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RESUMEN

Se analiza el rol de los 6rganos constitucionales autébnomos en el sistema
politico mexicano como parte de la transicion a la democracia y su actual
encaje constitucional. Primero, se estudia el presidencialismo como forma
de gobierno y especificamente su variante en México. Segundo, se exami-
nan los 6rganos constitucionales auténomos como una de las innovaciones
constitucionales mexicanas que alland ese camino; se toma como estudio de
caso a la Comisién Nacional de los Derechos Humanos. Se adelanta que este
tipo de organismos podrian estar impactando el sistema politico en términos
de separacién y division de poderes del Estado, aunque con limites.
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ABSTRACT

This text analyzes the role of the autonomous constitutional bodies in the
Mexican political system as part of the transition to democracy and their current
constitutional fit. First, we study presidentialism as a form of government
and specifically its variant in Mexico. Second, it examines the autonomous
constitutional bodies as one of the Mexican constitutional innovations that
paved the way, taking the National Commission of Human Rights as a case
study. It is suggested that this type of organization could be impacting the
political system in terms of separation and division of powers of the State,
although with limits.
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constitucionales autébnomos en el presidencialismo mexicano. Conclusio-
nes. Referencias.

INTRODUCCION

La historia de México, desde su independencia en 1821 hasta la recupe-
racién democrdtica entre 1997 y 2000, ha estado caracterizada por una
experiencia autocrdtica e iliberal, marcada, en gran medida, por lideres
autoritarios y una elevada concentracién del poder. Actualmente el Estado
mexicano se define como una republica representativa, democratica, laica
y federal, compuesta por Estados libres y soberanos, segtin lo establece el
articulo 40 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(cpEUM), aunque resulta relevante analizar el proceso de transicién hacia
la democracia del sistema politico mexicano. Sobre todo, destacando la
contribucién de una innovacion constitucional a cargo de los 6rganos cons-
titucionales autonomos (oca), los cuales comenzaron a ser reconocidos en
la Carta Magna a partir de 1993.

Estos organismos surgieron bajo la 16gica de la especializacién y eficien-
cia de materias importantes para el Estado, buscando con ello fortalecerlo,
al tiempo que limitaban la influencia del poder ejecutivo en esas materias.
En términos politicos, se procurdé una gradual desconcentracion del poder
presidencial en beneficio de estas nuevas instituciones, con el objetivo de
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superar el pasado hiperpresidencial' o presidencialismo imperial® y fomentar
un juego democratico renovado y tedricamente equilibrado.

Asi, los oca fueron incorporados en la Constitucién mexicana para des-
empefiar funciones que, debido a su importancia y trascendencia, debian
estar libres de decisiones partidistas®. Entre estas funciones se incluyeron la
organizacion de elecciones, la conduccién de la politica monetaria y la pro-
mocidn y proteccion de los derechos humanos. En este contexto, es relevante
analizar su adecuacion constitucional, su naturaleza juridica y las facultades
que han adquirido con el tiempo, asi como el nuevo disefio resultante del
sistema politico mexicano, especialmente en lo que concierne a la institucién
presidencial.

La pregunta que se plantea es si el Estado mexicano ha sufrido una re-
configuracién juridico-politica del presidencialismo debido a la creacion de
los oca. Se parte de la hipétesis de que estas instituciones tienen un impacto
significativo en la reconfiguracion de la forma del Estado mexicano, parti-
cularmente en lo que concierne a la 16gica inherente al régimen presidencial
debido a la proteccion constitucional con la que cuentan y la especializacién
de sus funciones. Esta consideracion surge a raiz de que, en tiempos recientes,
los oca han adquirido relevancia como actores con entidad propia, en contra-
posicion a los poderes estatales tradicionales, llegando incluso a condicionar
sus acciones y alcanzando un cierto grado de autonomia respecto al poder
ejecutivo. El objetivo principal es estudiar los efectos juridicos y politicos
de los oca dentro del sistema presidencial mexicano, tomando como punto
de partida la configuracion establecida en la Constitucion.

Primero, se aborda la naturaleza del régimen presidencial y su variante
especifica en el contexto mexicano, con el fin de comprender el contexto
politico en el que se han desarrollado los oca. Segundo, se analiza el proceso
de transicion democratica que ha experimentado el pais de la mano de estos
organos auténomos, dedicando especial atencion al estudio de la Comisién
Nacional de los Derechos Humanos (cNpH), debido a su papel preeminente
en la proteccidn y tutela de los derechos y libertades constitucionales. Por

1 Carpizo,J. Veintidos afios de presidencialismo mexicano: 1978-2000. Una recapitula-
cion. En Boletin Mexicano de Derecho Comparado. 34(100), 2001, 71-99; Escamilla Cadena,
A.y Reyes Garcia, L. Las transformaciones del presidencialismo mexicano. En Socioldgica.
16(45-46),2001, 233-250.

