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I. PLAN TEA MIEN TO DEL PRO BLE MA

Si en el mer ca do mun dial o en las eco no mías na cio na les, los paí ses y los
agen tes eco nó mi cos bus can to mar po si cio nes ¿cuál es la fun ción del
derecho? Se di ce, y en eso hay al go de ra zón, que el de re cho es ta ble ce
las re glas del jue go y por tan to, los ju ga do res ac túan o de be rían ac tuar “de 
acuer do” con el de re cho. Así pues, a ni vel glo bal, las re glas se rían las
que se re fie ren al co mer cio mun dial (OMC, prin ci pal men te), y en los ám -
bi tos re gio nal y na cio nal, los tra ta dos y los ór de nes ju rí di cos na cio na les,
según se tra te. Esta pers pec ti va, no obs tan te, tie ne li mi ta cio nes, la pri me ra
es que nos lle va a vi sua li zar a las nor mas co mo aje nas o ex tra ñas a los
ju ga do res, y la se gun da co mo re glas “neu tras” o de im par cia li dad fren te
a los agen tes lo cual no siem pre es así. Su po ner la he te ro no no mía y la
im par cia li dad del de re cho co mo al go ab so lu to pue de con du cir a vi sio nes
in ge nuas so bre el mis mo. El de re cho, cual quier nor ma, su po ne en su ori -
gen una cier ta ra cio na li dad que su po ne orien ta cio nes de con duc ta de
acuer do con cier tos mo de los u orien ta cio nes de po lí ti ca. To da nor ma su -
pone pues una po lí ti ca. En tal sen ti do in te rio ri za va lo res, ideo lo gías, mo dos
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de en ten di mien to de la con vi ven cia so cial, etcéte ra. El de re cho es “in te -
re sa do”. A lo an te rior se agre ga, que las re glas no son es ta bles, pre de ter -
mi na das y cier tas, si no que tam bién se da un jue go por las re glas, es de -
cir que las re glas se van crean do, las in ter pre ta cio nes cam bian, y por
tan to la in cer ti dum bre for ma par te del con tex to del jue go.

La apre cia ción an te rior tie ne el pro pó si to de es ta ble cer una pers pec ti va
o en fo que del de re cho en un es ce na rio en el que es im por tan te la com pe -
ti ti vi dad; don de la crea ción de ni chos, la atrac ción de in ver sio nes, la pro -
tec ción del ca pi tal na cio nal, el me jo ra mien to de las con di cio nes de vi da
de la po bla ción se es ta ble cen co mo pro pó si tos ex plí ci tos, pe ro que pue den 
ser usa dos co mo ar gu men tos de ins tru men ta li za ción de po lí ti cas de re sul -
ta do in cier to.

En es ta co la bo ra ción se ana li za rán a par tir de una pers pec ti va más am -
plia que des ta ca la im por tan cia del pen sa mien to ju rí di co es tra té gi co, una
di ver si dad de ejem plos que mues tran al gu nos de los pro ble mas ju rí di cos
que se en fren tan pa ra ha cer po si ble po lí ti cas más efi ca ces.

II. ¿UN DE RE CHO ES TRA TÉ GI CO 

PA RA UNA ECO NO MÍA ES TRA TÉ GI CA?

¿En un país que bus ca po si cio nar se en la eco no mía mun dial, qué fun -
ción tie ne el derecho?

La glo ba li za ción plan tea nue vos es ce na rios pa ra la ac ción de los agen -
tes po lí ti cos y eco nó mi cos. Esta ble ce tam bién un nue vo con tex to nor ma -
ti vo. Los tra ta dos in ter na cio na les son ba ses co mu nes. Abren sis te mas ju -
rídicos, con tie nen unas re glas que pue den ex ce der los con tro les na cio na les.
La re la ción en tre de re chos na cio na les pre sen ta ten sio nes en tre mer ca dos
na ciona les. Tam bién se en cuen tran dis tin tas cul tu ras ju rí di cas, pe ro la di -
fe ren cia de ta ma ños mar ca orien ta cio nes ha cia las cua les el de re cho se
trans for ma. Pa ra el ca so me xi ca no, se abre a nue vas fuer zas eco nó mi cas,
se trans for man las ins ti tu cio nes. Se crean “reglas pro pi cias a la in ver -
sión”: de re chos de pro pie dad, com pe ten cia eco nó mi ca, trans for ma ción
de ins ti tu cio nes, nue va con cep ción del Esta do co mo re gu la dor y ár bi tro
im par cial en el que los agen tes eco nó mi cos son igua les. To do lo an te rior
ha si do pre sen ta do co mo lo “apro pia do” pa ra de sen ca de nar cír culos vir -
tuo sos de acuer do con cier tas pau tas de pen sa mien to. El lla ma do neo li be -
ra lis mo ex pre sa el au ge del pen sa mien to úni co. La he ge mo nía “aca dé mi ca”, 

JOSÉ ROLDÁN XOPA342



tro ca da en la ra zón la ac ción pú bli ca en el Con sen so de Wa shing ton fue -
ron la pie dra de to que en las trans for ma cio nes de las úl ti mas dé ca das.

