido
que: 1. Surgen bajo una idea de equilibrio constitucional basada en
los controles de poder, evolucionando asi la teoria tradicional de
la division de poderes dejandose de concebir la organizacion
del Estado derivada de los tres tradicionales (Ejecutivo,
Legislativo y Judicial) que, sin perder su esencia, debe considerarse
como una distribucion de funciones o competencias, haciendo mas

2. Cfr. Filiberto Valentén, Ugalde Calderén, Organos constitucionales auténomos
[en linea], pagina 254.

3 Novena Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, XXV,
Mayo de 2007, Jurisprudencia: P./J. 20/2007, Pagina: 1647, Registro: 172456.
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eficaz el desarrollo de las actividades encomendadas al Estado. 2.
Se establecieron en los textos constitucionales, dotandolos
de garantias de actuacion e independencia en su estructura
organica para que alcancen los fines para los que fueron
creados, es decir, para que ejerzan una funcién propia del Estado
que por su especializacion e importancia social requeria autonomia
de los clasicos poderes del Estado. 3. La creacion de este tipo de
organos no altera o destruye la teoria tradicional de la divisién de
poderes, pues la circunstancia de que los referidos 6rganos
guarden autonomia e independencia de los poderes primarios,
no significa que no formen parte del Estado mexicano, pues
su misién principal radica en atender necesidades torales tanto
del Estado como de la sociedad en general, conformandose como
nuevos organismos que se encuentran a la par de los érganos
tradicionales. Atento a lo anterior, las caracteristicas esenciales
de los drganos constitucionales auténomos son: a) Deben estar
establecidos directamente por la Constitucion Federal; b) Deben
mantener, con los otros 6rganos del Estado, relaciones de
coordinacion; c¢) Deben contar con autonomia e independencia
funcional y financiera, y d) Deben atender funciones primarias u
originarias del Estado que requieran ser eficazmente atendidas en
beneficio de la sociedad.

De aqui que los organos constitucionales auténomos representen una
evolucién de la teoria de la division de poderes. Se concede a los érganos
constitucionales autbnomos jerarquia y es la propia Constitucion la que
salvaguarda su autonomia con garantias de actuacion e independencia
en su estructura. Si bien forman parte del Estado, naturalmente, no de la
estructura de los érganos constitucionales tradicionales. La CPEUM puede
establecer cualquier nimero de érganos, dentro del orden federal, para
ejercer la autoridad del Estado. La especialidad de sus funciones justifica
su prevision a nivel constitucional e imprime entre éstos y los poderes
tradicionales ya no relaciones de subordinacién, sino de coordinacion.

Nadie pone en duda que las tareas que les han sido encomendadas a estos
o6rganos constitucionales auténomos concentran labores fundamentales
del Estado, que requieren especial atencion. La diferencia con los érganos
descentralizados radica en el peso politico de sus tareas, sustentado en el
poderoso rango constitucional que les fue otorgado.

Esto ha provocado, por ejemplo, que el érgano garante de los derechos
humanos en México, la Comisién Nacional de Derechos Humanos (articulo
102), al igual que la futura FGR, fuera dotado de autonomia y rango
constitucional. Ya que la proteccion y defensa de los derechos humanos,
es una tarea de Estado y a la vez una limitacién de sus funciones.
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Lo mismo puede decirse del resto de los drganos constitucionales
auténomos que no quedan comprendidos dentro de la clasificacion
tripartita tradicional: el Banco de México (articulo 28); el Instituto Nacional
Electoral (articulo 41); el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(articulo 26); el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion
(articulo 3); el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion
y Proteccion de Datos Personales (articulo 6); el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (articulo 26); la Comision
Federal de Competencia Econémica (articulo 28), y el Instituto Federal de
Telecomunicaciones (articulo 28), entre otros.

V. Fiscalia General de la Republica

El 18 de junio de 2008, se publicé en el Diario Oficial de la Federacién
el Decreto de Reforma Constitucional que instaurdé el Sistema Penal
Acusatorio en México. La justificacion del proyecto resultaba inquietante:
“el sistema de justicia penal ha dejado de ser eficaz, por lo que urge
reformarlo de manera integral, para devolver a la ciudadania la confianza
en las instituciones encargadas de procurar e impartir justicia recuperando
asi su objeto de ofrecer seguridad juridica, a fin de procurar la libertad y
tranquilidad de las personas”4.

Las reformas obedecian, como fue expresado en el proceso legislativo, a
la exigencia ciudadana que advertia un sistema penal oscuro e incierto.
Nuestro aparato de justicia, no brindaba confianza al interior ni al exterior
del pais. La reforma del Sistema Penal Acusatorio dispuso la existencia de
juicios publicos y orales, asi como otras figuras novedosas, que entrarian
en funciones en 2016.

Dentro del contexto antes sefialado, lo ideal en un sistema penal
democratico de corte acusatorio es que el érgano acusador tenga la
autonomia necesaria para poder realizar sus funciones de manera
imparcial y objetiva, lejos de cualquier dependencia o presion que pudiera
pervertir el ejercicio de esta indispensable funcién.

El 10 de febrero del 2014, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion
el Decreto de Reforma Constitucional que contiene la reforma politico-
electoral, en la que entre una de las modificaciones previstas mas
importantes, se encuentra la transformacion de la PGR a Fiscalia General
de la Republica, cambiando asi la naturaleza juridica de la Institucion.

El Apartado A del articulo 102 de nuestra Constitucion, establece que el
Ministerio Publico se organizara en una Fiscalia General de la Republica,
que gozaria de autonomia y rango de un o6rgano publico auténomo,

4 Consideraciones del dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales y Justicia de la Camara de Diputados.
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dotandola de personalidad juridica y patrimonio propios. En este sentido,
se puede apreciar el cambio de naturaleza juridica del Ministerio Publico,
ya que no por el hecho de que un 6rgano haya sido creado por mandato
del Constituyente, significa que sea auténomo. En nuestra constitucion
existen organos de relevancia constitucional o auxiliares, cuyas funciones
son detalladas, pero no son auténomos, siendo diferentes a los érganos
constitucionales auténomos. Dicha diferencia se encuentra en que los
organos constitucionales autbnomos no estan en la estructura organica
de los tres poderes tradicionales, siendo la Procuraduria General de la
Republica un ejemplo de los érganos de relevancia constitucional.

Lo que se busca es otorgarle a la Fiscalia una mayor independencia y
autonomia, para que ésta pueda realizar sus funciones y tomar sus
decisiones con mayor libertad. Con la Fiscalia como érgano constitucional
auténomo, se pretende entre otras cosas, modernizar la capacidad de
investigacion y combate al delito. De la iniciativa de decreto por la que
se expide la Ley de la Fiscalia General de la Republica y se reforman,
adicionan y derogan diversos ordenamientos legales, presentada a la
Camara de Diputados y que actualmente se encuentra pendiente de
discusion en la Camara de Senadores, podemos resaltar los siguientes
elementos importantes:

1) ElI MPF se organizara en una Fiscalia General de la Republica,
como érgano publico autbnomo, dotado de personalidad juridica y
de patrimonio propios.

2) La Fiscalia General de la Republica ejercera sus facultades
respondiendo a la satisfaccion del interés publico y sus servidores
publicos se regiran por principios constitucionales y legales.

3) El MPF, con independencia de su intervencion en la investigacion
y persecucion de los delitos de conformidad con el procedimiento
penal acusatorio tendra, entre otras, las atribuciones siguientes:
a) Ejercer la facultad de atracciéon en los casos en que las

disposiciones legales lo establezcan;

b) Dictar sin demora una orden de busqueda o localizacion
de personas no localizadas o desaparecidas cuando reciba
denuncia por la probable comisiéon de un delito relacionado
con esos hechos;

c) Informar y garantizar a los detenidos de nacionalidad
extranjera el ejercicio del derecho a recibir asistencia consular
por las embajadas o consulados, y comunicar sin demora esos
hechos a dichas representaciones diplomaticas e informar a
quien lo solicite, previa identificacion, si un extranjero esta
detenido y, en su caso, la autoridad a cuya disposicién se
encuentre y el motivo;

d) Cumplir con estricto apego a lo dispuesto en el articulo 18 de
la Constitucidon respecto de los menores de dieciocho afos
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que hubieren incurrido en acciones u omisiones que la ley
sefiale como delitos;

e) Intervenir en la extradicion, y solicitar o brindar la asistencia
juridica internacional;

f)  Brindar las medidas de proteccion necesarias, a efecto de
garantizar que las victimas u ofendidos o testigos del delito
puedan llevar a cabo la identificacion del imputado sin riesgo
para ellos, y

g) Vigilar el cumplimiento de los deberes consagrados en la Ley
General de Victimas.

Correspondera a la Fiscalia General de la Republica:

a) Determinar las politicas para la investigacion y persecucion
penal en el ambito federal;

b) Participar en la conformacion de la Estrategia Nacional de
Seguridad Publica;

c) Cumplir los objetivos de la seguridad publica en coordinacion
con las autoridades de los tres érdenes de gobierno;

d) Formar parte del Sistema Nacional de Seguridad Publica;

e) Creary administrar las bases nacionales de informacion en el
ambito de su competencia;

f)  Llevar a cabo todos los actos que deriven de las disposiciones
legales y reglamentarias aplicables para la constitucion y
administracion de fondos en el ambito de su competencia, y

g) Desarrollar e instrumentar un sistema de medidas de
proteccion para sus servidores publicos y de las personas
cuya salvaguarda sea relevante con motivo de las funciones
de aquellos.

LaFiscaliaGeneraldelaRepublica, para eldespachodelos asuntos

que le competen estara conformada por una estructura minima de

oérganos o unidades administrativas, que se complementara con
las que fueron creadas por mandato legal o que determine el Fiscal

General de la Republica en las disposiciones correspondientes.

La Fiscalia General de la Republica contara con ministerios

publicos, investigadores ministeriales y peritos, asi como con el

personal profesional, técnico y administrativo necesario para la
realizacion de sus funciones.

Se prevén las causas graves por la cuales el Fiscal General de

la Republica podra ser removido, sin perjuicio de lo previsto en

los articulos 110 y 111 de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos en relacion con el juicio politico y la declaracién

de procedencia.

Se disponen las obligaciones y facultades indelegables del Fiscal

General de la Republica, destacando de entre éstas ultimas, las

siguientes:

a) Promover acciones colectivas;

b) Proponer a las autoridades con facultades para iniciar leyes,
los proyectos de iniciativas para la exacta observancia o
reforma de la Constitucién en el ambito de su competencia;
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c) Expedir las normas reglamentarias que se requieran para el
funcionamiento de la Fiscalia General;

d) Emitir acuerdos, protocolos, lineamientos y demas normas
que establezcan los requisitos y los procedimientos para
la ejecucidn de las actuaciones y diligencias que en la
investigacion de los delitos bajo el mando y conduccién
del Ministerio Publico, deberan cumplir las instituciones de
seguridad publica y las autoridades que actuen en auxilio de
éstas;

e) Proponer al titular del Ejecutivo Federal la suscripcion de
tratados internacionales en el ambito de su competencia, y

f)  Aprobar el anteproyecto de presupuesto de egresos de la
Fiscalia General y presentarlo a la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, de conformidad con las disposiciones
juridicas aplicables.

9) Las autoridades federales, estatales y municipales en
su respectivo ambito de competencia estaran obligadas
a brindar la colaboracion, apoyo y auxilio que solicite el
Ministerio Publico para el ejercicio de sus funciones. De igual
manera, todas las autoridades que actuen en auxilio, seran
corresponsables de las actuaciones y diligencias que formen
parte de la investigacion o proceso penal, por lo que, en su
caso, deberan comparecer ante las autoridades competentes
y rendir los informes que correspondan de conformidad con
las disposiciones juridicas aplicables.

Los organos, dependencias, entidades e instituciones de los

tres 6rdenes de gobierno que por sus funciones o actividades

tengan registros, bases de datos, informacion o documentacion

de caracter reservado o confidencial util para la investigacion y

persecucidon de los delitos, deberan cumplir con las solicitudes

que les sean formuladas por el Ministerio Publico para el debido
cumplimiento de sus funciones en términos de la ley.

La Fiscalia General de la Republica contara con un sistema

de desarrollo ético y profesional, asi como de un programa de

superacion y actualizacién de su personal.

Las relaciones juridicas entre la Fiscalia General de la Republica

y los agentes del Ministerio Publico, investigadores ministeriales y

peritos que formen parte del sistema de desarrollo ético y profesional

se regiran por lo dispuesto en la fraccion Xlll, del apartado B, del
articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, y en las disposiciones legales aplicables.

Los demas servidores publicos que laboren en la Fiscalia General

de la Republica incluyendo al personal de designacion especial

seran considerados trabajadores de confianza para todos los
efectos legales, por lo que Unicamente gozaran de las medidas de

proteccion al salario y de los beneficios de la seguridad social, y
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los efectos de su nombramiento podran darse por terminados en

cualquier momento.

