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Resumen

Esta investigacion presenta una evaluacion y reflexion,
desde la ciencia politica, sobre la democracia mexicana y
la funcionalidad que representan los organismos constitu-
cionalmente auténomos dentro de ella. Se busca analizar
su fundamento politico, juridico y social, asi como los be-
neficios y areas de oportunidad que han tenido durante
su operacion, para establecer su contribucion a la gober-
nanza en el México contemporaneo. También se pretende
aportar elementos para la discusion sobre este tema, en el
marco del debate politico actual, de frente a las iniciativas
del poder para limitar su autonomia y subordinarlos for-

malmente a otro poder.
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Abstract

This research presents an evaluation and reflection, from
political science, on Mexican democracy and the func-
tionality that constitutionally autonomous organizations
represent within it. It seeks to analyze their political, legal
and social foundation, as well as the benefits and areas of
opportunity that they have had during their operation, to
establish their contribution to governance in contempo-
rary Mexico. It is also intended to provide elements for the
discussion on this topic, within the framework of the cur-
rent political debate, in the face of power initiatives to limit
their autonomy and formally subordinate them to another

power.
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“Aportacion de los organismos constitucionalmente auténomos a la democracia en México”
Raul Gémez Cardenas

La politica busca garantizar la vida y la existencia del mundo al armonizar los distintos intereses
individuales de los ciudadanos. Establece un Estado de derecho e instituciones que hagan posible su
objetivo. La democracia surge como el sistema politico que garantiza la prevalencia del interés colec-
tivo sobre el particular, ya que respeta la libertad y facilita la convivencia ciudadana.

Dada la evolucién de nuestra sociedad y, particularmente, la del sistema politico mexicano, se
han impuesto nuevos retos a la democracia nacional: fortalecer la division de poderes y la existencia
de pesos y contrapesos que impidan que la voluntad de un gobernante o una faccién se imponga e
ignore a las minorias, lo que ademas contribuye a la operacién eficiente del gobierno.

El objetivo de este trabajo es determinar el papel que juegan los organismos constitucional-
mente auténomos en el sistema politico mexicano, en el marco del sistema de pesos y contrapesos
que son esencia de la democracia, esto analizando su evolucion histérica, las posturas de los diferen-
tes autores al respecto, su fundamento juridico y las aportaciones concretas que estos han hecho a la

gobernanza nacional.

Metodologia y estado de la cuestion

Esta es una investigaciéon documental cuyo objetivo es determinar el papel que juegan los organis-
mos constitucionalmente auténomos en la gobernabilidad y credibilidad de la democracia mexicana.
Se responde a la pregunta ;La existencia y funcionamiento de estos organismos favorece o entorpece
la democracia y la labor de gobierno?

Para abordar este tema, se construy6 un marco teérico y referencial que considera a autores
importantes como Rousseau, Montesquieu, Locke, Bobbio, Arendt y Sartori, los cuales aportan a la
teoria de la democracia y a la necesidad de contrapesos politicos para garantizar una sana gobernan-
za. Para abordar el fendmeno politico conocido como presidencialismo, se consider6 la aportacién
de Jorge Carpizo.

En el estado de la cuestion se revisan y presentan las aportaciones de autores como O’Donell,
Cejudo, Fabidn, Camarena, Guim, Zorrilla, Ackerman, Moe, Ugalde y Pérez, todos referidos al

analisis de las agencias u organismos auténomos, su fundamento juridico, su evolucion, y su papel
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dentro de la gobernabilidad. Se revisé también el proyecto gubernamental de simplificacién organica

presentado en febrero de 2024.

Marco teorico referencial

El sentido de la politica es la libertad," segun Hanna Arendt, y su preocupacion central no es el
hombre, sino el mundo. Es decir, la politica debe procurar la sobrevivencia del mundo en el que vi-
ven los seres humanos, respetar la libertad de los individuos y garantizar la coexistencia respetuosa
entre ellos.

La politica, desde su origen etimolodgico, tiene que ver con la reunién de los ciudadanos, con
gobernar y con administrar lo que es social. Héctor Zamitis menciona que Norberto Bobbio recono-
ce en Aristoteles al primer estudioso y tedrico de la politica por desarrollar “el primer tratado sobre la
naturaleza, funciones, las divisiones del Estado y sobre las varias formas de gobierno”? En esta obra,
la politica se convierte desde su origen en una descripcion y reflexion sobre la labor del Estado.

Aristdteles consideraba que la politica facilitaba la asociacion de los hombres con una finali-
dad suprema: vivir bien. “[L]a historia del pensamiento politico reconoce un gran niimero de obras
expresamente dedicadas a la politica, tales como La Repiiblica de Platdn, la Politica de Aristoteles,
La Repiiblica de Cicerdn o Del gobierno de los principes de Tomas de Aquino, las cuales demuestran
siempre un gran interés por los problemas de la convivencia humana.”?

Sartori senala que toda ciencia, como es la politica, es “pura” y es prictica.* La politica bus-
ca actuar o resolver problemas sobre la realidad que estudia y es por ello que se convierte en tedrica
y practica a la vez. Nace de la necesidad de poder armonizar, mediante una labor administrativa y
conciliatoria, asi como con una organizacion y una estructura juridica, los intereses divergentes de

los entes sociales.

1. Hanna Arendt, La promesa de la politica (Barcelona: PAIDOS, 1997), 144.

2. Héctor Zamitis, ;Qué es la ciencia politica? (México: Universidad Nacional Auténoma de México [UNAM], 2020), 13.

3. Zamitis, ;Qué es la ciencia politica?, 15.

4. Giovanni Sartori, La politica: logica y método en las ciencias sociales (México: Fondo de Cultura Econémica [FCE], 2002), 336.
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La filosofia politica reflexiona y polemiza sobre las finalidades y valores de los actos politicos,
sus ideales y objetivos. Segun Zamitis, la filosofia moral acompané desde sus inicios a toda refe-
rencia hecha al arte de la politica, es decir, al estudio y comprension de los factores y elementos que
constituyen y caracterizan la vida politica.” Se trata de analizar y entender los principios, hechos y
estructuras que sostienen el buen gobierno y la convivencia social, esto aplicando parametros juri-
dicos o morales como la libertad, la justicia, la soberania y el Estado. Entonces, la politica parte de
principios y valores morales que dan lugar a leyes de convivencia ciudadana, cuya implementacion y
vigilancia corresponde al Estado.