2 Krauze, E. La presidencia imperial. Ascenso y caida del sistema politico mexicano
(1940-1996). México: Tusquets, 1999.

3 Cadena,A.E.y Garcia, L. R. Las transformaciones del presidencialismo mexicano.En
Socioldgica. 45(46),2015,233-250; Casar, M. A. Executive-Legislative Relations: The Case of
Mexico. En Morgenstern, S.y Nacif, B. (eds.), Legislative Politics in Latin America. Cambridge
University Press, 2001; Nacif, B. Las relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo tras
el fin del presidencialismo en México. En Politica 'y Gobierno. x1(1), 2004, 9-41, y Weldon, J.
Political sources of “Presidencialismo” in Mexico. En Mainwaring, S.y Shugart, M. S. (eds.),
Presidentialism and democracy in Latin America. Cambridge University Press, 1997.
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ultimo, se lleva a cabo un analisis sobre la adecuacion de estas instituciones
en el sistema mexicano en su conjunto, enfocdndose particularmente en su
impacto en la separacién y division de los poderes del Estado, asi como en
su auténtica autonomia y salvaguarda constitucional. De este modo, se aspira
a esclarecer el papel actual de los oca en el entramado politico del pais y su
influencia en la dindmica del sistema presidencial.

1. NOTAS DISTINTIVAS DEL PRESIDENCIALISMO Y SU ENTENDIMIENTO EN
MEXICO

El Estado liberal, nacido de los procesos revolucionarios del periodo 1776-
1830, constitucionalizé la division y separacion de poderes*. En concreto, se
instaurd el modelo propugnado por Montesquieu’, y desde entonces se situd
la triada cldsica de poderes: ejecutivo, legislativo y judicial. De las formas de
gobierno existentes, fue en el presidencialismo donde la relacidn de poderes
se destac6 por una mayor separacion.

En esta perspectiva, el presidente de la republica ocupa una posiciéon
destacada tanto en el &mbito politico como en el juridico dentro del Estado.
Asume la direccion, personificacion y liderazgo supremo. Dispone de facul-
tades relevantes en el 4mbito legislativo, tales como el veto u observacion,
el decreto y el reglamento, ademds de gozar de libertad para conformar su
gobierno, ejercer el mando sobre las fuerzas armadas y dirigir la politica
exterior. Cabe resaltar que su destitucién solo puede ocurrir por medio de
un juicio politico, y su mandato estd sujeto a rigurosos limites temporales;
se establece asimismo la posibilidad de reeleccidn, con restricciones cons-
titucionales especificas.

El poder legislativo, aunque elegido directamente por el pueblo, no posee
una capacidad excesiva para incidir en la labor del ejecutivo. No es condicién
indispensable para la eleccién y permanencia del presidente, y su composicion
partidista introduce variables que pueden acercar o distanciar ambas instan-
cias®. La conformacién de un gobierno unificado se presenta cuando existe

4 Blanco Valdés, R. La construccion de la libertad. Apuntes para una historia del cons-
titucionalismo europeo. Alianza, 2010.

5 Montesquieu. El espiritu de las leyes. Libreria General de Victoriano Sudrez, 1906.

6  Basabe-Serrano, S. Las distintas caras del presidencialismo: debate conceptual y evi-
dencia empirica en dieciocho paises de América Latina. En Revista Espaiiola de Investigaciones
Socioldgicas, (157), enero-marzo, 2017, 3-22; Chasquetti, D. Democracia, presidencialismo y
partidos politicos en América Latina: evaluando la “dificil combinacion”. Ediciones Cauce,
2008; Garrido,A.y Nohlen, D. Presidencialismo comparado: América Latina. Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2020; Lanzaro, J. Presidencialismo con partidos y sin partidos.
En El presidencialismo en América Latina: debates teoricos y evolucion historica. Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2012.
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una mayoria politica afin tanto en el ejecutivo como en el legislativo’. Esta
situacion otorga al jefe de Estado un mayor protagonismo, lo que dificulta
el control y fiscalizacién legislativa. Por el contrario, cuando se configura
un gobierno dividido, se ha propiciado que los ejecutivos recurran al abuso
del decreto y gobiernen prescindiendo del congreso®.