14) El régimen transitorio prevé principalmente lo siguiente:

a) Se declara la autonomia constitucional de la Fiscalia General
de la Republica, en cumplimiento a lo sefalado en el parrafo
primero del articulo transitorio Décimo Sexto del Decreto por el
que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
en materia politica-electoral;

b) Las disposiciones del Decreto propias del sistema de justicia
procesal penal acusatorio, entraran en vigor en la fecha y los
términos en que lo haga el Cédigo Nacional de Procedimientos
Penales en el ambito federal, y

c) Los recursos humanos, materiales, financieros y presupues-
tales con que actualmente cuenta la Procuraduria General de
la Republica pasaran a formar parte de la Fiscalia General de
la Republica.

¢, Cual es el trasfondo de esta reformulacién? Una transformacién que sin
duda obedece a los mas recientes estandares internacionales. En opinién
de Luis Maria Diez-Picazo, existe una tendencia en el mundo occidental
por dotar de autonomia al Ministerio Publico: “En los ultimos tiempos,
bastantes paises europeos asisten a una creciente insatisfaccion hacia
el tradicional modelo napoleénico del Ministerio Publico, caracterizado
por ser un cuerpo Unico de funcionarios para todo el Estado, dotado de
una estructura interior de naturaleza juridica y dependiente del Poder
Ejecutivo. Sin necesidad de entrar en muchos detalles, es claro que ello
se debe a que dicha configuracién tradicional es vista como una licencia
para interferencias politicas indebidas en el correcto funcionamiento de la
justicia penal™®,

Desde la perspectiva internacional, la cercania del Poder Ejecutivo con
el Ministerio Publico puede resultar una invitacion a la parcialidad. Con
ello en mente, parece complicado para el Ministerio Publico atender los
intereses de la sociedad, por encima de los del grupo politico con los
que esté vinculado. Un fiscal que ejerce la accion penal por mandato
politico, mina la legitimidad de la justicia, y no responde a las exigencias
de un Estado Democratico de Derecho, adujeron los promotores de la
autonomia.

Hace varios anos, el Instituto Latinoamericano de las Naciones Unidas
para la Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente (ILANUD),
realizé un estudio sobre “el Ministerio Publico en América Latina, desde la

S Luis Maria, Diez-Picazo, El poder de acusar, Barcelona, Ariel, 2000, pagina
171.
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perspectiva del derecho procesal moderno.”® Se realizé un andlisis de los
sistemas penales de Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala
y Panama.

El estudio del ILANUD desarrolla los ejes usuales de cualquier proceso de
autonomia del Ministerio Publico: “para algunos el problema fundamental
se ubica en la permeabilidad de los integrantes del Ministerio Publico, para
actuar conforme a la politica criminal trazada por el Estado, para otros el
problema se debe centrar en torno a garantizar la maxima confiabilidad
posible de sus miembros.”"” Consecuentemente, han existido en la region
cuatro modos diferentes de encarar el problema:

1. Ministerio publico ubicado en el Poder Judicial (Colombia y Costa

Rica);

2. Ministerio publico ubicado en el Poder Ejecutivo (Bolivia y
Guatemala);

3. Ministerio publico ubicado en el Poder Legislativo (parcialmente
Bolivia), y

4. Ministerio publico ubicado como Organismo independiente
(Ecuador, Panama y México).

De acuerdo con este estudio, aquellos paises que ubican al Ministerio
Publico dentro del Poder Judicial o Ejecutivo los hace susceptibles de
vulneracion politica. Se someten a la influencia politica de los otros poderes
puesto que se enfrentan a problemas como la falta de presupuesto. En
contraste, en aquellos paises donde el Ministerio Publico goza de completa
autonomia, “su actividad se ha convertido en un verdadero apoyo a la
administracion de justicia, libre de compromisos o cambios politicos.”'®
Desde la perspectiva del ILANUD, sin embargo, “los distintos sistemas
de ubicacion institucional del Ministerio Publico, sélo pueden apreciarse
en el contexto de la forma de organizacion de los estados nacionales y su
historia politica.”®

La misma evolucion ha sucedido en Europa con Alemania, Espania, Francia
e Inglaterra, donde la autonomia técnica y la independencia despliegan
distintas virtudes y diferentes rangos de coordinacion.

Por lo que a México respecta, el tema definitivamente no es nuevo.
Desde hace tiempo, la propia PGR se encontraba diferenciada de las
dependencias con estricta subordinacion al Ejecutivo Federal: el Ministerio
Publico gozaba ya de autonomia técnica y la PGR no formaba parte

6 Instituto Latinoamericano de Naciones Unidas para la Prevencion del Delito y
Tratamiento del Delincuente, El Ministerio Publico en América Latina desde la
perspectiva del Derecho Procesal Penal Moderno, [en linea], San José, 1991.

7 |Ibidem, pagina 42.

8 |bidem, pagina 44.

° Ibidem, pagina 45.
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de la Administracién Publica, adn ubicada en el “ambito” del Ejecutivo
Federal. El Senado de la Republica tenia, asimismo, una funcién esencial
en el nombramiento del Procurador y, en muchos casos, el titular de la
Procuraduria se encontraba exento de los controles burocraticos que
la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal dispone para las
secretarias de Estado.

La reforma constitucional que creé la Fiscalia General de la Republica
vino a fortalecer un viejo esfuerzo por tecnificar la procuracién de justicia
y dotarla de mayor legitimidad.

Quienes pretendieron equiparar las funciones del Ministerio Publico a
las del Poder Judicial Federal, hallaron un obstaculo en su camino: el
Poder Judicial es reactivo y no elige los casos que resuelve. El Ministerio
Publico, si. Un juez puede dictar orden de aprehensién o negarla —con
toda independencia—, pero él no elige el caso que se le presenta.

La autonomia plena opera sin cortapisa en 6rganos de control, pero no
necesariamente en aquellos competentes para procurar justicia. El motivo
es simple: un agente del Ministerio Publico completamente auténomo,
dificilmente podria ser sujeto a un proceso democratico de rendicién de
cuentas. Es el Estado en su conjunto, mediante la ley aprobada en el
Congreso de la Unién, quien debe responsabilizarse directamente de los
criterios de actuacioén de la justicia. Un gobierno electo democraticamente
no puede desvincularse de la politica criminal. Quienes aducen que los
fiscales de algunas entidades federativas en Estados Unidos gozan de
cabal independencia, no olvidan que, en la mayoria de los casos, estos
fiscales son elegidos democraticamente y deben responder ante sus
electores.

A pesar de la limitante anterior, en la concesién de la autonomia a la FGR
prevalecié una perspectiva eminentemente operativa. El articulo 102
concedi6 a la Fiscalia personalidad juridica y patrimonio propio, lo cual
supuso mayor movilidad a la hora de organizarse internamente.

En términos de la reforma, el articulo 102 de la CPEUM contempla
que el titular de la Fiscalia permanezca en su cargo 9 anos, un periodo
transexenal que le permite actuar sin que los tiempos politicos limiten su
gestion. En todo caso, la Constitucion obliga que el nombramiento se haga
de la siguiente manera: el Senado de la Republica enviara al Ejecutivo
una lista de 10 candidatos que cumplan con los requisitos sefialados;
el Presidente de la Republica debera, a su vez, partiendo de esta lista,
conformar una terna, que sometera a consideracion de la Camara Alta.
La votacion requerida para el nombramiento del Fiscal General de la
Republica es de dos terceras partes de los miembros presentes.
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Esta forma de designacién corresponsabiliza al Ejecutivo y a la Camara
de Senadores, proveyendo de procedimientos de seleccion mas
democraticos, ya que esta envia una lista de 10 participantes, de la cual
el Ejecutivo devuelve una terna dejando asi la eleccién final al Senado.

Lo mismo podria aducirse respecto al mecanismo de su remocién: el
Fiscal s6lo podra ser removido por el Presidente de la Republica, con la
venia del Senado, por causas graves que deberan ser dispuestas en ley.
La autonomia, como se observa, no es absoluta. No podia serlo pues
—hay que insistir en el tema— correriamos el riesgo de divorciar nuestra
politica criminal de los controles democraticos que supone la eleccién del
Presidente de la Republica y el Senado.

Respecto al estado que guarda a la fecha, podemos observar que ya se
envid la Minuta para su discusion a la Comisién de Justicia del Senado de
la Republica, sin embargo, para que la reforma constitucional del articulo
102, apartado “A” se cristalice, es necesario que se emita la legislacion
secundaria enlamateria, asi como se expida la Declaratoria por el Congreso
de la Union. La existencia de un Estado Democratico de Derecho, hace
necesario que las instituciones publicas tengan la capacidad de responder
de manera 6ptima a los legitimos reclamos sociales, mas aun cuando se
trata de un tema tan sensible como lo es la procuracion de justicia. Uno
de esos reclamos, es contar con instituciones de procuracion de justicia a
la altura de las circunstancias, que se desempefien con profesionalismo,
honradez y lealtad, procurando un real acceso a la justicia, sobre la base
de un actuar cientifico y objetivo, mas alla de cualquier presion politica.

VI. Conclusiones

Latransicidon delaProcuraduria General de la Republica ala Fiscalia General
de la Republica es uno de los retos mas grandes a nivel institucional que
enfrenta nuestro pais en los ultimos afios. Queda en manos del Congreso
de la Unién delinear los margenes, mediante la emisidn de la legislaciéon
secundaria conforme a los cuales se organice y estructure la nueva
Fiscalia. Habra que precisar asimismo, las nuevas funciones de la FGR en
el Sistema Penal Acusatorio, las caracteristicas de un Ministerio Publico de
la Federacién renovado, asi como las herramientas que el Fiscal General
de la Republica requerira para consolidar una nueva justicia federal. Seran
la practica y la experiencia cotidiana las que vayan orientandonos sobre el
impacto de la reforma.

La conformacion de un Estado Democratico de Derecho requiere no sélo
respecto irrestricto a los derechos humanos, sino la posibilidad de que
la sociedad participe en el disefio de politicas publicas y se involucre en
los procesos de rendicion de cuentas. Esto incluye a la procuracion de
justicia. La reforma del 2014 abre las puertas para ello.
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La autonomia de la Fiscalia General de la Republica, consagrada en
nuestra Constitucion no debe implicar que el gobierno, se desentienda de
la politica criminal. A partir de esta premisa, la autonomia que se concede
a la Fiscalia no exime ni al titular del Ejecutivo ni al Senado de actuar con
enorme responsabilidad a la hora de designar al Fiscal o de removerlo.
La autonomia que se ha dado a la Fiscalia significa un paso mas en la
construccion de nuestro Estado Democratico de Derecho. Nada mas...
pero nada menos.
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Mauricio I. Dussauge Laguna*

Los Organismos Constitucionales Auténomos (OCAs) no gozan de muy
buena prensa. Por el contrario, lo que uno encuentra al revisar las opiniones
de los analistas y académicos que han tocado el tema suelen generalmente
ser opiniones criticas, cuando no claramente negativas respecto de sus
origenes, sus atribuciones y su desempefo. De hecho, pareciera que el
surgimiento de los OCAs, una de las grandes transformaciones del Estado
mexicano contemporaneo, genera mas inquietudes, preocupaciones y
animadversiones que interés por comprender por qué han surgido, en
qué se asemejan/diferencian respecto de otros organismos similares en
el mundo, en qué sentido alteran (o no) el disefo institucional del Estado
y los procesos de politica publica existentes, y qué ventajas/riesgos reales
podria traer consigo su creacion (y su posible reproduccidon en otros
niveles de gobierno, o en otros ambitos). En suma, quien trata de entender
qué son los OCAs mexicanos hoy en dia se encuentra con una serie
de afirmaciones y prejuicios producidos al calor del proceso de cambio
politico de los ultimos afios, mas que con un conjunto de reflexiones y
andlisis detallados en torno a su ldgica institucional o sus implicaciones
administrativas. Mitos, mas que realidades empiricas comprobadas.

* Profesor-Investigador de la Division de Administracién Publica (DAP) del Centro
de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE). Licenciado en Administracion
Publica por El Colegio de México. Maestro en Administracién Publica por la
Maxwell School de la Universidad de Syracuse. Maestro y Doctor en Ciencia
Politica por la London School of Economics and Political Science (LSE). Ha
impartido cursos en el CIDE, LSE, El Colegio de México, el Instituto Nacional
de Administracion Publica (INAP) y la Escuela de Administracion Publica
del Distrito Federal (EAPDF). Sus escritos sobre servicios civiles, reformas
administrativas, combate a la corrupcion, transferencia de politicas publicas,
gestién por resultados y organismos reguladores, entre otros temas, han
aparecido en numerosas publicaciones en espafiol e inglés. Es miembro del
Sistema Nacional de Investigadores Nivel I. Su correo es mauricio.dussauge@
cide.edu.
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Este articulo retoma algunas de estas afirmaciones criticas respecto de
los OCAs mexicanos para discutir su pertinencia y grado de veracidad.
Aunque la informacién disponible respecto de los OCAs (y sus
antecesores, es decir organismos publicos federales a partir de los cuales
fueron creados) es mas bien limitada, quizas sea posible ofrecer algunos
comentarios informados con base en ella 'y, sobre todo, tomando en cuenta
las experiencias de organismos publicos similares establecidos en otras
partes del mundo. Por supuesto, no se trata aqui de examinar de forma
exhaustiva, lo que en muchos casos son apenas enunciados sueltos
mas que argumentos sustentados en investigaciones acabadas, sino de
esbozar algunos matices que nos ayuden a poner en justa dimension los
(pre)juicios que se han emitido en este tema.