El buen gobierno ha sido una preocupacion y ocupacion constante de los teéricos de la politi-
ca. En El contrato social, Rousseau sefiala que es mds importante para la consolidacion de una nacién
contar con un buen gobierno que tener un gran territorio.® Montesquieu,” por su parte, sefiala que
un gobierno republicano es aquel en el cual el pueblo, o una parte de él, tiene la soberania.®* Cuando
el pueblo ejerce la soberania, existe la democracia.’

Rousseau sefala que el poder se delegaba a sus representantes, en caso de que exista la dificul-
tad de que el pueblo se retina constantemente para tomar las decisiones que correspondan a la vida
comun. Sefiala que, precisamente por las condiciones de libertad que gozan sus ciudadanos, “no hay
gobierno alguno tan expuesto a las guerras civiles y a las agitaciones interiores, como el democratico
o popular, porque no hay ningun otro que tenga tendencia a mudar de forma, ni que necesite de mas
vigilancia o valor para mantenerse en la suya”'’

En los sistemas democraticos donde existen normalmente tres poderes (ejecutivo, legislativo y
judicial) independientes uno de otro, es precisamente esta separacion e independencia de cada uno
de ellos la condicién que impide que un solo grupo o corriente de opinién predomine y asuma el
poder, lo cual relega a las minorias relativas que no votaron por ellos o que cambiaron de opinién

cuando esa faccién se convirtié en gobierno.

Zamitis, ;Qué es la ciencia politica?, 18.
Jean-Jacques Rousseau, El contrato social (Espafia: Istmo, 2004), 99.
Louis Althusser, Montesquieu. La politica y la historia (Barcelona: Ariel, 1974),105.

Entendida la soberania como el derecho de gobernarse como mejor convenga a la ciudadania y regirse por sus propias leyes.

2 2 N ey O

Charles Montesquieu, El espiritu de las leyes (México: Partido de la Revolucién Democratica [PRD], 2018), 22.

10. Rousseau, El contrato social, 129.
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Garcia explica que “en todos ellos (Locke, Montesquieu y Hume) la libertad politica solo queda
garantizada mediante un gobierno moderado y representativo, puesto que la gobernacién requiere
del consentimiento y la confianza de los gobernados. Distintos poderes realizan funciones distintas
y es impensable gobernar sin leyes fijas 0 que una persona tenga en sus manos todos los poderes.
Los poderes se limitan y contrapesan entre si, impidiendo el abuso”'" Asi, el poder frena al poder
buscando la armonia entre ellos.

Para John Locke hay una ley natural y el Estado debe ser un juez imparcial y un garante de que
esa ley se respete. Reconoce la necesidad de un poder ejecutivo, un legislativo (que, en su concepto,
hace leyes e imparte justicia), y uno federativo (regulador de los estados miembros). “La distincién
de poderes tiene ante todo una justificacion juridica y moral en si misma, y pone al sistema republi-
cano per se en una situacion de superioridad sobre los otros sistemas, como la monarquia o la aristo-
cracia: ser juez y parte es reunir en si mismo el Poder Ejecutivo y el Legislativo!?

A partir de estas ideas y de la evolucion social y politica, hoy existen en los gobiernos democra-
ticos y republicanos tres poderes que se especializan en funciones distintas: mientras el ejecutivo se
encarga de hacer cumplir los acuerdos emanados de la democracia, producto del consenso entre los
gobernados, el legislativo crea, revisa y actualiza las leyes que regiran la convivencia social. Al poder
judicial le corresponde la imparticion de justicia.

A esta forma de organizacion politica, esencial para la democracia, también se le conoce como
Estado de derecho. Se fundamenta en que son las leyes las que deben gobernar la vida social y no los
hombres, y que esto solo se garantiza mediante la divisién de poderes, que supone un gobierno mo-
derado y representativo en el que el poder queda dividido y tiene contrapesos que impiden la predo-

minancia de un grupo o ideologia sobre los demas."*

11. Javier Garcia, “Del principio de la separacion de poderes”, Revista de Estudios Politicos, nim. 108 (2000): 44.
12. Miguel Alejandro Garcia, “John Locke: la divisién de poderes y la tradicién democratica contemporanea’, Topicos revista de filosofia
22 (2002): 14.

13. Garcia, “Del principio de la separacion de poderes”, 44.
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Del presidencialismo a la division de poderes en la sociedad contemporanea

El sistema politico mexicano, segiin Gémez, ha transitado en sus dos siglos de vida independiente
desde el federalismo, el centralismo y el presidencialismo a, finalmente, la consolidacién de la de-
mocracia. El presidencialismo surgié desde la constitucion de 1824 y se fortalece y consolida en la
coyuntura posrevolucionaria con el Maximato y la formacién del Partido Revolucionario Institucio-
nal (Pr1).'* La existencia de un partido oficial y predominante contribuyé a consolidar el poder del
presidente como figura decisoria central del sistema politico mexicano.

“El presidencialismo se define como el régimen en que el presidente es el jefe del Estado y el
jefe del gobierno, al mismo tiempo, reuniendo, por tanto, los poderes representativos, politicos y ad-
ministrativos de ambos encargos. Es electo por los ciudadanos, lo que le da independencia frente al
legislativo™'® Desde la posrevolucidn, la figura del presidente era sinénimo de poder casi absoluto,
sin contrapesos politicos institucionales y reforzado por la predominancia electoral del pr1 durante
70 afnos, del cual surgieron todos los presidentes de la republica en ese periodo.