Precisamente, esta marcada separacidn constitucional entre los dos prin-
cipales poderes politicos del Estado (ejecutivo y legislativo) ha sido objeto
de criticas en el &mbito académico respecto al presidencialismo como forma
de gobierno’. Debido a la escasa existencia de mecanismos para resolver
conflictos y a la fijacion previa de la permanencia de los legisladores y el
presidente, con poca capacidad de modificacién, pueden surgir enfrentamien-
tos insolubles durante el mandato de cada una de las autoridades elegidas.
Si aello se agrega la breve y, en ocasiones, conflictiva historia democratica
de gran parte de América Latina'®, se puede comprender por qué un sector
relevante de la academia adoptd una visién notablemente pesimista acerca
de la estabilidad de los regimenes que recién abandonaron el autoritarismo
a partir de la década de 1980.

En este contexto, estudios de Mainwaring'', Linz y Valenzuela'? y Valen-
zuela'® fueron los pioneros en destacar las caracteristicas constitucionales
que desalentaban en gran medida la implementacion del presidencialismo en
esta region del mundo. La situacién se complicé alin mds con el autogolpe

7  Fernandois, A. Gobierno Dividido versus Gobierno Unificado. Reflexiones sobre el
Periodo Presidencial. En Revista Chilena de Derecho.27(3),2012, 12-50; Garcia Marin, 1. La
oposicion parlamentaria en el Perii (2006-2020): de la cooperacion al conflicto. En RIPS: Revista
de Investigaciones Politicas y Sociologicas. 20(2), 2021, 1-18; Santos, M. L.; Pérez-Lifidn, A.
y Garcia Montero, M. El control presidencial de la agenda legislativa en América Latina. En
Revista de Ciencia Politica (Santiago). 34(3),2014,511-536.

8  Mainwaring, S. Presidentialism, Multipartism, and Democracy. En Comparative Po-
litical Studies.26(2), 1993b, 198-228; Negretto, G. El estudio del presidencialismo en América
Latina: una evaluacion critica. En Manual de Politica Comparada, 2015; O’Donnell, G. Estado,
democratizacion y ciudadania. En Nueva Sociedad, (128), 1993, 62-87.

9  Linz,J.y Valenzuela, A. The breackdown of democracies. Johns Hopkins University
Press, 1994; Linz, J. Los peligros del presidencialismo. En Revista Latinoamericana de Politica
Comparada,(7),2013,11-31; Mainwaring, S. y Shugart, M. S. Juan Linz, Presidentialism, and
Democracy: A Critical Appraisal. En Comparative Politics. 29(4), 1997,449-471.

10  Freidenberg, F. y Saavedra Herrera, C. La democracia en América Latina. En Revista
Derecho Electoral. 30, 2020; Gargarella, R. Democracia y emergencia en América Latina. En
Revista Argentina de Ciencia Politica. 1(25), 2020, 178-192; Hochstetler, K. Repensando el
presidencialismo: desafios y caidas presidenciales en el Cono Sur. En América Latina Hoy,
(49), 2008, 51-72; Quiroz Villalobos, M. E. La desconfianza hacia la democracia en América
Latina.En Cuestiones Constitucionales Revista Mexicana de Derecho Constitucional, (40),2019,
221-241; Valenzuela, A. Presidencias latinoamericanas interrumpidas. En América Latina Hoy,
(49), 2008.

11 Mainwaring, S. Presidentialism in Latin America. En Latin American Research Review.
25(1), 1993a, 157-179; Mainwaring, S. Presidentialism, Multipartism, and Democracy, cit.

12 Linz,J.y Valenzuela, A. The breackdown of democracies, cit.

13 Valenzuela, A. Presidencias latinoamericanas interrumpidas, cit.
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de Fujimori en 1993 y la llegada de Hugo Chévez al poder en 1998, lo que
parecia corroborar las advertencias del andlisis académico. Afortunadamente,
a pesar de algunos retrocesos democraticos en Bolivia, El Salvador, Nicara-
gua y Venezuela, la democracia logré consolidarse en la regién, y algunos
sistemas politicos como Chile, Costa Rica y Uruguay se encuentran entre
los referentes en calidad democratica a nivel mundial.

Sin embargo, cabe sefialar que, en su disefo constitucional, el presiden-
cialismo busca asegurar la estabilidad del sistema politico, pero la carencia
de mecanismos dgiles y de negociacion con minorias parlamentarias puede
plantear un problema en situaciones de evidente confrontacién politica. En
efecto, el juicio politico es practicamente la tinica herramienta efectiva para
destituir a un presidente, y su utilizaciéon generalmente requiere de mayoria
politica en el poder legislativo, lo que ha llevado a que su aplicacién y éxito
sean relativamente limitados en la préctica.

1.1. El presidencialismo mexicano: no tan cercano al modelo original

El presidencialismo mexicano se distingue de otros modelos latinoameri-
canos debido a la ausencia de innovaciones constitucionales presentes en
paises como Pert, donde existe una presidencia del consejo de ministros, o
en Colombia, donde se contempla la posibilidad de remocién de miembros
del gobierno por parte del legislativo. Ademds, México no ha adoptado la
practica comun de la segunda vuelta o balotaje, presente en la mayoria de
los sistemas presidenciales de la region.