Des de una pers pec ti va crí ti ca (y au to crí ti ca) Sti glitz, aje no a sos pe -
chas de glo ba li fo bia, di ce:

La par te de la glo ba li za ción que es ta mos vi vien do se ini ció con la pre sen -
cia al gu nas dé ca das atrás de per so na jes co mo Ro nald Rea gan, co mo Mar -
ga ret Tat cher en Gran Bre ta ña, quie nes de al gu na ma ne ra to ma ron esa ideo -
lo gía y tra ta ron de lle varla, jun to con un gru po de ex per tos, más ha cia sus

in te re ses co mo paí ses que a los in te re ses de los paí ses don de se apli caba.1

El mode lo tra du cido a po lí ti ca ju rí di ca, su po ne un su je to an tro po -
lógico cu ya li ber tad de de ci sión es de sea ble. El de re cho, en ton ces, de be
ga ran ti zar tal au to no mía de de ci sión, así co mo la se gu ri dad de los de re -
chos so bre los que de ci de y la se gu ri dad de que su de ci sión es té ga ran ti -
za da. Hay un mo de lo de hom bre, un mo de lo de ne go cios, y un mo de lo
de ac ción pú bli ca.

Las lí neas de pri va ti za ción, des re gu la ción y li be ra li za ción con du je ron
a des man te lar pro tec cio nis mos pe ro tam bién tu vie ron co mo se cue la mi -
nar los me dios de ac ción pú bli ca y de con si de ra ción de las pe cu lia ri da -
des na cio na les. En el li bro ya ci ta do de Sti glitz, pue de en con trar se nu me -
ro sos re fe ren tes de los erro res, gra ves en cier tos ca sos, de apli car el
re ce ta rio del FMI en con di cio nes en las que se ha cía abs trac ción del
cono ci mien to y la rea li dad na cio nal, en con tras te con los me jo res re sul -
ta dos de po lí ti cas que mar ca ron su dis tan cia de las re co men da cio nes o
im po si cio nes del Fon do. A es tas al tu ras y lue go de re sul ta dos po co alen -
ta do res, se for ta le cen las pos tu ras crí ti cas. Di ce Kay:

El mo de lo es ta dou ni den se de ne go cios su po ne que la eco no mía de mer -
ca do que da de fi ni da y des cri ta por las ac ti vi da des de gen te co di cio sa do -
ta da con de re chos de pro pie dad vi go ro sa men te de fen di dos, pe ro por otro 
la do li bre de re gu la cio nes. El pro ble ma no es, sim ple men te que es ta ver -
sión no es cier ta, es que el in ten to por ha cer al mun do con for me a es te
mo de lo ha si do pro fun da men te da ñi no, tan to pa ra el fun cio na mien to de

la eco no mía de mer ca do co mo pa ra su le gi ti mi dad po lí ti ca.2
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En el con tex to de com pe ten cia, el pen sa mien to de po lí ti cas pú bli cas,
in clui das las eco nó mi cas de ben ser es tra té gi cas. La ex pe rien cia de paí ses 
asiá ti cos mues tra ma yor prag ma tis mo que ape go a los ma nua les de la
econo mía “aca dé mi ca men te co rrec ta”. Así, en efec to, el mer ca do tie ne un
si tio im por tan te pe ro tam bién el di rigis mo es ta tal tie ne su es pa cio.

La es tra te gia, su po ne de fi ni cio nes, di rec cio nes. El de re cho con tie ne el 
ins tru men tal pa ra la es tra te gia. Des de las li ber ta des, las abs ten cio nes, pe -
ro tam bién las in ter ven cio nes. Se gún el Dic cio na rio de la Len gua, es tra -
te gia es el ar te, tra za pa ra di ri gir un asun to; es un pro ce so re gu la ble, con -
jun to de las re glas que aseguran una decisión óptima en cada momento.

Pen sar que aún en los paí ses don de se ha acu na do el pen sa mien to eco -
nó mi co do mi nan te el Esta do ha si do abs ten cio nis ta se ría in ge nuo. Por el
con tra rio, es po si ble de tec tar po lí ti cas de li be ra da men te intervencionistas:

el au ge de las tras na cio na les es tá ani ma do no só lo por sus pro pios go bier -
nos, si no ade más por las enor mes sub ven cio nes y pri vi le gios fis ca les que
les otor gan los paí ses de aco gi da, co mo el Rei no Uni do e Irlan da, al igual
que por los Go bier nos de Eu ro pa del es te, que es tán dis pues tos a ven der a
pre cio de sal do el pa tri mo nio na cio nal a gol pe de pri va ti za cio nes y de in -

cen ti vos fis ca les de to do ti po.3

Se per ci be en Asia:

En Asia orien tal no se si guie ron al pie de la le tra las me di das pro pues tas
por las agen cias fi nan cie ras in ter na cio na les: se pro te gie ron los mer ca dos
in ci pien tes de bie nes y ser vi cios, la ban ca pri va da o es ta tal que dó ba jo el
con trol gu ber na men tal, se sub si dió el de sa rro llo tec no ló gi co de las em pre -
sas y se apo yó la in te gra ción ver ti cal de las ca de nas pro duc ti vas y la ab -

sor ción de la tec no lo gía fue más ac ti va que pa si va (lear ning by doing).4

Se re pi te en Chi na:

Lo que los chi nos hi cie ron en los úl ti mos 25 años no fue pri va ti zar las em -
pre sas del Esta do si no crear em pre sas pri va das, alen tar las, pa ra que com -
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pi tan con las em pre sas del Esta do y, co mo con se cuen cia, és tas tie nen que
poner se al ni vel de las em pre sas pri va das pa ra com pe tir; es to es lo que
dis tin gue a Chi na de otros paí ses. Los chi nos no com pra ron el con sen so
de Wa shing ton; lo que han com pra do es la tec no lo gía de paí ses avan za -
dos y se han con cen tra do en las ex por ta cio nes de Chi na; no han li be ra li -
za do otras áreas, co mo el mer ca do de ca pi ta les; de fi ni ti va men te no han
se gui do el mo de lo o con sen so de Wa shing ton y van por la li be ra li za ción

gra dual.5

En el mer ca do, se re quie ren pre ci sar y ga ran ti zar las li ber ta des eco nó -
mi cas. La re gu la ción jue ga ese pa pel, pe ro to do po der de be ser con tro la -
do, esa tam bién es una fun ción de la re gu la ción. La se gu ri dad ju rí di ca, o
la re duc ción de la in cer ti dum bre es el resultante del derecho y el control.

Una es tra te gia de de sa rro llo su po ne, en tre otros:

a) de fi ni ción de un mo de lo de de sa rro llo;
b) de fi ni ción de los ins tru men tos de mer ca do/es ta do, cuán to mer ca do

y cuan to Esta do.
c) Uso sub or di na do a la po lí ti ca de:

— Sis te ma im po si ti vo con cri te rios ex tra fis ca les (no so lo re cau da -
to rios).

— Po lí ti ca de sub si dios.
— Cri te rios so bre con cen tra cio nes (trans na cio na les na cio na les).
— Po lí ti cas de fo men to.
— Cri te rios so bre ayu das pú bli cas.

La con for ma ción po lí ti ca in ter na ha cam bia do los rit mos de ac ción.
Con el PRI la mo der ni za ción tu vo un in gre so ava sa lla dor. Aho ra en cier -
tos pun tos (ener gía, te le co mu ni ca cio nes), se ha ener va do ( en el sen ti do de 
debili tar, qui tar fuer zas) a la aper tu ra. Lo “na cio nal” se ha con ver ti do en el 
cen tro de la di fe ren cia. Las pos tu ras, son, la na ción la so be ra nía, por un
la do; y la aper tu ra y la mo der ni za ción por otro.

Por otra par te, el con tex to in ter na cio nal, mues tra que los Esta dos no
ac túan de igual ma ne ra si no que los Esta dos tam bién com pi ten en tre sí, Son
oferen tes de re glas. Bus can to mar una po si ción y por tan to, su po ne un
pa pel ac ti vo.
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Pa ra ilus trar el en fo que aquí su ge ri do, exa mi na ré dos si tua cio nes, una
re fe ri da al di se ño ins ti tu cio nal y otra al pro ce so re gu la to rio. En el pri mer 
ca so se bus ca des ta car có mo en el de re cho na cio nal se abre un si tio de
re cep ción a las “agen cias” re gu la to rias y se pro vo can una se rie de cho -
ques en tre la ra cio na li dad eco nó mi ca y de de sem pe ño en el que se ins pi -
ran y el di se ño cons ti tu cio nal y el prin ci pio de mo crá ti co. En la se gun da
si tua ción se ana li za có mo en la crea ción de re gu la cio nes se co rre el ries -
go de que los di ver sos in te re ses de ter mi nen los con te ni dos de una regla
pública y su propiciamiento por el diseño del procedimiento regulatorio.

III. ÓRGA NOS RE GU LA DO RES

¿EN TRE LA TEC NO CRA CIA Y DE MO CRA CIA?

Una de las gran des transfor ma cio nes que ha te ni do la admi nis tra ción
pú bli ca en los úl ti mos años es la crea ción de nu me ro sos ór ga nos des con -
cen tra dos a los que se les han asig na do fun cio nes cu ya ma te ria es de la
ma yor re le van cia en la ac tua ción pú bli ca, y que, en ge ne ral, ha bía esta do 
a car go de ór ga nos de la admi nis tra ción cen tra li za da. No obs tan te, de be
de cir se que la in no va ción no es no mi na ti va, ni si quie ra cuan ti ta ti va; se
tra ta fun da men tal men te de una trans for ma ción de las ca rac te rís ti cas tra -
di cio na les de los ór ga nos des con cen tra dos, al gra do tal de lle var se aca bo
una re for ma de las ins ti tu cio nes pú bli cas que im pac ta la ges tión de los
asun tos pú bli cos, la for ma de es tructu ra ción y or ga ni za ción de la ad mi -
nis tra ción públi ca y el arre glo cons ti tu cio nal de los po de res.

El tér mi no que me jor po dría ex pre sar y sin te ti zar el fe nó me no ano ta do
es el de “au to no mía de los ór ga nos”. Una au to no mía, sin em bar go, gra -
dual pe ro que per mi te mar car dis tan cias con los tí pi cos ór ga nos des con -
cen tra dos sub or di na dos al ti tu lar de la de penden cia (se cre ta ría de Esta do
o depar ta men to admi nis tra ti vo). La au to no mía se mues tra ade más co mo
una ten den cia, es po si ble apre ciar, la idea per sis ten te de que pa ra el me -
jor fun cio na mien to de las ins ti tu cio nes pú bli cas de be ga ran ti zar se un
ám bi to de ac tua ción de los ór ga nos que per mi ta lle var a ca bo sus ta reas
en con di cio nes de au sen cia o me nor in je ren cia de la “po lí ti ca”, y, por el
con tra rio, un es pa cio de li ber tad que per mi ta que la “téc ni ca” sea el ám -
bi to de de ci sión ad mi nis trativa.

