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Resumen

La presente investigacion tiene como proposito analizar si descentralizando en la
modalidad de Organismo Constitucional Auténomo al actual Servicio de Administracion
Tributaria, que tiene la modalidad de 6rgano desconcentrado, se puedan generar condiciones para
incrementar la recaudacion del Estado mexicano. A partir de esto se hace una reflexion de los
efectos, esperando que uno de ellos sea el aumento de la recaudacion.

Lo anterior, obedece a que esta recaudacion de impuestos es baja, la cual ha tenido México
desde que se creo esta figura, sosteniendo que se tiene una institucion que debe actualizarse a los
estandares democraticos que el pais ha alcanzado en otros ambitos y que una nueva institucion con
autonomia constitucional podria dar viabilidad a elevar la recaudacion.

Este es un trabajo documental de caracter propositivo, basado en las multiples experiencias
que han tenido los Organismos Constitucionales Autdbnomos en México desde 1994 a la fecha, asi
como el historial que ha dejado el Servicio de Administracion Tributaria desde su entrada en vigor
a mediados de 1997, justo antes de que México conociera los contrapesos democraticos.

En 1995 el Estado mexicano dispuso tener una institucion autobnoma que se encargara de
la captacion de los impuestos, creando un organismo desconcentrado para ello, sin embargo, por
la propia dindmica del desarrollo gubernamental de la desconcentracion a la mexicana, no han
respondido a su ciudadania, como si lo han hecho en otras latitudes, por lo que se vuelve necesario
el redisefio institucional tributario, con la base de los Organismos Constitucionales Auténomos,
que aparentemente han tenido éxito en otros &mbitos, en este mismo pais.

Palabras clave:

Servicio de Administracién Tributaria, organismos constitucionales auténomos,

recaudacion, impuestos, desconcentracion.
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Abstract

The purpose of this research is to analyze whether by decentralizing the current Servicio
de Administracién Tributaria (Mexican Tax Administration Service), which has the modality of a
deconcentrated body, in the form of an Autonomous Constitutional Body, conditions can be
generated to increase the collection of the Mexican State. From this, a reflection of the effects is
made, hoping that one of them will be the increase in collection.

The foregoing is due to this, tax collection, is low, which Mexico has had since this figure
was created, maintaining that it has an institution that must be updated to the democratic standards
that the country has achieved in other areas and that a new institution with constitutional autonomy
could make it feasible to increase collection.

This is a proactive documentary work, based on the multiple experiences that the
Autonomous Constitutional Bodies have had in Mexico from 1994 to date, as well as the history
left by the Tax Administration Service since its entry into force in mid-1997, just before Mexico
knew the democratic counterweights.

In 1995, the Mexican State decided to have an autonomous institution that would be in
charge of collecting taxes, creating a decentralized body for this, however, due to the dynamics of
government development of Mexican-style deconcentration, they have not responded to their
citizenship. , as they have done in other latitudes, for which the tax institutional redesign becomes
necessary, based on the Autonomous Constitutional Bodies, which have apparently been
successful in other areas, in this same country.

Keywords

Tax Administration Service, autonomous constitutional bodies, collection, taxes,

deconcentrating.
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Introduccion

En este trabajo se buscard contestar la pregunta ;Qué efectos tendria el transformar al
Servicio de Administracion Tributaria en un Organo Constitucional Autbnomo?

Desde luego esta respuesta no es facil, pero suponiendo la experiencia que tiene el Estado
mexicano con los actuales Organos Constitucionales Auténomos al menos se tiene una pista, y es
que han funcionado. Pareciera que la autonomia de estos 6rganos del resto de los poderes le ha
permitido a México alcanzar algunas metas relevantes en torno a la democracia electoral, la
competencia, la recopilacion estadistica, la regulacion de los mercados de telecomunicaciones,
entre otros; se han logrado metas tal vez no alcanzables nunca en la historia de México.

La recaudacion sera una de las variables y determinar cudl es el potencial en cuanto al
incremento que se pueda dar de los ingresos por via de los impuestos, desde el punto de vista de
que es lo que pasaria si al drgano recaudador del gobierno federal mexicano, en la actualidad el
Servicio de Administracion Tributaria, se le diera autonomia constitucional plena.

Se realizara una investigacion descriptiva y propositiva, se aplicara de manera transversal,
considerando que el tema de investigacion tiene un sustento tedrico suficiente, para conocer a
detalle la forma en que el SAT actla administrativamente en la actualidad, y su correlacion con su
baja recaudacion fiscal.

El enfoque que se hara en el presente documento sera cualitativo, aplicando la técnica de
investigacion documental, no limitandose a libros, ampliando la busqueda del conocimiento a la
legislacion histérica y actual, ademas de articulos de opinion, articulos cientificos, notas
periodisticas, entre otras tantas fuentes, privilegiando la recoleccion de datos para su posterior
analisis.

El trabajo consta de seis capitulos, en el capitulo | se utilizara el método histdrico, ya que
se explorara el desarrollo evolutivo de la Administracion Centralizada a partir de la Constitucién
de 1917 y como el presidencialismo mexicano dio marco para la creacion de organismos fuera de
la centralizacion.

En el capitulo Il se utilizara el método historico. En este se explorara el desarrollo evolutivo
de la desconcentracion administrativa en México, la cual aparece sin mayor antecedente a partir
de la reforma administrativa descentralizadora de 1976.

En el capitulo Il se utilizard el método histérico, porque se explorard el origen

estadounidense, asi como su implementacidn en ese pais y a que partes del mundo han llegado.

Xl



XIvV

En el capitulo IV se llevard mediante el método analitico, puesto que se observaran los
Organismos Constitucionales Autdnomos existentes en el México actual, analizando las 3 grandes
etapas desde su nacimiento en la década de 1990, la evolucion de organismos reguladores en la
década de 2010 y finalmente el estatus actual, en el que se analizarda como han resistido desde hace
algunos afios, intentos por reintegrar sus funciones a la administracion publica federal o incluso su
captura.

En el capitulo V se llevara mediante el método inductivo, ya que se buscara conocer y
describir la situacion actual del Servicio de Administracion Tributaria, como un organismo
totalmente sujeto al yugo del Poder Ejecutivo Federal para aprobar si es valido su estatus
autonomico, que se supone que tiene como organo especializado en la recaudacion de impuestos.

El capitulo VI se llevara a traves del método inductivo ya que se tratara de comprobar la
hipdtesis sostenida en la base de los argumentos que se expondran a lo largo del presente, en los
que debera estar sustentado un nuevo Organismo Constitucional Autonomo Tributario.

Este trabajo es pertinente, ya que buscara analizar la evolucion técnica y juridica reciente
del Servicio de Administracion Tributaria, y demostrar como tiene un limite de crecimiento en
cuanto a su objetivo central: la recaudacion.

Segun estimaciones de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos,
México es el pais que menos recauda impuestos, dentro de la propia organizacion, incluso dentro
de la regién de América Latina, sefiala la OCDE que México es de los paises que menos recauda.
Si bien a nivel del pais se iniciaron una serie de reformas a partir de la caida del ingreso petrolero
en 1982 y con especial auge tras la entrada del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) en 1994, en la década de 1990 el Estado Mexicano cred a varios organismos, los cuales
le han dado conduccidn al pais en temas que hasta entonces dependian del todopoderoso poder
ejecutivo en una concentracion de poder inusitada que se vivio la mayor parte del siglo XX.

Se analizara como en la obra Organismos Constitucionales Auténomos (Zeind Chéavez,
2018) se da la pauta de como a lo largo del desarrollo de la Administracion Publica Federal existido
diversos oOrganos que han tenido direccién directa hacia el presidente, los denominados
Departamentos Administrativos, los cuales tenian rango similar al de las Secretarias de Estado,
pero no tenian que rendir cuentas al poder legislativo. Basicamente, era la forma en como los
presidentes ejercian la administracién publica (adquiriendo méas poder), en contraste con las
Secretarias que ejercian el poder politico, y si bien algunos mostraron buenos resultados, la tesis

XIv



XV

que nos propone este autor es que basicamente es la evolucion de los Organismos Constitucionales
Auténomos, por lo que sustentado en esto, se hard un andlisis cualitativo de como fue
evolucionando la Administracién Pablica Federal hasta el momento en que estos érganos tuvieron
que ser disefiados como contrapesos al propio Ejecutivo, que tenia control del poder Ejecutivo,
sino del Poder Judicial y el Poder Legislativo. Transversalmente, se analizaran como fueron
surgiendo los érganos que descentralizaron de facto a la Administracion Publica Federal previo a
1976, en una revision exhaustiva por los distintos estatutos emitidos por el Poder Ejecutivo y
Legislativo, pero no contemplados en el sistema centralista de Secretarias y Departamentos.

Se analizard como la Reforma Administrativa de 1976 trata de ordenar, para luego
utilizarse de marco para crear multiples empresas estatales, las cuales quiebran las finanzas del
gobierno mexicano en los afios 1970 y 1980, hasta que se extinguen todas estas empresas estatales,
analizando su contexto econdmico, politico y social, y como la administracion reconoce que la
constitucion nunca fue la prioridad, sino los criterios del presidencialismo. Fernandez Ruiz (2015)
sostiene que la desconcentracion establecida en la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal de 1976 tiene un antecedente en una politica publica para descentralizar las dependencias
y sacarlas del entonces Distrito Federal, por lo que se revisaran las condiciones en las que se disefio,
ya que este termino, desconcentracion, era ajeno a la administracion pablica federal hasta 1976, y
hay pocos estudios en la teoria mexicana. Con todos estos elementos, se intentara comprender la
compleja convivencia entre centralizacion y descentralizacion en México.

Los Organismos Constitucionales autbnomos vienen a romper con la teoria clasica de la
separacion del poder del Estado en 3 poderes de Montesquieu, para adicionar un poder mas, por
lo que se revisara la génesis ahora de esta figura en el derecho estadounidense, para posteriormente
traer a México. En Autonomia y Constitucion: el nuevo Estado democratico de Ackerman (2016)
se hace un analisis de las fortalezas y las debilidades de los modelos de organismos autbnomos y
de su estructura institucional para la rendicion de cuentas que se han implementado en México en
tiempos recientes, quien ademas de un estudio interesante de implementacion en el mundo,
propone para el caso Mexicano, alinear a los Organismos Constitucionales Autonomos al estilo de
Ecuador y Venezuela.

En cambio, en la obra los Organos Constitucionales Auténomos en México: Una Vision
Integradora de Fabian Ruiz (2017) ofrece un panorama de los 6rganos autdbnomos, que, al ser
creaciones novedosas en la Constitucién, no son homogéneos, mediando importantes diferencias
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entre ellos, las relaciones entre ellos y las demas instituciones de gobierno. Es importante revisar
el disefio teorico y juridico de los Organismos Constitucionales Autonomos, lo que permitira
compararlos con los 6rganos desconcentrados que, teniendo supuestamente cierto grado de
autonomia, asentadas incluso en ley, siguen estando subordinados al poder ejecutivo.

A partir de la integracion de México a la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo
(OCDE) en 1994 se analizaréan los datos comparativos de Administracion Tributaria en los paises
que integran esta organizacion a través de sus complejos estudios, en la serie bianual informacion
comparada administracion de impuestos de los paises de la OCDE y otras economias avanzadas y
emergentes (OECD, 2011,2013, 2015, 2017, 2019), documentos que permitira analizar las fallas
en el disefio institucional del Servicio de Administracion Tributaria y las posibles soluciones a la
baja de recaudacion, y revisar la autonomia de los 6rganos tributarios en los distintos paises. Esta
comparacion internacional es indispensable para tener un contexto de la experiencia exitosa
internacional y ubicar cudl es la realidad por la que México recauda poco y recauda mal. Permitira
también consultar otras obras de la propia OCDE relacionados, pero ademas hace comparaciones
de Organos Tributarios Nacionales, lo que ayudara a determinar si esta variable tiene que ver con
el tema de mayor recaudacion.

El Servicio de Administracion Tributaria, es un érgano desconcentrado de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, el cual depende del Poder Ejecutivo, organismo desconcentrado
creado en 1995, casi a la par de otros organismos, como lo son el Instituto Nacional Electoral, el
Banco de México, el INEGI, entre otros, es el tnico organismo que se ha mantenido bajo el yugo
del presidente de la republica, quien es quien lo propone, y es ratificado por el congreso, con
mayoria simple.

Si bien, ha incrementado en presencia, influencia y facultades, un 6rgano que debiera ser
eminentemente técnico es ademas de ello, un drgano politico: es ampliamente conocido que
dependiendo el Sexenio se han otorgado condonaciones a grandes contribuyentes y personajes
cercanos al régimen. Por otro lado, la informalidad es un tema inacabado en México, pues si bien
podemos sefialar que mucha gente de escasos recursos puede estar dentro de la informalidad, lo
cierto que es que mucha riqueza, que deberia ser gravada se encuentra dentro de esta situacion, sin
contar que muchos trabajadores que requieren de la seguridad social estan bajo contratados en la

informalidad y cuando deviene algun problema grave, como lo es una intervencion quirdrgica,
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tiene que desprenderse de gran cantidad de sus recursos, siendo que, por el esquema obligatorio
de asegurados deberian contar con servicio médico, més alla del que hay en el sistema universal.
De aqui que es necesario plantear, que si se equipara al Servicio de Administracion
Tributaria, y deja de ser un 6rgano desconcentrado, con matices politicas, y se convierte en un
Organismo Constitucionalmente Autonomo, con una Junta de Gobierno, con presupuesto y
patrimonio propio, que trascienda sexenios y que incluso coadyuve a organizar a los organismos
locales para la recaudacion de impuestos y otras contribuciones, podemos prever que en el mediano
a largo plazo, se incremente la recaudacion fiscal, pues se podria incrementar la base de

recaudacion y se acabaria con la discrecionalidad politica en la cobranza de los impuestos.
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Capitulo 1 De la Centralizacion Constitucional a la Descentralizacion Legal
SUMARIO: 1.1. La Evolucion Administrativa de México a partir de su
Constitucién. 1.2. EI modelo Constitucional Carrancista: Las Secretarias y los
Departamentos Administrativos. 1.3. EI modelo Constitucional Cardenista, la

Paulatina Descentralizacion

En el presente capitulo se revisara brevemente como evoluciona la Administracion Pablica
Federal mexicana, en su concepcion de la Constitucion de 1917, en la que se contemplaban
unicamente las Secretarias y los Departamentos como modelo de centralizacion administrativa. Es
interesante ver como cada una de las normas secundarias que les dan vida a estas dependencias
centralizadas, las denominadas leyes organicas, comienzan incluyéndolas de manera hermenéutica
por el gobierno de Venustiano Carranza a los departamentos y como con el paso del tiempo se les
van fortaleciendo en la ley y en nimero, debido a que estos habian quedado a total disposicion del
presidente en turno, quedando concluido este proceso de igualdad con las Secretarias en la
Presidencia de Lazaro Cardenas, quien las usa para sin contrapesos alguno, llevar a cabo tareas tan
importantes como la Reforma Agraria. Los presidentes veian a estas figuras como idoneas, ya que
solo tenian que rendirles cuentas a ellos y no al congreso, como ocurria con las Secretarias.

Se aborda también como de facto los gobiernos postconstitucionales de 1917 fueron
paulatinamente descentralizando de facto dependencias y empresas desde el marco legal,
contraviniendo la constitucion.

1.1. La Evolucién Administrativa de México a partir de su Constitucion

México es una nacion compleja, por su gran extension territorial y su diversidad
demogréfica, por lo tanto, esto repercute también en su administracion, que del mismo modo la
hace compleja. En este sentido, a lo largo del siglo XX su administracion se convirtié en un
complejo entramado juridico-administrativo del que el ciudadano comun dificilmente puede
comprender, que, si bien es una nacion que se autodefine en su Constitucion en su articulo 40 como
una Republica, Representativa, Democratica y Federal, tomando este modelo del federalismo
norteamericano, estos valores poco pueden ejercitarse si el ciudadano comin no tiene acceso a la
comprension de estos.

Hay que resaltar que desde el México independiente siempre ha sido uno de los objetivos
de los ciudadanos mexicanos el otorgarle legitimidad democréatica a sus gobiernos, esa fue la razén

principal por la que se independizé al pais del yugo espafiol, para tener la capacidad soberana de
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decidir de este lado del continente, quién debera detentar el gobierno auténomo, abandonando la
tradicion monarquica con ello y adoptando la modalidad federalista, a simil como se habia
desarrollado en Estados Unidos de América a partir de 1779. Sin embargo, no ha sido fécil, pues
ya en el México independiente se suscitaron cruentas luchas, primeramente en el siglo XIX para
defender esta idea en la denominada Guerra de Reforma, que desembocd con un gobierno de méas
de 30 afios del presidente Porfirio Diaz con un gobierno centralista y profundamente autocréatico
(y por ende antidemocratico), quien tomd el poder por la via armada al derrocar a su principal
opositor, Sebastian Lerdo de Tejada en 1876, bajo el pretexto del sufragio efectivo; no reeleccién,
pero que, como se advierte, con el tiempo termind en la misma contradiccion. (Secretaria de la
Defensa Nacional, 2015)

Posteriormente y como consecuencia de este periodo de gobierno de 30 afios, al que se le
conoce como porfiriato, se suscita la Revolucién Mexicana, esto ya iniciado el siglo XX, la cual
dejo al pais en ruinas, pero que le dio la oportunidad de corregir el rumbo, ya que se quito del
poder a Porfirio Diaz, renovando al mismo tiempo la Constitucion de 1857, en la que vale la pena
destacar que surgen por primera vez los derechos sociales, materializandose la Constitucion
Mexicana de 1917 (Marvéan Laborde, 2018).

El problema con esto altimo fue que las reglas no eran claras en como iban a permear estos
derechos en la poblacién mexicana y ain mas, para salir de esta etapa plenamente, de la anarquia
que habia provocado la guerra civil que habia desencadenado la Revolucién mexicana. Por lo visto,
el presidencialismo acotado por periodos fue la respuesta mas racional en ese entonces del México
posrevolucionario para salir de esa crisis de gobernabilidad que habia, ya que, si algo era muy
palpable en la Revolucion Mexicana, era la cantidad de gobiernos formales e informales a lo largo
del territorio, lo cual hacia mas complicado la gobernabilidad en el pais de entonces. El pais habia
quedado en ruinas, pero uno de los resultados de la revolucion era establecer este limite muy
palpable, en el que el nuevo presidente, solo iba a gobernar por determinado tiempo, sin
posibilidades de reelegirse, lo cual hizo que cada presidente quisiera dejar su huella en ese breve
tiempo en las incipientes instituciones mexicanas, pero también, genero que el pais se reinventara
cada cuatrienio y posteriormente cada sexenio.

La Constitucién del 5 de febrero de 1917 fue la consecuencia por parte de los lideres
politicos de la época, a través de un Congreso Constituyente, logrando un acuerdo para que la gran
cantidad de caudillos que se formaron en torno a la anarquia que se origind en la revolucion
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mexicana, lograran ponerse de acuerdo y aceptaran un mando unificado, lo cual desde luego no se
asimil6 de manera inmediata, ya que, por citar un ejemplo, el propio autor de la Constitucion,
Venustiano Carranza, fue depuesto y asesinado por los que en algin momento fueron sus aliados
(Secretaria de Gobernacion, 2020).

Surge entonces el Presidencialismo, que fue una forma en qué se volvio a cierto orden, bajo
un estado federal (que en la forma parece mas centralista) y se tenia como resultado de la
Revolucion Mexicana una Constitucion. Esquema similar a antes de la Revolucion Mexicana, pero
ahora sin reeleccion, ahora el pais tenia a un lider, igual, autocratico y centralista pero solo por 4
afios hasta 1934, 6 afios después de esa fecha. Lo relevante en este punto es que al interior del
gobierno posrevolucionario se empieza a ver la necesidad de la unidad de un pais que ya llevaba
algun tiempo en guerra civil y estaba seriamente afectado, y urgia tener un Estado con los mismos
actores, pero ahora respetando un mando unificado, incluso llaméndole Maximato al periodo de
1929 a 1934, esto debido a que al presidente se le consideraba el jefe maximo de la revolucién
(mexicana), fecha en la que tambien se consolido el Partido Nacional Revolucionario (Pozas,
1983).

La Constitucion vigente de 1917 durante casi todo el siglo XX sirvio como carta de
presentacion a Mexico (y su clase politica) ante el mundo y ante el propio pais, que le daba algo
de respetabilidad, puesto que una revolucion habia terminado en el acuerdo de establecer una
Republica Federal y la consecucidn de diversos derechos sociales en el maximo acuerdo del pais,
la Constitucion, que, sin embargo, al final no era mas que un documento politico, y no una norma
obligatoria. (Cruz Parcero, 2017)

El presidente de la Republica, tras la revolucion mexicana, se volvié en el centro del poder
politico; obviamente que para acceder a los derechos que podrian estar o no fundados en la
Constitucidn, se requeria estar cerca del presidente, ya fuera militando en el partido en el poder (el
PRI) o perteneciendo a uno de los multiples 6rganos afines al oficialismo, pudiendo ser parte de
algun sindicato, grupo econémico, asociacion o cualquiera de las variantes ligadas al poder que
surgieron a lo largo del siglo XX. Cruz Parcero describe por ejemplo en relacion con los derechos
sociales y como se accedian a ellos:

Los derechos sociales no se concibieron en ningin momento como genuinos

derechos que pudieran ser reclamados frente a Jueces y tribunales. Su forma de

proteccidn consistié en un entramado institucional y corporativo, que dio lugar a
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un clientelismo politico que sujetaba y condicionaba la accion y la lucha social.

(Cruz Parcero, 2017, p. 5).

El Estado Mexicano estaba formalmente sometido a la Constitucion, pero materialmente
al poder central del presidente, a grado tal que el famoso tratadista Ignacio Burgoa, quien era el
gran referencial dogmaético del derecho mexicano hasta ya entrados los afios 1990 en México,
sefialaba que:

Los sujetos del vinculo juridico en que se traducen las garantias sociales son, por

un lado, las clases sociales carentes del poder econdmico o de los medios de

produccion y en general los grupos colocados en situacion precaria, y por otro, las

castas poseedoras de la riqueza o situadas en bonancible posicion economica. De

lo anterior se deduce, pues, que esta relacion juridica se entabla entre sujetos

colocados en una determinada situacion social, economica o juridica, y entre los

que existen lazos materiales determinados, establecidos principalmente en cuanto

al proceso productivo (capital, por un lado, y trabajo por el otro). A diferencia de

la relacion juridica en que se revela la garantia individual, el vinculo de derecho en

que se manifiesta la garantia social inicamente puede existir entre los sujetos cuya

posicién se caracteriza por modalidades especiales, mientras que la primera puede

entablarse entre cualquier persona fisica o moral, independientemente de su
condicion juridica, social o econdmica, y las autoridades estatales y del Estado.

(Burgoa, 2008, pp. 704-705)

En este breve parrafo se puede describir en términos juridicos-legales lo que ocurrié en
México desde la Constitucion de 1917 hasta el afio 2011: los derechos sociales eran una concesion
basicamente para los grupos afines y, las dichosas garantias individuales, no pasaban de ser
relaciones entre particulares, pero el Estado, en una concepcion profundamente liberal en sentido
negativo, ya que no intervenia o no era posible hacer justiciables los derechos, (ahora denominados
derechos humanos). Desde este punto es perfectamente visible como la Constitucion de 1917 en
realidad era una continuacion de la Constitucion de 1857 (hasta entonces vigente), con algunas
concesiones sociales, pero sin dejar de ser una constitucién de modelo liberal, que beneficiaba
Unicamente a quienes orbitan cerca del poder.

Esto puede explicar, en una simplificacion extrema, porque actualmente de acuerdo con

CONEVAL, México cuenta hasta 2018, con 61.1 millones de pobres, equivalente a un 48.8%
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habitantes sumidos en la pobreza (Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social, 2018). Esto seguramente puede atribuirsele en gran parte como producto de un
presidencialismo que solo permitia desarrollo a aquellos que estaban cerca de su 6rbita, dejando
este modelo a casi la mitad de la poblacion, fuera de los beneficios que deberia tener otorgar un
Estado, lo cual es inaceptable.

De lo anterior se vuelve necesario analizar como se desarroll6 la administracion publica a
lo largo del siglo XX, y como estas contradicciones basicas, como el clientelismo politico, fueron
derivando en una gran anarquia administrativa, que se estima fue uno de los causantes de tener a
la mitad de la poblacién en la pobreza, y como el desarrollo institucional fue poco a poco
volviéndose complejo hasta volverse inviable, teniendo que replantearse ya en la década de los
afios de 1980 con un modelo totalmente distinto, que, sin embargo, como se analizard, ya operaba
en la préctica.

1.2. EI modelo Constitucional Carrancista: Las Secretarias y los Departamentos

Administrativos

La Constitucion del 5 de febrero de 1917 mencionaba a lo largo del texto nombres de
Secretarias de Despacho, responsabilidades de secretarios, y en ocasiones abiertamente delegaba
tareas a alguna Secretaria, pero no contenia la configuracion de Secretarias con las que contaria la
Administracion Publica Federal de entonces. Lo unico que sefialaba la constitucion de entonces
era la libertad configurativa en ley secundaria para tener las Secretarias que fuesen necesarias y
los requisitos para ser secretarios.

Lo anterior contemplado en los articulos 90 y 91 de aquella Constitucién, los cuales
sefialaban lo siguiente:

Articulo 90.- Para el despacho de los negocios del orden administrativo de la

Federacion, habra un nimero de secretarios que establezca el Congreso por una ley,

la que distribuira los negocios que han de estar a cargo de cada Secretaria.

Articulo 91.- Para ser secretario del Despacho se requiere: ser ciudadano mexicano

por nacimiento, estar en ejercicio de sus derechos y tener treinta afios cumplidos.

(Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que reforma la de 5 de

febrero del 1857, 1917)

La lectura de los 2 articulos anteriores da la idea clara de porque el congreso constituyente
deleg6 al legislador ordinario, es decir al Congreso de la Union (Camaras de Diputados y
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Senadores), la configuracién administrativa de aquel México de 1917, a través de las leyes
secundarias, lo cual era conveniente para los gobiernos posrevolucionarios, ya que el pais se
encontraba practicamente en ruinas después de la Revolucién Mexicana, que implicé en muchos
sentidos una guerra civil, y se preveia en torno a las instituciones gubernamentales que iba a haber
cambios y creaciones, y que esta ley secundaria podria dar la flexibilidad suficiente para establecer
la cantidad de organismos que requeriria el nuevo gobierno, sin tener que negociar con demasiados
actores, pues no se requeria de las mayorias calificadas de los poderes legislativos federales y
locales (conocido como constituyente permanente). En la misma disposicion, en el articulo 93 se
precisaba que los secretarios de Estado tenian que dar cuenta del estado que guardaban sus
respectivos ramos al Congreso.

Lo interesante es el modelo que se desarrollé por parte de Venustiano Carranza, cuya
faccion fue la que establecio la mayoria de los articulos de esta constitucion, es que, si bien habian
propuesto en comisiones un modelo que contemplaba Secretarias y Departamentos, en la propuesta
final de la comision, esta faccion no logro este propdsito. Sin embargo, en la redaccion final de la
Constitucion se dio un afortunado error del que se aprovecho el primer presidente emanado de la
Constitucion de 1917. En el articulo 92, ademas de las Secretarias (las cuales las nombra en mas
de 15 ocasiones en toda la Constitucion), era el Unico articulo (junto con otra mencién al
Departamento de Salubridad en el Articulo 73, fraccion XVI) que hacia referencia a los
Departamentos Administrativos:

Articulo 92.- Todos los reglamentos, decretos y ordenes del presidente deberan

estar firmados por el secretario del Despacho, encargado del ramo a que el asunto

corresponda, y sin estos requisitos no seran obedecidos. Los reglamentos, decretos

y Ordenes del presidente, relativos al Gobierno del Distrito Federal y a los

Departamentos Administrativos, seran enviados directamente por el presidente al

Gobernador del Distrito y al jefe del Departamento respectivo. (Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos que reforma la de 5 de febrero del 1857,

1917)

Diversos autores han teorizado sobre este asunto, sefialando que la integracion de los
Departamentos Administrativos fue un error que se le pasé a la comision redactora, ya que en este

tipo de comisiones se redacta por partes, ademas de estar referido una sola vez en el articulo 92 y
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la vaga referencia en el articulo 73 fraccion XVI del Departamento de Salubridad, sefialando que
el error consistio basicamente en:

1.- Dejar en la redaccion la dependencia directa del Consejo de Salubridad General de
Salubridad del presidente, entendiéndose como un érgano que tendria autonomia heredada de la
constitucion de 1857, en la que dependia de la Secretaria de Gobernacion (articulo 73, fraccion
XVI, 1a).

2.- Establecer en el siguiente parrafo facultades contra las epidemias y enfermedades
graves al Departamento de Salubridad (Articulo 73, fraccion XVI, 2a). Al ser la Unica referencia
de estas 2 instituciones y por estar de manera sucesiva, Maria Guadalupe Fernandez Ruiz cree que
el Constituyente se referia al mismo 6rgano (M. G. Fernandez Ruiz, 2015).

3.- Lo que les da vida a los departamentos de Estado en lo general (y no en lo particular al
Consejo de Salubridad General) es la redaccion desarticulada del articulo 92 en su segunda parte,
en la que menciona a los jefes de departamentos (la recepcion de reglamentos, decretos y ordenes
del presidente), mientras que, en la primera parte del mismo articulo, no los menciona.

4.- El articulo 93 clarifica més esta situacion, ya que establece la obligacion de que solo
los secretarios de Despacho deben rendir cuentas al Congreso, que, en ocasiones en la Constitucion
son referidos como secretarios de Estado, otra evidencia mas de que la comision redactora hizo
por partes su tarea primordial. Esto sefialaba el articulo 93:

Articulo 93.- Los secretarios del Despacho, luego que esté abierto el periodo de

sesiones ordinarias, dardn cuenta al Congreso, del estado que guarden sus

respectivos ramos. Cualquiera de las Camaras podra citar a los secretarios de Estado

para que informen, cuando se discuta una ley o se estudie un negocio relativo a su

secretaria. (Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que reforma la

de 5 de febrero del 1857, 1917)

La creacion de los departamentos administrativos fue aprovechada muy bien por el
gobierno de Carranza y en general por los gobiernos posrevolucionarios, para establecer 2 tipos de
organismos, las Secretarias y los Departamentos, pero como se ha podido resefiar brevemente, no
era la intencion del Congreso Constituyente de 1917.

Esta situacion atipica generé que los jefes de Departamento tuvieran menores
responsabilidades que los secretarios, puesto que no tenian responsabilidad politica de darle

cuentas a las camaras, situacion anecdotica, que hoy causaria escandalo politico. Al final, el
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planteamiento justificativo era que estos realizaban tareas primordialmente técnico-
administrativas en contraposicion con las Secretarias que desempefiaban un papel politico-
administrativo, aunque llegé un momento en que los Departamentos se usaron para atender
problemas de corte politico, otorgandoles funciones similares a las de las Secretarias.

Pero mas alld de esta anécdota, que tuvo serias repercusiones en el futuro de la
administracién publica de México, se entiende que Carranza y su faccion, que en comisiones no
lograron establecer, pero que en una afortunada redaccion para sus fines, lograron esta dualidad
de instituciones (Secretarias y Departamentos) en el fondo tenian la idea que venia de la
experiencia norteamericana del gobierno de Woodrow Wilson que estaba en el gobierno en 1917,
gobierno en el que incluso actualmente existe la division entre Secretarias y Departamentos
(Wilson goberno en Estados Unidos de 1913 a 1921).

Wilson, quien antes de la vida politica fue un importante académico, era un critico ferreo
del modelo de presidencialismo norteamericano al considerarlo desequilibrado en contra del poder
gjecutivo, incluso llamandole en un ensayo escrito en 1885 gobierno congresional, ya que
consideraba que la concentracion de poder estaba en los Comités del Congreso (legislativo) y
basicamente definian quiénes eran los secretarios de Estado. Aunque esto tiene como fin un control
del poder, el excesivo control deriva en una restriccion al ejercicio de este y una afectacion directa
a la eficiencia que debe caracterizarlo. Este intento de equilibrar la constitucién norteamericana
por parte de los padres fundadores de esa nacion y tratando de cuidar que el poder ejecutivo no
controlara a los otros poderes, la realidad hasta entonces es que se le habia dado exceso de poder
al legislativo (Wilson y Lujambio, 2002).

En la misma corriente de pensamiento se encuentra Francis Goodnow, quien fue el

primero en elaborar un tratado sobre Administracion Publica en Estados Unidos,

en el cual presenta la célebre fundamentacion de la dicotomia politica-

administracion, identificando a la primera como la expresion de la voluntad y a la

segunda como la ejecucion de esta. En esta misma linea doctrinaria se puede situar

a William Willoughby, quien en su obra Principios de la Administracion Publica

afirma que en la administracién hay ciertos principios fundamentales de aplicacién

general y otros mas que por analogia caracterizan a toda ciencia. Sin embargo, hace

una clara distincion entre la Administracion Publica y la privada. Por su parte,

Leonard D. White formula una critica a estas posiciones dicotémicas,
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enriqueciéndolas con la concepcion de la Administracion Publica como arte, en

cuanto persigue la eficiencia y eficacia, y como sistema, en cuanto ejecuta los fines

del Estado. (GOmez Diaz de Leon, 2016, p. 11)

En términos generales, la vision norteamericana estaba observando el parlamentarismo
inglés (al que habian sustituido después de la independencia estadounidense) como un sistema mas
equilibrado en cuanto a la contencién del poder, ya que este surgia justamente del propio
parlamento, es decir, del poder legislativo, y, por lo tanto, habia un control adecuado por parte de
este 6rgano hacia el gobierno (el cual se formaba por acuerdos parlamentarios). En el caso
norteamericano, el énfasis que hicieron los padres fundadores al establecer la Constitucion de 1787
fue para cuidar la acumulacion de poder por parte del poder ejecutivo, recordando que esta
innovacion era contraria a la monarquia que habian padecido las 13 colonias britanicas y era al
organismo qué mas le tenian temor, ese temor derivo en excesos de control lo que hacia inoperante
al ejecutivo segun estos tedricos al sistema politico norteamericano.

Por lo anterior era necesario tener separados dentro de un sistema presidencial al poder
politico, que deberia ser ejercido el poder ejecutivo y la gran administracion publica, siendo
interpretado asi por la vision ideoldgica Carrancista, reflejada en las sesiones de Comisiones del
Congreso Constituyente, sefialando que en el fondo lo que querian no era una continuacion del
modelo unitario de Secretarias, sino una auténtica reforma del Estado que permitiera asumir la
complejidad que ya tenia la administracion publica, cosa que lograron con una serie de afortunados
errores, que ya se explicé lineas anteriores.

Marco Antonio Zeind Chavez incluso se atreve a sefialar que hay una equiparacién de los
recién creados Departamentos Administrativos a los organismos constitucionales autonomos al
sefialar:

La puesta en funcionamiento de estos Departamentos Administrativos no requeria

de las formalidades que si precisaba la normatividad interna propia de las

secretarias, parecerian encontrarse ciertas similitudes con las finalidades que se

persiguen con la creacion de los actuales Organismos Constitucionales Autbnomos

(Organismo Constitucional Autonomo). (Zeind Chavez, 2018, pp. 87-88)

Tal vez sea un tanto atrevida la propuesta anterior, en cuanto a la equivalencia de los
Departamentos Administrativos con los Organismos Constitucionales Autdnomos, pero si se hace
un analisis funcional de ambas instituciones se estara de acuerdo que si hay alguna equivalencia,
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ya que los Departamentos Administrativos surgen en un México autocratico en ruinas por las
guerras civiles y se alcanza advertir que hubo una serie de desafortunados errores que fueron
aprovechados para darles vida, en cambio, los Organismos Constitucionales Auténomos fueron
una decision soberana del Constituyente mexicano, y que (como se argumentara mas adelante)
marcan el inicio materialmente de la joven democracia mexicana; que teniendo ambos funciones
equivalentes, tenian una logica distinta en cuanto a autonomia: mientas que los primeros surgen
para darle mas poder al presidente en turno, ya el Constituyente de 1917 les dot6 de
discrecionalidad para que no rindieran cuentas al congreso (pero se sobreentiende que si rendirian
a quien los nombraba, al jefe del ejecutivo), los Organismos Constitucionales Autdnomos surgen
para quitarle funciones (y poder) al atiborrado de funciones (y muy poderoso) presidente, en areas
de prioridad nacional que se encontraban en estandares inaceptables, como lo son la democracia
electoral, las estadisticas, el banco central, los derechos humanos, entre muchas otras areas.

Por lo anterior, es necesario analizar las primeras leyes organicas que derivaron de la
Constitucion Mexicana de 1917 y su aprovechamiento por parte de los gobiernos
posrevolucionarios, para determinar si los Departamentos Administrativos eventualmente fueron
por sus funciones, los primeros 6rganos desconcentrados hasta evolucionar, algunos en
Organismos Constitucionales Autonomos, claro con la diferencia que en la actualidad no los
controla el presidente por mandato constitucional, sino que fueron disefiados primeramente bajo
reforma Constitucional (constituyente permanente) y posteriormente designados por alguna de las
Céamaras (de Diputados o de Senadores), para cumplir un papel prioritario para mejorar las
condiciones de la ciudadania mexicana, restandole poder al ejecutivo, es decir, haciendo
contrapesos efectivos.

1.2.1. LaPrimera Ley de Secretarias de Estado Carrancista de 1917, los Departamentos

Adquieren Legalidad

La Ley de Secretarias de Estado (1917a) publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
14 de abril de 1917, que por decreto transitorio de la Constitucion de 1917 (a tan solo poco mas
de 2 meses de haber sido promulgada esta) permitia por Gnica ocasion emitirla al presidente,
denominado en esa ley como Primer Jefe del Ejército Constitucionalista y Encargado del Poder

Ejecutivo de la Unién?, y también ante la falta de un Congreso Ordinario que iba a entrar en

1 Carranza fue quien la decretd la ley, asi que en realidad se estaba autonombrando asi.

27



28

funciones hasta el 1° de mayo de ese mismo afio. Da cuenta de la primera vision del carrancismo,

que al momento de la emision de esta ley provisional tenia la aprobacion (control) de las

instituciones mexicanas posrevolucionarias. En este cuerpo normativo se dispuso la creacion de 6

Secretarias de Despacho y 3 Departamentos Administrativos, los cuales se enlistan en las tablas 1

y 2.

Tabla 1

Secretarias de Despacho de la Primera Ley de Secretarias de Estado de 1917

Secretarias de Despacho

1 Secretaria de Estado
2 Secretaria de Comunicaciones
3 Secretaria de Fomento
4 Secretaria de Industria y Comercio
5 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
6 Secretaria de Guerray Marina
Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de Ley de Secretarias de Estado
(1917a)
Tabla 2

Departamentos Administrativos de la Primera Ley de Secretarias de Estado de 1917

Departamentos Administrativos

1
2
3

Departamento Judicial
Departamento Universitario y de Bellas Artes

Departamento de Salubridad Publica

Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de Ley de Secretarias de Estado
(1917a)

Cabe destacar los articulos 11 y 13 de esta ley que sefialaban:
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Articulo 11.- Cada una de las Secretarias y Departamentos hard las obras
correspondientes a los ramos que les quedan respectivamente asignados,
sujetandose a lo que dispone el Articulo 134 de la Constitucion Federal.

... Articulo 13.- Cada Secretaria 0 Departamento remitira con toda oportunidad a

la de Hacienda su respectivo proyecto de presupuesto, para que pueda someterse a

su tiempo a la aprobacion de la Cdmara de Diputados (Ley de Secretarias de Estado,

1917a).

Con distintas denominaciones, pero las Secretarias y los Departamentos tenian mismo
rango, con distintas naturalezas en sus funciones, al menos en esta ley temporal, lo cual es
entendido como que el Constituyente de 1917 le dio transitoriamente estas facultades al presidente,
el cual la emitio 16 dias antes de la entrada del nuevo congreso ordinario, el Congreso de la Union.

Al entrar en vigor esta ley, se legalizan de facto los Departamentos, ya que se materializan
los 3 (tabla 2), recordando que el Departamento de Salubridad Publica se menciona de manera
desarticulada en la Constitucion. Hay que sefialar que si bien esta ley la emite Carranza, la segunda
version ya fue emitida (y convalidada) por el Congreso de la Unién, que como se vera a
continuacion, esta aumento el nimero de Departamentos Administrativos a 5, la relevancia es que
aqui la clase politica mexicana ya habia aceptado de facto la existencia de los departamentos
administrativos, puesto que esta ley no fue controvertida por el poder legislativo, y més alla de ser
breve y ser sustituida por una ley que terminaria emitiendo el congreso ordinario (Congreso de la
Unidn), habria logrado el propdsito central: que la administracion pablica mexicana no sélo tuviera
Secretarias, sino también Departamentos, estos ultimos con su caracteristica primordial como se
habia configurado en la constitucion, que sus titulares no tenian que rendir cuentas al congreso,
pero se sobreentiende que rendiran cuentas al presidente si, puesto que era quien los nombraba.

1.2.2. La Congresional Ley de Secretarias de Estado Carrancista de 1917 y el

Surgimiento de la Desconcentracion Administrativa

Esta nueva Ley de Secretarias de Estado (1917b), de nombre homonimo a la creada en abril
del mismo afio, pero publicada en el DOF el 31 de diciembre de 1917, ya por el Congreso
Ordinario, la estructura organica de la entonces Administracion Publica Federal quedé integrada
ahora por 12 dependencias, destacando la creacion del Departamento de Contraloria, el cual
asumié las funciones desempefiadas por la Direccion de Contabilidad y Glosa. Asimismo, las
atribuciones relativas a comercio se transfirieron a la nueva Secretaria de Industria y de Comercio.
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Asi quedaba la primera administracién organica mexicana ya configurada por el Congreso General
(Tablas 3y 4):
Tabla 3

Secretarias de Despacho de la sequnda Ley de Secretarias de Estado de 1917

Secretarias de Despacho

1

2
3
4
5
6
7

Secretaria de Gobernacion

Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas
Secretaria de Agricultura y Fomento

Secretaria de Industria y Comercio

Secretaria de Hacienda y Credito Publico
Secretaria de Guerray Marina

Secretarias de Relaciones Exteriores

Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de Ley de Secretarias de Estado (1917b)
Tabla 4

Departamentos Administrativos de la sequnda Ley de Secretarias de Estado de 1917

Departamentos Administrativos

1
2
3
4
5

Departamento Universitario y de Bellas Artes

Departamento de Salubridad Publica

Departamento de Aprovisionamientos Generales

Departamento de Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares

Departamento de la Contraloria

Nota. Fuente: Elaboracién propia con datos tomados de Ley de Secretarias de Estado (1917b)

Respecto de esta ley, hay que sefialar que ya estaba aprobada por el Congreso de la Unién

(Camara de Diputados y Senadores con mayoria simple), ajustandose a lo sefialado por la

Constitucién, y validando la existencia de los departamentos administrativos. Adicional de las

funciones y encomiendas que se les otorgo a las Secretarias y Departamentos, es de destacar los

siguientes Articulos:

Articulo 11.- Corresponde al Departamento de Aprovisionamientos Generales, la

adquisicion por compra o fabricacion, de todos los elementos necesarios para el
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funcionamiento de las dependencias del Gobierno Federal, con las siguientes

excepciones:

I.- La Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas queda autorizada para adqui-

rir los materiales de construccién, la herramienta y la maquinaria necesarios para la

construccion de las obras nacionales.

I1.- El Departamento de Establecimientos Fabriles, y Aprovisionamientos

Militares, queda autorizado para adquirir las materias primas, herramientas y

maquinaria necesarias para su funcionamiento.

... Articulo 14.- En casos dudosos o extraordinarios, el C. presidente de la

Republica, resolvera por medio de la Secretaria de Gobernacion, a cuél Secretaria

o Departamento corresponde conocer.

...Articulo 16.- Las obras materiales de las Secretarias, Departamentos y en general

las del Gobierno Federal, seran ejecutadas por la Secretaria de Comunicaciones

conforme al articulo 134 de la Carta Magna, sujetdndose a los planes que acuerde

el ramo administrativo a que correspondan y con cargo a Sus presupuestos

respectivos, con excepcion de las fortificaciones, que seran hechas por la Secretaria

de Guerra.

Articulo 17.- Cada Secretaria o Departamento remitira con toda oportunidad a la de

Hacienda, su respectivo proyecto de presupuesto, para que pueda someterse a su

tiempo a la aprobacion de la Camara de Diputados. (Ley de Secretarias de Estado,

1917b)

Es interesante ver que como el Congreso de la Unién mantuvo la figura del Departamento
Administrativo, incluso cre6 dos mas, ampliando en la ley secundaria las facultades de estos, a
grado tal que se le encomendé al Departamento de Aprovisionamientos Generales, con sus
excepciones, las adquisiciones generales del Gobierno Federal.

Se puede sefialar que este departamento, por esta labor, tendria méas actividades que algunas
Secretarias, con la implicacion inherente: solo tendria que rendir cuentas al presidente, no al
Congreso. En esta primera etapa los Departamentos realizaban actividades de corte eminentemente
técnico-administrativo de una forma transversal, ejemplo de ello las compras a casi todas las

Secretarias.
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La Primera Desconcentracion, las Delegaciones del Departamento del Distrito
Federal. Las Alcaldias de la actual Ciudad de México fueron de facto los primeros 6rganos
desconcentrados en 1928. Cuando entrd en vigor la Constitucion de 1917, habia reconocido la
administraciéon de cada uno de los municipios que componian al Distrito Federal a cargo de un
ayuntamiento electo de forma directa, esto contemplado en los articulos 45 y 46 constitucionales.
Es cierto también que habia quedado la facultad del presidente de nombrar al gobernador del
Distrito Federal, asi como algunos otros altos cargos de esta entidad, materializandose esto con la
emision, el 13 de abril de 1917, de la Ley de Organizacién del Distrito y Territorios Federales.
Venustiano Carranza habia dado el régimen juridico de municipios a la subdivision existente,
quedando conformado por 13 municipios? (J. F. Cardenas Gracia, 1994).

Sin embargo, Alvaro Obregon, mediante reforma al articulo 73, fraccion VI de la
Constitucion, publicada el 20 de agosto de 1928, les quitan la calidad de municipalidad a la
subdivision del Distrito Federal, surgiendo entonces las Delegaciones del Distrito Federal.
Basicamente, se adiciona que el Gobierno de los Territorios estard a cargo de Gobernadores, que
dependen directamente del presidente de la Republica, quien los nombrara y removera (Ley que
reforma las bases 1la., 2a. y 3a. de la fraccion VI del Articulo 73 de la Constitucion Federal, 1928).
Respecto de las razones de la reforma, Francisco Javier Gaxiola comenta:

Alvaro Obregon envié a la Comision Permanente del Congreso de la Union una

iniciativa de reforma a la Constitucion. En la exposicion de motivos argumento que

el municipio libre en el D. F. lo era solo en teoria, porque de hecho se encontraba

supeditado al Congreso y al gobernador, y que por ello siempre habia sido

imposible la organizacion del Distrito bajo el gobierno municipal auténomo;
también manifesto su conviccidn de que era perjudicial la coexistencia del gobierno

de la entidad y de los ayuntamientos; por lo que proponia desaparecer el municipio

del Distrito y Territorios Federales. (Gaxiola, 1955, pp. 23-24)

La vision militarista de Obregon era evidente, queria crear una especie de fuerte dentro de

la capital del pais, puesto que todavia habia algo de inestabilidad en la época, algo que en su

2 Los 13 municipios de entonces eran la municipalidad de México (conocida entonces como la Ciudad de México), y
doce municipios: Guadalupe Hidalgo, Azcapotzalco, Tacuba, Tacubaya, Mixcoac, Cuajimalpa, San Angel, Coyoacén,
Tlalpan, Xochimilco, Milpa Alta e Iztapalapa (Concha Cant, 2017).
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momento Venustiano Carranza también intento, pero en la batalla del congreso constituyente no
pudo pasar en la construccion de la Constitucion de 1917; ahora 11 afios después se concretaba.

De la reforma constitucional de 1928 surge la Ley Organica del Distrito y los Territorios
Federales, publicada el 31 de diciembre de 1928, que sefiala que la organizacion territorial de este
sera el Departamento Central, conformado por las anteriores municipalidades de México, Tacuba,
Tacubaya y Mixcoac, y trece delegaciones que seran Guadalupe Hidalgo, Atzcapozalco, Ixtacalco,
General Anaya, Coyoacan, San Angel, La Magdalena Contreras, Cuajimalpa, Tlalpan, Ixtapalapa,
Xochimilco, Milpa Alta y Tl&huac, apareciendo por primera vez en su articulo 21 el nombre de
Departamento del Distrito Federal. En su articulo 33 sefialaba que los delegados seran nombrados
y removidos por el jefe del Departamento con la aprobacién del presidente de la republica. Esta
ley entré en vigor al dia siguiente, es decir, el 1 de enero de 1929 (Ley Organica del Distrito y de
los Territorios Federales, 1928).

Los requisitos para ser delegado eran practicamente irrisorios, ser mexicano de mas de 25
afios, haber residido 1 afio en el Distrito Federal, tener notoria buena conducta y no pertenecer al
Estado eclesiastico. Para ser jefe del Gobierno del Distrito Federal solo se le exigia adicionalmente
tener 2 afios de residencia y tener mas de 30 afios. Incluso habia una figura adicional, los
subdelegados, que serian aquellos encargados de poblaciones donde no fuera cabecera de
delegacion, y solo se les requeria tener mayoria de edad, pero estos eran nombrados por el jefe
Delegacional, con aprobacién del Jefe de Departamento. Como novedad de la ley, se crearon
Consejos Consultivos, siendo 13 integrantes en el Departamento del Distrito Federal y de 5a 7 en
las delegaciones, quienes eran designados por la autoridad de entre los representantes de diversas
organizaciones vecinales, profesionales, gremiales y civiles. Los consejos tenian un caracter de
auxiliares administrativos (Ley Organica del Distrito y de los Territorios Federales, 1928).

El Departamento del Distrito Federal no estaba considerado como parte de la
Administracion Publica Federal, sino hasta la emisién de la Ley de Secretarias de Estado,
Departamentos Administrativos y demas Dependencias del Poder Ejecutivo Federal de 1934. La
Ley Organica del Departamento del Distrito Federal tuvo algunas reformas menores en 1941, 1970
y 1972, principalmente de cuestiones territoriales, como el cambio de Departamento Central a
Ciudad de México o la ampliacion de 13 a 16 delegaciones, que es la que sostiene la actual
delimitacidn territorial y fue derogado por reforma publicada el 4 de diciembre de 1997 (Vazquez
Alfaro, 2010).
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Fue el ultimo departamento en ser eliminado del sistema de Secretarias y Departamentos

hasta 1997. Sin saberlo, el Presidencialismo mexicano de 1928 estaba creando un nuevo modelo
de gobierno centralizado, que parecia mas un atrincheramiento de la clase politica gobernante, que
una institucion administrativa, porque ya no era el propdésito tener a los leales en el gabinete
presidencial, sino todos los niveles de gobierno, designados por afinidad y lealtad, y alejados lo
maés posible de que fueran electos por la poblacién. Lo anterior es relevante, porque ya no eran
solo los funcionarios ejecutivos, sino también los funcionarios que proporcionaban los servicios
publicos basicos, una especie de isla o guardia burocratica republicana. Desde luego que en ese
momento no se le denomind organismo desconcentrado, pero este hecho servird de inspiracion
para asi denominar a los nuevos érganos en la futura Ley Organica de la Administracion Publica
Federal de 1976.
Surge un Organo Distinto a las Secretarias y Departamentos, el Banco de México: El 31 de
agosto de 1925 es publicada en el DOF la Ley que funda el Banco de México, S.A., como Banco
Central, con el propésito de terminar con la anarquia en la emision de billetes, pero bajo una figura
distinta a las Secretarias y Departamentos. Es de destacar que, hasta este momento, el Banco de
México ya marcaba diferencias respecto de las figuras de la administracion publica existentes y,
eventualmente, se convertira en el primer Organismo Constitucional Auténomo, adquiriendo esta
calidad en 1994. Es importante sefialar que este organismo se encontraba encuadrado en la
Constitucién en el articulo 28, con limitada independencia, al cual entonces se le denominé 6rgano
en agente y asesor financiero y banquero del Gobierno Federal, una figura que se salia, por
mandato constitucional, de la normalidad de las dependencias centrales, convirtiéndose en un
organismo de relevancia constitucional diferente a la denominacion de Secretaria y Departamento,
pero no por ello autdnomo (Ley creando el “Banco de México”, 1925).

1.2.3. La Ley de Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos y demas
Dependencias del Poder Ejecutivo Federal Aberladista de 1934, la Igualdad
Cuantitativa y Cualitativa de las Secretarias y Departamentos

La Ley de Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos y demas dependencias
del Poder Ejecutivo Federal (1934) fue publicada en el DOF el 6 de abril de 1934, en el sexenio
del presidente Abelardo L. Rodriguez, esta ley abrogaba la Ley de Secretarias de Estado de 31 de
diciembre de 1917. Se puede observar que esta nueva ley ya incluia en su titulo a los
Departamentos Administrativos y demas Dependencias del Poder Ejecutivo Federal, lo que la
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diferenciaba de las dos leyes Carrancistas anteriores que se intitulaban a ambas, Ley de Secretarias
de Estado.

Quedan en esta ley empatada la cantidad de Secretarias y de Departamentos, teniendo ocho
de cada una, lo cual es significativo, puesto que como se ha sefialado anteriormente, las Secretarias
tenian que rendir cuentas, ademas de al Ejecutivo, al Legislativo, cosa que no pasaba con los
Departamentos. Se puede observar en las tablas 5y 6 la composicién de las Secretarias de Estado
y los Departamentos Administrativos, respectivamente.

Tabla 5
Secretarias de Estado de la Ley de Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos
y demas dependencias del Poder Ejecutivo Federal de 1934

Secretarias de Estado

La Secretaria de Gobernacion

La Secretaria de Relaciones Exteriores

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
La Secretaria de Guerra 'y Marina

La Secretaria de la Economia Nacional

La Secretaria de Agricultura y Fomento

La Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas

o N oo o A W N P

La Secretaria de Educacion Publica

Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de Ley de Secretarias de Estado,

Departamentos Administrativos y demas dependencias del Poder Ejecutivo Federal (1934)

Tabla 6
Departamentos Administrativos de la Ley de Secretarias de Estado, Departamentos

Administrativos y deméas dependencias del Poder Ejecutivo Federal de 1934

Departamentos Administrativos

El Departamento del Trabajo
El Departamento Agrario

El Departamento de Salubridad Publica

A W N -

El Departamento de Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares
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El Departamento del Distrito Federal

5

6 LaProcuraduria General de la Republica

7  LaProcuraduria de Justicia del Distrito y Territorios Federales
8

Los Gobiernos de los Territorios Federales

Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de Ley de Secretarias de Estado,
Departamentos Administrativos y deméas dependencias del Poder Ejecutivo Federal (1934)

Es observable en la composicion de Secretarias de Estado y los Departamentos
Administrativos la acumulacion de poder directo que ya detentaba el presidente en turno, ya que
podia mandar sin intermediacion del Congreso a la mitad de los 6rganos centrales del Estado
mexicano mediante los Departamentos Administrativos, los cuales en teoria solo tenian funciones
técnicas-administrativas que servian mas otorgar servicios, para resolver problemas complejos en
los que la voluntad directa del presidente era un valor en si. En las leyes anteriores el nimero de
departamentos era menor al de las Secretarias, pero el presidente Abelardo L. Rodriguez convencio
al Congreso para que le otorgara mayor discrecionalidad, dandole a él 8 departamentos para poder
ejecutar actividades en las que solo el poder ejecutivo tendria decision.

En esta ley hay que destacar los siguientes articulos:

Articulo 16.- Cada una de las Dependencias del Ejecutivo a que se refiere esta Ley,

elaboraran los proyectos de las leyes que se refieran a las materias de su

competencia.

Articulo 17.- No habrd preeminencia entre las distintas Secretarias, ni entre los

Departamentos y demas dependencias.

Articulo 18.- Los titulares de las Secretarias, Departamentos y demas dependencias,

ejerceran las funciones de su competencia por acuerdo del presidente de la

Republica.

Articulo 23.- Los decretos, reglamentos, acuerdos y O&rdenes que expida el

presidente de la Republica, o las leyes que promulgue, relacionadas con ramos de

la competencia de dos o mas Secretarias, deberan ser refrendados por todos y cada

uno de los secretarios encargados de las dependencias a que el asunto corresponda.

(Ley de Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos y demas

dependencias del Poder Ejecutivo Federal, 1934)
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En la lectura de los articulos anteriores se puede apreciar que en esta ley se les daba el
mismo nivel jerdrquico a secretarios y jefes de departamento, al sefialar que no habra preeminencia
entre dependencias. Abelardo L. Rodriguez no solo logro la igualdad cuantitativa, al subir de cinco
a ocho departamentos, sino que en la ley hizo que el congreso les diera el mismo nivel que a las
Secretarias, es decir, habria logrado la igualdad cuantitativa y cualitativa de las Secretarias y
Departamentos, lo cual naturalmente implicaba mayor poder para el ejecutivo. Aqui se puede decir
que el viejo anhelo de controlar poder al ejecutivo habria llegado a tan solo 17 afios de haber
terminado la revolucion mexicana, y se habria desequilibrado el poder en favor de este, pero en
contra de uno de los valores fundamentales de la democracia: los contrapesos.