Otro rasgo distintivo es la carencia de una vicepresidencia, aunque histé-
ricamente el cargo ha sido considerado de facto por el secretario de gober-
nacion'®. El mandato presidencial en México es de seis afos, lo que supone
la presidencia mas prolongada en el continente, aunque sin posibilidad de
reeleccion. El poder ejecutivo tiene la facultad de presentar proyectos de ley
ante el Congreso, incluso con un proceso acelerado y prioritario'. Es relevante
sefalar que el presidente de la reptiblica mexicana ha mostrado una actitud de
desdén o desprecio hacia el congreso en relacion con el informe anual'®, una

14 Carpizo,]. Veintidos aiios de presidencialismo mexicano: 1978-2000. Una recapitula-
cion,cit.; Rivera Sudrez, J. F. y Rivera Sudrez, M. Presidencialismo mexicano, responsabilidades,
poderes y controles. En Polis. 15(1),2019, 65-102.

15 Através de la iniciativa preferente, regulada en el art. 71, fraccion 1v (cpEUM, 2023).

16 Goémez Jiménez, L. y Ledn Pérez, A. Presidencialismo mexicano: debilitamiento de
los contrapesos y controversias con poderes federales. En Politica y Cultura, (57),2022,9-36;
Loaeza, S. Las reformas mexicanas y los riesgos de una restauracion autoritaria. En Revista
Euro Latinoamericana de Andlisis Social y Politico. 2(3),2021, 81-98.
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actitud que no difiere excesivamente de otros regimenes presidenciales'’. El
uso del veto presidencial suele ser bajo en perspectiva comparada's.

Desde el afio 2000, el poder ejecutivo ha ejercido un apreciable dominio
sobre la actividad legislativa, aunque la recuperacion del gobierno unificado
no se produjo hasta 2018, con la mayoria oficialista del Movimiento de Re-
generacion Nacional (Morena). Véase a continuacién una tabla comparativa
entre el modelo originario y el presidencialismo mexicano para una vision
mads concisa:

CUADRO 1. EL MODELO PRESIDENCIAL EN DOS DE SUS VARIANTES Y EL
MODELO TEORICO DEL PARLAMENTARISMO

Variante EUA Variante México Parlamentarismo
Eleccion directa e Si St Si
independiente de
legisladores
Eleccion directa e No Si No
independiente del presidente
Presidente de término fijo Si St No
Legisladores plazo fijo Si Si No
El presidente puede ser Si St No, pero si por
destituido por juicio politico mocién de censura
El Congreso puede ser No No Si
disuelto por el presidente
Existencia del primer No No Si
ministro
Presidente tiene iniciativa No Nit Si
legislativa
El legislativo es bicameral Si Si Si, habitualmente
Reeleccién presidencial Si, maximo 2 No Si
términos
Vicepresidente Si, uno No Si, habitualmente
Presidente del congreso Vicepresidente de la | Diputado, elegido por | Diputado, elegido por
republica la camara la cdmara
Revocacién de mandato No Si No

Fuente: elaboracion propia con base en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

17  Garcia Montero, M. Presidentes y parlamentos: ;quién controla la actividad legislativa
en América Latina? ci1s,2009; lazzetta, O. Liderazgos y estabilidad presidencial : las democracias
sudamericanas y sus vaivenes. En Caetano G. y Mayorga, F. (eds.), Giros politicos y desafios
democrdticos en América Latina. Enfoques de casos nacionales y perspectivas de andlisis.
Clacso, 2020; Zicari, J. Crisis presidenciales, escudos parlamentarios y escudos populares en
América Latina. La supervivencia presidencial en la inestabilidad politica (1990-2015). En
Revista Argentina de Ciencia Politica. 1(29),2022, 248-276.

18  Pérez-Lifidn, A. y Rodriguez Raga, J. C. Jugadores con veto en los regimenes presi-
denciales: variables institucionales y cambio de politica. En Revista de Ciencia Politica.29(3),
2009, 693-720.
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Por otro lado, el andlisis del presidencialismo mexicano requiere una
consideracion de su préctica politica a lo largo del tiempo'®. Desde la entrada
en vigor de la Constitucién de 1917 hasta el afio 2000, el pais experimentd
un régimen autoritario de base partidaria, caracterizado por la dominacion
hegemodnica del Partido Revolucionario Institucional (PRI). Durante este
periodo, prevaleci6 el hiperpresidencialismo, que se tradujo en la falta de
separacion efectiva entre los poderes del Estado y en la subordinacién del
poder legislativo y judicial al jefe de Estado. La eleccion del presidente de
la republica se llevaba a cabo mediante un proceso no democrético ni trans-
parente, gestionado por la direccion del partido®. Los procesos electorales
carecian de competencia partidista real, convirtiéndose en una mera ficcion?'.
Ademads, los gobernadores de las entidades federativas eran frecuentemente
designados por el presidente de la republica, y la colusion entre las élites
politicas y econdmicas del pais fue una constante durante todo el régimen del
PRI?. Asi, el partido hegemonico y el hiperpresidencialismo constituyeron los
cimientos del sistema autoritario que prevalecié en el siglo pasado.