Para Jorge Carpizo, “un ejecutivo fuerte no es en si antidemocratico, siempre y cuando esté
controlado, este subordinado al sufragio universal y sus actos estén enmarcados en la ley funda-
mental”'® En su obra consideraba que el presidencialismo estaba por terminar (la obra se public en
1978) y sefialaba que era la Suprema Corte la que tenia cierta independencia frente al poder ejecutivo,
al contrario del congreso, el cual normalmente era controlado por el presidente via el partido gober-
nante (PRI en aquel entonces).

La ley electoral fue evolucionando, especialmente desde 1973 con la Ley Federal de Organiza-
ciones Politicas y Procedimientos Electorales. Esta ley crea el principio de representacién proporcio-
nal, ya que amplia a 400 el numero de diputados, incluyendo 100 de representaciéon plurinominal;

asimismo, admite el recurso legal para impugnar resultados electorales.

14. Raul Gomez, “Caracteristicas y evolucion del sistema politico en la vida independiente de México”, unodiverso, Revista de comple-
jidad en ciencias sociales y humanidades, num. 3 (2023): 9.

15. Gémez, “Caracteristicas y evolucion del sistema politico’, 9.

16. Jorge Carpizo, El presidencialismo mexicano (México: Siglo xx1 Editores, 1975), 221.
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Finalmente, en 1996 se dio autonomia a los drganos electorales, “instituyéndose un sistema
de justicia electoral; una nueva composicion al senado con senadores de primera mayoria y otros de
representacion proporcional, asi como ciudadanizando la jornada electoral, es decir, tomando los
ciudadanos la administracion y vigilancia de las elecciones”'’

Con esta evolucion democratica, el sistema presidencialista, que durante tantos afnos fue parte
de nuestra cultura politica, fue minimizado politicamente. Con la mayor competencia partidista,
llegan nuevas exigencias sociales que recoge el partido en el poder (PAN), el cual, con Vicente Fox,
impulsa reformas fundamentales: la legalizacion e institucionalizacion del combate a la corrupcion,
la transparencia y rendicién de cuentas, asi como el servicio profesional de carrera.'®

Con estas medidas, lo que realmente se plantea, de acuerdo a Sanchez, es un cambio paradig-

matico que permita migrar gradualmente de un sistema patrimonialista y de lealtades personales a

un sistema de instituciones y de verdadero servicio publico."’

Los organismos constitucionalmente autonomos

Asi, conforme la sociedad se hace mas compleja y los gobiernos se adaptan a esta complejidad, surge
la necesidad de crear nuevos organismos que cumplan funciones especificas pero que, por la impor-
tancia de dichas tareas, deben realizarlas con autonomia para asi liberarse de las influencias del poder
y dar credibilidad a su trabajo.

En opinién de Ugalde, la justificacion de la creacion y consolidacion de los organismos auto-
nomos en México obedeci6 a la necesidad de recuperar la credibilidad y confianza, las cuales se ha-

bian perdido por los excesos que cometieron los poderes tradicionales y los grupos facticos de poder.

17. Gémez, “Caracteristicas y evolucion’, 12.

18. José Juan Sdnchez Gonzélez “El cambio institucional en la reforma y modernizacién de la administracion publica mexicana’, Ges-
tion y Politica Puiblica 18, niim. 1 (2009): 75.

19. Sanchez, “El cambio institucional’, 95.
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Asi, los organismos autdnomos serian los encargados de controlar y auditar instituciones para que no
atententardn contra la constitucionalidad.*

En este sentido, la creacién de los Organos Constitucionales Auténomos (0CA) permite tran-
sitar del diseno tradicional del gobierno, con tres funciones y poderes fundamentales, a otro mas
flexible y abierto que incorpora otras funciones con importancia central, lo cual brinda autonomia
decisoria e institucional.**

Y es que la existencia de elecciones democraticas y la mayor competencia multipartidista no
es suficiente para impulsar la rendicion de cuentas. Stephen Olmes cita a John Ackerman, quien
explica que: “Esta es precisamente la razdn de ser de las instituciones especializadas e independien-
tes establecidas para fiscalizar e interrogar a la multitud de las instancias gubernamentales que hoy
constituyen el sistema moderno de gobierno”??

Al respecto, O’Donnell plantea su concepto de democracia delegativa, aplicable a los sistemas
politicos latinoamericanos, el cual se refiere al acto de delegacion de poder que hacen los electores al
votar en favor de los gobernantes, sin que posteriormente exista un control permanente de lo que se
hace con ese poder.

Senala que, practicamente, es una delegacion a ciegas, pues al emitir su voto no consideran las
propuestas, programas, ni las implicaciones futuras del mismo. Normalmente son votos basados en
la imagen y eslogan de los candidatos, los cuales se asumen como salvadores de la patria en momen-
tos de crisis. De ahi la necesidad de que las instituciones fortalezcan su autonomia y funjan como
contrapesos del poder centralizador.*?

Tareas como la organizacion de las elecciones, la contraloria o vigilancia sobre las activida-
des del estado, la defensa de los derechos humanos, la emisiéon de moneda, la politica crediticia y la

regulacion de la competencia econémica, preferentemente, deben realizarse con independencia y

20. Filiberto Ugalde, “Organos constitucionales auténomos”, Revista del Instituto de la Judicatura Federal, nim. 29 (2010): 256.

21. José Fabian Ruiz, “Los érganos auténomos como espacios para el gobierno abierto”, Convergencia. Revista de Ciencias Sociales 24,
num. 75 (2017): 161.

22. John Mill Ackerman, Organismos auténomos y democracia: el caso de México (México: Siglo xx1 Editores; UNAM, 2007), 15.

23. Carlos Andrés Pérez, “La democracia delegativa’, Revista Facultad de Derecho y Ciencias Politicas 37, nim. 106 (2007): 273.
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autonomia frente a las estructuras de poder. Esto para asegurar que no existan influencias o interven-
ciones que atenten contra su correcta realizacion, con ello se garantiza su objetividad e imparcialidad.