Es de recordar que una de las causales de la revolucion mexicana habia sido la acumulacion
del poder por parte del ejecutivo, quien basicamente decidia a nivel gubernamental todo lo que
ocurria en el pais, de ahi que muchos historiadores le Ilaman a ese periodo previo dictadura
porfirista®; resulta que para 1934 el ejecutivo volvia a retomar esta caracteristica en mayor medida,
y fue de la mano de esta reforma a la ley, que si bien, el periodo gubernamental seguia entonces
siendo de tan solo 4 afios, el Estado mexicano caia en un vicio que parecia superado.

1.3. El modelo Constitucional Cardenista, la Paulatina Descentralizacion
1.3.1. La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado Cardenista de 1935, surge la
Descentralizacion y Desconcentracion

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado (1935), fue publicada en el DOF el 31
de diciembre de 1935, un afio y medio después de la anterior ley, y seria la cuarta ley organica,
durante el periodo de gobierno del presidente Lazaro Cardenas del Rio. En este periodo de
gobierno la Constitucion autorizé el incremento del periodo gubernamental, pasando de cuatro a
seis afios, mismo lapso que hasta la actualidad permanece en torno al poder ejecutivo federal
mexicano. Pero en materia de Secretarias y Departamentos, es de sefialar que los nimeros e
importancia de estos, practicamente se mantuvieron intocados, ocho Secretarias y siete
Departamentos, quedando como a continuacion se sefiala:

Tabla 7

Secretarias de Estado de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1935

% Incluso durante todo el mes de junio de 2015 hubo una exposicion retrospectiva titulada La Dictadura Porfirista, la
cual fue organizada por el Instituto Nacional de Estudios Histéricos de las Revoluciones de México (Revista
Cuartoscuro, 2015).
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Secretarias de Estado

coO N o o A W N PP

Secretaria de Gobernacion

Secretaria de Relaciones Exteriores

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
Secretaria de Guerra'y Marina

Secretaria de la Economia Nacional

Secretaria de Agricultura y Fomento

Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas
Secretaria de Educacion Publica

Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado (1935)

Tabla 8

Departamentos de Estado de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1935

Departamentos Administrativos

~N o o AW N

Departamento del Trabajo

Departamento Agrario

Departamento de Salubridad Publica
Departamento Forestal y de Caza y Pesca
Departamento de Asuntos Indigenas
Departamento de Educacion Fisica

Departamento del Distrito Federal

Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado (1935)

De esta ley, es de destacar dos articulos:

Articulo 18.- Tanto las Secretarias como los Departamentos de Estado podran
establecer sus correspondientes servicios de estadistica especializada, pero siempre
con sujecion a las medidas de orientacion y de control y a las normas técnicas que

fije la Secretaria de la Economia Nacional.
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...Articulo 25.- El C. presidente de la Republica dictaré los Reglamentos que fijan

las actividades internas de cada una de las Secretarias y Departamentos a que se

refiere esta Ley. (Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, 1935)

Se puede observar que los Departamentos pasaron de la denominacién Administrativos a
ser de Estado, algo que podria verse a la distancia como un simple cambio de denominacion. Sin
embargo, L&zaro Cérdenas, tenia una vision al respecto: Se requerian departamentos que no
Unicamente atendieran funciones administrativas generales, sino que atendieran cuestiones de
mayor relevancia, tal vez politica. Un gran referente de lo anterior lo fue el Departamento Agrario,
ya que uno de los gobiernos que dio el mayor impulsé el agrarismo mexicano, mantuvo esta
funcién en un Departamento.

De hecho, es recordado el gobierno de Cardenas en la memoria colectiva de los mexicanos,
ya que con el reparto agrario “beneficio a mas de un millon de campesinos al dotarles alrededor
de 20 millones de hectareas y a cerca de 200 mil agricultores de comunidades indigenas,
organizados todos en cerca de 11 mil nuevos ejidos” (Secretaria de Agriculturay Desarrollo Rural,
2020).

Solo como punto adicional, aunque hubo tres leyes de Secretarias y Departamentos nuevas
posteriores al mandato de Cardenas, la denominacion de Departamentos de Estado no se quito de
la ley hasta que aparecio la Ley Organica de la Administracion Publica Federal en 1976, por lo
que se entiende que a los presidentes posteriores les funcioné esta nueva reconfiguracion de los
Departamentos, ya que le otorgaba mayor funcionalidad a la hora de ejecutar los programas de
gobierno.

La Desconcentracion de Facto

Las labores que tenia encomendadas el Departamento (de Estado) Agrario estaban
contenidas en el articulo 11 de la mencionada ley, la cual se cita a continuacion:

Articulo 11.-Tendra como atribuciones el Departamento Agrario:

|.-Estudio, iniciativa y aplicacion de las leyes agrarias.

I1.-Dotacion y restitucion de tierras y aguas a los ndcleos de poblacion rural, de

conformidad con las leyes.

I11.-Creacidn de nuevos centros de poblacién agricola.

IV.-Reconocimiento y titulacién de la propiedad comunal de los pueblos.
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V.-intervencion en los términos del inciso f) de la fraccién XVII del Articulo 27

constitucional en el fraccionamiento de latifundios.

VI1.-Parcelamiento ejidal.

VI1-Organizacion de los ejidos para el mejor aprovechamiento de sus recursos

naturales, en concordancia con el Banco Nacional de Crédito Ejidal y del

Departamento Forestal.

VIIl.-Catastro de las propiedades ejidales, comunales e inafectables, en

concordancia con el Departamento Forestal.

IX.-Exposiciones de productos y ferias ejidales.

X.-Propaganda y publicidad en materia agricola. (Ley de Secretarias y

Departamentos de Estado, 1935)

Solo por tratar de llegar a una conclusion temprana, se sostiene que las Secretarias eran la
extension del poder presidencial dentro del gobierno, que estaban obligadas a rendir cuentas ante
al legislativo, o al menos en apariencia se trataba con ellas de llevar las funciones normales de un
gobierno. En cambio, con los Departamentos de Estado, no se tenia esa obligacion, solo rendian
cuentas al poder ejecutivo, e incluso al denominarlos de Estado, estaba claro que llevarian algunos
de los temas mas trascendentes del periodo para realizar politica, con esa gran limitacion que
implicaba el tiempo de gobierno (un sexenio), pero que marco ahora un simbolo de la autocracia
mexicana, toda la fuerza de un Estado bajo la vision unipersonal del presidente, para lograr un gran
objetivo, el ejemplo més claro de ello en esta época, el Departamento Agrario, que la historia
nacional lo tiene como una gestidn exitosa al agrarismo cardenista.

Es interesante sefialar que, sin existir la figura de desconcentracién, los Departamentos de
Estado cardenistas estaban haciendo una funcion nueva: la de ejecutar las 6rdenes presidenciales
directas, ya no en funciones administrativas, sino en politicas publicas. Es decir, la division original
centralizada de Secretarias y Departamentos era insuficiente, por lo que Céardenas reforzo a los
segundos, incluso cambiandoles la denominacién de administrativos a de Estado.

Lo anterior se parece a la desconcentracién administrativa ya que esta:

Es entendible como el traslado parcial de la competencia y el poder decisorio de un

6rgano superior a uno inferior, ya sea preexistente o de nueva creacion, dentro de

una relacion de jerarquia entre ambos, por cuya razon, el érgano desconcentrado se

mantiene en la estructura de la administracion centralizada. En la desconcentracion
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administrativa, la normativa, la planeacion y el control, permanecen centralizados,

no asi la tramitacion y la facultad decisoria que se transfieren al drgano

desconcentrado.(J. Ferndndez Ruiz, 2016, p. 100)

Si bien no estan denominados como tales, es decir dérganos desconcentrados, los
Departamentos de Estado cardenistas parecian este tipo de Organos, aunque directamente
asignados al presidente, no a una Secretaria, como sugeriria el término estricto.

La Descentralizaciéon por Decreto

En este periodo hubo una descentralizacion, esta si materializada por encargo del
Congreso, al crear la Comision Federal de Electricidad, establecida, en uso de facultades
extraordinarias* por el presidente Lazaro Cardenas del Rio, a través de la Ley que crea la Comision
Federal de Electricidad (1937), el 24 de agosto de 1937, y Petroleos Mexicanos, creado mediante
Decreto que crea la institucion Petroleos Mexicanos (1938) emitido por el Congreso de la Unién,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion de 20 de julio de 1938.

Decreto de Facultades Legislativas al Ejecutivo

A la par con la promulgacion de esta Ley de Secretarias y Departamentos de Estado (1935),
el Congreso le decretd a Cardenas facultades ordinarias y extraordinarias para hacer funciones
legislativas. Por no ser objeto de este trabajo el revisar cada una de estas facultades, simplemente
se enumeran las 11 que se encontraron en el Diario Oficial de la Federacion del 31 de diciembre
de 1935, justo cuando el mismo dia en el que se publica la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado (1935), sin contar con otras facultades extraordinarias que se fueron acumulando a lo largo
del sexenio Cardenista.

Tabla 9

Decretos de facultades legislativas autorizados al poder ejecutivo por el poder legislativo, en el Diario
Oficial de la Federacion del 31 de diciembre de 1935

Nombre del Decreto

1 Decreto que faculta al Ejecutivo Federal para legislar en los ramos de Guerra y Marina,
Agricultura 'y Fomento y Salubridad Publica
2  Decreto que faculta al Ejecutivo Federal para expedir una Ley Reglamentaria del Articulo 115

Constitucional, en lo que se refiere a Ayuntamientos Libres

4 Facultades extraordinarias otorgadas en su momento al Presidente Abelardo L. Rodriguez a través del Decreto que
autoriza al Ejecutivo Federal para constituir la Comision Federal de Electricidad (1933)
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3 Decreto que faculta al Ejecutivo Federal para legislar, hasta el 31 de agosto de 1936, en materia
de comercio, minas, petroleo, etc.

4 Decreto que faculta al Ejecutivo Federal, para reformar la Ley de Subsidios para Empresas de
Aviacion

5  Decreto que faculta al Ejecutivo Federal para reformar la Ley de Vias Generales de Comunicacion

6 Decreto que faculta al Ejecutivo Federal para expedir un nuevo Codigo de Procedimientos
Panales, en un plazo que terminaré el 31 de marzo de 1936

7  Decreto que faculta al Ejecutivo Federal para expedir un nuevo Codigo de Procedimientos Civiles,
en un plazo que terminard el 31 de agosto de 1936

8  Decreto que faculta al Ejecutivo Federal para reformar los Titulos VIl y VIII del Libro Segundo
del Codigo Penal Vigente

9  Decreto que faculta al Ejecutivo Federal para legislar en materia hacendaria hasta el 31 de agosto
de 1936

10 Decreto que aprueba el uso hecho por el Ejecutivo Federal, de las facultades extraordinarias que
en materia de egresis le fueron concedidas

11 Decreto que faculta al Ejecutivo Federal para reformar la Ley de Subvenciones a la Marina

Mercante Nacional

Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados del Diario Oficial de la Federacion del 31 de
diciembre (1935)

Lo anterior, deja patente que se habia terminado el modelo liberal de Carranza, inspirado
en Estados Unidos, y empezaba un modelo hibrido, que creaba instituciones y empresas del
gobierno (organismos descentralizados y empresas de participacion estatal) que hicieran funciones
mas alla de lo que denominaba la Constitucién, pero ademas se le daba una nueva funcién, mas
politica, a los Departamentos de Estado. Adicional a estos cambios institucionales, se le cede al
ejecutivo facultades para legislar en muchas materias. También estaba patente algo, Cardenas
acumul6 mucho poder en este sexenio.

1.3.2. La Segunda Ley de Secretarias y Departamentos de Estado Cardenista de 1939,

Fusién de una Secretaria y un Departamento

Esta nueva Ley de Secretarias y Departamentos de Estado (1939), que fue publicada en el
DOF el 30 de diciembre de 1939, en la ultima parte del Sexenio de Lazaro Cardenas, mantuvo la
denominacién de Departamentos de Estado, pero hizo unos sutiles cambios: modificod la

denominacién de la Secretaria de Guerray Marina por la de Secretaria de Defensa Nacional; cre6
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la Secretaria de Asistencia Publica y el Departamento de la Marina Nacional y; suprimio los
departamentos Forestal y de Caza y Pesca y el de Educacion Fisica, es decir, la correccion
administrativa-organica del Gobierno. Quedaron de la siguiente manera las Secretarias y
Departamentos:

Tabla 10

Secretarias de Estado de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado 1939

Secretarias de Estado

Secretaria de Gobernacion.

Secretaria de Relaciones Exteriores.

Secretaria de Hacienda y Creédito Publico.
Secretaria de la Defensa Nacional.

Secretaria de la Economia Nacional.

Secretaria de Agricultura y Fomento.

Secretaria de Comunicaciones y Obras Pdblicas.

Secretaria de Educacion Publica.

© 0 N o o B~ W N e

Secretaria de la Asistencia Publica.

Nota. Fuente: Elaboracién propia con datos tomados de la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado (1939)

Tabla 11
Departamentos de Estado de la Ley de Secretarias de Departamentos de Estado de
1939

Departamentos Administrativos

Departamento del Trabajo
Departamento Agrario
Departamento de Salubridad Publica
Departamento de Asuntos Indigenas

Departamento de la Marina Nacional

o o1 A oW DN

Departamento del Distrito Federal
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Nota. Fuente: Elaboracién propia con datos tomados de la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado (1939)

Es importante destacar de esta ley los articulos que a continuacién se enuncian:

Articulo 17.- Cada Secretaria 0 Departamento de Estado formulara los proyectos

de las leyes que se refieren a las materias de sus competencias, asi como los

reglamentos, decretos y 6rdenes del C. presidente de la Republica, relativos a dichas

materias.

Articulo 18.- Tanto las Secretarias como Departamentos de Estado podréan

establecer sus correspondientes servicios de estadistica especializada, pero siempre

con sujecion a las medidas de orientacion y de control y a las normas técnicas que

fije la Secretaria de la Economia Nacional.

Articulo 19.- No habra preeminencia alguna entre las Secretarias y Departamentos

de Estado.

... Articulo 25.- El C. presidente de la Republica dictara los reglamentos que fijen

las actividades internas de cada una de las Secretarias y Departamentos a que se

refiere esta Ley.

... Articulo 27.- Para los efectos del Articulo 29 de la Constitucion Federal de la

Republica, se entendera por Consejo de Ministros, la reunion de los secretarios y

jefes de Departamentos de Estado y Procurador General de Justicia de la Nacion,

presididos por el jefe del Ejecutivo Federal.

Para dicha reunion se requerird, cuando menos, la concurrencia de las dos terceras

partes de los funcionarios antes mencionados, cuyos acuerdos deberan tomarse por

mayoria de votos de los asistentes. (Ley de Secretarias y Departamentos de Estado,

1939)

Del andlisis de los articulos anteriores hay que sefialar que la igualdad formal y material de
las Secretarias y Departamentos estaba todavia méas patente: se creaba el Consejo de Ministros,
para el cual se requeria de dos terceras partes de los 15 que habia, 9 secretarios y 6 jefes de
Departamentos.

También hay que resaltar que en el articulo 18 en el que se hablaba de estadisticas
especializadas por cada dependencia, aunque coordinadas con la Secretaria de Economia Nacional,
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lo cual es un antecedente claro de lo que ahora es el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia,
hoy Organismo Constitucional Auténomo, pero en ese momento como una funcién directamente
de cada una de las Secretarias.

En el inter de esta Ley de Secretarias, durante el Sexenio de Avila Camacho (1940-1946),
concretamente el 7 de septiembre de 1943, el Ejecutivo cred una Comisién Intersecretarial
encargada de formular y llevar a cabo un “plan coordinado de mejoramiento de la organizacion
publica, a fin de suprimir servicios no indispensables, mejorar el rendimiento del personal, hacer
mas expeditos los trdmites con el menor costo para el erario y conseguir asi un mejor
aprovechamiento de los fondos publicos” (Comision intersecretarial permanente para el
mejoramiento de la organizacion de la administracion publica, 1943). Es decir, después del
Sexenio de Lazaro Cardenas se aceptd la propuesta heredada, pero ahora se creaba un nuevo
organismo, que estaba compuesto por secretarios y jefes de departamento, para aplicar programas
de mejoramiento institucional (seguramente los estragos de la Segunda Guerra Mundial tenian al
gobierno en predicamentos).

Lo relevante de esta situacion fue como, producto de este mejoramiento institucional, se
crea el 18 de octubre de 1943 la Secretaria de Salud y Asistencia, que fue producto de la fusién de
la Secretaria de la Asistencia Publica y del Departamento de Salubridad Publica, para reducir los
altos cargos administrativos. Mas alla de cualquier consideracion, aqui ya se aprecia que el
presidente en turno, Avila Camacho, ya les daba un trato similar a las Secretarias y Departamentos,
a pesar de que las primeras eran entes politico-administrativos y los segundos eran entes técnico-
administrativos, la distincion ya era una formalidad.

1.3.3. Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1946

Esta nueva Ley de Secretarias y Departamentos de Estado (1946) publicada en el DOF el
21 de diciembre de 1946 por el presidente Miguel Aleman Valdés, aceptd basicamente la herencia
de la anterior ley cardenista, aunque con un agregado: este fue un “presidente que utilizé de manera
constante la facultad reglamentaria del ejecutivo” (Zeind Chavez, 2018, p. 98). Esto puede explicar
la razon por la que se dio la disminucién de los Departamentos de Estado, pues el presidente habia
encontrado el modo de tener control de las Secretarias a simil de como se hacia con los
Departamentos en los sexenios anteriores.

Solo para hacer patente la disminucion, se puede observar como ahora se tenian trece
Secretarias y tan solo dos Departamentos de Estado en las tablas 12 y 13:
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Tabla 12

Secretarias de Estado de la Ley de Secretarias de Estado y Departamentos de 1946

Secretarias de Estado
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13

Secretaria de Gobernacion.

Secretaria de Relaciones Exteriores.
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Secretaria de la Defensa Nacional.
Secretaria de Marina.

Secretaria de Economia.

Secretaria de Agricultura y Ganaderia.
Secretaria de Recursos Hidraulicos.
Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas.
Secretaria de Educacion Publica.
Secretaria de Salubridad y Asistencia.
Secretaria del Trabajo y Prevision Social.

Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa.

Nota. Fuente: Elaboracién propia con datos tomados de la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado (1946)

Tabla 13

Departamentos de Estado de la Ley de Secretarias de Estado y Departamentos de 1946

Departamentos de Estado

1
2

Departamento Agrario.

Departamento del Distrito Federal.

Nota. Fuente: Elaboracién propia con datos tomados de la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado (1946)

De la ley de 1946, se destacan los siguientes articulos:
Articulo 18.- El presidente de la Republica fijara en detalle la competencia de cada
una de las dependencias del Ejecutivo, expidiendo al efecto el reglamento en los

términos de esta Ley.
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... Articulo 20.- Las Secretarias y Departamentos de Estado tendran igual rango y

entre ellos no habra, por tanto, preeminencia alguna.

... Articulo 25.- Las leyes, decretos, acuerdos y 6rdenes expedidos por el presidente

de la Republica, deberan, para su validez, y observancia constitucionales, ir

firmados por el Secretario o Jefe del Departamento que corresponda; y cuando se

refieran a ramos de la competencia de dos o méas Secretarias 0 Departamentos,
deberan ser refrendados por todos los titulares de las dependencias a que el asunto

corresponda (Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, 1946).

Reglamento a la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado Alemanista

Se puede observar que en el articulo 18 delegaba al ejecutivo, por si solo, para expedir la
reglamentacion de las dependencias (Secretarias y Departamentos), por lo que a partir de este
momento ya no era relevante para efectos de las ordenes directas del presidente cual fuera la
denominacién de una o de otra, puesto que podria darle las atribuciones (politicas o
administrativas) a diestra y siniestra a cualquiera de los érganos. Bien lo sefiala Zeind Chavez:

Esto fue un verdadero cambio de paradigma, pues uno de los elementos principales

que diferenciaba a los Departamentos de las Secretarias era que los jefes de los

primeros no necesitaban signar ciertos documentos para su validez y observancia

constitucionales. Razén por la que existia la sospecha permanente de que los

Departamentos eran inferiores jerarquicamente a las Secretarias. Respecto de la

obligacion de acudir a informar sobre el estado que guardaban sus asuntos,

permanecio la ausencia de disposicion que obligara a los jefes de departamento de

Estado. (Zeind Chavez, 2018, p. 98)

Este poder explicito del presidente se explica ain mejor con un Reglamento a la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado de 1946, que se publico en el DOF el 2 de enero de 1947.
Por primera vez habia un reglamento en esta ley organica, en el que establecia las atribuciones de
las dependencias a nivel reglamentario, dotando asi de una funcion materialmente legislativa al
ejecutivo, ya que la reforma de un reglamento requiere de un proceso menos complejo que el que
se requiere para reformar una ley, pues se hace al interior del Poder Ejecutivo: las acciones
ejecutivas se traducen en que el Poder Legislativo no debe intervenir en los cambios que se quieran
realizar, por lo que estas acciones son Utiles cuando existe una oposicion importante, la cual
seguramente habia ya al interior del propio sistema, pero con esto se evitaba algin sobresalto en
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el sexenio. Lo cierto es que esta facultad Lazaro Cardenas la habia ejecutado con maltiples decretos
del Congreso, asi que esto de la invasion de facultades del legislativo por parte del ejecutivo
mediante legislacion secundaria, no era tan novedoso.

Una Ley para la Administracion Descentralizada y Empresas de Participacion
Estatal en 1947

El 31 de diciembre de 1947 se expidid la Ley para el Control por parte del Gobierno
Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal (1947), con la
que quedaban sujetos estos organismos a supervision por parte del ejecutivo, exceptuando a las
instituciones docentes y culturales. En términos précticos se le facultaba a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico para:

Establecer discrecionalmente uno o mas procedimientos para solicitar informes

financieros; revisar, vetar o reformar presupuestos y programas anuales de

operacion e inversiones; practicar toda clase de auditorias; calificar las erogaciones

previamente a sSu pago; promover innovaciones en Su organizacion y

funcionamiento; fincar las responsabilidades que resulten en el manejo y operacion

de los bienes de dichas entidades, etcétera. (Castellanos Coutifio, 1987, p. 89)

En su articulo 2° de esta ley sefialaba que

Articulo 2. Son organismos descentralizados, las personas morales creadas por el

Estado, mediante leyes expedidas por el Congreso de la Unién o por el Ejecutivo

Federal, en ejercicio de sus facultades administrativas, cualquiera que sea la forma

juridica que adopten. (Ley para el Control por parte del Gobierno Federal, de los

Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal, 1947)

Lo anterior es importante debido a que, a estas alturas, el ejecutivo y el congreso (por
ordenes del ejecutivo) ya se habian enfrascado en la creacion de organismos descentralizados y
paraestatales que no tenia una validez Constitucional, esto es que, el mecanismo que habia
impulsado Carranza y que habian aprovechado los primeros presidentes posrevolucionarios ya
estaba completamente superado. La constitucion habia sido rebasada a través, primero por decretos
en los gue se crean nuevos organismos, y después por una ley para administrar esos organismos
inconstitucionales, superando totalmente el paradigma de la administracion publica centralizada
de Secretarias y Departamentos. Es probable que todas estos nuevos organismos Descentralizados
y Paraestatales se crearan con objetivos muy nobles, para otorgar servicios o explotar la riqueza
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nacional, pero el problema es que no estaban contempladas este tipo de instituciones en la
Constitucion.

Se legaliza lo inconstitucional: aun con la facultad configurativa del Congreso mediante
las Leyes de Secretarias y Departamentos de Estado (que ya se habia transferido al poder ejecutivo
en mayor medida), estas instituciones eran distintas de las Secretarias y Departamentos autorizados
por el poder constituyente, pero fueron creados organismos distintos a través de leyes secundarias
o0 decretos. Esta situacion eventualmente se sali6 de control en cuanto a su cantidad, presupuesto,
doble funcidn y, sobre todo, creacion discrecional, advirtiendo que en este primer momento ya
habia anarquia en la administracion publica federal, ya que no bastaban solo las Secretarias y los
Departamentos, sino que ya tambien se tenian organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal, sin embargo, ya estaban legalizadas, aunque no constitucionalizados.

Esto lo explica magistralmente Maria Guadalupe Fernandez Ruiz al sefialar:

El texto original del articulo 73 constitucional no incluyd, entre las facultades

otorgadas al Congreso, la creacion de instituciones de la administracion publica

distintas a la secretaria de Estado o al departamento administrativo, por lo que la
creacion, dentro de la administracion publica federal, de personas juridicas distintas

del Estado, como el organismo descentralizado y la empresa de participacion estatal

mayoritaria, resultaba inconstitucional. (M. G. Fernandez Ruiz, 2015, p. 201)

Con lo anterior se cre6 un desorden queriendo cumplir los mandatos del presidente en turno
antes que la Constitucién, lo que origind que los legisladores aprobaran la creacion de érganos
descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria, dotadas de personalidad juridica
y patrimonio propios sin sustento constitucional (M. G. Fernandez Ruiz, 2015); ejemplo de ello,
con la figura de Organismos Descentralizados, la Comision Federal de Electricidad en 1937 y
Petréleos Mexicanos en 1938, pero no eran los Unicos a estas alturas.

1.3.4. La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958, el Congreso vuelve a

Legislar en torno a la Administracion Publica Federal

Se emite una nueva Ley de Secretarias y Departamentos de Estado (1958), publicada en el
DOF el 24 de diciembre de 1958, durante el periodo de gobierno de Adolfo Lépez Mateos (1958-
1964), y que entra en vigor el 1 de enero de 1959, 12 afios después de la anterior, la que transfiere
las funciones relativas a inversiones y control de organismos descentralizados y empresas de
participacién estatal, a las Secretarias de la Presidencia y del Patrimonio Nacional,

49



50

respectivamente. Ahora se tenian quince Secretarias de Estado y tan solo tres Departamentos de

Estado, las cuales se muestran en las tablas 14 y 15.

Tabla 14

Secretarias de Estado de la Ley de Secretarias de Estado y Departamentos de 1958

Secretarias de Estado
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15

Secretaria de Gobernacion

Secretaria de Relaciones Exteriores
Secretaria de la Defensa Nacional
Secretaria de Marina

Secretaria de Hacienda y Creédito Publico
Secretaria del Patrimonio Nacional
Secretaria de Industria y Comercio
Secretaria de Agricultura y Ganaderia
Secretaria de Comunicaciones y Transportes
Secretaria de Obras Publicas

Secretaria de Recursos Hidraulicos
Secretaria de Educacion Publica
Secretaria de Salubridad y Asistencia
Secretaria del Trabajo y Prevision Social

Secretaria de la Presidencia

Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de la Ley de Secretarias y

Departamentos de Estado (1958)
Tabla 15

Departamentos de Estado de la Ley de Secretarias de Estado y Departamentos de 1958

Departamentos de Estado

1 Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién
2 Departamento de Turismo
3  Departamento del Distrito Federal

Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de la Ley de Secretarias y

Departamentos de Estado (1958)
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Cabe revisar algunos de los articulos de esta Ley:

Articulo 21.- Las Secretarias y Departamentos de Estado tendrén igual rango y entre

ellos no habré, por lo tanto, preeminencia alguna.

. Articulo 23.- El presidente de la RepuUblica podra constituir comisiones
intersecretariales para el despacho de asuntos en que deban intervenir varias
Secretarias o Departamentos del Ejecutivo Federal. Las Comisiones
intersecretariales podran ser transitorias 0 permanentes y se integraran por
funcionarios que representen a los titulares de las Dependencias interesadas. Seran
presididas por el representante de la Dependencia que se determine constituirla, el
que tendra la responsabilidad de su funcionamiento.

... Articulo 27.- Las leyes, reglamentos, decretos, acuerdos, y 6rdenes expedidos

por el presidente de la Republica, deberan para su validez y observancia

constitucionales, ir firmados por el secretario de Estado respectivo y cuando se

refieren a ramos de la competencia de dos o mas Secretarias deberan ser
refrendados por todos los titulares de las mismas.

Articulo 28.- En el reglamento interior de cada una de las Secretarias y

Departamentos de Estado, se establecera la forma de suplir las faltas de los titulares

de dichas Dependencias, asi como la distribucion precisa de las facultades que

competen a cada uno de los funcionarios de la misma y de las labores

correspondientes a cada una de las oficinas de su jurisdiccion.

Articulo 29.- Para los efectos del articulo 29 de la Constitucién, se entendera por

Consejo de Ministros la reunién de los Secretarios y Jefes de Departamento de

Estado y Procurador General de Justicia de la Nacion, presidida por el Jefe del

Ejecutivo Federal. Para que dicha reunién pueda celebrarse, se requerird la

concurrencia, por lo menos, de las dos terceras partes de los funcionarios antes

mencionados. Los acuerdos deberan tomarse por mayoria de votos de los asistentes.

(Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, 1958)

Esta ley se modific6 mediante el Decreto que reforman diversos articulos de la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado (1974), publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
31 de diciembre de 1974, ya en el sexenio de Luis Echeverria Alvarez, que habia iniciado en 1970,
en el que se crearon dos nuevas Secretarias a partir de dos Departamentos que cambiaron de
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nombre, el de Asuntos Agrarios y Colonizacién y el de Turismo, quedando como Secretaria de la
Reforma Agraria y Secretaria de Turismo. A estas alturas (1975), el Unico Departamento que
existia en la ley era el Departamento del Distrito Federal. Ya no eran necesarios los Departamentos
para detentar todo el poder, las leyes otorgaban al presidente pleno control de las Secretarias, y
ante la existencia de multiples empresas paraestatales, bastaba que organicamente la
Administracion Publica Federal se compusiera basicamente de Secretarias, lo cual parece mas
normal en una democracia.

Es de destacar que regresa el modelo que habia quedado en la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado de 1939, emitida durante el sexenio de Lazaro Cardenas, con relacion a
las Comisiones Intersecretariales y Consejo de Ministros. También se derogaba el Reglamento a
la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1946, es decir, al no tener reglamento esta ley,
el unico que podria hacer modificaciones a la misma seria el Congreso de la Union, por lo que
terminaba la delegacion que se le habia dado al ejecutivo con el reglamento de crear nuevos
organismos, es decir, regresan los incipientes contrapesos que se habian perdido en la ley anterior
al tener que someterse al Congreso la modificacion de las facultades las Secretarias. Esta seria la
ultima ley de Secretarias y Departamentos, y estaria vigente hasta el 31 de diciembre de 1976, y
seria sustituida por Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal.

Conclusiones Capitulares

Desde el intento Carrancista de tener un gobierno similar al de Estados Unidos en la vision
administrativista, en el que coexistieron las Secretarias y los Departamentos, hasta la nivelacién
en cantidad y calidad de ambas instituciones, la creacién de nuevas dependencias e incluso la
emision de una Ley para la Administracion Descentralizada y Empresas de Participacion Estatal
en 1947, estas ultimas fuera del marco constitucional, eso fue la forma administrativa en como los
presidentes fueron paulatinamente adquiriendo mas poder, incluso por encima de la Constitucion.

Lo anterior deja claro que uno de los postulados que dieron origen a la cruenta lucha de la
revolucion mexicana, que era la acumulacion del poder que derivo en el establecimiento de una
nueva constitucion, fue paulatinamente superada por los presidentes, gquienes supieron cémo
ignorar las restricciones a la constitucion, con el compromiso de dejar la presidencia en un tiempo
determinado, usando leyes ordinarias (el derecho constitucional subordinado al derecho
administrativo) para llevar a cabo politicas publicas. Los departamentos, que habian surgido como

una forma de separar a la politica de la administracién, por ser una carga compleja para un solo
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poder, los presidentes gobernaron a partir de estos, llevando la vida aparentemente republicana,
con pesos y contrapesos, con las Secretarias.

Sin embargo, hay que reconocer que los departamentos configurados desde el méximo
poder presidencial en ocasiones cumplieron funciones que trascienden las épocas. Un ejemplo de
ello fue el Departamento Agrario que el presidente Lazaro Cardenas fundo, el cual logré entre
otras muchas cosas, un reparto agrario exitoso, que esta ain presente en el imaginario mexicano,
y que resolvio uno de los grandes problemas que origind a la revolucion mexicana: la
concentracion de tierras en pocas manos y esto se logrd porque la voluntad del presidente no fue
cuestionada, a grado tal que incluso en algin momento el congreso le deleg6 facultades legislativas
al presidente en turno, Lazaro Céardenas, lo que le permitié crear nuevos organismos como lo
fueron Petroleos Mexicanos y la Comision Federal de Electricidad, que eran una figura distinta a
la de Secretarias y Departamentos. La concentracion de poder, en ese caso Se uso en este caso para
objetivos de interés pablico, pero aun esto constituye una gran excepcion dentro de la historia de
México.

Los departamentos cumplieron con ese proposito que originalmente estaba concentrado en
las Secretarias, el implementar politicas publicas, y es probable que los Organismos
Constitucionales Autdnomos actuales tengan algo de ese espiritu: se crean para cumplir metas de
la mayor importancia, aunque, es incomparable la autonomia de unos con otros. Los departamentos
solo rendian cuentas al presidente, y tal vez por ello tuvieron una funcion destacada para lograr
ciertos fines que se plantearon en la época, ya que la anarquia que habia dejado la revolucion
mexicana y la necesidad de un poder unificador nacional necesitaban de oficinas ejecutivas, cosa
que no cumplia por su naturaleza las Secretarias.

Para los gobiernos posteriores de la década de 1930 ya no servia la organizacién
centralizada que tan solo contemplaba Secretarias y Departamentos. Es entonces que gradualmente
fueron introduciendo nuevas figuras administrativas, como organos descentralizados y empresas
estatales. También se dejé sembrado el modelo de 6rganos desconcentrados en la transformacion
de los municipios a las Delegaciones del Distrito Federal en 1928, aunque reconocido al

Departamento del Distrito Federal hasta la Ley de Secretarias en 1934,
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Capitulo 2 La Descentralizacion de la Administracion Publica Federal, la Reforma
Administrativa de 1976
SUMARIOQO: 2.1. La Descentralizacion Formal de la Administracion Publica
Federal, la Reforma. Administrativa de 1976. 2.2 Contexto Econdmico,
Politico y Fiscal de los afios 1970 a 1982. 2.3 La Répida Creacion y
Desincorporacion de las Entidades Paraestatales de las décadas 1970 a 1990 y
sus consecuencias. 2.4. Surgimiento de la Desconcentracion en La Ley
Organica de la Administracion Publica Federal de 1976. 2.5. Diferencias entre
la Administracion Centralizada y Paraestatal 2.6. La Constitucionalizacion de
los Organismos Descentralizados. 2.7. Formas de organizacion administrativa.

2.8. La Sectorizacion

En el capitulo anterior se vio que ya no era suficiente la conformacion de Secretarias y
Departamentos, por lo que en el presente se parte de la reforma administrativa de 1976, en donde
basicamente se dejan de modificar las atribuciones de las Secretarias de Estado y desaparecieron
los Departamentos de Estado (salvo el Departamento del Distrito Federal, que dejo de serlo en
1997), y se le dio orden a las estructuras que estaban por debajo de estos organismos, la
administracion descentralizada, pero a la mexicana, llamadas entidades paraestatales. Como se vio,
la descentralizacion administrativa esta planteada desde la década de 1930 llegando hasta nuestros
dias, ya que conviven ahora las Entidades Paraestatales, Organos Desconcentrados y los
Organismos Constitucionales Autonomos.

En este capitulo se busca conocer los origenes de los Organos Desconcentrados (puesto
que el Servicio de Administracion Tributaria fue encuadrado en esta figura), el como se llegd a
ellos, partiendo desde la afirmacion de que en realidad estos siguen siendo entidades donde los
presidentes en turno ejercen plenas facultades de control administrativas, independientemente de
la supuesta autonomia técnica con la que cuentan, porque desde el pulpito presidencial se decide
el nombramiento de los integrantes de estos 6rganos hasta la reglamentacion organica y funcional

de estos.
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Debido a la complejidad de la organizacidén administrativa en México, se intenta hacer una
simplificacion de las implicaciones de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal de
1976, con una vision actual, en la que se incluyen a los Organismos Constitucionales Autbnomos

2.1. La Descentralizaciéon Formal de la Administracién Puablica Federal, la Reforma

Administrativa de 1976

El 29 de diciembre de 1976 se publica en el DOF la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal (1976), ya en el gobierno del presidente José Lopez Portillo. Se observa un cambio
en el nombre de esta ley, en relacion con las siete leyes organicas que le precedieron, pero lo
importante es que es un cambio de modelo, al no limitar los organismos a tan solo Secretarias y
Departamentos, sino integrar (reconocer) a los o¢rganos desconcentrados, los &rganos
descentralizados y las entidades paraestatales. En términos llanos, se plantea la coexistencia de las
administraciones publicas centralizada y descentralizada, siendo denominadas genéricamente por
la propia ley a las primeras dependencias y a las segundas se les denomina entidades.

La LOAPF es la ley que actualmente rige a México, y aunque han cambiado los nombres
de Secretarias y se han extinguido en su totalidad los departamentos, se observa que, al momento
de su expedicion, el articulo 26 de este ordenamiento establecia 17 Secretarias y tan solo dos
Departamentos, los cuales a continuacion se pueden observar en las tablas 16 y 17.

Tabla 16

Secretarias de la Ley Orgéanica en la Administracion Publica Federal de 1976

Secretarias de Estado

Secretaria de Gobernacion.

Secretaria de Relaciones Exteriores.
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Secretaria de Defensa Nacional.

Secretaria de Marina.

Secretaria de Programacién y Presupuesto.
Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial.

Secretaria de Comercio.
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Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos.
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Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

o
o

Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas.
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12 Secretaria de Educacion Publica.

13 Secretaria de Salubridad y Asistencia.

14  Secretaria del Trabajo y Previsién Social.
15 Secretaria de la Reforma Agraria.

16 Secretaria de Turismo.

Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de la Ley Orgénica de la
Administracion Publica Federal (1976)

Tabla 17
Departamentos de la Ley Orgéanica en la Administracion Publica Federal de 1976

Departamentos de Estado

1 Departamento de Pesca
2  Departamento del Distrito Federal

Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de la Ley Organica de la
Administracion Pablica Federal (1976)

La entrada en vigor de la LOAPF tiene vigor a partir del 1 de enero de 1977, estableciendo
las bases de organizacion de la Administracion Pablica Federal, que ahora era centralizada y
paraestatal. El articulo 1° de esta norma sefiala que la Presidencia de la Republica, las Secretarias
de Estado, los Departamentos Administrativos y la Procuraduria General de la Republica integran
la administracion publica centralizada, por lo que, al surgir esta ley, sigui6 la division de antafio,
entre Secretarias y Departamentos. Por otro lado, sefialaba el mismo articulo 1°, que los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones nacionales de crédito, las
organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas
y los fideicomisos, componen la administracion publica paraestatal (Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, 1976).

Con la LOAPF se da claridad sobre las competencias de los 6rganos. Hay que destacar que
se crearon algunas Secretarias de Estado y Departamentos, lo cual permitidé reordenar a la
administracién, pero por encima de todo ello el intento por darle viabilidad a la planeacion al

concentrar en la Secretaria de Programacion y Presupuesto en el articulo 32 de esa ley, en lo
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referente a la programacion, el presupuesto, la contabilidad, la estadistica, la evaluacién y el
control de la Administracion Publica Federal.
Las modificaciones mas importantes que se contienen en la Ley Orgéanica de acuerdo con
Aguirre (1978) son:
A) El establecimiento de mecanismos por medio de los cuales las entidades
paraestatales habran de coordinar sus acciones con el resto de las dependencias del
Ejecutivo.
B) La incorporacion, en forma explicita, del propésito de programar las acciones
del Estado, estableciendo para ello el presupuesto por programas y la evaluacion de
resultados.
C) La formacion de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, que retne
las atribuciones que la antigua Ley de Secretarias conferia a la Secretaria de
Agricultura y Ganaderia, por una parte, y a la Secretaria de Recursos Hidraulicos
por la otra.
D) El encuadramiento dentro de la Secretaria del Patrimonio y Fomento Industrial
de las facultades para impulsar la industria basica y estratégica.
E) La creaciéon de una Secretaria de Comercio, dedicada, exclusivamente, a la
coordinacion de las actividades comerciales, tanto en la Republica como en el
extranjero.
F) La integracion de un departamento administrativo, el Departamento de Pesca,
gue se ocupe particularmente de racionalizar la explotacion y el aprovechamiento
de los recursos del mar.
G) La incorporacion de las funciones relativas al fomento de la marina mercante a
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes.
H) La adicion a las funciones de la Secretaria de Obras Publicas de aquellas que
permitan instrumentar eficazmente las politicas de asentamientos humanos,
creando para ello la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Plblicas.
I) La creacién de la Secretaria de Programacion y Presupuesto para que sea
encargada de elaborar los planes nacionales y regionales de desarrollo econémico
y social, asi como de programar el financiamiento y de evaluar la gestion de la
administracién publica.
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J) La incorporacion de la figura de la Desconcentracion Administrativa a la

legislacion mexicana.

K) Como premisa que sustenta los procedimientos de toma de decisiones en un

ambito de responsabilidad compartida, se ordend la instauracion de un Sistema

Nacional de Informacion que suministre la informacién de manera suficiente,

confiable y oportuna, y a la vez la maneje con eficacia en tres fases de captacion,

procesamiento y presentacion. (Aguirre Hernandez, 1978, p. 233)

El articulo 23 de la LOAPF introduce la obligacion, para que los secretarios, jefes de
departamento, directores de organismos descentralizados y de las empresas de participacion estatal
mayoritaria, de dar cuenta al Congreso de la Unidn del estado que guardaran sus respectivos ramos.
Sin embargo, en relacion con los jefes de departamento todavia persistia un estigma de
sometimiento Unicamente hacia el ejecutivo porque “el articulo 13 los omitiria de la obligacion
que si tenian los secretarios de firmar los reglamentos, decretos y acuerdos expedidos por el
presidente de la Republica para su validez y observancia constitucionales” (Zeind Chavez, 2018,
p. 101). Solo por apuntar, ya solo existian para el momento dos Departamentos, pero uno de ellos,
el del Distrito Federal, servirian sus delegaciones de modelo para moldear como queria el
gobierno a los rganos desconcentrados, el presidente nombraria a su gobernador, quien a su vez
nombraria a los delegados.

A esta expedicion de la LOAFP, y sus consecuencias en el marco normativo mexicano, se
le conoce como la reforma administrativa. Implicé una revision a fondo de toda la organizacion
gubernamental, con el proposito de hacerla congruente con el grado y nivel de desarrollo del pais,
ya gue no bastaba con las reformas y adiciones que se hicieron en afios anteriores.

2.2. Contexto Econdmico, Politico y Fiscal de los afios 1970 a 1982

Un México que al final de la década de 1970 tenia un crecimiento sostenido gracias al
modelo de sustitucion de importaciones y la alta produccion de petrdleo por los descubrimientos
que se dieron en la época, tal es el caso del Complejo Cantarell en 1971°, empezaba a tener ciertas

dificultades politicas, sociales y econdmicas, por lo que el presidencialismo, que habia sorteado

5 El complejo Cantarell es ubicado como la segunda reserva de petrdleo que ha existido en el mundo y que a México
le dio una produccidn estimada de 40,000 millones de barriles, el cual es un antes y un después de la petroquimica
mexicana (Brooks, 2020).
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algunas crisis politicas, necesitaba dar algunos aires de renovacién, al menos en esta ocasion se
materializaba en la administracion publica federal.

Las reservas probadas de petroleo aumentaron de 6,300 millones de barriles a finales de
1976 a 40,000 millones de barriles dos afios después, lo que representa un aumento de mas del
530% en solo dos afios. La explotacion de las reservas de crudo provoco un aumento acelerado de
la produccién de petrdleo en esos afios, de 261,589 mil barriles en 1975 a 1,000,243 mil barriles
en 1982, un incremento de casi 300% en solo siete afios. En el mercado internacional la tasa de
crecimiento anual promedio de la produccion de petréleo entre 1972 y 1982 del 20%, junto con el
aumento de los precios mundiales del petréleo, dieron como resultado ingresos extraordinarios por
ventas que contribuyeron a una fuerte recuperacion economica. Sin embargo, esto fue solo
temporal, ya que los precios comenzaron a caer en 1980 y, por supuesto, los ingresos del petroleo,
al igual que la demanda, disminuyeron (Hayashi Martinez, 1995).

De forma paralela se instrumentaron programas de fomento, estimulos fiscales,

subsidios, evasiones de impuestos, depreciacion acelerada de los activos fijos, entre

otros, para promover la participacion de la iniciativa privada en la industria

nacional. El gasto publico fue el motor del crecimiento econémico en dicho

periodo, no obstante, los mayores ingresos publicos provenientes del petréleo y de

la recaudacion generada por el crecimiento econdmico del pais fueron insuficientes

para financiar su expansion, debido a ello se empled una politica monetaria

expansiva y se contrataron importantes montos de deuda publica externa, como

forma de financiar los crecientes y elevados niveles de déficit fiscal alcanzados a

lo largo del periodo. (Hayashi Martinez, 1995, p. 16)

El aumento de los ingresos por el petréleo, por la cantidad de recursos que darian y las
reservas probadas, hizo que los estados (gobiernos subnacionales) firmaran en 1979 el convenio
de Coordinaciéon Fiscal con la federacion, para lograr una mayor eficiencia recaudatoria en
impuestos como el IVA 'y el ISR, que serian muy dificiles de cobrar en el &mbito estatal, lo que les
restd potestades tributarias, cediendo de este modo los impuestos mas importantes a la federacion
(Elizondo Mayer-Serra, 2001).

En 1970, del total de los ingresos de las entidades federativas, el 50 por ciento era

por concepto de impuestos locales, mientras que tan solo el 14.6 por ciento era via

participaciones federales. Para 1980, afio en el cual entra en vigor el nuevo Sistema
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de Coordinacion Fiscal, la situacion se revierte y del monto de los ingresos totales
de las entidades federativas, solo el 9.3 por ciento lo representaban los ingresos por
concepto de impuestos, mientras que el 50 por ciento eran via participaciones
federales. Cabe sefialar que en este mismo periodo la federaciéon toma el control
total del ISR (Impuesto sobre la Renta), IVA (Impuesto al VValor Agregado), IEPS
(Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios), ISAN (Impuesto sobre
Automoviles Nuevos) e Impuestos al Comercio Exterior. (Elizondo Mayer-Serra,
2001, p. 13)

Los gobiernos subnacionales dejaron de recaudar para adherirse al convenio

60
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coordinacion fiscal de 1979 porque en ese momento era muy conveniente, por la bonanza de los

ingresos petroleros de la Federacion. Sin embargo, esta cesion de facultades de las entidades no

tuvo el éxito esperado, puesto que el gobierno federal, en unos pocos afios, dejo de tener los

cuantiosos recursos economicos que recibia producto de las exportaciones del petrdleo (ver grafica

1).
Grafica 1

Precio promedio del barril desde 1975 a 2007
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Nota. Fuente: Tomado de Colmenares (2008, p. 57)

En 1982 el precio promedio del crudo de exportacién de México descendia a 28.69

ddlares, nivel que significaba una disminucién de 14% respecto al afio anterior. En
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los tres afios siguientes continud declinando el crudo mexicano en forma importante

pues en 1985 su precio se situaba en 25.33 ddlares por barril. Al afio siguiente, en

1986, el precio promedio del crudo mexicano se desplomaba a 11.86 délares por

barril. EI impacto sobre las finanzas publicas y la economia nacional fue

impresionante ya que entre 1982 y 1984 la mayor exportacion de crudo todavia

habia permitido mantener el valor de las exportaciones petroleras en un monto

superior a los 15 mil millones de dolares y en 13 595 millones de dolares en 1985,

pero en 1986 el desplome de la cotizacion reducia a 5 460 millones de délares el

valor de las exportaciones petroleras, es decir, a la tercera parte del de dos afios

antes. (Colmenares, 2008, p. 57)

La crisis petrolera hizo que en los afios 1980 quebraran las economias Latinoamericanas
(entre ellas a México), paises que habian adquirido deuda a partir de la exportacion del petrdleo.
No solo en la region, el Estado de bienestar en general en el mundo entrd en crisis y la respuesta
para enfrentarlo fue el modelo del Estado neoliberal, lo que se tradujo en la privatizacion masiva
de las empresas publicas y de numerosos servicios publicos, asi como en la modificacion del papel
del Estado que fungia entonces como empresario y prestador de servicios publicos. Ademas, el
presidente Jose Lopez Portillo habia nacionalizado la banca tres meses antes de la llegada de
Miguel de la Madrid en diciembre de 1982, quien pidié una moratoria de pagos de la deuda externa
(Cardenas Sanchez, 2019).

Los ingresos por petroleo, y por ende la posibilidad del pago de la deuda, se redujeron.
Roberto Ortiz de Zarate da una vision un mas amplia respecto de la situacion que prevalecia al
momento de entrada de Enrique De La Madrid:

Cuando la transferencia del mando a De La Madrid, el pais se encontraba ya en

recesion econdmica, la inflacion rozaba el 100% anual, la deuda externa, la mayoria

a corto plazo, alcanzaba los 87.000 millones de ddlares y el sistema financiero

estaba al borde de la quiebra por la caida de los ingresos de exportacion y la fuga

de capitales. El flamante mandatario mantuvo por el momento el intervencionismo

financiero y monetario, y anunci6 un plan anticrisis de diez puntos que incidia en

la austeridad y la recuperacion de la liquidez, y que postergaba la recuperacion de

la inversién, el consumo y el crecimiento. En lineas generales, dicho plan consistid

en recortes en el gasto publico, inversiones selectivas en actividades productivas y
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creadoras de empleo, subidas de los tipos de interés con el objeto de atraer los

capitales financieros, alzas impositivas y tarifarias, y eliminacion de subvenciones

a productos basicos de la cesta de la compra. (Ortiz de Zérate, 2018)

Con estas acciones de Miguel de la Madrid empezaria una época en la que era necesario
desincorporar todas las empresas estatales que se habian creado en la década de 1970. Al respecto,
sera necesario retomar como se dio esta creacion exponencial de empresas estatales y como
desaparecieron.

2.3. La Répida Creacion y Desincorporacion de las Entidades Paraestatales entre las
décadas 1970 a 1990 y sus consecuencias

Por la desaceleracion econdmica que se alcanzaba a apreciar a inicios de la década de los
afios 1970, en un afan por detener esta inercia, se da un giro al modelo econdémico, los gobiernos
de Luis Echeverria (1970-1976) y Lopez Portillo (1976-1982) crearon, de manera exponencial,
empresas paraestatales para convertir al gobierno en empresario y de esta manera atender los
complejos fendmenos de la década, como lo era, la concentracion de poblacion rural en las
ciudades, el consecuente abandono del campo y la pobreza generadora de ese desplazamiento, por
lo que al intentar atender estos problemas provocados por este gran cambio demogréfico, se
crearon una inmensa cantidad de empresas paraestatales que proveeran los servicios que iban a
requerir esta inmensa masa de poblacion, usando incluso como pretexto el reordenamiento que se
daba con esta ley. Lo que ocurrié fue impresionante:

La trayectoria de las empresas estatales en el México del siglo XX ha seguido un

curso que cubre tres fases: una génesis relativamente lenta y prolongada (1920-

1960) seguido por una extraordinaria expansién (1960-1982) y una subita

decadencia (1983-1996). La creacion de las empresas estatales aumento de la

siguiente forma: en los afios de 1920-1940 llegaron a existir 36 empresas

paraestatales, entre 1941 y 1954, unas 144, entre 1955 y 1970 unas 272 v,

finalmente, entre 1970 y 1982 un gran total de 1155. Posteriormente, la caida fue

abrupta: el proceso de privatizacion que arranco con la crisis de la deuda en 1982

llevd a la venta de un numero creciente de dichas firmas: para el afio 1986 ya

solamente existian 737 empresas paraestatales, bajando a 280 para 1990 y a 213 en

1993. Hacia fines de 1996, el nimero de paraestatales se habia reducido a 185, de

62



63

las cuales 72 eran organismos descentralizados, 91 empresas de participacion

estatal mayoritaria y 22 fideicomisos publicos. (Gémez Diaz de Leén, 2016, p. 12)

Si bien la LOAPF en un primer momento (b&sicamente de 1976 a 1982) sirvio para
incrementar exponencialmente las entidades paraestatales, en menos de una década, el gobierno
de Miguel de la Madrid (quien goberné de 1982-1988) en 1986 se desincorporo6 o desaparecio a la
mayoria de las empresas paraestatales usando el mismo marco legal, esto por la gran carga fiscal
que conllevaba al gobierno. Siendo lo anterior uno de los principales agravantes para que el Estado
mexicano entrara en crisis fiscal, ya que, en tan solo 12 afios, que van desde 1970 hasta 1982 se
crearon 883 empresas paraestatales, siendo utilizadas para impulsar la politica de estatizacion
apalancada con los recientes descubrimientos de petréleo que generd expectativas desorbitadas.
Esta expansion se salio de control fiscal en 1982, ya que el Estado se sobre endeuda utilizando
como palanca el petréleo, pero al caer el precio de este, la deuda se volvié impagable y tuvo el
Estado mexicano que deshacerse de estas paraestatales, quedando en 1996, tan solo 185 empresas.
Tabla 18
Empresas desincorporadas 1983 -1994

Entidades Reduccidn neta en el periodo Entidades al cierre del periodo

Afo al inicio En proceso de
del Total |Desincorporaciones|Creacién| Total ] » Vigentes
seriodo desincorporacion

1983 1155 65 75 10 1090 32 1058
1984 1090 40 64 18 1044 7 1037
1985 1044 89 96 7 955 23 932
1986 955 148 155 7 807 75 732
1987 807 146 161 15 661 49 612
1988 661 43 45 2 618 204 414
1989 618 69 76 7 549 170 379
1990 549 131 139 8 418 138 280
1991 418 90 95 5 328 87 241
1992 328 58 66 8 270 53 217
1993 270 12 24 12 258 48 210
1994 258 1 16 15 257 41 216

Nota: Fuente con datos tomados de Hayashi Martinez (1995, p. 16)
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Combinado con la serie de hechos que ocurrieron de 1970 a 1986 (crisis fiscal, econdmica,
y la alta discrecionalidad y poder con el que contaba el ejecutivo en cuanto a la creacién de
entidades paraestatales, para luego extinguirse), el sistema politico de partido Unico se habia
debilitado, y los actores que antes tenian un coto de poder, al estar fuera de este por estas
extinciones, se convirtieron eventualmente en opositores. Al interior del PRI, partido gobernante
bajo distintas siglas desde 1929, se cred la corriente democratica en 1986, que eventualmente
form6 el Frente Nacional Democrético, que contendria con Cuauhtémoc Cardenas en las
elecciones de 1988 por la presidencia de México (Rubi, 2012).

En este estado de cosas, hizo replantear al gobierno del presidente de la Madrid el sistema
economico, dejando de lado por el momento las grandes reformas a la administracion publica, y
concentrandose en los temas econdémicos y financieros, salvo la parte de la reduccion de entidades
paraestatales del Estado, pasando de 1155 en 1982 a 413 en 1988 (Gasca Zamora, 1988).

La LOAPF de 1976, junto con algunas reformas constitucionales, dieron el marco perfecto
para hacer este adelgazamiento del Estado Mexicano, que por lo demas necesitaba reducir su gran
carga presupuestal en burocracia, llegando a reducirse hasta 203 empresas estatales en 1993
(Alvarez Monroy, 2019).

Esta parte es lo que los economistas conocen como la implementacién del neoliberalismo
en México, con caracteristicas muy propias, afirmaba Méndez Morales que “la politica econdémica
neoliberal mexicana es: centralizada, incompleta, injusta y depende en exceso del capital externo”
(1998, p. 67). Si bien se visualizaba aplicar medidas neoliberales para México, en las que
implicaba principalmente medidas econdémicas de austeridad en el gasto publico, lo cierto es que
estaba instalada una clase gubernamental autdcrata que le dio su toque especial, constituyéndose
un neoliberalismo a la mexicana®.

Mas alla de cualquier critica que se le puede hacer al modelo neoliberal, en su momento

fue la medida que se utiliz6 para que México obtuviera préstamos que le permitieran salir del

6 El neoliberalismo a la Mexicana se caracteriza entre otras razones porque es autoritario, ya que lo aplica el Estado
sin consultar a los principales grupos econémicos del pais; es centralizado, porque el gobierno no toma en cuenta las
necesidades y caracteristicas econdémicas de las diversas regiones y estados del pais; favorece en primera instancia a
los grandes capitales externos y en segundo lugar a los grandes inversionistas nacionales, especialmente del area
financiera, y; es incompleto, porque no deja en libertad todas las fuerzas del mercado, el Estado ejerce controles y
limitaciones en los aspectos que considera conveniente.(Méndez Morales, 1998, p. 67)
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profundo bache econdmico en el que se encontraba al principio de la década de 1980, implicando
la insercion de México en el mundo, lo cual atraeria nuevos capitales.