En el proceso de transicion hacia la democracia en México, se debieron
abordar importantes cuestiones legales y constitucionales relacionadas con
la limitacién de los poderes y facultades, incluyendo las metaconstitucio-
nales del poder ejecutivo®, aunque tanto la presidencia como el propio PRI
intentaron controlar el proceso democratizador?. Ejemplo de ello, las refor-
mas electorales realizadas en 1977, 1986, 1991, 1994 y 1996 disminuyeron
gradualmente el predominio unipartidista en el Congreso, lo que finalmente
posibilitd la realizacidn de elecciones creibles y confiables. Asi, en 1997 el
presidente Ernesto Zedillo encabezé un gobierno dividido®, un hecho sin
precedentes desde 1917.

19 Garcia Marin, . Las instituciones si importan: el presidencialismo parlamentarizado
del Perii y la amenaza a la democracia en el periodo 2016-2021. En Analecta Politica. 13(25),
2023, 1-23.

20 Gonzalez Casanova, P. La democracia en México.Ediciones Era, 1975; Loaeza, S. Dos
hipdtesis sobre el presidencialismo autoritario. En Revista Mexicana de Ciencias Politicas y
Sociales. 1vi(28), 2013, 53-72.

21 Barrén, L. La transicion a la democracia en México con perspectiva historica. En
Politica y Gobierno. 13(1), 2006, 175-190.

22 Petraca, M. Transicion a la democracia en México. En Revista Mexicana de Ciencias
Politicas y Sociales. 39(157), 1994, 9-23.

23 Uvalle Aguilera, R. A. Organos Constitucionales Auténomos en México: andlisis y
propuestas para su desarrollo institucional. UNaN-17, 2022, 51.

24  Hernandez Rodriguez, R. El autoritarismo presidencial en México. Entre la tradicion y
la necesidad. En Foro Internacional (FI). Lxm(1), 2023, 5-40; Mora-Donatto, C. Oposicion y
control parlamentario en México. En Cuestiones Constitucionales Revista Mexicana de Dere-
cho Constitucional, (23),2010, 121-151; Nacif, B. Las relaciones entre los poderes ejecutivo y
legislativo tras el fin del presidencialismo en México, cit.

25 Escamilla Cadena, A. Presidencialismo. Transicion a la democracia en México, cit.
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Esta democratizacion gradual se vio favorecida en gran medida por la
profesionalizacion e imparcialidad de las instituciones, lo que permitié un
acceso legitimo y pacifico al poder por parte de la oposicidn, al mismo tiem-
po que reforzé la autonomia y separacion del poder legislativo respecto al
ejecutivo. Un ejemplo de este proceso fue la creacion en 1996 del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEpIF), acompaiiado en 1990
por la instauracién del Instituto Federal Electoral (IFg, actualmente INE),
con la finalidad de conducir los procesos electorales y establecer el marco
normativo que los regia*. La transformacion institucional y democratica
se vio acompafiada por un contexto econdmico de apertura, incluyendo la
adhesion al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT
por sus siglas en ingles) en 1985, la reconfiguracién independiente del Banco
de México en 1993 y la entrada en vigor del tratado de libre comercio con
Estados Unidos y Canada (TLCAN) en 199427,

Finalmente, es interesante destacar la reciente reforma constitucional, en
el articulo 35, fraccion 1x, de la revocacion de mandato. En su momento, no
estuvo exenta de criticas, pues, una vez aprobada (20/12/2019), el Legislativo
debia aprobar la ley reglamentaria para efectos de conocer los pormenores
y el INE pudiera organizar y desarrollar el proceso. Sin embargo, esto no
sucedio hasta afios después (14/09/2021), razén por la cual el INE tuvo que
publicar los Lineamientos (27/08/2021) para la organizacién de la Revocacién
del Mandato sin una ley reglamentaria y, asi, dar certeza y confianza a los
ciudadanos para poder ejercer ese derecho politico.