Ackerman senala: “Una de las manifestaciones mas destacadas del avance de la reforma del
Estado ha sido la proliferacion de organismos auténomos pro-rendicion de cuentas. Estos organis-
mos son instituciones publicas en las cuales se delega la operacion de elementos medulares de orden
democritico liberal”**

Ackerman también menciona que en Latinoameérica se ha avanzado mucho politicamente al
instituir elecciones libres y el respeto hacia la libertad de expresion, pero siguen existiendo retos:
fortalecer el Estado de derecho, instituir la rendicion de cuentas y consolidar la democracia. Cuando
no existen reformas en este sentido, dice, se corre el riesgo de caer en las “democracias delegativas”,
en las que el gobernante se comporta como dictador de corto plazo (mientras dura su mandato).

En México, segun Ackerman, la existencia de dichos organismos ha descentralizado la auto-
ridad y ha incentivado la innovacién y una delegacion mas efectiva; ademas de favorecer el didlogo
interno y la participacion de la sociedad civil en ellos. Lo cual ha mejorado, en general, el desempefio
burocratico.

Autores como Barry Weingast sefialan que estos organismos son muy positivos cuando se ais-
lan de la sociedad civil y procuran que la politica y la administracion acttiien separadamente, con una
légica propia y diferente. Inclan las califica como instituciones muy importantes para la democracia
porque limitan la intromision del poder politico en cuestiones delicadas como la proteccion de dere-
chos ciudadanos o la rendicion de cuentas.*

Hay autores que sostienen una postura contraria. Terry Moe, por ejemplo, sefiala que los or-
ganismos autéonomos pueden causar paralisis gubernamental, asi como una delegacion de funciones
ineficaz y poco articulada. Otros autores establecen tres costos politicos derivados de estos 6rganos:
uno, que al ser auténomos son susceptibles a la manipulacion externa o a ser utilizados como plata-
forma politica de uno de sus miembros; dos, que pueden aplicar la llamada “vision del tinel”, pues

todo problema o peticion lo enfocan desde su area de especializacion sin considerar otros factores o

24. Ackerman, Organismos auténomos y democracia, 18.

25. Silvia Inclén, “Organos auténomos’, Prontuario de la Democracia (2024): 1-2.
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visiones; tres, que no exista un nivel superior (salvo la Suprema Corte) que pueda resolver una con-
troversia surgida entre dos drganos auténomos o entre uno de ellos con respecto a otro 6rgano del
poder ejecutivo.?*

En la propuesta de simplificacién administrativa del entonces presidente Andrés Manuel Lopez
Obrador (febrero de 2024), se lee: “Los entes publicos ajustaran sus estructuras organicas y ocupa-
cionales de conformidad con los principios de racionalidad y austeridad republicana, eliminando
todo tipo de duplicidades funcionales u organizacionales, atendiendo a las necesidades de mejora y
modernizacion de la gestion publica”?” A partir de esto, propone la fusidn, integracion o extincion de
16 6rganos desconcentrados, organismos descentralizados o unidades administrativas.

En ese amplio documento se exponen varios argumentos contra la existencia auténoma de di-
chos 6rganos: Aquellos que obedecen a intereses internacionales, que han demostrado su inoperan-
cia, que generan altos costos en relacion a sus resultados y que ocasionan duplicidad de funciones.?

Cejudo senala que los organismos o agencias descentralizadas surgen con la Nueva Gestion
Publica partiendo del supuesto de que el gobierno era monolitico, centralizado, con escasa capacidad
de reaccion y especializacion, por lo que era necesario redisenar esta estructura para responder con
mayor eficacia a los problemas ciudadanos.?® Esta vision negativa del gobierno centralizador, segin
el autor, fue promovida por organismos internacionales y por el enfoque neoliberalista emanado de
Gran Bretafa y Estados Unidos.

Cejudo senala que no existe evidencia “s6lida ni generalizable” de que esta desagregacion de la
accion gubernamental genere eficiencia. Basandose en el estudio de Hood y Dixon realizado en 2015,
que analiza el caso de Reino Unido, se observa que, después de 30 afios de aplicar esta medida, los

costos administrativos aumentaron un 40% y los resultados obtenidos empeoraron. Segtin Cejudo,

26. Rodrigo Camarena, Mauricio Guim y Ana Maria Zorrilla, “Deconstruir para reconstruir: un andlisis de los érganos constituciona-
les auténomos en México’, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nim. 160 (2021): 68-69.

27. Iniciativa del Ejecutivo Federal, con proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de
distintos ordenamientos, en materia de simplificacion organica, Camara de Diputados; Estados Unidos Mexicanos; Gaceta Parla-
mentaria 05/02/2024; [citado el 16 octubre de 2024].

28. Iniciativa del Ejecutivo Federal, con proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de
distintos ordenamientos, en materia de simplificacion organica, 14.

29. Guillermo Cejudo, La fragmentacion de la accién gubernamental: intervenciones parciales frente a los problemas complejos (México:
Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas [CIDE], 2016), 5.
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con esta medida: a) No se resuelven integralmente los problemas; b) Hay desatencién de los proble-
mas publicos y de quiénes los padecen; y c) Complejizan la respuesta al ciudadano, pues fragmentan
la accion publica encargada de brindarlo.>

La limitante del planteamiento de Cejudo (el cual es citado en el referido proyecto guberna-
mental), es que, por una parte, no demuestra que los malos resultados de Gran Bretafa se repro-
duzcan en México, y, por otra, que su aportacion y analisis se refiere al combate a la pobreza en
México, en la que solo interviene un 6rgano auténomo, que es el Centro Nacional de Evaluacion
para la Educacion Superior (CENEVAL), y su interaccion es con otras dependencias del sector publico
(centralizado).

Por su parte, Fabian analiza puntos vulnerables en los oca debido a que aun no se han cons-
tituido en verdaderos mecanismos de participacién democratica: son vulnerables ante los juegos de
poder externos; su grado de su autonomia es cuestionable; y no estan claros en algunos de ellos los

mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas.*!