En 1988, la crisis econdmica traeria consecuencias politicas, ya que hasta entonces el
partido gobernante PRI, tenia que enfrentar una eleccion en la que tenia serias posibilidades de
perder el poder presidencial por primera vez desde su fundacién, y que sin duda repercutira en el
control del resto de los poderes. La eleccidon tuvo como ganador a Carlos Salinas de Gortari el 6
de junio de 1988, llevo al sistema electoral del pais a una profunda crisis politica, puesto que hasta
entonces el mismo ejecutivo federal era el encargado de organizar las elecciones. Esta crisis
politica se resolvié gracias a la prudencia de Cuauhtémoc Cérdenas, que en aquel momento en la
opinion publica se estimaba era el verdadero vencedor, pero quien prefirié llamar a la calma ante
un levantamiento que le hiciera dafio y fundé al PRD. Entonces se abrié el camino para plantearse
unas futuras elecciones por una institucion independiente que se encargara de ello (Molinar y
Weldon, 2014).

Con Carlos Salinas instalado en el poder en 1989, buscando legitimidad y financiamiento,
se firmo el Tratado de Libre Comercio de America del Norte (TLCAN) entre México, Estados
Unidos y Canadé, que entrd en vigor el 1 de enero de 1994, se establecen lineamientos generales
acerca del comercio entre estos paises, lo cual marcé basicamente el fin de la época en la que
México veia hacia adentro en cuanto a comercio y visualizaba al mundo, este modelo ya no era
sostenible.

Este desgajamiento abriria la posibilidad de quitarle el poder al partido Unico, cosa que se
concretd primeramente a nivel local, gracias principalmente a las concesiones que alcanzo la
sociedad mexicana gracias la apertura politica producto de esta serie de crisis, que pondria en juego
un nuevo modelo de institucion en 1994, los Organismos Constitucionales Auténomos, siendo el
Banco de México el primero en adquirir este caracter, para atender la crisis monetaria, y
posteriormente, el Instituto Federal Electoral en 1996, para atender la crisis politico-electoral. Los
serios problemas politicos y econdémicos habian puesto un reto al Estado Mexicano, el tratar de
sacar a flote al pais, y todo apuntaba a que el presidencialismo a la mexicana tendria que ceder,
puesto que era indispensable que un pais del tamafio de México, con su importancia geopolitica,
tuviera condiciones viables para generar bienestar a la poblacidén. Entonces el régimen politico
plante6 un nuevo federalismo, que, aunado con las reformas neoliberales, podrian dar una salida a

los serios problemas que enfrentaba México al inicio de la década de 1990.
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El pais se abrio por las crisis que se generaron, en el aspecto econémico, al mismo tiempo
que en el aspecto politico, para resolver las crisis generadas principalmente en la década de 1970.
Se tuvieron que crear nuevas instituciones que buscaban de algin modo limitar el poder
presidencial, al menos en el aspecto politico, como lo es en la organizacion de elecciones. El
redisefio de las instituciones que se daba de manera sexenal fue abandonado por no ser
aparentemente (til en esta Ultima época.

2.4. Surgimiento de la Desconcentracion en La Ley Organica de la Administracion Publica
Federal de 1976

En el articulo 17 de la LOAPF, se introducia por primera vez en una ley organica de ambito
federal, el novedoso concepto de 6rganos administrativos desconcentrados en los términos
siguientes:

Articulo 17. Para la més eficaz atencion y eficiente despacho de los asuntos de su

competencia, las Secretarias y Departamentos de Estado podran contar con 6rganos

administrativos desconcentrados, que les estaran juridicamente 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. (Ley Organica de la Administracion Publica Federal, 1976, p. 3)

En la exposicion de motivos de la ley, los legisladores hacen un reconocimiento un tanto
desafortunado (pero cierto), admiten que la figura de 6rganos desconcentrados ya se habia utilizado
previamente en cuencas hidroldgicas, la construccion de escuelas y hospitales y el gobierno de
las Delegaciones del Distrito Federal, lo cual es preocupante, porque habla, una vez mas, de cémo
las dérdenes presidenciales estaban por encima de la Constitucion y de la Ley, y como fue
evolucionando la compleja administracion publica mexicana tomando como base estas decisiones
autoritarias inconstitucionales e ilegales. Pero para tener una vision mas clara de este punto, hay
que citar un par de parrafos de la exposicion de motivos:

Se incorpora la figura de la desconcentracién administrativa que el Ejecutivo

Federal habia venido utilizando para la administracién de las cuencas hidrolégicas,

la construccién de escuelas y hospitales y el gobierno de las Delegaciones del

Distrito Federal. Con esta modalidad de la delegacion de autoridad, se sientan las

bases para el funcionamiento y control de este tipo de érganos administrativos que

participan de la personalidad juridica del Ejecutivo Federal y cuentan con la
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flexibilidad que requieren las acciones que deben realizarse en los distintos &mbitos

del territorio nacional. Ello permite una atencion més eficaz y oportuna a los

gobernados en su lugar de residencia, sin que tengan que esperar las decisiones que

hoy dia se tomen desde la capital de la Republica. (Congreso de los Estados Unidos

Mexicanos, 1976)

Lo interesante de esta declaracion es que, el legislador mexicano era consciente de la
creacion desaseada de drganos a diestra y siniestra, sin fundamento constitucional o siquiera legal,
ya que antes de 1976 no habia ningun fundamento en la constitucién para crear este tipo de
6rganos. Pero incluso mas interesante saber que la figura se usaba para ciertos fines, para cuencas
hidrologicas, la construccion de escuelas y hospitales y el gobierno de las Delegaciones del
Distrito Federal.

Omitiendo la construccion de escuelas y hospitales, ya que la figura evoluciono a lo que se
conoce como administracion directa, contemplado en el articulo 70 de la Ley de Obras Pablicas y
Servicios Relacionados con las Mismas (2000)" y las cuencas hidroldgicas, puesto que terminaron
siendo absorbidas primero por Comision Nacional de Irrigacion, para pasar después a la Secretaria
de Recursos Hidraulicos, y finalmente a la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, que
seria donde se crearia la Comision Nacional del Agua Diario Oficial de la Federacion de 16 de
enero de 1989, con forma de érgano desconcentrado, con serios cuestionamientos en la actualidad
respecto a que mantenga esta denominacion, pues como se vera mas adelante, esta figura implica
serias limitaciones para un organo que regula el tema del agua (M. G. Fernandez Ruiz, 2015), sera
interesante relacionarlo con la creacién del Departamento del Distrito Federal y sus Delegaciones.

Como ya se afirma en el primer capitulo, la figura de la desconcentracion surgid
materialmente en el gobierno de las Delegaciones del Distrito Federal en 1928, que hoy en dia
son denominadas Alcaldias de la Ciudad de México. De hecho, en la actualidad tienen un peso
especifico en la administracion puablica mexicana, ya que el conjunto de estas 16, conforman la

capital de México, la llamada Ciudad de México. En la actualidad son equiparables a los

7 La administracion directa es 1 de las 2 modalidades que contempla dicha ley, (la otra es la tercerizacién por contrato
a un particular); por no ser del interés del trabajo, no se profundizaré al respecto, solo cabe sefialar que en la modalidad
de Administracion Directa las dependencias y entidades deberan: I. Utilizar la mano de obra local que se requiera, lo
que invariablemente deberé llevarse a cabo por obra determinada; Il. Alquilar el equipo y maquinaria de construccion
complementario; Il1. Utilizar preferentemente los materiales de la region, y 1V. Utilizar los servicios de fletes y
acarreos complementarios que se requieran (Ley de Obras Plblicas y Servicios Relacionados con las Mismas, 2000).
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municipios, es decir, nivel de gobierno local, con plena independencia garantizado por el articulo
115 constitucional, una privacion que tuvieron los habitantes de la Ciudad de México durante una
larga época, hasta que en 1997 les permitieron elegir a sus gobernantes y posteriormente ir
equiparando a los municipios.

Pero volviendo al tema principal, resulta que en 1987 surgen algunas revelaciones en torno
a la aparicion de los 6rganos desconcentrados en la LOAPF en la Revista de Administracion
Publica 71/72 de julio-diciembre 1987, editada por el Instituto Nacional de Administracion
Publica. Pareciera que los editores de la revista, a una década de la entrada en vigor de la reforma
administrativa, colocaron intencionalmente 2 articulos en esa revista, de redactores del proyecto
de ley que finalmente aprobo el Congreso de la Union, dichos articulos se llamaron Algunas notas
en torno a la elaboracion del proyecto de Ley Organica de la Administracion Publica Federal de
1976 (paginas 71-85) y Comentarios a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
(paginas 87-103).

Alejandro Carrillo Castro, quien afirma que fue uno de los redactores de la propuesta
Lopez-portillista de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal de 1976, sefiala la forma
curiosa como surge el concepto de 6rgano desconcentrado:

Otra discusion de forma surgié —ahora con don Carlos Vargas Galindo— porque

no consideraba adecuada la introduccion del novedoso término “Organo

administrativo desconcentrado” en la nueva ley, por no existir antecedentes de esta

modalidad de operacion en las anteriores leyes de secretarias y departamentos de

Estado. Insisto en que tales diferencias eran solo de forma, porque el propio Lopez

Portillo ya habia aceptado —cuando era subsecretario de la Presidenciay presidente

de la CAP— que ciertos 6rganos de la administracion publica que operaban ya con

relativa autonomia administrativa —manejaban su propio presupuesto y contaban

con modalidades especificas de control— gozaban ya de esta condicién juridica.

Entre ellos cabria sefialar a la Comision Constructora de Salubridad, al Comité

Administrador del Programa Federal de Construccion de Escuelas, a las comisiones

dependientes de la Secretaria de Recursos Hidraulicos y a las delegaciones del

Departamento del Distrito Federal. En apoyo de nuestra propuesta aduje entonces

que la propia Ley Orgéanica que normaba las actividades del Departamento del

Distrito Federal —seguramente a sugerencia de Pedro Zorrilla y de José Chafies
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Nieto, quienes conocian bien este término por sus estudios del Derecho francés—,
definia a las delegaciones del Departamento como “érganos desconcentrados”. El
presidente Lopez Portillo estuvo de acuerdo con este planteamiento . (Carrillo
Castro, 1987, pp. 76-77)
Comenta més adelante Alejandro Carrillo Castro en su obra Algunas notas en torno a la
elaboracion del proyecto de Ley Organica de la Administracion Publica Federal de 1976, que:
Era importante que juridicamente se diferenciara a los 6rganos desconcentrados —
que dependian jerarquicamente de las dependencias centrales del ejecutivo— de los
organismos descentralizados —que son los que cuentan con autonomia y
personalidad juridica propia—, pues ambas modalidades de la delegacion de
facultades serian necesarias dentro del proceso de reforma administrativa que se
proponia llevar a cabo el futuro presidente de la Republica. (Carrillo Castro, 1987,
p. 77)
El otro redactor de la LOAPF, Horacio Castellanos Coutifio, en el articulo posterior de la
revista, sefiala que fue un acierto la inclusion de los 6rganos desconcentrados en la ley, ya que:
Acordes con la doctrina, a estos organismos jerarquicamente subordinados se les
confiere competencia por razon de materiay de territorio; lo que es muy importante
subrayar pues en la practica muy frecuentemente se confunde delegacion de
facultades con desconcentracion, probablemente por costumbre, por inercia o por
indiferencia; pero lo que seria méas grave: por ignorancia. Ciertamente que
delegacion de facultades y desconcentracion se asemejan, pero no son iguales. En
la delegacion de facultades el inferior jerarquico actda en ejercicio de facultades no
discrecionales u obligatorias, generalmente sefialadas en forma pormenorizada. En
cambio, en la desconcentracion, a la que los italianos llaman descentralizacion
burocratica por la autonomia técnica que el érgano tiene, si bien es cierto que las
disposiciones legales aplicables determinan sus dareas de competencia y
consiguientemente sus facultades, también lo es que actlan en ejercicio de
facultades regladas y/o discrecionales. Y si se analiza la actuacién de algunas
unidades administrativas que los reglamentos interiores de las dependencias ubican

como delegaciones, se podra apreciar que son organismos desconcentrados.
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Un tanto revelador como surge el término desconcentrado en la LOAPF, primero sefalar
que se retoma el concepto de la Ley Orgéanica del Distrito Federal vigente, que para la época era
la de 1970, la cual efectivamente en su articulo 12 sefialaba:

Articulo 12. Cada delegacion del Distrito Federal estara a cargo de un delegado y

un subdelegado, que serdn nombrados y removidos por el jefe del Departamento

previo acuerdo del presidente de la republica y dotados de atribuciones
desconcentradas, en los términos previstos por esta ley, los reglamentos respectivos

y los acuerdos del propio jefe del Departamento del Distrito Federal. (Ley Organica

del Departamento del Distrito Federal, (Reglamentaria de la Base 1a., fraccion VI,

del Articulo 73 de la Constitucion), 1970, p. 26)

Hay que destacar que de la redaccion de este articulo 12, estas Delegaciones eran dotadas
de atribuciones desconcentradas, las cuales sefialaba el articulo 37:

Articulo 37. Las delegaciones del Departamento del Distrito Federal, por conducto

de los delegados y personal correspondiente, tendran como atribuciones, en sus

jurisdicciones territoriales, en base a las disposiciones legales y reglamentarias
aplicables y previo acuerdo del jefe del Departamento, las siguientes:

I. Vigilar la debida prestacion de los servicios publicos;

I1. Auxiliar en lo administrativo a la eficaz prestacion de los servicios de Registro

Civil;

I11. Proporcionar los servicios de registro de filiacion para la identificacion de los

habitantes de la delegacion, en coordinacion con las autoridades federales

competentes;

IV. Prestar servicios médicos gratuitos de emergencia y de asistencia social y

promover y coordinar, cuando sea necesario, con otras dependencias oficiales,

instituciones publicas o privadas, o con los particulares, la atencion médica y social

a personas indigentes o abandonadas;

V. Prestar, en forma gratuita, servicios funerarios tratandose de cadaveres de

personas que en vida hubiesen sido notoriamente indigentes, no hubiera quien se

interesase por ellas, o cuando los deudos carezcan de recursos econémicos;

VI. Establecer bafios y lavaderos publicos; agencias de empleos, talleres para

obreros no calificados o desocupados y circulos sociales para mujeres;
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VII. Prestar, en su caso, los servicios de mercados, rastros y panteones;

VIII. Proporcionar servicios de defensoria de oficio en materia civil, penal,
administrativa y del trabajo, asi como constituir bufetes juridicos gratuitos en los
que se presten servicios de asesoria;

IX. Prestar los servicios de limpia publica;

X. Proveer a la conservacion de los servicios de agua potable y drenaje, asi como a
la instalacion de tuberias para los mismos efectos;

Xl. Construir en la delegacion respectiva las obras que ordene el jefe del
Departamento del Distrito Federal,

XII. Conservar en buen estado el pavimento de calles, calzadas, avenidas y
banquetas;

XI11. Mantener en buen estado el servicio de alumbrado publico; los jardines,
parques, camellones enjardinados, monumentos publicos, templos, plazas tipicas e
historicas, obras de ornato y conservar en buenas condiciones los caminos vecinales
en los tramos que sirven a la delegacion;

XIV. Coadyuvar en la inspeccion de obras particulares y construcciones en estado
ruinoso o peligroso;

XV. Vigilar el funcionamiento de espectaculos y diversiones publicos para hacer
respetar la moral y las buenas costumbres, asi como los precios de acceso a tales
eventos previamente autorizados por el Departamento del Distrito Federal;

XVI. Fomentar las actividades educativas que propendan a desarrollar el espiritu
civico, los sentimientos patriéticos de los habitantes de la delegacion y el sentido
de solidaridad social,

XVII. Fomentar la celebracion de actos culturales, artisticos y sociales y el deporte
en todas sus manifestaciones;

XVIII. Realizar campafias contra el alcoholismo y la toxicomania y colaborar con
las que efectlen otras autoridades;

XIX. Celebrar ceremonias publicas para conmemorar hechos histéricos;

XX. Fomentar la constitucion del patrimonio familiar;

XXI. Promover ante quien corresponda lo necesario para la construccion,

mantenimiento y mejor funcionamiento de escuelas publicas, bibliotecas y museos;
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XXII. Legalizar y certificar en los términos de las leyes o reglamentos relativos,
firmas y documentos y expedir copias de los que obren en los archivos de la
delegacion;

XXIII. Tramitar licencias, permisos o0 autorizaciones para realizacion de
actividades mercantiles o industriales, para celebracion de espectaculos o
diversiones publicas, para ejercer oficios o trabajos, en los casos en que asi lo
determinen las leyes, reglamentos o disposiciones administrativas
correspondientes, o de las disposiciones que dicte el jefe del Departamento del
Distrito Federal;

XXIV. Expedir licencias para ejecutar obras de conservacion, ampliacion y
mejoramiento de inmuebles de propiedad particular en los términos de las leyes,
reglamentos, disposiciones administrativas o aquellas que dicte el jefe del
Departamento del Distrito Federal,

XXV. Llevar y mantener actualizado un padrén de los predios ubicados en la
delegacion y de los giros mercantiles e industriales que funcionen en ella;

XXVI. Prestar el servicio de informacion catastral y de planificacion actualizada de
la delegacion correspondiente;

XXVII. Mantener el orden publico por medio de la Policia Preventiva del Distrito
Federal;

XXVIII. Colaborar en la prevencién y extincion de incendios, con el Cuerpo de
Bomberos del Distrito Federal;

XXIX. Proponer medidas para la mejor regulacion del transito;

XXX. Efectuar pagos con cargo al sub-Presupuesto de Egresos respectivo, que
corresponda a la delegacion;

XXXI. Recaudar con sujecion a los sistemas y disposiciones que expida la
Tesoreria del Distrito Federal, derechos, productos y aprovechamientos que
establezcan la Ley Anual de Ingresos del Departamento del Distrito Federal, que se
causen en la delegacion;

XXXII. Colaborar con las demas delegaciones, con las agencias del Ministerio
Publico y con los juzgados que ejerzan jurisdiccion en la delegacion, asi como

guardar relaciones de coordinacion con las juntas de vecinos; proporcionandoles
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todas las facilidades para el ejercicio de sus funciones y colaborar con las

dependencias federales que residen en la propia delegacion;

XXXII1. Mantener relaciones con la Camara Nacional de Comercio de la Ciudad

de México, clubes de servicio social, organizaciones benéficas y otros similares y,

XXXIV. Las demas que les sefialen el jefe del Departamento, las leyes o

reglamentos correspondientes.

En caso de duda o de conflicto sobre el ejercicio de las atribuciones de los

delegados, el jefe del Departamento resolvera lo conducente. (Ley Organica del

Departamento del Distrito Federal, (Reglamentaria de la Base 1a., fraccion VI, del

Articulo 73 de la Constitucion), 1970, p. 29)

El anterior articulo contenia 34 fracciones que describen las atribuciones desconcentradas
de las delegaciones, que consistian basicamente en los servicios basicos de los otros municipios
de México, pero sin autonomia, puesto que siempre debian contar con el consenso del jefe de
gobierno del Distrito Federal, quien en sus propias atribuciones a su vez deberia hacer lo propio
con el presidente de la Republica, una especie de sub municipio, en el que ademas, como ya se ha
mencionado, los habitantes no podrian elegir a quien fuera el encargado de este gobierno. Sin duda,
una figura nada democratica en un sitio muy trascendental, el primer contacto con el ciudadano,
seguramente el mas importante, puesto que es la relacion que resuelve los problemas del dia a dia,
aun mas en una urbe como lo era en ese entonces el Distrito Federal.

Como dato particular que refuerza esta forma de sub municipio (y lo relaciona con la
recaudacion), es el contenido de la fraccion XXXI, que ni siquiera les dejaba captar impuestos a
los jefes delegacionales, ya que dicha atribucion era del jefe del departamento del Distrito Federal
mediante la Tesoreria, dejandole a estos solo recaudar derechos, productos y aprovechamientos,
con sujecidn a los sistemas y disposiciones de la propia Tesoreria.

Naturalmente, los defensores de la inclusion de los érganos desconcentrados en la LOAPF
daran razones (incluso citaran doctrina italiana o francesa), pero pareciera que la version de este
segundo redactor de la LOAPF, Horacio Castellanos Coutifio, que su explicacién es un tanto
retorica y comete una falacia ad hoc, puesto que parece ocultar o justificar el verdadero origen del
término Grganos desconcentrados, ya que lo equipara a la descentralizacidn burocratica italiana.
Aunque, admitiendo al final, que la nueva figura mexicana se parece mucho a la delegacion de
facultades, pero que no son lo mismo porgue en esta el inferior jerarquico actla en ejercicio de
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facultades no discrecionales u obligatorias, intentando explicar que el control politico desde la
presidencia en 1976 ya no tendria influencia en los nuevos organismos desconcentrados por
establecerlo en la ley.

En cambio, la versién de Alejandro Carrillo Castro, en la que da pistas de que los
organismos desconcentrados se integraron a la LOAPF porque gustaba la figura de delegado (jefe
delegacional) contemplada en la Ley Orgéanica del Departamento del Distrito Federal de 1970, en
donde se le otorgan atribuciones desconcentradas, y que LApez Portillo haya sido quien decidié
Ilamarles asi a estos nuevos Grganos desconcentrados en la LOAPF de 1976. Por esta razén parece
mas verosimil, ademas de que se pudo revisar y comprobar. Pero ademas remata Carrillo Castro
(1987) sefialando categoricamente “La introduccion de este nuevo concepto ha facilitado, desde
entonces, la creacion de las diversas delegaciones regionales, estatales e intraestatales con que
cuentan hoy las dependencias y entidades de la administracion pUblica federal” (p. 77).

Con los anteriores elementos se puede afirmar que Lopez Portillo decidié por la figura de
la desconcentracion, porque le gustaba mas la forma de la delegacion de facultades. Entonces a
partir de esto, se sabe que los 6rganos desconcentrados se manejan desde los Pinos®, ya que para
el presidencialismo de esa epoca no era facil de un dia para otro darle autonomia plena a ningun
organismo; todavia el presidencialismo no estaba dispuesto a ceder poder, por lo que esta
simulacion de independencia quedaria con un disefio institucional muy parecido al de una
Delegacion del Distrito Federal.

Ante la eventual desaparicion de los Departamentos Administrativos, que realizaban
mandatos directamente del presidente, la estructura de la Ley Organica de la Administracion
Plblica Federal se mueve muy poco, basicamente cambidndole nombre a las Secretarias y
trasladando funciones entre ellas, pero ahora el poder se habia decantado por crear organismos
desconcentrados.

Lo anterior hacia ya visible la distincion entre las Secretarias y los demas organismos, entre
ellos los 6rganos desconcentrados y los departamentos. Esto indica de una manera empirica que la
nueva vision basicamente desaparecia a los departamentos, para ubicar sus funciones en los

organos desconcentrados, incluso la tendencia de los departamentos al momento de la reforma de

8 En alusion a la frase del Presidente Luis Echeverria Alvarez, la economia se maneja desde Los Pinos, cuando, en
1973, despidio al secretario de Hacienda y Crédito Publico, Hugo B. Margain, por diferencias en visiones fiscales del
paisy en su lugar nombré a su amigo de la infancia, José Lopez Portillo (Matute Gonzéalez, 2017).
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1976 era casi estar desaparecidos, cuando medio siglo atras existian casi en la misma proporcion
que las Secretarias.
2.5. Diferencias entre la Administracion Centralizada y Paraestatal

En este punto es conveniente detenerse a revisar en qué consisten la Administracion
Centralizada y la Administracion Paraestatal para el Estado mexicano, ya que como se ha sefialado,
Meéxico tenia un esquema centralista, pero hubo un cambio de paradigma en 1976 en el plano legal.
La intencion era clara, terminar de forma tajante, con tener Gnicamente la division centralista de la
administracién publica de Secretarias y Departamentos en la nueva LOAPF, por el hecho de que
para la época ya existian drganos descentralizados, empresas paraestatales y &rganos
desconcentrados, pero estaban fuera de la Ley (y de la Constitucion, pero por el momento, 1976,
la preocupacion era la ley).

La division entre estos dos &mbitos podria haberse hecho entre administracion centralizada
y descentralizada, pero el desorden administrativo de la época dejaria fuera a las empresas de
participacion estatal (mayoritarias o minoritarias), a las instituciones nacionales de crédito y a los
fideicomisos publicos, que técnicamente no se habian creado por ley del Congreso de la Union o
por decreto del presidente de la Republica, por lo que se decidié ampliar el concepto de la
administracion no centralizada mas alla de los organismos descentralizados tal y como estaban
definidos en la Ley para el Control de Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion
Estatal de 1947. Por esta razon se opto por emplear, para la no centralizada, un término mas amplio
0 menos restringido, como lo es el de paraestatal, cuyo uso era frecuente en la teoria administrativa
internacional (Carrillo Castro, 1987).

2.6. La Constitucionalizacion de los Organismos Descentralizados

Ya con la reforma administrativa de 1976 echada a andar y en medio de la creacion y
desaparicion de entidades paraestatales y las crisis politicas, econdmicas y sociales, el gobierno
mexicano se dio cuenta de que su marco constitucional estaba incompleto. La redaccion original
de la Constitucion 1917, en el articulo 90, solo sefialaba Secretarias (y como ya se vio, de manera
hermenéutica, Departamentos), por lo que para echar no tacharse de inconstitucional toda esta
nueva reestructuracion, se tenia que cambiar esa redaccion original del articulo 90, es decir,
quitarle su vocacion centralista a la constitucién, para poder hacer constitucional la adicion de la

administracién paraestatal.
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La correccion llego a raiz de la reforma constitucional publicada en el DOF del 21 de abril
de 1981, en la que se les agregd el reconocimiento a las entidades paraestatales en el texto
constitucional, quedando de la siguiente manera:

Articulo 90. La Administracion Pablica Federal sera centralizada y paraestatal

conforme a la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuira negocios del

orden administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las Secretarias de

Estado y Departamentos Administrativos y definira las bases generales de creacion

de las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su

operacion.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y el

Ejecutivo Federal, o entre estas y las Secretarias de Estado y Departamentos

Administrativos. (Decreto por el que se reforman los articulos 29, 90 y 92 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1981, p. 4)

Solo para poner en claro lo que se estaba corrigiendo en 1981 con esta reforma, se hace la
observacion de que, ya existian entidades paraestatales desde antes de 1947, fecha en que se
promulgd la Ley para el Control de Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion
Estatal, por lo que existieron entidades sin tener marco constitucional adecuado. En términos mas
Ilanos, todo lo que no fuera Secretaria y Departamento hasta 1981, era inconstitucional, desde
luego que eso no paro al Estado mexicano.

Este cambio constitucional implico reconocer las entidades que contempla la LOAPF de
1976, ya que en su articulo 1°, sefialaba que la administracion publica paraestatal se encuentra
integrada por Organismos descentralizados, Empresas de Participacion Estatal, Instituciones
Nacionales de Crédito, Organizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito, Instituciones Nacionales
de Seguros y de Fianzas y Fideicomisos (Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
1976).

Solo por ejemplificar 2 de las instituciones que estuvieron fuera del marco constitucional
varias décadas:

La falta de aseo juridico propicio, por ejemplo, la aparicion en México de la

empresa publica descentralizada, dotada de personalidad juridica y patrimonio

propios [ya fuera organismo descentralizado o empresa de participacién estatal
mayoritaria] sin que tuviera sustento constitucional; entre los primeros organismos
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descentralizados figuraron la Comision Federal de Electricidad [creada, en uso de

facultades extraordinarias por el presidente Lazaro Cérdenas del Rio mediante Ley

publicada en el Diario Oficial de la Federacion de 24 de agosto de 1937] y Petréleos

Mexicanos [creado mediante Decreto del Congreso de la Unidn, publicado en el

Diario Oficial de la Federacién de 20 de junio de 1938]. (M. G. Fernandez Ruiz,

2015, p. 201)

Es entonces que la Constitucion vigente ahora reconoce que existen dos tipos de
organizacion administrativa en términos generales, que son la centralizada y la paraestatal, es decir,
que coexisten dos tipos de organizacién que se complementan.

No solo se corrigid la redaccion del articulo 90 constitucional, de paso se modifico el
articulo 92, para que ahora fuera obligatorio que los jefes de Departamento tuvieran que firmar,
previo a que lo hiciera el presidente, los reglamentos, los decretos, los acuerdos y las érdenes, para
qué adquirieran validez, sin olvidar lo que se resaltd lineas anteriores que habia ya una especie de
degradacion hacia los Departamentos, ya que el articulo 13 de la LOAPF de entonces los omitiria
de la obligaciéon que si tenian los secretarios de firmar los reglamentos, decretos y acuerdos
expedidos por el presidente de la Republica para su validez y observancia constitucionales
(Decreto por el que se reforman los articulos 29, 90 y 92 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, 1981).

2.7. Formas de Organizacion Administrativa

En este punto, por la complejidad de la Administracion Pablica Federal mexicana, se cree
conveniente hacer una breve descripcion de como esta en la actualidad conformada, esto implica
eliminar del siguiente esquema a los Departamentos de Estado, que se extinguieron en 1997 y que,
en el imaginario de la reforma administrativa hasta nuestros dias, ya no tendrian el protagonismo
con el que contaron hasta antes de 1976.

2.7.1. La centralizacion administrativa

En términos generales, la centralizacién administrativa promueve la uniformidad tanto en
la aplicacion de las leyes como en la prestacion de los servicios, ademas, orienta la organizacién
de la administracion pablica centralizada. Este era el esquema con el que nacié la constitucion de
1917, que consistia en reunir en un punto de convergencia, configurado como un ente central, la

toma de decisiones del poder publico.
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La organizacion jerarquica estructurada es piramidalmente de tal manera que los

organos inferiores se subordinan a los inmediatos superiores y éstos a los contiguos

de arriba y asi sucesivamente hasta llegar al vértice de la pirdmide que conlleva una

amplia potestad sobre sus subalternos merced a la cual los designa, manda,

organiza, supervisa, disciplina y remueve, conforme a un modelo de relacion

jerarquica. (J. Fernandez Ruiz, 2016, pp. 95-96)

Como se sefal6 anteriormente, la Administracion Pablica Federal se divide por virtud del
articulo 90 constitucional, a partir de 1981, en centralizada y paraestatal, y la Ley Orgénica de la
Administracion Publica Federal, desde 1976° se encarga de detallar la integracion de ambas. La
administracion centralizada, de acuerdo con el articulo 1 de la Ley Orgéanica de la Administracion
Pablica Federal, esta prevista que la oficina de la Presidencia de la Republica, las Secretarias de
Estado, la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal y los Organos Reguladores Coordinados
integran la administracion Publica centralizada, los que a continuacion se describiran brevemente:

La Oficina de la Presidencia de la Republica. Se deposita en un solo individuo,
denominado presidente de los Estados Unidos Mexicanos, cuyas tareas son apoyadas por la
administracion pablica federal prevista en el articulo 90 constitucional. Por lo regular se conforma
por la secretaria particular, la secretaria privada, la Direccion General de administracion y otras
unidades administrativas de la Presidencia de la Republica.

La Secretaria de Estado. Es una unidad administrativa de alto rango, de caracter politico-
administrativo, adscrita a la administracion publica centralizada, prevista en el articulo 90
constitucional, para apoyar al ejecutivo federal en el ejercicio de sus atribuciones politicas y
administrativas. El articulo 93 constitucional previene que los referidos funcionarios, den cuenta
al Congreso del estado que guardan sus respectivos ramos; ademas, pueden ser citados por
cualquiera de las Camaras del Congreso de la Unidn, para que informen cuando se discuta una ley
0 se estudie un negocio relativo a sus respectivos ramos o atribuciones (Decreto por el que se
reforman los articulos 29, 90 y 92 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
1981).

® Solo se pretende ilustrar lo raro que es que primero se haya hecho la modificacion a la Ley y luego a la Constitucion.
Por decirlo amablemente, el Presidencialismo era el equivalente a nuestros dias a la Constitucién, con las notables
diferencias de que el primero este encarnado en una persona y el segundo es un concepto abstracto.
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La estructura interna de cada secretaria de estado se define en su reglamento interior que
expide el presidente de la republica, con refrendo del secretario de Estado correspondiente,
ordenamiento en el cual, como previene el articulo 18 de la Ley Organica de la Administracion
Publica. El articulo 14 prevé que al frente de cada secretaria habra un secretario de estado, quien,
para el despacho de los asuntos de su competencia, se auxiliard por los subsecretarios, oficial
mayor, directores, subdirectores, jefes y subjefes de departamento, oficina, seccién y mesa, y por
los demés funcionarios. En el articulo 19 sefiala que los Secretarios de Estado ejercen las funciones
de su competencia por acuerdo del presidente de la Republica y deben expedir los manuales de
organizacion, de procedimientos y de servicios al publico necesarios para su funcionamiento, los
que deberan contener informacion sobre la estructura organica de la dependencia y las funciones
de sus unidades administrativas (Ley Organica de la Administracion Publica Federal, 2022).

Los Organos Reguladores Coordinados en Materia de Energia. Fueron agregados al
articulo 28 de la Constitucion mediante reforma del 20 de diciembre de 2013. Se encuadran en la
Administracion Publica Centralizada, estan dotados de autonomia técnica, operativa y de gestion;
tienen personalidad juridica de derecho publico y estan facultados para disponer de los ingresos
derivados de los derechos y los aprovechamientos que se establezcan por los servicios que prestan
conforme a sus atribuciones y facultades. Dentro de la administracion centralizada, al mismo nivel
de las Secretarias de Estado y de la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, de dos dependencias
del ejecutivo Federal de este tipo: la Comision Reguladora de Energia y la Comision Nacional de
Hidrocarburos, estos son encabezados por sendos 6rganos de Gobierno, cada uno integrado por su
presidente y otros 6 comisionados, y, ademas, con una secretaria ejecutiva (Decreto por el que se
reforman y adicionan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en Materia de Energia, 2013).

La Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal. En 1976 se crea la unidad de asuntos
Juridicos de la Presidencia de la Republica, la cual fue sustituida en 1983 por la Direccion General
de asuntos Juridicos de la Presidencia de la Republica, dependiente directamente del ejecutivo
Federal, a efecto de dar a este, asesoria y apoyo juridico. Esta dependencia desaparecié en 1996 y
fue sustituida por la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, en los términos del articulo 4° de la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal, que sefiala que se trata de una dependencia
de la administracion Publica Federal Centralizada de rango equiparable al de las Secretarias de
Estado, destinada a brindar asesoria y apoyo técnico-juridico al presidente de la Republica, e
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intervenir en la formulacion, suscripcion y tramite de los instrumentos legales que el mismo deba
suscribir (Manual de Organizacién General de la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, 2021).

La administracion publica desconcentrada

La desconcentracion administrativa, tal y como qued6 establecida en México, es un acto
de delegacion, en virtud del cual un dérgano administrativo superior delega en uno inferior,
denominado érgano desconcentrado, un conjunto de facultades que incluyen las de tomar
decisiones para resolver determinados asuntos en un esquema de supra subordinacion, toda vez
que el érgano desconcentrado permanece inserto en la administracién centralizada, en una relacion
jerarquizada (M. G. Fernandez Ruiz, 2015).

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal de 1976, en su articulo 17,
introducia una nueva figura a la APF, que ya existian materialmente, pero que eran creados a
discrecion y sin tener fundamento Constitucional: los 6rganos desconcentrados. De acuerdo con el
propio articulo, estos estarian jerarquicamente subordinados a las Secretarias y Departamentos
Administrativos, buscando con ellos la més eficaz atencién y eficiente despacho de los asuntos
(Ley Organica de la Administracion Publica Federal, 1976). El ejemplo mas claro de esta nueva
forma de organizar el gobierno es el Servicio de Administracion Tributaria, el cual se cred en 1995
para entrar en vigor a mediados de 1997.

Dentro de la administracion central, se tiene considerada a este tipo de subadministracion,
por lo que se le puede sefialar como un subtipo de centralizacion. Disgrega o dispersa el ejercicio
de las facultades decisorias de la administracion publica, mediante su asignacién a 6rganos
inferiores de la misma, por lo que implica una transferencia inter organica, de un 6rgano superior
a otro inferior de tales facultades; es entendible cémo el traslado parcial de la competencia y el
poder decisorio de un 6rgano superior a uno inferior, ya sea preexistente o de nueva creacion,
dentro de una relacion de jerarquia entre ambos, por cuya razén, el 6rgano desconcentrado se
mantiene en la estructura de la administracion centralizada (J. Fernandez Ruiz, 2016).

No existe actualmente un modelo organizacional unico para los rganos desconcentrados
porque la LOAPF no lo sefiala. Se les ha dado una estructura organica y de decision distintas en
cada caso, evolucionado conforme lo demanda la industria o el sector que regulara y supervisara.
En el caso de México, el presupuesto para la operacion y el funcionamiento del érgano
desconcentrado forma parte del presupuesto autorizado a la dependencia de la que forman parte.
Asimismo, cabe sefialar que en la practica los miembros del érgano colegiado reconocen a la figura
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del Secretario de la dependencia como su jefe (Iniciativa con proyecto de decreto por el que se
reforma y adiciona la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos a cargo de los
senadores Manlio Fabio Beltrones Rivera y Raul Mejia Gonzalez, a nombre de diversos grupos
parlamentarios, 2010),

Maria Guadalupe Fernandez Ruiz da tres recomendaciones especificas para instrumentar
la desconcentracion administrativa:

I, no se deben desconcentrar la planeacion y el control; 11, deben desconcentrarse

no sélo los tramites sino también la facultad de decision y los recursos: humanos,

materiales y financieros, y; 111, debe respetarse la competencia desconcentrada, por

lo que el organo superior debe abstenerse de ejercerla. (M. G. Fernandez Ruiz,

2015, p. 105)

La desconcentracion puede ser de 3 tipos:

Desconcentracion por materia. “La transferencia de poder decisorio y de competencia en
determinada materia, se transfiere de un organo superior a otro inferior integrante de la misma
organizacion del cedente” (J. Fernandez Ruiz, 2016, p. 101).

El ejemplo claro de este tipo de desconcentracion por materia es el caso del Servicio de
Administracion Tributaria, 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
en lo referente a los ingresos por impuestos federales.

Desconcentracion por region. “El érgano central cede parte de su competencia y de su
poder decisorio a varios organos periféricos, cada uno con competencia en una circunscripcion
territorial determinada, como acontece en el caso de delegaciones de las secretarias” (J. Fernandez
Ruiz, 2016, p. 102).

El caso especial de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico es que lejos de tener
delegaciones, quien tiene administraciones locales es el Servicio de Administracion Tributaria. De
ahi que, sea un caso muy atipico de organismo que esté desconcentrado y a la vez encuadre en 2
tipos de desconcentracidn, mientras que el érgano central no tenga este tipo de desconcentracion
por region.

Desconcentracion por servicio. Prestar un servicio publico especifico, como ocurre, por
ejemplo, en el caso del Instituto de Administracion y Avaltos de Bienes Nacionales, 6rgano
desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, que se encarga en general de los
servicios de avallo del gobierno federal, pero que incluso es una institucion que presta servicios a
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los diferentes niveles y érdenes de gobierno, a grado tal de que los particulares cuando requieren
avaluos para controvertir resoluciones contra érganos del Estado o particulares, pueden acceder a
esta institucion.

2.7.2. La Administracion Pablica Descentralizada

Como ya se sefial0, el congreso aprobd en 1976 la ampliacion de la administracion publica
federal del esquema centralista, a integrar también la descentralizacién, pero como ya se sefialo,
aqui se tuvo que implementar el término paraestatal, ya que existian una variedad de organismos
creados desde la década de 1940 que no hubiesen entrado en la categoria de descentralizados.

Por medio de esta se confiere personalidad juridica propia a ciertos entes a los que

se les otorga relativa autonomia organica respecto del organo central, para

encargarles la realizacion de actividades administrativas. Requiere para su

instrumentacion de la creacion de personas juridicas de derecho publico, distintas

al estado y a la administracion publica. (J. Fernandez Ruiz, 2016, p. 102)

El otorgamiento de la personalidad y del patrimonio puede obedecer a alguno de estos dos
motivos: el de dar a un organismo determinado una simple autonomia técnica o el de concederle
una verdadera autonomia organica. La autonomia técnica consiste en que los Organos
administrativos no estan sometidos a las reglas de gestion administrativa y financiera que, en
principio, son aplicables a todos los servicios centralizados del Estado (Fraga, 2018).

2.7.3. Las Entidades paraestatales

En su articulo 1, la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal establece que la
administracion publica paraestatal se integra con los organismos descentralizados, las empresas de
participacion estatal mayoritaria y los fideicomisos publicos, y, ademas, a las instituciones
nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, y las instituciones
nacionales de seguros y de fianzas.

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal de 1976 y posteriormente la
Constitucién en 1981, reconocian como entidades paraestatales a una serie de organismos que
previamente existian, pero tenian una denominacion distinta, ya fuera 6rganos descentralizados o
empresa de participacion estatal mayoritaria, pero que no eran ni Secretarias ni Departamentos,

por lo que estaban fuera de la Constitucién y la ley, pero ya contaban con presupuesto.
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Para ilustrar de manera esquematica y tener una apreciacion mas clara y entender en
términos generales como esta conformada la Administracion Publica Federal, se ilustra en la figura
1.

2.8. La Sectorizacion

Figura 1l

Estructura de la Administracion Plblica Federal Mexicana

ART. 1°. LOAPF ART. 2° Y 3° LOAPF ART. 17 LOAPF

I Secretarias de Estado : - =
Organos desconcentrados (SAT)

II. Consejeria Juridica del Ejecutivo

CENTRALIZADA
(DEPENDENCIAS)

III. Organismos Reguladores
Coordinados en Materia Energética

ADMINISTRACION

PUBLICA IV. Orgamsmos descentrahizados
FEDERAL

V. Empresas de participacion estatal,
instituciones nacionales de crédito,
organizaciones auxiliares nacionales de
crédito e instituciones nacionales de
seguros v de fianzas P

PARAESTATAL
(ENTIDADES)

VI. Fideiconusos

Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal (2022)

La Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal (1976), en los articulos 9, 50, 51y
54, también facultaba al presidente de la Republica determinar agrupamientos de entidades de la
Administracion Publica Paraestatal (sectorizacidn) a través de las distintas secretarias de Estado,
con el objeto de hacer compatibles los programas, objetivos y metas institucionales, con los del
sector en conjunto. Esto buscaba alinear las empresas nuevas entidades con las Secretarias y
Departamentos, puesto que se tenian que coordinar las paraestatales existentes con la Secretaria
que fungia como cabeza de sector.

Esta Sectorizacion se materializ6 el 17 de enero de 1977, cuando se emitio en el DOF el
Acuerdo por el que las entidades de la administracion publica paraestatal, a que se refiere este
Acuerdo, se agrupan por sectores a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo Federal, se
realicen a través de la Secretaria de Estado o Departamento Administrativo que se determina
(1977). Un estatuto con tan solo 4 articulos, y concentrado en el articulo 1° todos los organismos

debidamente sectorizados. Sin duda, una gran correccion del sistema politico, el tener en un solo
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ordenamiento a todos los organismos distintos a las Secretarias y Departamentos, asociados al

gobierno federal mexicano.

Figura 2

Posicién del Servicio de Administracion Tributaria en el Sector Hacendario

ORGANISMOS
DESCONCENTRADOS: (LOAPF
articulo 47) Jerarquicamente
subordinados a las Secretarias,
tendran facultades especificas para
resolver sobre la matena v dentro del
aAmbito territorial que se determine en
cada case

ESTRUCTURA

. Subsecretaria de Hacienda y Credito Pablico

1

2. Subsecretaria de Ingresos

3. Subsecretaria de Egresos

4. Oficialia Mavor

5. Procuraduria Fiscal de la Federacion
6. Tesoreria de la Federacion

ORGANISMOS
DESCENTRALIZADOS: (LOAPF
articulo 45), se hacen cargo de un drea
estratégica, un area prioritaris,
Pproporcionar um servicio publico o
soclial. se encuentran normados en les

Comusion Nacional Bancaria v de
Valores (CNEV)

Comusion Nacional de Seguros v
Fianzas (CNSF)

Comision Nacional del Sistema de
Ahorro para el Retire (CONSAR)

Instituto de Administracion v Avahios
de Bienes Nacionales (INDAABIN)

Comisién Nacional para la Proteccidn
v Defensa de los Usuarios de
Servicios Financieros (CONDUSEF)

Casa de Moneda de Mexico
Financiera Rural (FND)

Institute para la Proteccion al Ahorro
Bancario (IPAB)

DEPENDENCIAS articulos 14 a 27 de la LFEP.
Y ENTIDADES Loteria Nacional para la Asistencia
DEL SECTOR Publica (LOTENAL)
HACENDARIO

EMPRESAS DE PARTICIPACION
ESTATAL MAYORITARIA: (LOAPF
articulo 46) 1 Las zociedades en las
que el Gobierno Federal sea
propietario de mas del 50%: del capital
social o con titulos de capital social de
serie especial que solo puedan ser
suscritas por el Gobierno Federal

FIDEICOMISOS PUBLICOS:
({LOAPF articnlo 471 aquellos en los
que el gobierno federal o alguna de las
demas entidades paraestatales
constituven. con el proposito de
auxiliar al Ejecutivo Federal en las
atribuciones del Estade para impulsar
las areas prioritarias del desarrollo,
que cuenten col una estructura
organica analoga a las otras entidades
v que tengan comités tecnicos

Pronosticos para la Asistencia Pablica

Institute para Devolver al Pueblo lo
Robado (INDEP)

Agroasemex, 5.4
Banco del Bienestar. 8. N.C

Banco Nacional de Comercio
Exterior, $.N.C. (BANCOMEXT)

Banco Nacional de Obras v Servicios
Publicoz, 8 N.C. (BANOBRAS)

Baneco Nacional del Ejército. Fuerza
Aérea v Armada, SN.C
(BANJERCITO}

Fonde de Capitalizacien & Inversion
del Sector Rural (FOCIR)

Fideicomisos [nstituidos en Relacion
con la Agricultura (FIRA)

Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de la Ley Orgéanica de la Administracion Pablica Federal (2022) y Ley
Federal de las Entidades Paraestatales (2019).
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En términos generales, lo que sefiala este acuerdo es que corresponde a las Secretarias de
Estado encargadas, planear, coordinar, evaluar, vigilar, orientar y coordinar la operacion de las
entidades de la administracion paraestatal que les correspondan, las cuales deberan proporcionar a
las demés entidades del sector donde se encuentren agrupados la informacion y los datos que les
soliciten. Junto con algunas otras disposiciones, por fin se dibuja el complejo entramado
administrativo federal mexicano, aunque como se sefial6 anteriormente, ante la rapida expansion
de las entidades paraestatales en ese preciso momento, 1977, se buscaba aglutinar todas estas
nuevas dependencias para que informaran, siguieran directivas y rindieran cuentas en primer
término al ejecutivo a través de los Departamentos y Secretarias.

Por ser de interés para esta investigacion y como ejemplo de como se agrupan las
dependencias y entidades mexicanas en un sector, se elaboro la figura 2, en la que muestra a manera
de ejemplo la estructura del Sector Hacendario, elaborado mediante un analisis propio de la Ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal (2022) y la (Ley Federal de las Entidades
Paraestatales (1986) vigentes ambas, que resalta la posicion de oficina de tercer nivel del Servicio

de Administracion Tributaria.

Conclusiones Capitulares

La reinvencion sexenal y proliferacion de organismos y entidades llevo al Estado Mexicano
a tener que emitir la Ley Organica de la Administracion Publica Federal en 1976, es decir,
modificar el marco normativo secundario para tratar de encuadrar todos los tipos de 6rganos y
entidades que ya existian para ese afio. Sin embargo, es hasta 1981 en que se reconoce esta reforma
administrativa a nivel constitucional, es decir, antes de 1981 todas las instituciones federales que
no eran Secretarias 0 Departamentos eran inconstitucionales, pero era algo que no tenia tanto peso,
ya que el verdadero poder residia en el presidente. Las cosas no cambiaron mucho en esa época,
pero ahora formalmente se trataba de darle mas orden a la administracion publica.

Las crisis provocadas por la volatilidad fiscal y el agotamiento del Estado del Bienestar
mexicano, hizo que el sistema politico ideara una nueva formar de organizar la administracién
publica federal, primero se crean multiples empresas estatales, para luego desaparecerlas.

Ante este escenario, las funciones de los departamentos evolucionaron paulatinamente en

dos formas: en un primer momento pasaron a ser Secretarias de Estado, lo cual hasta cierto punto
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era légico, un pais federativo con Secretarias tipo Ministerios que rinden cuentas al Congreso. En
el segundo de los casos en organismos desconcentrados.

Lo interesante de este punto es apreciar como surgen los organismos desconcentrados,
moldeados al estilo de las Delegaciones del Distrito Federal, que habian sido creadas en 1928 para
sustituir los municipios en el Departamento del Distrito Federal. Los organismos desconcentrados
también asumieron funciones algunas funciones de los departamentos, como la administracién de
las cuencas hidroldgicas, encuadrados bajo el manto de una Secretaria.

La organizacion desconcentrada es una de las formas en las que el Estado mexicano
encuadra a los histéricos Departamentos Administrativos, convirtiéndolos en una especie de
delegacion de una Secretaria, la que llevaria funciones técnicas especificas; la otra forma son los
Organismos Constitucionales Autonomos. También es cierto que los Departamentos
Administrativos y los Organismos Desconcentrados coexistieron en la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal desde 1976 hasta 1997, ya que a la par que se creaban los primeros,
seguia existiendo el Departamento del Distrito Federal, que sirvio para moldear a los Organismos
Desconcentrados, en su subnivel, denominadas delegaciones.

El presidencialismo mexicano encajona a los 6rganos desconcentrados, recién creados en
1976, cdmo estructuras que se tenian que coordinar con las Secretarias, manteniéndose en la
administracion centralizada, pero por su naturaleza, al momento de creacion mas que centralizadas,
estan subordinados al poder presidencial.

Haran su aparicion los Organismos Constitucionales Auténomos, primero en la figura del
Banco de México, como respuesta a la crisis monetaria, y este molde posteriormente se usara para
crear al IFE, que ya no obedecia una légica de autonomia tecnocratica, sino a la constitucion de
un nuevo modelo de 6rgano auténomo. En el momento de creacion del IFE, la Gnica forma de

darle viabilidad para que no tuviera injerencia presidencial fue usando este modelo, el OCA.
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Capitulo 3 Los Organismos Constitucionales Auténomos, un Nuevo Tipo de
Descentralizacion
SUMARIO: 3.1. La Agencia Administrativa Independiente estadounidense.
3.2. Las caracteristicas de la Agencia Administrativa Independiente
Estadounidense. 3.3. La Agencia Administrativa Independiente en el Mundo,
Los drganos autonomos. 3.4. La llegada de la Agencia Administrativa
Independiente en Meéxico, las Agencias Reguladoras. 3.5. EI Nuevo Molde de
la Agencia Administrativa Independiente en México, los Organismos
Constitucionales Auténomos. 3.6. Organismos Constitucionales Auténomos

3.7. Criticas a los Organismos Constitucionales Autbnomos

En este capitulo se abordan los Organismos Constitucionales Autdbnomos. En México se
habla con regularidad de los Organismos Constitucionales Autdnomos, incluso se tienen algunas
discusiones publicas sobre su conveniencia y la posibilidad de someterlos a una regulaciéon un
tanto més dura o incluso desaparecerlos e integrar sus funciones a la Administracion Publica
Federal, pudiendo quedar sus funciones dentro de las diversas dependencias como partes de las
Secretarias actuales, ya sea como 6rganos descentralizados o como drganos desconcentrados. Por
esas razones, es necesario entrar a la revision de esta figura, su origen norteamericano y su
incorporacion al régimen constitucional mexicano, ademas compararla a esta institucion con otra
que pareceria tienen caracteristicas muy parecidas, los 6rganos desconcentrados.

Lo cierto es que aun se habla de dérganos desconcentrados como si fueran entidades
independientes, al estilo de las Agencias Administrativas Independientes surgidas en Estados
Unidos, pero no lo son. Estas agencias se importaron al derecho mexicano en el marco de los
derechos de los consumidores, es decir, al dejar el Estado mexicano el estatismo que existio hasta
inicios de la década de 1980 tuvo la necesidad de crear organismos reguladores de actividades
independientes, que fueran acordes con la nueva realidad del pais, probando el Estado mexicano
en 3 moldes distintos, los Organos Desconcentrados, los Organismos Constitucionales Auténomos
y los Organismos Reguladores.

Se abordan sus origenes y caracteristicas estadounidenses, para poder hacer una

comparacion de las figuras en ese pais y México, que ha tenido que revestirlos mediante su
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constitucion mediante la creacion en la década de 1990 de los primeros Organismos
Constitucionales Auténomos. Se tratard de caracterizarlos comparando a cada uno de estos
organismos, revisando sus principales caracteristicas y su estado actual.
3.1. La Agencia Administrativa Independiente estadounidense

Es necesario adentrarse al contexto de surgimiento de la agencia administrativa
independiente estadounidense, para poder comprender cémo este modelo de institucion es el
equivalente a los Organismos Constitucionales Autébnomos mexicanos, con sus marcadas
diferencias por el contexto juridico de cada pais. Esto permitira determinar por mas claramente la
diferencia entre los Organismos desconcentrados y los Organismos Constitucionales Autbnomos.
La base del surgimiento en el federalismo norteamericano, del que México ha tomado su modelo,
tuvo un surgimiento y desarrollo interesante, pero que reitera una de las ideas centrales del capitulo
anterior: la complejidad de la administracion.

Es importante tomar este breve repaso historico, ya que parte de las criticas que se le hacen
a los Organismos Constitucionales Autbnomos, y es que pareciera que son una especie de
invencidn institucional mexicana, y que algunos de los debates que tienen actualidad en México,
ya se han abordado, e incluso superados en Estados Unidos, solo para dejar claro cuél es el origen
y equivalencia entre estas instituciones.

3.1.1. El origen del Federalismo de Estados Unidos: la Soberania inglesa

Las 13 colonias norteamericanas, que fueron el territorio que los ingleses lograron reclamar
en el continente americano en la época del colonialismo por parte de Europa, se desarrollaron con
un fuerte grado de independencia respecto de Londres por la lejania y por la baja actividad que en
un principio existia en estas, pero las ideas que permearon en el mundo inglés fueron adoptadas
por los padres fundadores (constituyentes de 1776) de Estados Unidos, que, si bien tenian una
concepcidn de origen similar, en el continente americano sirvio para que hubiera un planteamiento
de la idea de soberania a simil de independencia y autogobierno, es decir, sin metropoli y sin rey
britanicos. Solo por darle su valor histérico adecuado, posteriormente en el siglo XVI11 las colonias
espafolas americanas, en las que se incluye la Nueva Espafia, lograron su independencia inspirada
por la nueva nacién.

La concepcidn acerca de la soberania vigente en el mundo anglosajon del siglo XVII
provenia de la tradicién romana, al asumirse que, por influencia de Bodino, aquella implicaba un
poder final, Unico e indivisible, expresado en la suprema autoridad legal. Supremacia que, debido
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a la dinamica que rodeaba la aparicion del estado-nacion europeo, se atribuia al rey, puesto que el
monarca era titular de la autoridad Gltima, Unica y unitaria. Esta idea seria reforzada por Hobbes
en su ya clasica obra Leviatan. (Wood, 2011).

El antecedente de la justificacion y legitimacion del poder del rey como representante del
Estado absolutista y detentador de la soberania, mediante una especie de contrato (social) tacito,
para que, a cambio de darle al subdito seguridad individual de otros individuos, este le otorga al
rey parte de esta seguridad, asegurando su obediencia mediante leyes generales, concepto que va
mas alla de una concepcidn religiosa en la que por mandato divino un ser detenta el poder, como
acontecio hasta entonces en los primitivos Estados europeos.

Sin embargo, en la revolucién inglesa de 1688 (llamada gloriosa por los ingleses) la
concepcion de soberania cambio, ya que ante la derrota de Jacob Il en 1688, el Parlamento
britanico asumio soberania absoluta, como dérgano del que emanan las leyes y a las cuales no se
sujetaba, siendo asi superior a todo poder y derecho dentro del Estado.

En palabras de Juan Pablo Fusi (1988):

La revolucion de 1688 dio a Inglaterra un sistema de libertades juridicamente

regulado. No le dio una constitucion escrita. Pero le dio algo tan importante como

eso: un Estado de derecho y un régimen parlamentario (no es casual que el edificio

sefiero de Londres sea el Parlamento). Desterro de la vida pablica la intolerancia

politica y religiosa. Desplazé el poder en beneficio de los representantes del pueblo.

Negd el poder absoluto de los reyes. Establecié el principio de que el

consentimiento de los subditos es pieza irrenunciable de todo ordenamiento politico

justo, principios que Locke fundamentd luego, en 1690, en su obra dos tratados de

gobierno, esa obra capital de la teoria democratica. (Fusi, 1988)

El parlamentarismo es uno de los grandes aportes de Inglaterra, y es trascendente que el
rey, después de una insurreccién, hubiese aceptado el mandato de representantes populares, una
concepcidn nueva de la soberania, que dentro de las Islas Britanicas se terminé aceptando.