El articulo se divide en tres grandes secciones ademas de esta breve
introduccién. En la segunda seccion se ofrece un panorama general de los
OCAs en México, con la Unica intencién de aclarar de qué cosa estamos
hablando. La tercera seccion constituye la parte esencial del articulo, pues
es ahi en donde se discuten uno por uno los mitos que se han creado
respecto de los OCAs mexicanos. La cuarta seccion recupera los grandes
temas del debate y concluye con algunas reflexiones sobre el tema y sobre
el futuro de la investigacion en materia de OCAs en México.

El surgimiento de los Organismos Constitucionales Auténomos en
México

Los OCAs mexicanos son instituciones publicas recientes, si bien no tanto
como suele pensarse. Si consideramos la autonomia formal expresada en
el texto constitucional, podemos hablar de mediados de los 1990 como
punto de partida de la “ola” de creacién de la decena de OCAs existentes
en el ambito federal (o de préxima entrada en vigor, como es el caso de la
Fiscalia General de la Republica). Este nimero puede mas o menos variar
dependiendo de la definicion formal que se utilice (Pedroza, 2002; Ugalde,
2014), o si consideramos que algunas reformas constitucionales recientes
mandatan que los gobiernos estatales deban reproducir los esquemas
de organizacién federal (por ejemplo las reformas politico-electoral, de
transparencia o anticorrupcioén). En cualquier caso, para efectos de este
articulo se toman como referencia los OCAs incluidos en la Tabla 1, que
son instituciones que ademas cumplen con los criterios caracteristicos
de los “organismos no-mayoritarios” discutidos en la literatura académica
internacional en materia de Administracion Publica y Ciencia Politica:
organizaciones formalmente independientes, que no estan subordinadas
a ninguno de los tres poderes, y que desarrollan sus actividades con
apego a sus propios criterios y sin sujetarse a las prioridades politicas
del gobierno en turno (Thatcher y Stone-Sweet, 2002; Roberts, 2010;
Dussauge, 2016).
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Tabla 1
Organismos Constitucionales Autéonomos en México
Asociacion
. o relacion de Afio de Ao de la
Organismo Area de politica | subordinacion previa fundacién autonomia
a su estatus de constitucional
autonomia
Secretaria de
Banco de México Politica monetaria Hacienda y Crédito 1925 1994
Publico
Instituto Nacional o Secretaria de
Electoral Organizacion electoral Gobernacion 1990 1996
Comision Nacional ,
de Derechos Derechos humanos ?ﬁr:rtr?;g gne 1990 1999
Humanos
Instituto Nacional Secretaria de
de Estadistica y Estadistica y geografia | Hacienda y Crédito 1983 2008
Geografia Publico
Comision Federal . ,
. Competencia Secretaria de
de Competencia Ay b 1993 2013
Econdmica econdmica Economia
. Secretaria de
Instituto Federal de - -
A Telecomunicaciones | Comunicaciones y 1996 2013
Telecomunicaciones Transportes
Instituto Nacional - ,
e Evaluacion de la Secretaria de
para la Evaluacion " P 2002 2013
de la Educacion educacion Educacion Publica
Instituto Nacional
de Transparencia,
Accesoala Transparencia y Secretaria de la 2002 2014
Informacion Publica | rendicion de cuentas | Funcion Publica
y Proteccion de
Datos
g:rg‘;jﬁl ;‘ c?}gir?gzll a Evalluacic')n.de la Secretaria de ‘ 2004 2014
Politica Social politica social Desarrollo Social
Fiscalia General de Procuracion de justicia Procuraduria General 2018 2018

la Republica

de la Republica

Fuente: Basado en Pardo y Dussauge (por aparecer).
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La Tabla 1 describe algunos aspectos muy basicos de los OCAs
mexicanos, que sin embargo permiten ir apuntando algunos temas que
bien merecerian un analisis mas detallado en futuras investigaciones.
Primero, que los OCAs han sido establecidos en muy diversos ambitos
de politica publica, lo cual vuelve complicado determinar hasta qué punto
se trata de respuestas funcionales a problemas técnicos muy concretos o
a exigencias/coyunturas politicas (véase la siguiente seccién). Segundo,
que muchos de los nuevos OCAs en realidad no son nuevos, sino que
constituyen una nueva fase o iteracion de organismos publicos anteriores.
Tercero, y parcialmente relacionado con esto, soélo tres de los OCAs
actuales fueron establecidos como tales en los noventa, mientras que el
resto lo fue en los ultimos 10 afios, incluyendo 6 de ellos en los ultimos
5 afos. Por ultimo, todos ellos han sido en algin momento parte del
Poder Ejecutivo Federal, si bien con grados de subordinacion jerarquica
distintos, y se han convertido en instituciones formalmente independientes
en momentos histéricos diversos.

En suma, lo que se encuentra en la Tabla 1 no es s6lo una somera
descripcién del universo de OCAs mexicanos, sino también un posible
punto de partida para investigar los patrones de cambio administrativo
en estos ambitos del sector publico federal. ;Por qué los OCAs se han
establecido en estos ambitos de politica publica y no en otros? ¢ Cémo
explicar el proceso de “autonomia otorgada” que les ha caracterizado,
por medio del cual primero se crean organismos desconcentrados/
descentralizados y soélo después se establecen OCAs? ;Hasta qué
punto la distribucién temporal de la creacién de estos organismos podria
entenderse bajo una logica de difusion de politicas publicas? Algunas de
estas preguntas se tocaran en la siguiente seccién, pero una discusion
adecuada de las mismas requeriria de mayor espacio. Por ahora, baste
con apuntarlas como complemento a la descripcion general del objeto de
estudio de este articulo.

Los Organismos Constitucionales Autbnomos mexicanos: entre los
mitos y las realidades

Los OCAs han recibido limitada atencion académica, pero no han pasado
obviamente desapercibidos en el debate politico-administrativo nacional.
Por el contrario, a lo largo de los ultimos afios un conjunto de destacados
analistas han ofrecido diversas opiniones respecto del surgimiento de
esta nueva categoria de institucion publica. Aunque dichas opiniones
han reflejada la formacién especifica de los comentaristas (abogados y
politélogos fundamentalmente), la vision general que puede obtenerse a
partir de estas opiniones es la de una transformacion institucional que
pareciera carecer de légica y objetivos claros, que es arriesgada sino es
que francamente absurda, y que vendra a romper con la dinamica politico-
burocratica del pais. EI Cuadro 1 resume algunas de las frases mas
representativas en este sentido.
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Cuadro 1
Criticas al establecimiento de los
Organismos Constitucionales Auténomos

* “[ulna nueva enfermedad afecta a la clase politica mexicana,
en el gobierno o en la oposicion; la podemos denominar
autonomitis, por su sintoma mas notorio, que es la pretension de
cercenar a los poderes del Estado facultades sustantivas, para
trasladarlas a organismos auténomos, integrados por ciudadanos,
supuestamente tan expertos como impolutos, que garantizaran el
cumplimiento de las obligaciones que los politicos no han podido,
o no han querido, cumplir’ (Alcocer, 2013).

» “el legislador dio un salto mortal en el disefio institucional (del
IFETEL y la COFECE) sobre cuyas consecuencias conviene
reflexionar [...] Resulta indispensable considerar si éste es un
escenario deseable para el Estado mexicano” (Lépez Ayllon,
2013)

* “la mayoria de estos 6rganos gestionan tareas que antes realizaba
el Poder Ejecutivo. Ello supone una disminucion en las facultades a
cargo del presidente de la Republica pero nada garantiza que ese
debilitamiento del gobierno se traduzca en un fortalecimiento del
Estado. No por lo menos en tanto no exista lo que la Constitucién
no ofrece, que es un esquema normativo de coordinacion para la
operacion estatal” (Salazar, 2014).

» “se ha vuelto un cliché exigir autonomia cada vez que se detecta
un problema de desempefio o simplemente por moda [...] La
multiplicacion de las islas autbnomas puede constituir un obstaculo
para el funcionamiento eficaz del Estado mexicano, sobre todo en
aquellos érganos cuya mision no requiere autonomia” (Ugalde,
2014).

» “ahora hay zonas del Estado substraidas al dominio soberano
del pueblo [...] no dependen de nadie y por ende ante nadie
responden del ejercicio de sus funciones. [...] [Es] una distorsion
constitucional que se origina en la desconfianza acerca de como
se practica el poder en México” (Valadés, 2014).

Fuente: Elaboraciéon propia con base en los textos referidos.

El Cuadro 1 simplifica los argumentos de los autores citados, pero resulta
util porque nos acerca al foco de sus criticas respecto del modelo de OCA
mexicano. Ademas, permite derivar un listado de afirmaciones esenciales
respecto de los origenes, caracteristicas e implicaciones de los OCAs a
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partir del cual discutir si las criticas tienen sustento, si son exageraciones,
si atinan a describir parcialmente la realidad mexicana, o si en todo caso
deberian tomarse como hipotesis de trabajo mas o menos factibles, que
deberan ponerse a prueba conforme vayan “funcionando” los OCAs, en
lugar de validarse a priori.

En lo que resta de la seccidn, se retoman algunas de estas criticas para
irlas discutiendo a la luz de la realidad politico-administrativa mexicana y
de la experiencia internacional con respecto a la creacién de organismos
similares a los OCAs. Como podra observarse, aunque las afirmaciones
criticas resultan en principio comprensibles, e incluso hay algunas que
tienen algo de verdad, en general se trata de juicios anticipados que no
siempre tienen premisas solidas.

La “autonomitis” como enfermedad mexicana

El primer punto que valdria la pena discutir es aquel que sugiere que la
“autonomitis”, entendida como la tendencia a establecer OCAs, es una
“‘enfermedad” esencialmente mexicana. Por una parte, quizas sea posible
pensar que la formula juridica (OCA) sea en efecto una creaciéon mexicana.
Por la otra, la realidad es que organizaciones similares a nuestros OCAs
(es decir formalmente independientes de los tres poderes publicos,
concentradas en coordinar/regular un ambito de politica publica especifico
con base en sus propios criterios, sin apego a prioridades politicas) existen
y han existido en muchos otros lugares.

En los Estados Unidos, por ejemplo, existe una larga tradicién de agencias
independientes, que se remonta por lo menos a 1887, cuando se establecio
la Interstate Commerce Commission (Shapiro, 1997). Posteriormente, bajo
la vision “progresista” de la época (“Progressive Movement’) se fueron
creando otras agencias similares, que intentaban separar las decisiones
administrativas de las influencias partidistas. La importancia histérica
de estas agencias independientes, que suelen estar encabezadas por
6rganos de decision multi-personas y que pueden emitir y asegurar el
cumplimiento de las regulaciones en sus ambitos de competencia, ha
sido tal que se les ha llegado a pensar como un “cuarto poder” (Breger y
Edles, 2000).

En tiempos mas recientes, particularmente de los 1990 a la fecha, en el
continente europeose hancreadounsinnumerode agenciasindependientes
bajo nombres como “non-ministerial departments”, “autorité administrative
independent’, o “autorita administrativa independente” (Thatcher y Stone-
Sweet, 2002). Estos organismos han surgido en ambitos tan diversos como
la banca central, la regulacién de redes de infraestructura, la competencia
econdmica, la regulacién de medios, la provision de beneficios sociales

y muchos mas. En la misma regidén europea, durante los ultimos afios
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se han ido estableciendo organismos supranacionales independientes,
encargados tanto de regular temas como el espacio aéreo, el registro de
plantas, los farmacos y los patentes, como de coordinar los esfuerzos
regulatorios de los organismos independientes nacionales de un mismo
sector de politica publica (Coen y Thatcher, 2005, 2008; Thatcher, 2011).

Finalmente, en América Latina también se han establecido organismos
independientes para diversas materias: banca central, derechos humanos,
contraloria, ministerios publicos, etc. (McNamara, 2002; Pegram, 2010;
Ackerman, 2010). De hecho, diversos estudios demuestran cémo
el surgimiento de agencias regulatorias independientes en paises
latinoamericanos ha seguido los patrones de cambio administrativo de los
paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE), tanto en numero de sectores involucrados, como en la cantidad
y frecuencia de creacion de este tipo de instituciones (Jordana, 2011;
Jordana et al., 2011).

Asi, mas alla del estatus juridico especifico de nuestros OCAs, resulta
dificil sostener la idea de que estamos frente a una forma organizacional
esencialmente mexicana. Por el contrario, una parte importante de las
discusiones contemporaneas sobre reformas administrativas comparadas
ha resaltado precisamente como las instituciones auténomas han
proliferado en todo el mundo (Marcussen, 2005; Roberts, 2010). En
consecuencia, la excepcionalidad mexicana tendria que verse, en todo
caso, como una variacion nacional sobre un mismo tema internacional.