La au to no mía es vis ta co mo una con di ción (más que un fin) que de
cre di bi li dad y ob je ti vi dad al fun cio na mien to de los ór ga nos re gu la do res.
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En la in ge nie ría de es tos ór ga nos se apre cia por una par te la ne ce si dad de 
que las de ci sio nes re gu la to rias o de apli ca ción de la ley sean “ob je ti vas”
(no ses ga das por las po lí ti cas) así co mo ex per tas y es te úl ti mo “co no ci -
mien to” tie ne que ver con la “vir tud” eco nó mi ca de las me di das (efi cien -
cia eco nó mi ca, co rrec ción de fa llas del mer ca do).

La exi gen cia de ob je ti vi dad, ex pe rien cia, co no ci mien to téc ni co, im -
par cia li dad, se han re con du ci do ha cia la con di ción de au to no mía del
man do de la po lí ti ca (co mo fac tor con ta mi nan te) así co mo de los in te re -
ses re gu la dos. El di se ño por tan to de bie ra ga ran ti zar tal au to no mía y ha -
cer la “trans pa ren te”.

Los ór ga nos re gu la do res, son el:

am bien te ins ti tu cio nal que con di cio na a las tran sac cio nes que se ge ne ran a 
pro pó si to de las re for mas es truc tu ra les, que a fin de ga ran ti zar el ade cua do 
de sen vol vi mien to de los pro ce sos de li be ra li za ción y de fen sa de la com pe -
ten cia, en pri mer lu gar, se rá in dis pen sa ble un am bien te ins ti tu cio nal fuer te 
que pue da rom per las in dus trias mo no po li za das ver ti cal men te in te gra das.
En es te sen ti do, a fin de ase gu rar el fun cio na mien to del mo de lo com pe ti ti -
vo a lar go pla zo, el am bien te ins ti tu cio nal de be ser ca paz de com pro me -

ter se a un no-in ter ven cio nis mo y a una po lí ti ca de fo men to com pe ti ti vo.6

La fun cio na li dad al mer ca do ve a la “po lí ti ca” co mo una ex ter na li dad
in de sea ble por que al te ra la “le ga li dad” eco nó mi ca de la ofer ta y la de -
man da. Por tan to, los re gu la do res tie nen que to mar dis tan cia de los po lí ti -
cos, crean do au to no mías. Pe ro tam bién la au to no mía tie ne sen ti do res pec -
to de los re gu la dos an te el ries go de la cap tu ra re gu la to ria, es to es que sean 
los in te re ses de los re gu la dos o de al gún sec tor de ellos el que con tro le al
re gu la dor ex tra yen do be ne fi cios.

Sin em bar go, el mo de lo, al me nos en el ca so me xi ca no tie ne el ries go de
en trar en una con tra dic ción cons ti tu cio nal, pues el ca rác ter del pre si den te
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de la Re públi ca co mo je fe de gobier no y de la admi nistración, y de los
se cre ta rios de Esta do co mo los res pon sa bles po lí ti cos de su ra mo, im pli -
can atri bu cio nes de con duc ción de po lí ti cas pú bli cas que de ben ser se -
gui dos por ta les ór ga nos re gu la do res. Por otra par te, aun que se jus ti fi que 
que la fun ción de es tos úl ti mos es “téc ni ca” (la mis ma pre ci sión de la
eficien cia es una elec ción de po lí ti ca), to da re gu la ción es “con for ma do ra”,
con duce y su po ne ejer ci cio de po lí ti ca. Así que la au to no mía de la po lí -
tica es una fa la cia. La pre sen cia de la po lí ti ca no so la men te es ine vi ta ble, 
si no aún más es de bi da, es una atri bu ción que pro vie ne de un man da to
da do al pre si den te por su ori gen de mo crá ti co y su fun ción cons ti tu cio nal.

En el mo de lo es tán, prin ci pal men te: la Co mi sión Na cio nal Ban ca ria y
de Va lo res (CNBV), la Co mi sión Na cio nal de Se gu ros y Fian zas (CNSF),
la Co mi sión Na cio nal del Sis te ma de Aho rro pa ra el Re ti ro (Con sar), la Co -
misión Fe de ral de Com pe ten cia (CFC); la Co mi sión Fe de ral de Te le co mu -
ni ca cio nes (Co fe tel) y la Co mi sión Re gu la do ra de Ener gía (CRE).

Pa ra efec tos de aná li sis re sul ta ría con ve nien te ana li zar el ca so de la
Cofe tel a la luz de una pro pues ta pre sen ta da en el Con gre so me xi ca no pa ra
modi fi car la re gu la ción de ra dio y te le vi sión.

Ba jo el ar gu men to de for ta le cer tal ór ga no re gu la dor se pro po ne su
mo di fi ca ción de 4 a 5 co mi sio na dos y su nom bra mien to por pe rio dos es -
ca lo na dos de 8 años (los ac tua les co mi sio na dos son de li bre re mo ción).
De apro bar se la pro pues ta le gis la ti va re sul ta ría que el ac tual pre si den te
de la Repú bli ca nom bra ría de un so lo ta jo a los cin co co mi sio na dos, los
cua les en su pri me ra de sig na ción ten drían pe rio dos de 5 años (1), 6 (1), 7 
(1) y 8 (2). Los sub si guien tes nom bra mien tos ten drían ya una du ra ción
de 8 años pa ra to dos. So la men te po drían ser re mo vi dos por cau sa gra ve
de mos tra da pre vio pro ce di mien to.