El efecto que tuvo en las 13 colonias, el suceso de que la soberania en Inglaterra estaba
radicada en el parlamento, se interpret6 de forma mas flexible, al sefialarse que la soberania estaba
arraigada en el pueblo, y desde luego que ayudaba, puesto que el Parlamento estaba a miles de
millas nauticas de estas colonias, al otro lado del Atlantico. Al establecer la Constitucion de 1787,
la cual fue el producto directo de la independencia lograda en 1776, “se habla por primera vez del
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término federalismo en la distribucion de funciones entre el Estado Federal y los Estados que lo
componen” (Gonzéalez Quintero, 2013).

La relacién entre Estados del federalismo americano provenia de una necesidad manifiesta
para establecer acuerdos duraderos que organizaran las relaciones entre las 13 excolonias. Poder
federativo descrito textualmente por Locke, como aquel de “la guerra y la paz, ligas y alianzas, y
de toda transaccion con personas y comunidades fuera de la propia” (Locke, 1988).

Desde aqui se puede concluir que en Estados Unidos se madur6 un concepto de soberania
sin familia real, en la que todos sus ciudadanos (varones, blancos y propietarios) pudieran aspirar
a gobernar, el presidencialismo. Si bien este pais se independizé del yugo britanico en 1776,
desarrollo la idea de federalismo por primera vez en la historia. Aunque John Locke fue el primero
en teorizar sobre la division de poderes como una teoria general y viendo lo ocurrido en Inglaterra,
esta idea no convencio de todo a los padres fundadores estadounidenses, ya que daba una
preponderancia a un poder (al legislativo) sobre los otros (el poder ejecutivo y el judicial), lo cual
al final generaba desequilibrios que amenazaban la libertad ciudadana. Por ello decidieron asimilar
una teoria muy similar, la de separar los poderes (a contrario de dividir los poderes), cuya
inspiracion viene de las ideas de Montesquieu.

En este punto es pertinente recalcar lo que sefiala Enrique Diaz Bravo:

Montesquieu sostenia que cuando los poderes no estaban separados se perdia la

libertad. Es este el valor buscado en su teoria por los Constituyentes americanos, la

libertad individual, cuyo mayor enemigo es el poder, ya que, todo poder tiende al

abuso, por lo que mediante la division de su ejercicio en distintas funciones se

pretende garantizar aquel valor supremo. Divide las clases de poder que existen en

todo Estado en legislativo, en ejecutivo, que regula los asuntos relacionados con el

derecho de las naciones, o federativo para Locke, y en ejecutivo, que regula los

asuntos relacionados con el derecho civil, e incorpora un tercer poder, el de juzgar.

(2012, p. 255)

Los padres fundadores (constituyentes americanos) decidieron tomar como base la
concepcion de division de poder de Montesquieu. La diferencia entre division y separacion es que
en el primero se acepta la preponderancia de un poder sobre otro, como John Locke Ilamaba al

Legislativo, el poder preponderante, y en el segundo su finalidad es la mutua anulacién entre los
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diversos poderes para que ninguno pueda dominar ni ser dominante, para no afectar la libertad
individual.

James Madison, uno de los padres fundadores, fue quien introdujo esta sutil diferencia en
la publicacion del periédico The Federalist, quien incluso sefial6 que las razones en que
Montesquieu funda su maxima constituyen una demostracién mas de su intencién. Cuando los
poderes legislativo y ejecutivo se retinen en la misma persona o entidad, no puede haber libertad,
porque pueden surgir temores de que el mismo monarca o senado decreten leyes tiranicas con
objeto de ejecutarlas de modo tiranico también. Y luego: Si el poder de juzgar estuviera unido al
poder legislativo, la vida y la libertad del sibdito se verian expuestas a un mando arbitrario, pues
entonces el juez seria el legislador. Si estuviera unido al poder ejecutivo, el juez se conduciria
probablemente con toda la violencia de un opresor. (Madison, 1788)

Es importante recalcar esta sutil diferencia entre las teorias soberanistas (contractualistas)
de Locke y Montesquieu, porque esto definio el rumbo del joven pais que terminaria por
influenciar a todo el continente americano, pero que en definitiva marco el inicio del liberalismo
americano, aungue, como se sefialé en el capitulo primero, esto generaria un desequilibrio en el
poder, porgue era tanto el temor al poder ejecutivo (que histéricamente estaba detentado por el rey
de Inglaterra), que se le dio exceso de poderes al congreso, concretamente a las comisiones dentro
del mismo.

Aunado a lo anterior, al independizarse y establecer su constitucion de Estados Unidos en
1787, los habitantes de las 13 colonias decidieron constituirse en un solo pais (después de una
amplia discusion entre bandos federalistas y antifederalistas), quedando acordado el darle
facultades exclusivas a las colonias (ya como pais independiente llamandoles a estas colonias
Estados) y dejando algunas otras facultades para el Gobierno federal de este nuevo pais la famosa
décima enmienda de la Constitucion Norteamericana que sefiala: Los poderes que la Constitucion
no delega a los Estados Unidos ni prohibe a los Estados, quedan reservados a los Estados
respectivamente o al pueblo (Political Database of the Americas, Georgetown University, 2005).

3.1.2. La larga batalla estadounidense por superar el federalismo clasico: un cuarto

poder

Como se sefialé en el capitulo primero, cuando se tratd la influencia que habia tenido
Venustiano Carranza en su concepcion administrativista, habia una corriente critica académica
norteamericana encabezada por quien seria presidente de Estados Unidos de 1913 a 1921:
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Woodrow Wilson. Este influyente académico y politico, a méas de 100 afios de entrada en vigor la
constitucion, basicamente hacia un llamado a superar la doctrina tradicional sobre la separacion
de los 3 poderes (ejecutivo, legislativo y judicial), teoria que tuvo una gran aceptacion (Wilson y
Lujambio, 2002).

Esta corriente logré impulsar en las bases del federalismo norteamericano a partir de su
concepcion de soberania, a través de la separacion de los tres poderes, ejecutivo, legislativo y
judicial, y afiadir otro poder, un cuarto poder. Esto se hace quitandole atribuciones al ejecutivo por
la complejidad de la administracion publica, cuya funcién recae en este poder. Es importante
abordarlo porque es una disputa sobre el modelo de constitucionalismo de ese pais que se ha
discutido durante mas de un siglo, surgiendo lo que ellos llaman, la Agencia Administrativa
Independiente, que es el molde actual del que se tomo en Meéxico en términos generales la figura
del Organismo Constitucional Autonomo, pero que incluso, es una figura que se ha adoptado no
solo en Norteamérica, también en paises de Latinoamérica, Europa, Asia, Africa y Oceania.

Con esto se puede sefialar que la agencia administrativa independiente rompe con la
armonia de la teoria clasica de la division de los poderes en la que esta sustentada la Teoria del
Estado moderno y que fue aceptada sin cortapisas en el mundo entero, que basicamente los
federalistas norteamericanos al momento de definir su régimen interno, tomaron y adaptaron el
analisis que hace Montesquieu sobre la idea de federalismo en la revolucién francesa, que sefiala
que “en cada Estado hay tres clases de poderes: el poder legislativo, el poder ejecutivo de las cosas
relativas al derecho de gentes, y el poder ejecutivo de las cosas que dependen del derecho civil”
(Montesquieu, 2012, p. 192).

Jaime Cardenas Gracia, observando lo anterior y ante la llegada de esta figura al sistema
juridico mexicano, sefiala qué organismos autbnomos pueden ser vistos como la continuacion del
proyecto original de Montesquieu:

Montesquieu definitivamente no ha muerto. Lo que ha cambiado es la forma de

entender la teoria de la division de poderes. Ya no se entiende la aportacion del

Baron de Montesquieu como la separacion rigida de funciones y atribuciones, sino

como una distribucion de facultades entre 6rganos del Estado necesitados todos

ellos de relaciones, controles e intervenciones mutuas y reciprocas. (J. F. Cardenas

Gracia, 2012, p. 243)

92



93

Es entonces que la configuracion administrativa en el que se desarrollo el federalismo
estadounidense contribuyd decisivamente al surgimiento de la primera agencia administrativa
independiente, la Interstate Commerce Commission. Lineas atras se sefiala que, en su décima
enmienda de la constitucién norteamericana, se le otorgaron facultades al gobierno de Estados
Unidos, pero aquellas que no estaban contempladas podrian ser ejercidas por los Estados, como lo
es el caso del comercio. Y es este el contexto de surgimiento de esta primera agencia, problemas
que estaban surgiendo en varios estados a la vez, por lo que se tuvo que crear un nuevo organismo.

La Interstate Commerce Commission fue creada por el Congreso de Estados Unidos el 4
de febrero de 1887. Esta surge por los problemas que se estaban generando hacia los usuarios del
ferrocarril: malas practicas y abusos. Es pertinente sefialar que esta agencia no fue una creacion
espontanea del Congreso de Estados Unidos, sino que fue una respuesta al juicio Munn versus
Illinois de 1876, llevado ante la Suprema Corte de Justicia de ese pais, en el que se declaraba
constitucional el establecer precios maximos de los elevadores de granos, declarando legal esta
regulacion estatal, tomando esto el congreso estadounidense para crear una agencia que contralora
estos sobreprecios que estaban llevando las empresas privadas en el comercio entre los Estados,
no delegando por esta misma razon al poder ejecutivo, sino dandole independencia funcional, ya
que el comercio era competencia de cada Estado (Munn v. Illinois, 2020).

Maria Guadalupe Fernandez Ruiz en relacion esta agencia reguladora que:

La atribucion principal de esa primera agencia reguladora fue la de regular la

actividad de las compafiias dedicadas al transporte en el comercio interestatal de

los Estados Unidos. Sus resultados exitosos dieron lugar a que su esquema fuera

empleado para la creacién de numerosas agencias reguladoras de diversas

actividades, no solo en Estados Unidos sino en otros paises. (M. G. Fernandez Ruiz,

2015, p. 220)

A esta época se le conoce como el activismo de Estado o movimiento progresista, ya que
es cuando se activan politicas en favor de los mas desprotegidos desde el poder ejecutivo, que va
aproximadamente de 1870 a 1933. Es en esta época cuando en Estados Unidos cambia de ser un
pais rural a uno altamente urbanizado con altas tasas de crecimiento poblacional, en plena
expansion de la revolucion industrial, lo cual trajo como consecuencia que algunas personas se
hicieran muy ricas, con la consecuente formacién de grandes monopolios industriales, pero
también hizo a mucha gente muy pobre, quedando a merced de hacinamientos urbanos que

93



94

contaban con muy pocos servicios, insalubres o incluso en pueblos de compafiias, como ocurria
con los monopolios mineros e industriales. Esto generd una alta desigualdad econdémica (Birkland,
2016).

Congruente con esta época, ademas de la creacion de la Interstate Commerce Commission,
el Congreso aprobd la Ley Antimonopolio Sherman en 1890 que, combinada con los esfuerzos
posteriores del presidente Theodore Roosevelt, condujo a la disolucién de los fideicomisos (trust),
el término utilizado entonces para los monopolios o cuasi monopolios, siendo un ejemplo muy
simbdlico de ello la disolucion del Standard Oil Trust, que era la empresa matriz de lo que ahora
conocemos como Exxon, Mobil, Chevron, entre otros. (Birkland, 2016) Es de destacar también la
Ley Antimonopolio Clayton en 1914, con lo cual se prohibio la fijacion de precios, la manipulacion
de licitaciones y los contratos de compra exclusivos para todas las compafiias que competian en el
mismo campo comercial.

Este tipo de Agencias Administrativas Independientes, junto con las leyes antimonopolio
fueron creadas para llevar a cabo importantes funciones que comprenden, desde el disefio de
regulaciones contra los grandes monopolios que se estaban creando, y en afan de proteccion a los
consumidores sobre los monopolios.

En relacion con la génesis de la primera agencia, la Interstate Commerce Commission, el
gobierno estadounidense se hizo llegar de reportes y estudios sobre qué es lo que podrian hacer en
torno a la desproporcionalidad de los precios en el comercio, siendo el monopolio del transporte
ferroviario uno de los primeros en ser atendidos. Estos reportes y estudios arrojaron que, en el caso
de los ferrocarriles, la regulacion ferroviaria estatal en general y la forma de regulacion de
comision en particular, estaban muy extendidas. De los 38 estados que existian entonces, 28 tenian
algun tipo de regulacion ferroviaria. De estos, 24 estados habian adoptado un modelo de comisién
(estatal). Solo 4 dependian de la aplicacion judicial. A pesar de la prevalencia de la regulacion en
el nivel estatal, las limitaciones constitucionales y geogréaficas de las agencias estatales, les fue
imposible un control regulatorio de los grandes ferrocarriles interestatales (Breger y Edles, 2000).

La conclusion de estos reportes fue que, si estas corporaciones no estaban supervisadas, se
convertirian en monopolios naturales, pero al mismo tiempo se reportaba que la operacion o
regulacién del gobierno podria acabar con la eficiencia y la innovacion de estas grandes industrias.
Ademas, sefialaban esos reportes, que las legislaturas estatales no tenian capacidad técnica para
regular efectivamente la industria porque estaban formadas por politicos, quienes carecian del
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conocimiento de mercado requerido. Algunas legislaturas estatales habian tomado decisiones
politicas para apaciguar a los electores, que terminaron sofocando el mercado de esos Estados. Por
el contrario, se proponia empoderar a expertos de la industria que entendieran la economia de la
industria para hacer una regulacion eficiente, con el incentivo de estar bien pagados. (Breger y
Edles, 2000)

Una decision bastante practica fue la creacion de esta Interstate Commerce Commission,
que seria disuelta hasta 1995 por el Congreso Estadounidense, pero que sin duda marcé un hito en
la historia de ese pais. Se cre6 un modelo de nueva institucion, no dirigida por politicos, e inspir6
muchas mas Agencias Administrativas Independientes, que se diferenciaran de los departamentos
y agencias del gobierno federal, por adquirir una notoria independencia de los otros poderes.

No exenta de polémica, en relacion con la Interstate Commerce Commission, Pardow
Lorenzo sefala:

Fue aprobada por una mayoria del saliente Partido Demdcrata, luego de haber

perdido las elecciones y pocos meses antes que la entrante mayoria del Partido

Republicano asumiera sus funciones Lejos de representar un consenso respecto de

la posicion de ambas coaliciones —los demdcratas apoyaban la fijacion de precios y

los republicanos la libertad tarifaria—, la nueva legislacion buscaba limitar la

capacidad del gobierno entrante para cambiar la regulacion recientemente aprobada

por el gobierno saliente. (Pardow Lorenzo, 2018, p. 200)

La Interstate Commerce Commission (ICC) abrié el camino a otras nuevas agencias como
la Federal Reserve System (1913), la Federal Trade Commission (1914), la Federal Radio
Commission (1927), la Federal Power Commission (1930), y tras la gran crisis de 1929, vieron la
luz otras importantes Agencias Administrativas Independientes, entre las que pueden destacarse,
por el protagonismo que estarian llamadas a desempefiar en la vida norteamericana, la Securities
and Exchange Commission (1934), la Federal Communications Commission (1934), la National
Labor Relations Board (1935), la United States Maritime Commission (1936) y la Civil
Aeronautics Board (1938) (Fernandez Rojas, 2003, p. 184).

El caréacter técnico de las Agencias Administrativas Independientes demuestran la
idoneidad de estas agencias para llevar a cabo sus funciones de regulacion, supervision y
resolucion de conflictos, pero también habia una critica generalizada, ante el surgimiento de un
cuarto poder, algo que no habian pensado los padres fundadores de Estados Unidos, que parecia
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amenazar el orden constitucional, entre otras razones: la ilegitimidad y, por lo tanto, la falta de
responsabilidad politica por sus decisiones, el establecer limites a la libertad en el trabajo, creacion
de mas burocracia, y la facultad de poder actuar en contra de las politicas del gobierno que si habia
sido elegido por los ciudadanos (Fernandez Rojas, 2003).

De hecho, en 1921 se aprobd la Ley de Presupuesto y Contabilidad en Estados Unidos, en
la cual se mandata la creacion de la Oficina de Presupuesto y ordeno a las agencias del poder
ejecutivo que transmitieran sus estimaciones presupuestarias al presidente para su inclusion en un
presupuesto federal general. Antes de la aprobacién de la Ley, todas las agencias, incluida la
Interstate Commerce Commission, presentaron sus presupuestos directamente al Congreso, y las
agencias independientes resistieron los intentos del ejecutivo de revisar sus propuestas. Incluso
después de su aprobacion, las Agencias Administrativas Independientes continuaron presentando
sus solicitudes de presupuesto directamente al Congreso, hasta que las enmiendas estatutarias
promulgadas en 1939 dejaron en claro que las Agencias Administrativas Independientes estaban
incluidas dentro del alcance de la Ley (Breger y Edles, 2000).

Hay un precedente judicial derivado del intento de control del ejecutivo sobre estas
agencias en el que se destituyd por parte del presidente a los directivos de las Agencias
Administrativas Independientes contrarias a las politicas promovidas por el Gobierno de los
Estados Unidos. La sentencia del caso Myers versus United States de 1926, sostuvo la
inconstitucionalidad de una norma legal que impedia al presidente de los Estados Unidos remover
libremente de sus cargos a los miembros de estas agencias, dando la razon por entonces al
presidente (Breger y Edles, 2000).

Sin embargo, 9 afios después, la sentencia Humphrey’s Executor versus United States de
1935° modifico la resolucion anterior, ya que la Corte resolvio ahora que las competencias
presidenciales de libre remocion de los cargos directivos de las agencias administrativas federales,
podrian ser limitadas legalmente cuando dichas administraciones desempefien ademas, funciones
de naturaleza cuasi legislativa, es decir, una regulacion delegada por el congreso, o cuasi judicial,

capacidad para la resolucion de conflictos técnicos y juridicos, es decir, las que desempefiaban

0 1a Suprema Corte se pronunci6 a favor del sistema de administracion por agencias administrativas independientes, al sefialar que tras el
fallecimiento de un directivo destituido el albacea de la herencia pudiera reclamar a la administracion federal los salarios dejados de percibir desde
la destitucion del directivo, por haber sido removido por causas no previstas legalmente. La votacion fue unanime de la Corte, lo cual se convierto
en el gran basamento juridico en favor de la legitimidad constitucional de las AAI
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estas funciones serian consideradas Agencias Administrativas Independientes (Fernandez Rojas,
2003).

Posterior a esta historica sentencia, el informe Brownlow de 1937 mandado a hacer por el
poder ejecutivo, define a las Agencias Administrativas Independientes como una poderosa,
descoordinada y acéfala cuarta rama del poder publico, que desafia la l6gica de la responsabilidad
democrética y desborda gravemente el marco constitucional. Otros informes mandados a hacer por
el ejecutivo en distintas fechas, (el ultimo informe Gore en 1993) han sostenido que la mayoria de
las agencias independientes deberian ser parte del poder ejecutivo con el fin de asegurar la
supremacia del gobierno sobre la administracién federal. En términos generales, estos informes
sefialaban que ademas de la escasa normatividad que les mantenia dentro del control presidencial,
se les conferia a muchas Agencias Administrativas Independientes competencias para disefiar
aspectos muy delicados de las politicas publicas sectoriales, lo cual invadia la competencia natural
del ejecutivo (Fernandez Rojas, 2003).

También la critica se dirigi6 al argumento principal (considerado débil) dado por la Corte
en la sentencia Humphrey’s Executor versus United States de 1935, que, si la concentracion de
funciones de naturaleza cuasi legislativa y cuasi judicial fuera la caracteristica de las Agencias
Administrativas Independientes, entonces los departamentos y agencias del poder ejecutivo que
emiten esta clase de criterios deberian ser Agencias Administrativas Independientes, lo cual suena
absurdo. Planteamiento que fue llevado por el poder ejecutivo en 1986 en el caso Synar versus
United States, en el cual la Corte veia con debilidad ya el argumento anterior, por lo que profirié
uno nuevo, el equilibrio real de poderes (frenos y contrapesos) principio que estaba establecido en
la constitucién. Solo por ampliar un poco esto, se ha sefialado de la diferencia entre divisién y
separacion de poderes, en este caso la Corte exploro el tema del desequilibrio de los poderes y
como las Agencias Administrativas Independientes podrian retornar esta normalidad
constitucional (Fernandez Rojas, 2003).

Esto reforzo el planteamiento, a grado tal que, en 1993, a pesar del sentido contrario del
informe Gore respecto de mantener las Agencias Administrativas Independientes, y tener el
escenario politico perfecto en el congreso, por estar ampliamente dominado por el partido
demdcrata, el congreso se negd a modificar o suprimir aspectos esenciales de algunas Agencias
Administrativas Independientes, como la Federal Reserve System (FRS), la Federal
Communications Commission (FCC) y la Interstate Commerce Commission, sin embargo, la
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historica primer Agencia Administrativa Independiente, fue suprimida y sus funciones las
absorbié el ejecutivo a través del Surface Transportation Board (STB), dependiente del
Departamento de Transportes (Fernandez Rojas, 2003).

En la actualidad, las Agencias Administrativas Independientes se pueden entender como
una autoridad (publica) encargada de regular y vigilar algunas areas de la actividad humana,
supervisando y regulando. Para justificar la existencia de agencias reguladoras independientes, se
aduce tanto la complejidad de ciertas tareas de regulacion y supervision que requieren de
conocimientos especializados, como la necesidad de la aplicacién rapida de medidas urgentes de
la autoridad en ciertos sectores, asi como por el proposito de evitar la interferencia politica
(“Regulatory Agency”, 2022).

3.2. Las caracteristicas de la Agencia Administrativa Independiente Estadounidense

Para poder entender las caracteristicas de las Agencias Administrativas Independientes y
poderlas entender en el contexto constitucional y legal de Estados Unidos, se retoma los 3 analisis
personal, funcional y financiero que realiza Gabriel Ferndndez Rojas sobre las Agencias
Administrativas Independientes en Estados Unidos, que son relevantes dado el desarrollo historico
de la figura en ese pais:

3.2.1. Andlisis personal. El anélisis personal que comprende 4 aspectos:

1. Eleccion calificada de sus miembros directivos: Al presidente de Estados Unidos
le corresponde enviar las propuestas al senado y una vez elegidos, no podran ser cesados
los miembros de las Agencias Administrativas Independientes, a menos que se verifique
una de las causales legalmente dispuestas para ello. Se le reserva la facultad al presidente
de elegir entre los seleccionados al Director General de la Agencia Administrativa
Independiente (Fernandez Rojas, 2003).

2. Duracién predeterminada del mandato: Periodos preestablecidos relativos a la
duracion del mandato de los commissioners, que el gobierno esta obligado a respetar. Este
mandato suele exceder en varios afos el periodo presidencial, y sus relevos estan
dispuestos de manera escalonada para permitir la renovacion gradual de los miembros
directivos de la institucién y contribuir, de esta manera, a garantizar no solo la estabilidad
de la agencia, sino la pluralidad politica de sus directivos (Fernandez Rojas, 2003).

3. Remocidn por justa causa: Existe un limite legal al poder presidencial de
remocion del director o miembros directivos de la agencia (Fernandez Rojas, 2003).
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4. Incompatibilidades, inhabilidades y otras restricciones: Mas estrictas para los
candidatos para estar en las Agencias Administrativas Independientes que para el resto de
los funcionarios publicos estadounidenses, ya que su procedencia desde los sectores
regulados y supervisados puede cuestionar su neutralidad y propiciar la eventual captura
de las agencias por parte de estos. Existe una clausula politica que sefiala que no es
necesario que los commissioners sean miembros de los partidos politicos, pero cuando ello
sucede, la ley suele exigir que no mas de la mitad pertenezcan a una misma formacién, a
fin de contribuir a garantizar la independencia de las agencias (Fernandez Rojas, 2003).
Esta limitacion se entiende debido a que en Estados Unidos tiene un sistema bipartidista y
es casi un hecho que la mayoria de los ciudadanos pertenece generalmente a alguna de las
2 opciones (Fernandez Rojas, 2003).

3.2.2. Andlisis funcional. El analisis funcional comprende 4 aspectos:

1. Eficacia de las instrucciones presidenciales: La inobservancia de estas por parte
de las Agencias Administrativas Independientes no compromete la validez juridica de sus
actuaciones, aunque hay voces que empujan constantemente para que asi sea (Fernandez
Rojas, 2003).

2. Supervision y facultades revocatorias: Al presidente le corresponde realizar
complejas tareas de supervision, para garantizar la legalidad de las actuaciones de las
agencias en la totalidad de ambitos relevantes, los cuales van desde la ejecucién
presupuestaria y el uso de las dependencias y bienes publicos, hasta el desarrollo de sus
politicas laborales y de recursos humanos, echando de la mano de la colaboracion de
algunas de sus agencias del poder ejecutivo. Ni el Poder Ejecutivo, ni el Legislativo pueden
revocar las disposiciones proferidas por las Agencias Administrativas Independientes, lo
cual contribuye a configurar su autonomia (Fernandez Rojas, 2003).

3. Representacion judicial: A la mayoria de las Agencias Administrativas
Independientes se les representa juridicamente mediante el Attorney General (Abogado
General) del Department of Justice, pero hay algunas que el legislador les ha dado
excepcionalmente representacion propia, tales son los casos de Federal Communications
Commission (FCC), la Security and Exchange Commission (SEC), la Nuclear Regulatory
Commission (NRC) y la Federal Energy Regulatory Commission (FERC) (Fernandez
Rojas, 2003).
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4. Iniciativa legislativa: La legislacion vigente concede al presidente de Estados
Unidos, como norma general, la competencia para conocer y modificar los proyectos de
ley realizados por las agencias, con anterioridad a su presentacion parlamentaria, a efectos
de armonizar su contenido con las politicas gubernamentales, siendo la excepcion la
Security and Exchange Commission (SEC), el Board of Governors of the Federal Reserve
System (BGFRS) y la Federal Deposit Insurance Corporation (FDIC), las cuales presentan
sus iniciativas directamente al Congreso (Fernandez Rojas, 2003).

3.2.3. Andlisis financiero. Las Unicas Agencias Administrativas Independientes
que pueden enviar directamente su presupuesto al Congreso por mandato de ley son la
Federal Communications Commission (FCC), el Board of Governors of the Federal
Reserve System (BGFRS), la Federal Energy Regulatory Commission (FERC) y la
Commodities Trading Futures Commission (CFTC), teniendo el resto que ajustarse a las

disposiciones que haga el poder ejecutivo sobre su presupuesto. (Fernandez Rojas, 2003)
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Ademas, es importante sefialar que a diferencia de Mexico y la mayoria de los paises que

las contemplan, en Estados Unidos no tienen fundamento constitucional, ya que la carta magna

estadounidense no hace alusion expresa a las agencias independientes, aunque esto es

caracteristico de esta, ya que se le considera una constitucion rigida y el desarrollo constitucional

se ha dado mediante las sentencias de los jueces (Guzman Napuri, 2021). Pero su fundamento son

los estatutos aprobados por el Congreso, lo que les da el origen y la naturaleza de las funciones

que ejercen en las actividades de la administracion publica. En una comparacion sintética de las

Agencias Administrativas Independientes Estadounidenses con las de México, Uvalle Aguilera

(2022) seiala:
Las agencias independientes en Estados Unidos se caracterizan por asumir tareas
que se traducen en la administracion del Estado, y que tienen alto grado de
independencia del resto de las funciones clasicas, aun cuando su dependencia con
el Poder Ejecutivo es alta en materia de coordinacion y presupuesto. Esto resulta
de especial relevancia, porque, aun estando dentro de la esfera administrativa, toda
vez que ejecutan actividades propiamente ejecutivas y de administracion puablica,
el presidente no tiene injerencia organica sobre ellas. En este sentido, la diferencia
con México radica en la nocién mas administrativista con la que se les ha

reconocido, como forma de ejercer el gobierno a partir de ellas. Lejos de buscar
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determinar si forman parte o no de una nueva division del poder, la pugna ha

consistido en determinar sus grados de autonomia, y como hacer mas homogéneo

los mecanismos de control y concordancia con las politicas del Gobierno. (Uvalle

Aguilera, 2022, pp. 115-116)

A mas de 100 afios en los que se ha discutido la existencia o no de las Agencias
Administrativas Independientes, han dejado a Estados Unidos con una serie de caracteristicas
Unicas a cada agencia que permite definirlas en términos generales y que complican su estudio,
todo ello derivado de las leyes y los litigios que han sucedido y llegado a la Suprema Corte de ese
pais. Pero mas alla de las criticas o incluso rechazo que puedan tener estos érganos de gobierno,
le han permitido a Estados Unidos hacer frente con las complejidades que representa un pais como
ese, y las AAI han servido para lograr los pesos y contrapesos que son necesarios en las
democracias liberales, es decir, se ha construido un traje a la medida mediante el legislativo y se
ha sostenido por resoluciones judiciales para hacer que la administracion tenga a especialistas
técnicos donde los politicos no son competentes.

3.3. La Agencia Administrativa Independiente en el mundo. Los 6rganos autbnomos

La Agencia Administrativa Independiente es un producto de exportacion, ya que ha venido
aresolver los problemas de complejidad que adquiere la administracion pablica en muchos lugares.
Y es que, ante la expansion de modelo de gobierno federal, lo mas I6gico es que se enfrente a las
mismas complejidades donde se ha implantado. Pero no solo se ha implementado para realizar
funciones de regular los grandes mercados en beneficios de los usuarios, como fue el
planteamiento original en Estados Unidos, sino que se ha usado en otras latitudes como una
institucion reguladora de servicios publicos.

Es importante conocer la cantidad de 6rganos auténomos en el mundo, para poder observar
cdémo esta figura ha permeado en distintos paises. Una primera aproximacion puede ofrecer una
distribucion por continentes en la tabla 19. Para tener un mejor desglose de esta informacion por
pais, se extrae de Ackerman (2016) una tabla, que muestra cuantitativamente la cantidad de
Organos Auténomos Constitucionales (véase tabla 20).

En las tablas 19 y 20 se puede observar cOmo existen este tipo de 6rganos autdbnomos,
principalmente en Africa, que, siendo un continente mucho menos poblado, es conocido que sus
sistemas politicos y electorales estan en un estado de la democratica mas incipiente respecto del
mundo occidental, siendo muchos de los Estados africanos naciones que ain son Estados fallidos,
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seguramente algo de esto tendré que ver con la mayor cantidad en el continente. Posteriormente,
se tiene a Europa, América y Asia con numeros muy similares, sefialando que Europa tiene méas
de 30 afios construyendo una zona econdmica comun, Ilamado la Unién Europea, en la que, para
que puedan acceder los paises a esta, tienen que cumplir con ciertos estandares democraticos y
econdmicos, se estima que estos 6rganos estan ayudando a equilibrar la balanza en naciones que
quieran lograr estas metas.

Tabla 19

Distribucion geogréfica de los organismos autonomos por Continente

Regidn Numero de agencias
Africa 89
Europa 59
Ameérica 51
Asia 49
Total 248

Nota. Fuente: Tabla tomada de Ackerman (2016, p. 49)

Tabla 20

Distribucion geografica de los organismos autonomos constitucionales por pais

) Afio de incorporacion de
] Numero de  Afio de aprobacion _ ]
Pais ) L los respectivos organismos
organismos  de la Constitucién

autobnomos

Sudéfrica 12 1996 2003
Somalia 12 2004 2004
Iraq 11 2005 2005
Venezuela 10 1999 1999
Ruanda 10 2003 2003
Nigeria 10 1999 1999
Per 7 1993 1993
Ecuador 7 2008 2008
Taiwan 6 1946 1946
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Suiza 6 2005 2005
Bhutan 6 2008 2008
Uganda 5 1995 2000
Serbia 5 2006 2006

Mozambique 5 2004 2004
México 5 1917 2008
Malawi 5 1994 1994
Hungria 5 1949 2003

Afganistan 5 2004 2004
Filipinas 4 1987 1987
Grecia 4 2003 2003
Chile 4 2005 2005

Nota. Fuente: Tabla tomada de Ackerman (2016, p. 51)

La idea de mostrar las tablas 19 y 20 es sefialar que no es una moda pasajera, y menos un
fenomeno exclusivo de México, y la tendencia es que usualmente estan presentes la mayor
cantidad de este tipo de dérganos en paises en los que la democracia todavia esta en vias de
consolidarse (con asesoria de occidente), lugares donde los contrapesos de los 3 poderes
tradicionales aun no logran estar bien equilibrados y toman sus como modelo, restarle algunas
funciones al poder ejecutivo para controlar ese desequilibrio. Con esto se demuestra ademas que
las criticas que hay en México sobre la moda de hacer 6rganos autbnomos es exagerada, ya que
muchos paises tienen este tipo de érganos.

Tabla 21
Funciones/tematicas mas comunes de los organismos

auténomos constituidos

Tipologia Cantidad
Fiscalizacion 43
Electoral 37
Ombudsmann 34
Tribunal constitucional 21
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Procuradores y fiscalias 19
Servicio civil 15
Banco central 12
Consejos de la judicatura 9
Regulacion de medios de comunicacion 7
Combate a la corrupcion 6

Nota. Fuente: Tabla tomada de Ackerman (2016, p. 52)

Aln maés interesante es ver la tipologia de funciones que llevan estos 6rganos autbnomos
en el mundo, por lo que en la tabla 21 Ackerman (2016) da una idea, aclarando que a diferencia
de lo que opina el autor, en muchos lugares los Tribunales Constitucionales, no son considerados
Organismos Constitucionales Autonomos, sino parte del propio poder judicial (uno de los 3
poderes clasicos), tal es el caso del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion mexicano
o0 el Tribunal Constitucional Colombiano. Otra diferencia basica con Ackerman, es el hecho de
que él considera como Organos Constitucionales Auténomos en sus tablas, solo aquellos que estan
configurados directamente en la Constitucion, como se puede observar en la tabla 20; sin embargo,
hay organismos con tal independencia que equivalen a los que estan configurados en la
constitucion, tal es el caso de Estados Unidos, en donde no estan en el texto constitucional, pero
tienen mayor autonomia que algunos de los Organismos Constitucionales Autonomos de México.

Existen tematicas predominantes, como lo es la fiscalizacion, la materia electoral y los
derechos humanos, como se puede apreciar en la tabla 21, confirma que son materias en las que
los paises en vias de desarrollo pueden adolecer para consolidar sus democracias, y lograr los pesos
y contrapesos que seguramente como pasa en México, son paises en los que el ejecutivo ejerce un
desbalance en contra de los otros poderes, por lo que se hace necesario quitarle atribuciones. No
se puede dejar pasar lo que comenta el recopilador de este estudio, John Ackerman en el que hace
una observacion que no se presenta en los cuadros:

También existen docenas de organismos que no caen dentro de ninguna de estas

categorias. Por ejemplo, la Constitucion de Somalia establece una especializada

“Disarmament and Demobilization Commission” responsable de regular y

controlar el proceso de desarme y pacificacion de los diversos grupos armados en

el pais. En Tailandia existe un “National Economic and Social Advisory Council”

integrado por lideres de los sectores econdémicos y sociales del pais que asesora al
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Consejo de Ministros y debe aprobar los planes nacionales de desarrollo econémico

y social. En Bhutan hay una “Pay Commission”, que realiza propuestas de

modificacion en la estructura salarial y de beneficios para todos los servidores

publicos del Estado. En México, la autonomia constitucional del Instituto Nacional

de Estadistica y Geografia también destaca como un caso excepcional en la materia.

(Ackerman, 2016, p. 53)

Esta reflexion que hace Ackerman da entrada a lo que aqui se sostiene desde el titulo de
este trabajo, que si bien no existe un drgano auténomo recaudador estilo agencia administrativa
independiente en el mundo, podria ser una gran adicion del Estado mexicano hacerlo en la materia
tributaria para consolidar su sistema democratico el hacer uno con estas caracteristicas, ya que
historicamente el ejecutivo mexicano no ha sabido ser buen recaudador, ni antes de 1997 cuando
esta funcion estaba concentrada en el gobierno central, ni después de esta fecha en que se creo el
Servicio de Administracion Tributaria, lo cual se analizard mas a fondo posteriormente en este
trabajo, solo dejar enmarcado que el mismo México tiene un organismo autonomo (de nivel
constitucional) unico en el mundo, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), pero
nada le impide a México en una reforma fiscal futura que se vuelve mas necesaria cada dia el tener
un Organismo Constitucional Autonomo de recaudacion.

3.4. La Llegada de la Agencia Administrativa Independiente en México, las Agencias

Reguladoras

En México se implementaron dos versiones de la Agencia Administrativa Independiente
estadounidense: la Agencia Reguladora y el Organismo Constitucional Autonomo. Y es que, si se
cifie a todo esto, lejos de creer que el Banco de México, como tradicionalmente se cree que fue el
primer implemento de la Agencia Administrativa Independiente estadounidense en México, se
podra percatar que no fue asi, ya que teéricamente la Comision Nacional del Agua fue la primera
Agencia Administrativa Independiente estilo americano, la cual fue creada el 16 de enero de 1989
(Decreto por el que se crea la Comision Nacional del Agua como drgano administrativo
desconcentrado de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, 1989), pero por no haber
una concepcion clara del modelo, se le encuadra como un como érgano desconcentrado de la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, calidad que aun hoy conserva como tal (M. G.
Fernandez Ruiz, 2015).
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Adicional a la CONAGUA, se puede hablar en un primer momento de Agencias
Reguladoras usando como modelo de Agencia Administrativa Independiente a la Comision
Reguladora de Energia, la Comision Federal de Telecomunicaciones, la Comision Nacional
Bancaria, la Comision Federal de Competencia y la Comision Federal de Mejora Regulatoria, las
cuales, también fueron encuadradas en el molde de 6rganos desconcentrados, pero en un segundo
momento por reforma al articulo 28 constitucional el 11 de junio del 2013, estos fueron
transformados en los Organos Constitucionales Auténomos Instituto Federal de
Telecomunicaciones y Comision Federal de Competencia Econémica, por lo que, ahora si, adoptan
materialmente el modelo de las AAI estadounidense. Quedan en la actualidad como agencias
reguladoras al estilo de la Agencia Administrativa Independiente (formalmente, més no
materialmente) de acuerdo con el articulo 28, parrafo octavo, solo dos de estas instituciones, la
Comision Nacional de Hidrocarburos y la Comision Reguladora de Energia, a los que la misma
carta magna denomina érganos reguladores coordinados en materia energética (Decreto por el que
se reforman y adicionan diversas disposiciones de los articulos 60., 70., 27, 28, 73, 78, 94 y 105
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de telecomunicaciones,
2013).

Esto es de la mayor importancia, porque con matices, es donde el Servicio de
Administracion Tributaria y la CONAGUA pudieran estar en este momento, en el molde
equivocado, en el de Organo Desconcentrado, pero siendo tedricamente Agencias Administrativas
Independientes. Ambas comparten caracteristicas similares, son organismos de la mayor
importancia por las materias especializadas que llevan, la primera la recaudacion de impuestos
federales y la segunda la administracion de cuencas de agua de la nacién, son Organos
desconcentrados y ademas estan conformadas por un jefe central, el Jefe del Servicio de
Administracion Tributaria y el Director General de CONAGUA, respectivamente, ademas de
contar con junta de gobierno y ser directamente nombrados por el presidente en la mayoria de los
casos, y sobre todo, estar desconcentradas en Secretarias a las que les exceden en tamafio e
importancia, SHCP y SEMARNAT, respectivamente. Por exceder los propositos de este trabajo
no se entrara a fondo a revisar las concurrencias de estos dos organismos, pero se puede sefialar
que los resultados de ambas son bastante cuestionables, ya que México tiene de los niveles mas

bajos de recaudacion y serios problemas con el manejo de agua.
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Segun Fernandez Ruiz (2015) “A diferencia de Argentina, Brasil, Peru y otros paises que
dotaron a su version de agencia reguladora, de personalidad juridica” (p. 224).

La version mexicana de la agencia reguladora independiente es defectuosa, porque,

por una parte, se ha estructurado carente de personalidad juridica en el molde del

organo desconcentrado que contradice su autonomia, dada la caracteristica

subordinacion jerérquica del érgano desconcentrado a un secretario de Estado, v,

por otra parte, sus funcionarios directivos, en muchos casos, tienen una fuerte

vinculacion con el partido politico en el gobierno. (M. G. Fernandez Ruiz, 2015, p.

227)

Hay que sefialar que los dérganos desconcentrados se crearon en la época del gran
presidencialismo mexicano, por lo tanto, estas instituciones tienen los vicios de aquella legislacion
de 1976, qué es la concentracion excesiva del poder en manos del presidente. Lo anterior hace que
cualquier institucion que se adapte al molde de 6rgano desconcentrado eventualmente terminara
cooptada por el poder del presidente. Teniendo otras opciones en el caso del Servicio de
Administracion Tributaria y de la CONAGUA, como volverlos organos descentralizados, que
como se sefialo, esta fue una de las evoluciones del Departamento, y de esta manera no quedarian
adscritos a oficina alguna, o mejor aun, como Organismos Constitucionales Autdnomos, ambas
opciones garantizarian un grado de autonomia mayor, pero en el caso de organismos
descentralizados, probablemente no la suficiente.

3.5. EI Nuevo Molde de la Agencia Administrativa Independiente en Meéxico, los

Organismos Constitucionales Auténomos

Los Organismos Constitucionales Autonomos en México surgieron de otros organismos
gue ya existian en la Administracién Pablica Federal, en los que se determind en algn momento
otorgarles autonomia constitucional, y siendo en fechas recientes extinguido de esta calidad uno
de ellos.

En su disefio institucional, México cuenta con 9 Organismos Constitucionales Auténomos:

1) Banco de México; 2) Instituto Nacional Electoral; 3) Comisién Nacional de los Derechos
Humanos; 4) Instituto Nacional de Estadistica y Geografia; 5) Instituto Nacional de Acceso a la
Informacion y Proteccion de Datos; 6) Instituto Federal de Telecomunicaciones; 7) Comisién
Federal de Competencia Econdmica; 8) Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica del
Desarrollo Social, y; 9) Fiscalia General de la Republica. Existia otro, un décimo, Instituto
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Nacional para la Evaluacién de la Educacion, pero fue abrogado en 2019, lo cual se tratard mas
adelante.
3.6. Organismos Constitucionales Autbnomos

Los Organismos Constitucionales Autonomos estdn contemplados directamente en la
Constitucion, en el caso mexicano en distintos articulos, y no estdn contemplados en la LOAPF,
sino que cada uno tiene una ley organica propia acorde con el articulo constitucional que les da
vida.

Es un tipo de descentralizacion politica del Estado, con una nueva persona juridica que no
va a depender de ninguna de las tradicionales instancias de autoridad del poder publico y, por tanto,
no va arecibir 6rdenes ni instrucciones de nadie y, en la materia de su competencia, sera la maxima
autoridad (M. G. Fernandez Ruiz, 2015).

Fabian Ruiz (2017) hace una definicion integradora de lo que es un Organismo
Constitucional Autonomo, viendo como paradigma el modelo mexicano:

Los oOrganos constitucionales autobnomos son instituciones establecidas por la

Constitucion, por fuera de los poderes tradicionales (soberanos) del gobierno, aunque al

mismo nivel jerarquico que aquellos. Su objetivo es desempefiar funciones altamente

especializadas y técnicas, establecidas en la propia Constitucion. Son 6rganos contra
mayoritarios, que ejercen un control institucional dentro de la estructura estatal,
especialmente en referencia a los 6rganos tradicionales del poder. En todos los casos son
designados con la participacion del Ejecutivo y de alguna de las camaras del Legislativo.

Sus miembros poseen mandatos no coincidentes con el ciclo electoral (habitualmente

incluso mas extensos que los cargos de origen democratico), lo cual otorga estabilidad e

independencia a las politicas publicas bajo su direccion y control. Sus miembros, que no

pueden ser removidos por las demas autoridades de forma arbitraria e inconsulta, son
independientes de los partidos politicos (al menos formalmente) y grupos facticos, lo que
les otorga una autonomia decisoria digna de ser destacada. Dicha autonomia se expresa en
la capacidad de emitir regulaciones propias hacia la sociedad y los sectores especificos,
vinculados con su actuacion, y, a su propio interior, la posibilidad de autoorganizarse de

la forma mas adecuada para cumplir sus fines especificos. (pp. 118-119)

De esta definicion se puede sefialar que la razén de existencia de los Organismos
Constitucionales Autdnomos es que sean apoliticos, con el objeto de evitar presiones de intereses
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partidistas y de cualquier fuerza o factor real de poder. EI Organo Constitucional Auténomo realiza
una funcion publica con un alto grado de especializacion y emergentes, sus miembros no pueden
ser removidos de manera arbitraria y sus designaciones son dispares al ciclo de las elecciones, a
efecto de dar imparcialidad, eficiencia y autonomia a su ejercicio.

3.7. Criticas a los Organismos Constitucionales Autonomos

Hay una serie de Criticas por parte algunos autores en relacién con los Organismos
Constitucionales Auténomaos, en todos los lugares donde son aplicados. Para delimitar esto, vale
la pena revisar algunas de esas criticas con autores nacionales, que de algin modo retoman
planteamientos hechos en otras latitudes.

Uno de los criticos acérrimos con relacion a los Organismos Constitucionales Autbnomos
en Mexico, es John Ackerman quien sefiala que:

Ameérica Latina se ha convertido en una region ejemplar respecto al redisefio

institucional para la rendicion de cuentas a través de la creacion y reingenieria de

organismos autonomos. Dos casos llamativos son la nueva Constitucion de

Ecuador, que entro en vigor en 2008, y la Constitucion de Venezuela, aprobada en

1999. Estos dos ordenamientos representan esfuerzos particularmente ambiciosos

por dotar de autonomia e independencia a los organismos de rendicion de cuentas

y control del poder. (Ackerman Rose, 2010, p. 11)

Ackerman, quien critica a los Organismos Constitucionales Autbnomos mexicanos, ve
como ejemplos los de Ecuador y Venezuela, paises en los que de algiin modo se ha logrado ordenar
en un lugar especial dentro de sus respectivas constituciones a los Organismos Constitucionales
Autdénomos, caso contrario al mexicano, sefialando adicionalmente que esto no les ha restado
autonomia o independencia a estas instituciones en esos paises. Pero ademas de lo anterior, enfoca
en la dificultad en la definicién de los Organismos Constitucionales Autonomos en México, ya
que sefiala que hay 2 extremos, la vision maximalista en la que establece al Tribunal Constitucional
Espafiol de Garcia Pelayo, como el unico que puede lograr calidad de Organismo Constitucional
Auténomo, y, por otro lado, critica que los autores mexicanos siempre sefialan la version negativa
o minimalista, en la que cualquier 6rgano por el hecho de ser mencionado y configurado por la
Constitucién sea considerado un Organismo Constitucional Auténomo, sugiriendo una especie de

concepcion intermedia.
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Puede ser que Ackerman en el momento que escribi6 el libro no haya podido observar los
grandes cambios que ocurrieron en estos 2 paises que toma como referencia como ejemplos donde
existen Organismos Constitucionales Auténomos, es decir, fue publicado en 2015, por lo que se
intuye que debieron haberse recabado los datos en el afio anterior. Pero para la fecha de este
estudio, es necesario sefialar que Venezuela y Ecuador han sido sefialados como paises en los que
sus poderes han sido tomados por el poder ejecutivo, incluso Venezuela se encuentra en un serio
problema de gobernabilidad por el acaparamiento del poder por parte del presidente, a grado tal
de qué es el pais en el mundo que tiene una situacion econdmica tan inestable y que por
consecuencia tiene la mayor inflacion del mundo.

Por el otro lado el caso de Ecuador hay que sefialar que recientemente tuvieron un cambio
de gobierno de un partido distinto al que se encontraba en 2014 o 2015 y esta situacion fue
provocada por la grave crisis politica que tuvieron que se lleg6 a afirmar que, aunque Ecuador
cuenta una division de poderes cinco funciones (ejecutiva, legislativa, judicial, electoral y de
transparencia y control social), superando en teoria la clasica de la separacion de tres poderes
(Chuquimarca Chuquimarca, 2013), lo que ocurria en ese pais es que el ejecutivo tenia cooptado
a los otros cuatro poderes, lo cual hizo que practicamente durante una década estuviera enquistado
bajo la figura de un caudillo en la persona de Rafael Correa, el cual fue de los impulsores de este
modelo bajo la promulgacion de ecuatoriana de 2008. Tan es asi, que en un articulo académico de
Polga-Hecimovich al que denomind la presidencia del ejecutivo unitario de Rafael Correa, el
autor hace esta afirmacion categorica:

El ejemplo de Ecuador bajo Rafael Correa (2007-2017), aqui muestro como un

fundamento constitucional sélido, inigualables poderes informales y una gran

comprension de los limites de su poder le permitieron al mandatario ecuatoriano
ejercer mas poder que cualquier otro presidente en la historia de su pais. (Polga-

Hecimovich, 2019, p. 100)

El disefio institucional de estos 2 paises indica que lejos de ser referente modelo de creacién
de Organismos Constitucionales Auténomos, en los que se garantice su autonomia e
independencia, con el paso del tiempo resultaron como paises inestables, en el que uno sigue adn
con un presidente que se ha apoderado de los poderes del Estado, como lo es el de Venezuela, y
otro que tuvo un cambio de partido en el poder. Sera necesario hacer las evaluaciones con el paso
del tiempo.
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Lo que, si se le puede conceder a Ackerman, es en la posibilidad de establecer en la
Constitucién un titulo especial que agrupe a los Organismos Constitucionales Autonomos, al
mismo tiempo que establezca sus rasgos comunes, requisitos generales y demas cuestiones
relevantes, pero cuidando siempre la independencia de los miembros de estos. En este sentido, se
suscribe la propuesta realizada por este autor y algunos méas en que una reorganizacion del texto
constitucional, en lo referido a que reorganizar a los Organos Constitucionales Auténomos,
aportaria claridad respecto al Estado mexicano, pero cuidando lo que no se cuid6 en Venezuela 'y
Ecuador, los pesos y contrapesos, y que llevo en uno a tener un pais en el que el cambio de poder
aun no se materializa, como es Venezuela y a otro, donde se mantuvo en el poder una década a un
caudillo, que es el caso de Ecuador.

Otro autor que sefiala algunas deficiencias institucionales de los Organismos
Constitucionales Autdnomos es Diego Valadés, quien en términos generales sefiala que cada uno
de estos organismos tiene su propia modalidad en cuanto a la designacion de sus integrantes: unos
lo son por el Senado y otros por la Camara de Diputados; en unos casos los aspirantes se auto
proponen y en otros son postulados por el presidente de la Republica. En unos hay ternas, en otras
listas abiertas. Los presidentes de esos organismos son nombrados por alguna de las camaras, a
iniciativa propia o del presidente de la Republica, o bien son elegidos por sus pares. En algunos
organismos se excluye a quienes tengan militancia de partido, en otros da lo mismo. En cuanto a
su duracion, oscilan entre los 5y los 9 afios. Unos son reelegibles, otros no. En suma, para el disefio
de estos organismos la regla es que no hay reglas (Valadés, 2014).

Al respecto se sefiala que los primeros Organismos Constitucionales Autdnomos surgieron
dentro de un gran dialogo entre el poder y la oposicion y algunas medidas tomadas por parte del
constituyente permanente, para poder resolver las grandes crisis de los afios 1970 y 1980, y en ese
sentido reconocerle al legislativo mexicano de esta primera época, que ha disefiado cada
Organismo Constitucional Auténomo ad hoc a cada tema en los que los ha implementado, y que
si bien no hay un capitulo especial en la Constitucién, hay reglas y probablemente seria necesario
tomar uno o dos modelos y no los cuatro modelos de eleccion actuales de integrantes de los
Organismos Constitucionales Autonomos, asi como un modelo de control que garantice los
contrapesos. También se le puede conceder a Valadés que habra algunos organismos que ya no
necesiten ser Organismo Constitucional Autébnomo, o al menos tener una estructura mucho mas
reducida, tal es el caso del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y
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Proteccion de Datos Personales, del cual no solo existe uno en el &mbito federal, sino uno en cada
entidad federativa, lo cual, ante la homologacion de los criterios de todos estos, seria prudente
tener un solo organismo nacional.

Sirva sefialar que los Organismos Constitucionales Auténomos en México no tienen
caracteristicas Unicas, cada uno conforme se va generando, se le va adaptando estructura de
gobierno conforme a las necesidades especificas que requiere el Estado mexicano en ese momento.
Tal vez esa sea su caracteristica principal, que son totalmente diferentes unos de otros, a diferencia
de como estan disefiados los tres poderes tradicionales y sus homdélogos en los distintos niveles.

Otra parte en la que se puede estar de acuerdo es que se pudiera reducir el nimero de los
integrantes de estos Organismos Constitucionales Autonomos, y limitarlo a un ndmero mas
racional, lo cual permitiria hasta cierto punto un avance en agenda politica posible porque esa es
la critica que el actual gobierno tiene respecto de estos organismos, que tiene a muchos
funcionarios con salarios estratosféricos, y suponiendo sin conceder que esto sea cierto, podria
darnos un punto de acuerdo para que hubiera una reforma integral en algunos de estos organismos
y poder llegar a un punto medio, pero cuidando siempre la posibilidad de que estos no sean
capturados por los intereses presidenciales en turno.

Otra critica comun es aquella que refiere sobre la falta de legitimidad de parte de los
integrantes de los Organismos Constitucionales Autonomos, que al momento de darle atribuciones
a estos, puede debilitar al presidente, pero que no garantiza el fortalecimiento del Estado, que son
la herencia de reformas espaciadas en el tiempo que fueron respuestas a coyunturas especificas,
producto de importaciones o de ocurrencias pasajeras (Salazar Ugarte, 2014).

Lo anterior es rebatible si se analiza la forma de eleccion de los integrantes del poder
judicial o de los organismos reguladores en materia energética, es similar la forma de eleccién de
muchos Organismos Constitucionales Autonomos. Por lo que el asunto de la representatividad
democratica con la que se quiere atacar a estos organismos queda sin argumento, ya que el poder
judicial, su forma de legitimidad no esta en la eleccion directa de sus miembros, sino en la calidad
de sus fallos respetando la constitucion, algo que en ciertos momentos de la historia se ha
cuestionado en las democracias, pero siempre se termina por resolver en que el poder judicial tiene
que tener esta calidad, el de ser garante de llevar las disputas a la interpretacion judicial, caso
similar con los Organismos Constitucionales Auténomos, su disefio esta consensuado por las
mayorias calificadas en México, y sus fines tienen relevancia constitucional, asi que el viejo
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argumento en contra de la falta legitimidad democratica por no ser electos por voto directo. Esta
critica es entonces retorica.

Una opinién menos informada, es la de Jorge Alcocer Varela, que en 2013 criticaba a los
Organismos Constitucionales Autdnomos que se creaban derivado del pacto por México, y tiene
esta opinién trascendencia, porque desde el 1 de diciembre de 2018 es el Secretario de Salud del
Gobierno de México (seria més prudente llamarlo Secretario de Salud del Poder Ejecutivo Federal
mexicano), pero quien sin duda constituye una voz importante por su peso politico. Alcocer Varela
en un diario de circulacion nacional publico un articulo de opinion afirmando:

La tendencia de crear 6érganos constitucionales autonomos (“autonomitis’), como

una patologia mexicana; su creacion responde a una moda o “cliché” extendida

entre nosotros; su actuacion debilita al gobierno, aunque sin favorecer al Estado; su

presencia genera problemas de coordinacion institucional, distorsiona de forma

nociva a la division de poderes. (Alcocer Varela, 2013)

Alcocer Varela comete una serie de falacias, empezando por sefialar que los Organismos
Constitucionales Autdbnomos constituyen una moda mexicana, lo cual es totalmente falso, ya que
como se ha tratado en este trabajo, esta institucion es importada de Estados Unidos, donde surgio
en el siglo XIX, pero ademas implementada en muchos paises actualmente, incluso antes que
México, en los cuales, ante la complejidad de las nuevas relaciones de poder, surgen porque se le
tuvieron que disminuir atribuciones a los poderes ejecutivos de estos paises. De lo demés que
sefiala, no es mas que apreciacion personal de este autor y de quienes retoman como serios estos
comentarios.

Jaime Cardenas no es critico de los Organismos Constitucionales Auténomos en lo general,
pero si en particular de los Organismos Constitucionales Autdnomos mexicanos, a los que
denomina sistema, y sefiala que estos han degenerado porque:

1) Es un sistema que no representa a muchos sectores relevantes de la sociedad; 2)

Es un sistema en donde los gobernantes y gobernados se encuentran cada vez mas

alejados entre si; 3) Es un sistema que no ha servido para moderar el poder -el

sistema de pesos y contrapesos- sino para que otros poderes al margen del Estado
colonicen y privaticen las instituciones; 4) Es un sistema que conduce a la paralisis

y al vaciamiento de la democracia. (J. Cardenas Gracia, 2020, pp. 45-46)
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Al respecto, podria sefialarse que este Jaime Cérdenas traia un discurso ideoldgico, ya que
el libro en el que hace su participacion es denominado los fundamentos filoséficos, histdricos,
politicos y juridicos de la cuarta transformacion, y él estaba asumiendo su parte desde una vision
politica-ideoldgica, lo cual es demostrable porque un tiempo después entrd a gobernar con la nueva
administracién, pero al poco tiempo, 107 dias después de haber asumido en el Instituto para
Devolverle al Pueblo lo Robado, en medio de escandalos por las denuncias que hizo, renuncio.
(Arista, 2020). Seria interesante preguntarle a Jaime Cérdenas si cree en esta realidad de los
Organismos Constitucionales Auténomos mexicanos, o si, por el contrario, ahora con su
alejamiento del régimen creera que, por el contrario, los Organismos Constitucionales Autbnomos

han resistido las pulsiones antidemocraticas y, por el contrario, han demostrado su gran utilidad.