La autonomizaciéon como “cliché”

Una segunda idea respecto de la creacion de los OCAs mexicanos es
que se trata simplemente de una moda seguida por nuestros politicos/
legisladores/decisores. La afirmaciéon implica, ademas, cierta carga
valorativa de corte negativo, pues la idea del “cliché” sugiere la ausencia
de imaginacion o iniciativa por parte de dichos actores. Esto a su vez
encaja perfectamente en nuestro escenario politico contemporaneo, en el
cual la credibilidad y confianza ciudadanas hacia las instituciones publicas
y los politicos son mas bien limitadas (Ortega y Somuano, 2013).

Aunque la idea de la autonomizacién constitucional como “cliché” tiene
cierto sustento empirico, no por ello tiene sentido del todo, ni mucho menos
explica a cabalidad el surgimiento de los OCAs mexicanos. En efecto, 5
de los OCAs incluidos en la Tabla 1 se establecieron como tales a partir
de 2008. En la logica de la difusion de politicas publicas o el isomorfismo
institucional (Graham et al., 2013; DiMaggio y Powell, 1983), el surgimiento
de instituciones similares en un periodo temporal relativamente corto
efectivamente sugiere alguna especie de comunicacion o “contagio”. Sin
embargo, esto no prueba del todo la validez del “cliché” como mecanismo
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de reproduccién de este tipo de organizaciones publicas en México. Para
empezar, ;coémo explicar entonces el surgimiento de los OCAs anteriores,
como el Banco de México o el Instituto Federal/Nacional Electoral,
entre otros? Por otra parte, ;qué decir de los enormes conflictos inter-
burocraticos y partidistas que han acompafado los procesos de creacion
de cada una de estas instituciones? (Ballinas, 2011).

La idea del cliché resulta, ademas, limitada cuando nos acercamos al
conjunto de explicaciones que la literatura académica ha discutido desde
hace algun tiempo. Simplificando las discusiones tedricas y los multiples
analisis empiricos que se han desarrollado en la materia, podria decirse
que este tipo de organizaciones suelen crearse como consecuencia de
alguna de las siguientes razones (Thatcher, 2002; Elgie, 2006). Primero,
por cuestiones funcionales o de eficiencia organizacional: es decir que se
supone que son la mejor respuesta frente a ciertos problemas de técnica
administrativa. De hecho, una buena parte de la literatura sobre agencias
reguladoras independientes argumenta que dicho modelo organizacional
representa la mejor soluciéon a problemas de “compromiso creible” y
“consistencia temporal” (Levy y Spiller, 1994; Majone, 1994, 1997; Gilardi,
2002). Segundo, porque los actores politicos desean quitarse de encima un
area de politica publica compleja, o buscan reaccionar rapidamente a una
crisis y prefieren delegar la responsabilidad sobre un tema determinado
a una institucion ajena (independiente) a ellos. Esta es el argumento de
la literatura sobre “desviacion de culpas” (“blame shifting”; véase Hood,
2010). Tercero, porque los tomadores de decisiones se encuentran
insertos en redes internacionales de expertos, en las cuales obtienen
informacion, ejemplos, estandares que consideran apropiado adoptar
(Thatcher, 2002). En este caso, estariamos hablando de procesos de
aprendizaje transnacional, coercion (si los estandares, es decir el uso del
criterio de independencia formal es obligatorio) o mimetismo (imitacién).
En este ultimo caso, la idea del cliché encontraria algo de apoyo; pero
en todo caso seria respecto de un cliché compartido internacionalmente
por tomadores de decisiones de muy diversos paises (véanse McNamara,
2002; Dussauge, 2008, 2011).

Pero incluso si damos por cierta la idea del “cliché” de la autonomizacion,
valdria la pena preguntarse si esto es un fendmeno excepcionalmente
mexicanoy, sobre todo, si se trata de algo tanirracional como se sugiere. En
el primer caso, la literatura indica que no estamos frente a una experiencia
novedosa: en paises como el Reino Unido, Italia o Francia, la creacion
de organismos independientes en un sector de politica publica ha tenido
efectos de “bola de nieve” (“snowball’) en otros ambitos gubernamentales
(Thatcher, 2002). De hecho, en estos casos no sélo se ha multiplicado
el numero de instituciones independientes, sino que una vez encontrado
un cierto “modelo organizacional” los politicos/tomadores de decisiones
involucrados han optado por reproducirlo (por ejemplo, en lo que respecta
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a la conformacion de las juntas de gobierno de las organizaciones, como
de hecho paso6 en originalmente en los Estados Unidos).

En el segundo caso, tanto la experiencia internacional como la mexicana
podrian entenderse también como respuestas “satisfactorias”, en linea
con la discusion clasica de Herbert Simon (1997): de cara a las presiones
politicas y temporales, en un entorno en donde resulta imposible conocer
cual seria el mejor curso de accion y, mas especificamente, cuales
podrian ser las posibles consecuencias de crear nuevas estructuras
organizacionales para afrontar ciertos temas de politica publica novedosos,
los tomadores de decisiones optan por resolver el problema con lo que
tienen a la mano. Puesto en otros términos, incluso si la autonomizacién
ha sido un “cliché” esto quizas sea menos resultado de poca imaginacion
o flojera intelectual, que una reaccién pertinente, satisfactoria, y hasta
basada en la (necesariamente limitada) evidencia positiva arrojada por los
modelos organizacionales previos (e.g. el IFE o el INEGI).

Afirmar que el establecimiento de OCAs en México se ha convertido
en un mero “cliché” es, por lo tanto, bastante problematico. La idea no
nos explica la creacion de los primeros organismos independientes o el
proceso politico que les ha acompafado, ni tampoco toma en cuenta
las multiples razones por las cuales se han establecido instituciones
similares en otras partes del mundo. Por otra parte, la hipotesis del cliché
es complicada simple y sencillamente porque algo similar ha ocurrido en
otros paises radicalmente distintos a México, y porque mas alla de su
carga valorativa podria argumentarse que se trata de un mecanismo de
toma de decisiones menos absurdo e irracional de lo que su planteamiento
en principio sugiere.

Debilitar al gobierno sin fortalecer al Estado

Una tercera idea que cruza algunos de los analisis sobre los nuevos
OCAs mexicanos es que su creacion supone debilitar al gobierno
sin necesariamente fortalecer al Estado. Puesta en términos asi de
generales no es facil comprender a cabalidad a qué se refiere la idea,
ni tampoco ofrecer argumentos para debatirla. Sin embargo, un camino
para reflexionar sobre el tema podria ser el de suponer que las cosas en
los ambitos de politica publica en donde actualmente existen OCAs (e.g.
politica monetaria, politica electoral, regulacién) funcionaban mejor antes,
cuando las atribuciones eran parte del gobierno federal, que ahora con
instituciones formalmente independientes de lo que tradicionalmente se
ha visto como cabeza del Estado mexicano (es decir el titular del Poder
Ejecutivo). ¢ Es asi?

Por muy diversas razones, resulta muy dificil saber si la creacion de los
OCAs ha vuelto mas débil al gobierno federal, sin haber logrado fortalecer al
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Estado en el camino (Dussauge, 2016). Primero, no es sencillo seleccionar
los criterios con base en los cuales podria valorarse una afirmacioén de este
tipo, ni mucho menos encontrar las mediciones adecuadas para hacerlo.
¢ Hablamos de eficiencia, eficacia, transparencia, legitimidad o qué otro
valor administrativo? ; Qué datos tomamos como base para contrastar lo
que era antes de lo que es ahora? Segundo, estamos hablando de cambios
institucionales muy recientes, cuya enorme complejidad necesariamente
requiere de valoraciones de mediano o largo plazo. ¢Podemos en
verdad saber si las cosas han cambiado a raiz de los cambios politico-
administrativos de hace 3, 5 6 10 afios, tomando en cuenta las tradiciones
administrativas, rutinas organizacionales, aprendizajes colectivos y
dinamicas politicas preexistentes, que tardaron décadas en formarse?
Tercero, si pudiéramos resolver los dos puntos anteriores con solvencia,
quedaria aun pendiente el problema de la atribucion de efectos, sobre todo
en un entorno politico-administrativo nacional de cambios continuos, que
ademas estan insertos en transformaciones globales mayores. ; Las cosas
han mejorado/empeorado Unica/mayoritariamente en el area de politica
publica “x”, “y”, o “z2” debido a la creacién del organismo constitucional
autonomo “A”, “B”, 0 “C"?

Pero si aterrizamos la discusién un poco mas, también es dificil sostener
la idea de que los OCAs han debilitado al gobierno sin fortalecer al Estado.
Pensemos, por ejemplo, en la politica monetaria, en la organizacion de
elecciones, 0 en la regulacion de las telecomunicaciones. ¢Podriamos
afirmar que las cosas estaban mejor cuando el Banco de México no tenia
independencia formal para controlar la inflacién y el gobierno federal podia
“imprimir dinero” segun los intereses presidenciales; cuando el Instituto
Nacional (Federal) Electoral formaba parte de la Secretaria de Gobernacion
y las elecciones se realizaban bajo el control gubernamental; o cuando
la Comision Federal de Telecomunicaciones (ahora IFT) era organismo
descentralizado de la Secretaria de Telecomunicaciones y Transportes
y los interesados podian recurrir a la “doble ventanilla” para apelar sus
regulaciones? Aunque sera siempre posible criticar el desempefio de los
OCAs correspondientes desde varios frentes, seria muy dificil argumentar
que la fortaleza del Estado mexicano (o lo que eso signifique) es inferior
en el nuevo escenario institucional del pais, con baja inflacién, elecciones
confiables y legitimas, y regulaciones cada vez mas creibles.

Por otra parte, la idea de que el gobierno ha quedado debilitado tras
la creacién de los OCAs parte de la premisa (equivocada) de que los
mismos desarrollan funciones que antes se hacian en las oficinas del
poder ejecutivo federal. En algunos casos los OCAs quizas representen
una nueva figura juridica para el desempefio de viejas facultades
gubernamentales. Vino viejo en odres nuevas, diria el dicho. Sin embargo,
en la mayoria de los casos las nuevas instituciones estan a cargo de
funciones y actividades que no existian antes, o que se hacian de forma
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radicalmente distinta. Si tomamos de nuevo como ejemplo las elecciones
federales, seria dificil afirmar que el IFE/INE simplemente hace lo mismo
que las viejas areas electorales de la SEGOB: hay nuevos criterios de
fiscalizacion, nuevas areas de capacitacion electoral, nuevas herramientas
de organizacion electoral, nuevas reglas de gestion de personal, en suma
un nuevo entramado politico-electoral. Algo similar podria decirse del
Instituto Nacional para la Evaluaciéon de la Educacion (INEE): de ser el
organismo de la Secretaria de Educacion Publica encargado de evaluar los
conocimientos de los alumnos, ahora tiene ademas que evaluar la politica
educativa, emitir directrices aplicables en todo el pais y establecer criterios
para la evaluacién de los maestros integrantes de un nuevo Servicio
Profesional Docente. En los casos del Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) o del Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales
(INAI), su nuevo estatus como OCA es en buena medida una confirmacion
juridica de sus condiciones institucionales previas: aunque se encontraban
formalmente dentro del ejecutivo federal, subordinadas/sectorizadas a
la Secretaria de Desarrollo Social y la Secretaria de la Funcion Publica
respectivamente, en realidad funcionaban con un amplio margen de
autonomia, desarrollando actividades de politica publica novedosas y con
minimos antecedentes en la administracion publica federal.

Asi, el surgimiento de los OCAs no necesariamente ha debilitado al gobierno
federal. Primero, porque no sabemos bien a bien qué significa dicho
supuesto “debilitamiento”; segundo, porque no es facil realizar un analisis
empirico del tema; y tercero, porque muchas de las cosas que los OCAs
hacen actualmente en realidad no se hacian antes, o se desarrollaban
bajo esquemas administrativos y de politica publica fundamentalmente
distintos. Seria por supuesto debatible afirmar que la creacion de los OCAs
ha fortalecido al Estado mexicano. Estas transformaciones institucionales
tienen demasiadas dimensiones y aristas como para poder hacer sumas
y restas de mediana claridad. Sin embargo, quizas no sea del todo
arriesgado decir que en los OCAs el Estado mexicano contemporaneo si
encuentra un conjunto de instituciones que le permiten afrontar con mas
recursos los cambios de la realidad politico-administrativa del pais y de su
entorno internacional.

El problema de la (des)coordinacion

Una cuarta idea, cercana a la que se discutié en los parrafos anteriores,
es que los OCAs vendran a generar nuevos problemas administrativos,
particularmente aquellos relacionados con la coordinacion inter-
institucional. A falta de un esquema normativo adecuado, el surgimiento
de nuevos organismos que gocen de independencia formal complicara las
relaciones entre ellas y las instituciones publicas federales interesadas
en los diversos temas de politica publica afectados por estos cambios
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(regulacion econémica, politica social, transparencia, telecomunicaciones,
etc.).