La de sig na ción de los ti tu la res es uno de los ele men tos más im por tan -
tes a tra vés de los cua les se van in te gran do los ca na les o cau ces en el
ejer ci cio del go bier no. Quien tie ne el po der de nom bra mien to cuen ta con 
la po si bi li dad de in te grar las éli tes que ejer cen el po der es ta tal. Por es ta
vía se se ña lan a las per so nas que ha brán de eje cu tar, orien tar o de ci dir
las po lí ti cas, las re gu la cio nes, los ac tos de ad mi nis tra ción pú bli ca; ade más,
in te gran los equi pos, se afian zan los com pro mi sos, se pac tan acuer dos,
etcete ra. Tie ne su má xi ma ex pre sión cuan do quien lo ejer ce tie ne una
liber tad ab so lu ta pa ra de ci dir quien ocu pa el car go, cuá les son sus ca rac -
te rís ti cas per so na les (edad, pro fe sión, se xo, na cio na li dad, etcéte ra), así
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como un po der ab so lu to pa ra re mo ver lo. Co mo se ob ser va, el con di cio na -
mien to por ley pa ra su nom bra mien to y re mo ción dis mi nu ye el po der del
pre si den te.

En el ejem plo que se ña la mos ten dría mos que las fa cul ta des de nom bra -
mien tos se tra du cen en po de res de si gua les se gún sea el pe rio do de go bier no:

Se xe nio 2000/2006: 5 nom bra mien tos 
(an tes nom bró a los 4 ac tua les)

Se xe nio 2006/ 2012: 2 nom bra mien tos
 (al quin to y sex to año de su pe rio do)

 Se xe nio 2012/ 2018: 3 nom bra mien tos 
(al pri mer y se gun do año)

Se xe nio 2018/2024:  5 nom bra mien tos 
(en el pri me ro, se gun do, ter ce ro

y cuar to año de su pe rio do)

Si el es ca lo na mien to de los nom bra mien tos bus ca un dis tan cia mien to
de quien los de sig na así co mo una pre ser va ción de la con ti nui dad en el
ór ga no de ci sor, la pe rio di za ción mues tra que se ob tie ne un re sul ta do de
pre si den tes de la Repú bli ca con po de res dis pa res, en el que tie nen de si -
gual dad de in fluen cia ex post y ex an te en la in te gra ción de los ór ga nos
de de ci sión. El pri me ro y el cuar to pe rio do tie nen po de res pri vi le gia dos
y en cam bio el se gun do re sul ta dis cri mi na do. Lo an te rior plan tea por su -
pues to un pro ble ma cons ti tu cio nal res pec to de la igual dad ins ti tu cio nal
(to dos los pre si den tes de la Repú bli ca de ben go zar de los mis mos po de -
res). Pe ro tam bién pre sen ta un se ve ro pro ble ma pa ra la efi ca cia de las
elec cio nes de mo crá ti cas y la con duc ción de las po lí ti cas pú bli cas.

Expli que mos lo an te rior, una elec ción pre si den cial su po ne tam bién
una elec ción a car go de los ciu da da nos co mo una op ción so cial, sea de
con ti nui dad o de cam bio. En el su pues to de que se eli ja el cam bio, la de -
mo cra cia ha ce po si ble que se “cas ti gue” al go bier no an te rior y su po ne
que el nue vo “rea li za rá” un cam bio. Los elec to res es pe ran re sul ta dos. El
es ca lo na mien to en cam bio su po ne con ti nui dad, ate núa el cam bio, lo ha ce 
gra dual. Sin em bar go cuan do un pre si den te he re da un ór ga no cu ya in te -
gra ción ha si do he cha to tal men te por el eje cu ti vo an te rior y se ve im po si -
bi li tado pa ra for mar ma yo ría y li mi ta sus po de res de nom bra mien to al
últi mo año de ejer ci cio, el di se ño le gis la ti vo pro vo ca “un pre mio” a la opción 
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de rro ta da e im pi de e in clu so obs ta cu li za el ejer ci cio de la con duc ción a
la op ción ven ce do ra. Hay un se ve ro cues tio na mien to a las re glas de la
de mo cra cia.

La au to no mía eli mi na el po der de ins truc ción de los man dos po lí ti cos. 
El po der de ins truc ción o man do se rom pe cuan do se otor gan atri bu cio -
nes a los ór ga nos des con cen tra dos pa ra de ci dir sus pro pias re so lu cio nes
sin es tar su je tos a las ins truc cio nes de los ór ga nos su pe rio res de la de -
pen den cia o en ti dad de la cual for man par te. El fe nó me no an te rior se
pre sen ta con el otor ga mien to de com pe ten cias pro pias cu yo ejer ci cio y
de ci sión com pe te a los mis mos. Así pues, mien tras los ór ga nos des con -
cen tra dos tí pi cos “fun cio na ban” con atri bu cio nes co rres pon dien tes a las
pro pias Se cre ta rías a las cua les la ley les otor ga ba su com pe ten cia, en los 
ór ga nos des con cen tra dos de nue vo ti po sus atri bu cio nes pro vie nen de
una fuen te ori gi na ria: la ley, aun cuan do las atri bu cio nes co rres pon den
igual men te a la Se cre ta ría. Su fun da men to pues, no es ya el ar tícu lo 17
de la Ley Orgá ni ca de la Admi nis tra ción Pú bli ca Fe de ral (LOAPF), si no, 
ge ne ral men te, una nor ma del mis mo ran go. Ta les dis po si cio nes no con -
tie nen la re gla ex pre sa de sub or di na ción co mo sí lo ha ce la LOAPF. ¿Es
cons ti tu cio nal la asig na ción de atri bu cio nes a los ór ga nos des con cen tra dos 
que de acuer do con la cons ti tu ción co rres pon den al Eje cu ti vo, sin que es te 
pue da ins truir los? ¿sien do el pre si den te je fe de la ad mi nis tra ción, es cons -
ti tu cio nal que se le pri ve del po der de man do so bre esos ór ga nos?