Conclusiones Capitulares

El origen de los Organismos Constitucionales Autonomos en Estados Unidos puede
conectarse con la concepcidn de soberania que los constituyentes de las anteriores 13 colonias
britanicas redisefiaron, de la vision contractualista del Leviatan inglesa en la que se tiene que
empoderar a un rey para que proteja a la ciudadania, cediéndole a cambio un poco de esa autonomia
individual, derivada de Hobbes y redisefiada por en su version de parlamentarismo Locke, pero
con tintes mas autonomos quitando la figura del rey y adaptandola a la igualdad de entre los
ciudadanos de la nueva nacion creada a partir de ello, los Estados Unidos. Esta vision incluso
difiere sutilmente de la division de poderes, llamandole Madison cuando interpreta a Montesquieu,
separacion de poderes, que consiste en tener tres poderes que estan constantemente haciendo
contrapeso, y no que solo se dividan las funciones, como sugeria Locke.

Los problemas que derivaron de la division federalizada en Estados de las anteriores trece
colonias, que en un principio cedieron algunas concesiones al nuevo gobierno unitario de Estados
Unidos, al momento de la expansién industrial durante el siglo XIX derivaron en problemas por el
abuso de los nuevos monopolios y la respuesta del Congreso estadounidense fue crear una especie
de cuarto poder, pero sin tocar su constitucion de 1776, la cual es un gran simbolo y han decidido
mantenerla firme, incluso hasta nuestros dias.

La figura de Organismo Constitucional Autdbnomo puede ser polémica, como lo fue su
origen en el propio derecho estadounidense. En el mundo se observa un incremento de estos
organismos Y si bien existen en los paises mas desarrollados, tienen una tendencia al alza en los
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paises donde la consolidacion de la democracia liberal todavia esté en juego. Los estadounidenses,
en su modalidad de AAI, crean esta figura en un momento de gran activismo en favor de los grupos
desfavorecidos y llevan més de un siglo discutiendo sobre si se rompe 0 no con la teoria clésica de
la separacion de poderes, lo cual ain no concluyen.

Estas figuras fueron llegando a distintos lugares del mundo a la par del nuevo
constitucionalismo, algo que los estadounidenses tienen arraigado desde hace mas de dos siglos, y
que ha sido necesario ir encuadrando estos similes de la Agencia Administrativa Independiente en
sus nuevas constituciones, para que tengan un peso que no podrian tener en las legislaciones
secundarias como ocurre en Estados Unidos.

Los Organismos Constitucionales Autonomos en el mundo han ido contrarrestando la
acumulacion de poderes en lugares donde la democracia no ha sido una prioridad, en la que los
poderes ejecutivos usualmente controlan al resto de los poderes, en los que retomando en términos
madisionianos, el poder esta dividido, mas no separado, por ello han tenido en las ultimas decadas
una expansion importante, los ejemplos mas claros, Ecuador y Venezuela, en los que existen hasta
cinco poderes, pero controlados por el presidente.

Desde el punto de vista propio, los Organismos Constitucionales Autdbnomos son mas una
especie de division de las competencias del poder ejecutivo, por la complejidad de los Estados
modernos y por la asimetria natural que existen en las competencias administrativas (y por ende
mucho presupuesto publico que el resto de los poderes) que tiene el propio poder ejecutivo que lo
lleva a la concentracion de poderes. Division de competencias que es delegada por el Congreso en
su modalidad de Constituyente Permanente y que debe de rendir cuentas ante la Camara a la que
le toca hacer la designacion. Sujetos a criticas, pero ninguna de peso como para desaparecerlas en
un contexto de aspiracion democratica, pero hay areas de oportunidad, sobre todo en que hagan un

papel mejor en beneficio del interés pablico.
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Capitulo 4 Los Organismos Constitucionales Auténomos en México
SUMARIO: 4.1. Primera Etapa de los Organismos Constitucionales
Auténomos, su Nacimiento. 4.2. Segunda Etapa, el Pacto por México. 4.3. 3ra
etapa, extincion del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion. 4.4.

Comparativo entre los Organismos Constitucionales Autbnomos Mexicanos

En lineas anteriores de este trabajo se habia sefialado que México, producto de series
deficiencias administrativas y algunos otros factores como lo es el aumento de la poblacion, habia
caido en una serie de crisis econdémicas, politicas y sociales. La solucion que tomaron los gobiernos
y los distintos actores sociales en su época fue, entre otras medidas, el establecer Organismos
Constitucionales Autonomos en las materias que fueran la maxima prioridad para el Estado, con
el objeto de resolver los grandes problemas que aquejaban a México a inicios de 1990.

Por lo que se atenderan las 3 etapas por las que han pasado los Organismos
Constitucionales en México, desde la génesis de estos, una segunda etapa en torno a lo que se
Ilamo el pacto de Mexico, en la que se fomentaron la mayor cantidad, y la tercera etapa que ha
consistido en la desapariciéon, intento de desaparicion y captura de estos.

4.1. Primera Etapa de los Organismos Constitucionales Autdbnomos, su Nacimiento

En esta etapa se elevan a Organismos Constitucionales Autdnomos cuatro instituciones: el
Banco de México, el Instituto Federal Electoral, la Comision Nacional de los Derechos Humanos
y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. Los primeros dos nacen en la primera mitad de
los afios 1990 y basicamente fueron impulsados para resolver las problematicas inflacionarias y de
democracia electoral, serios problemas que habia tenido México en los afios 1980. Los otros
llegaron, después, a resolver las problematicas de derechos humanos y de falta de confianza en la
informacion que generaba el Estado mexicano.

4.1.1. Banco de México

Para atender parte de la crisis, la primera decision de entrada como Organismo
Constitucional Autonomo fue un banco central, autdbnomo, encargado de regular la emision y
circulacion de moneda, y de la fijacion de las tasas de interés. EI Banco de México (BANXICO)
fue elevado a Organismo Constitucional Auténomo el 20 de agosto de 1993, convirtiéndose en la

primera institucion de su tipo. Tiene la finalidad de proveer a la economia del pais de moneda
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nacional, en consecuencia, tendrd como objetivo prioritario procurar la estabilidad del poder
adquisitivo de dicha moneda. Seran también finalidades del Banco promover el sano desarrollo
del sistema financiero y propiciar el buen funcionamiento de los sistemas de pagos (Decreto por
el que se reforman los articulos 28, 73 y 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, 1993).

Su naturaleza juridica se encuentra en los parrafos sexto y septimo del articulo 28 de la
Constitucion, los cuales sefialan:

VI. El Estado tendra un banco central que serd auténomo en el ejercicio de sus

funciones y en su administracion. Su objetivo prioritario serd 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 Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo,

cuya Institucion Fiduciaria sera el banco central y tendré por objeto, en los términos

que establezca la ley, recibir, administrar y distribuir los ingresos derivados de las

asignaciones y contratos a que se refiere el parrafo séptimo del Articulo 27 de esta

Constitucion, con excepcion de los impuestos.

VII. No constituyen monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera

exclusiva, a través del banco central en las areas estratégicas de acufiacion de

moneda y emision de billetes. EI banco central, en los términos que establezcan las

leyes y con la intervencidn que corresponda a las autoridades competentes, regulara

los cambios, asi como la intermediacion y los servicios financieros, contando con

las atribuciones de autoridad necesarias para llevar a cabo dicha regulacion y

proveer a su observancia. La conduccion del banco estara a cargo de personas cuya

designacion serd hecha por el presidente de la Repablica con la aprobacion de la

Camara de Senadores o de la Comisién Permanente, en su caso; desempefiaran su

encargo por periodos cuya duracion y escalonamiento provean al ejercicio

autonomo de sus funciones; solo podran ser removidas por causa grave y no podran

tener ningln otro empleo, cargo o comisién, con excepcion de aquéllos que actlen

en representacion del banco y de los no remunerados en asociaciones docentes,

cientificas, culturales o de beneficencia. Las personas encargadas de la conduccion
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del banco central, podrén ser sujetos de juicio politico conforme a lo dispuesto por

el articulo 110 de esta Constitucion. (Decreto por el que se reforman los articulos

28, 73y 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1993, p.

3)

Como ya se sefial6, esta reforma fue la primera en crear un Organismo Constitucional
Auténomo y obedece principalmente a recomendaciones internacionalistas tecnocraticas las cuales
atendi6 México y que venian por recomendaciones de organismos como la OCDE y el Banco
Mundial (Pardow Lorenzo, 2018), a efecto de generar mayor confianza en la apertura econémica
que estaba experimentando México en la primera mitad de los afios 1990.

La relevancia de que el Banco de México fuera el primer tipo de estos organismos es que
rompia el esquema en el que habia un nuevo tipo de institucion que no estaban dentro de la
administracion publica federal tradicional e incluso estaban configurados directamente en la
constitucion, es decir, un nuevo molde de organismo publico en el sistema juridico mexicano, pero
que ademas estaba muy acorde con las funciones de la Agencia Administrativa Independiente de
Estados Unidos, el realizar funciones técnicas especializada por funcionarios que no fueran
politicos, en defensa de los consumidores, que en este, su funcién es indirecta, ya que pugna por
la estabilidad macroecondmica que puede afectar a todos los habitantes de un pais, puesto que
surge para frenar la erosion del poder adquisitivo y la pérdida del bienestar social, otorgandole la
funcidn de principal de abatir la inflacion.

Una caracteristica Unica de este primer Organismo Constitucional Autbnomo es que su
autonomia de gestion la adquiere de la ley, ademas de que es esta la que sefiala como se conforma
su 6rgano de gobierno, un 6rgano colegiado al que se le denomina Junta de Gobierno, integrada
por 5 miembros que tienen las condiciones para la toma de decisiones para actuar con total
independencia, la cual entrd en vigor hasta abril de 1994. Entre los resultados que se le pueden
atribuir a este organismo son que:

e La inflacion ha descendido de los niveles de dos, y hasta tres digitos que
llegd a alcanzar, a niveles de un digito cada vez méas cercanos a la meta
permanente.

e La autonomia en la conduccién de la politica monetaria no solo ha
propiciado una menor persistencia de la inflacion, sino un anclaje de las
expectativas de mediano y largo plazo en niveles proximos a la meta, y un
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menor traspaso a la inflacion de las modificaciones de precios relativos, en
especial de las fluctuaciones cambiarias. Esto conlleva beneficios para la
sociedad, pues, a lo largo del tiempo, ha permitido enfrentar diversos y
severos choques externos con menores afectaciones a la actividad
econdmica. (Diaz de Ledn, 2018)

Si bien el Banco de México no tiene una interaccion directa con la ciudadania, las labores
que realiza desde su independencia del gobierno han permitido dar certeza en una inflacion baja,
lo cual significa que el nivel adquisitivo de las personas no se ha visto con volatilidad, cosa que
era muy recurrente, en especial en las ya mencionadas crisis econémicas de los afios de 1980.

Si bien, hasta el momento el Banco de México ha cumplido con el cometido que de esta
institucion se esperaba, suscitd polémica en 2021 cuando se nombro a la nueva Gobernadora
de dicha institucion, y es que, Victoria Rodriguez Ceja, era subsecretaria de Egresos, un perfil
técnico sin proyeccion publica, cuando habia estado nominado para esa posicion el anterior
Secretario de Hacienda y Crédito Publico, Arturo Herrera, quien contaba con todas las
acreditaciones profesionales inherentes para el cargo. Sin embargo, diferian con el ejecutivo
en torno que el organismo no se encargue solo de poner a raya la inflacion, sino que el Banco
de México se ocupe también del crecimiento econémico, concediendo préstamos al Gobierno
federal (Marcial Pérez y Manetto, 2021).

Si bien, lo anterior puede ser grave, lo destacable es el buen disefio institucional del Banco
de México, que si bien podria sefialarse que su actual Gobernadora no tiene las credenciales
técnicas necesarias y que de hecho es una posicion que tendria cierto conflicto de interés ético
(que no legal) por haber pertenecido a la actual administracion federal, lo cierto es que el hecho
de que existan cuatro subgobernadores en la conformacion de su junta de gobierno, hace que
esta institucidn no sea facilmente capturada por un interés gubernamental determinado.

4.1.2. Instituto Nacional Electoral

El Instituto Nacional Electoral (INE) fue creado en 2014, pero deriva del Instituto Federal
Electoral (IFE) elevado a Organismo Constitucional Auténomo, en 1996, para en 2014 cambiar de
nombre, con el objetivo de homologar los estdndares con los que se organizan los procesos
electorales federales y locales, y asi fortalecer la democracia electoral. Su objeto es el de organizar
las elecciones federales, asi como de llevar a cabo, en coordinacion con los organismos electorales
de las entidades federativas, las elecciones subnacionales (Decreto por el que se reforman,
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adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia politica-electoral, 2014).

Su fundamento Constitucional se encuentra en el articulo 41, fraccion V, apartado A, que
fue reformado el 10 de febrero de 2014, que sefala:

El Instituto Nacional Electoral es un organismo publico autbnomo dotado de

personalidad juridica y patrimonio propios, en cuya integracion participan el Poder

Legislativo de la Unién, los partidos politicos nacionales y los ciudadanos, en los

términos que ordene la ley. En el ejercicio de esta funcion estatal, la certeza,

legalidad, independencia, imparcialidad, maxima publicidad y objetividad seran
principios rectores. (Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en

materia politica-electoral, 2014, p. 13)

Aunque el INE es en teoria el segundo Organismo Constitucional Autonomo, es relevante
la forma en cdmo se establece la eleccion del Consejo General, su maximo 6rgano de gobierno,
por lo que se considera importante dar un breve repaso a esa historia.

El 6 de abril de 1990 se hizo publica la reforma electoral que ordenaba la modificacion del
articulo 41 de la Constitucion, ordenando la creacion de un organismo publico dotado de
personalidad juridica y patrimonio propios. El 15 de agosto de 1990 se emitié la ley secundaria
denominada Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE) y en los
transitorios se ordena la creacion del Instituto Federal Electoral (IFE), a fin de contar con una
institucién imparcial que dé certeza, transparencia y legalidad a las elecciones federales, tal y como
lo mandata la Constitucion en ese momento. Esta institucion reemplazo a la Comision Federal
Electoral, directamente dependiente del Secretario de Gobernacion (De Andrea Sanchez, 1992).

Si bien para este momento ya se habia creado una institucion exprofeso para la realizacién
de las elecciones, esta seguia fuertemente dependiendo del poder ejecutivo, pues que el Consejo
General, maximo érgano de direccion del IFE, estaba compuesto por los siguientes funcionarios:

e El presidente del Consejo General, que era el Secretario de Gobernacion.
e Seis consejeros Magistrados, personalidades sin filiacion partidista con una
solida formacion académica y profesional en el campo de derecho,
propuestos por el presidente de la Republica y aprobados por las dos
terceras partes de la Camara de Diputados.
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e El Director y el Secretario General del Instituto.

e Dos diputados y dos senadores (representantes de los dos grupos
parlamentarios mas numerosos en cada Camara).

e Un nimero variable de representantes partidistas que se fijaba de acuerdo
con los resultados que obtuvieran en la tltima eleccion. (Instituto Nacional
Electoral, 2014)

Lo interesante de este primer esquema del entonces IFE era que la cabeza era el jefe del
gabinete, tal y como se equipara al Secretario de Gobernacion del sistema presidencialista
mexicano, alguien que tenia mucho poder, ya que era el jefe inmediato inferior del titular del
ejecutivo federal.

Posteriormente, el 24 de septiembre de 1993 mediante la reforma al Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales, el Congreso de la Union otorgd al IFE las atribuciones
de declarar la validez de las elecciones de diputados y senadores, expedir constancias de mayoria
para los ganadores de estos cargos y Establecer topes a los gastos de camparia. EI Congreso de la
Union también le otorgo al Consejo General del Instituto la facultad de designar al Secretario
General y a los Directores Ejecutivos por voto de las dos terceras partes de sus miembros y a
propuesta del Consejero Presidente. Anteriormente, el nombramiento de los Directores Ejecutivos
era competencia del Director General.

El 18 de mayo de 1994 se publica en el Diario Oficial de la Federacion la reforma electoral,
la cual instituyd la figura de consejeros Ciudadanos, personalidades propuestas por las fracciones
partidarias en la Camara de Diputados y electos por el voto de las dos terceras partes de sus
miembros sin considerar la profesion o titulo que poseyeran. Por su parte, los partidos politicos
conservaron un representante con voz, pero sin voto en las decisiones del Consejo General.
(Decreto que reforma, adiciona y deroga diversos articulos del Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales, 1994)

Es entonces que el Consejo General del IFE qued6 organizado de la siguiente forma:

e Un presidente del Consejo General (Secretario de Gobernacidn)

e Seis consejeros ciudadanos

e Cuatro consejeros del poder legislativo

e Representantes de los partidos politicos con registro. (Instituto Nacional

Electoral, 2014)
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Gracias a esta reforma, los consejeros Ciudadanos contaron con la mayoria de los votos en
el Consejo General del IFE y con ello aument6 su influencia dentro de él, asi como en los procesos
de toma de decisiones de los érganos de direccion. También se ampliaron las atribuciones de los
organos de direccion del IFE a nivel estatal y distrital.

Finalmente, el 22 de agosto de 1996 se reform¢ el articulo 41 de la Constitucion,
convirtiéndose por virtud de esta reforma Constitucional en Organismo Constitucional Autbnomo
en México. Esta reforma Constitucional hizo que el Congreso de la Unién emitiera un nuevo
Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, reforzando 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 para los consejeros ciudadanos (Alonso y Aziz Nassif,
2005). Se establecio en nueve el nimero de miembros del Consejo General con derecho a voto,
por lo que el Consejo General quedo constituido por:

e EIl Consejero presidente del Instituto (con derecho a voz y voto)

e Ocho consejeros electorales (con derecho a voz y voto)

e Un secretario ejecutivo (solo con derecho a voz)

e consejeros del Poder Legislativo (solo con derecho a voz)

e Representantes de cada partido politico con registro (solo con derecho a
voz). (Instituto Nacional Electoral, 2014)

Es entonces, en 1996 se consolida el Organismo Constitucional Autonomo electoral
Ilamado Instituto Federal Electoral, encargado total de realizar las elecciones federales en México,
a traves de un cuerpo colegiado que, si bien era electo por la Cdmara de Diputados, se le daba una
autonomia e independencia en la realizacion de sus funciones: se habia creado una especie de
nuevo poder, que se encargaria de manera exclusiva de la funcién electoral.

En esta breve descripcién de las reformas electorales se narra el camino para construir lo
que hasta estos dias basicamente se mantiene, ya con la reforma de 2014 que le cambié el nombre
a Instituto Nacional Electoral, un Organismo Constitucional Autbnomo, que una vez que se
seleccionan a su cuerpo colegiado de gobierno, en un proceso bastante publicitado y de alto
escrutinio al seno de la Camara de Diputados; los consejeros generales tienen independencia de
sus electores, lo que ha logrado en mayor medida que a lo largo de mas de 3 décadas, se haya

consolidado una institucion por sus resultados: las elecciones en México ya tienen total certeza.
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Parte del argumento de como esta autonomia otorgada a consejeros independientes ha sido
lo que mas viabilidad le ha dado a este organismo, ya que después de un arduo camino para la
seleccion y eleccion del presidente y de los consejeros Electorales, es dificil que la fuerza
mayoritaria que en el momento ejerce el poder pueda apoderarse de este drgano. En la realidad,
tan solo podré influir en la designacion de algunos de sus consejeros, los cuales desde luego
tendrdn que garantizar independencia y distancia del partido en el poder. Lo mejor de este
mecanismo, que intenta ser apartidista, es que se necesita la mayoria calificada para la seleccion
de los consejeros que temporalmente les tocard en determinado periodo de Gobierno, la cual la
detenta la Cdmara de Diputados, la cual los elegira por dos terceras partes de sus miembros.

En el caso del inicio del periodo del nuevo INE en 2014, en los transitorios de la reforma
se sefiala que se elegiran a consejeros de 9, 6 y 3 afios, duracion escalonada por unica ocasion,
pero a partir de esta conformacion, los consejeros posteriores duraran 9 afios (Decreto por el que
se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en materia politica-electoral, 2014).

El hecho que este cuerpo colegiado tenga certeza de sus periodos garantiza que tendran
independencia, ya que seran inamovibles sus miembros, salvo faltas graves, manteniendo fuera del
alcance la cooptacion de esta Institucion del Ejecutivo Federal, lo cual le da certeza a los
gobernados y a las distintas fuerzas politicas, que al arbitro electoral no le empataria la eleccién
de sus consejeros con los cambios del poder politico y, sobre todo, con las elecciones.

Existen peligros de que los parlamentos o partidos politicos otorguen nombramientos a
funcionarios no independientes, ya que son decididos, entre otras razones, por conveniencia
politica y pueden interferir en la actividad de estos organismos (Arenas Ramiro, 2004). Sin
embargo, en el caso de la integracion del Organismo Constitucional Auténomo Instituto Federal
Electoral en 1996, el perfil de cercania partidista:

No fue el rasgo predominante, sino en varios casos, la cercania con el tema electoral

y el perfil de ser personas que trabajaban como académicos. Ademas, el margen

para torcer el rumbo era muy limitado por la formacién de una mayoria de

consejeros que se ubico en una posicion de independencia. (Alonso y Aziz Nassif,

2005, p. 18)

Los consejeros del IFE que entonces fueron propuestos por los partidos politicos, en los
que se incluian a oposicion y gobierno, lograron coincidir en la mayoria de sus propuestas. Lo
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lograban a través del dialogo, defendiendo sus ideas en el Consejo General del IFE. Este consejo
general logré un punto de equilibrio que permitio abrir a México a las transformaciones politicas
que todavia rigen en el pais, situacion democréatica que no existié nunca previamente. EI que los
partidos politicos nombren a un érgano que adquirira independencia no resulta en automatico en
su captura, aungque una medida adicional, que se establezcan vetos cruzados para no permitir que
Ileguen quienes tengan grandes impedimentos como alineacién con un partido o la amplia
experiencia técnica demostrable (Fabian Ruiz, 2017).

4.1.3. Comision Nacional de los Derechos Humanos

La Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) adquiri6 calidad de Organismo
Constitucional Autonomo el 13 de septiembre de 1999, delegandole el encargo esencial de la
proteccion, observancia, promocion, estudio y divulgacion de los derechos humanos que ampara
el orden juridico mexicano.

Su naturaleza juridica se encuentra en el articulo 102 apartado B de la Constitucion, que
sefiala:

El Congreso de la Union y las legislaturas de las entidades federativas, en el &ambito

de sus respectivas competencias, estableceran organismos de proteccion de los

derechos humanos que ampara el orden juridico mexicano, los que conoceran de

guejas en contra de actos u omisiones de naturaleza administrativa provenientes de

cualquier autoridad o servidor publico, con excepcion de los del Poder Judicial de

la Federacidn, que violen estos derechos.

Los organismos a que se refiere el parrafo anterior formularan recomendaciones

publicas, no vinculatorias y denuncias y quejas ante las autoridades respectivas.

Estos organismos no seran competentes tratdndose de asuntos electorales, laborales

y jurisdiccionales.

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. (Decreto por el que se

reforma y adiciona el articulo 102 apartado B de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos., 1999, p. 2)

En un reconocimiento autocritico, el Estado mexicano decidio sacarlo de la estructura

tradicional de la APF para darle autonomia, ya que el Estado mexicano es el tnico que puede violar
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los derechos humanos, ya fuera por accion o por omision. Uno de los graves problemas que arrastra
en la actualidad es su disefio institucional: una persona titular (al que se le denomina
ombudsperson), con un consejo consultivo. Es altamente probable que el disefio sueco haya
funcionado en muchos lugares del mundo, pero en México significé su facil captura. Con una
eleccién polémica en cuando al conteo de votos en el senado, la actual titular de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos “en 2018 fue candidata a diputada federal por Morena, y
fungié como secretaria de Derechos Humanos del Comité Ejecutivo Nacional del partido, al que
no habia renunciado como militante hasta el dia de su eleccion” (Redaccion Aristegui Noticias,
2019).

Lo anterior significa que a alguien que un afio atras aspiraba a ser diputada federal por el
partido politico que asumiria el gobierno, ahora se le entregue este Organismo Constitucional
Auténomo, es un fracaso del disefio institucional y una intromision partidista en un 6rgano que
debiera ser imparcial y apartidista, ya que el consejo consultivo tiene menos facultades que un
Consejo General 0 una Junta de Gobierno, por el hecho de que sus principales atribuciones son el
establecer los lineamientos generales de actuacion de la Comision Nacional de Derechos
Humanos, la aprobacion del Reglamento Interno y demas normatividad (Comision Nacional de
los Derechos Humanos, 2018).

4.1.4. Instituto Nacional de Estadistica y Geografia

El Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) fue transformado de ser un 6rgano
descentralizado a Organismo Constitucional Autonomo el 7 de abril de 2006, el cual tiene por
objeto de normar y coordinar el Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geografica, asi
como de captar y difundir informacion de México en cuanto al territorio, los recursos, la poblacion
y economia, que permita dar a conocer las caracteristicas de nuestro pais y ayudar a la toma de
decisiones (Decreto por el que se declaran reformados los articulos 26 y 73 fraccion XXIX-D de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 2006).

El INEGI es un Organismo Constitucional Autonomo Unico en el mundo, ya que no hay
otro que haga funciones similares y tenga este nivel de autonomia constitucional, la cual se le
otorga, cronoldgicamente, algo separado del resto de los tres organismos mexicanos anteriores. Ha
tenido una estructuracion gradual que le ha permitido irse consolidando como un gran referente de
institucién de la administracién puablica mexicana, por la veracidad de sus datos. Ademas, por
mandato constitucional, los datos que genere este organismo son considerados como obligatorios
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para el Estado Mexicano, caracteristica que solo le garantiza su independencia (Decreto por el que
se declaran reformados los articulos 26 y 73 fraccion XXIX-D de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, 2006).

La Ley es la que le garantiza su autonomia técnica y de gestion y define las funciones,
contando con un Consejo Consultivo Nacional, ademéas de una junta de gobierno. Su junta de
gobierno es peculiar por el nombre de sus integrantes, ya que cuenta con un presidente de la junta
y 4 Vicepresidentes, el primero con una duracion de 6 afios y los vicepresidentes por 8 afios, los
periodos seran escalonados, sucediéndose cada dos afios e iniciando el primero de enero del primer,
tercer y quinto afio del periodo del Ejecutivo Federal. Estos no podran desempefiar ningun otro
empleo, cargo o comision, con excepcion de actividades docentes, cientificas, culturales o de
beneficencia, no remuneradas (Decreto por el que se expide la Ley del Sistema Nacional de
Informacion Estadistica y Geogréafica, 2008).

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,

solo se logré incluir en el “Preambulo” el término de “independencia profesional”

de las oficinas de estadistica como condicioén “crucial”, dado que las estructuras

legales e institucionales en los diferentes paises hacen dificil incorporar el concepto

de autonomia en las mismas. (Garza Aldape, 2018, p. 100)

Es por demas interesante que el propio INEGI ha sido modelo a nivel internacional por el
asunto de su autonomia, ya que México ha tenido serios problemas con la manipulacion no solo
de politicas, sino en este caso, de datos e informacion estadistica confiable. Finalmente, la
autonomia le ha dado al INEGI confianza en la generacion de su informacion, sin ninguna otra
racionalidad que la técnico-administrativa, alejada no solo de la politica, sino en general de los
grupos de presion. Seguramente en varios paises del mundo las oficinas de informacion de datos
estadisticos actuaran de manera profesional, sin necesidad de tener una autonomia del gobierno,
pero el caso es que en México no era asi y por ello se le otorgd autonomia constitucional al INEGI

en 2006 y en 2008 se le completd con la emisién de la ley secundaria.
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Lo anterior viene a cuenta, ya que el 7 de abril de 2017, se integr6 una nueva vicepresidenta,
Paola Merodio Gomez, quien, de acuerdo con denuncias de varias organizaciones, no cumplia con
el perfil idoneo para estar en el cargo. Fue severamente criticada, pero en general el razonamiento
final era que este era un atentado contra la autonomia del INEGI (IMCO Staff, 2017).

Seguramente las organizaciones civiles tenian razon, pero a pesar de ello entré6 Paloma
Merodio Gomez como vicepresidenta del INEGI, de lo que se rescata que, si bien pudo esto en
algin modo dafiar la autonomia del INEGI, no implicé su captura, caso contrario que ocurrio con
la CNDH.

4.2. Segunda Etapa, el Pacto por México

En 2012, con la entrada de Enrique Pefia Nieto al poder, su gobierno promueve una coalicion
politica entre el partido gobernante, Partido Revolucionario Institucional, y los Partidos Accion
Nacional, de la Revolucion Democratica y Verde Ecologista de México, para poder lograr mayoria
calificada en el poder legislativo y mayorias simples en 16 de las 32 entidades federativas, y
establecer reformas constitucionales que permitieran al pais lograr acuerdos para la
Gobernabilidad democratica, para la transparencia y rendicion de cuentas, para una sociedad de
derechos y libertades, para la seguridad y justicia para el crecimiento economico, el empleo y la
competitividad (Castillo y Padilla, 2012).
Para cumplir todos los objetivos del Pacto por México, esta segunda etapa, se crean cinco
Organismos Constitucionales Autonomos:

4.2.1. Comisién Federal de Competencia Economica

La Comision Federal de Competencia Econdmica (COFECE) fue elevada a Organismo
Constitucional Auténomo el 11 de junio de 2013, con objeto de garantizar la libre competencia y
concurrencia, asi como prevenir, investigar y combatir los monopolios, las practicas monopdlicas,
las concentraciones ilicitas y demas restricciones al funcionamiento eficiente de los mercados,
salvo en los sectores de la radiodifusion y las telecomunicaciones (Decreto por el que se reforman
y adicionan diversas disposiciones de los articulos 60., 70., 27, 28, 73, 78, 94 y 105 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de telecomunicaciones, 2013).

La Constitucion lo contempla en su articulo 28, en el parrafo 14, que sefiala:

El Estado contara con una Comision Federal de Competencia Econdmica, que sera

un érgano autébnomo, con personalidad juridica y patrimonio propio, que tendra por

objeto garantizar la libre competencia y concurrencia, asi como prevenir, investigar

127



128

y combatir los monopolios, las practicas monopolicas, las concentraciones y demas
restricciones al funcionamiento eficiente de los mercados, en los términos que
establecen esta Constitucion y las leyes. La Comisién contard con las facultades
necesarias para cumplir eficazmente con su objeto, entre ellas las de ordenar
medidas para eliminar las barreras a la competencia y la libre concurrencia; regular

el acceso a insumos esenciales, y ordenar la desincorporacion de activos, derechos,

partes sociales o acciones de los agentes econdmicos, en las proporciones

necesarias para eliminar efectos anticompetitivos. (Decreto por el que se reforman

y adicionan diversas disposiciones de los articulos 60., 70., 27, 28, 73, 78, 94y 105

de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de

telecomunicaciones, 2013, p. 4)

La Comision Federal de Competencia se funda el 22 de junio de 1993, se encontraba inserta
en la estructura como organo desconcentrado de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial,
y se habia puesto en marcha gracias a la Ley de Competencia Econdmica el 24 de diciembre de
1992. La autonomia con la que se le doto fue técnica y operativa, incluida en el reglamento interior
que se publico el 28 de agosto de 1998. Todavia el 28 de junio de 2006 se publico una reforma a
su ley, para fortalecer las facultades de la Comisidn, pero ninguna de estas medidas fue suficiente,
por lo que se tuvo que convertir en Organismo Constitucional Autonomo en 2013 (Manual de
Organizacion Institucional de la Comision Federal de Competencia Econdémica, 2021).

Es sorprendente que, si bien ya la Constitucion de 1857 consagraba la prohibicién

de los monopolios, no haya sido hasta 1993 cuando se cred una institucion con el

mandato de combatirlos. La Comision Federal de Competencia de México -

contraparte de instituciones similares en otros paises del mundo, particularmente

en aquellos que han logrado economias mas eficientes que le han dado un mejor

nivel de vida a sus pueblos- tiene la responsabilidad fundamental de impedir el

surgimiento de monopolios en la economia mexicana. (Sarmiento, 2003, p. 20)

Una parte del pacto por México consistia en garantizar la competitividad en todos los
sectores dentro de México, por lo que el constituyente permanente determind que esta aspiracion
en materia econdémica del pais se cumpliria elevando la autonomia de este organismo. Es
importante destacar que el molde que tenia la COFECE no le era funcional a México, ya que el
poder econdémico siempre rondo al poder politico, por lo que el Estado mexicano tomé medidas
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para romper con este circulo vicioso. Este tiene un drgano de gobierno integrado por 7
comisionados, en el que uno hace de presidente y al que se le denomina pleno.

El problema de esto Ultimo es que el presidente ha sido omiso en nombrar a tres consejeros
a los que ya se les termin6 su periodo en el caso de dos de ellos y la renuncia en 2021 de una
comisionada. Esta situacion ya fue llevada ante la SCIN, la cual le dio admision desde el pasado
1 de diciembre de 2021, pero ha quedado entre los asuntos pendientes que tiene la Corte. EI INEGI
y BANXICO vya le enviaron las listas al presidente, quedando pendiente que este las mande al
Senado (Murillo, 2021).

Por la falta de Comisionados, la COFECE suspende plazo para resolver el procedimiento
sobre barreras a la competencia en el mercado nacional de combustibles para aeronaves.
Actualmente, solo tiene cuatro de siete, requiriendose la aprobacion de al menos cinco. Esto
ocurrio el pasado 26 de septiembre de 2022 (Sala de prensa COFECE, 2022). En este caso,
pareciera que el poder ejecutivo ha limitado en sus funciones constitucionales a la COFECE, vy tal
vez un redisefio institucional en el futuro deberia excluir al presidente, puesto que mas alla de que
no quiera mandar los nombramientos, el papel de la SCIN se ha vuelto de comparsa al no darle
celeridad a este asunto.

4.2.2. Instituto Federal de Telecomunicaciones

Practicamente, de la mano de la COFECE, se eleva a Organismo Constitucional Autonomo
al Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT) el 11 de junio de 2013. El objeto del IFT era el
de regular el uso, aprovechamiento y explotacion del espectro radioeléctrico, las redes publicas de
telecomunicaciones, el acceso a la infraestructura activa y pasiva, los recursos orbitales, la
comunicacion via satélite, la prestacion de los servicios publicos de interés general de
telecomunicaciones y radiodifusion, y la convergencia entre estos, los derechos de los usuarios y
las audiencias, y el proceso de competencia y libre concurrencia en estos sectores.

La constitucion, que es la que le da su fundamento autonémico, la contempla en su articulo
28, en el parrafo 14, que sefiala:

El Instituto Federal de Telecomunicaciones es un Organo auténomo, con

personalidad juridica y patrimonio propio, que tiene por objeto el desarrollo

eficiente de la radiodifusion y las telecomunicaciones, conforme a lo dispuesto en

esta Constitucién y en los términos que fijen las leyes. Para tal efecto, tendré a su

cargo la regulacion, promocidon y supervisién del uso, aprovechamiento y
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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 6o.

y 70. de esta Constitucion. (Decreto por el que se reforman y adicionan diversas

disposiciones de los articulos 60., 70., 27, 28, 73, 78, 94 y 105 de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de telecomunicaciones, 2013,

p.3)

La Comision Federal de Telecomunicaciones se cre6 el 9 de agosto de 1996, bajo mandato
de la Ley Federal de Telecomunicaciones del 7 de junio de 1995, y fue primeramente un érgano
desconcentrado de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, con autonomia técnica y
operativa, el cual tendra la organizacion y facultades necesarias para regular y promover el
desarrollo eficiente de las telecomunicaciones (Decreto por el que se crea la Comision Federal de
Telecomunicaciones, 1996).

Paso a ser el Instituto Federal de Telecomunicaciones por virtud de la reforma de 2013, de
hecho, esta reforma se le conoce con el argot de reforma telecom, porque con la elevacion a
Organismos Constitucionales Autonomos de estos 2 organismos, IFETEL y COFECE, la idea era
romper con los monopolios, principalmente en telecomunicaciones que seguian teniendo a México
en un lugar poco competitivo en el mundo en cuanto a precios para los consumidores.

Entre 2013 y 2020 no solo se observa una reduccion de precios en los servicios

moviles del 44 %, en contraste con la inflacion general acumulada de 32 %, sino

también una tendencia sostenida en disminucion de precios que facilita la adopcion

de servicios por los usuarios, como se refleja en los 66 millones de nuevas

suscripciones en servicios de banda ancha mavil, con lo que la penetracion de este

servicio se triplico.

Una dindmica similar se observa en el Internet fijo. Hoy, si una usuaria decide

cambiar de plan a uno con una oferta superior en megas, gastaria entre 50% y 67%

menos que en 2016. La penetracion de la banda ancha fija pasé del 40% al 62% de

los hogares. Ello, aunado a que en comparacién con 2016, actualmente para todas

las velocidades de bajada, la renta mensual real del Internet fijo promedio

disminuyd entre 30 y 53 %. (Cicero Arenas, 2021)
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Esto ha significado un antes y un después en las telecomunicaciones de México, que era
un tema que habia quedado totalmente relegado por parte del Estado mexicano. Lo interesante de
esta reforma, es que otro oOrgano desconcentrado al que se le convierte en Organismo
Constitucional Auténomo, ya que, desde 1996, fecha de su creacion, hasta 2013 en que adquiere
la autonomia constitucional, las condiciones del mercado seguian sin competencia en
telecomunicaciones, por lo que es relevante y muy exitosos los resultados obtenidos de 2013 a
2020.

4.2.3. Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de
Datos Personales

El Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
Personales (INAI) fue creado en 2014 en su concepcion actual, con objeto de garantizar el derecho
de acceso a la informacion publica en posesion de cualquier autoridad, entidad, organo y
organismo de los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, 6rganos autonomos, partidos politicos,
fideicomisos y fondos publicos, asi como de cualquier persona fisica, moral o sindicato que reciba
y ejerza recursos publicos federales o realice actos de autoridad (Decreto por el que se reforman y
adicionan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia de transparencia, 2014).

Su naturaleza juridica se encuentra en el articulo 6° constitucional, que es aquel que protege
la libertad de expresion y el derecho al libre acceso a informacidon plural y oportuna de las personas.

La fraccion VIII del articulo 6° Constitucional se refiere genéricamente a este organismo,
el cual como caracteristica propia ha cambiado de denominacion y tiene un simil en cada entidad
federativa (los cuales son Organismos Constitucionales Autobnomos de esas entidades). Dicha
fraccion se refiere a este de la siguiente manera:

VII1. La Federacidn contara con un organismo autébnomo, especializado, imparcial,

colegiado, con personalidad juridica y patrimonio propio, con plena autonomia

técnica, de gestion, capacidad para decidir sobre el ejercicio de su presupuesto y

determinar su organizacion interna, responsable de garantizar el cumplimiento del

derecho de acceso a la informacion publica y a la proteccidn de datos personales en
posesion de los sujetos obligados en los términos que establezca la ley. (Decreto

por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Constitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de transparencia, 2014, p. 2)
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El antecedente de este organismo es el Instituto Federal de Acceso a la Informacion
Plblica, como organismo descentralizado no sectorizado, el cual se cre6 el 24 de diciembre de
2002, producto de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental, publicada 11 de junio de 2002. Este fue un érgano descentralizado, por lo que la
ley de su creacidn fue producto de la facultad reglamentaria del presidente de la Republica y el
propio mandato de la ley federal mencionada (Decreto del Instituto Federal de Acceso a la
Informacion Publica, 2002).

La reforma constitucional de 2014 estandariza la transparencia y el acceso a la informacion
a nivel nacional, creando el Sistema Nacional de Transparencia, que es operado mediante un
Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales,
que aplica para todos los 6rganos de nivel nacional, es decir, toda la administracion publica federal
y los Organos Constitucionales Auténomos, y la creacion de 32 institutos a nivel subnacional para
las entidades federativas, que se encargaran de ver esta materia en los gobiernos locales y
municipales, al conjunto de todos estos institutos se les Ilama organismos garantes. No solo se
extiende el compromiso de Transparentar los recursos a las autoridades de todos los ambitos y
niveles, sino también a los partidos politicos, fideicomisos y fondos publicos, asi como de
cualquier persona fisica, moral o sindicato que reciba y ejerza recursos publicos o realice actos de
autoridad de la Federacion, las Entidades Federativas y los municipios. Su 6rgano mayor de
gobierno se le denomina pleno y esta compuesto por 7 comisionados, entre los cuales se elige a un
presidente (Decreto por el que se expide la Ley General de Transparencia y Acceso a la
Informacion Pablica, 2015).

Desde su creacion, en 2003, al 3 de diciembre de 2020, se han presentado ante

instituciones y dependencias publicas 2 millones 703 mil solicitudes; de las cuales

2 millones 236 mil, son de acceso a la informacion y 467 mil de proteccion de datos

personales. Asimismo, ante la inconformidad de las personas a la atencion de sus

solicitudes por parte de las autoridades, se han interpuesto ante el INAI, 133 mil

721 recursos de revision: 116 mil 568 de acceso a la informacion y 17 mil 153 de

proteccion de datos personales. (Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la

Informacion y Proteccién de Datos Personales, 2021)

El IFAI fue visto en su momento como 6rgano innovador a nivel internacional, que incluso
presentaba a México ante el mundo como una democracia joven en desarrollo, esto debido, entre
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otras cosas, a que en la operacion del instituto se habian incluido mecanismos que garantizaban
los procedimientos de obtencion de informacion gubernamental y a la vez crear unidades de
transparencia en todos las instituciones de gobierno para procesar las solicitudes de informacion
publica, teniendo plazos determinados para ello, con el objeto de hacer explicita la informacion
contenida por la burocracia (Sandoval Ballesteros, 2020).

Otro elemento distintivo de la ley mexicana radica en la fortaleza otorgada al

6rgano garante del acceso a la informacion, el INAI (antes IFAL), el cual se destaca

mundialmente como una institucion innovadora de control y vigilancia. EI INAI
funciona simultaneamente como una corte administrativa responsable de revisar las
negativas a las solicitudes de acceso a la informacion y como un ombudsman
encargado de fortalecer y fomentar la cultura de la transparencia, tanto al interior

del gobierno como en la sociedad. (Sandoval Ballesteros, 2020, p. 12)

Primero se logré crear un 6rgano descentralizado no sectorizado para operar la apertura de
la transparencia y el acceso a la informacion publica y posteriormente en aquel lejano 2002,
agregandole el derecho humano a la proteccion de los datos personales en 2014, lograndose la
consolidacion del INAI como Organo Constitucional Auténomo. En estos 20 afios, esta institucion
ha contribuido de manera destacada en la consolidacion de la democracia en México.

Si esta institucion no tuviese la proteccion constitucional con la que ahora cuenta, es casi
un hecho que, si bien no se hubiera desaparecido, si se hubiera disminuido en efectividad, esto
debido a las multiples declaraciones que ha tenido el actual ejecutivo federal en torno a desaparecer
al INAI (Gallegos, 2022) o los intentos de reservar informacion por seguridad nacional bajo el
amparo del articulo 3 de la Ley de Seguridad Nacional en torno a obras que son de interés para el
actual régimen y que no quiere este que se transparenten (Enriquez Rodriguez, 2022).

4.2.4. Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social

El Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) se
elevo a la calidad de Organismo Constitucional Autonomo en febrero de 2014. Tiene la funcion
de generar informacion objetiva sobre la situacion de la politica social de México. Ademas, tendra
la funcion de normar y coordinar la evaluacion de la politica nacional de desarrollo social y las
politicas, programas y acciones que ejecuten las dependencias publicas; y establecer los
lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y medicion de la pobreza, garantizando
la transparencia, objetividad y rigor técnico en dicha actividad (Decreto por el que se reforman,
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adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia politica-electoral, 2014).

La base Constitucional de este organismo se encuentra en el articulo 26, inciso C de la
Constitucién, que dice a la letra:

El Estado contard con un Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de

Desarrollo Social, que sera un drgano auténomo, con personalidad juridica y

patrimonio propios, a cargo de la medicién de la pobreza y de la evaluacion de los

programas, objetivos, metas y acciones de la politica de desarrollo social, asi como

de emitir recomendaciones en los términos que disponga la ley, la cual establecera

las formas de coordinacion del érgano con las autoridades federales, locales y

municipales para el ejercicio de sus funciones. (Decreto por el que se reforman,

adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, en materia politica-electoral, 2014, p. 10)

Este organismo esta en un periodo de transicion, puesto que, aunque ya tiene la base
constitucional para ser Organismo Constitucional Autdbnomo, ain no lo es. Lo que si es, un
organismo descentralizado sectorizado a la Secretaria del Bienestar con autonomia técnica y de
gestion hasta culminar el proceso legislativo que le brinde la autonomia presupuestal y sectorial
(CONEVAL, 2017).

EI CONEVAL nace el 24 de agosto de 2005, producto del mandato de la Ley de Desarrollo
Social promulgada el 20 de enero de 2004. Su 6rgano de gobierno es el Comité directivo, que
estara conformado por el titular de la Secretaria de Desarrollo Social (ahora Secretaria del
Bienestar) y seis investigadores académicos elegidos democraticamente por convocatoria publica.
Contara con un secretario ejecutivo, quien debera estar experimentado en evaluacién y sus
metodologias de los programas de desarrollo social, ademas se encargara de las actividades
sustantivas que le ordene el 6rgano de gobierno del Consejo. (Decreto por el que se regula el
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social, 2005)

ElI CONEVAL sirve de ejemplo negativo de porque la descentralizacion no garantiza la
autonomia de una institucion, por el contrario, pareciera que la culminacion del proceso legislativo
que se inicio en la Constitucion estuviese detenida intencionalmente desde 2014, cerca de 8 afios

entre 2 sexenios.
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El pasado 22 de julio fue removido el Secretario Ejecutivo CONEVAL el Dr. Gonzalo
Hernandez Licona, después escribir la columna titulada por una austeridad mejor implementada:
CONEVAL, en la que manifestaba las afectaciones a esa institucion por los recortes de presupuesto
del gobierno federal actual. Esto tras 14 afios siendo el titular de dicho organismo (Redaccion
Animal Politico, 2019). El funcionario en comento sefial6 en la columna en mencién:

Durante este gobierno se han tenido problemas en las areas de salud, seguridad,

cultura, deporte, entre otras, debido a recortes que no han tenido un solido

fundamento y a controles que se han convertido en frenos para el gasto. En el

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)

esta pasando algo similar.

... Laausteridad es importante para un servicio publico que se habia excedido desde

hace varios afios. Los excedentes petroleros financiaron el gasto corriente en las

Gltimas decadas; una parte fue para engrosar la burocracia. Habia que corregir. Pero

hay que hacerlo con cuidado.

... Durante este gobierno se han tenido problemas en las areas de salud, seguridad,

cultura, deporte, entre otras, debido a recortes que no han tenido un sélido

fundamento y a controles que se han convertido en frenos para el gasto. En el

Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)

estd pasando algo similar. (Hernandez Licona, 2019)

En un 6rgano descentralizado en el que sigue teniendo bastante poder el presidente, y este
caso es el ejemplo claro de ello. Se puede apreciar por las fuentes que no fue un diferendo fuerte
0 una causal de pérdida de la confianza, el hasta entonces experimentado Secretario Ejecutivo
estaba dando su visién en torno a los recortes al organismo del que era parte y proponiendo
alternativas al presidente.

4.2.5. Fiscalia General de la Republica

La Fiscalia General de la Republica (FGR) Esta tendra como fines la investigacion de los
delitos y el esclarecimiento de los hechos; otorgar una procuracion de justicia eficaz, efectiva,
ajustada a derecho, que contribuya a combatir la inseguridad y disminuirla; la prevencion del
delito; fortalecer el Estado de derecho en México; procurar que el culpable no quede impune; asi
como promover, proteger, respetar y garantizar los derechos de verdad, reparacion integral y de
no repeticion de las victimas, ofendidos en particular y de la sociedad en general.
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La FGR fue decretada propuesta para ser Organismo Constitucional Autbnomo mediante
modificacion al articulo 102 apartado A de la Constitucion el dia 10 de febrero de 2014. Dicho
fundamento sefiala:

El Ministerio Publico se organizara en una Fiscalia General de la Republica como

6rgano publico auténomo, dotado de personalidad juridica y de patrimonio propios.

Para ser Fiscal General de la Republica se requiere: ser ciudadano mexicano por

nacimiento; tener cuando menos treinta y cinco afios cumplidos el dia de la

designacion; contar, con antigliedad minima de diez afios, con titulo profesional de
licenciado en derecho; gozar de buena reputacion, y no haber sido condenado por

delito doloso. (Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones

de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de

transparencia, 2014, p. 20)

Sin embargo, la reforma anterior sefialaba en un articulo décimo sexto transitorio que iba
a entrar en funciones la Fiscalia General de la Republica hasta que se emitiera la normatividad
secundaria de la misma, y quien estuviera en el cargo Procurador General de la Republica seria
nombrado el nuevo fiscal por los 9 afios que otorgaba la ley. Como se advierte, el disefio
institucional de este Organismo Constitucional Autonomo es de conduccidn unitaria, por lo que
podria existir el riesgo de ser capturado.

El 26 de octubre de 2016 el senado ratifica el nombramiento de Raul Cervantes Andrade
como nuevo Procurador General de la Republica, con 82 votos a favor, tres en contra y una
abstencion, a propuesta del ejecutivo federal, todo parecia indicar que seria quien quedaria como
nuevo Fiscal por las condiciones del articulo transitorio (Senado de la Republica, 2016).

El 31 de agosto de 2017 las oposiciones al gobierno, integradas por el PAN, PRD y
Movimiento Ciudadano, boicotearon la instalacion del Congreso, pidiendo la cancelacion del pase
automatico del entonces Fiscal General de la Repulblica. El 16 de octubre de 2017, Raul Cervantes
Andrade renuncia a la Procuraduria General de la Republica, imposibilitando su acceso a ser el
primer Fiscal General de la Republica (Redaccion BBC Mundo, 2017).

El 20 de diciembre de 2018 en el DOF se publica la declaratoria de la entrada en vigor de
la Autonomia Constitucional de la Fiscalia General de la Republica, que es cuando se consolida el
Organismo Constitucional Auténomo, restando tan solo elegir al nuevo titular (Declaratoria de la
entrada en vigor de la Autonomia Constitucional de la Fiscalia General de la Republica, 2018).
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El 18 enero de 2019 es electo por el senado, Alejandro Gertz Manero, con 91 votos a favor
de 117 emitidos, resultante de una terna emitida por el presidente de la Republica en turno.

Al final, la autonomia que tiene la FGR resultd sin sentido, ya que, al ser un
nombramiento de un solo integrante, el Fiscal General de la Republica, fue capturada por el
Gobierno en turno. Lo lamentable de toda esta historia es que se ha confirmado, mas de una
vez, la captura de la institucion, porque el 10 de febrero de 2020, el Fiscal se present6 ante el
programa que emite el presidente de la Republica llamado la mafianera, para entregar un
cheque al Instituto para Devolverle al Pueblo lo Robado, por 2,000 millones de pesos para la
rifa de una loteria gubernamental en la que se ofrecia un avion presidencial, aunque solo de
manera simbolica, porque se repartirian premios en efectivo, como el dinero contenido en el
cheque (todo esto suena inverosimil). Al final, todo resulté ser una farsa (Arista, 2022).

Lo maés grave de este caso, al menos en materia de la presente investigacion, es el hecho
de que el Fiscal General de la Republica manifieste su intencion de darle dinero en un evento
publico al presidente de la Republica, ya que eso no tiene ninguna racionalidad, si hubiese la
necesidad imperiosa de entregar dineros se hacen mediante transferencias bancarias y con los
protocolos legales aplicables al caso. Aunque al final fue aun peor el desenlace, todo parecid
ser una farsa para pretender dar publicidad a la loteria gubernamental. Y no es el Unico caso en
el que se muestra la captura por parte del ejecutivo federal de la Fiscalia General de la
Republica, pero este tal vez este sea el caso mas simbolico.

4.3. Tercera etapa, extincion del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion

Para cumplir sus objetivos del nuevo gobierno que entr6 a México a partir de las
elecciones de 2018, autodenominado la Cuarta Transformacién, sefialaba desde la campafia
electoral que estos 6rganos ya estaban al servicio de distintos partidos politicos y poderes
facticos y que era necesario darles una nueva democratizacion para qué representaran a sectores
de la sociedad (J. Cardenas Gracia, 2020).

En esta tercera etapa se extingue al Instituto Nacional para la Evaluacion de la
Educacién, un Organismo Constitucional Auténomo creado a partir de la firma del Pacto por
México en 2013, del cual se hard una breve referencia, pero se advierte que no se ha tomado
en cuenta en el presente para la comparacion de los diversos Organismos Constitucionales

Auténomos por no ser una institucion vigente.
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El Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion estaba encargado de realizar
diagndsticos, objetivos y explicativos que orientaban, describian y mostraban el estado de la
educacion y sus niveles de calidad, evaluar el sistema educativo nacional, coordinar el Sistema
Nacional de Evaluacion y emitir directrices de politica a las autoridades educativas. Este habia
nacido producto del Pacto por México, obteniendo su autonomia constitucional el 12 de febrero
de 2013, en el que al organismo se le habian ampliado sus funciones, quedando manifiesta en
el articulo 3° Constitucional, pero el nuevo gobierno de la cuarta transformacion habia hecho
pactos con el magisterio nacional, quien habia perdido el control de las plazas, por lo que el 15
de mayo de 2019 fue extinguido (Schmelkes, 2021).

El Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion fue aprobado por las mayorias
constitucionales necesarias, esto se entiende como una concesion en los primeros momentos
de un gobierno recién electo, en los que la oposicion incluso cede, para que después no se le
pueda acusar de boicotear al nuevo régimen, la cual ha tenido una posicion critica incluso de
algunos Organismos Constitucionales Autonomos, ya que incluso desde el poder ejecutivo se
ha impulsado reformas para la modificacion del Instituto Nacional Electoral, la cual no ha
pasado por los requisitos que implica el ser una reforma constitucional, en especial la
oposicion, que ha rehusado a realizar algin cambio adicional.

4.4. Comparativo entre los Organismos Constitucionales Autonomos Mexicanos

Como se advirtid en las lineas anteriores, no existe un solo molde para los Organismos
Constitucionales Auténomos, por lo que esto puede ser una oportunidad para analizar algunos
puntos comunes Yy divergentes de los distintos Organismos Constitucionales Auténomos, por
lo que en este apartado se presentaran los apartados tipo de autonomia, mecanismo de
designacion, la cantidad de miembros directivos, la duracién en su cargo de estos y si tiene la
posibilidad de reeleccion (véase tabla 22).

De la tabla 22 se puede determinar que basicamente no hay uniformidad en ninguno de los
campos de los organismos constitucionales autbnomos existentes, pero sera importante analizar
algunas particularidades que vuelven a los Organismos Constitucionales Autonomos relevantes,
en sus facultades.

Tabla 22

Comparativo de autonomias y Organos Directivos de los Organismos Constitucionales Autonomos en México
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. ) ) ) ) » Miem Duracion .
Organo Tipo de autonomia Mecanismo de designacion . Reeleccion
bros (afios)
) . » . o Gobernador 6,
BANXIC En sus funciones y Designacion del presidente de la Republica con o
o » N 5 Subgobernador | Si (sin limites)
(0] administracion aprobacion del Senado 8
es
En la designacion participan el Poder Legislativo de
o la Union, los partidos politicos nacionales y los . )
Personalidad juridica y . ) presidente 9, No podran ser
INE o ] ciudadanos. Seran electos por el voto de las dos 11 .
patrimonio propios . consejeros 9 reelectos
terceras partes de los miembros presentes de la
Camara de Diputados
Gestion, presupuestaria, Designacion por dos terceras 3 partes de los
CNDH personalidad juridica y miembros 1 presidente 5 Si (una)
patrimonios propios. del Senado
o B El presidente designara a sus miembros con la .
Técnica, de gestion, B ) presidente 6,
o aprobacion de la Cdmara de Senadores o en sus ) )
INEGI personalidad juridica y L 5 Vicepresidentes | No se establece
. . ] recesos, por la Comision Permanente del Congreso
patrimonio propios y 8
de la Unidn
Personalidad juridica y ) )
] ] ] Serén designados por el voto de las dos terceras No (solo el
patrimonio propio, con . ] i .
. ) partes de los miembros presentes de la Camara de presidente 4, | presidente puede
COFECE independencia en sus o 7 . )
o Senadores, a propuesta del Ejecutivo, de forma consejeros 9 | ser reelegido, una
decisiones y
. ] escalonada vez)
funcionamiento
Personalidad juridica y . .
o ) Seran designados por el voto de las dos terceras No (solo el
patrimonio propio, con ) . i i
. . partes de los miembros presentes de la Cdmara de presidente 4 | presidente puede
IFT independencia en sus o 7 ) )
. Senadores a propuesta del Ejecutivo, de forma consejeros 9 | ser reelegido, una
decisiones y
. ) escalonada. vez)
funcionamiento
Personalidad juridica, La Camara de Senadores, previa realizacion de una
patrimonio propio, plena amplia consulta a la sociedad, a propuesta de los )
o . Solo el presidente
autonomia técnica, de | grupos parlamentarios, con el voto de las dos terceras .
N ) ) ] presidente 3 puede ser
INAI gestion, capacidad para partes de los miembros presentes, nombrara al 7 . .
o o . consejeros 7 reelegido, una
decidir sobre su comisionado que deba cubrir la vacante. El
vez
presupuesto y determinar | nombramiento podra ser objetado por el presidente
su organizacion interna en un plazo de diez dias habiles.
Seran nombrados por el voto de las dos terceras .
L . ) . Si (una vez los
CONEVA | Personalidad juridica'y partes de los miembros presentes de la Camara de presidente 5 .
o ) . . ) . 7 ) consejeros y una
L patrimonio propio Diputados. EI nombramiento podra ser objetado por consejeros 4

el presidente en un plazo de diez dias habiles.

vez el presidente)
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El Senado contard con veinte dias para integrar una No
lista de al menos diez candidatos al cargo, aprobada
o por las dos terceras partes de los miembros presentes,
Personalidad juridica 'y L o . .
FGR . . la cual enviara al Ejecutivo federal, quien elegira a 1 9
patrimonio propios . . ,
tres candidatos de esa lista y se lo regresara al
Senado, luego se elegira al fiscal con el voto

mayoritario de 2/3 partes de los senadores.