El problema de la coordinacion intra/inter-organizacional es, sin duda,
un riesgo asociado con la creacion de OCAs, pero dificimente podria
pensarse como algo nuevo o exclusivo de esta transformacion institucional
del Estado mexicano. Como lo sefialan las literaturas sobre coordinacion
e implementacion de politicas (Peters, 2015; Pressman y Wildavsky,
1998), entre mas actores se sumen a los procesos de decision o gestion
gubernamental, mas complejo sera definir objetivos compartidos, construir
esquemas de accién conjunta y, por lo tanto, alcanzar las grandes metas
sociales deseadas. Asimismo, la literatura sobre reformas administrativas y,
mas especificamente, sobre la creacion de agencias ejecutivas autbnomas
inspiradas por la Nueva Gestién Publica también ha subrayado que la
autonomizacion puede facilmente derivar en descoordinacion (Verhoest et
al., 2011). Ahora bien, en ausencia del criterio de subordinacion jerarquica,
que desaparece al hablar de los OCAs en su relacion con el poder ejecutivo,
tiene sentido suponer que la coordinacién entre ambas partes se volvera
mas compleja. De hecho, la experiencia internacional ciertamente apunta
a las complejidades de la coordinacién como uno de los grandes temas
actuales en el ambito de los organismos no-mayoritarios (Lodge, 2015).

Sin embargo, suponer que la descoordinacién inter-institucional en el
sector publico mexicano habra de aumentar por el simple hecho de que
se crean los OCAs es tal vez exagerado por al menos dos razones. En
primer lugar, porque la idea asume que antes del proceso de reforma
constitucional existia un escenario de coordinacion inter-institucional
plena. Eso, sin embargo, no es del todo cierto. En realidad, como en el
caso de cualquier otro gobierno del mundo (Page, 2005), el mexicano
siempre ha tenido problemas de pugnas burocraticas, conflictos inter-
institucionales, disputas jurisdiccionales, desacuerdos respecto de
criterios administrativo, etc. Un caso mas que conocido en esta linea fue
la “doble ventanilla” en el sector telecomunicaciones, que a consecuencia
de un mal disefno institucional enfrentaba continuamente a la SCT y a
la COFETEL (Pardo, 2010). Por consiguiente, seria inadecuado imaginar
que la coordinacion perfecta haya existido alguna vez en la administracion
publica mexicana, o sugerir que los problemas de descoordinacion en las
areas de politica publica en donde ahora existen OCAs podrian atribuirse
directamente a la presencia o desempefio de éstos, salvo que asi se
demuestre en circunstancias empiricas concretas.

En segundo lugar, la literatura internacional también ha mostrado que los
retos de coordinacion en areas donde existen organismos independientes
son complejos y recurrentes, pero no necesariamente insalvables.
En términos informales, las nuevas instituciones son capaces de ir
construyendo mecanismos de negociacion e intercambio de informacion
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con los actores involucrados en sus ambitos de competencia (Coen,
2005). Esto ayuda a procesar conflictos y promover el cumplimiento de
sus decisiones y regulaciones. En términos formales, las experiencias
empiricas de paises como ltalia, Dinamarca o Alemania sugieren que
es posible disefiar esquemas de consulta, crear espacios para resolver
conflictos jurisdiccionales y determinar condiciones especificas bajo
las cuales la informacién debe ser compartida entre las diversas
organizaciones involucradas (las independientes y las gubernamentales)
(Koop y Lodge, 2014).

En sintesis, el tema de la coordinacion en realidad es algo que ha sido,
es y sera problematico para las organizaciones del sector publico,
con independencia de que hablemos de sus actividades particulares
(coordinacion interna) o sus relaciones con otras organizaciones
(coordinacion inter-institucional). Aunque la creacion de los OCAs
podria en principio exacerbar los retos de la coordinaciéon en el disefio
e implementacion de politicas publicas, también es cierto que tanto los
organismos independientes como los sistemas politico-administrativos de
otros paises han ido encontrando formas de afrontar y resolver (por lo
menos parcialmente) este reto.

La distorsion constitucional de la division de poderes

Una quinta idea critica, expresada generalmente por los expertos en
derecho, es que la creacién de los OCAs representa una transformacion
significativa y potencialmente dafiina para la teoria clasica de la division de
poderes (ejecutivo, legislativo y judicial). Los OCAs se convierten en una
especie de nuevo poder, que sin embargo no queda claramente inserto
en las légicas de controles y contrapesos tradicionales (véase también el
siguiente punto).

La afirmacién sobre los efectos de los OCAs en la division de poderes
es relativamente adecuada en cuanto a la descripcion, pero limitada en
términos de contenido. Aunque este tipo de organismos independientes
rompen con la imagen sugerida por Montesquieu en El Espiritu de las
Leyes, esto en principio no tiene por qué verse como algo negativo en
si mismo. Si la realidad politico-administrativa actual se ha transformado
respecto de las condiciones particulares del siglo xvil en las que dicha
teoria se planted, lo l6gico seria replantear las propuestas tedricas para
que reflejen la realidad, en lugar de tratar de ajustar la realidad a la teoria.
Como ya se ha apuntado antes, la experiencia mexicana no es excepcional
respecto al surgimiento de organismos como los OCAs, sino que pareciera
representar un desarrollo similar de cara a las transformaciones de los
Estados contemporaneos en todo el mundo.

Por otra parte, la division de poderes es una propuesta tedrica que
no siempre se ha cumplido en la practica, y que por lo tanto no podria
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decirse que llega a su fin con el surgimiento de los OCAs. En los sistemas
parlamentarios, por ejemplo, los poderes ejecutivo y legislativo se
encuentran fusionados, y por lo tanto no hay tres sino dos poderes en
estricto sentido (si bien las dinamicas politicas cotidianas y la presencia
de coaliciones pueden volver las cosas aun mas complicadas). En el caso
de México, la division de poderes histéricamente tampoco ha sido tan
clara como supone esta critica, no soélo por el peso del presidencialismo
mexicano a lo largo del siglo XX, sino por otros aspectos de disefio
institucional: el Tribunal Fiscal de Justicia Administrativa y las Juntas de
Conciliacion y Arbitraje, por ejemplo, son parte del poder ejecutivo, a pesar
de que la naturaleza de sus funciones parecieran acercarla mas a la loégica
del poder judicial.

Finalmente, tanto en la visién de los legisladores como de las cortes
mexicanas, desde hace algun tiempo ha estado presente la idea de
adaptar el marco juridico nacional para dar cabida a los nuevos OCAs.
En el primer caso, la creacion de los 6rganos reguladores en los noventa
(IFT y COFECE ahora autdbnomos) se tenia una clara intencion de
establecer instituciones con caracteristicas muy particulares, novedosas
para el entorno de la administracion publica mexicana (Lépez Ayllon y
Haddou, 2007). En el segundo caso, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién ha generado ya jurisprudencia para resaltar que los OCAs tienen
un papel particular en el esquema juridico-administrativo mexicano, que
complementa las facultades y responsabilidades de los otros poderes
tradicionales (Ackerman, 2010).

Por lo tanto, si bien los OCAs alteran la conceptualizacién histérica de
los poderes de la unién y la estructura juridica del Estado mexicano,
esto no implica necesariamente entrar en un camino hacia la distorsion
constitucional. Las nuevas instituciones son una respuesta a cambios
politico-administrativos en el pais y en el mundo. Ademas, la doctrina
clasica no siempre ha coincidido con la realidad politica (nacional e
internacional), incluso desde antes de que se establecieron los OCAs. En
ultima instancia, la cuestion de futuro sera como el entramado juridico-
institucional mexicano se va ajustando para insertar la légica, funciones y
objetivos especificos de estos nuevos organismos.

La falta de rendicion de cuentas al pueblo soberano

Una ultima idea que vale la pena discutir es la que sugiere que los OCAs no
solo son instituciones alejadas del pueblo soberano, sino que introducen
una serie de problemas en materia de transparencia y rendicion de
cuentas. Al ser formalmente independientes de los otros poderes, estos
nuevos organismos se encuentran en condiciones de hacer lo que deseen
y como deseen, sin controles que les limiten.
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Como en el caso de las ideas anteriores, la lejania de las OCAs
respecto del pueblo soberano y sus mecanismos de control resulta sélo
parcialmente cierta, ademas de serlo en términos probabilisticos (algo
que podria suceder) mas que deterministicos (algo que seguro sucedera).
Una de las criticas centrales que desde siempre se han planteado a las
instituciones no-mayoritarias como las bancas centrales y las agencias
regulatorias independientes es que van a sentido contrario de la légica
democratica: en la busqueda por despolitizar ciertas funciones del Estado,
se les separa de la voluntad de la mayoria o de sus representantes electos
(Majone, 2001; Roberts, 2010; CARR, 2016). En este sentido, tanto la
importancia del voto como mecanismo de rendicién de cuentas, como la
de la subordinacion jerarquica como mecanismo de control se difuminan
en un escenario de independencia formal de las nuevas instituciones.

Ahora bien, la idea de que esto aleja a los OCAs del pueblo soberano parte
de la premisa bastante problematica de que el resto de las instituciones
publicas si son “cercanas” a éste. Para empezar, no queda del todo claro
qué significa ser “lejano” o “cercano” al pueblo, ni tampoco conciliar las
multiples doctrinas y posturas valorativas que pueden llegar a existir en
materia de transparencia y rendicion de cuentas (Lodge y Stirton, 2010).
Mas importante aun, buena parte de las actividades del Estado no se
realizan en comunicacién constante con los ciudadanos, ni estan sujetas a
la aprobacién del voto popular. Por ejemplo, los nombramientos, trabajos
y decisiones de las instituciones del poder judicial se enmarcan en una
Iégica bastante préxima a la que sustenta la creacion de organismos
como los constitucionalmente autbnomos: imparcialidad, despolitizacién,
predictibilidad. Asimismo, buena parte de las actividades burocraticas
(incluyendo aquellas relacionadas con el disefio de regulaciones,
estandares o criterios con consecuencias redistributivas) tampoco se
someten cotidianamente a los controles ciudadanos directos (Page, 2012).
En el caso de las estructuras profesionalizadas (como la del INE, pero
también la carrera diplomatica de la Secretaria de Relaciones Exteriores o
el Servicio Profesional de Carrera del gobierno federal), resulta claro que
los criterios politicos se dejan a un lado en la designacion de funcionarios
publicos para emplear criterios similares a los que subyacen al disefio de
organismos independientes: méritos, expertise técnico, especializacion.

Por otra parte, la experiencia internacional ha mostrado que la ausencia
o inaplicabilidad de los esquemas mas conocidos de control y rendicién
de cuentas no implica automaticamente que los organismos auténomos
puedan actuar conforme a sus caprichos (Koop, 2011; Busuioc, 2009).
Primero, la designacion de los integrantes de las juntas de gobierno
pasa por los canales tradicionales de escrutinio (ejecutivo-legislativo), lo
cual abre la posibilidad de que el proceso de seleccion sea igual o mas
abierto que el usado para designar a los lideres de otras instituciones
publicas. Segundo, estos organismos gozan de mayor independencia para
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gestionar sus recursos y para tomar sus decisiones, pero esto no quiere
decir que no tengan que rendir cuentas ante el poder legislativo respecto
al uso de sus dineros, o ante las cortes cuando sus criterios o regulaciones
son apelados por terceros afectados (incluyendo el caso de los nuevos
tribunales especializados mexicanos; Dussauge, 2015). Tercero, tanto
la experiencia europea como la norteamericana parecieran sugerir que
los organismos no-mayoritarios no sélo cumplen con los estandares de
transparencia y rendicién de cuentas obligatorios para los otros poderes,
sino que en muchos casos los superan. Por ejemplo, las agencias
regulatorias independientes proveen mas informacién sobre sus procesos
decisionales, establecen reglas de conflicto de interés mas detalladas y
recurren a un mayor numero de mecanismos de consulta ciudadana que
el promedio de los ministerios (secretarias) del poder ejecutivo (Thatcher,
2002; Lodge, 2015).

Por ultimo, la poca experiencia empirica mexicana tampoco pareciera
sugerir que, en materia de transparencia y rendicion de cuentas, la lejania
entre autoridad y pueblo soberano crezca automaticamente cuando
hablamos de los OCAs. Por el contrario, la poca evidencia mas o menos
disponible pareciera sugerir que se pueden encontrar buenas y no tan
buenas practicas en la materia lo mismo en las instituciones del poder
ejecutivo que en los OCAs (Lépez Ayllon y Arellano, 2008; Centro de
Estudios Espinosa Yglesias, 2009). De hecho, una rapida revisiéon a los
sitios de internet de los organismos reguladores independientes permite
encontrar en ellos mayor cantidad de informacién sobre su desempefio
institucional (explicaciones, minutas, actividades) de la disponible en los
sitios de las dependencias federales.

En resumen, los OCAs efectivamente enfrentan de entrada mayores retos
en términos de rendicién de cuentas, pues su naturaleza institucional los
aleja de los mecanismos tradicionales de control democratico. Ahora bien,
en estricto sentido éstas no son las Unicas instituciones publicas “alejadas”
del pueblo soberano en el ejercicio de sus actividades cotidianas. Tampoco
son instituciones libres de controles, pues los otros poderes participan en
su conformacion, exigen explicaciones e informes periddicos, y pueden
participar en la revision de sus decisiones (y, si existe causa justificada, en
el despido de sus integrantes). Ademas, la poca informacién disponible no
permite determinar si los niveles de transparencia y rendicién de cuentas
en México han empeorado o mejorado a raiz de la creacién de los OCAs.