Fundamento juridico de los organismos auténomos

Existe una controversia respecto a la constitucionalidad de los organismos auténomos, pues no estan
expresamente sefialados en el articulo 49 de la Carta Magna, el cual solo reconoce como depositarios
del Supremo Poder de la Federacion al Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Por su parte, el articulo 124
constitucional no reconoce facultades a la Federacion para crearlos, asi como tampoco las tiene el
Congreso, de acuerdo al articulo 73. Sin embargo, es un hecho que dichos organismos tienen una
autonomia que les es reconocida constitucionalmente.

Al respecto, Fabian reflexiona sobre el significado de la autonomia y lo sefiala como limitado y,
en cierto grado, impreciso. Por una parte, autonomia significa la posibilidad de que las instituciones

puedan establecer normas y ordenamientos propios, lo cual no es tal en el caso mexicano. Por otra

30. Cejudo, 7-12.

31. Ruiz, “Los 6rganos autonomos’, 166.
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parte, la misma Constituciéon mexicana usa el término en varios sentidos, pues se lo adjudica tam-
bién a la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), a los tribunales agrarios y al Banco
de México, los cudles, en los hechos, no operan con igual autonomia, por lo que existirfan distintos
“grados” de la misma.*?

Esta opinién es compartida por Camarena, Guim y Zorrilla, quiénes concluyen que los oca
no son completamente ni igualmente independientes del resto de poderes del Estado, por tanto, no
tienen la misma autonomia. Sostienen que esta autonomia depende de su capacidad de tomar deci-
siones sin sufrir consecuencias por haberlas tomado.*

Al buscar esclarecer este sustento juridico de los referidos érganos, Pérez hace un profundo
analisis del tema y destaca la resolucidn de la controversia constitucional 32/2005, en la que el Tri-
bunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en 2006, define el caracter juridico de los
organismos auténomos y concluye que no afectan el pacto federal.**

En la resolucion, el Tribunal sostiene que dichos organismos surgen como una nueva con-
cepcién de control del poder que busca el equilibrio constitucional a través de una distribucion de
funciones o competencias, especialmente referidas a la defensa de los derechos fundamentales y el
control de la constitucionalidad de actos publicos. Guardan autonomia e independencia de los po-
deres primarios (ejecutivo, legislativo y judicial), pero forman parte del Estado mexicano al atender
necesidades torales tanto del Estado como de la sociedad en general.

La especialista sefiala que “sin sefialarlo con claridad, la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cién admite que los 6rganos constitucionalmente auténomos se encuentran al mismo nivel que los
poderes tradicionales que hace referencia el articulo 49 constitucional y que, ademas, su existencia es
perfectamente compatible con el federalismo mexicano”>*

En sucesivas controversias y amparos con el mismo tema, la Suprema Corte mantiene su pos-

tura y sefiala que la distribucion del poder publico ya no es exclusiva de los tres poderes tradicionales,

32. José Fabian Ruiz, “Los 6rganos constitucionales autdnomos en México: una vision integradora’, Cuestiones constitucionales 1, nim
37 (2017): 85-120.
33. Camarena ef al. “Deconstruir para recontruir’, 61-98.

34. Karime Pérez, “La complejidad del papel de los organismos constitucionalmente auténomos en la distribucién del poder politico”
(tesis de doctorado, El Colegio de Morelos, 2023), 202.

35. Pérez, “La complejidad del papel’, 105.
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sino que es compartida con estos organismos auténomos, lo cual, reitera, no contraviene el pacto
federal. Asi, la Suprema Corte y los estudiosos del tema sefialan que, al ser el Constituyente el que
los crea y les asigna autonomia reconocida constitucionalmente, no hay violacion a la ley, pues actia
como poder reformador de la Constitucion.

Pérez concluye, luego de su analisis, que “los organismos constitucionales auténomos son
aquellos instituidos directamente en la constitucion, la cual las dota de autonomia total, esto es, que
no depende de leyes secundarias; cuya finalidad es atender una labor especifica y especializada de
la funcidn estatal y que tiene garantizada su independencia respecto a los poderes tradicionales del

Estado con quiénes, ademas, ejercen relaciones de coordinacién”.>

Evolucion politica y aparicion de los organismos auténomos

El primer antecedente de los organismos auténomos en México es la Comisién Nacional de los De-
rechos Humanos. Es en Noruega (1952) y Dinamarca (1955) donde se adopta el modelo de Om-
budsman, el cual ya tenia precedentes, pero en esos paises comienza la orientacién de esta funcion
hacia la defensa de los derechos humanos debido a las atrocidades cometidas durante la Segunda
Guerra Mundial.

México adopta el modelo y lo reconoce en sus leyes; actualmente es la figura garante de los
derechos de las personas ante las violaciones cometidas por servidores publicos federales. Desde 1992
se le reconoce legalmente como organismo publico descentralizado con patrimonio y personalidad
juridica propia, dotado de autonomia, de manera que la Ley Federal de Entidades Paraestatales no le
aplica.’” Esta autonomia es sustentada constitucionalmente en 1999.

A este organismo se han sumado gradualmente otros mas, los cuales se crean para atender

tareas especificas, especializadas e importantes para la gobernanza del pais. A estos organismos se les

36. Pérez, “La complejidad del papel”, 109-110.

37. Jorge Fernandez, “Derechos humanos y Ombudsman en México’, en Problemas actuales del derecho constitucional. Estudios en
homenaje a Jorge Carpizo (México: UNAM, 1992), 131.
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ha asignado autonomia dentro de la Carta Magna, asi como independencia legal de los otros poderes
de la federacion.
A continuacion, se presenta un listado de los organismos auténomos en México. La secuencia

cronologica tiene que ver con la fecha en que les fue asignada la autonomia constitucionalmente.

1. Banco de México (BM), 1993. Su objetivo central es preservar la estabilidad monetaria y
controlar la inflacién.

2. Instituto Federal Electoral (hoy Instituto Nacional Electoral), 1996. Se encarga de organi-
zar, operar y dar credibilidad a los procesos electorales.

3. Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), autonoma constitucionalmente
desde 1999. Defiende y promueve los derechos humanos.

4. Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), 2006. Mide y genera
informacion de utilidad publica.