El po der au tó no mo de de ci sión del ór ga no re gu la dor con sis te en re sol -
ver por sí y an te sí sin ins truc ción del su pe rior y sin la po si bi li dad de que 
és te lo sus ti tu ya. No hay re vi sión ex an te, ni ope ran las téc ni cas de tras -
la ción de com pe ten cia co mo la de le ga ción o la avo ca ción.

Indu da ble men te la pe ri cia téc ni ca en un ór ga no ad mi nis tra ti vo es de sea -
ble pa ra una bue na ad mi nis tra ción. Pe ro las de ci sio nes pú bli cas no son de -
ci sio nes de la cien cia o del ám bi to del co no ci mien to, si no de ci sio nes de la
conduc ción. La téc ni ca es tá al ser vi cio de la con duc ción. Sos te ner que
las de ci sio nes de un re gu la dor son “téc ni cas” so la men te, es una fa la cia.
Cual quier de ci sión pú bli ca (so por ta da en el im pe rium) que con for ma o
bus que pro vo car con duc tas, es una de ci sión de po lí ti ca. Por su pues to que
los re gu la do res to man de ci sio nes de po lí ti ca. Y la po lí ti ca es una cues tión
de la de mo cra cia. Y la po lí ti ca es una cues tión de es tra te gias.
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IV. CREA CIÓN DE RE GU LA CIO NES E IN TE RE SES PRI VA DOS

La crea ción de nor mas ge ne ra les al se no de la admi nis tra ción, por lo
ge ne ral se su je ta a un pro ce di mien to. La Ley Fe de ral de Pro ce di mien to
Admi nis tra ti vo es ta ble ce la re gla ge ne ral de so me ter tan to a los pro yec -
tos de nor mas ad mi nis tra ti vas co mo le gis la ti vas al pro ce di mien to de me -
jo ra re gu la to ria; otra nor ma re le van te es la Ley Fe de ral de Me tro lo gía y
Nor ma li za ción (LMN) di se ña un pro ce di mien to es pe cial pa ra las Nor mas 
Ofi cia les Mexicanas.

Se gún la LMN, una NOM es la

la re gu la ción téc ni ca de ob ser van cia obli ga to ria ex pe di da por las de pen -
den cias com pe ten tes, con for me a las fi na li da des es ta ble ci das en el ar tícu lo 
40, que es ta ble ce re glas, es pe ci fi ca cio nes, atri bu tos, di rec tri ces, ca rac te rís -
ti cas o pres crip cio nes apli ca bles a un pro duc to, pro ce so, ins ta la ción, sis te -
ma, ac ti vi dad, ser vi cio o mé to do de pro duc ción u ope ra ción, así co mo
aque llas re la ti vas a ter mi no lo gía, sim bo lo gía, em ba la je, mar ca do o eti que -

ta do y las que se re fie ran a su cum pli mien to o apli ca ción.7

La Ley Fe de ral so bre Me tro lo gía y Nor ma li za ción con tie ne un pro ce di -
mien to en el que in ter vie nen di ver sos ór ga nos de la Admi nis tra ción pú bli -
ca así co mo quien pu die ra te ner in te rés en la ma te ria re gu la da. Algu nas
eta pas son obli ga to ria men te pu bli ca das en el Dia rio Ofi cial y so me ti das a
con sul ta pú bli ca. En es to es re le van te ob ser var có mo en el pro ce di mien to
se ha cen pre sen tes los in te re ses, sea en los ór ga nos que de ci den o bien en
el pro ce di mien to.

Los ór ga nos ad mi nis tra ti vos par ti ci pan tes:

El pro ce di mien to es tá a car go de las de pen den cias de la Admi nis tra -
ción Pú bli ca quie nes ela bo ran el an te pro yec to de NOM, lo so me ten al
Co mi té Con sul ti vo y pos te rior men te expiden la norma.

El Co mi té Con sul ti vo Na cio nal de Nor ma li za ción, es tá in te gra do por:
per so nal téc ni co de las de pen den cias com pe ten tes, se gún la ma te ria que
co rres pon da al co mi té, or ga ni za cio nes de in dus tria les, pres ta do res de
ser vi cios, co mer cian tes, pro duc to res agro pe cua rios, fo res ta les o pes que -
ros; cen tros de in ves ti ga ción cien tí fi ca o tec no ló gi ca, co le gios de pro fe -
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sio na les y con su mi do res. Sus fun cio nes son: ela bo rar el pro yec to de
NOM con ba se en el an te pro yec to de la de pen den cia; for mu lar ob ser va -
cio nes al anteproyecto de la dependencia y publicar la NOM si ha sido
expedida por varias dependencias.