Conclusiones

La creacion de Organismos Constitucionales Auténomos en México
representa una de las transformaciones juridicas, politicas y administrativas
mas significativas e interesantes de las ultimas décadas. Aunque el nimero
de OCAs es aun limitado, su surgimiento ha llamado mucho la atencién
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no sélo por la centralidad de las areas de politica publica en las que estan
inmersos, sino porque genera numerosos cuestionamientos respecto a
sus efectos potenciales en la estructura, funcionamiento y desempefio
futuros del Estado mexicano.

La importancia empirica de los OCAs los convierte, de forma natural, en un
objeto de estudio atractivo. Se trata de instituciones que ponen a prueba
doctrinas juridicas y teorias politologicas, y que permiten ilustrar tanto las
discusiones administrativas clasicas sobre coordinacién y especializacion,
como las mas recientes sobre desempefio y rendiciéon de cuentas. De
hecho, el surgimiento de los OCAs mexicanos, y de los muchos otros
organismos independientes/no-mayoritarios que hoy en dia existen en
otras partes del mundo, en buena medida representan una nueva iteracién
en los conocidos debates “wilsonianos” sobre politica y administracién, y
“weberianos” sobre democracia y burocracia.

Dado que los OCAs seguramente continuaran en el centro de los debates
publicos y académicos de los proximos anos, sera fundamental que los
analistas nos aproximemos al tema con una vision critica pero informada.
Por un lado, las caracteristicas institucionales de estos nuevos organismos
traeran consigo importantes retos. Ademas de los riesgos de la (des)
coordinacién y la falta de rendicién de cuentas ya mencionados, habria
que sumar otros posibles problemas: el (des)control interno (los OCAs no
se rigen por las mismas reglas que el resto de las instituciones publicas
federales); la potencial captura de sus decisiones por parte de poderosos
actores econdémicos; o los predecibles intentos de politizacion de sus
nombramientos, recursos y desempefo general por parte de diversos
actores politicos y partidistas.

Por otro lado, es necesario comprender que estos riesgos son reales,
que pueden pasar en la vida de los OCAs, pero que esta probabilidad no
debe confundirse con un hecho consumado. Las criticas que a la fecha se
han planteado a los OCAs, y que han sido discutidas en este articulo, en
realidad deben entenderse como hipétesis que podrian o no cumplirse en
ciertos momentos y bajo ciertas circunstancias. Deberiamos, por lo tanto,
imaginar un escenario futuro lleno de matices, en donde algunas de las
ideas/hipétesis aqui analizadas se lleguen a presentar en un sector de
politica publica y no en otro, en un periodo histérico y no en otro, en un
caso especifico y no en otros. Sélo conforme cada uno de los OCAs vaya
rutinizando sus funciones y se vaya “acomodando” en su entorno inter-
institucional (es decir en sus relaciones con otros OCAs, otros poderes
publicos, otros niveles de gobierno y otros actores privados y sociales),
sabremos en qué grado las criticas que se les han planteado tienen mas
0 menos sentido.

Los retos a futuro de los OCAs mexicanos son muy grandes, pero no son
menores los retos que los académicos interesados en el tema habran de
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enfrentar. Lainformaciéon empirica comienza aacumularse ylas condiciones
para entender esta nueva figura del sistema politico-administrativo
mexicano son cada vez mejores. Pero sera también indispensable mirar
al conocimiento acumulado en otras latitudes. Aunque no hay realidades
nacionales iguales y los OCAs no son instituciones idénticas a las de otros
paises, sus caracteristicas generales y sus implicaciones administrativas
tampoco son unicas en el mundo. Nuestra comprension del tema deber3,
por lo tanto, nutrirse de un didlogo continuo entre lo que observamos
empiricamente en México y lo que podemos aprender de los desarrollos
tedricos, metodoldgicos y conceptuales de quienes estudian fendmenos
similares en otros lugares. So6lo entonces podremos entender si las criticas
alos OCAs de nuestro pais son atinadas y pertinentes, o si por el contrario
son afirmaciones mas cercanas a los mitos que a la compleja realidad que
intentan describir y explicar.
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se analizan la organizacién y el funcionamiento de la Administracion
Publica, las formas de organizacion administrativa; la situacion legal de los
servidores publicos, asi como los funcionarios de hecho, los usurpadores
y la responsabilidad de los servidores publicos. La tercera parte esta

* Es abogado egresado de la UNAM. Realizé estudios de postgrado en la
Universidad de Harvard, (International Tax Program). Ha sido Investigador de
Tiempo Completo en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, y
profesor en varias Universidades en México y en el extranjero. Colaboré como
funcionario de Nacional Financiera, fue Presidente de Latinequip, S.A.; Director
General de Mexpetrol, S.A. de C.V. Es autor de varios libros y articulos sobre
Derecho Publico, asuntos internacionales, y energia y sustentabilidad entre
otros temas. Es Presidente del Club de Roma (México), Vicepresidente de la
Fundacion Javier Barros Sierra y miembro del COMEXI.
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enfocada a la Teoria del acto administrativo; la teoria de las ineficiencias
juridicas en el derecho administrativo; asi como la revocacién del acto
administrativo. En esta parte se analiza también la concesion del servicio
publico y la explotacién de bienes del dominio publico de la federacién; la
expropiacion por causa de utilidad publica y los contratos administrativos.
La cuarta parte del libro refiere los temas de la planeacién en México; el
régimen financiero y el régimen patrimonial del Estado; la responsabilidad
patrimonial del Estado; los recursos administrativos y el contencioso
administrativo en México.

En este libro se exponen los criterios y las herramientas para entender
y operar el Derecho Administrativo, una disciplina vasta, dinamica y
crecientemente cambiante. Para ilustrar lo anterior, basta referir que de las
250 leyes federales de nuestro pais, 218 son de caracter administrativo.

El Derecho Administrativo se va conformando a partir del surgimiento del
constitucionalismo moderno, afinales del siglo xviii. Esta disciplina expresa
normativamente los fines del Estado y evoluciona en funciéon del cambio
de la realidad en el mundo, el cual, es cada vez mas acelerado.

En México, se comienza a estudiar sistematicamente el Derecho
Administrativo desde el siglo xix, pero en el siglo XX, toma un nuevo
impulso con el liderazgo de distinguidos juristas como Antonio Carrillo
Flores, Gabino Fraga, Andrés Serra Rojas, Antonio Martinez Baez,
Alfonso Noriega y Gustavo R. Velasco. Estos juristas, ademas de su obra
académica, impulsaron la creacion del Tribunal Fiscal de la Federacion en
1936, durante el gobierno del Presidente Cardenas.

Este mismo grupo de abogados promovié junto con otros distinguidos
servidores publicos, principalmente economistas, la creacion en 1955 del
actual Instituto Nacional de Administracién Publica.

En los ultimos afos, el Derecho Administrativo ha tenido cambios
sustanciales en el mundo y en México. En el caso de nuestro pais ha
habido un esfuerzo institucional, desde hace algunas décadas, por efectuar
cambios normativos para construir y consolidar un eficaz y eficiente Estado
de Derecho. En ese contexto, se inscribe la creacion de diversos érganos
autonomos, muchos de ellos, ya plasmados en la propia Constitucion, como
el Banco de México; la Comision Nacional de los Derechos Humanos; el
Instituto Nacional Electoral; el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso
a la Informacién Publica y Proteccidon de Datos; el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia; el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social; la Comisién Federal de Competencia Econdmica; el
Instituto Federal de Telecomunicaciones, entre otros. De igual forma, se
inscriben en este esfuerzo las reformas estructurales aprobadas en los
ultimos anos, los cuales conllevan la creacion de una nueva arquitectura
institucional.
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El Derecho Administrativo debe afrontar los retos del Estado. La realidad
contemporanea tiene una dinamica nunca antes vista. El proceso de
innovacion cientifica y tecnoldgica, la globalizacién que propician las
telecomunicaciones y la dinamica econdémica, financiera y comercial
mundial; el choque intercultural; el avance en disciplinas cientificas
clave; el crecimiento demografico y la nueva estructura de la poblacion;
la destruccidn de la naturaleza y el ambiente, exigen de una constante
revision institucional global y nacional.

En México, la condicidon necesaria para lograr el desarrollo equitativo y
sustentable esta en la construccién de un marco normativo adecuado y
en su eficacia. Pero, en este proceso, la tarea pendiente es llevar la ley a
la realidad. Cerrar el abismo entre la norma juridica y la vida cotidiana a
través de una profunda y eficaz cultura de la legalidad.

Dentro de esas tareas una que es ya impostergable, es la instrumentacion
del Sistema Nacional Anticorrupcién. Es un clamor social, porque pocas
cosas lastiman tanto a los mexicanos como la corrupcion y la impunidad.

Es claro que el pais, no lograra encaminarse por el camino del bienestar,
el progreso y el desarrollo sin un verdadero Estado de Derecho. Pero
México siempre ha sido un pais de buenas leyes que tienen poca o nula
aplicacién en la realidad.

En suma, la dinamica y compleja realidad requiere nuevas regulaciones.
Pero no debemos perder de vista el principio que enunciaban los clasicos
latinos como Cicerdén: “a mas leyes, mayor corrupcién”. Por eso, es
importante el estudio sistémico del Derecho Administrativo para poder
entender y operar esta disciplina, que nos permita progresar, pero, ala vez,
consolidar los derechos y las libertades fundamentales de las personas.
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Fernandez Ruiz, Maria Guadalupe (2015).
Marco juridico estructural de la administracion publica mexicana.
México, Instituto Nacional de Administraciéon Publica.

Eduardo Torres Alonso

Esta obra editada por el Instituto Nacional de Administracion Publica,
en el sexagésimo aniversario de su fundacién, no podia venir en mejor
momento, cuando en fechas recientes se han realizado procesos agudos
de reforma politica y administrativa en México, y contar con una voz seria
e inteligente que examina, desde el derecho administrativo, la estructura
y funcionamiento de la administracion publica es un elemento que nutre el
debate y profundiza la reflexién académica.

Dividido en seis capitulos, el libro describe y explica los elementos que
configuran y dan vida al gobierno, particularmente al mexicano. El primero,
“El fendmeno estatal”, es una disquisicion erudita sobre la naturaleza y
fines del Estado, mismos que son abordados desde diferentes teorias: la
del origen divino, la del consentimiento humano, la del origen violento; en
fin, la sociolégica. La autora dialoga con sus exponentes mas conspicuos:
Senault, Locke, Rousseau, Hobbes; por supuesto, Engels, Simmel,
Gumplowicz y Weber. Este capitulo destaca en la indagacién sobre el
significado de la palabra “Estado”. Su investigacion se remite a la época
de griegos y romanos, donde se encuentran las expresiones polis y res
publica. Una vez que las condiciones de dominio de unos y otros cambiaron,
lo hicieron también los conceptos; de esta manera, la palabra regnum,
palabra con un sentido de dominacién, empezo6 a ser usada para referirse
al fendmeno estatal. No obstante, en tanto polis, res publica y regnum
agotaron su capacidad explicativa sobre el Estado, es la voz stato, en el
siglo xvI1, que se vuelve la palabra para “designar a todo el Estado” (p. 36);
sin embargo, es hasta el siglo xvill que su uso se generaliza nombrando,
con ella, a una comunidad politica toda. Fernandez Ruiz no olvida referirse
a los elementos estatales (territorio, poblacion, poder soberano, y orden
juridico), a los cometidos y funciones, y a la personalidad juridica del
Estado donde debate las teorias que la niegan, que establecen una doble
personalidad, y la que sefala una personalidad Unica. Esta seccién termina
analizando las formas de Estado, distinguiendo las formas simples y las



252 Revista de Administracion Publica Volumen L, No. 3

formas complejas. Las primeras, propias de Estados unitarios que tienen
un solo orden juridico, un solo gobierno y una soberania; por su parte,
en las formas complejas se encuentran la unién, la confederacion, y la
federacion de Estados.