De igual manera, la Ley Federal de Revocacion de Mandato (LFRM) en el
ultimo parrafo de su articulo 32 establecia que serian los propios partidos
politicos los que podrian dar difusién y promocion al proceso de revocacion,
cuestion que fue resuelta por la sciN en el sentido de declarar invdlido dicho
parrafo y confirmando que solo el INE y los organismos publicos locales
podran realizar dicha actividad (accion de inconstitucionalidad 151/2021).

La LrrM establece que tiene como finalidad “[...] regular y garantizar el
ejercicio del derecho politico de las ciudadanas y los ciudadanos a solicitar,
participar, ser consultados y votar respecto a la revocacion del mandato de
la persona que resulté electa popularmente como titular de la Presidencia de
la Republica, mediante sufragio universal, libre, secreto, directo, personal e
intransferible” (articulo 2). La peticion de consulta debera estar respaldada
por al menos el 3% de las personas inscritas en la lista nominal de electores
(articulo 7), y serd vinculante el resultado con la participacién de al menos
el 40% del total de inscritos en la lista electoral (articulo 58). Como es sabi-

26  Petraca, M. Transicion a la democracia en México, cit.
27 Nacif, B. Las relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo tras el fin del presi-
dencialismo en México, cit.
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do, este ejercicio se realizé el 10 de abril de 2022 y votaron en total casi el
18 % de las personas inscritas®, con lo cual el resultado no fue vinculante.

Este mecanismo, el cual ha ido reconociéndose de manera creciente en
los sistemas politicos latinoamericanos desde los afios 90, busca en térmi-
nos tedricos solventar crisis de representatividad y/o generar una solucién
institucional y pacifica en entornos de choque entre poderes®, aunque pueda
atacar una de las bases del régimen presidencial al cuestionar de manera di-
recta la duracién y certidumbre sobre la finalizacién del mandato ejecutivo.
Ademds, podria, al menos en parte, solucionar la ausencia de mecanismos
que pudieran gestionar tensiones entre los poderes del Estado de una manera
institucionalizada. Esto es, supondria un reforzamiento del accountability y
del poder popular ante la mdxima figura del Estado.

Sin embargo, ha sido, por lo general, una herramienta de movilizacién y
reforzamiento de la legitimidad del oficialismo ante la oposicién, como se
observa en los Unicos casos producidos en la region (Hugo Chavez, 2004;
Evo Morales, 2008), asi como en la experiencia mexicana (Lopez Obrador,
2022)*. Por ello, y aun siendo una reciente reforma constitucional en torno
al modelo presidencial mexicano, no puede entenderse como un mecanismo
que haya favorecido la democratizacidn del sistema politico y una profundi-
zacion de la previa transicion politica, sino como un elemento potencialmente
distorsionador de las reformas democratizadoras de las tltimas décadas.

En conclusion, la transicion democratica en México se enfocd en tres
objetivos fundamentales: limitar y acotar el poder politico dominante, par-
ticularmente el del ejecutivo; establecer procesos electorales confiables y
seguros que permitieran el acceso legitimo al poder por parte de la oposicidn;
y progresivamente desvincular facultades y responsabilidades del ejecutivo
en diversas dreas, trasladdndolas a érganos especializados y auténomos con
reconocimiento constitucional, como se abordara en el siguiente apartado.

2. ELEMENTOS CONFIGURADORES DE LOS ORGANOS CON AUTONOMTA
CONSTITUCIONAL EN MEXICO

A partir de 1990 se empezaron a crear instituciones técnicas y especializadas
encargadas de ejercer funciones publicas de regulacidn, vigilancia y control
que anteriormente eran competencia del poder ejecutivo®'. Los motivos de

28  Ver https://repositoriodocumental.ine.mx/xmlui/bitstream/handle/123456789/133148/
CGex202204-10-ap-7.pdf

29  Eberhardt,M. L. La revocacion de mandato en México. Su diseiio institucional. El caso
Amro (2022). En Revista Anales de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales, (52),2022.

30  Aritmética, L. Revocacion de mandato en México. ; Movilizacion partidista o ejercicio
de participacion ciudadana? En Andlisis Plural, (2),2022.