5. Comisién Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), 2006.
Asume la medicién y evaluacion de la politica social.

6. Comision Federal de Competencia Econémica (COFECE), 2013. Promueve y protege la
competencia econémica en beneficio de los consumidores.

7. Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT), 2014. Se encarga de regular, promover y
supervisar el uso, aprovechamiento y explotacion del espectro radioeléctrico, la infraes-
tructura, las redes y la prestacion de los servicios.

8. Instituto Federal de Acceso a la Informacién y Protecciéon de Datos Personales (INAI),
2014. Garantiza el cumplimiento de dos derechos fundamentales: el de acceso a la infor-
macion publica y el de proteccion de datos personales.

9. Fiscalia General de la Republica (FGR), 2014. Tiene a su cargo la procuracion de justicia

eficaz, efectiva y apegada a derecho.

Es importante sefialar que, aunque estos organismos gozan de autonomia reconocida consti-
tucionalmente, los otros poderes, el Ejecutivo y el Legislativo, tienen mecanismos de intervencion

o control respecto a ellos: el juicio politico; el nombramiento de titulares; la emision de leyes del
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legislativo; el control presupuestal del Legislativo mediante la autorizacion del Presupuesto de Egre-
sos; facultad de hacer comparecer a los titulares por parte del Congreso; y un relativo control judicial,

de acuerdo a ordenamientos normativos que pudiesen aplicarles, principalmente administrativos.>®

Beneficios de la operacion de los 6rganos autonomos

La existencia de estos 6rganos, asi como su impacto en la vida politica, econémica y social de México,

han generado multiples beneficios. Aqui se enlistan algunos de ellos.

« BM. La autonomia que se ofrecio a esta institucion ha permitido blindar las decisiones de
tipo financiero, lo cual evita la intromision de criterios politicos en ellas, especialmente en
las que corresponden a la emision de circulante, definicion de tasas de interés y del tipo de
cambio. Esto ha evitado las crisis financieras y devaluaciones abruptas que caracterizaron
los cambios de sexenio en el pais durante las décadas de los ochenta y noventa.

o ElINE se ha convertido en un 6rgano especializado que organiza e implementa profesio-
nalmente las elecciones en el pais, y, sobre todo, que da transparencia al proceso y garan-
tiza el respeto al voto de los mexicanos. Su independencia de otros poderes le permite
librarse de la injerencia gubernamental en el desarrollo y calificacién de los procesos de
eleccidn, lo que ha dado una gran credibilidad y confianza al proceso electoral en México.

« CNDH. Esta comision ha dado espacio a quiénes se sienten vulnerados en sus derechos,
estos entendidos en una connotacion tanto juridica como ética,*® para que cuenten con
un o6rgano que los oriente, los apoye y que, en caso necesario, presione a la autoridad me-
diante recomendaciones para asegurar el respeto de los mismos. Por ejemplo, la Comision
ha cuestionado el papel del Ejército en funciones de seguridad, a partir del acuerdo que lo

faculto6 para esa labor (11 de mayo de 2020), haciendo un llamado alusivo al Congreso en

38. Pérez, “La complejidad del papel’, 115-167.

39. José Francisco Baez, “Eficacia de las recomendaciones emitidas por la comision nacional de derechos humanos en México y la
reforma constitucional 2011, Una Voz Pro Persona, nim. 1 (2013): 10.
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el 2020, asi como pronunciamientos en 2021. Todo esto con el fin de proteger los derechos
de los migrantes en transito y posicionarse en contra de la impunidad de crimenes hacia
periodistas.*

e INEGIL Proporciona informacién importante que fundamenta la toma de decisiones en
asuntos publicos e incluso apoya, en el mismo sentido, a empresarios y ciudadanos. Su
autonomia favorece la credibilidad de sus datos.

» El CONEVAL es un organismo auténomo dedicado a la evaluacion de la politica de desarro-
llo social. Su producto mas conocido es el informe bianual de medicion de la pobreza, el
cual presenta los resultados cuantitativos respecto a la presencia de la pobreza, moderada
y extrema, entre la poblacion, con un enfoque multidimensional. Se ha convertido en un
referente en la materia.

»  Su mds reciente hallazgo, muy celebrado por la administracién 2019-2024, fue el descen-
so de los indicadores de pobreza (moderada y extrema) en 2022, lo que se atribuy? a los
programas sociales implementados y a medidas como el aumento constante del salario
minimo registrado en este gobierno.

« La COFECE tiene por consigna evitar las practicas monopolicas en México para favorecer la
competencia econémica. Una de sus intervenciones mas significativas ha sido la continua
revision de la actividad telefénica, de internet y de television por cable, en particular la que
sostuvo ante Telmex, que en repetidas ocasiones fue acusada por COFECE de practicas mo-
nopolicas, o de poder sustancial en mercados, iniciando los procesos correspondientes.

» ElIFT es un regulador de quinta generacién, reconocido por la Unién Internacional de Te-
lecomunicaciones (UIT), cuyo objetivo es lograr la mayor conectividad en México para un
futuro digital inclusivo. Ha sido factor importante para que las comunicaciones en México
bajen sus precios, se amplié su cobertura, simplifique su operacién y se migre a tecnologias

mas modernas.*!

40. Comision Nacional de los Derechos Humanos [cNDH], Informe de Actividades del 1 de enero al 31 diciembre de 2020 (México: CNDH,
2020); Comisién Nacional de los Derechos Humanos [cNDH], Informe de Actividades del 1 de enero al 31 de diciembre de 2021 (Mé-
Xico: CNDH, 2021).