Nota. Fuente: Elaboracién propia con datos de Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ultima
reforma publicada el 28 de agosto de 2021 (1917), Fabian Ruiz (2017) y Uvalle Aguilera (2022)

En relacion con el tipo de autonomia se observa que en general todos tienen personalidad
juridica propia y patrimonio, teniendo algunas variantes como lo es la capacidad de determinar su
organizacion interna.

En cuanto al nombramiento de sus integrantes, ya sea unipersonal o cuerpo colegiado,
basicamente en todas interviene el Senado, aunque en 4 modalidades:

1. Ejecutivo con aprobacion del Senado: que consiste en que las propuestas son enviadas
por el presidente de la Republica y son aprobadas por el senado, aqui se encuentran BANXICO,
COFECE, INEGI y el IFT.

2. Senado a propuesta del Ejecutivo: En esta el senado elige a los perfiles, de los cuales el
presidente podra elegir a tres, que posteriormente el senado elegira por mayoria calificada: FGR.

3. Solo Senado: El senado elegira de manera soberana por acuerdo de 2/3 de sus miembros
presentes, en estos encuadra la CNDH y el INAI.

4. Solo Camara de Diputados: En la Unica intervencion que tiene para designar a los
integrantes de un Organismo Constitucional Autonomo es el INE en la cual se eligen sus miembros
por dos terceras partes de sus miembros presentes. EI CONEVAL al seguir siendo un organismo
descentralizado sectorizado, ain no se ha designado su junta de gobierno, pero esta previsto en la
constitucion que cuando sea transformado a Organismo Constitucional Auténomo sean nombrados
los miembros de su Junta de Gobierno por la Camara de Diputados.

Lo anterior también lleva a notar que la 7 de los 9 organismos tienen integracion colegiada,
siendo la FGR y la CNDH las Unicas instituciones que tienen una eleccién unipersonal. Como se
demostro en los apartados en los que se trataron, particularmente estas 2 instituciones, son atipicas
respecto al resto, puesto que se empodera a una sola persona y eso hizo que fueran capturadas por

alguno de los poderes, en este caso por el ejecutivo. No hay que olvidar que en el caso de la
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COFECE esta pendiente el nombramiento de tres de los siete comisionados, lo cual obstruye
algunos de sus deberes constitucionales, lo que debilita a la institucion.

En cuanto al nimero de integrantes, no hay una regularidad, ya que varia pudiendo ser de
1 s6lo integrante, hasta 11, como en el caso del INE. Al contrario de las posiciones criticas sobre
uniformizar a estas instituciones, creo que los legisladores han tenido razones adecuadas para tratar
en esta materia de manera diferenciada a cada uno de los Organismos Constitucionales
Auténomos, lo que ha permitido que aquellos que no tienen conformacion unitaria no sean
capturados aun, pero corriendo peligro aquellos que tienen menos. Entonces, aquellos que
argumentaban sobre su uniformidad, podrian hacer una revision critica en este momento y ver, que
una de las fortalezas de la autonomia de los Organismos Constitucionales Auténomos ha sido el
que tengan muchos integrantes.

En relacion con la reeleccion de quienes dirigen a los Organismos Constitucionales
Auténomos, se tiene 4 tipos distintos:

1. Una sola vez: CNDH, COFECE, CONEVAL, INAI, INEE, IFT.

2. Dos veces: INEGI.

3. Indefinida: BANXICO.

4. No se establece: INE y FGR.

Se reitera con ello que los legisladores han tenido valoraciones sobre el disefio institucional
de cada uno de los organismos, por lo tanto, aquellos a los que se les permite la reeleccion, son la
mayoria, para permitir tengan continuidad, pero usualmente son los que tienen menos tiempo en
el nombramiento. En cambio, el INE y la FGR, tienen tiempos muy prolongados para sus
miembros, por lo que en la practica cuando se les elige a los consejeros de estas instituciones, se
le esta dando el doble de tiempo del resto de los organismos, priorizando las materias, elecciones
y procuracion de justicia. Lamentablemente para la FGR su estatus actual, en la que tiene a un solo
miembro directivo, que se ha demostrado que fue capturado, se vuelve pernicioso que tenga tanto
tiempo de designacion.

Adicional a lo mostrado en el cuadro, se puede sefialar que, por su elevacion a organismos
con autonomia en la constitucidn, y que por consecuencia gque cuentan con personalidad propia,
tienen todos legitimacion procesal para juicios constitucionales, teniendo 2 variantes, teniendo la
posibilidad activar la Accion de Inconstitucionalidad la CNDH, el INAI y FGR; en cambio, la
Controversia Constitucional también la CNDH, el INAI y la FGR, pero teniendo solo esta
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posibilidad la COFECE, el CONEVAL, el INE, IFT, BANXICO y el INEGI (Uvalle Aguilera,
2022).

Para aclarar, se sefiala que la Accién de Inconstitucionalidad es:

Un mecanismo de control que sirve para expulsar del orden juridico las normas

generales que sean contrarias a la Constitucion, o a los Tratados Internacionales, de

los cuales nuestro pais es parte. Su objeto primordial es el control abstracto y su

efecto es la consiguiente anulacion de las normas cuestionadas. (Comisién Nacional

de los Derechos Humanos, 2022)

En cambio, la Controversia Constitucional es:

Un juicio que se promueve ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion para

resolver los conflictos que surjan entre poderes federales, poderes de los estados,

organos de gobierno del Distrito Federal (hoy Ciudad de México), o entre los
ordenes de gobierno federal, estatal, municipal o de la Ciudad de Mexico, por
invasion de competencias o por cualquier tipo de violacién a la Constitucion

Federal, por parte de los 6rganos sefialados. Se le considera un procedimiento de

control de la regularidad constitucional. El promovente plantea la existencia de un

agravio en su perjuicio cuando un poder o autoridad realiza un acto o emite una

disposicién de caracter general como son una ley, un reglamento o un decreto, y

con ello ejerce funciones que le corresponden a otro poder o nivel de gobierno.

Pueden ser impugnados todo tipo de actos de autoridad y normas de caracter

general, excepto en lo relativo a la materia electoral. (Secretaria de Gobernacion,

2007)

Con estos 2 mecanismos se abona a darles autonomia a los organismos. Sin embargo, la
CNDH ha renunciado a ese derecho en fechas recientes, otra prueba méas de su captura y de su
pésimo disefio institucional, ya que el pasado 13 de septiembre de 2022 este organismo emitio un
comunicado en el que sefialaba que no presentaria Accion de Inconstitucionalidad en contra de la
reforma aprobada por el congreso el 9 de septiembre de 2022, en las que se le modifica la ley
secundaria, colocando formalmente a la Guardia Nacional bajo el control de la Secretaria de la
Defensa Nacional, contraviniendo el espiritu de la Constitucion, en la que se establecié el 27 de
mayo de 2019, que esta, como su principal institucién de seguridad publica, estaria bajo el control
civil de la Secretaria de Seguridad Publica y Proteccion Ciudadana (Amnistia Internacional, 2022).

142



143

Asimismo, se hizo patente que esta decision fue tomada por la titular de la CNDH en oposicion de

8 de los 10 consejeros (consultivos) que estan designados en esa institucion (Marin, 2022).

Un dato adicional importante, la Constitucion los ha dotado para poder establecer con

servicio civil de carrera ala CNDH, IFT, INE y el INEGI, lo cual le da certeza juridica a la mayoria

de sus trabajadores, lo que junto con la autonomia ya concedida y la inamovilidad por cierto tiempo

de sus integrantes, amplia su autonomia de gestion en cuanto a resoluciones de su competencia

(Uvalle Aguilera, 2022).

Tabla 23

Comparativo entre Organismos Constitucionales Autonomos y Organos Desconcentrados

Concepto Organos Constitucionales Organos Desconcentrados
Auténomos
Estan incluidos en el texto de
. o Por ley o decreto del
1. Creacion la Constitucién, y la norma

secundaria solo reglamenta

Congreso de la Unién.

2. Son auxiliares del Ejecutivo No Si
3. Tienen autonomia organica Si No
4. Régimen juridico propio Si No
5. Personalidad juridica Si No
6. Patrimonio propio Si No

7. Tipo de relacion con los poderes

tradicionales

Coordinacion

Subordinacion

8. Designacion de funcionarios

Por una de las Camaras del
Congreso 0 por una de estas a
propuesta del Ejecutivo, o sin

intervencion

Directamente por el

Ejecutivo

9. Control y vigilancia

Tienen su Organo Interno de
Control sin depender de otro

Poder u érgano

Ejecutivo a través de un
Organo Interno de Control
dependiente de la SFP

10. Pueden ser auditados por la ASF

Si

Si

11. Autonomia técnica

Si

Si
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12. Pueden promover Acciones de
Inconstitucionalidad o Controversias Si No

constitucionales

Nota. Fuente: Elaboracion propia con los datos recabados en el presente trabajo.

En este punto se pueden diferenciar ciertas caracteristicas propias de los Organismos
Constitucionales Auténomos, por un lado, y los Organismos Desconcentrados, por el otro, en el
que estd subsumido el Servicio de Administracion Tributaria. Los organismos desconcentrados
tienen normas que las identifican como organizaciones ante la ley, tienen patrimonio propio,
cuentan con leyes especiales creadas por el Congreso de la Unidn, el responsable es la persona que
asuma las decisiones y el cargo directivo, se encuentran sometidas al control y vigilancia de la
Administracion Publica Central, su objetivo es brindar servicios o desarrollar tareas para el
bienestar social y disponen de una estructura administrativa interna.

Por su parte, los Organos Constitucionales Auténomos, deben estar establecidos
directamente en la Constitucion y algunos configurados en la misma o por conducto de una ley
secundaria mandatada por el propio constituyente permanente, tienen autonomia técnicay juridica,
facultad para expedir las normas que los rigen, autonomia financiera-presupuestal y administrativa,
mantienen coordinacion con otros érganos del Estado. En la tabla 23 se presenta un comparativo
entre los Organismos Constitucionales Autdnomos y Organos Desconcentrados.

Conclusiones Capitulares

Los Organismos Constitucionales Autbnomos no son una ocurrencia del legislador
mexicano, han sido creaciones institucionales que le han dado estabilidad social, politica y
econdmica al pais, lo que contribuye a que se desarrolle la democracia; si bien llegan a través de
BANXICO a través de una reforma tecnocratica internacionalista impulsada en gran medida por
los compromisos que México adquiere con la OCDE en 1993, su gran consolidacion ha sido con
el IFE, en el gue se retoman elementos que les garantice autonomia, pero para garantizar apertura
al sistema democratico.

En Meéxico se han visto con cierto escollo, pero en general han causado resultados
satisfactorios, como se revisd en este capitulo. EI hecho de que se les otorgue autonomia
constitucional no es razon suficiente para asegurar que van a cumplir un papel adecuado o que
incluso puedan ser capturados. Tal y como ocurre con la CNDH y la FGR, el nombramiento

unipersonal de estas las tiende basicamente hacia su captura, como se sefiald, en este momento
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ambas instituciones responden a quien las impulsd, el poder ejecutivo. Incluso, aun en
conformaciones colegiadas, se tiene cierto riesgo de ser amenazada su autonomia, siendo mas
vulnerables aquellas que tienen menor cantidad de miembros, como es el caso del INEGI, en el
que incluso llegd una persona que no solo fue impulsada por un gobierno, sino que no cumplia con
los altos estdndares técnicos que se les exige a sus miembros. El caso especifico de la COFECE,
donde el ejecutivo bloguea la posibilidad de que tome decisiones para las que fue disefiado, hace
ver que también hay una debilidad al otorgarle esa posibilidad al presidente, mas porque se aprecia
que la SCJIN esta alargando la controversia constitucional que deberia obligar al ejecutivo a hacer
los nombramientos. La mejor opcidn es, en el fondo, no darle la posibilidad al ejecutivo para que
detenga los nombramientos.

Se acusa de no tener uniformidad, pero gran parte del exito es justamente la construccion
del traje a la medida permite ver Organismo Constitucional Autdnomo en general que han dado
buenos resultados que son aquellos que tienen conformacién colegiada, con expertos técnicos y/o
con formacion social, como los académicos, que garantizan su independencia, en cambio, hay
algunos que han tenido resultados muy cuestionables y casualmente coinciden con los que tienen
una conformacién unitaria como lo son la FGR y la CNDH, que ademas han sido capturados y no
representan contrapeso, que es parte de la misién que tienen estos organismos al pretender ser
autobnomos.

Lo anterior lleva a que, incluso, lo éptimo es establecer un tercer estandar para asegurar la
eleccion de los cuerpos colegiados de los organismos constitucionales autonomos, como lo es el
veto cruzado, en el que se les exija alta preparacion técnica y/o académica, para tener un elemento
gue garantice alin mas su independencia de los partidos politicos que los nombren. En este mismo
sentido, el impulso de los ciudadanos apartidistas por ganar espacios en las areas de decision, han
puesto a trabajar al legislador. Dentro de esta categoria se tendran que analizar el tipo de
personalidad, si son personas dispuestas al didlogo entre pares, ya que en gran medida lo que haran
la mayoria de los consejeros durante su encargo, son los debates de ideas, y, sobre todo, tener una
amplia cultura democrética para poder hacer este dialogo mucho mas fluido.

Un elemento adicional, y que por ello se puso énfasis en la reforma del IFE hasta su primera
integracién como Organismo Constitucional Auténomo, y es, la maxima publicidad y apertura de
la convocatoria, es decir, que se abra a todos, que se hagan examenes y entrevistas a todos los que

quieran concursar, toda la ciudadania esta en su derecho, pero estas entrevistas deben ser publicas,
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que puedan ser facilmente accesibles por cualquier persona, que se le de la mayor relevancia por
parte de la prensa y que al final se sienta la presion del interés general, no de los grupos de presion,
eso es clave para que los actores se mantengan dentro del campo de sus convicciones, que desde
luego, el Estado mexicano tiene que asegurarse que estas sean las convicciones de la democracia,
incluso, porque no, para el molesto tema de recaudar impuestos.

El Estado mexicano podria darse el lujo de reducir estructuras paralelas como las que hay
en el caso del INAI, en el que la tecnologia podria sustituir la cantidad de personal con los que
cuentan todos los institutos locales y crear un solo organismo nacional. En el caso del INE, incluso
se podria prescindir de su estructura local y dejar a los Organismos Publicos Autbnomos como
encargados de las elecciones de los tres niveles de gobierno en cada entidad, respetando el
federalismo y adaptandose a las particularidades regionales de cada entidad. Todo lo anterior es
correcto, pero cuidando la autonomia en todo momento de estos organismos, que como se ha
observado, en este momento no sirve de nada haberles dado autonomia constitucional a la CNDH
y a la FGR, ya que estan capturados y de facto siguen dentro de la APF, a simil de como estaban
en durante el siglo XX, aunque con cierto sentido ironico, ya ahora formalmente no lo estan, pero

materialmente si.
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Capitulo 5 La Desconcentracion de la Recaudacion, el Servicio de Administracion
Tributaria
SUMARIO: 5.1. Nace el Servicio de Administracién Tributaria Producto de
una Reforma Internacionalista Tecnocratica. 5.2. La Ley del Servicio de
Administracion  Tributaria. 5.3. Las Autonomias del Servicio de
Administracion Tributaria

En este capitulo se busca describir, de manera breve, como fue surgiendo el Servicio de
Administracion Tributaria, retomando elementos previos, como el hecho de que este se encuadrd
dentro del molde de 6rgano desconcentrado y como en su ley organica se garantiza su autonomia,
y comprobar hasta que grado esta autonomia es ejecutada de manera Optima. El Servicio de
Administracion Tributaria, al igual que la democracia, no se formaron en un solo dia, aunque su
disefio institucional si fue planteado en una sola reforma fiscal en 1996, por lo tanto, se analizara
esta reforma y las adiciones cualitativas que ha tenido este drgano desconcentrado de la SHCP a
lo largo de mas de dos décadas. Se hace especial énfasis en la autonomia porque es el objeto del
trabajo, observando la Ley del Servicio de Administracion Tributaria y las herramientas que se le
otorgaron al Servicio de Administracion Tributaria y se hace un comparativo con la realidad para
saber si cumple con sus funciones para el que fue disefiado.

Adicionalmente, se plantea si en realidad el Servicio de Administracion Tributaria actla
como el resto de los organismos de recaudacion de tributos en el mundo o si en realidad es
diferente, si sus decisiones tienen racionalidad administrativa o politica, dicotomia que por su
disefio institucional de dérgano desconcentrado siempre sera necesario cuestionarse.

5.1. Nace el Servicio de Administracion Tributaria Producto de una Reforma
Internacionalista Tecnocrética

México se integra a la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos
(OCDE) el 18 de mayo de 1994, comprometiéndose a realizar una nueva etapa de reformas con
una vocacion internacionalista y tecnocratica, siendo el primer pais en vias en desarrollo en ser
aceptado como miembro. Esto implicé que México asumié una serie de compromisos, entre ellos
el aceptar el Codigo de Liberalizacion de Transacciones Corrientes Invisibles y el Cddigo de

Liberalizacion de Movimientos de Capital de caracter obligatorio y pretenden facilitar a los
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residentes de los paises integrantes realizar negocios en cualquiera de las economias miembro
como si fueran nacionales. El denominador comin de las economias que la integran es compartir
valores y experiencias que les permitan identificar problemas comunes y encontrar soluciones
conjuntas. (Flores, 1994)

El 5 de junio de 1994 el presidente Salinas de Gortari emite en el DOF el Decreto de
promulgacion de la Convencion de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos, en
el que se da la posicion en 7 puntos de los asuntos fiscales que se trataran con la OCDE, en los que
se aprecia ciertas limitantes, en especial en la tematica de permitir las mediciones fiscales,
aceptando dos de tres recomendaciones, y con sus reservas las que fueron aceptadas por las
limitaciones tecnoldgicas con las que contaba en ese momento el pais, siendo las recomendaciones
aceptadas, la relativa a la Forma Estandarizada para el Intercambio Automatico de Informacion
segun Acuerdos Impositivos Internacionales y la relativa al Formato Magnético Estandarizado
para Intercambio Automatico de Informacién Tributaria, y negando la recomendacion relativa al
Convenio Modelo Tributario de la OCDE para Examenes Tributarios Simultaneos, por tener
impedido el pais el permitir a autoridades extranjeras el desempefiar actividades en el pais (Decreto
de promulgacion de la Convencidn de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economicos,
1994).

En este primer momento, al estar concentradas las actividades de recaudacion en la SHCP,
habria que hacer algunas reformas para poder permitir las mediciones a las que México se estaba
comprometiendo. De manera inductiva se puede determinar que es por eso por lo que se plantea,
en la Administracion del presidente Ernesto Zedillo, la reforma de Miscelanea Fiscal de 1996, para
poder cumplir con estos compromisos, que al final le servirian al Estado mexicano, verse frente al
espejo internacional para medir la recaudacion mexicana.

México entonces adoptd en teoria el modelo de organismo ejecutivo con el que ya
trabajaban algunas de las otras 24 economias. Lo anterior, de acuerdo con la OCDE, es la practica
de la mayoria de los paises desarrollados, y una tendencia creciente en los subdesarrollados, lo
cual consiste en crear un organismo distinto y especializado que abarque la totalidad de los
impuestos, desvinculado de la estructura interna del ministerio de hacienda (o su equivalente) y
con un amplio espectro de facultades auténomas, refleja una evolucion mas general de la
administracion del sector publico que en algunas ocasiones se ha denominado el modelo de
organismo ejecutivo. (OECD, 2015)
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Aparentemente, Meéxico crea al Servicio de Administracion Tributaria, como 06rgano
ejecutivo, en primera instancia, para poder medirse ante el nuevo club de paises al que habia
ingresado, y desde luego lo que puede medirse, puede evaluarse, lo que permitird mejorar el nivel
de recaudacién fiscal, que en ese momento dependia en gran medida del ingreso petrolero.

5.1.1. Reformas Miscelaneas destacadas

Para fines del trabajo se trataran las reformas como un proceso-producto, es decir, se
sefialara primeramente como proceso las reformas generales, ya que de acuerdo con la Ley de
Ingresos de la Federacion, se modifica afio con afio, pero implica la adecuacion de varias leyes y
reglamentos, para darle congruencia a todo el entramado legal-fiscal, asi que se dard una vision
general de algunas reformas relevantes, las que se conocen como Miscelanea Fiscal anual,
determinando aspectos muy generales, principalmente aquellas que han tenido un impacto
medible; y como producto, la Ley del Servicio de Administracion Tributaria, que es la ley donde
mejor se puede apreciar el grado de autonomia del Servicio de Administracion Tributaria, haciendo
un analisis en términos generales de como se llegé a la ley que actualmente se tiene.

La Reforma Fiscal de 1996, nace el Organismo Desconcentrado Servicio de
Administracion Tributaria

La reforma miscelanea fiscal de 1996 cambio6 el modelo de recoleccion de los impuestos
federales de México, autorizada el 15 de diciembre de 1995, por iniciativa y en razon con el Nuevo
Federalismo promovido por la administracion del presidente Zedillo, el Congreso de la Union
publico el decreto por el que se expiden nuevas leyes fiscales y se modifican otras, conocida como
la miscelanea fiscal de 1996. En este decreto se cred el organo desconcentrado técnico que tendria
como misidn asegurar e incrementar la recaudacion fiscal de México.

En términos generales, la reforma fiscal (miscelanea) de 1996 implicd un entramado de
cambios legales y creacion de nuevas leyes, que con sus cambios de forma aln se preserva esta
estructura legal en México. Las 3 nuevas leyes fueron:

1. Ley del Servicio de Administracion Tributaria

2. Ley Aduanera

3. Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion

Se reformaron las siguientes 9 leyes en diversas cuestiones, buscando adecuar con el nuevo
esquema del sistema de recaudacion:

1. Cddigo Fiscal de la Federacion
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Ley del Impuesto Sobre la Renta

Ley del Impuesto al Valor Agregado

Ley del Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios
Ley de Coordinacion Fiscal

Ley del Impuesto sobre Adquisicion de Inmuebles

Ley del Impuesto sobre Automoviles Nuevos

Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos

© © N o g Bk~ w DN

Ley Federal de Derechos

Destacando que esta creacion y reforma de leyes, en si no implica cambios a la
constitucion, sino basicamente una reforma anual que realiza el congreso, que tiene que ver con
los ingresos y los egresos del afio fiscal, por lo que se advierte desde este momento que el Servicio
de Administracion Tributaria nace en un marco legal secundario. (Decreto por el que se expiden
nuevas leyes fiscales y se modifican otras (miscelanea fiscal para el afio de 1996), enviada por el
Ejecutivo federal, 1995).

Cabe sefialar que las reformas constitucionales son el marco legal primario, que implica
una complejidad mucho mayor, ya que se tiene que aprobar esta modificacion directamente en el
texto constitucional, lo que implica tener que convencer a las mayorias calificadas de ambas
camaras del legislativo, aparte a la mayoria de las legislaturas de los 32 Estados subnacionales con
los que cuenta México. Para la aprobacion de esta miscelanea fiscal de 1996, tan solo se requirio
la mayoria simple de las 2 cAmaras legislativas, senadores y diputados, pero cualquiera de las
posibilidades era viable, ya que todavia en diciembre de 1995, el presidente, a través de su partido,
el PRI, tenia mayoria calificada en ambas cdmaras y las legislaturas suficientes, por lo que se
advierte que desde este momento, la intencién era tan solo hacer una reforma menor, para un
organismo de la importancia a la que reviste el Servicio de Administracién Tributaria, la captacion
de ingresos del gobierno federal mexicano.

En términos generales, esta reforma secundaria establece 5 grandes puntos generales de los
que se derivan las acciones que fueron agregadas al marco legal mexicano:

Medidas para impulsar un nuevo federalismo fiscal

En este apartado se les cedid a las entidades federativas el manejo de los servicios
educativos, de salud y de infraestructura, pero en el tema de impuestos, para lo cual se
comprometia la federacion transferirles recursos a los estados, llamadas participaciones. El
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ejecutivo se reservaba el impuesto sobre la renta y el impuesto al valor agregado, dejando a las
entidades los gravdmenes sobre el comercio de automdviles y la propiedad, buscando que los
gobiernos locales fortalezcan sus ingresos propios. Este disefio fiscal para los Estados y municipios
basicamente es el que tiene México hoy en dia. Ademas, se hizo un impulso al impuesto a la
adquisicion de inmuebles, que le permitié el gran desarrollo de los registros publicos de la
propiedad estatales como gran fuente de ingresos.

Medidas para alentar la actividad econémica y promover las exportaciones

Este punto de la reforma va dirigida en sus primeros puntos a las empresas pequefias y
medianas principalmente que se esperaba fueran a crecer en su papel exportador, y apuntalar las
exportaciones que recientemente México habia empezado con gran vigor, pero que el legislador
de la época era consciente de que las aduanas, al menos en relacion con el comercio exterior,
estaban disefiadas para restringir la importacion de productos extranjeros y recaudar en el proceso
de la exportacion méas que en fomentar la venta de productos mexicanos, por lo que se les reoriento
(Decreto por el que se expiden nuevas leyes fiscales y se modifican otras (miscelanea fiscal para
el afio de 1996), enviada por el Ejecutivo federal, 1995).

Es importante sefialar que estos puntos basicamente no se han modificado en cuanto a
derecho sustantivo fiscal hasta nuestros dias y basicamente se ha fomentado enormemente las
exportaciones por la gran apertura que implico el Tratado de Libre Comercio recientemente
iniciado en 1994 (Arellanes Jiménez, 2014).

Medidas para avanzar en la simplificacion fiscal y administrativa

Para tratar de simplificar lo complejo que era tributar en el pais, el legislador propuso
algunas medidas para simplificacion fiscal y administrativa. De paso permitieron compensar
impuestos y establecer una formula decisiva para complementar los recargos por créditos fiscales,
ademas de permitir ademas del dinero en efectivo, el usar otros activos de las empresas (Decreto
por el que se expiden nuevas leyes fiscales y se modifican otras (miscelanea fiscal para el afio de
1996), enviada por el Ejecutivo federal, 1995).

Estas medidas, que con el tiempo se han limitado por convenir asi a la politica fiscal del
gobierno en turno, advirtiendo que lejos de volverse sencillo tributar, se ha vuelto mas complejo y
la compensacion se ha limitado a solo hacerlo bajo el mismo impuesto a partir de 2019
(idcONLINE, 2020).
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Medidas que otorgan seguridad juridica a los contribuyentes

Se establece un nuevo marco juridico que garantizara la seguridad juridica, con el proposito
de volver solidos los procedimientos administrativos y jurisdiccionales para hacer justicia en esta
materia, concatenado con més certeza en torno al entonces Tribunal Fiscal de la Federacion.
(Decreto por el que se expiden nuevas leyes fiscales y se modifican otras (miscelanea fiscal para
el afio de 1996), enviada por el Ejecutivo federal, 1995).

Era un tema indispensable para darle solvencia a los principios constitucionales de
legalidad y seguridad juridica, ya que, al abrirse México al comercio mundial, deberia dar certeza
a todos los que querian comerciar, que el gobierno estaba dispuesto a darles el debido proceso
legal en caso de que la autoridad les hiciera algun requerimiento fiscal. EIl Tribunal Fiscal de la
Federacion cambid de nombre a Tribunal Federal de Justicia Administrativa en 2015 producto de
la reforma al Sistema Nacional Anticorrupcion, teniendo todavia competencia en materia
contenciosa fiscal (Rumoroso Rodriguez, 2021).

Medidas para modernizar la administracion tributaria

La parte mas sustantiva de esta reforma, puesto que estas medidas concluian con la creacion
de un nuevo drgano, el Servicio de Administracion Tributaria. Hasta entonces de acuerdo con el
Articulo 31 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, correspondia a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico el despacho, publico y la sanidad financiera de la administracién
publica federal, cobrar los impuestos, contribuciones de mejoras, derechos, productos y
aprovechamientos federales y puestos, contribuciones de mejoras, derechos, productos y
aprovechamientos federales y vigilar y asegurar el cumplimiento de las disposiciones fiscales y
aduaneras, es decir, todos los aspectos relacionados con los Ingresos y Egresos del Estado
mexicano corresponde a un solo organismo central, cambiando el esquema ahora a través de un
nuevo organismo la instrumentacién de los ingresos (Decreto por el que se expiden nuevas leyes
fiscales y se modifican otras (miscelanea fiscal para el afio de 1996), enviada por el Ejecutivo
federal, 1995).

En la exposicion de motivos de la Camara de Diputados, como camara de origen, se puede
apreciar los 2 argumentos centrales del cambio a este modelo:

En el mundo contemporaneo existe una marcada tendencia encaminada a

modernizar la administracion tributaria, mediante la constitucién de nuevas
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instituciones, o bien a través del fortalecimiento y transformacién de las

existentes...;

... La necesidad de un cambio en la administracion tributaria de nuestro pais ha

sido manifestada con toda claridad y en forma reiterada por amplios sectores de la

sociedad. (Decreto por el que se expiden nuevas leyes fiscales y se modifican otras

(miscel&nea fiscal para el afio de 1996), enviada por el Ejecutivo federal, 1995)

Ambas posiciones son mundos encontrados, ya que la primera, supone un México con
intentos liberales, de tener una especie de empresa publica para captar los impuestos, aunque sin
olvidar que en realidad iba por el diagnéstico, y la segunda, el discurso de legitimacién del régimen
en las decisiones unitarias del presidente, que desde luego se aprecia retérico en sentido peyorativo,
ya que no hay evidencia de que la sociedad estuviese pidiendo a un organo de este tipo. Asi que
las demandas ciudadanas por tener un organismo distinto a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico hay que dejarlas como simple retdrica, pero se puede apuntar el hecho de que en esa época
el viejo presidencialismo fue el que tomé la decision de desconcentrar la captacion de impuestos.

En términos generales la reforma fiscal de 1996 hacia que la materia fiscal en el pais fuera
mas sencilla y por ende genere certidumbre al exterior, (en 1994 habia entrado en vigor el Tratado
de Libre Comercio con Canada y Estados Unidos) asi que tener un nuevo organismo un 0rgano
desconcentrado, con caracter de autoridad fiscal, al que se denomina Servicio de Administracion
Tributaria el cual se sustentara en una nueva ley, la que le daria atribuciones de determinacion y
recaudacion de las diversas contribuciones del ambito federal, que habia venido ejerciendo la
subsecretaria de Ingresos de la Secretaria de Hacienda y Credito Publico.

Esto no implicé la desaparicion de la Subsecretaria de Ingresos, ya que, en términos de la
reforma fiscal de 1996, se le quedaba la atribucidn en materia de formulacion de la politica fiscal
del Gobierno Federal, asi como la determinacion de los precios y tarifas del sector publico, por
tratarse de una herramienta fundamental de la politica fiscal. Es entonces que al nuevo organismo
Servicio de Administracién Tributaria se le pasa la mayoria de las funciones con las que contaba
la Subsecretaria de Ingresos, facultades que ahora se dividian conforme se ve en la tabla 24:
Tabla 24

Division de Facultades producto de la Reforma fiscal de 1996

Subsecretaria de Ingresos Servicio de Administracion Tributaria
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Atribucién en materia de formulacion de la Recaudacién de contribuciones y
politica fiscal del Gobierno Federal aprovechamientos
Determinacion de los precios Asistencia al contribuyente
Tarifas del sector publico Servicios aduanales

Auditoria fiscal

Nota. Fuente: Elaboracién propia con datos de Decreto por el que se expiden nuevas leyes
fiscales y se modifican otras (1995)

La division de las facultades de la Subsecretaria de Ingresos, pasando algunas al Servicio
de Administracion Tributaria, sirvio para que se revisaran los procesos, sistemas y estructuras
existentes a fin de reorganizar, simplificar y automatizar la gestion tributaria, elevando asi
sustancialmente sus indices de calidad y eficiencia. Se define claramente el perfil juridico y
administrativo del 6rgano; contempla los principios conforme a los cuales se debera desarrollar un
sistema avanzado de servicio civil fiscal que le asegure la profesionalizacion y continuidad de su
actividad y asegura una interaccion adecuada entre el Servicio de Administracion Tributaria y los
diversos sectores de contribuyentes (Decreto por el que se expiden nuevas leyes fiscales y se
modifican otras (miscelanea fiscal para el afio de 1996), enviada por el Ejecutivo federal, 1995).

5.1.2. La Reforma Miscelanea Fiscal de 2014, la Fiscalizacion Permanente

México habia creado su modelo de organismo ejecutivo recaudador con la reforma fiscal
de 1996, siguiendo directivas de la OCDE y tambien habia empezado la digitalizacion de los
servicios administrativos tributarios, pero los habia vuelto demasiado complejos. En cuanto a la
modernizacion informatica que México realiz6 en 2014, es de sefialar que esta ha sido
completamente exitosa, ya que le ha permitido al Servicio de Administracion Tributaria realizar la
fiscalizacion permanente, en comparacion con el modelo anterior, en el que la informacién le
llegaba al organismo en declaraciones mensuales por internet y luego tenia que contrastarlas con
comprobantes impresos, lo cual lo hacia un trabajo casi artesanal, en el que detectar fallas en las
declaraciones fiscales era algo complicado para el organismo.

Al igual que la de 1996, la reforma fiscal de 2014 no fue méas que una modificacion al
marco legal secundario, es decir, es la modificacion anual que se hacia a los presupuestos a los que
estd obligado el poder legislativo. Por su relevancia es necesario sefialar esta modificacion
cualitativa, ya que las facultades del Servicio de Administracion Tributaria que se le otorgaron en

154



155

la reforma fiscal de 1996 seguian (y siguen) vigentes en torno al federalismo fiscal que se habia
impulsado en 1996 y la creacion de un organismo desconcentrado para la recaudacion fiscal,
siguiendo el modelo de organismo ejecutivo que habian seguido algunos otros paises. Lo relevante
era la revolucion digital de los servicios tributarios que se estaba presentando entonces, en concreto
con 4 herramientas, que hoy siguen causando revuelo, y que significan un antes y un después para
el Servicio de Administracion Tributaria.

Si bien el Servicio de Administracion Tributaria ya contaba con algunas de estas
herramientas para el 2013 en algunos procesos aduaneros y de fiscalizacion de grandes
contribuyentes, la implementacion a nivel general, es decir, a la masa de las personas fisicas y
morales y a todos los regimenes, hizo que potencialmente creciera la recaudacion y de hecho fuera
al alza a partir de 2014, que fue cuando entraron en vigor, y paulatinamente estas herramientas que
han tenido resultados satisfactorios. Estas herramientas fueron principalmente 4 que de manera
transversal modificaron el sistema de recaudacion mexicano, la Firma Electronica Avanzada, la
Obligacion del Uso del Comprobante Fiscal Digital por Internet, Contabilidad por Internet a traves
de sistemas informaticos y el Buzon Tributario.

Firma Electronica Avanzada. El 29 de agosto de 2003, se publico en el DOF el decreto
por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones del Codigo de Comercio en Materia de
Firma Electronica, a través del cual se afiadieron reglas respecto de Firma Electronicay de la Firma
Electrénica Avanzada o fiable, siendo para el uso exclusivo de actos de comercio (Decreto por el
que se reforman y adicionan diversas disposiciones del Cédigo de Comercio en Materia de Firma
Electrénica, 2003).

El 5 de enero de 2004 establecia el uso de la Firma Electronica Avanzada en las
comunicaciones con el Servicio de Administracion Tributaria, pero seria optativo para los
contribuyentes, por lo que se les permitia seguir utilizando ante las firmas electronicas que ante el
mismo Servicio han venido utilizando. (Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones del Codigo Fiscal de la Federacion, 2004).

En 2012 se promulgo la Ley de Firma Electronica Avanzada en el Diario Oficial de la
Federacion el 11 de enero de 2012, para dar el sustento juridico a los actos realizados por los
ciudadanos y las empresas ante los organismos del Gobierno Federal. Este tipo de firma cuya base

de uso son los estandares de internet sirve, en términos generales, para identificar al firmante de
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manera inequivoca y asegura que el documento firmado es exactamente el mismo que el original.
(Ley de Firma Electronica Avanzada, 2012)

Con la reforma fiscal de 2014, la Firma Electronica Avanzada se concatena con las nuevas
herramientas, para poder explotar la comunicacion entre los contribuyentes y el Servicio de
Administracion Tributaria, ademas de permitir casos de excepcion para que los contribuyentes
personas fisicas obtengan su Firma Electronica Avanzada a través de un apoderado legal o un
representante. Se consolidaba la revolucién en la que los ciudadanos podrian hacer tramites ante
el gobierno federal como si se firmara un documento fisico, pero ahora desde internet. Ha
adquirido solidez y confianza, que actualmente no solo se usa para tramites tributarios, sino para
muchos otros casos, un ejemplo palpable de ello es para interponer juicios de amparo ante el Poder
Judicial de la Federacion.

Obligacion del uso del Comprobante Fiscal Digital por Internet. Con la reforma fiscal
de 2014 se ampliaba el uso obligatorio del Comprobante Fiscal Digital por Internet (CFDI) para
todas las personas que tributan en México en materia de impuestos federales. Es decir, ya existia
el Comprobante Fiscal Digital por Internet, pero tiene una existencia previa que es necesario
abordarla para explicar bien como es que se llego a universalizar el uso de esta herramienta.

El 5 de enero de 2004 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion una reforma al
Cadigo Fiscal de la Federacion para adicionar un capitulo en materia de medios electrénicos en el
que se iniciaba la operacion del Comprobante Fiscal Digital, con este acto la incipiente
comprobacion fiscal electronica se materializo para su uso dentro del ejercicio fiscal 2004, aunque
todavia era opcional para algunas cuantas grandes empresas (Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones del Codigo Fiscal de la Federacion, 2004).

El 7 de diciembre de 2009, al mismo tiempo que se reformaba la Ley del Impuesto sobre
la Renta, la ley del Impuesto a los Depdsitos en Efectivo y la Ley del Impuesto al Valor Agregado,
se reformo el Codigo Fiscal Federal, para ser obligatoria la emision del Comprobante Fiscal Digital
a partir del 1 de enero de 2011, estos deberian ser emitidos a través de documentos digitales
mediante de la pagina de Internet del Servicio de Administracion Tributaria. Esto habia ya
generado el primer esquema de facturacion electronica, el Comprobante Fiscal Digital (CFD).
(Decreto por el gue se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de las Leyes del
Impuesto sobre la Renta, del Impuesto a los Depdsitos en Efectivo y del Impuesto al Valor
Agregado, del Codigo Fiscal de la Federacion y del Decreto por el que se establecen las
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obligaciones que podran denominarse en Unidades de Inversion; y reforma y adiciona diversas
disposiciones del Cddigo Fiscal de la Federacion y de la Ley del Impuesto sobre la Renta,
publicado el 1 de abril de 1995, 2009).

Mediante el uso de su facultad reglamentaria, la SHCP emitié la Primera Resolucién de
Modificaciones a la Resolucion Miscelanea Fiscal para 2010 y su anexo 1-A, el 14 de septiembre
de 2010, en el que se creaba un nuevo sistema de facturacion electrénica: el Comprobante Fiscal
Digital a través de Internet (CFDI), pero se adiciona la posibilidad que para aquellos
contribuyentes que tuvieran ingresos menores a $4,000,000.00 pudieran emitir un comprobante en
papel con Cadigo de Barras Bidimensional (CBB) (Primera Resolucién de Modificaciones a la
Resolucion Miscelanea Fiscal para 2010 y su anexo 1-A, 2010).

Hasta finales de 2013 convivieron 3 sistemas de facturacion por medios electronicos en
México: el Comprobante Fiscal Digital (CFD) y el Cddigo de Barras Bidimensional (CBB)y el
que quedaria como definitivo, el Comprobante Fiscal Digital por Internet (CFDI).

Es hasta las reformas al Codigo Fiscal de la Federacion, el 9 de diciembre de 2013, para
adquirir vigencia en 2014, que mediante el articulo 29 fue que se extendio el uso obligatorio de los
Comprobantes Fiscales Digitales por Internet (CFDI) a todas las operaciones que realizan los
contribuyentes, lo que deroga los otros tipos de comprobantes. Esto implicaba que, a los servidores
del Servicio de Administracion Tributaria, al momento de realizar una operacion fiscal, como lo
era el que se adquieran bienes, se disfrute de su uso o goce temporal o recibieron servicios, al
Servicio de Administracion Tributaria deberia llegar la informacion en tiempo real para quedar
almacenada en sus servidores informaticos, siendo confirmada esta operacion con la emision del
comprobante al usuario con el sello digital del Servicio de Administracion Tributaria, quien
deberia de emitir un archivo digital y opcionalmente una impresion a quien solicitara la operacion
(Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del Codigo Fiscal de
la Federacién, 2013).

La autoridad previé que iba a ser tan impactante la reforma, que en la misma se tuvo que
especificar que la representacion impresa del mismo solamente presume la existencia de dicho
comprobante, ya que se venia de que la generalidad usaba comprobantes fiscales pre impresos que
se llenaban a mano, es decir, lo que daria validez al comprobante era que el Servicio de
Administracion Tributaria tuviera registro informatico de esta operacién, que al mismo tiempo
tendria cada contribuyente posibilidad de verificar la autenticidad en la pagina de internet del
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Servicio de Administracion Tributaria (www.sat.gob.mx) y en la cual podria descargar como
archivo electrdnico en su espacio personalizado de emisién de comprobantes.

Contabilidad por Internet a través de sistemas informéticos. Contenida en la misma
reforma fiscal de 2014, la contabilidad electrénica entr6 en vigor ese mismo afio mediante
modificacion del articulo 28 del Cddigo Fiscal de la Federacion, que establece que cada mes los
contribuyentes deberan presentar su informacion contable via Internet ante del Servicio de
Administracion Tributaria (Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones del Codigo Fiscal de la Federacién, 2013).

Lo que es en la practica remitirle a la autoridad un conjunto de documentos en formato
digital que debe tener un catdlogo de cuentas, balanza de comprobacion y en caso de que la
autoridad lo requiera, se tendrd que enviar informacion de poélizas y auxiliares, para aclarar los
numeros de la balanza de comprobacion, esto Gltimo de acuerdo con la regla 1.2.8.6 Contabilidad
en medios electronicos de la Segunda Resolucion de modificaciones a la Resolucién Miscelanea
Fiscal (2014).

Antes de esta factibilidad, los contribuyentes hacian su contabilidad fiscal en sistemas
propios o incluso de manera manual, implicando un gran esfuerzo para la autoridad, la
fiscalizacion, pero a partir de esta reforma se estaba obligando a los contribuyentes a ingresar de
forma mensual la informacion fiscal contable a través de la pagina de internet del Servicio de
Administracion Tributaria, lograndose mediante la estandarizacion de la informacion de sus
contabilidades, pero ahora para efectos fiscales. Esta nueva modalidad se argumento en la
exposicion de motivos como una forma de facilitar el cumplimiento de las obligaciones fiscales,
la realidad es que facilitaba la fiscalizacion de la autoridad, ya que tendria la posibilidad de tener
la contabilidad en términos genéricos permanentemente en los sistemas del Servicio de
Administracion Tributaria, y cruzado esto con la informacion de los bancos podria la autoridad
determinar mas precisamente la cantidad de impuestos a pagar, basicamente en tiempo real. Todo
un cambio sustancial que sin duda le permiti6 a la autoridad plantearse metas mas ambiciosas en
cuanto a recaudacion.

Buzén Tributario. Similar a como se logré gue el establecimiento del CFDI obligatorio,
las reformas al Cddigo Fiscal de la Federacion, el 9 de diciembre de 2013, integran el uso
obligatorio del Buzén Tributario, que era una de las medidas que se habian sugerido por parte de
la OCDE para la modernizacion de la administracion tributaria, de esta manera poder unificar bajo
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una sola interfaz las declaraciones fiscales y demas procedimientos que realizaban los
contribuyentes en México, el cual entr6 en vigor para personas morales el 30 de junio de 2014 y
para personas fisicas el 1° de enero de 2015. (Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones del Codigo Fiscal de la Federacion, 2013).

Implico diversas adiciones al Cédigo Fiscal de la Federacién, pero su sustento principal se
basa en el articulo 17-K. Cada contribuyente tendra asignado su propio buzén tributario, por medio
del cual la autoridad fiscal realizara la notificacion de cualquier acto o resolucion administrativa
que emita, en documentos digitales. Los contribuyentes también pueden, a partir de ese momento,
presentar promociones, solicitudes, avisos, o dar cumplimiento a requerimientos de la autoridad,
a través de documentos digitales, y revisar la opinion de cumplimiento de su situacion fiscal. En
cuanto a los plazos, los usuarios deberan consultarlo dentro de los tres dias siguientes habiles a
aquel en que reciban un aviso electronico enviado por el Servicio de Administracion Tributaria
mediante medios distintos de comunicacion, pudiendo ser correo electronico y teléfono celular.
(Procuraduria de la Defensa del Contribuyente, 2013)

El buzon tributario representd una revolucion para el tema de la notificacion de los actos
de molestia administrativos y fiscales que hacia el Servicio de Administracion Tributaria, pues
implicaba que ahora mediante internet podria notificarse los actos que antes se hacian en los
domicilios de los contribuyentes. Este es un buzon electronico para lograr una comunicacion mas
rapida y eficiente entre el contribuyente y el fisco. Nuevamente, se sefialé que esta poderosa
herramienta le iba a servir al contribuyente para poder presentar promociones, solicitudes, avisos,
o dar cumplimiento a requerimientos de la autoridad, a través de documentos digitales, y poder
realizar consultas sobre su situacion fiscal, pero sin duda a quien le facilité y mejoré mucho las
cosas fue a la autoridad fiscal, que combinando esto, con la posibilidad de poder embargar bienes,
significd un antes y un después para la administracion tributaria mexicana.

México ha logrado con éxito la implementacion de la mayoria de estas herramientas, y si
bien lo hizo un poco después que el resto de los paises de la propia OCDE, la implementacion a
partir de 2014 hasta la fecha actual le ha arrojado rendimientos positivos a la recaudacién, pues
esta ha incrementado a partir de la implementacion y consolidacién de estas herramientas

informaticas.
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5.2. La Ley del Servicio de Administracion Tributaria

Aunque la Ley del Servicio de Administracion Tributaria fue publicada en el DOF en la
gran reforma fiscal de 1996, que le dio vida al Servicio de Administracion Tributaria, esta sigue
vigente a través del tiempo con diversas reformas y adiciones. La ley original constaba de 20
articulos en 4 titulos, pero se afadieron con el tiempo otros 2 titulos y 15 articulos, ademas de la
modificacion de muchos de sus articulos. Como se sefialé anteriormente, la revision de esta ley se
verd mas como un producto de la reforma de 1996, la cual es su base, pero se analizaran los
distintos titulos en sus regulaciones principales, para poder apreciar su actual configuracion.

El titulo primero contiene dos capitulos que refieren de la naturaleza y objeto, y de las
Atribuciones del Servicio de Administracion Tributaria; el objetivo esencial que motiva su
constitucion y las atribuciones con las que el 6rgano estard dotado, las que aseguran su plena 'y
eficaz operacion. Se destaca el articulo 3° que sefala:

Articulo 3°. El Servicio de Administracion Tributaria gozara de autonomia de

gestion y presupuestal para la consecucion de su objeto y de autonomia técnica para

dictar sus resoluciones. (Ley del Servicio de Administracion Tributaria, 1995, p. 2)

Este ultimo es el mismo contenido que hay en la LSAT desde la reforma fiscal de 1996 que
lo cred, hasta la ultima reforma publicada el 4 de diciembre de 2018, es decir, este contenido
siempre ha existido, por lo que el Servicio de Administracion Tributaria esta dotado de autonomia
de gestion y presupuestal para alcanzar la autonomia técnica.

Sin embargo, en los articulos 1° 14 y 25 viene la contradiccion que deja con las
limitaciones del caso al Servicio de Administracion Tributaria, que es, la caracteristica de érgano
desconcentrado (Ley del Servicio de Administracion Tributaria, 1995). En decir, por un lado, se
le otorga al Servicio de Administracion Tributaria autonomia de gestion y presupuestal para
alcanzar la autonomia técnica, para posteriormente encasillarse en como organismo
desconcentrado. No solo pareciera que la mencién de palabra desconcentrado sea un aspecto
determinante para que a este se le ignoren las calidades de autonomia que el legislador secundario
le dio, sino que al denominarlo desconcentrado lo subsume en esa calidad de descentralizacion
rara que creo el legislativo en 1976 en la ley, y que fue constitucional hasta 1981.

Incluso en la exposicion de motivos de la ley sefiala que el Servicio de Administracion
Tributaria recibira recursos en proporcién a los esfuerzos de productividad y eficiencia del propio
drgano, una vez gque se hayan tomado en cuenta aquellos factores que determinan la evolucién de
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la recaudacion y que sean ajenos a su desempefio y los destinard, entre otros fines, al mejoramiento
de la infraestructura y servicios de atencién al contribuyente, situacién que quedo en retérica, como
se verd mas adelante, ya que al encuadrarlo como 6rgano desconcentrado, del que ya se analizo su
origen en Mexico, dependerd mucho en su funcionamiento de la voluntad presidencial (Decreto
por el que se expiden nuevas leyes fiscales y se modifican otras, 1995).

El titulo segundo contiene también tres capitulos en los que refiere respecto de los 6rganos
que integraran al Servicio de Administracion Tributaria, siendo el primero de la Junta de Gobierno
y de la Presidencia, quedando la junta integrada por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico,
2 representantes de esa dependencia designados por el Secretario, el presidente del 6rgano y por
dos funcionarios méas del mismo. (Decreto por el que se expiden nuevas leyes fiscales y se
modifican otras, 1995). En 2003 el articulo 9 se modificd y subid el nimero de consejeros a 7, 3
designados por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, el propio secretario, quien presidira
la junta de gobierno, y 3 consejeros independientes nombrados por el presidente, de los cuales, 2
de estos 3, seran a propuesta de la Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales a que hace referencia
la Ley de Coordinacion Fiscal, que es la configuracion actual (Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones contenidas en la Ley del Servicio de Administracion
Tributaria, 2003).

El titulo tercero establece el servicio fiscal de carrera, agrupando a los trabajadores en 3
grandes categorias: | funcionarios fiscales de carrera, Il funcionarios fiscales de libre designacion
y Il empleados de base, los primeros directamente ingresaran al servicio fiscal, y los altimos
podran hacerlo cuando cumplan los requisitos de formacion profesional. Se entiende que con esto
se dé continuidad a sus programas y acciones, al establecer un sistema de servicio civil que
propiciard la permanencia y desarrollo constante del personal (Decreto por el que se expiden
nuevas leyes fiscales y se modifican otras, 1995). El problema que no se advierte, es que este
servicio fiscal de carrera intercambiara en el futuro a funcionarios del Servicio de Administracion
Tributaria con los de la SHCP, tal como lo contempla el actual Estatuto del Servicio Fiscal de
Carrera (Estatuto del Servicio Fiscal de Carrera, 2015).

El cuarto titulo, denominado de las disposiciones generales, plantea una serie de
instrucciones de caracter general que tienen por objeto asegurar la correcta operacion del Servicio
de Administracion Tributaria. En particular, se menciona su facultad para constituir instancias de
consulta y comités especializados que le permitan conocer la opinion de diversos grupos de
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contribuyentes que puedan coadyuvar a enriquecer y mejorar los distintos procesos de la
administracion tributaria. Esta ley entré en vigor el 1° de julio de 1997 (Decreto por el que se
expiden nuevas leyes fiscales y se modifican otras, 1995).

En junio de 2003 se agrego el titulo quinto de la informacion, la transparencia y la
evaluacion de la eficiencia recaudatoria y de fiscalizacion con 2 capitulos nuevos: I, de la
informacion y la transparencia y I1, de la evaluacion de la eficiencia recaudatoria y de fiscalizacion
en el que se le establece al Servicio de Administracion Tributaria la obligacion mediante el articulo
21 de anualmente elaborar y hacer pablico un programa de mejora continua que establezca metas
especificas en los siguientes temas tributarios:

I. Combate a la evasion y elusion fiscales;

I1. Aumento esperado de la recaudacion por menor evasion y elusion fiscales;

I11. Combate a la corrupcion;

IV. Disminucion en los costos de recaudacion;

V. Aumento en la recaudacion por la realizacion de auditorias, con criterios de

mayor rentabilidad de las mismas;

VI. Aumento estimado del numero de contribuyentes en el Registro Federal de

Contribuyentes y aumento esperado en la recaudacion por este concepto;

VII. Mejores estandares de calidad en atencion al publico y reduccién en los

tiempos de espera;

VII1. Simplificacion administrativa y reduccion de los costos de cumplimiento al

contribuyente y el aumento en la recaudacion esperada por este concepto;

IX. Indicadores de eficacia en la defensa juridica del fisco ante tribunales;

X. Indicadores de productividad de los servidores publicos y del desarrollo del

personal del Servicio de Administracion Tributaria, y

XI. Mejorar la promocion de los servicios e informacidn que el pablico puede hacer

a través de la red computacional y telefénica. (Decreto por el que se reforman,

adicionan y derogan diversas disposiciones contenidas en la Ley del Servicio de

Administracion Tributaria, 2003)

Esta reforma de junio de 2003, se da durante del gobierno de Vicente Fox, que habia sido
el primer gobernante no emanado de un partido distinto al Partido Revolucionario Institucional en
méas de 7 décadas, gobierno en el cual se impulsd la Ley de Transparencia y Acceso a la
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Informacion en 2002, fundado en el articulo 6° constitucional de 1977, derivado de resoluciones
emitidas por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion por los casos Burgoa de 1983 y Aguas
Blancas de 2000, sentando los precedentes para que en las que se reconociera el derecho a la
informacion como una garantia individual y la obligacion del Estado a informar verazmente.
Posteriormente, el 20 de julio de 2007 se reforma el 6° constitucional, agregando los principios
publicidad, maxima publicidad y proteccion de datos; y las siguientes bases: gratuidad,
universalidad, celeridad y administracién de archivo (Soto Gama, 2018). Es decir, las adiciones en
materia de transparencia y rendiciéon de cuentas en la LSAT se dieron posterior a la reforma
constitucional actual.

Incluso se agregaron algunas funciones en torno a la Contraloria Interna en este apartado,
ya que en la ley original de 1995 ya se contemplaba las funciones del Contralor en el articulo 12
de la ley, pero ahora se establece en el nuevo modelo de control y vigilancia el que se le encargara
a dicha contraloria, esto sustentado en el articulo 28 de la Ley del Servicio de Administracion
Tributaria, en el que se establece la obligacion de proporcionar a la Secretaria de la Funcion
Pablica y a la Entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacion, la informacion estadistica
respectiva y en el articulo 33 sefiala que dicha contraloria vigilara los planes que apruebe la Junta
de Gobierno, informando de ello al Jefe del Servicio de Administracion Tributaria.

Los articulos 29, 30 y 31 refieren sobre la elaboracion de estudios anuales para conocer los
niveles de evasion fiscal y los costos de la recaudacion en el pais, y nada mas. Incluso el articulo
32 sefiala un sistema para evaluar el desempefio del Servicio de Administracion Tributaria.

El titulo sexto, de la responsabilidad del Servicio de Administracion Tributaria, llegaria
también en esta reforma, haciéndose este 6rgano el responsable del pago de los dafios y perjuicios
causados por sus servidores publicos con motivo del ejercicio de las atribuciones que les
correspondan (Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones
contenidas en la Ley del Servicio de Administracién Tributaria, 2003).