La de no mi na ción de “con sul ti vo” da ría una pri me ra im pre sión de que
su fun ción no es de ci so ria. No obs tan te una re vi sión del pro ce di mien to
ahu yen ta esa im pre sión pri ma ria. El pro ce di mien to de crea ción de la
NOM tiene las siguientes etapas:

a) La fa se de an te pro yec to. La de pen den cia en vía el an te pro yec to al
Co mi té (jun to con una Ma ni fes ta ción del Impac to Re gu la to rio)8

que a su vez pue de ha cer ob ser va cio nes que de be rá en viar a la de -
pen den cia. Si no las hu bie re o la de pen den cia man tu vie se su an te -
pro yec to or de na rá al Co mi té la pu bli que en el Dia rio Ofi cial co mo
pro yec to.

b) La fa se de con sul ta del pro yec to. El Co mi té pu bli ca rá el pro yec to a
efec to de que den tro de los si guien tes 60 días na tu ra les los in te re sa -
dos pre sen ten sus co men ta rios. Al tér mi no del pla zo, el co mi té con -
sul ti vo es tu dia rá los co men ta rios re ci bi dos y, en su ca so, pro ce de rá
a mo di fi car el pro yec to en un pla zo que no ex ce de rá los 45 días na -
tu ra les; se or de na rá la pu bli ca ción en el Dia rio Ofi cial de la Fe de -
ra ción de las res pues tas a los co men ta rios re ci bi dos así co mo de las 
mo di fi ca cio nes al pro yec to, cuando menos 15 días naturales antes
de la publicación de la norma oficial mexicana.

c) La fa se de de ci sión. Una vez apro ba das por el co mi té de nor ma li za -
ción res pec ti vo, las nor mas ofi cia les me xi ca nas se rán ex pe di das por 
la de pen den cia com pe ten te y pu bli ca das en el Dia rio Ofi cial de la
Fe de ra ción.

d) La fa se de pu bli ca ción. Cuan do dos o más de pen den cias sean com -
pe ten tes pa ra re gu lar un bien, ser vi cio, pro ce so, ac ti vi dad o ma te -
ria, de be rán ex pe dir las nor mas ofi cia les me xi ca nas con jun ta men te. 
En to dos los ca sos, el pre si den te del co mi té se rá el en car ga do de
or de nar las pu bli ca cio nes en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción.

JOSÉ ROLDÁN XOPA352

8 De be rá con te ner una ex pli ca ción su cin ta de la fi na li dad de la nor ma, de las me di -
das pro pues tas, de las al ter na ti vas con si de ra das y de las ra zo nes por las que fue ron de se -
cha das, una com pa ra ción de di chas me di das con los an te ce den tes re gu la to rios, así co mo
una des crip ción ge ne ral de las ven ta jas y des ven ta jas y de la fac ti bi li dad téc ni ca de la
com pro ba ción del cum pli mien to con la nor ma.



El pro ce di mien to an te rior no se apli ca en ca so de emer gen cia.
El di se ño de los ór ga nos que par ti ci pan y del pro ce di mien to, da co mo

ca rac te rís ti cas de la crea ción nor ma ti va las si guien tes: la pre sen cia en su
ori gen de una nor ma ori gi na da en la ad mi nis tra ción; la con fu sión en el
Co mi té de fun cio nes “con sul ti vas” y fun cio nes de de ci sión (for ma ción y
apro ba ción de la NOM); la par ti ci pa ción en el Co mi té de su je tos con in -
te re ses que tien de a bo rrar la dis tan cia en tre el re gu la dor y de los re gu la -
dos, lo que afec ta la im par cia li dad y ob je ti vi dad de la de ci sión; una
doble po si bi li dad de par ti ci pa ción de los in te re sa dos en la de ci sión y en
la con sul ta; una par ti ci pa ción par cial de los in te re sa dos en la ins tan cia de 
de cisión; una apro ba ción va li da do ra de la Se cre ta ría sin fa cul tad ma te -
rial de de ci sión.

La fal ta de or ga ni za ción de con su mi do res im pi de una re pre sen ta ción
de es te sec tor y una ma yor re le van cia de sus in te re ses en el pro ce so re gu -
la to rio.

El di se ño an te rior co mo se ob ser va, es truc tu ral men te con du ce a la cap -
tura, por los in te re ses, de los ór ga nos de de ci sión y de la re gu la ción mis ma.

V. ILUS TRAN DO LA “CAP TU RA” DE LA RE GU LA CIÓN

POR LOS IN TE RE SES

El pro ble ma: la re gu la ción del ex pe dien te clí ni co

Se gún la Nor ma Ofi cial Me xi ca na NOM 168 SSA1 1998 (en lo su ce -
si vo NOM 168), la pro pie dad del ex pe dien te es del mé di co y de la insti -
tu ción hos pi ta la ria, ade más obli ga al mé di co o a la ins ti tu ción a otor gar
“la in for ma ción ver bal y el re su men clí ni co” pre via pe ti ción por es cri to
es pe ci fi cán do se con claridad el motivo de la solicitud”.