41. Redaccion, “Una década de logros, desafios y avances en el 1r1”, Consumotic (blog), 12 de septiembre, 2023.
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« El1Naj, por su parte, es un importante organismo que coadyuva a la rendicién de cuentas
y la transparencia en la gestion publica. Incide especialmente en un tema de primer nivel
para el sistema politico mexicano: el combate a la corrupcion. Entre sus contribuciones mas
importantes ha sido mantener un mecanismo permanente, mediante el portal de transpa-
rencia, para consulta y obtencion de respuestas a las solicitudes de informacion ciudadanas.
La informacién que proporciona ha dado lugar a investigaciones que han culminado en la
denuncia de actos de corrupciéon como son “La estafa maestra” o las empresas fantasmas de

Javier Duarte.*

En general, los beneficios derivados de la actuacion de los oca son que han profesionalizado
las importantes tareas a las que se dedican, generando especialistas y experiencia en los diferentes
temas que tienen asignados. Asimismo, han contribuido a la estabilidad financiera, politica y social
de México al actuar con independencia (al menos relativa) de los otros poderes y, en general, han

contribuido, desde sus diferentes areas de influencia, al desarrollo sostenible al que México aspira.

Areas de oportunidad

Dada la complejidad de la realidad que vive México: 132 millones de habitantes; fuertes diferencias de
desarrollo regionales; falta de una cultura politica, econémica y de derechos humanos consolidadas;
una gran centralizacion politica; la actual tendencia a fortalecer nuevamente el presidencialismo en
el ejercicio del poder publico, entre otros factores, existen areas de conflicto y de oportunidad espe-

cificas que deben senalarse.

« El BM™, en general, ha funcionado adecuadamente en su labor de promover la estabili-
dad monetaria y controlar la inflacién. Sin embargo, ha recibido cuestionamientos, espe-
cialmente del Ejecutivo federal, el cual ha buscado mayor intervencién en las decisiones
mediante designaciones de personas sin la experiencia necesaria ni especializada en el

quehacer del BM, asimismo, ha propuesto modificaciones constitucionales como lo fue

42. Blanca Ibarra, “Las aportaciones del INAT a México”, El Financiero, 12 de enero, 2021.
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el proyecto para reformar la Ley del Banco de México. Lo anterior con la intencion de
que este pudiera captar divisas con el argumento de que ello fortaleceria la economia de
los mexicanos que reciben remesas de délares en efectivo, del turismo o del comercio de
bienes en la frontera. Dicha propuesta fue analizada por la instituciéon y formulé una con-
trapropuesta que no fue considerada.*?

La importante labor que realiza el INE es complicada por la falta de credibilidad y de par-
ticipacion politica de los ciudadanos. Tal como lo reconoce la misma institucion: “[...]
la baja calidad de la representacion politica es quiza la mayor debilidad de la democracia
mexicana. La ciudadania no se siente representada por las personas e instituciones que
forman la columna vertebral de una democracia representativa: los partidos politicos, el
Congreso y las y los legisladores [...]”**

Su labor auténoma es cuestionada politicamente, como lo hizo el expresidente An-
drés Manuel Lopez Obrador, quién siempre se mostrd hostil con el organismo, conside-
randolo coparticipe del supuesto fraude electoral que lo afecté en la eleccion federal de
2006.*> Obrador criticé los salarios de los funcionarios, los dictdmenes respecto a la sobre-
rrepresentacion en el Congreso y las amonestaciones constantes que el INE le hizo por fa-
vorecer, en su conferencia mananera, a Morena y sus aliados durante la campana electoral.
En cuanto a la cNDH, la eficacia con que son atendidas sus recomendaciones todavia no es
la 6ptima, y existe camino por andar al respecto. La misma Comision reconoce que uno de
sus mayores retos es la creacion de una cultura de los derechos humanos, pues hay poco
conocimiento respecto a lo que implican estos derechos, como deben defenderse y ante

qué autoridades debe exigirse su respeto y cumplimiento.*®

43. Banco de México, Dictamen de la Comision de Hacienda y Crédito Publico del Senado de la Reptiblica sobre la Iniciativa con proyecto
de decreto por el que se reforman los articulos 20 y 34 y se adicionan los articulos 20 bis y 20 ter, todos de la Ley del Banco de México,
en materia de captacion de divisas (México: Banco de México, 2020)

44. Instituto Nacional Electoral [INE], Presenta INE Informe Pais 2020: El curso de la democracia en México (México: INE, 2022).

45. Infobae, “Salarios, datos biométricos, independencia: los encontronazos del INE con el gobierno de AMLO”, Infobae (blog), 13 de
enero, 2020.

46. CNDH, Informe de actividades del 1 de enero al 31 de diciembre de 2021, 304.
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Respecto a la evaluacion de la politica social que realiza la CONEVAL, se considera que el
impacto de la labor evaluativa en la mejora de la politica social en México es todavia in-
suficiente. Con base en las evaluaciones que realiza, esta comisién emite Acciones Suscep-
tibles de Mejora (Aasm) que dirigen a las entidades encargadas o implicadas en la politica
social. En su informe de evaluacidon 2023-2024, el CONEVAL expresa un cumplimiento de
60.1% para el ciclo, respecto a las AsM emitidas por el organismo. *” En el ciclo 2022-2023,
el cumplimiento fue de 59.2 %.*® Estos indicadores reflejan la falta de compromiso de las
instituciones del area social para mejorar el disefio, implementacion y/o resultados de sus
estrategias y programas.

En lo relativo al espectro de radio y telecomunicaciones, ha existido ocasionalmente un
choque institucional entre COFECE e IFETEL debido a ciertas controversias entre ambos
organismos, las cuales se han tenido que resolver en el Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa especializado en Competencia Econdémica, Radiodifusion y Telecomuni-
caciones. Una de ellas fue respecto a la concentracion entre las empresas Nokia y Alcatel
en 2015, y otra en relacion al contenido audiovisual entre AT&T y Time Warner en 2017.
Cada institucion tiene sus atribuciones; sin embargo, hubo asuntos en los que pudieron
coordinarse, pero que finalmente abordaron de forma independiente. Por ello, es preciso
establecer mecanismos de coordinaciéon cuando las empresas coincidan en asuntos espe-
cificos que asi lo requieran.*’

En cuanto al 1NAI, su labor de responder de manera obligada a las solicitudes de infor-
macién que genera la ciudadania no es bien aceptada por algunas instancias de gobierno.
Por ejemplo, en la administracion 2019-2024, el presidente de la Republica acusé al INA1
de mantener reservada informacion importante de casos de corrupcion, como en el caso

Odebrecht. Sin embargo, no tomé en cuenta que quiénes declaran como reservada esa

47. Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social [CONEVAL], Informe de seguimiento de los aspectos susceptibles
de mejora de los programas y acciones federales de desarrollo social 2023-2024 (México, CONEVAL, 2024), 8.