31 Ruiz, F.J. Los organos constitucionales autonomos en México. En Cuestiones Cons-
titucionales Revista Mexicana de Derecho Constitucional, (37),2017,98.
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surgimiento de estas instituciones se pueden resumir en tres: de tipo social,
politico e histdrico. En el &mbito social, la aparicion de estas organizaciones
se debe, en gran medida, a la demanda de la sociedad civil por espacios de
mayor pluralidad y participacién ciudadana que demandaban la participacion
y apertura de los procesos politicos autoritarios, verticales y cerrados de aquel
momento??. En el caso del activismo social por crear la cNpH, se debi6 al au-
mento de los casos de censura, intimidacién, amenazas y otras represalias por
parte de agentes del Estado a los comunicadores y periodistas que se atrevian
a dar su opinién*®. En el ambito histérico, México, al igual que otros paises
de América Latina, comenzé a implementar reformas neoliberales, impulsado
por presiones internacionales® para transformar las cuestiones internas que
tenian mala imagen hacia el exterior. Una vez més se puede ver como ejem-
plo de esto a la cNDH, creada en parte por las presiones que Estados Unidos
y Canadd pusieron sobre México para mejorar la seguridad publica como
condicién de firmar un tratado de libre comercio®. Finalmente, en el &mbito
politico, por una parte, se destaca la creciente modernizacién y complejidad
de la administracién mexicana®. Este planteamiento se fundamenta en los
nuevos desafios administrativos que surgieron, especialmente en relacién con
la coordinacién interinstitucional, asi como en la posible distorsion de la teoria
clasica de la division de poderes. De la otra, la pérdida de legitimidad de las
instituciones democréticas y la desconfianza en la accién gubernamental®’.
El caso de la cNpH vuelve a ser ilustrativo aqui, ya que en los afios ochenta
y noventa prevalecié un régimen autoritario y corrupto que no respetaba los
derechos humanos*®, otra razén por la cual fue importante su creacion.

32 Cérdova Vianello, L. Incumplimiento de la ley y pérdida de credibilidad en las institu-
ciones. En Gutiérrez Garza, E. (ed.), Cambiar México con participacion social. México: Siglo
xX1, UANL-Senado de la Republica, 2011, 267; Cardenas Gracia, J. Justificacion de los organos
constitucionales autonomos. En Derecho y Cultura,(2),2001, 17; Pedroza de la Llave, S. T. Los
organos constitucionales autonomos en México. En Serna de la Garza, J. M y Caballero Judrez,
J.A. (eds.), Estado de derecho y transicion juridica. México: UNAN-11J, 2002, 179-180.

33 Alfonzo Jiménez, A. El ombudsman en México: el sistema nacional de proteccion no
Jjurisdiccional de los derechos humanos mds grande del mundo. En Carbonell Sanchez, M., Fix-
Fierro, H. et al. (coords.), Estado constitucional, derechos humanos, justicia y vida universitaria.
Estudios en homenaje a Jorge Carpizo. En Derechos Humanos. V. 1. México: UNAN-11J, 2015,
53.

34 Ruiz, F.J. Los drganos constitucionales autonomos en México, cit., 97.

35 Alfonzo Jiménez, A. El ombudsman en México: el sistema nacional de proteccion no
Jjurisdiccional de los derechos humanos mds grande del mundo, cit., 53.

36  Carbonell, M. Elementos de derecho constitucional. México: Fontamara, 2006, 55.

37 Vézquezlrizarry, W. La era de los 6rganos autonomos. Poder Ejecutivo. Buenos Aires:
Editores del Puerto, 2007, 6-8.

38  Carpizo, J. La reforma constitucional de 1999 a los organismos protectores de los de-
rechos humanos. En Cuestiones Constitucionales Revista Mexicana de Derechos Constitucional,
(3), julio-diciembre, 2000, 28-29.
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Ahora bien, de manera homogénea, se ha denominado oca a aquellos
organismos que se encuentran en la Constitucion federal y mantienen su au-
tonomia externa e interna, tanto respecto de los demds 6rganos e instituciones
gubernamentales como hacia sus propias normas y funciones®. En efecto,
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (sciN) ha establecido que aun y
cuando no existe algin precepto constitucional que regule la existencia de
los 6rganos constitucionales auténomos, estdn establecidos y configurados
directamente en la Constitucion, mantienen relaciones de coordinacién con los
otros 6rganos del Estado, cuentan con autonomia e independencia funcional
y financiera y atienden funciones coyunturales del Estado que requieren ser
eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad®. Por tanto, su naturaleza
es la de nuevos organismos que se encuentran a la par de los 6rganos tradi-
cionales haciendo mas eficaz las actividades encomendadas al Estado*'. A su
vez, agrega, surgen bajo una idea de equilibrio constitucional basada en los
controles de poder, evolucionando asi la teoria tradicional de la divisién de
poderes*?. En lo individual, sin embargo, han sido la doctrina y los propios
organismos los que se han encargado de definir su propia naturaleza. En el
caso que se analiza de la cNDH, ha recibido el nombre de magistratura de
opinién y de persuasion® o de influencia*, pero ha sido ella misma la que
se ha definido como organismo publico auténomo de promocién y defensa
de los derechos humanos (Recomendacién de la cNpH 26/2001).