El segundo capitulo revisa al depositario de las funciones del Estado; es
decir, al gobierno. Nuevamente, y como uno de los méritos de la obra, se
recurre a la historia. Al hacerlo, nos brinda perspectivas de analisis mas
amplias evitando caer en la inmediatez de la descripcion del presente.
Vuelve a la Grecia de Platéon y Pericles y, con ello, a las formas virtuosas
y corruptas del gobierno: monarquialtirania, aristocracia/oligarquia,
y democracia/demagogia. El analisis tedérico de la autora se nutre de
Herodoto, Polibio, Montesquieu, Rousseau, Hauriou, los federalistas. Con
tal instrumental académico, procede a explorar la estructura organica del
Estado mexicano, organizada en dos ramas: la de los poderes tradicionales
(Ejecutivo, Legislativo y Judicial), y la de los organismos constitucionales
emergentes (“aquellos a los que la Constitucion les confiere personalidad
juridica propia y les otorga autonomia, por lo que no quedan adscritos
a ninguno de los tradicionales 6rganos del poder publico” [p. 51]),
entre otros, el banco central, el organismo de estadistica nacional y los
institutos electoral y de evaluacién educativa. Ademas, comenta sobre la
descentralizacion politica, cuya primera manifestacion es la territorial que
puede ser representada por entidades federativas, regiones, provincias
0 municipios. En México, los entes territoriales descentralizados son
los Estados de la Republica y los municipios. La autora recurre al texto
constitucional para examinar lo anterior: los articulos 40, 41, 44, 73,
115, 117 y 124, son objeto de su atencidn. Las ultimas dos secciones de
este capitulo, nos hablan de la descentralizacién politica funcional y por
servicio. La primera, se refiere a las tareas y funciones publicas primarias:
legislativa, administrativa y jurisdiccional, desempefiadas por los poderes
tradicionales. Las funciones politicas emergentes son encomendadas a
6rganos constitucionales y autébnomos. Fernandez Ruiz apunta que la
descentralizacion politica por servicio es la que se efectua con el objetivo
de brindar un servicio publico y, para ello, se crea una persona juridica de
derecho publico que goza de autonomia. El ejemplo son las universidades
a los que la ley les confiere ésta.

En el capitulo tercero, titulado “La administracién publica”, se presenta
un examen del concepto mediante la revision de obras estadunidenses,
espanfolas, argentinas y mexicanas, para concluir que la administracion
publica es “el conjunto de areas de la estructura del poder publico que,
en ejercicio de funcidon administrativa realizan actividades dirigidas a
alcanzar los fines del Estado” (p. 82). Destaca, también, las formas de
organizacion de la administracion publica: centralizacion, descentralizacion
y desconcentracion administrativas. En cada una de ellas analiza sus
caracteristicas y su devenir en el tiempo. Se refiere a tratados clasicos
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como L’Ancien Régime et la Révolution de Alexis de Tocqueville para
explicar la centralizacion. Amplia el estudio de la descentralizacién,
esbozado en el capitulo anterior, considerada una modalidad de delegacién
administrativa, que puede ser politica, econdémica o administrativa, y que
es la antinomia de la centralizacion. Por ultimo, en el acapite sobre la
desconcentracién administrativa, que a decir de la autora es, también, un
acto de delegacion, se clasifica a ésta en: interna y externa; horizontal o
periférica y vertical o funcional; por materia; por region, y por servicio (pp.
105-106). En este capitulo, Fernandez Ruiz, ademas, de utilizar literatura
académica, emplea normas mexicanas como el Cédigo Penal para el
Distrito Federal y la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, y
de otros paises, entre ellos Brasil y Colombia.

En“Estructurayorganizacién delaadministracion publicamexicana”, que es
el cuarto capitulo, la autora revisa la historia, composicion y funcionamiento
administrativos de México. Examina, de forma pormenorizada, a la
administracion publica de los tres poderes constitucionales federales, la
de los organismos autonomos y las de las universidades con autonomia.
Todas éstas configuran el universo de la administracion publica federal,
y su area mayor se encuentra en la esfera del Poder Ejecutivo Federal
de acuerdo al articulo 90 constitucional, cuya cabeza, el Presidente de
la Republica, posee una triple investidura: titular del poder Ejecutivo, jefe
de las fuerzas armadas, y jefe de la administraciéon publica. EI mismo
articulo 90 divide a la administracion publica en centralizada y paraestatal.
La autora examina la composicion de ambas y describe sus funciones
y los diversos ordenamientos legales que las han regido; asimismo,
presenta notas histéricas sobre cada una de ellas. Las ultimas reformas
a la administracion publica mexicana (agosto de 2014) son examinadas
con cuidado poniendo de relieve la naturaleza, funciones e integracion
de las nuevas dependencias, como lo son los Organos Reguladores
Coordinados en Materia Energética. Por su parte, en la seccion destinada
a la administracion publica paraestatal, analiza a los organismos
descentralizados y enlista a las entidades paraestatales sujetas a la Ley
Federal de Entidades Paraestatales y su Reglamento.

Enlaesferadel Poder Ejecutivo, indaga sobre las empresas de participacion
estatal mayoritaria, los fideicomisos publicos, y las empresas productivas
del Estado que, considera, son una nueva forma de gestion de la empresa
publica. Con relacion a la administraciéon publica del Poder Legislativo,
estudia el capitulo séptimo de la Ley Organica del Congreso de los
Estados Unidos Mexicanos que se refiere a los organismos que permiten
al Congreso cumplir con sus funciones legislativas, administrativas y
financieras. Por ultimo, la administracion publica del Poder Judicial,
destaca la autora, esta constituida por el Consejo de la Judicatura Federal
cuyas tareas son la administracion, vigilancia, disciplina y carrera judicial
de dicho poder, exceptuando a la Suprema Corte.
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Dos capitulos que sobresalen por su juicio critico son el quinto:
“Deformacion de la centralizacién, descentralizacion y desconcentracion
administrativas” y el sexto “Analisis de algunos 6rganos desconcentrados
de la administracion publica mexicana”. El primero sefiala que “los
cambios estructurales de la administracion publica mexicana se han
dado sin el debido aseo juridico, lo que ha tenido por consecuencia la
creacion de instituciones publicas inadecuadas e inconstitucionales,
circunstancia que pone en entredicho la racionalidad y legitimidad de la
estructura de la administracion publica” (p. 173). Para afirmar su dicho,
apunta los casos del Consejo de Salubridad General, que no es un
departamento administrativo o un organismo constitucional auténomo,
sino una dependencia administrativo, acaso 6rgano desconcentrado del
Presidente, con atribuciones que implican una invasion a la esfera del Poder
Legislativo; de la Procuraduria General de la Republica y su exclusion
formal del ambito de la administracion publica inserta en el Ejecutivo
Federal, situacion que data de 1996; de la creacion inconstitucional de
organismos descentralizados y de empresas de participacion estatal
mayoritaria, como lo fueron la Comisién Federal de Electricidad (1937),
Petréleos Mexicanos (1938) y Ferrocarriles Naciones de México (1940).
Del mismo modo, la autora escruta el origen y estatuto juridico de El
Colegio de México, del Instituto Nacional de Antropologia e Historia, del
Instituto Nacional de Bellas Artes y Literatura, y las agencias reguladoras
mexicanas. En el ultimo capitulo del libro, se analizan algunos érganos
desconcentrados, como los inspirados en la agencia reguladora (Comision
Nacional Bancaria y de Valores, por ejemplo), y los desconcentrados por
materia (Comision Nacional del Agua y Archivo General de la Nacion);
por servicio (Radio Educacion y Universidad Pedagdgica Nacional); v,
por region (Centros SCT y delegaciones de la Secretaria de Relaciones
Exteriores). Todos los o6rganos estudiados presentan antecedentes,
régimen juridico, evolucién, atribuciones, estructura organica; asi como
elementos que debaten y aclaran su condicién administrativa.

Finalmente, los comentarios de Carlos Reta, Maria L. Castafieda y
Patricia Kurczyn, asentados en la presentacion, el proemio y el prélogo,
respectivamente, enriquecen el trabajo que comentamos, mismo que,
como dijimos al inicio, es un insumo para el debate informado y, ademas,
confirma la vocacién del INAP de publicar obras de calidad y pertinencia
sobre la realidad de la administracion publica.
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RESUMENES

Los Organismos Auténomos Constitucionales. La evoluciéon de la
Division de Poderes y un proceso de integraciéon al orden juridico
internacional. Carlos Matute Gonzélez

El aumento de la autonomia de ciertas instituciones, y la consecuente
limitacion de la concentracion del poder central, ha sido la propuesta de
mejora a la gestion publica mas favorecida en los ultimos afios. En el texto
se presenta la evolucion de la separacion de poderes desde la concepcidn
de Montesquieu hasta el estado actual, en el que se favorece la existencia
de los organismos auténomos constitucionales. Asimismo, se analizan las
caracteristicas de éstos en el Estado Mexicano y se presentan tres formas
de clasificacion: por la jerarquia de la norma que otorga la autonomia, por la
amplitud de la autonomia y por la division del trabajo.

Palabras clave: autonomia, érganos autbnomos constitucionales, division
de poderes.

Del IFE al INE: La construccion democratica a través de un organismo
auténomo. Gabriela Vargas Gémez

El Instituto Federal Electoral, ha sido clave en la construccion del proceso
democratico en México. Consolidar su naturaleza como el organismo
auténomo que ahora es, implicd un trabajo politico intenso, y una movilizacion
social importante, resultado de elecciones histéricas como las de 1988,
2000 y 2006. Esta dinamica social es la que ha dado pauta a su fortaleza.

Los principios de su actuacion: certeza, legalidad, profesionalismo, impar-
cialidad y objetividad, se han ido garantizando con cada proceso electoral
en el pais. De esta evolucion historica se da cuenta en el presente articulo,
cuyo objetivo es documentar el valor social que ha dado lugar a que, en la
actualidad, se reconozca la autonomia del Instituto Nacional Electoral, y sea
una referencia en el ambito politico-electoral a nivel internacional.

Palabras clave: Organismo Auténomo, Instituto Federal Electoral,
Consejeros Electorales, Instituto Nacional Electoral, Imparcialidad.
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Banco de México. Carlos Matute Gonzélez y Ana Luisa Hernandez
Angeles

En 1993, el Banco de México se convirtio en el primer organismo auténomo
constitucional. Como muchos de los bancos centrales en el mundo, se
origind para otorgar certeza a la poblacion sobre el valor de la moneda
que usaban y para contener las tendencias inflacionarias. La idea de un
banco central en México se gesté desde la Revolucion Mexicana y en el
texto se describe su evolucion hasta la configuracion prevaleciente desde
el otorgamiento de la autonomia constitucional. Adicionalmente, se hace
una reflexion sobre los limites a su autonomia que prevalecen.

Palabras clave: autonomia, érganos autonomos constitucionales, banca
central.

La Comisién Nacional de los Derechos Humanos. Organismo Constitu-
cional Auténomo. Aspectos administrativos. Gerardo Gil Valdivia

El objeto de este trabajo es analizar a la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos (CNDH), organismo constitucional auténomo, desde
la perspectiva de su estructura administrativa actual para lograr que se
desempefie con mayor eficacia y eficiencia. Para tal efecto, se describen
los origenes internacionales de la figura del Ombudsman, asi como de las
Instituciones Nacionales de Derechos Humanos. Asimismo, se refiere a
la evolucion de la proteccién de los derechos fundamentales en México
y en el ambito internacional; la constitucion y evolucion de la CNDH y de
los organismos publicos de proteccién de los derechos humanos de las
entidades federativas. Por ultimo, se analizan las caracteristicas basicas
de la CNDH con una serie de propuestas para hacerla mas eficaz y
eficiente.

Palabras clave: derechos humanos, érganos constitucionales autonomos,
Estado democratico de Derecho.
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La autonomia del INEGI en perspectiva. Eduardo Sojo Garza Aldape

En abril del 2006 se reforman los articulos 26 y 73 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos otorgando autonomia al INEGI.

En este articulo se analizan las bondades de la reforma constitucional y la
ley reglamentaria, desde el punto de vista de la autonomia, la coordinacion
del Sistema y el funcionamiento del INEGI.

Se establece que el nuevo arreglo institucional es un gran activo para
nuestro pais, al otorgar mayor credibilidad, capacidad de coordinacion
y flexibilidad al organismo responsable de regular la captacion,
procesamiento y publicacidn de la Informacion de Interés Nacional.

Se sefiala que esta modificacion no sdélo se dio con el objetivo de dar
autonomia al INEGI, sino también, de fortalecer la coordinacion de las
actividades de generacién de informacion estadistica y geografica.

Finalmente, se mencionan que la construccidon de instituciones es un
proceso permanente y que el INEGI y el Sistema enfrentaran desafios de
una gran envergadura en los préximos anos.

Palabras clave: INEGI, Autonomia, Sistema Nacional de Informacion
Estadistica y Geogréfica.

Alcances, avances y retos de la autonomia del Instituto Nacional para
la Evaluacion de la Educacién. Teresa Bracho Gonzalez y Margarita
Maria Zorrilla Fierro.

A inicios del siglo xxI, la evaluaciéon de la educacién adquirié un papel
estratégico en el fortalecimiento del sistema educativo en México. En
2002, se cred el Instituto Nacional para la Evaluaciéon de la Educacién
(INEE) como un organismo técnico descentralizado de la Administracion
Plblica Federal, para apoyar en la evaluacion del Sistema Educativo
Nacional; dejando abierta la posibilidad de modificar su estatus juridico,
a fin de que éste contara con la autonomia necesaria para realizar
sus funciones eficazmente. Posteriormente, en 2013, se aprobé una
reforma constitucional que convirtié al INEE en un organismo autbnomo
constitucional. Este documento explora los contenidos especificos que
implican el nuevo estatus juridico del Instituto. Se analizan algunos
apuntes sobre el concepto de autonomia para luego aterrizarlos en el
marco juridico del INEE. Después, se exponen los alcances en el gjercicio
de la autonomia, concluyendo con una breve enumeracion de algunos
temas que estimamos pendientes.