48. CONEVAL, Informe de seguimiento de los aspectos, 12.

49. Alberto Casas, “Coordinacion entre organismos autonomos y regulacion: un caso de competencia regulatoria entre la Comision
Federal de Competencia Econdmica y el Instituto Federal de Telecomunicaciones’, (tesis de maestria, Centro de Investigacion y
Docencia Econdémicas [CIDE], 2017), 97.
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informacidn son las instituciones que poseen la misma.*® El mandatario ha calificado al
INAI como caro e ineficaz para combatir la corrupcion, incluso ha hecho una propuesta
para que sus tareas las asuma la Auditoria Superior de la Federacion (Ask).

Esta postura afectd la operacion del organismo, pues el pleno del INAI no estuvo
completo debido a la falta de designacion de dos de sus integrantes por parte del ejecutivo,
desde octubre de 2022, por lo que no reunié el quorum minimo legal para sesionar durante
2023.°" Este mecanismo de control que ejercieron los otros poderes sobre el organismo se
resolvid hasta que la Suprema Corte de la Nacion resolvié favorablemente una controversia

interpuesta por el INA1, que le facult6 para que el Pleno sesione con solo 4 comisionados.*?

Un punto coincidente que se observa en las areas de oportunidad descritas es que los gobier-
nos resienten los limites a su poder que les impone la autonomia de estos organismos, por lo cual son
objeto de constantes ataques y acciones que buscan disminuir su influencia en sus campos de acciéon
especificos. Incluso, los gobiernos echan mano de los mecanismos de control ya referidos para minar

su operacion autéonoma.

Conclusiones

La politica surgié como una descripcion y tratado sobre la convivencia de los hombres a través de
un gobierno que les procure coexistir y alcanzar el bien comun. Asi, nace de la necesidad de poder
armonizar los intereses divergentes de los entes sociales a través de una labor administrativa y conci-

liatoria, plasmada en una organizacioén y una estructura juridica.

50. Melissa Galvan, “AMLO contra el INATL: el presidente acumula dos afios de ataques al instituto’, Expansion Politica, 7 de enero, 2021.
Meéxico.

51. Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Protecciéon de Datos Personales [INAI], Informe de labores 2023
(México: INAIL, 2023), 478.

52. Redaccion El Economista, “scJN otorga suspension para que el pleno del Inai pueda sesionar con cuatro comisionados”, EI econo-
mista, 23 de agosto, 2023. Politica.
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La democracia, como gobierno del pueblo, es un sistema muy susceptible a crisis y conflictos
derivados de la libertad que los ciudadanos ejercen. Las democracias mantienen un Estado de dere-
cho fundado en la divisién de poderes, con el que se garantiza que sean las leyes las que gobiernan
la vida social y no los hombres.

En México el presidencialismo ha sido una forma de gobierno que, combinado con la predo-
minancia de un partido oficial o mayoritario del que emana el mismo presidente, permitié la con-
centracion del poder y minimizd el Estado de derecho en México desde la posrevolucién y casi todo
el siglo xx.

Es a partir del primer gobierno federal panista que este sistema presidencialista reduce su in-
fluencia y se implementan dos grandes reformas: la transparencia y la rendicion de cuentas por parte
del gobierno, y el servicio profesional de carrera para los servidores publicos. Estas medidas permi-
ten migrar de un sistema patrimonialista y de lealtades personales a un sistema de instituciones y
verdadero servicio publico.

Asi, conforme la sociedad se hace mas compleja y los gobiernos se adaptan a esta complejidad,
surge la necesidad de crear nuevos organismos que cumplan funciones especificas y que mantengan
una autonomia que les libere de las influencias del poder y les brinde credibilidad a su trabajo. Todo
esto para fortalecer el sistema politico.

Los oca, con una autonomia acotada y expuestos a mecanismos de intervencion o control de
los otros poderes, han beneficiado a México al enriquecer la division de poderes y profesionalizado
las importantes tareas a las que se dedican. Ademas, han contribuido a la estabilidad financiera, po-
litica y social de México, y, en general, al desarrollo sostenible al que México aspira.

No obstante, se les ha cuestionado por causar paralisis gubernamental, duplicacién de funcio-
nes o inoperancia; por ser caros; por ser susceptibles a la manipulacion externa o interna; por poseer
ceguera institucional o por problemas de autoridad en caso de controversia entre ellos; por fragmen-
tar la accion publica; por la falta de verdaderos mecanismos de participacion democratica; porque el
grado de su autonomia es cuestionable; y porque, en algunos de ellos, no estan claros los mecanismos
de transparencia y rendicion de cuentas.

Al imponer limites al poder centralizador, estos organismos causan reacciones, criticas e inclu-

so condena abierta, por lo que el poder Ejecutivo, principalmente, ha echado mano de los mecanismos

UD5A1-21 diverso
Ao 5, nim. 5 enero-diciembre 2025
ISSN digital: 2954-3592 | DOI: 10.54188/UD/05/A/01



4

“Aportacion de los organismos constitucionalmente auténomos a la democracia en México’
Raul Gémez Cardenas

de control de los que dispone para minar su operacidon auténoma e insistir en la necesidad de desa-
parecerlos o subordinarlos a su poder.

La necesidad de mejorar el funcionamiento y trascendencia de estos organismos esta fuera de
duda; como todas las instituciones publicas, son perfectibles. Pero la solucién no estd en desaparecer-
los o subordinarlos, sino en que, mediante un analisis y diagnéstico fundamentados politicamente
con mecanismos reales de participacion social y voluntad de escuchar, se planteen normas y acciones

que les permitan cumplir mejor su funcion.
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