Lo importante de esto es sefialar que adicional a los cambios en los contenidos de los
articulos, los nuevos titulos adoptan las reformas constitucionales que han tenido relevancia en el
marco normativo general del pais, como lo son las adiciones en relacion con las cuestiones de
acceso a la informacion y transparencia y las reformas a las responsabilidades administrativas de
los servidores publicos; en otras palabras, se tienen hoy en dia el Servicio de Administracion
Tributaria disefiado en la administracién Zedillista. (véase Figura 3).
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Figura 3
Modificaciones a la Ley del Servicio de Administracion Tributaria 1996-2022

Capitulo | De la Naturaleza y Objeto
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Nota. Fuente: Elaboracidn propia con datos tomados de la Ley del Servicio de Administracién Tributaria
Ultima reforma publicada DOF 04-12-2018 (1995)

5.3. Las Autonomias del Servicio de Administracion Tributaria

Retomando el problema de la autonomia, formalmente el Estado mexicano, con la reforma
fiscal de 1996, mediante la Ley del Servicio de Administracion Tributaria en su articulo 3° le
otorgd “autonomia de gestion y presupuestal para la consecucién de su objeto y de autonomia
técnica para dictar sus resoluciones” (Ley del Servicio de Administracion Tributaria-Gltima
reforma publicada DOF 04-12-2018, 1995, p. 2), pero inscribiéndose mediante el articulo 14 de la
misma ley, como d&rgano desconcentrado de la SHCP. La estructura de los Organos
desconcentrados nunca ha planteado una autonomia real, ya que son organismos que dependen de
una Secretaria. Caso contrario a lo que ocurre con la autonomia material que logran los organismos
constitucionales autdbnomos, que mediante configuracion directa en la constitucion, lo que como
ya se analizo en el capitulo 3, se refleja en que el presidente de la Republica carece de facultades
para derogar la normativa emitida por este organismo o alterar su presupuesto anual, las
autoridades superiores del organismo son nombradas previa confirmacién de alguna de las camaras

del congreso, y la revocacién de su mandato exige la intervencion de distintos Poderes del Estado.
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Con base en lo anterior, se advierte que la autonomia es un elemento con muchos
significados para un organismo de Estado. Segin Uvalle Aguilera (2022) en un analisis que hace
a la autonomia de los Organismos Constitucionales Auténomos, se puede hablar de 3 tipos de esta:

1) La autonomia técnica se refiere a que la naturaleza de sus funciones es de caracter
especializado, lo que justifica que las mismas estén asignadas a 6rganos de alta
especialidad técnica, que en la medida de lo posible se encuentren fuera de las
dinamicas de la politica.

2) Laautonomia de gestion hace referencia a la capacidad de autogobernarse o, es decir,
crear mecanismos normativos que regulen el interior de su vida institucional sin la
intervencion de ningun otro poder u 6rgano del Estado, y;

3) Laautonomia presupuestaria consiste en la potestad de desempefiar su actividad y dar
cumplimiento a los fines para los cuales fueron creados. Demanda la existencia de un
haber econdmico garantizado, la posibilidad de utilizarlo en funcion de las directrices
que el 6rgano determine y es el eje toral de la rendicion de cuentas, es decir, el qué, el
cémo y para que se utiliza el dinero pablico que les es destinado. (Uvalle Aguilera,
2022, p. 149)

Estos 3 tipos de autonomia en su conjunto son los que le dan sustento a la independencia
que tienen los Organismos Constitucionales Autonomos del poder central, y si bien se advierte que
estos organismos la tienen asegurada principalmente en la constitucion, no tendria ningun
problema que un organismo como el Banco de México, al que se le considera autonomo en la
constitucion, pero es su ley la que le establece las modalidades de esta. Para el caso del Servicio
de Administracion Tributaria solo la ley le garantiza su autonomia, en todos los sentidos, es decir,
técnica, presupuestal y de gestion, pero no la Constitucion.

En este sentido, segin la OCDE, la autonomia puede tomar muchas formas, pero en esencia
implica que el gobierno establezca objetivos para el sistema tributario (incluida la legislacién
tributaria), asi como un marco de rendicion de cuentas, al tiempo que proporciona a las
administraciones tributarias flexibilidad en las siguientes areas para decidir como lograr esos
objetivos:

« Gestion del gasto presupuestario, incluida la discrecion para asignar/ajustar

los fondos administrativos presupuestarios en todas las funciones para tener
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en cuenta los cambios en las circunstancias o para cumplir con las nuevas
prioridades emergentes.

« Organizacion: determinar la estructura organizativa interna de las
operaciones de la administracion tributaria, incluida la ubicacion geografica
de las oficinas tributarias.

 Planificacion: responsabilidad de formular planes estratégicos y operativos.

« Estandares de desempefio: discrecionalidad para establecer (en asociacion
con organismos centrales) estandares de desempefio administrativo.

* Reclutamiento, desarrollo y remuneracion del personal: la capacidad de
establecer estandares de calificacion para categorias de reclutas, contratar y
despedir personal (de acuerdo con las politicas del sector publico); negociar
niveles de remuneracion de acuerdo con arreglos mas amplios para todo el
sector publico; y establecer y operar programas de capacitacion y desarrollo.

« Tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC): autoridad para
administrar sus propios sistemas internos de TIC o subcontratar la
prestacion de dichos servicios. (OECD, 2019, pp. 107-108)

Y es que, segun algunos estudios, los argumentos en favor del modelo del organismo
ejecutivo como el que se planted en la reforma de 1996 estan basicamente relacionados con la
eficiencia y la eficacia:

1) Como organismo con una mision Unica, puede centrar todo su esfuerzo en el

desempefio de un unico cometido;

2) Como organizacidn autonoma, puede gestionar sus actividades como si se tratara

de una empresa, libre de interferencias politicas en sus actuaciones cotidianas; y

3) Liberado de las restricciones impuestas por la funcion publica, puede contratar,

conservar (o despedir) y motivar a su personal con el fin de mejorar sus resultados.

(Delay et al., 1998, p. 38).

Vale la pena hacer un entrecruce de los conceptos de autonomia propios de los Organismos
Constitucionales Auténomos y los que proporciona la OCDE en cuanto a los organismos
ejecutivos:

La autonomia presupuestal incluye solo a la gestion del gasto presupuestario; la autonomia
de gestidn incluye 4 subniveles: la organizacién, la planificacion, los estandares de desempefio y
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el reclutamiento, desarrollo y remuneracion del personal, y; en cuanto a la autonomia técnica al
uso de las tecnologias de la informacion y la comunicacién (TIC).

Por lo que seré interesante ver si se cumplen estos estandares en la ley, empezando por la
ultima, la autonomia técnica, por ser la que mejores resultados ha dado.

5.3.1. La autonomia técnica

La OCDE considera “que un mayor nivel de autonomia entrafia la posibilidad de
incrementar la eficacia y eficiencia” (OECD, 2015, p. 31). El problema radica en la autonomia, y
es que pareciera que México le apost6 a esto, a tener un érgano especializado, pero no autbnomo
en estricto sentido, ya que como se ha sostenido a lo largo de esta investigacion, en realidad los
organos desconcentrados lejos estan de ser 6rganos autbnomos por una situacion estructural de
México: los 6rganos desconcentrados dependen del poder central y tienen su destino amarrado a
los plazos politicos.

Y esto se puede comparar cuando se habla de recaudacion baja del Estado Mexicano,
precisando el por qué o en relacion con que es baja. Lo que es un hecho, la recaudacion tributaria
mexicana es la mas baja de los paises de la OCDE y de las mas bajas de América Latina y el
Caribe. Tal vez el compararse con la OCDE pueda ser un despropdsito, ya que es una organizacion
en la que se integran paises con distintos niveles de desarrollo y son estos los que deciden de
manera soberana conocer y comparar sus resultados econdmicos, y aunque hay algunos semejantes
a México (Turquia, Chile, Colombia) esta comparacion no seria del todo pareja por las diferentes
complejidades que presentan todas estas naciones. Sin embargo, con la region de América Latina
y el Caribe si puede comparar a México con algunos paises, que, sin tener condiciones similares,
los paises de esta region han tenido un desarrollo historico y politico muy similar, al ser paises que
comparten origen y lengua comun, ademas de la ubicacion geografica que precisamente eso lo
consolida como una region (véase gréafica 2).

Como se aprecia en la grafica 2, de los 26 paises medidos, México figura en la posicion 20
de 26 paises medidos, esto a pesar de que en los ultimos afios ha aumentado el nivel de recaudacion
gracias a la implementacion de nuevas herramientas y una serie de medidas.

Dimensionando el tamafio de las economias, y el parecido de las instituciones, se tiene que
destacar a 2 paises: Brasil y Argentina. Y esto es facilmente apreciable porque a partir de la
implementacién del 6rgano desconcentrado Servicio de Administracion Tributaria, los niveles de
recaudacion se mantuvieron bajos, llegando en lo particular en 2010 a ser muy similar al que se
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tenia en 1990, antes de la desconcentracion del Servicio de Administracion Tributaria de la
Subsecretaria de Ingresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, esta informacion se
puede observar en la tabla 25

En este punto hay que destacar que la reforma seguia los pardmetros que sugeria la OCDE,
es decir, un tipo de reforma internacionalista-tecnocrética estaba dando un resultado parcialmente
bueno, ya que la recaudacion habia pasado en 2015 a 2020 12.9 a 17.9%, lo cual es sin duda
destacable, pero estando todavia debajo del umbral de 30% de paises como Brasil o Argentina,
paises referencia por el tamafio y peso especifico en América Latina o incluso méas bajo que el
promedio de los paises de la OCDE, que tienen niveles de recaudacion en torno al 33.5%. Es decir,
aun México anda debajo al menos mas de 10% del nivel de recaudacion esperado para una
economia de este nivel e importancia, y como se ha observado, ha implementado técnicas sugeridas

principalmente por la OCDE, por lo que el problema debe estar en otro lado.

Grafica 2

La

recaudacidn tributaria como porcentaje del PIB en comparacién con otros paises de América Latina y el

Caribe (ALC) y con los promedios regionales, 2020
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Nota. Fuente: Tomado de (OECD, 2022)

Sin embargo, se nota una tendencia marcada al alza en 2015, este fendmeno se puede
explicar gracias a las reformas de 2014, en las que se implementaron herramientas de mayor poder
de alcance, como que implican la fiscalizacion permanente por medio del internet.

De acuerdo con la OCDE, para tener un modelo exitoso en cuanto a herramientas
informaéticas, los paises pueden ajustarse a los siguientes 10 parametros posibles de capacidades

de autoservicio para mejorar los servicios al contribuyente: 1 la presentacion de declaraciones de
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impuestos electrdnicas en linea, 2 el uso de declaraciones de impuestos pre cargadas, 3 Servicios
de pago electrénico en linea, 4, ampliacion de informacion en el sitio web, 5, Cuentas/registros
integrados de contribuyentes, 6 nuevas aplicaciones en linea para contribuyentes: Proporcionar
una mayor variedad de transacciones a los contribuyentes y sus representantes para ayudarlos a
cumplir con sus obligaciones tributarias (por ejemplo, para actualizar registros, acceder a cuentas
y/o historial del contribuyente, presentar solicitudes de enmiendas, solicitar arreglos para pagar,
ajustar retenciones de seguridad social), 7, Facturacion electronica del IVA, 8, captura de datos de
terceros, 9, buzén digital y 10, nuevas aplicaciones online para intermediarios fiscales (OECD,
2015).

Tabla 25

Recaudacion 1990-2020 de México, Brasil y Argentina vs. los blogues de América

Latina y el Caribe y los paises de la OCDE

1990 2000 2007 2010 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Mexico 121 115 12 128 159 166 16.1 161 16.3 179

Brasil 271.8 294 336 324 32 322 323 326 325 316
Argentina 133 192 264 291 315 307 30 285 282 294
ALC 156 18 212 209 223 222 223 225 227 219

OCDE 308 33 329 316 329 336 334 335 334 335
Nota. Fuente: Elaboracién propia con datos tomados de OECD et al., (2022, p. 177)

Entonces se observa que la primera reforma fiscal, la de 1996, que implicé crear un
organismo especializado descentralizado de la Subsecretaria de Ingresos de la SHCP, no funciond,
ya que en el fondo no implicé una autonomia real. Sin embargo, la segunda reforma fiscal, la de
2014, ha generado sostenidamente un incremento en la recaudacion al Estado mexicano, por lo
que pareciera que se ha detectado el problema real, que es que el molde en el que se encuentra el
Servicio de Administracion Tributaria, el de 6rgano desconcentrado, no le ayuda en la realidad
contextual de México para incrementar la recaudacion, algo que probablemente el gobierno
mexicano en 1996 no crey6 necesario, ya que México fue el primer pais en vias de desarrollo en
ser aceptado en el organismo, y como se ha sostenido a lo largo de este trabajo tenia serias

complicaciones institucionales con la concentracion del poder.
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En la ley se sefiala que el Servicio de Administracion Tributaria debera alcanzar su
autonomia técnica. Y justo de ahi deriva su nombre Servicio de Administracion Tributaria, es un
servicio técnico. Lo interesante es ver en qué nivel se encuentra esta autonomia técnica, es decir,
como 6rgano desconcentrado tiene una autonomia de caracter técnico, lo que equivale a que es tan
solo un organismo especializado, lo cual lo logré con las reformas de 2014,

Lo que se sostiene es que no tenia autonomia técnica plena hasta 2014, por una razén
general porque fue hasta ese afio en que se le permitié al Servicio de Administracion Tributaria ir
mas alld del esquema de fiscalizacion tradicional, la autonomia técnica con que cuentan los
6rganos desconcentrados se trata de una autonomia operativa y para ciertas decisiones, pero la
politica general y las directrices globales las define el 6rgano centralizado, es decir, la Secretaria
de Estado respectiva, es la responsable de la conduccidn estratégica de todo el sector, de procurar
su armonizacion con la politica publica sectorial y de su vinculacion con los objetivos y las
politicas generales del gobierno En este sentido el Servicio de Administracion Tributaria logro en
2014 con las reformas independizarse del viejo esquema de fiscalizacion que tenia la SHCP.

5.3.2. La autonomia de gestion

Segun la OCDE Yy distintos organismos financieros internacionales, son clasificadas las
instituciones de recaudacion de tributos, que ellos miden, en torno a 2 categorias generales, con 2
subcategorias mas especificas en cada rubro:

e Direcciones o unidades dentro del Ministerio de Finanzas o su equivalente.

o Una sola direccion o unidad dentro del Ministerio de Finanzas o su
equivalente.

o Mudiltiples direcciones o unidades dentro del Ministerio de Finanzas
0 Su equivalente.

e Organismos semiautonomos unificados.

o Un organismo semiautonomo unificado, donde la administracion
tributaria y las funciones de apoyo estan a cargo de un Comisionado
o Director General que reporta a un ministro del gobierno.

o Un organismo semiautobnomo unificado con una junta, donde la
administracion tributaria y las funciones de apoyo estan a cargo de
un Comisionado o Director General que reporta a un organo de
supervision/junta de administracién que puede incluir miembros
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externos. El consejo de administracion puede ser decisorio o
consultivo. (OECD, 2019, p. 106)

En estos mismos términos tecnocréticos, el Servicio de Administracion Tributaria fue del
punto 1a al 2b, es decir, México con la reforma de 1996 pasé de:

1B multiples direcciones o unidades dentro del Ministerio de Finanzas, esto historicamente
hasta 1996, en el que paso a 2B, un organismo semiauténomo unificado con una junta.

Esto podria ser cierto en alguna medida, pero hay una gran discrepancia aqui. En la
informacion que el Servicio de Administracion Tributaria entrega para la publicacién de la Tax
Administration in OECD and Selected Non-OECD Countries: Comparative Information Series
2008 (OECD, 2009), en su pagina 26, no se encuadra en ninguna de las anteriores clasificaciones,
sino como un Organismo semiautonomo unificado con Consejo Rector dependiente del Ministerio
de Hacienda (véase tabla 26).

Lo sorprendente es que, a partir de la informacién de 2010, es decir, Tax Administration in
OECD and Selected Non-OECD Countries: Comparative Information Series 2010, (OECD, 2011)
pagina 20, y las sucesivas publicaciones de la OCDE el Servicio de Administracion Tributaria se
ha manejado como un organismo semiauténomo unificado dotado de un consejo rector formal o
un grupo asesor formado por agentes externos (OSUC). Es decir, en 2008 el Servicio de
Administracion Tributaria era un organismo Unico de 43 paises medidos, semiautonomo
dependiente de un consejo rector del Ministerio de Hacienda, pero a partir de 2010. Resulta
entonces que tiene la misma calidad que la Administracion Federal de Ingresos Publicos de
Argentina, que en términos formales es un 6rgano descentralizado (Pavesi, 2004).

Una explicacion logica para explicar este error es que los funcionarios del Servicio de
Administracion Tributaria, que tomaron la decision de cambiar de clasificacién al organismo en
2010, pensaron que era mejor encuadrarlo en alguna de las cuatro clasificaciones mas comunes,
para no desentonar con el resto de los paises. Pero esto confirma la sospecha que se tenia desde la
proyeccion del presente, que el Servicio de Administracion Tributaria es un organismo unico en
el mundo, supuestamente semiauténomo, pero controlado por un consejo rector de un ministerio,
sin duda la mejor descripcion para un 6rgano desconcentrado a la mexicana no podria haberse
dado. Clasificacion demasiado rara, pero que pone en evidencia que ni dentro del Servicio de

Administracion Tributaria creen ser un organismo con las autonomias que le clasifica la ley.
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Autoclasificacion de las instituciones de recaudacion en diversos paises del mundo en estudio hecho por

la OCDE en 2008
COUNTRY Institutional type of revenue body
1) OECD countries
Australia Unified semi-autonomous body
Austria Single directorate in MOF
Belgium Single directorate in MOF
Canada Unified semi-autonomous body with board
Czech Rep. Single directorate in MOF
Denmark Single directorate in MOF
Finland Unified semi-autonomous body
France Single directorates in MOF
Germany /1 Multiple directorates in Federal MOF and 16 State MOF
Greece Multiple directorates in MOF
Hungary Unified semi-autonomous body
Iceland Unified semi-autonomous body
Treland Unified semi-autonomous body
Ttaly Multiple agencies under MOF /1
Japan Unified semi-autonomous body
Korea Unified semi-autonomous body
Luxembourg Multiple directorates in MOF
Mexico Unified semi-autonomous body with board reporting to MOF
Netherlands Single directorate in MOF
N. Zealand Unified semi-autonomous body
Norway Unified semi-antonomous body
Poland Multiple directorates in MOF /1
Portugal Multiple directorates in MOF
Slovak Rep. Unified semi-autonomous body
Spain Unified semi-autonomous body
Sweden Unified semi-autonomous body
Switzerland Single directorate in MOF /1
Turkey Unified semi-autonomous body
UK Unified semi-autonomous body with board
USA Unified semi-autonomous body with board
2) Selected Non-OECD countries
Argentina Unified semi-autonomous body with board
Bulgaria Unified semi-autonomous body with board
Chile Multiple directorates in MOF /1
China Separate body with minister
Cyprus Multiple directorates in MOF /1
Estonia Single directorate in MOF
Latvia Unified semi-autonomous body
Malaysia Separate semi-autonomous departments for direct and indirect taxes /1
Malta Multiple directorates in MOF /1
Romania Unified semi-autonomous body
Singapore Unified semi-autonomous body with board
Slovenia Unified semi-autonomous body
South Africa Unified semi-autonomous body

Nota. Fuente: Tomado de (OECD, 2009, p. 26)

Secretaria de Hacienda, alin muy Presente. Lo anterior lleva a que bajo la reforma de 1996 que

le dio vida al Servicio de Administracion Tributaria, México especializo al organismo tributario,

pasando de una Subsecretaria encargada de la recoleccién de los impuestos a un organismo

especializado, encuadrado en un 6érgano desconcentrado. Por lo que en realidad esta

especializacion, no tuvo un efecto positivo en la recaudacion de tributos del Estado Mexicano por
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el problema estructural de que los 6rganos desconcentrados en México por su naturaleza
autocratica.

Incluso las facultades que se quedaron dentro de la subsecretaria de ingresos siguen
repercutiendo en las politicas de recaudacion de este organismo, lo cual puede explicar
parcialmente por qué no se han alcanzado las altas metas que se propusieron al momento de la
reforma fiscal de 1996, y las que si alcanzan otros paises con caracteristicas similares a México.
Basta echar una mirada al Manual de Organizacion General de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico vigente para observar que la Subsecretaria de Ingresos sigue teniendo una injerencia
mayor:

e 1.2 Subsecretaria de Ingresos
o 1.2.1 Unidad de Politica de Ingresos No Tributarios
= 1.2.1.1 Direccion General de Politica de Ingresos No
Tributarios
o 1.2.2 Unidad de Politica de Ingresos Tributarios
= 1.2.2.1 Direccion General de Politica de Ingresos Tributarios
o 1.2.3 Unidad de Legislacion Tributaria
= 1.2.3.1 Direccion General de Tratados Internacionales
o 1.2.4 Unidad de Coordinacion con Entidades Federativas
o 1.25 Unidad de Ingresos sobre Hidrocarburos (Manual de
Organizacion General de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, 2018, p. 2)

Solo por ejemplificar una de las funciones del esquema anterior, dentro de la 1.2.2 Unidad
de Politica de Ingresos Tributarios se contempla:

Conducir la elaboracion del presupuesto de gastos fiscales, asi como de los estudios

de competitividad, de impuestos, de evasidn de impuestos y aquellos estudios sobre

cualquier tema fiscal que incida en la politica de ingresos tributarios, asi como

analizar y evaluar, en coordinacién con las unidades administrativas competentes

de la Secretaria y del Servicio de Administracion Tributaria, el Sistema Nacional

de Coordinacion Fiscal, asi como las repercusiones econdmicas y financieras de las

politicas de ingresos, de comercio exterior, aduanera, de coordinacion fiscal y de
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estimulos fiscales. (Manual de Organizacién General de la Secretaria de Hacienda

y Crédito Publico, 2018, p. 48)

Lo anterior solo ejemplifica un apartado de como interfieren las oficinas de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Puablico en las politicas de ingresos tributario del Servicio de
Administracion Tributaria. Esto tal vez no es novedad, pero si lleva a afirmar contundentemente
que en este organismo no hay autonomia técnica plena.

Incluso, como dato importante, el propio manual sefiala como érganos desconcentrados de
la SHCP, lo que sorprende es la cantidad de menciones del Servicio de Administracion Tributaria
en relacion con el resto de los 6rganos desconcentrados (véase tabla 27).

Tabla 27
Menciones de los Organos Desconcentrados en el Manual de Organizacion General de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Organo Desconcentrado Menciones

Servicio de Administracion Tributaria 40
Comision Nacional Bancaria y de Valores 2
Comision Nacional de Seguros y Fianzas 2
Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro 2
Autoridad Federal para el Desarrollo de Zonas Economicas Especiales 4

Instituto de Administracion y Avaltos de Bienes Nacionales 5

Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados del Manual de Organizacion General de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (2018)

De lo que se puede intuir es que el Servicio de Administracion Tributaria es un 6rgano
desconcentrado, desproporcionado en la estructura de la SHCP o también, en que la injerencia de
la SHCP es alta. La reforma implementada en 1996 solo cre6 un érgano especializado, pero
materialmente la SHCP nunca salié de este, en comparacion con los otros cinco 6Organos
desconcentrados, los cuales pareciera gue tan solo se coordinan, ademas de que sus funciones son
mucho menos importantes, pero tienen una autonomia técnica mas solida a pesar de ser también
6rganos desconcentrados, que cumplen regulaciones, pero ninguna de estas, jamas al nivel del

Servicio de Administracion Tributaria.
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Para ejemplar lo pernicioso que puede ser esta intervencion, es que se toman decisiones
politicas fuera de toda racionalidad, tal como aquella en la que se cerraron las oficinas del Servicio
de Administracion Tributaria en la region aguacatera de Uruapan, en la que presidente de la
Asociacion Nacional de Especialistas Fiscales (ANEFAC) sefalo:

Se corre el riesgo de no continuar con la tendencia de crecimiento en los ingresos

de caracter tributario, debido al cierre de las oficinas del Servicio de Administracion

Tributaria (Servicio de Administracion Tributaria), en el municipio de Uruapan, el

que mas recaudacion registraba derivado de la actividad industrial que ahi se

aglomera (Pifa, 2019).

En este caso, mas que tratar de responder, que no hay respuesta facil para esta decision
politica contraria a los intereses del Estado mexicano (y del propio Servicio de Administracion
Tributaria en sentido estricto) es ¢Cual es la racionalidad de esta decision?

El Jefe del Servicio de Administracion Tributaria y la Junta de Gobierno, Empleados
del Presidente. En términos practicos, el Servicio de Administracion Tributaria no cuenta con
autonomia de gestion, esto es evidente porque se encuentra supeditada en términos genéricos a
funcionarios que nombra directamente el poder ejecutivo en 2 niveles.

En el primer nivel, el presidente de la Republica propone al jefe del Servicio de
Administracion Tributaria ante el Senado y es aprobado por una mayoria simple, esto de acuerdo
con el articulo 13 de la LSAT, quien por obvias razones sigue quedando sujeto al mandato del
presidente, como del Secretario de Hacienda y Crédito Publico, e incluso al propio Subsecretario
de Ingresos. Tal vez es a esto a lo que se refiere el articulo 4° de la LSAT cuando habla de
autonomia de gestion. Si bien no sefiala una temporalidad especifica, ha ocurrido en la practica
que los presidentes tienen a los jefes del Servicio de Administracion Tributaria durante su periodo,
sin abarcar més.

Pero ocurre lo mismo con su la Junta de Gobierno del Servicio de Administracion
Tributaria, que es su érgano superior de direccion, que, aungue no esta dentro de la estructura
tradicional de la SHCP, sigue siendo formada de acuerdo con el articulo 9 de la Ley del Servicio
de Administracion Tributaria por:

1) El Secretario de Hacienda y Crédito Publico, que la preside.

2) 3 consejeros designados por €l de entre los empleados superiores de Hacienda,

yi
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3) 3 consejeros independientes, designados por el presidente de la Republica, 2 de

los cuales seran propuestos por funcionarios de las entidades federativas. (Ley del

Servicio de Administracion Tributaria, 1995)

En términos reales, 5 de los 7 funcionarios son empleados del presidente de la Republica,
lo cual les otorga decisiones colegiadas, ademas del Jefe del Servicio de Administracion Tributaria,
que es quien sigue las directivas de esta junta. Es decir, el presidencialismo omnipresente en siglo
XX sigue inserto en esta estructura, por lo que, aunque se ha logrado tener un organismo
especializado desde mediados de 1997, que fue cuando entré en vigor la reforma de 1995 que le
dio vida y ha hecho reformas importantes que le dan herramientas para actuar, las decisiones
centrales siguen estando a cargo de politicos, con agendas publicas propias, que pueden afectar no
solo durante su periodo de gobierno, sino a generaciones posteriores.

Ademaés, hay que agregar un elemento adicional, Reglamento Interior del Servicio de
Administracion Tributaria lo emite el presidente de conformidad con el articulo 89, fraccion I de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y, con fundamento en los articulos 17 y
31 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, y 10., 40., 70. y 80. de la Ley del
Servicio de Administracion Tributaria, es decir, no solo el presidente nombra al Jefe del Servicio
de Administracion Tributaria y a la Junta de Gobierno, sino de manera directa a las unidades
administrativas que establezca su reglamento interior.

Ocurre que a partir de la informacién de 2015, es decir, Tax Administration 2015:
Comparative Information on OECD and Other Advanced and Emerging Economies (OECD,
2015) en la pagina 32, el Servicio de Administracion Tributaria reporta que no puede disefiar su
estructura interna; sin embargo, en 2008, en la publicacién Tax Administration in OECD and
Selected Non-OECD Countries: Comparative Information Series 2008 (OECD, 2009) en la pagina
27 el Servicio de Administracion Tributaria reporta que si podia entonces disefiar su estructura
interna. Otro caso raro, en el que confirma que el Servicio de Administracion Tributaria esta
mandando informacion contradictoria, o probablemente su grado de autonomia era mayor antes y
por decision extralegal, se le disminuyd o tan solo se trata de un error.

Un ejemplo de lo desfasado de este modelo autocratico se dio en fechas recientes, cuando
no habia transcurrido el afio del nuevo régimen, el 3 de octubre de 2019, renuncia de manera
intempestiva el ministro de la Suprema Corte de Justicia, Eduardo Medina Mora, quien habia sido
electo con cierta polémica en 2015 y cuyo periodo terminaba hasta 2030. La renuncia fue aceptada
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por el presidente y el Senado, sin explicarse la causa grave por la que el articulo 99 de la Ley
Organica del Poder Judicial exige a un ministro renunciar. Un par de meses después, el 3 de
diciembre de 2019 se elige, a la hasta entonces jefa del Servicio de Administracion Tributaria, Ana
Margarita Rios-Farjat, como ministra de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, ocupando el
puesto vacante (Reina, 2019). En un pais que se precia democratico, esto deberia ser un escandalo,
la nominacion y posterior eleccion de la hasta entonces jefa del Servicio de Administracion
Tributaria, ya que apenas llevaba un afio al frente de la Institucion del poder ejecutivo.

Esta situacion seria imposible en el caso de que existiera un presidente Consejero y varios

consejeros del Sistema Nacional Tributario con autonomia constitucional, puesto que estarian
obligados a cumplir su periodo Constitucional, incluso desfasado del periodo del presidente, no
solo garantizando la estadia de un Consejero del Sistema Nacional Tributario, sino contribuyendo
a los pesos y contrapesos gque son tan elementales para la democracia, en este caso para el cobro
de impuestos para que funcione esa democracia.
Servicio Fiscal de Carrera, no se ha Consolidado. En relacion con la contratacion, formacion y
remuneracion del personal, el Servicio de Administracion Tributaria no tiene autonomia para
contratar personal, ya que “es necesario solicitar la autorizacion para modificar el nimero y el tipo
de personal a una agencia gubernamental externa (Secretaria de la Funcion Publica)” (OECD,
2015, p. 165). Es claro que el Servicio de Administracion Tributaria no cuenta con facultades para
contratacion totalmente autonomas, pero incluso es un poco dificil saber cuanto personal hay
contratado, ya gque es un organismo enorme Yy en sus obligaciones de transparencia da distintos
numeros de personal contratado, pero de un acta de transparencia se pudo obtener la dimension
del organismo.

el Servicio de Administracion Tributaria cuenta con 32,482 empleados y 780

prestadores de servicios profesionales, y que, del total de empleados, 25,680 son de

confianza y 6,802 son empleados de base, de los cuales, 5,8413 se encuentran
afiliados al Sindicato Nacional de Trabajadores de Hacienda y el Servicio de

Administracion Tributaria (SNTHSAT) y 933 al Sindicato de Trabajadores del

Servicio de Administracion Tributaria y de Hacienda (STSATH). (Comité de

Transparencia del Servicio de Administracion Tributaria, 2020)

Sin duda todos los organismos deben tener capital humano, pero una de las premisas de la
reforma fiscal de 1996 para lograr los objetivos del Servicio de Administracion Tributaria fue la
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creacion del servicio fiscal de carrera, del que incluso tiene un Estatuto, sin embargo, por diversas
razones no ha funcionado del todo, como relata la Auditoria Superior de la Federacion, ya que se
ha retrasado al grado tal que inicio el servicio en 2008, cuando ingresaron los primeros 98
funcionarios al esquema, siendo hasta 2016 que alcanzo el servicio fiscal de carrera tener a 1,666
funcionarios (Auditoria Superior de la Federacion, 2017).

En una nota periodistica de 2018 se consigna que hasta septiembre de 2018, el SAT contaba
con 35,660 empleados, cuya plantilla consiste en el jefe del SAT, 13 administradores generales,
139 administradores centrales; 930 administradores; 2 mil 776 subadministradores; 4 mil 803 jefes
de departamento; 17 mil 57 enlaces y 9 mil 942 operativos (Luna, 2018).

Es decir, si bien se tienen datos de fecha diferenciada, para tratar de equiparar con la
informacion del Servicio Fiscal de Carrera, se pueden disminuir los numeros de personal del SAT
a 2016 y suponer que este tenia alrededor de 35,000 empleados, el Servicio de Administracion
Tributaria tenia menos del 5% de los empleados en el servicio fiscal de carrera, lo que hace ver
que tampoco se ha cumplido con esta directiva hasta finales de 2016, y dificilmente hoy podria
avanzar sustancialmente. Por lo que uno de los postulados de la reforma de 1996 que le daria
autonomia al Servicio de Administracion Tributaria, el servicio fiscal de carrera, 20 afios después,
seguia sin cumplirse.

La autonomia de gestion es evidente que no se tiene consolidado, ya que tanto la
presidencia de la Republica como la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tienen injerencia
directa en las decisiones torales del Servicio de Administracion Tributaria. Y es que, en términos
generales, la amplitud de las facultades conferidas a los organismos nacionales de administracion
tributaria en el mundo depende de factores diversos, tales como el sistema de administracion y del
grado de desarrollo de la practica administrativa del sector pablico del pais, asi como el modelo
institucional adoptado por la administracion tributaria (OECD, 2011), temas en los que México
sigue adoleciendo, siendo un claro ejemplo el servicio fiscal de carrera del Servicio de
Administracion Tributaria.

El problema es que el sistema de administracion y el grado de desarrollo de la practica
administrativa del sector publico de México es bajo, este derivado de la falta de consolidacion
institucional que tiene el pais, ya que como se sefial6 anteriormente, el pais cuenta con contrapesos

politicos efectivos apenas de 1997 a la fecha, pero el presidencialismo sigue estando muy inmerso
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en la administracion, en especial en la tributaria, cuando la funcion principal de este 6rgano es
administrativa técnica.

La politica esta inmersa incluso en la determinacion de los recursos humanos, ya que, en
diciembre de 2018, el Servicio de Administracion Tributaria realiz6 despidos masivos sin justificar
de ninguna manera, simplemente se les despidio y se les liquidd, sin haber razones fundadas y
motivadas, cerca de 2,000 empleados al inicio del sexenio fueron removidos por esa razon, porque
iniciaba un nuevo gobierno (Valdelamar, 2018). Sin prejuzgar si esos trabajadores merecian o no
seguir laborando, lo cual es una situacion que debiera tratarse, o que aqui se quiere destacar como
un cambio de sexenio implica la salida masiva de trabajadores, cerca del 5% de la plantilla laboral
del Servicio de Administracion Tributaria, con criterios politicos porque no hubo ninguna
explicacion oficial, simplemente ajustes.

Autocontrol y Autovigilancia. En esencia, los Organos Internos de Control de las dependencias,
de las entidades y Organismos Constitucionales Autonomos en términos generales, hacen lo
mismo:

Se encargan de prevenir, detectar y abatir posibles actos de corrupcion. Asimismo,

promueven la transparencia y el apego a la legalidad de los servidores publicos,

mediante la realizacion de auditorias y revisiones a los diferentes procesos de las
instituciones de la Administracion Publica Federal; asi como la atencion de quejas,
denuncias, peticiones ciudadanas, resoluciones de procedimientos administrativos

de responsabilidades y de inconformidades. (Secretaria de la Funcion Puablica,

2018)

Frente de cada uno de ellos se encuentra una persona Titular designada por la Secretaria de
la Funcion Pablica para el caso especifico de las dependencias y entidades, con fundamento en el
Acrticulo 37, fraccion XIl, de la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal (Decreto por
el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, 2018).

El 6rgano interno de control del Servicio de Administracion Tributaria se encarga ademas
de las funciones generales arriba descritas, de analizar estadisticas, el control y finca
responsabilidad de los funcionarios, del cual el volumen de informacién y datos debe ser
estratosférico para las capacidades de una oficina delegada, la que se encarga de planear,
programar, organizar, dirigir, controlar y evaluar las auditorias financieras, administrativas,
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operacionales, integrales y de seguimiento de las distintas &reas, actividades como auxiliar en la
aplicacion correcta de descuentos, bajas y suspensiones de pago, desarrollar programas que
faciliten la toma de decisiones, elaborar informes relativos a la administracion de los recursos
humanos (SAT, 2014).

El modelo actual de control y vigilancia sefiala en su articulo 28 de la Ley del Servicio de
Administracion Tributaria que este estard obligado a proporcionar a la Secretaria de la Funcion
Publica y a la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacién, la informacién estadistica
respectiva. El titular del 6rgano interno de control o contralor (existe esa ambigiiedad en la ley) es
nombrado por el Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de la Funcion Publica. (Ley del
Servicio de Administracion Tributaria, 1995).

Lo anterior en términos practicos significa que el poder ejecutivo esta vigilandose asi
mismo, desde luego que, con criterios politicos, lo que seguramente coadyuva a que se resuelvan
las irregularidades pequefias (y por qué no algunas grandes); si bien se entiende que es el control
interno que contempla el sistema politico Mexicano, en un organo de la importancia del Servicio
de Administracion Tributaria, tal vez esto quedé profundamente rebasado o debiera tener una
excepcion para generar contrapesos, es decir, exigir mejores resultados, y someter al Servicio de
Administracion Tributaria a llevar mejor sus procedimientos, ya que se observa que la contraloria
no tiene mayor relevancia contra los abusos del Servicio de Administracion Tributaria.

Lo anterior se afirma porque la generalidad acude principalmente a la Procuraduria de
Defensa del Contribuyente para hacer una intermediacion, puesto que pareciera que la propia
LSAT en 2003 se modifico para proteger ciertos abusos, si bien se entiende que las presiones de
los recaudadores son extraordinarias, el hecho de que el articulo 34 de la ley sefiale que el Servicio
de Administracion Tributaria se encargara del pago de los dafios y perjuicios causados por sus
servidores publicos cuando hacen su trabajo, hace pensar que todos los actos, que estan dotados
de legalidad, son legitimos y eso le ha dado una herramienta poderosa al organismo, pero qué
afecta su autonomia de gestion en cuanto a aplicacion de las normas fiscales dentro de la legalidad.
Es una carta de impunidad administrativa, que le da el hecho de que el mismo poder que nombra
al jefe del Servicio de Administracion Tributaria, nombre también al contralor, adminiculado con
la proteccion a las actuaciones de los servidores publicos, y al hecho de que los abusos se vayan a
la intermediacion mediante la PRODECON.
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5.3.3. La autonomia presupuestaria

La autonomia presupuestaria es clave para que un organismo pueda crecer en sus metas. El
Servicio de Administracion Tributaria tiene sendos limites como organismo desconcentrado, como
se afirmo en el segundo capitulo del presente, al final el recurso asignado al 6rgano desconcentrado
se le considera como parte del recurso de la SHCP. La autonomia presupuestaria, tal vez esta sea
la més critica de la falta de autonomia, ya que se llega al absurdo de que el presupuesto general
que se le considera a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, se le tiene que considerar el del
Servicio de Administracion Tributaria y demas organismos desconcentrados y entidades apoyadas,
por lo que se esta lejos de tener un presupuesto inamovible y progresivo para las grandes metas
que deberia tener el organismo. Lo anterior se puede apreciar en su presupuesto, para ello habra

que ver la grafica 3.
Grafica 3
Presupuesto por Organos del Ramo 06 Hacienda y Crédito PUblico afio 2002

Nota. Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (2021)

Se puede observar que del total del presupuesto recursos para el afio 2022 de la SHCP por

el orden de $21,370,912.3 miles de pesos (Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
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Ejercicio Fiscal, 2022), mas del 60% de los recursos, es decir, $12,852,915.2 miles de pesos son
para la operacion del Servicio de Administracion Tributaria, pero siendo programados dentro del
Ramo 06 Hacienda y Crédito Publico, que encabeza la Secretaria y que también denota que el
6rgano desconcentrado maneja mucho mas presupuesto y realiza mucho més actividades que el
resto de la SHCP, por lo que se puede apreciar nuevamente como un organismo de 3er nivel dentro
del Sector Hacendario se lleva el 60% del presupuesto siendo este presupuesto, el mayoritario
considerado dentro de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, lo cual se puede ver desglosado
en la gréfica 2. (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2021)

Gréfica 4

Presupuesto del Servicio de Administracion Tributaria 2018-2022 en millones de pesos

142315

12,788.8 12,852.9

12,424.8

Nota. Fuente: (Moscosa, 2021)

Pero alin mas complicado hablar de autonomia presupuestal cuando se ha percibido el
hecho de que se le ha reducido el presupuesto al Servicio de Administracion Tributaria, mientras
se sefiala que se aumento la recaudacion tributaria. Esto no obedece a ninguna logica, mas bien
tiene presuncion de irracionalidad politica y refuerza el argumento de que esta debe estar alejada
de la recaudacion y debe imponerse la racionalidad de la administracion. Si un organismo esta
dando buenos resultados, y existe mucha evasion e informalidad, lo 16gico seria que el presupuesto
de este organismo aumentara, pero ocurrid lo contrario. Es en especial la disminucion en el actual

gobierno de la Republica, que arranc6 en 2018, cuando el organismo tenia asignado $14,231.5
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millones de pesos, reduciéndose su presupuesto inmediatamente en el ejercicio fiscal 2019 en un
12.7% para dejarlo en $12,424.8 millones de pesos. Si bien durante los ejercicios fiscales 2020 y
2021, tuvo pirricos aumentos, en el actual ejercicio fiscal 2022 repitié la disminucion, todavia no
recuperando los niveles de 2018 (Moscosa, 2021), como se puede apreciar en la grafica 3. Si bien
se puede argumentar que la actual administracién del gobierno federal estd haciendo més con
menos, esto de cualquier manera no ataja el hecho de que el Servicio de Administracién Tributaria
carece de autonomia presupuestaria y por lo demas en algin momento puede ser esto
contraproducente.

Solo por reiterar algo que se habia sefialado en un apartado anterior, el Servicio de
Administracion Tributaria nace con supuesta autonomia presupuestal e incluso en la exposicion
de motivos de la LSAT se sefialo que su presupuesto vendria de la mano de sus resultados, se
observa que en los Ultimos afios esto no se esta cumpliendo.

Conclusiones Capitulares

El Servicio de Administracion Tributaria ha tenido una evolucion Unica en el sistema
juridico mexicano, encuadrado en un organismo desconcentrado, producto esta figura institucional
de la reforma de 1976, llega a la actualidad con todas las fallas que puede tener un organismo que
se disefid en el mas profundo régimen autocratico de la década de 1970. Si bien, se le intentd dotar
de autonomia bajo una reforma a las leyes secundarias, estas han sido solo enunciativas, especie
de actos performativos en los que su simple mencion no han generado esa posibilidad. La LSAT
habla incluso de autonomia de gestion y presupuestal para la consecucion de su objeto y de
autonomia técnica, pero se observa que las dos premisas primarias, la autonomia de gestion y la
autonomia presupuestal, no existen. Ademas, la conclusion de estas premisas no es correcta, no
son necesarias las primeras para dotar a un 6rgano de autonomia técnica.

La autonomia técnica se logra hasta la reforma fiscal de 2014, en la que se le dotan de
poderosas herramientas y se le refuerzan atribuciones al Servicio de Administraciéon Tributaria,
como son la firma electronica avanzada, el comprobante fiscal digital por internet, la contabilidad
electronicay el buzén tributario, lo cual deriva en la fiscalizacion permanente, lo que le permite al
organo la posibilidad de actuacion que ha hecho que se refleja en el aumento de la recaudacién de
esa fecha a la actualidad, pero esta autonomia es instrumental, permite mejor fiscalizacion sobre

la misma base de contribuyentes cautivos.
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Las autonomias de gestion y presupuestarias estan muy lejos de conseguirse, en primer
lugar porque se ve muy inmersa la SHCP en su actuacion cotidiana, la Junta de Gobierno que es
nombrada entre el titular de la SHCP y el presidente; el Organo Interno de Control es otra forma
indirecta de generar dependencia del Servicio de Administracion Tributaria del ejecutivo federal,
y que por cierto no realiza ninguna actividad relevante en favor de los contribuyentes, puesto que
parece que estd bastante disminuida, y el Estado mexicano se ha decantado por resolver la
problematica de los contribuyentes echando a andar la mediacion de la Procuraduria de Proteccion
al Contribuyente, quien atiende problemas simples, asi como los abusos que hace el Servicio de
Administracion Tributaria, sin tener ninguna facultad para pedir que ciertas practicas ya no se
Ileven a cabo.

Y ni hablar del presupuesto, el cual incluso en la reforma fiscal de 1996 se expuso que se
verificaria para entregarselo al organismo con base en la realizacion de metas, pero se pudo
constatar que, a pesar de aumentar la recaudacion en los Gltimos afios, se le ha disminuido al 6rgano
la capacidad de actuacion, reconociendo tacitamente el organismo que Unicamente se seguird
centrando en los contribuyentes cautivos, lo cual es problematico, ya que se deja impune en gran
medida la evasion y la informalidad, temas que debieran ser los que més se atendieran en un pais
como en Meéxico donde ambos fendmenos son muy altos.

Lo que, si se plantea, es que hay muchos retos alcanzables hacia el futuro, pero es un
requisito sine qua non el darle autonomia efectiva, como sefiala la propia LSAT, pero lo primero
se tendra que hacerse, es sacar del molde en el que se encuentra, ya que, en la practica, sigue siendo
parte estructural de la SHCP, como incluso se autodefinia en la OCDE en 2008, la que realiza al
mismo tiempo labores administrativas como lo es la dificil tarea de recaudar impuestos, pero

también en sentido politico, teniendo criterios diferenciados para cobro de los impuestos.
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Capitulo 6 Parametros del Nuevo Sistema Tributario Nacional
SUMARIO: 6.1.Constitucionalizar al Servicio de Administracion Tributaria.
6.2. Consejo General que Sustituya a la Junta de Gobierno. 6.3. El Control
Interno y la Vigilancia como Contrapeso. 6.4. Presupuesto Garantizado. 6.5.
La Eficiencia Recaudatoria en la Agenda Publica 6.6. Reglamento Interior del
Sistema Nacional Tributario emitido por su Consejo General 6.7. Integrar la
seguridad social y aduanas 6.8. Subsistemas Tributarios Locales

Se ha hecho un analisis sostenido a lo largo de la presente investigacion, como
transformando una institucion, es decir, pasar del actual esquema a organismo constitucional
autonomo, podria darle mayor viabilidad al actual Servicio de Administracion Tributaria, incluso
se puede hablar de que la autonomia que se les otorgo constitucionalmente les ha permitido a estos
Organos constituirse como mejores opciones institucionales. Esto obedece a un problema que fue
tratado en el capitulo 2 de este trabajo, de como la administracion pablica mexicana asumié en un
sentido autocratico a los organos desconcentrados, que lejos de darles cierta autonomia,
simplemente los dejé bajo el mando de una Secretaria de Estado, como es el caso del Servicio de
Administracion Tributaria, que es un apéndice de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a
pesar de las maultiples facultades y herramientas juridicas que tiene, no ha logrado subir la
recaudacion a niveles siquiera latinoamericanos, niveles que estan aun lejos de los niveles 6ptimos
mundiales, como lo son los paises que se encuentran en la OCDE.

En México y el mundo, la tendencia de las administraciones a transferir facultades a los
organismos de manera delegada, es decir, quitando facultades que antes tenia un nivel de gobierno,
como lo era el caso de la Subsecretaria de Ingresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
y crear un organismo, como lo fue el Servicio de Administracion Tributaria en 1996, buscando un
método para mejorar la prestacion de sus servicios de recaudacion tributaria, hacer un mejor
servicio a los contribuyentes y contar mejores condiciones en la gestion de los recursos humanos.

El Servicio de Administracion Tributaria requiere tener autonomia a nivel Constitucional,
tal como los distintos organismos constitucionales auténomos que se han mencionado en la

presente investigacion, esa debe ser la premisa principal de la reforma. Se puede argumentar en
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favor de ello que las estructuras de gobierno tradicional se han considerado demasiado rigidas para
responder a las necesidades.
6.1. Constitucionalizar al Servicio de Administracion Tributaria

Lo que se encuentra configurado en la Carta Méxima, se vuelve tema de mayor
importancia, como lo es la forma de gobierno, la transparencia, las elecciones, la justicia, las
telecomunicaciones y los derechos humanos. En ese preAmbulo, hay que llevar a la Constitucion
el tema de la recaudacion: la Administracion Tributaria. El Servicio de Administracion Tributaria
estd atado al Poder Ejecutivo, y es usado en muchos sentidos a discrecién contra los
contribuyentes cautivos, a los cuales se les aplica no solo el rigor que las leyes permiten, sino
incluso précticas abusivas que no son propias de un Estado que se jacta de ser Constitucional. La
independencia del organismo mediante la transformacion a un Organismo Constitucional
Autonomo podria generar una nueva relacion con los contribuyentes cautivos mexicanos, a quienes
podria darles trato diferenciado, pues para nada es lo mismo castigar a un contribuyente que ha
cometido simples errores en los multiples informes y requerimientos que periodicamente pide el
organo, asi como implementar estrategias para combatir a aquellos que erosionan la base de
célculo de impuestos y también integrar a los muchos contribuyentes que evaden del pago por
estar en la informalidad.

Si bien a nivel del pais se iniciaron una serie de reformas a partir de la caida del ingreso
petrolero en 1982 y con especial auge, tras la entrada del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN) en 1994, en la década de 1990, el Estado Mexicano creo a varios organismos,
los cuales le han dado conduccion al pais en temas que hasta entonces dependian del todopoderoso
poder ejecutivo en una concentracion de poder inusitada que se vivié la mayor parte del siglo XX
y que se analizo en los dos primeros capitulos. En esta etapa reformista, se fundan el Instituto
Federal Electoral (IFE, hoy en virtud de la reforma en 2014, Instituto Nacional Electoral o INE),
Banco de México (BANXICO), la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH), el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), el Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT),
la Comision Federal de Competencia Econdémica (COFECE), el Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos (INAI), que son los que actualmente
existen. Si bien, no todos surgen al mismo tiempo, todos bajo dos impulsos reformistas del Estado
mexicano, si todos con una caracteristica especial: se les dota de independencia respecto del
poder ejecutivo al convertirlos en Organismos Constitucionales Autbnomos.
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Todos los anteriores podran tener defectos, como todas las instituciones humanas, pero a
lo largo de las ultimas 2 décadas han demostrado aln en situaciones adversas, como
indispensables, mas en su autonomia funcional, porque estan defendiendo valores elementales de
la democracia, como son la libertad, los derechos y el acceso al poder, aunque estamos observando
que se les esta tratando capturarlos, bajo las reglas del juego, y que se ha logrado en algunos
casos como en la CNDH y la FGR, comprobando que no basta darles autonomia constitucional,
sino algunos elementos cuantitativos y cualitativos adicionales. Sin embargo, a los otros, los que
tienen integracion colegiada, la Constitucién hecha valer en su nicleo duro, los ha protegido, ya
que se requieren de mayorias calificadas, las cuales solo se pueden conseguir convergiendo el
gobierno con alguna de las grandes oposiciones. Lejos de todo lo que acontece en el nivel politico,
estos organismos, los Constitucionales Autonomos, en la generalidad han dado excelentes
resultados, como se resefio en el capitulo cuatro.

El Servicio de Administracion Tributaria es creado por reforma en leyes secundarias en
1995, bajo la figura de 6rgano desconcentrado que depende de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, la cual a su vez es una de las Secretarias que depende del Poder Ejecutivo, una
institucion que no ha renunciado del todo al poder metaconstitucional que viene arrastrando del
presidencialismo del siglo XX. El Servicio de Administracion Tributaria es un oOrgano de
naturaleza Técnica, y que, en su evolucion institucional, es ya una oficina bastante temible, con
facultades que pueden ser facilmente enfocadas a actuar como un érgano politico, es decir, con
muchas facultades y herramientas técnicas, pero que sirve no solo para recaudar, sino para
premiar o castigar a quien el todavia poderoso presidente del Ejecutivo Federal desee. Pareciera
gue en México hay una resistencia por parte del ejecutivo en turno, en mayor o0 menor medida, a
retener el gran poder recaudador para usarlo a discrecion en muchas areas, cuando el bien mayor
de la pérdida de ese poder seria poder tener mas recursos fiscales para las politicas publicas. Hay
una vision autoritaria todavia.

Desde que México existe, ahora como nunca se depende de la recaudacion de dineros via
impuestos, es, por lo tanto, un concepto hasta cierto punto nuevo el hacerlo, pero es necesario y
cada vez mas se va a requerir certidumbre ante el crecimiento del aparato institucional, se tiene
que abandonar la idea de que la recaudacidn debe ser una especie de Politica Pablica que beneficia

a los sectores mas vulnerables o una forma de pagar favores a los amigos del gobierno en turno,

187



188

debe servir la recaudacion para lo que es, tener dineros publicos para el correcto funcionamiento
del Estado en beneficio de todos sus ciudadanos.

Tan adaptado esta esté pensamiento en nuestro pais, que hoy en dia es relativamente facil
en la via puablica establecer un micronegocio, las taquerias son como una especie de simbolo
nacional: basicamente a cualquier ciudadano de a pie que se le ocurra, con un minimo de inversion
en infraestructura e insumos, en la via publica, puede establecer una taqueria o puesto callejero, a
la vista y con el consentimiento de todos, a veces sin seguir estandares minimos de supervision;
seguramente para poder tener cierta tranquilidad, se le tendré que pasar una cuota a algun particular
investido de alguna especie de poder no estatal, algin autodenominado lider o figura similar, pero
en lo oscuro, o incluso a un funcionario quien no lo reportara a las arcas del Estado, pero nadie se
metera con ese taquero, que a pesar de que esta invadiendo la via publica, el espacio de todos, esta
generando riqueza, y es tal la cantidad de puestos informales en el pais, que no es un ingreso para
nada menor, por minimo que sea en cada uno de estos micronegocios, incluso se podria obtener
recursos no solo de renta, sino para la seguridad social de los empleados de estos micronegocios,
siendo una estimacion por parte del INEGI hasta diciembre de 2020 de 22 de cada 100 pesos que
se generan en el pais (INEGI, 2021).

También se puede ver el otro extremo, la exitosa region aguacatera de Michoacan, de la
que las autoridades estiman existe un 30% de plantios ilegales de este producto (Martinez
Elorriaga, 2022) y que esto implica que los recursos de interés publicos, como lo son el agua, los
bosques y la contaminacién por pesticidas y demas productos, estan siendo sobre aprovechados
sin que reditué al Estado mexicano, que bien podria usar esos recursos adicionales para al menos
establecer limites mas efectivos o mejorar las condiciones de vida de las personas que habitan estas
regiones que tienen serios problemas de seguridad y de salud por la misma actividad.

Lo relevante de estos 2 extremos en cuanto a recaudacion es que existe cierta permisividad-
complicidad de la sociedad mexicana y de sus 6rdenes de gobierno que hacen muy evidente una
cosa: hace falta un érgano independiente que esté investido de poder publico y que sea ajeno a los
vaivenes politicos, que haga lo que los politicos no quieren hacer, el cobrar impuestos y que
adquieran legitimidad en el cobro de impuestos a quien en realidad se le debe cobrar.

Se sostiene entonces que el Servicio de Administracién Tributaria requiere una nueva
independencia, es decir, una auténtica independencia, una autonomia constitucional con un buen
disefio institucional, lo cual puede ser la mejor sefial que México le puede mandar a sus pagadores
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de impuestos: neutralidad y estabilidad; no limitandose los efectos para los contribuyentes
cautivos unicamente, sino implementar nuevas acciones para incluir a todos aquellos que no lo
hacen aln, es decir, integrarlos a sostener el gasto publico, con el consecuente aumento del
porcentaje de recaudacion en el PIB, que seria el resultado deseado. Esta estabilidad podria ser
detonante de nuevas inversiones productivas del extranjero, fomentan zonas especiales para la
inversion libres de impuestos, sin distinguir si es capital nacional o extranjero, fomentando la
inversion en regiones deprimidas, logrando numeros econémicos excepcionales.

El Estado mexicano ha provisto a su brazo recaudador principal, al Servicio de
Administracion Tributaria, de modernizacion informatica, ha implementado la facturacion
electronica, la contabilidad electronica, el buzon tributario, entre muchas otras herramientas, asi
como se ha ajustado a la ley para que obligar a las instituciones financieras informen sobre los
depdsitos bancarios de las personas para la revision de los ingresos presuntivos, en general se ha
dotado de facultades muy poderosas al Servicio de Administracion Tributaria, llegando en los
altimos tiempos a sefialarse que ademas de una excesiva y permanente fiscalizacion, algunos
aseguran, con cierta razon, visos de terrorismo fiscal; lo relevante de todo esto es que, la
recaudacion del PIB no ha subido de manera sustancial, por lo que el problema esta en otro lado,
0 hace falta hacer un ajuste mayor.

6.2. Consejo General que Sustituya a la Junta de Gobierno

Si bien es irrelevante el nombre que pueda tener un 6rgano de gobierno, ya que el propio
Banco de México tiene una junta de gobierno, lo que es relevante para el caso es que los integrantes
de este tengan independencia, que solo puedan ser removidos por causas graves. Articulado con la
reforma constitucional, es necesario los miembros del érgano superior de gobierno tengan
independencia funcional y garantia de los periodos con los que contarian sus cargos, ademas desde
luego una alta capacidad técnica e independencia no solo del poder gubernamental, sino que el
6rgano de eleccion esté atento a que estos consejeros no sean capturados por intereses contrarios
a la voluntad de los mexicanos, es decir, la mayor captacion de impuestos, lo que ademas, el hecho
de que fueran electos con un modelo similar al del INE, haria que la prensa y la sociedad civil
tuvieran mucho peso en garantizar su independencia.