La cues tión es cla ra: es ta re gu la ción nie ga el de re cho de los pa cien tes
(o cau saha bien tes) de ac ce der o te ner la in for ma ción del ex pe dien te for -
ma do con mo ti vo de su aten ción y se li mi ta a ob te ner in for ma ción ver bal 
o un re su men clí ni co del mé di co o al insti tu ción. No re sul ta exa ge ra do
afir mar que se pro te ge el ám bi to de dis po ni bi li dad de la in for ma ción del
médico subordinando el interés del paciente.

En con se cuen cia el pa cien te ca re ce de de re chos de pro pie dad, se le
pri va del de re cho a ser in for ma do, los cos tos de la in for ma ción lo in cen -
ti van pa ra per ma ne cer con el mé di co o la ins ti tu ción, y la de ci sión de
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cambiar de mé di co es tam bién cos to sa pues un nue vo mé di co se ría tam -
bién un nue vo ex pe dien te. No es aven tu ra do afir mar que se da un ca so de 
“cap tu ra de la re gu la ción”.

La NOM, co mo se ob ser va, es obli ga to ria pa ra sus des ti na ta rios, vin -
cu la a la au to ri dad ad mi nis tra ti va y és ta tie ne fa cul ta des pa ra apli car san -
cio nes en caso de incumplimiento.

La NOM 168 es una nor ma de ca rác ter ge ne ral ex pe di da por el pre si -
den te del Co mi té Con sul ti vo Na cio nal de Nor ma li za ción de Re gu la ción
y Fo men to Sa ni ta rio el 30 de sep tiem bre de 1999 y su obli ga to rie dad se
di ri ge a:

a) los pres ta do res de ser vi cios de aten ción mé di ca de los sec to res pú -
bli co, so cial y,

b) pri va do, in clui dos los con sul to rios.
c) La de ci sión re gu la to ria que da lu gar a la si tua ción des cri ta, se pro -

du ce en bue na me di da, da das las con di cio nes de or ga ni za ción ins ti -
tu cio nal y re gu la to ria, que pre de ter mi nan quién de ci de, có mo se
de ci de, quie nes par ti ci pan en el pro ce so de la to ma de de ci sión y
qué in te re ses son los que tie nen in ter lo cu ción.

El Co mi té9 res pon sa ble de la NOM 168, es tu vo com pues to por:

• Insti tu cio nes y de pen den cias gu ber na men ta les: 27

• Indus tria les, pres ta do res de ser vi cios co le gios de pro fe sio nis tas: 16

• Insti tu cio nes y aso cia cio nes de edu ca ción: 5

• Re pre sen tan tes de con su mi do res: 2

En la con sul ta par ti ci pa ron los si guien tes in te re sa dos:

• Se cre ta rías de Esta do: 3

• De pen den cias y en ti da des de salud de gobier nos es ta ta les: 32

• Institucio nes pú bli cas de sa lud: 17

• Aca de mias y aso ciacio nes mé di cas pro fe sio na les: 4

• Aso cia cio nes de hos pi ta les: 1

• Insti tu cio nes aca dé mi cas: 3

• Re pre sen ta ción de con su mi do res (Profeco): 1

• Re pre sen tan tes de pa cien tes: 0
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El di se ño an te rior co mo se ob ser va, es truc tu ral men te con du ce a la cap -
tu ra, por los in te re ses de la pro fe sión mé di ca, de los ór ga nos de de ci sión
y de la re gu la ción mis ma. Mez cla las ins tan cias de de ci sión y de re pre -
sen ta ción de in te re ses, lo que da lu gar a la cap tu ra de las re gu la cio nes y
del re gu la dor. La mo di fi ca ción de tal di se ño se rá de ci si vo pa ra la im par -
cia li dad de la de ci sión y la me jor tu te la del in te rés ge ne ral. Ade más se rá
tras cen den te pa ra su pe rar el con flic to éti co de con tra dic ción de in te re ses.

VI. HACIA UN CO NO CI MIEN TO JU RÍ DI CO ES TRA TÉ GI CO

A es tas al tu ras pa re cie ra ocio so des ta car la im por tan cia del pen sa -
mien to es tra té gi co en el de re cho. En nues tras la ti tu des se ha ce in tui ti va y 
prag má ti ca men te. Una pri me ra cues tión es có mo pen sa mos el de re cho.
Una cul tu ra ju rí di ca muy arrai ga da par te de que usual men te apre cia mos
pasi va men te al de re cho es de cir nos pre gun ta mos qué es el de re cho, pe ro
no so le mos cues tio nar nos acer ca de por qué el de re cho es así o bien có mo 
de be ser el de re cho pa ra en fren tar pro ble mas so cia les.

En el ca so de mi dis ci pli na, el de re cho ad mi nis tra ti vo, ha pre do mi na do
la idea de que se tra ta de un de re cho de “eje cu ción”, pe ro no un de re cho
de “con duc ción”. Si des ta ca mos es ta se gun da apre cia ción, la cues tión de
con duc ción ¿ha cia adón de? O ¿có mo con du cir? De ri van a la in te rio ri za -
ción de có mo ha cer po lí ti cas pú bli cas y có mo ins tru men tar las, lo cual es
un asun to de es tra te gias.

Aquí es don de los ins tru men tos de aná li sis for mal lle gan a sus lí mi tes y
los ex per tos en de re cho de bié ra mos en ri que cer nos con co no ci mien tos ta les 
co mo los de las po lí ti cas pú bli cas, ges tión pú bli ca, elec ción pú bli ca, en tre
otros.
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