Palabras clave: érgano constitucional auténomo, evaluacién de la
educacion, educacion,autonomia.
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La Autonomia Constitucional del Organo Garante de Transparencia,
Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos Personales.
Patricia Kurczyn Villalobos

El camino que ha recorrido el 6rgano garante de la transparencia en
México, ha sido relativamente corto. Sin embargo, la institucion garante ha
sido objeto de reformas trascendentales que han modificado su estructura,
atribuciones, facultades y naturaleza juridica, sobre todo, en razén de su
autonomia, la cual le fue otorgada, mediante la reforma constitucional
del 7 de febrero del 2014, consolidando al ahora Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales
como un organo auténomo, especializado en la tutela de los derechos de
acceso a la informacion publica y proteccion de datos personales.

Palabras clave: Autonomia Constitucional, Transparencia, Organos
garantes, Rendicion de cuentas.

La COFECE como érgano constitucional auténomo. Alejandra Palacios
Prieto

En México, se ha transitado hacia un aumento de las autonomias politicas
y administrativas de ciertas instituciones, con el fin, de que éstas se
desempefien con independencia, profesionalismo, objetividad y eficiencia.
Dichos organismos cuentan con atribuciones administrativas concretas,
las cuales, estan plasmadas en la Constitucion, permitiéndoles cumplir con
funciones coyunturales del Estado. Esta transiciéon no ha sido inmediata,
sino que los érganos auténomos constitucionales creados a partir las
Reformas Estructurales son resultado de un incremento paulatino de
la independencia de sus antecesores. Este es el caso de la Comision
Federal de Competencia Econémica que, a partir, de las atribuciones de la
extinta Comisién Federal de Competencia como 6rgano desconcentrado,
adquirio: personalidad juridica y patrimonio propio; autonomia organica,
normativa, financiera y presupuestaria, y mayores obligaciones de
transparencia y rendicion de cuentas. La autonomia también implica una
colaboracién estrecha con otras instancias del Estado para promover una
politica de competencia integral y efectiva.

Palabras clave: Reformas Constitucionales, Organos Auténomos,
Competencia Econémica, COFECE.
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El Instituto Federal de Telecomunicaciones. Un ejemplo de autonomia
eficaz. Josué Cirino Valdés Huezo

El presente articulo aborda el tema del Instituto Federal de
Telecomunicaciones de México desde su perspectiva material, tocando
el tema de las telecomunicaciones, haciendo un recorrido por sus
antecedentes historicos, analizando su estructura organica, repasando
algunas de sus principales normas, deteniéndonos en entender su
naturaleza juridica, conociendo los rasgos principales de su contenido
programatico, situandonos finalmente en su actualidad y perspectivas, con
una vision dinamica respecto de su devenir, para entender su evolucion
y hacer una valoracién con relacion a los principales resultados que ha
otorgado a la sociedad mexicana, situandolo en el contexto de ser un
organo constitucional auténomo.

Palabras clave: IFETEL, telecomunicaciones, organismo auténomo,
evolucion y resultados.

CONEVAL como 6rgano auténomo en los hechos.
Gonzalo Hernandez Licona

La Ley General de Desarrollo Social (LGDS), permitié elevar la politica
social del pais al rango de precepto legal, impulsando el mecanismo
de la evaluacioén, para lo cual, se cred una institucion que tiene como
atribuciones la evaluacion de la politica y programas de desarrollo social
y la medicién de la pobreza: el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). Este trabajo describe el papel
que ha tenido el CONEVAL como érgano autbnomo en los hechos, a partir
del modelo institucional sui géneris con el que fue disefiado, el proceso
de reforma politica que impulsé su autonomia constitucional en 2014,
asi como, los retos que enfrenta en la definicién de su Ley secundaria
promovida en la Camara de Diputados y discutida actualmente en la
Camara de Senadores del pais.

Palabras clave: Organos auténomos, Autonomia constitucional, Evaluacién
de la politica social, Evaluacion de programas sociales, Medicion de la
pobreza.
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El papel de la Fiscalia General de la RepUblica como Organo
Constitucional Auténomo. Arely Gomez Gonzalez

Se hace una reflexion a la teoria de la division de poderes y a la
evolucion que ha tenido a la luz de la creacién de los érganos auténomos
constitucionales, los cuales ya no mantienen una relacion de subordinacion,
sino de coordinacion con los otros poderes. Se sefiala, que de acuerdo a la
reforma constitucional el Ministerio Publico se organizara en una Fiscalia
General de la Republica, que gozaria de autonomia técnica, de gestion
y con rango de un organo publico auténomo, dotandola de personalidad
juridica y patrimonio propios, con lo que se pretende entre otros rubros,
modernizar la capacidad de investigacion y combate al delito.

Se destacan las atribuciones que tendra de conformidad con el
procedimiento penal acusatorio, sus funciones, el régimen laboral de
sus integrantes, su facultad de atraccion, asi como, las obligaciones y
facultades indelegables del Fiscal General de la Republica, su forma de
designacion, permanencia y remocién en la que participan el Presidente
de la Republica y la Camara de Senadores. Adicionalmente, se concluye
con algunas consideraciones de contar con un Ministerio Publico de la
Federacion renovado.

Palabras clave: Estado, Division de Poderes, Ministerio Publico,
Autonomia, Fiscalia General de la Republica.
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Mitos y realidades de los Organismos Constitucionales Auténomos
mexicanos. Mauricio I. Dussauge Laguna

Los Organismos Constitucionales Autonomos (OCAs) no gozan de muy
buena prensa. Por el contrario, lo que uno encuentra al revisar las opiniones
de los analistas y académicos que han tocado el tema suelen generalmente
ser opiniones criticas, cuando no claramente negativas respecto de sus
origenes, sus atribuciones y su desempefio. De hecho, pareciera que el
surgimiento de los OCAs, una de las grandes transformaciones del Estado
mexicano contemporaneo, genera mas inquietudes, preocupaciones
y animadversiones que interés por comprender por qué han surgido, en
qué se asemejan/diferencian respecto de otros organismos similares en el
mundo, en qué sentido alteran (o no) el disefio institucional del Estado y
los procesos de politica publica existentes, y qué ventajas/riesgos reales
podria traer consigo su creaciéon (y su posible reproduccion en otros
niveles de gobierno, o en otros ambitos). Con base en la informacion
empirica disponible y las experiencias de organismos publicos similares
en otras partes del mundo, este articulo discute la pertinencia de seis
afirmaciones criticas: que la “autonomitis” es una enfermedad mexicana;
que la autonomizacién se ha vuelto un “cliché”; que la creacion de OCAs
debilita al gobierno sin fortalecer al Estado; que los OCAs podrian traer
consigo mayores problemas de coordinacion; que distorsionan la doctrina
de los tres poderes; y que su rendicion de cuentas al pueblo soberano es
limitada. El texto argumenta que muchas de estas afirmaciones son poco
acertadas y que el futuro de la investigacion en este tema debera orientarse
menos por mitos que por apreciaciones criticas matizadas, informadas por
la realidad empirica nacional, asi como por las experiencias y desarrollos
tedrico-conceptuales internacionales.

Palabras clave: Organismos constitucionales autbnomos; reforma adminis-
trativa; regulacion; administracién pablica comparada; politicas publicas.
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1. Exclusividad

LosarticulosenviadosalaREVISTADEADMINISTRACION PUBLICA(RAP)deben
ser inéditos y no haber sido sometidos simultaneamente para publicacion
en otro medio.

2. Naturaleza y tematica de los trabajos

Deben ser de caracter eminentemente académico o relacionarse con uno
o varios temas considerados de interés para las administraciones publicas
de México y otros paises.

3. Caracteristicas de los trabajos

+ Podran entregarse, para su dictamen y publicacion, en idioma
espafiol o en idioma inglés.

+ Deberan entregarse totalmente concluidos, ya que iniciado el
proceso de dictaminacién no se admitiran cambios.

+ Deberan ser escritos usando letras mayusculas y minusculas y
sin errores mecanograficos.

» Deberan tener una extensién minima de 12 cuartillas y maxima
de 25, sin considerar cuadros, graficas y lista de referencias
bibliograficas utilizadas. En casos excepcionales, y a juicio de la
RAP, se aceptaran trabajos con una extension diferente.

» Deberan enviarse o entregarse en formato electrénico en Word
de Microsoft Office o documento de texto de OpenOffice o Word
Perfect de Corel, en letra tipo Arial tamafio 12 con interlineado
de 1.5.

» Deberan contar con una estructura minima de titulo, introduccion,
desarrollo, conclusiones y bibliografia, con las siguientes
especificaciones minimas:
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El titulo del trabajo debe tener una clara relacion con el contenido,
debe ser breve. Se podran aceptar subtitulos si el tema lo amerita.

Las siglas empleadas deben tener su equivalencia completa al
usarse por primera vez en el texto.

Las notas deben aparecer numeradas al pie de pagina o agrupadas
al final del texto, usando el orden que sigue para las referencias al

pie:

* Para libro: nombre, apellido, titulo, lugar de edicién, editorial,
Afo (Si no es primera edicion, indicar el numero de edicion),
numero de paginas.

* Para capitulo de libro: nombre, apellido, “titulo del capitulo”,
titulo de libro, lugar de edicion, Editorial, Afio, intervalo de
paginas.

* Para articulo: nombre, apellido, “titulo del articulo”, nombre de
la revista, olumen, numero, Periodo y afio, intervalo de paginas.

Labibliografiafinal se ordenara alfabéticamente, siguiendo al formato
anterior, pero invirtiendo el orden del nombre y apellido del autor
(apellido, nombre). Es obligatorio que todas las referencias y citas
contengan todos los datos. Si la fuente original no menciona alguno
de los datos, debera hacerse explicito usando las expresiones “sin
pie de imprenta”, “sin fecha” entre corchetes.

Los cuadros, graficas, figuras y diagramas deben contener
obligatoriamente la fuente completa correspondiente y ser lo mas
claros y precisos posible; es decir evitar las abreviaturas, a menos
que el espacio no lo permita, e indicar las unidades cuando sea el
caso. Los cuadros seran numerados con el sistema arabigo (cuadro
1, 2, 3, etc.) y romano para mapas planos, figuras, laminas y
fotografias (figura l, Il, lll, etc.). Debe indicarse el formato electronico
de los archivos graficos que incluya la colaboracién (ppt, jpeg, pdf,
bmp, etc.).

Cada grafica, cuadro, diagrama o figura debera incluirse en un
archivo diferente en cualquier programa de Microsoft Office u
OpenOffice o Corel Office, indicandose en el texto el lugar que le
corresponde a cada uno.
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4. Dictaminacion

Las colaboraciones se sujetaran a un proceso de dictamen imparcial y por
pares (“Peer System”) con caracter anonimo, llevado a cabo por un comité
de arbitros, cuya decision es inapelable.

5. Resumen y abstract

En una hoja por separado se entregara un resumen del articulo con una
extension maxima de 150 palabras, tanto en espafiol como en inglés.
También se indicaran en ambos idiomas un minimo de 3 y un maximo de
5 palabras clave/Keywords que describan el contenido del trabajo.

6. Correccion y edicion

La RAP se reserva el derecho de incorporar los cambios editoriales y las
correcciones de estilo y de formato que considere pertinentes, de acuerdo
con los criterios y normas editoriales generalmente aceptadas.

7. Difusion

El autor concede a la RAP el permiso automatico y amplio para que el
material que haya sido publicado en sus paginas se difunda en antologias,
medios fotograficos o cualquier medio impreso o electrénico conocido o
por conocerse.

8. Formas de entrega de los trabajos propuestos a publicacion

* Los autores podran enviar sus trabajos al correo electrénico
contacto@inap.org.mx

En los envios por correo electronico, sera responsabilidad
exclusiva del autor o autores asegurarse que sus propuestas se
recibieron completas.

* O podran entregar sus trabajos en disco compacto o memoria
USB, debidamente identificado con el titulo del articulo y el
nombre del autor o autores en:
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Km. 14.5 Carretera Federal México-Toluca No. 2151
Col. Palo Alto, C.P. 05110 Cuajimalpa,
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+ La RAP no se hace responsable por la devolucion de trabajos no
solicitados.

9. Identificacion

*« En el archivo correspondiente a la caratula del trabajo se
indicaran el titulo y la fecha de elaboracién. Se debera omitir el
nombre del autor para guardar su anonimato durante el proceso
de dictaminacion.

+ En archivo por separado seran incluidos los siguientes datos:

a. Titulo del trabajo, el cual debe ser breve y claro.

b. Nombre completo del autor o autores; indicando para cada uno el
maximo nivel de estudios alcanzado y, de ser el caso, los que haya
en curso (incluyendo la disciplina e institucion);

c. Enviar breve curriculum académico de cada autor (mencionando
lineas actuales de investigacion y la bibliografia completa de las
ultimas 3 6 4 publicaciones) y profesional (incluyendo la actividad
y centro de trabajo donde se encuentra al momento de someter a
dictamen el articulo);

d. Datos de contacto: domicilio, teléfono, fax y correo electrénico, a fin
de poder establecer comunicacion directa con el autor o los autores.
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