Este es el gran problema del principal 6rgano recaudador, que ademas esta dentro de un
tercer nivel de la administracion central y que su autonomia de gestién no existe, caso contrario a
lo que ocurre con los Organismos Constitucionales Autonomos, los cuales han demostrado que
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maés alla de los sefialamientos que pudieran tener sus integrantes al momento de ser electos, sus
participaciones dentro de estos organismos les ha dado una gran legitimidad.

Existen peligros de que los parlamentos o partidos politicos otorguen nombramientos a
funcionarios no independientes, ya que son decididos, entre otras razones, por conveniencia
politica y pueden interferir en la actividad de estos organismos, tal como pudo haber ocurrido en
el IFE o en el actual INE, pero la apertura y la méxima publicidad de la convocatoria hacen que se
genere cierto peso sobre los perfiles, ademas el hecho de la preparacion académica o técnica, o
ambas, hace que los consejeros vayan en una posicion de independencia frente a quienes los
nombraron, ya no viendo hacia el pasado, sino en la actual administracion, en la que han varios de
los consejeros y estos mismos le han respondido al ejecutivo federal de que se debe respetar la
autonomia del INE

El establecimiento de vetos cruzados para no permitir que lleguen quienes tengan grandes
impedimentos como la alineacion con un partido o la amplia experiencia técnica demostrable es
un elemento que debe ser incluido de manera obligatoria en las designaciones de los funcionarios
que integrarian este nuevo Organismo Constitucional Autonomo, y muy probablemente seria
bueno hacer algunos ajustes a los existentes en la actualidad.

Con lo anterior, lo que se quiere hacer énfasis en que un nuevo redisefio constitucional que
le dé autonomia a las figuras equivalentes al jefe del Servicio de Administracion Tributaria y su
Junta de Gobierno, no esta exenta de riesgos, pero que los mecanismos de filtrado pueden dar
mucho mejores resultados que la situacion actual. Debe haber algun pufiado de buenos mexicanos
altamente preparados en materia fiscal que quieran dejar su huella para siempre y que puedan hacer
un trabajo espectacular, aumentando la recaudacion con criterios racionales, cuando menos ofrece
una mayor oportunidad que el esquema actual de control por parte del poder politico.

En la época actual, de la democracia, podria darse un acuerdo entre una coalicion
gobernante y probablemente la oposicion para impulsar un nuevo esquema, gque garantice una
mayor captacidn de recursos publicos en el mediano y largo plazo, independientemente de quien
detente el poder politico, porque al final el poder politico se ejerce en el gasto, en las politicas
publicas, y extender esto a la recaudacion, es parte de la atadura al subdesarrollo.

La forma en que se debe ser configurado el 6rgano superior de gobierno del Sistema Nacional
Tributario, debe darse alejandose de los cambios que se dan en la alternancia politica, para que
sea un drgano técnico que se use de manera profesional, que tenga objetivos muy claros y que sea
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neutral: que plantee politicas realistas para recaudar bajo los principios de equidad y
proporcionalidad, no solo lanzar poderosas auditorias permanentes contra los contribuyentes, sino
concentrarse también, sin descuidar lo anterior, en recaudar lo justo, atendiendo el principio de
progresividad tributaria: el que mas puede aportar, lo debe hacer, el que menos también, el que
subsiste, apoyarse.

Es por ello, que adicional hacer una configuracion directa en la Constitucién, similar al
del Instituto Nacional Electoral: tener un Consejo General, con presidente y consejeros que se
elijan de manera escalonada, nombrando primero a todos los consejeros por parte del legislativo
ordinario que le haya tocado el aplicar la reforma constitucional. En términos generales, este
control debera estar configurado directamente en la constitucion, para efectos de darle solidez,
pudiendo encuadrar dentro del articulo 31 constitucional, Fraccion 1V, un apartado A, que hable
sobre la eleccion de este consejo general, a simil del disefio del Instituto Nacional Electoral:

Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos:

IV. Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion, como de los Estados, de la
Ciudad de México y del Municipio en que residan, de la manera proporcional y
equitativa que dispongan esta Constitucion y las leyes.

Apartado A. El Sistema Nacional Tributario es un organismo publico autonomo dotado
de personalidad juridica y patrimonio propios, en cuya integracion participan el Poder
Legislativo de la Unién, los partidos politicos nacionales y los ciudadanos, en los
términos que ordene la ley. En el ejercicio de esta funcion estatal, la certeza, legalidad,
independencia, imparcialidad, maxima publicidad y objetividad serdn principios
rectores.

El Sistema Nacional Tributario serd autoridad en la materia, independiente en sus
decisiones y funcionamiento, y profesional en su desempefio; contara en su estructura
con érganos de direccion, ejecutivos, técnicos y de vigilancia. ElI Consejo General sera
su drgano superior de direccidon y se integrard por un consejero presidente y diez
consejeros electorales, y concurrirdn, con voz, pero sin voto, los consejeros del Poder
Legislativo, los representantes de la sociedad civil organizada y un secretario ejecutivo;
la ley determinara las reglas para la organizacion y funcionamiento de los 6rganos, las
relaciones de mando entre estos, asi como la relacion con los organismos publicos
locales. Los 6rganos ejecutivos y técnicos dispondran del personal calificado necesario
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para el ejercicio de sus atribuciones. Un érgano interno de control tendra a su cargo, con
autonomia técnica y de gestion, la fiscalizacion de todos los ingresos y egresos del
Instituto. Las disposiciones de la ley electoral y del Estatuto que, con base en ella
apruebe el Consejo General, regiran las relaciones de trabajo con los servidores del
organismo publico.

Las sesiones de todos los 6rganos colegiados de direccion serdn pablicas en los términos
que sefiale la ley.

El consejero presidente y los consejeros electorales duraran en su cargo nueve afios y
no podran ser reelectos. Seran electos por el voto de las dos terceras partes de los
miembros presentes de la Camara de Diputados.

Si bien habra que empezar en algin momento con consejeros fiscales con duracion
escalonada, se pueden elegir consejeros que duren 9 afos, (al principio en los transitorios de la
constitucion podria establecer que se elegiran otros consejeros por 6 afios y otros 3 afios) por
alguna de las camaras que le toque aplicar la reforma constitucional y posteriormente, le
correspondera a los siguientes conformaciones de la camara elegir a algunos de los consejeros en
el periodo respectivo, pero ya de 9 afios. Se podria estar probablemente en desacuerdo en el
numero de consejeros totales, pero implica una racionalidad mayuscula el que un cuerpo colegiado
tenga certeza de sus periodos y que no dependan en su nueva posicion del presidente de la
Republica.

Lo interesante de este punto es, como el mayor de los poderes, el constituyente permanente,
el que tendria que activar esto mediante la reforma constitucional y posteriormente se puede tomar
como modelo la eleccion de los consejeros Generales del Instituto Nacional Electoral, designando
a la Camara de Diputados la eleccién de los consejeros Fiscales, lo cual evidentemente seria una
delegacion del poder y més alla aun, quitarle ese poder al Ejecutivo Federal, a cambio de una
expectativa de mayor recaudacion (muy realizable), y sobre todo, quitarle el peso a los politicos
de preocuparse por recaudar.

Esto le daria mayor certeza a los gobernados, puesto que todo este disefio estd encaminado
a que no empate con los cambios del poder politico y que, sobre todo, en una eleccion; para que
los contribuyentes, tanto grandes, medianos y pequefios, con todas sus variantes en cuanto a
regimenes fiscales, tengan certeza de que su situacion no cambiara abruptamente al cambio de un
sexenio. Servird no solo para establecer un control a los poderes tradicionales, en especial al
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ejecutivo, sino que se creara un contrapeso en uno de los grandes temas de debilidad del Estado
Mexicano, la recaudacion fiscal.

Desde luego el camino no sera sencillo, y en un principio generara resistencias de algunos
sectores, pero lo importante es hacer conciencia mediante educacion civica fiscal de la importancia
de la redistribucién de los ingresos, de la riqueza, que es la gran base del crecimiento de las grandes
sociedades. Esto se lograria con esta autonomia de gestion

6.3. El Control Interno y la Vigilancia como Contrapeso

Se habia planteado que la posicion del Organo Interno de Control en torno a una oficina
delegada dentro del Servicio de Administracion Tributaria era un error, ya que es un poder
vigilandose asi mismo. En esencia, en eso consiste el control interno, pero una actividad tan
importante del Estado debe tener contrapesos, para que se vuelva efectiva, “Si los hombres fueran
angeles, el Estado no seria necesario. Si los angeles gobernaran a los hombres, ningun control al
Estado, externo o interno seria necesario”(Madison y Hamilton, 1788)

La frase anterior puede tener un tono fuerte, incluso retorico, pero es la gran base del
federalismo estadounidense, del cual México tom6 como modelo. El gran problema de México es
que los contrapesos usualmente han sido poco efectivos, por ello la propuesta de este trabajo es, si
se observa que, en torno a los recursos publicos, un Estado tiene 2 grandes actividades, recaudar y
gastar, Mexico se ha concentrado en establecer controles Unicamente al gasto, los cuales pueden
ser cuestionados en su efectividad hoy. Pero el Estado mexicano no se ha planteado un control
interno efectivo en torno al ingreso, en gran medida se estima que por eso hasta la fecha se tienen
niveles muy bajos en recaudacion, incluso cuando el pais dependia en mayor medida del ingreso
petrolero, el no tener controles, el que los politicos se hayan sentido angeles llevo a México a la
bancarrota en la década de 1980.

Y aunque la propuesta general es generar un Organo Constitucional Auténomo que
funcione como un nuevo poder al que se le dara independencia, es importante que este tenga
contrapesos, y que mejor que quien es el primer interesado en que suba la recaudacion, al poder
gjecutivo. Y si bien en la actualidad la Secretaria de la Funcion Publica es quien designa al 6rgano
interno de control, se estima que seria mejor que por la importancia del nuevo Organismo
Constitucional Auténomo tuviera un 6rgano interno de control mucho mas robusto, que también
reportara al Congreso, pero que la designacién cayera en manos del ejecutivo. EI mejor esquema
seria que tuviera un nombramiento al menos sexenal, con posibilidades de reeleccion, pero que su
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remocion obedeciera a causas graves, previa validacion de la cAmara de diputados. Podra sonar
algo repetitivo con el esquema actual, pero adquiere sentido, porque si bien la designacién seria
politica, el ejecutivo tendria que mandar a una persona muy capaz técnicamente a hacer la revision
interna del nuevo Organismo Constitucional Autdnomo.

Esta adicion daria independencia a este nuevo 6rgano del poder ejecutivo, ya que tendria
la capacidad de poder fincar responsabilidades sin atender presiones politicas del ningin poder,
puesto que tendria que rendir cuentas ante el Congreso y ante el propio poder ejecutivo, y
coordinarse a la Auditoria Superior de la Federacion en cuanto a control externo. Lo importante
de este punto es que no se le quitaria el control al ejecutivo, pero si desaparece el autocontrol.
Aunado con los otros puntos, la sociedad estaria mas al pendiente de los excesos que pudiera
cometer este Organo, e interponer denuncias que fueran apreciadas por los ciudadanos, ejemplo
muy claro es estas fechas, la falta de servicios basicos tributarios, que, si bien son atendidos
mediante la Procuraduria de la Defensa del Contribuyente, se hace mediante el esquema de
intermediacion. Este podria ser un mecanismo mucho maés efectivo para atender este tipo de
asuntos, en vez de llevar los asuntos de negligencia ante el mediador o ante el propio Servicio de
Administracion Tributaria, podria tenerse un Organo Interno de Control que evitaria muchas de
las arbitrariedades que hace el Servicio de Administracion Tributaria actualmente, y que podria
crear una oportunidad para corregir, para evitarlas en el futuro, y evitar desgastes innecesarios a
los ciudadanos. Esto sin duda daria mucha mas confianza ciudadana.

Incluso un nuevo 6rgano interno de control podria sefialar e incluso fincar responsabilidad
en areas en las que el actual esquema de Contraloria Interna de la Secretaria de la Funcion Pablica
no hace, en la omision de atacar la informalidad, en no tomar acciones adecuadas para combatir la
evasion fiscal y muchas otras mas clausulas que pudiera contener el nuevo articulo constitucional.

6.4. Presupuesto Garantizado

La autonomia presupuestaria es clave para que un organismo pueda crecer en sus metas. El
Servicio de Administracion Tributaria tiene sendos limites como organismo desconcentrado y
como se afirmd anteriormente, al final el recurso asignado al 6rgano desconcentrado se le
considera como parte del recurso de la SHCP. Es importante que el Servicio de Administracién
Tributaria tenga su presupuesto propio garantizado constitucionalmente y que sea adecuado a la
consecucién de las metas objetivas que se plantea, tal como ocurre con los Organismos
Constitucionales Autébnomos.
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En el presupuesto de egresos del 2022 el Congreso sin mediar ninguna razén de fondo le
disminuy®d los recursos al Instituto Nacional Electoral, cosa que fue llevada al arbitrio de la Primera
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y esta determiné la invalidez del presupuesto
asignado al Instituto Nacional Electoral (INE), para el ejercicio fiscal 2022, tras advertir que la
Camara de Diputados no motivo reforzadamente la modificacion que hizo al anteproyecto que
dicho Instituto presentd; aunado a que tal ajuste compromete las funciones de ese Organismo
Constitucional Auténomo, lo que podria traducirse en una violacién de los derechos fundamentales
de caracter politico-electoral, es decir, la materia especializada del organismo. Lo anterior
mediante la Controversia Constitucional 209/2021 del 1 de julio de 2022 (Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, 2022).

La irracionalidad en el presupuesto por parte del legislativo se limitaria, puesto que en
primer término este lo designaria, pero en caso de que hubiera algin problema en torno a un intento
de reducir el presupuesto al Sistema Nacional Tributario, este podria tener la posibilidad de
controvertir ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, para que tuviera asegurado su
presupuesto con base en metas objetivas y poderse defender mediante la controversia
constitucional. El actual Servicio de Administracion Tributaria no puede echar a andar este
mecanismo, y aunque se le pudiera dar esa atribucion, seria improbable que la usara, ya que la
propuesta de gasto la hace el ejecutivo al legislativo, la cual pasa con la mayoria simple de la
camara de diputados cada afio, mecanismo por medio del cual nacio el Servicio de Administracion
Tributaria en 1996.

6.5. La Eficiencia Recaudatoria en la Agenda Publica

La Ley del Servicio de Administracion Tributaria en sus articulos 29, 30 y 31 sobre la
elaboracion de estudios anuales para conocer los niveles de evasion fiscal y los costos de la
recaudacion en el pais, y nada mas. Incluso el articulo 32 sefiala un sistema para evaluar el
desemperio del Servicio de Administracién Tributaria. Seguramente se cumple afio con afio, pero
no se socializa, no fluye la informacion ante la sociedad, y es encubierta por el mismo sistema
politico, porque a los politicos les incomoda el asunto de cobrar impuestos, ya que las campafias
no pueden estar fundadas en el mayor cobro de impuestos, pero si en la promesa de destinar
mayores apoyos a los distintos sectores de la poblacion.

El ejemplo contrario es el Instituto Nacional Electoral, el cual ha tenido desde su
modelacién 3 grandes reformas posteriores a las elecciones presidenciales de 2000, 2006 y 2012,
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y que se ha planteado incluso su desaparicion posterior a la eleccion de 2018. Pero la gran fortaleza
del INE es que, si bien ha tenido cuantitativamente menos reformas que el Servicio de
Administracion Tributaria, cualitativamente estas han sido sustanciales y ha involucrado no solo a
los actores principales del INE, a los partidos politicos, sino en general la sociedad civil y a la
prensa, lo que le ha validado con una gran credibilidad (véase gréafica 4).

La figura anterior (gréfico 4) muestra que a pesar de que la confianza hacia el INE

ha venido decreciendo, esta institucion es, de las cuatro incluidas en el estudio, en

la que méas confian los mexicanos porque todos los afios registrd promedios méas

elevados que las otras. Mientras que el INE tuvo medias de confianza de entre 2 'y

2,5 durante esos cuatro afios, los promedios de las demas instituciones se

encontraban entre 1,4 y 2,1. Dicho de otra forma, la confianza hacia la institucion

electoral ha estado ligeramente por encima de la poca confianza, y la depositada en

el gobierno, el congreso y los partidos politicos se ha encontrado incluso por debajo

de esa categoria. (Pérez-Verduzco, 2020, p. 109)

Grafica 5
Confianza hacia las instituciones de la democracia en México (2015-2018)

3.0
2.5

® —e

. ot

20 — -

. ] ®
15 -0
1.0

2015 2016 2017 2018

# Confianza en el congreso “Or Confianza en los partidos politicos
@ Confianza en el gobierno 0= Confianza en la institucion electoral

Nota. Fuente: Tomado de Pérez-Verduzco (2020)

Si bien la confianza del INE ha tenido algunas variaciones, incluso en el periodo medido
ha disminuido, se puede ver claramente que es la institucion electoral en la que més confian los
mexicanos, y eso tiene que ver con la discusion publica que se dio al momento de su creacion y su
modelaje institucional, lo cual se ha asentado en cada una de las reformas que ha tenido.
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En cambio, el Servicio de Administracion Tributaria, con la connotacidn negativa que tiene
el cobrar impuestos, sus reformas parecieran una especie de discusion técnica a nivel burocrético,
en la que no se consulta a los principales afectados, los pagadores de impuestos. Pero alin mas
complicado, no se socializa sus resultados, lo que ha hecho en la practica que no se tenga mayores
repercusiones, puesto que no ha habido ninguna remocion o sancién de algin funcionario cuando
ha habido bajas en la recaudacion, se da una simple aceptacion de los malos resultados y
usualmente se toman medidas anuales, y ya, se mantiene una discusion burocréatica-tecnocratica,
que ha hecho que el pais recaude de los contribuyentes cautivos y no se combata efectivamente la
informalidad y la evasion fiscal. Al no estar involucrada la sociedad, este tema seguira siendo un
tema de interés publico manejado por un pufiado de politicos y sus relaciones empresariales o
clientelares, pero al final la baja recaudacion es culpa del poder ejecutivo, el problema es, ¢quién
en su sano juicio podria acusar al presidente en fallos en esta materia?

Es entonces que la evaluacion de la eficiencia recaudatoria sigue siendo un tema en el que
esta inmerso la politica y no la técnica, ya que de ser lo contrario hubieran tomado medidas mucho
mas adecuadas para poder evitar esta baja de recaudacion.

En cambio, si esto se llega a establecer en la Constitucion, en primer lugar, ya no seria
necesaria la Ley del Servicio de Administracion Tributaria, pero si se podria traer algunos
conceptos de esta a la Constitucion, como lo es el titulo quinto, de la Informacion, la
Transparenciay la Evaluacion de la Eficiencia Recaudatoria, ya que es el que permitiria medir si
el Sistema Tributario Nacional esta haciendo su trabajo correctamente, y al elevarlo a nivel
constitucional, sera una prioridad del Estado, que sera inexcusable, cosa que no ha ocurrido
porgue estando en una ley secundaria, al estar sujeto el nombramiento del presidente en turno, no
es necesario siquiera explicarle a la sociedad por qué la recaudacién sigue tan baja o por qué a
algunas personas que a la vista de todos estan obteniendo riqueza, el Estado no hace nada por
integrarlos a la recaudacion de impuestos, ya no solo por el hecho de contribuir al gasto, sino en
proteccién de los empleados de los patrones informales. La idea es socializar esto, tal como ha
ocurrido con las decisiones del Instituto Nacional Electoral, sacar los andlisis de la simple
discusion congresional y llevarlo al &ambito de la discusion publica, que las sesiones del Consejo
General se vuelvan publicas con un lenguaje sencillo y que sean retomadas que los medios de
comunicacion y los especialistas; la idea es que la sociedad se involucre en saber si estan tomando
las mejores medidas tributarias y se puedan hacer evaluaciones sociales.
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La actual configuracion de los Organismos Constitucionales Autdnomos permite que
ademas de hacer publicos muchos informes relevantes y volverlos transparentes ante la sociedad,
se puedan tomar medidas legislativas de caracter técnico, pues al estar configurado como un
6rgano al nivel de los otros poderes tradicionales, pueden emitir actos cuasi-legislativos (también
cuasi-administrativos y cuasi-jurisdiccionales) en la medida que no contradigan la constitucion.
Esto es importante, porque de conformidad con el nuevo constitucionalismo mexicano que viene
siendo reconocido desde 2008 y que tuvo un impulso ain mayor con la reforma constitucional de
2011, en la que cambid el paradigma de la Constitucion hacia los derechos humanos, si existe un
principio en la Constitucion, pero no esta reglamentado, estos poderes, pueden tomar la estafeta
del poder legislativo, cuando sea materialmente imposible para este hacer una ley, desde luego,
esta medida tiene que estar plenamente justificada técnicamente, ya que fue revisada y validada
por un Tribunal Constitucional.

Tal es el caso que ocurri6 en el reciente proceso electoral, en el que siguiendo el principio
de paridad que se adiciona a la constitucion por virtud de una reforma en 2019, el Instituto Nacional
Electoral emitié una norma técnica (funcion cuasi legislativa) en el que exigio que en las 15
elecciones a gobernadores que se iban a realizar el mismo dia, debieran al menos garantizarse la
postulacion de 7 candidatas mujer por los partidos politicos, medida que fue validada por el
Tribunal Electoral del Poder Judicial. Se podra estar a favor o en contra de las formas, ya que en
teoria donde se validan las elecciones son en los Organismos Publicos Autdnomos de los Estados,
pero al final, haciendo las precisiones aplicables al caso, se impuso esta norma impulsada desde el
seno del Instituto Nacional Electoral y logré que se eligieran por primera vez la mayor cantidad
de mujeres al puesto de gobernadoras, logrando justicia que dificilmente se podria lograr por los
mecanismos tradicionales.

6.6. Reglamento Interior del Sistema Nacional Tributario emitido por su Consejo General

En tanto a la facultad reglamentaria del Nuevo Servicio Nacional de Administracion
Tributaria, el cual emitirda normatividad para autogobernarse, sin injerencia desde la Presidencia
de la Republica, como actualmente ocurre con el reglamento interior del Servicio de
Administracion Tributaria. Se crearia una estructura organica mucho mas acorde a la realidad del
pais, mas racional, enfocada a recaudar objetivamente, sin el peso de la politica, ya que seria un
organo técnico quien determinara los modos generales de la fiscalizacion. Corresponde a los
nuevos consejeros Fiscales hacer sus leyes hacia el interior (facultad cuasi-legislativa) para,
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tomando como base la actual estructura administrativa fiscal, se reestructurara todo el sistema, de
tal manera que las decisiones fueran ampliamente decididas al interior, pero vigiladas de cerca por
el poder ejecutivo, la sociedad civil, en especial por empresarios y organizaciones civiles, quienes
podrian aportar ideas de como aumentar la recaudacion, tomando incluso ejemplos
internacionales.

El redisefio de un reglamento interior, que tendria los limites constitucionales, pero amplia
libertad para que, de manera racional, se pueda cobrar bien y a mas mexicanos, para beneficiar
a otros mexicanos, no es para nada una idea innovadora: las sociales democracias europeas lo han
hecho desde hace méas de un siglo y tienen bien cimentadas sociedades bastante exitosas con
niveles de igualdad y oportunidades bastante razonables.

6.7. Integrar la seguridad social y aduanas

La oportunidad politica de poder elevar a rango constitucional al Servicio de
Administracion Tributaria podria abrir un area de oportunidad nunca explorada en México, la
recaudacion de la seguridad social por parte del Servicio de Administracion Tributaria.

La evasion fiscal en México es relativamente alta. En las reformas de 2014 y 2015,

México introdujo medidas que coinciden con el Proyecto de Erosion de bases

impositivas y traslado de ganancias (BEPS, Base Erosion and Profit Shifting). Es

necesario seguir fortaleciendo las normas fiscales internacionales que coincidan

con las Acciones del BEPS del G20 y la OCDE, para asegurar una disminucion

importante de la evasion fiscal empresarial por parte de las multinacionales.

Integrar las administraciones que se encargan de las rentas y la seguridad social

podria reducir la defraudacién, ya que las empresas suelen subdeclarar los costos

laborales al sistema de seguridad social (IMSS) e inflarlos para la administracion

tributaria. Por ejemplo, fusionar la administracién aseguraria un ndmero de
identificacién fiscal Unico; por lo que se limita la necesidad de auditar en todas las
instituciones y se genera eficiencia al utilizar un solo sistema digital. (OECD,

2017a, pp. 36-37)

De acuerdo con la OCDE, las cotizaciones a los seguros sociales constituyen, en la gran
mayoria de los paises estudiados por esta organizacion, una fuente de rentas que complementan la
recaudacion del Estado para la financiacion de determinados servicios publicos (por ejemplo, los
servicios sanitarios, las prestaciones de desempleo y las pensiones). En la mayoria de esos Estados
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de la OCDE, el papel preponderante de dichas cotizaciones proviene del denominado modelo
Bismarck, que continda siendo hoy en dia la base del sistema de seguros sociales en buena parte
de Europa. Este modelo considera la seguridad social que aporta el Estado como una forma
especial de seguro, cuyas prestaciones y cotizaciones estan vinculadas a los sueldos y salarios de
los trabajadores. En un cierto nimero de paises, las aportaciones se canalizan a través de fondos
independientes que no pasan a integrar el presupuesto general del Estado (OECD, 2015).

Es decir, las cotizaciones a los seguros sociales son ahora, consideradas individualmente,
la primera fuente de recursos publicos en muchos paises miembros de la OCDE, especialmente en
los europeos. Fuera de los paises integrantes de la OCDE se observa también esta dicotomia en el
planteamiento, Argentina, Bulgaria, China, Estonia, Letonia y Rumania han integrado la
recaudacion de estas cotizaciones en y la administracion fiscal (OECD, 2015).

La gran reforma fiscal que ocupa el Estado mexicano podria integrar un esquema de la
seguridad social dentro del aparato tributario, lo cual permitiria en gran medida financiar los gastos
médicos directamente de las aportaciones de seguridad social de los trabajadores.

Las agencias de recaudacion diferenciadas de las cotizaciones a los seguros sociales y los
tributos, tal como ocurre en Mexico, con el IMSS, el ISSSTE y el Servicio de Administracion
Tributaria, plantean dificultades evidentes sobre su eficacia y eficiencia, sin mencionar la carga de
cumplimiento adicional para las empresas al tener que tratar con dos organismos recaudatorios
diferentes.

Una investigacion por parte de funcionarios del Departamento de Asuntos Fiscales del
Fondo Monetario Internacional sefiala que los argumentos clave para la unificacion de la
recaudacion tributaria y de las cotizaciones a los seguros sociales son las siguientes:

1) Aspectos comunes del proceso fundamental: el argumento para unificar la

recaudacion de los tributos y de las cotizaciones a los seguros sociales surge de los

aspectos comunes a ambas recaudaciones, entre otros la necesidad:

1. De identificacion y registro de los cotizantes y contribuyentes utilizando un tnico

numero de registro;

2. De contar con sistemas para recabar informacién en forma de declaraciones de

los empleadores y de los trabajadores por cuenta propia, normalmente basadas en

definiciones de renta similares;
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3. De aplicar (en el caso de empleadores) las retenciones en la fuente del impuesto
y de las cotizaciones sobre las rentas de sus asalariados y de ingresarlas en los
organismos correspondientes (normalmente a través del sistema bancario);

4. De contar con un sistema de recaudacion eficaz a fin de localizar a aquellos
empleadores que no presenten la declaracion o que no den cuenta de los pagos; y
5. De verificar la exactitud de la informacion utilizando metodos modernos de
auditoria basados en el riesgo.

2) Utilizacion eficiente de los recursos: los Estados que han pasado a integrar la
recaudacion de las cotizaciones a los seguros sociales en su actividad recaudadora
tributaria han constatado a menudo que los costes marginales derivados de la
ampliacion de los sistemas utilizados para que la administracion tributaria se haga
cargo de las cotizaciones a los seguros sociales son relativamente reducidos. Este
es un factor particularmente importante para aquellos paises que carecen de
recursos para llevar a cabo dos reformas muy similares en organismos distintos. Por
ejemplo, algunos paises han integrado en la administracion tributaria la recaudacion
de pagos tan diversos como las cotizaciones a seguros para la indemnizacion por
accidentes, cotizaciones a seguros medicos, ayudas a la infancia y el reembolso de
préstamos a estudiantes. Si bien las caracteristicas de cada una de estas actividades
son muy diferentes, los paises en cuestion han valorado la utilizacion de las
capacidades de recaudacion de la administracion tributaria para reducir los costes
y mejorar los niveles de recaudacion.

3) Competencias fundamentales de los organismos tributarios y sociales: a lo largo
del tiempo, las administraciones tributarias fueron creando sus competencias
fundamentales en materia de recaudacion. Hay paises cuyas administraciones
tributarias han demostrado haber mejorado sus niveles de recaudacion respecto de
los pagos del tipo de las cotizaciones sociales, o lo han hecho de forma mas
eficiente, cuando estas funciones les han sido transferidas desde los organismos de
la seguridad social. Las administraciones tributarias, cuya Unica mision consiste en
la recaudacion de los impuestos, desarrollan una estructura organizativa basada en
el cumplimiento y procesos muy uniformes para el calculo y la recaudacion de los

impuestos. De forma similar, los organismos de la seguridad social normalmente
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se organizan en torno a un objetivo clave que consiste en determinar los derechos
individuales para percibir las prestaciones, y el pago eficiente de dichas
prestaciones a sus beneficiarios. Igualmente, desarrollan una estructura
organizativa y procesos acordes con estas funciones y resulta légico concluir que
al incorporar a sus funciones la responsabilidad de la recaudacion, en cierto modo
ajena a su objetivo clave, se compromete tanto la eficiencia de dicha recaudacion
como la de la prestacién de los beneficios. Es muy posible que los organismos de
la seguridad social tengan resultados satisfactorios limitados al sobrepasar un cierto
nivel en el cumplimiento de sus objetivos de recaudacion.

4) Reduccion de los costes de administracion: con la atribucion de la
responsabilidad de la recaudacion a la administracion tributaria se elimina la
duplicacion de competencias esenciales que, de no ser asi, podria darse en las areas
de proceso de datos, requerimientos de presentacion de declaraciones, recaudacion
en periodo ejecutivo e inspeccion a los empleadores. Esta eliminacion de la
duplicacion de funciones podria entrafiar una reduccion significativa de los costes
que soporta la administracion, permitiendo:

1. Una reduccion de personal y economias de escala en relacion con la gestion y la
formacion de los recursos humanos, la reduccion del nimero de administradores y
la aplicacion de sistemas comunes para la presentacién y pago de las declaraciones,
medidas de cumplimiento y registro y verificacion de datos;

2. Menores costes de infraestructura con la reduccion de oficinas, redes de
telecomunicaciones y funciones relacionadas; y

3. Eliminacion de los costes de sistemas informaticos duplicados y menores riesgos
en el desarrollo y mantenimiento de los sistemas.

5) Reduccion de los costes de cumplimiento para los contribuyentes y cotizantes:
al atribuir la responsabilidad de la recaudacién a las administraciones tributarias se
pueden reducir también notablemente los costes de cumplimiento de los
empleadores, con menos trabajo burocratico, resultado de modelos y sistemas de
registro unificados, y programas comunes de inspeccién que abarcaran a la vez
Renta, IVA 'y los impuestos sobre los sueldos y salarios, asi como las cotizaciones

a los seguros sociales basadas en la renta y en los sueldos y salarios. También se
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reducen los costes de cumplimiento para los contribuyentes y cotizantes con el uso,

cada vez mas importante, de los sistemas de pago y presentacion de declaraciones

a través de los dispositivos electronicos basados en Internet. Esta simplificacion

puede mejorar también la exactitud de los calculos que realizan los empleadores y,

por tanto, los niveles de cumplimiento. (Barrand et al., 2005)

Las condiciones para establecer un registro unico existen en México desde hace bastante
tiempo, con el establecimiento del RFC y CURP, pero esto se potencializa gracias a la existencia
de la facturacion electronica, implementada en 2014 y que se espera que en 2023 entre en su
version 4.0. Incluso la pandemia potencio el uso de herramientas como la Firma Electronica y el
Buzon Tributario, el unico problema sigue siendo, la falta de capacidad para alcanzar a servir a
todas las personas que requieren estos servicios, que ya son usados en las instituciones fiscales
mexicanas, pero de manera desconexa, porque las actuales leyes asi lo mandatan, porque no hay
voluntad politica para ir por ampliar la base de recaudacion, ahi es donde se deberia delegar con
todas las potestades que otorga una autonomia, a un Organismo Constitucional Autonomo
tributario.

El aplicativo de declaraciones que tiene el Servicio de Administracion Tributaria podria
facilmente servir para determinar pagar seguridad social, por lo que no seria complicado para esto
podria facilitar las cosas enormemente. Las declaraciones mensuales de los empleadores servirian
en este punto, se estaria en un solo movimiento integrando todos los impuestos y retenciones
empresariales. Combatir la evasion, tanto de pequefios, como de medianos contribuyentes seria
mucho mas facil, porque tendrias un buen punto de partida, bases de datos institucionales
homologadas y actualizadas en tiempo real. La fiscalizacion permanente y en linea adquiere un
sentido de justicia, porque todos los esfuerzos institucionales estarian encaminados a que todos los
que deben pagar, paguen, y no solo tener a los cautivos bajo presion siempre.

En relacion con la utilizacion eficiente de los recursos, hay que sefialar que seria
relativamente sencillo tener la base del Servicio de Administracion Tributaria actual para integrar
todo lo deméas. Lo que ocurre hoy es que los intercambios de informacion institucional no
funcionan, pudiendo ser que sean bases de datos montadas en distintos sistemas, lo que subyace
en el fondo es que no hay una obligacion estatal clara para hacerlo. Un mandato de un Organismo
Constitucional Auténomo, fusionando todas estas areas, haria que este problema desapareciera, en
definitiva, y los recursos materiales, humanos y financieros podrian reutilizarse en ampliar las
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capacidades de este nuevo drgano, es decir, en lugar de tener tres oficinas que puedan fiscalizar
hasta 3 veces a una misma persona (IMSS, INFONAVIT y SAT) y que hacen distintas funciones
sobre la base del mismo impuesto, el de la renta, se podria tener a una oficina que atendera
integralmente a tres personas, ampliando en este esquema el alcance del Estado, que
potencializaran la recaudacion.

En cuanto a las competencias fundamentales de los organismos tributarios y de seguridad
social, es indiscutible que en México el organismo tributario, el Servicio de Administracion
Tributaria, se ha vuelto en todo un referente en el cobro de los impuestos, se ha insistido que las
herramientas que el legislador mexicano le ha entregado son muy potentes, con la gran limitante
de que solo revisan a los contribuyentes cautivos en impuestos federales. EIl poder aplicar estas
herramientas en la seguridad social, junto con las bases de datos propias de los institutos de
seguridad social y la informacion que las instituciones financieras le puedan proporcionar,
potencializa una buena cobranza en favor de los propios trabajadores, que se ha visto codmo son
registrados con salarios inferiores en seguridad social respecto de sus percepciones.

En lo que corresponde a la reduccion de los costes de administracion basicamente el
Servicio de Administracion Tributaria tiene una estructura informatica que les permite hacer
verificacion permanente, con los envios de la contabilidad electronica, 1o que implica una
automatizacion mediante algoritmos le ha permitido mejorar los nimeros de recaudacion sin subir
el capital humano, es decir, se ha invertido en tecnologia mas que en personas y es que la
legislacion del Servicio de Administracion Tributaria le ha permitido desarrollar herramientas
como el buzon tributario, que basicamente evita los desplazamientos de personal y de los
contribuyentes, para que las notificaciones y promociones se realicen por medio del internet. Este
tipo de tecnologia sin duda beneficiaria mucho la recaudacion de los impuestos de seguridad social,
pero integradas bajo una sola herramienta.

En cuanto a la reduccion de los costes de cumplimiento para los contribuyentes y
cotizantes, se puede argumentar que esta seria una razon muy poderosa, incluso como exposicién
de motivos, al final evitarle al contribuyente tener que atender 3 oficinas cuando todo lo puede
solucionar con una. Esto implica mucho menos riesgos a sanciones y permitira de algin modo
simplificar la gestion de las cuestiones fiscales y seguridad social bajo el esquema de un solo

calculo unitario.
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Todo lo anterior implicaria tener un solo organismo, fusionar al actual Servicio de
Administracion Tributaria y a Aduanas en su totalidad (como ya lo estuvo en el pasado) y al IMSS,
INFONAVIT, ISSSTE y FOVISSSTE parcialmente, al menos en sus areas fiscales. Esto parece
inalcanzable en la actual situacion juridica y politica del pais, pero se presentaria una oportunidad
unica al elevar al 6rgano tributario a Organismo Constitucional Auténomo de poder cambiar el
estado de las cosas, que al mismo tiempo podria implicar una gran reforma fiscal a fondo y una
reforma de salud universal y seguridad social, que son reformas que se necesitan en México. La
posibilidad de llegar a un gran acuerdo de las fuerzas politicas en el pais y resistir a las presiones
de los grupos de interés, como lo serian algunos empresarios y sindicatos, el tomar una decision
de Estado de esta envergadura implicaria un acuerdo que daria legitimidad, porque al final se
estaria beneficiando a los ciudadanos, y dificilmente otros grupos de presién podrian dar
argumentos, ya que a ellos se les estaria quitando burocracia de su camino.

Técnicamente, la implementacion es posible y hasta cierto punto sencilla de realizar, no
seria complicado porque las herramientas y la implementacion de estas ya estan desarrolladas, e
incluso como advierte el estudio mencionado en este apartado, implicaria una reduccién de
procesos duplicados, e incluso, dedicar a personal a ampliar la integracion de medidas que

favorecen la reduccion de la informalidad y la evasion.

Gréfica 6
B Impuesto sobre la renta de personas fisicas B Impuesto sobre la renta de sociedades
@ Cotizaciones a la seguridad social BImpuestos sobre la propiedad
B Otros impuestos sobre bienes y servicios B Impuesto sobre el valor afiadido / Impuesto sobre bienes y servicios

B Otros impuestos

%

MEX

ALC!

OCDE*

Nota. Fuente: Tomado de OECD (2022)

Como se puede observar en la gréafica 6 el potencial es muy alto, ya que México recauda
muy pocas cotizaciones de seguridad social, incluso por debajo de Latinoamérica. El potencial
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podria ser el incrementar al menos al promedio de la OCDE, es decir, que, de su estructura
tributaria total, México podria incrementar la recaudacion de la seguridad social del 14% al 26%.
6.8. Subsistemas Tributarios Locales

Otra area de oportunidad general, que podria detonarse en un nuevo Sistema Tributario
Nacional constitucionalmente autbnomo, son las recaudaciones locales de impuestos. A partir de
1979, en que esté vigente el convenio de coordinacion fiscal, el nivel subnacional se volvié muy
dependiente de los recursos fiscales que habia entonces, producto de los grandes yacimientos de
petroleo. Desde esas fechas hasta la actualidad, los Estados han cedido sus facultades de
recaudacion y algunos basicamente han abandonado esa tarea, dependientes en su gran mayoria de
los recursos federales que se recaudan desde el nivel federal.

En México la gran mayoria de la recaudacion estad en manos del gobierno federal. El gasto
publico de las administraciones de los niveles subnacionales (estados y municipios) se financia
mediante transferencias de recursos del nivel nacional. Méas del 80% de los recursos en México
corresponde a la recaudacion por parte del gobierno federal. Los gobiernos subnacionales son
responsables del 52% del gasto publico total y del 80% de la inversion publica total. Los estados
representan la mayor parte de la inversion subnacional, alrededor de 57%. En cambio, Brasil
constituye una notoria excepcion: la recaudacion tributaria del gobierno central supuso el 42.4%
de la recaudacion tributaria en 2020. Incluso Argentina tiene niveles méas aceptables que los de
México, ya que su gobierno federal recauda el 64.1%, sin contar la de ambos, Brasil y Argentina,
la recaudacion por concepto de seguridad social, que esté atribuida a los gobiernos federales.
México constituye una excepcion a nivel regional y la OCDE, por el hecho de que se recaudaron
ingresos a nivel subnacional de diferentes bases imponibles. En 2020, el 47% de los ingresos
fiscales obtenidos a nivel estatal provenian del impuesto sobre la némina (OECD et al., 2022).

En México, como los gobiernos estatales y municipales practicamente no participan en la
recaudacion de impuestos, no son totalmente responsables de los resultados de las politicas. Este
mecanismo reduce los incentivos locales para prestar servicios y recaudar impuestos de manera
mas eficiente, y estd cargado con la duplicacion de competencias, lo que reduce ain mas la
rendicion de cuentas y crea espacio para abusos por parte de los gobiernos locales. Por ejemplo, el
gobierno federal es responsable de financiar la construccion de escuelas y calles locales, mientras
gue su mantenimiento es responsabilidad de los municipios. Como resultado, la infraestructura no
siempre refleja las necesidades de las comunidades locales y tiende a deteriorarse rapidamente por
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falta de mantenimiento, debido a la baja recaudacion de impuestos locales y rendicidn de cuentas
(OECD, 2018).

En Brasil, los estados y los municipios recaudan aproximadamente el 31.6% del total de
los ingresos tributarios, lo que indica un grado significativo de descentralizacion de la recaudacion
tributaria. Una buena parte del IVA brasilefio (que, en Brasil, es el icms —imposto sobre operagoes
relativas a circulacdo de mercadorias e prestacdo de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo) lo recaudan los estados. La recaudacion de tributos a nivel
subnacional en Argentina representa mas del 16% de los ingresos tributarios totales. La importante
recaudacion a nivel estatal de Argentina se explica, en parte, por el impuesto sobre los ingresos
brutos, de ambito provincial (OECD et al., 2022).

Tabla 28

Asignacion de ingresos tributarios a los subsectores de la administracion general en Argentina, Brasil y

México

] ] Administraciones Fondos de

Gobierno central | Gobierno estatal ) ]
locales seguridad social
Afo 1995 {2000 | 2020 | 1995 | 2000 | 2020 | 1995 | 2000 | 2020 | 1995 | 2000 | 2020
Argentina | 59 {66.4{64.1|175;17.8{ 16.8 23.4 11581 19.2
Brasil 448 1479 14242651 25 {256 | 3.7 { 34 | 6.1 | 25 {237 26
México 7391783180728 {27 {39]|15! 1 15 (218 18 {139

Nota. Fuente: Elaboracion propia tomada de OECD et al. (2022)

La idea de tener este tipo de atribuciones puede venir de la mano de organismos
descentralizados como los que existen para el caso de instituciones como el INE o el INAI, en el
marco del federalismo, cada entidad federativa tiene Organismos Publicos Locales, que a grandes
rasgos son Organismos Auténomos Constitucionales a nivel subnacional, financiados con recursos
de los Estados, y que se tiene este mandato desde la propia Constitucion nacional y que, por
ordenanza de esta, se adaptan dentro del marco constitucional de las entidades federativas (Zeind
Chavez, 2020).

Los ingresos por impuestos a la propiedad ascienden a solo 0.3% del PIB en

comparacion con el promedio de la OCDE de 1.9%. Sin embargo, México carece

de un registro de propiedad nacional integral con valuaciones a precios del mercado
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actualizados. Es prioritario desarrollarlo de modo que se conecte a los registros de

propiedad a nivel estatal, ya que dicha informacidén no se comparte actualmente

entre los estados y los municipios.

Otra opcidn es obtener méas ingresos del impuesto estatal sobre el uso o propiedad

de vehiculos motorizados (tenencia), lo que también mejoraria el poder

redistributivo del sistema tributario. La recaudacion de impuestos sobre la némina

a nivel estatal, que varia entre 0.5% y 3% en todos los estados, podria incrementarse

mejorando la eficiencia sin aumentar la tasa impositiva. Este impuesto tiene

impacto sobre los costos laborales y, por consiguiente, podria desalentar la oferta
laboral, la creacion de empleos y la formalizacion. Sin embargo, la eficiencia de la
recaudacion de impuestos varia mucho entre los estados y esta relacionada con una
capacidad técnica limitada, informacion incompleta y métodos de pago
desactualizados. El intercambio de informacion entre las administraciones
tributarias y el enlace de las bases de datos ayudaria a detectar la evasion fiscal. Con

este objetivo, algunos estados ya celebraron acuerdos de intercambio de

informacion con el IMSS para comparar los datos de los trabajadores formales.

(OCDE, 2019, pp. 59-60)

Este tipo de instituciones pueden ayudar a consolidar la recaudacion de las propias
entidades federativas en el marco del federalismo, asumiendo un rol activo en los impuestos que
son competencia de las autoridades locales, como lo son los impuestos a la tenencia, el predial, al
uso de automdviles, a la n6mina, entre otros. Estas recomendaciones son dadas por la OCDE en el
sentido de un fortalecimiento de las capacidades locales de tributacidn, pero la forma mexicana
como se han fortalecido las capacidades locales es, mediante una uniformizacion a través de un
Organismo Constitucional Auténomo nacional que a su vez sea quien elija a los miembros de los
Organismos Constitucionales Autbnomos subnacionales.

Conclusiones Capitulares

Las propuestas aqui planteadas pasan por una reforma constitucional, y para conseguir ese
consenso de entrada es complicado, sin embargo, las condiciones podrian plantear al inicio de un
sexenio, cuando los nuevos presidentes tienen cierto bono de popularidad y les son toleradas
algunas iniciativas, en especial una del tamafio de la fiscal, que requiere mayor consenso y el
menos desgaste. La autocracia y la autonomia son los dos extremos de un mismo valor, en el que
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un ente, como la administracion publica, depende de uno o unos pocos, o que dependen de todos,
o0 al menos del interés publico. Desde luego hay muchos matices en medio, pero la solucién en el
caso mexicano en cuanto al problema de la baja la recaudacion, puede ser a través de un 6rgano
independiente de la politica y de los tiempos que dicta esta, a cambio los politicos se quitaran de
paso la presién, tener que cobrar impuestos y en el mediano plazo ganardn mas ingresos para
repartir en politicas publicas.

Los paises con los que es comparable México, Brasil y Argentina, en promedio le llevan
una ventaja de mas de 10 puntos en recaudacion en relacion con su PIB, debido a que han hecho
mejor un algunas de cosas, como encuadrar en 6rganos mas independientes, como lo son drganos
descentralizados, aunque en la concepcion de estos paises se tiene un mejor juicio de lo que
significaba otorgar autonomia a través de la Agencia Administrativa Independiente, asi que podria
decirse que estos 6rganos descentralizados son méas independientes que los propios de México,
ademas han conjuntado la seguridad social y las aduanas dentro de un solo organismo y han
fortalecido la captacion de los impuestos locales, areas en las que hay gran oportunidad en México.

Lo propuesto en este capitulo es tan solo una de las muchas propuestas que debe de haber
en el inmenso mar de oportunidades que debe tener el Estado mexicano para resolver el problema
de la baja recaudacidn, aunque se percibe que la tecnocracia burocratica internacional es escéptica
o0 al menos no se enfoca en la independencia de los érganos tributarios, porque se entiende que
entre los paises medidos por la OCDE hay muchos que tienen buenos resultados con esquemas
centralistas de recaudacion, aunque cada caso se tendria que analizar con lupa, pero se alcanza a
percibir que en paises comparables con México, que no tienen mucho tiempo con democracias en
términos aceptables y con la enorme complejidad, la mejor solucién en recaudacion y muchos
temas de trascendencia, es delegando fuera de la politica, en Organismos Constitucionales

Auténomos.
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CONCLUSIONES

Lo visto a lo largo de estos seis capitulos ha sido un gran repaso del desarrollo institucional
mexicano, tomando en cuenta la autonomia como paradigma primordial de los Organismos
Constitucionales Auténomos contrastados con los Organos Desconcentrados. La constitucion
mexicana de 1917 contemplaba la coexistencia de Secretarias y Departamentos. Para los gobiernos
posteriores de la década de 1930 ya no servia la organizacion centralizada que tan solo
contemplaba Secretarias y Departamentos, asi que gradualmente fueron introduciendo nuevas
figuras administrativas, como 6rganos descentralizados, empresas estatales y en algin momento,
6rganos desconcentrados, tal es el caso de las Delegaciones del Distrito Federal en 1928.

Los Departamentos configurados desde el maximo poder presidencial, en ocasiones
cumplieron funciones mas alla de las administrativas, como politicas publicas (el reparto agrario),
al grado que llegaron a tener igualdad cualitativa y cuantitativa con las Secretarias, ya que estos
Departamentos solo les rendian cuentas a los presidentes y no al congreso. Ademas de usar los
Departamentos fortalecidos, los poderosos presidentes posrevolucionarios, con facultades
legislativas en ocasiones, apostaron por la creacion de nuevas dependencias: Organos
descentralizados, legalizados mediante leyes secundarias y 6rganos desconcentrados de facto,
como las Delegaciones del Departamento del Distrito Federal. Incluso se emitio una Ley para la
Administracion Descentralizada y Empresas de Participacion Estatal en 1947 para tener control de
ellos.

Los organos descentralizados y desconcentrados estaban, ademaés, fuera del marco
constitucional, lo que quiere decir, que esa fue una forma administrativa en como los presidentes
fueron paulatinamente adquiriendo mas poder, incluso por encima de la Constitucién, creando
organos que solo les rindieran cuentas a ellos. Los postulados que dieron origen a la cruenta lucha
de la revolucion mexicana, que era la acumulacion del poder que derivo en el establecimiento de
la constitucion de 1917, los presidentes supieron cdmo ir minando esas restricciones mediante
leyes administrativas (ordinarias).

La reinvencion sexenal y proliferacion de organismos y entidades llevo al Estado Mexicano
a tener que emitir la Ley Organica de la Administracion Publica Federal en 1976, es decir,
modificar el marco normativo secundario para tratar de encuadrar todos los tipos de 6rganos y
entidades que ya existian para ese afio. Sin embargo, es hasta 1981, en que se reconoce esta reforma
administrativa a nivel constitucional, momento en que se abandona la centralizacién para pasar a
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la forma de administracion centralizada y paraestatal. Los Departamentos Administrativos y los
Organismos Desconcentrados coexistieron en la Ley Orgéanica de la Administracién Publica
Federal desde 1976 hasta 1997, ya que a la par que se creaban los primeros, seguia existiendo el
Departamento del Distrito Federal, que sirvio en 1976 para moldear a los Organismos
Desconcentrados, tomando cdmo modelo al su subnivel de este, las denominadas delegaciones del
Distrito Federal. El presidencialismo mexicano encajoné a los 6rganos desconcentrados, como
estructuras que se tenian que coordinar con las Secretarias, conservandolos en la administracion
centralizada, es decir, de facto estos organismos con autonomia seguian subordinados al poder
presidencial.

Ante la apertura forzada del pais despues del fracaso del estatismo y la consecuente
implementacion del neoliberalismo a la mexicana, en 1989, con la creacion del Organo
Desconcentrado Comision Nacional del Agua, se hace el intento de implementar en México, la
figura de la Agencia Administrativa Independiente de Estados Unidos, la cual tenia funcionando
desde el siglo XIX en ese pais para resolver cuestiones que aquejan a los nuevos consumidores
que habia generado la revolucion industrial de ese pais, en la que empresas privadas abusaban
comercialmente de la fragmentacion de las legislaciones de los distintos estados de Estados
Unidos. Sin embargo, la naturaleza de organo desconcentrado CONAGUA no permitié una
implementacion plena de la Agencia Administrativa Independiente en México, caso contrario a
paises latinoamericanos como Brasil y Argentina, en donde se aplicaron con éxito.

Es hasta 1993 que se crea el primer Organismo Constitucional Autbnomo Banco de
México, el cual mas que una reflexion hacia el interior fue producto de sugerencias de organismos
internacionales como la OCDE y el Banco Mundial, los que sugerian que este organismo para
realizar sus funciones de emision de moneda y control de la inflacion, deberian tener una
autonomia real respecto del presidente. Esta fue una reforma que lleg6 desde el exterior, llamada
tecnocratica internacionalista. Lo importante es que ya habia llegado un molde distinto, el cual
seria utilizado con posterioridad en la creacion de varios Organismos Constitucionales Autbnomos
y diferenciado del Organo Desconcentrado.

En 1996 se crea el Organismo Constitucional Auténomo Instituto Federal Electoral, el cual
si es producto de una reflexién interna sobre los problemas de la democracia electoral que habia
generado grandes crisis politicas y sociales. Se tom6 el molde ya introducido en la creacién del
Banco de México para garantizar su autonomia, pero esta vez con reforzado con demandas internas

211



212

de la sociedad civil y de los distintos actores politicos, en el que se abrié no solo a tecndcratas,
sino a personas destacadas de la sociedad civil y la academia, estableciendo periodos amplios e
inamovilidad del cargo, para no permitir que Ileguen quienes tengan grandes impedimentos, como
alineacion con un partido o falta de experiencia técnica demostrable, siendo la camara de diputados
en este caso quien elegi, bajo un mecanismo complejo que permite participar a cualquier persona
de la sociedad, quien tendra que mostrar amplia solvencia técnica e independencia.

Los Organismos Constitucionales Auténomos no son una ocurrencia del legislador
mexicano, han sido instituciones que le han dado estabilidad social, politica y econémica al pais,
lo que contribuye a que se desarrolle la democracia; se acusa de que en su disefio institucional no
tienen uniformidad, pero gran parte del éxito es justamente la construccion del traje a la medida
permite ver Organismo Constitucional Autdnomo en general que han dado buenos resultados que
son aquellos que tienen conformacion colegiada, con expertos técnicos y/o con formacion social,
como los académicos, que garantizan su independencia; la excepcion de esto seria que hay algunos
gue han tenido resultados muy cuestionables y casualmente coinciden con los que tienen una
conformacién unitaria como lo son la FGR y la CNDH, que ademas han sido capturados y no
representan contrapeso, que es parte de la mision que tienen estos organismos al pretender ser
autonomos. Lo optimo es establecer un alto estdndar para asegurar la eleccion de los cuerpos
colegiados de los organismos constitucionales autébnomos, como lo es el veto cruzado, en el que
se les exija alta preparacion técnica y/o académica, para tener un elemento que garantice ain mas
su independencia de los partidos politicos que los nombren, con cuerpos amplios colegiados que
tengan garantias de tiempo y que no sean nombrados todos en un mismo periodo.

Casi paralelamente, en 1995 se crea el Servicio de Administracion Tributaria, que ha tenido
una evolucion unica en el sistema juridico mexicano y tal vez en el mundo, encuadrado en un
organismo desconcentrado. Se le intentd dotar de autonomia bajo una reforma a las leyes
secundarias, pero estas solo son enunciativas, ya que no han permeado en la realidad, sigue siendo
un 6rgano totalmente dependiente del presidente, aunque para su titular deba tener una ratificacion
por mayoria simple por el senado, pero esta conformacion unitaria no le permite suficiente
autonomia.

De los tres tipos de autonomia que se le otorg6 al SAT en 1996, las de gestion,
presupuestaria y técnica, esta Ultima se logra, de acuerdo a los estdndares mundiales de
administraciones tributarias, hasta la reforma fiscal de 2014, en la que se le dotan de poderosas
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herramientas y se le refuerzan atribuciones al Servicio de Administracion Tributaria, como son la
firma electronica avanzada, el comprobante fiscal digital por internet, la contabilidad electrénica
y el buzon tributario, lo cual deriva en la fiscalizacion permanente, lo que le permite al érgano una
actuacion mas persistente y detallada hacia los contribuyentes cautivos que ha hecho que se refleje
en el aumento de la recaudacion. Esta autonomia técnica es Unicamente de actuacion hacia los
gobernados.

Las autonomias de gestion y presupuestarias estan muy lejos de conseguirse, en primer
lugar, porque se ve muy inmersa la SHCP vy el presidente en su actuacion cotidiana, controlando
la Junta de Gobierno; el 6rgano interno de control es otra forma indirecta de generar dependencia
del Servicio de Administracion Tributaria del ejecutivo federal. En cuanto al presupuesto, es
discrecional la forma en que se le otorga al organismo, sin medir metas o posibilidades de
ampliacion de la base de contribuyentes, dejando impune en gran medida la evasion y la
informalidad.

Una parte de la solucién, que no la Unica, de la baja la recaudacion, puede ser a traves de
un érgano independiente de la politica y de los tiempos que dicta esta, a cambio los politicos electos
se quitaran la presion de tener que cobrar impuestos y en el mediano plazo ganaran mas ingresos
para repartir en politicas publicas. Los paises con los que es comparable el nuestro, Brasil y
Argentina, en promedio, le llevan una ventaja de méas de 10 puntos en recaudacion en relacién con
su PIB, debido a que han hecho mejor un algunas de cosas, entre ellas, garantizar la autonomia de
sus organos tributarios, ademas conjuntar la seguridad social y las aduanas dentro de un solo
organismo Yy han fortalecido la captacion de los impuestos locales, areas en las que hay gran
oportunidad en México.

Cuando México ha querido dar buenos resultados en una materia histéricamente rezagada
como lo es la electoral, la financiera, la de datos confiables, la de transparencia o la de
telecomunicaciones, ha generado organismos independientes de los poderes tradicionales, con un
buen disefio institucional y ha conseguido excelentes resultados ¢Que impide el dia de hoy hacer
esto mismo en la recaudacion tributaria? Un gran acuerdo politico que podria ser muy viable si se
revisa objetivamente los buenos resultados que han dado los Organismos Constitucionales

Autdénomos respecto de los organismos que les precedieron.
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