39 Ruiz, F.J. Los drganos constitucionales autonomos en México, cit., 88.

40  Tesis de Jurisprudencia P./J. 12/2008, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, t. xxvii, febrero de 2008, registro digital 170238, p. 1871.

41  Tesis de Jurisprudencia P./J.20/2007, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
t. xxv, mayo de 2007, registro digital: 172456, p. 1647.

42 Tesis de Jurisprudencia P./J. 20/2007,, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, t. xxv, mayo de 2007, registro digital: 172456, p. 1647. Asi también Controversia
Constitucional 32/2005, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t.
XXIV, octubre de 2006, p. 912.

43 La Pérgola, A. Ombudsman y Defensor del Pueblo: apuntes para una investigacion
comparada. En Revista de Estudios Politicos, (7), Madrid, 1979, 75; Acufia Llamas, F. J. Inter-
vencion del doctor Francisco Javier Acuiia Llamas, Director del Proyecto de Derechos Humanos
de la Universidad Andhuac del Sur. En Memoria del Quinto Congreso Anual de la Federacion
Iberoamericana de Ombudsperson, México, cnpH, 2001, 178; Fix-Zamudio, H. Jurisdiccion
Constitucional y Proteccion de los Derechos Fundamentales en América Latina. En autores varios,
Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericano. Bogota: Biblioteca Juridica Diké, 1995,
91; Corchete Martin, M. J. El defensor del Pueblo y la Proteccion de los Derechos. Salamanca,
2001, 31; Natarén Nandayapa, C. La defensa no jurisdiccional de los derechos fundamentales
en México. Estudio del sistema nacional de organismos de proteccion de derechos humanos.
Meéxico: cNpH, 2005; Codes Calatrava, J. M. El Defensor del Pueblo y sus relaciones con las
Cortes Generales. En Teoria y Realidad Constitucional, (26), uUNED, 2010; Martin Minguijoén,
A.R. El defensor del Pueblo. Antecedentes y realidad actual. En Martinez Bullé¢ Goyri, V.M. y
Magqueda Abreu, C. (coords.), Derechos humanos: temas y problemas. México: uNan-11J, 2010.

44 Gonzalez Volio, L. Los ombudsperson en América Latina y su incidencia politica. En
Revista 1pH, (49), 2009, 168.

Revista Derecho del Estado n.° 61, enero-abril de 2025, pp. 91-120



¢JHacia una nueva relacion entre los poderes del Estado? 103

La Constitucién mexicana actualmente reconoce nueve oca: el Banco de
México (Banxico), encargado de preservar la estabilidad del poder adquisitivo
de la moneda nacional y promover el sano desarrollo del sistema financiero
y de pagos. La Comision Federal de Competencia Econdmica (Cofece),
responsable de fomentar, proteger y garantizar la libre competencia y con-
currencia econdmica, asi como prevenir, investigar y combatir monopolios
y préacticas monopdlicas. El Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social (Coneval), cuya funcidn es asegurar el ejercicio de los
derechos sociales y garantizar el acceso de toda la poblacién al desarrollo
social. La Fiscalia General de la Reptblica (FGR), encargada de investigar
delitos federales y procurar justicia y adecuada reparacion para las victimas.
El Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT), responsable de regular
asuntos relacionados con el espectro radioeléctrico, las redes publicas de
telecomunicaciones, la comunicacién satelital y, en general, los servicios
publicos de telecomunicaciones y radiodifusion. El Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (Inegi), encargado de proporcionar informacion de
calidad, pertinente, veraz y oportuna para contribuir al desarrollo nacional.
El Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccion
de Datos Personales (INaD), cuya funcién es proteger los derechos de acceso a
la informacion publica en manos de cualquier autoridad que reciba y ejerza
recursos publicos, y proteger los datos de todas las personas en posesion de
los sujetos obligados. El Instituto Nacional Electoral (INE), responsable de la
organizacion y ejecucion de los procesos electorales federales. Y la Comi-
sion Nacional de los Derechos Humanos (cNDH), cuya funcién principal es
la proteccién y promocion de los derechos humanos en todo el pais.

Se observa que el modelo constitucional a partir de estos érganos es el
de Estado regulador, entendido como un disefio estatal creado para atender
necesidades muy especificas de la sociedad mediante la creacion de 6rganos
auténomos con competencias cuasi legislativas, cuasi jurisdiccionales y
cuasi ejecutivas, suficientes para regular sectores especializados y de interés
nacional®.

Ahora bien, un aspecto comtin en el disefio de estos drganos, ademas de
la garantia institucional de su autonomia, que busca salvaguardar sus carac-
teristicas orgdnicas y funcionales esenciales*, es su papel como contrapeso
eficiente, al promover la participacion ciudadana no partidista en decisiones
fundamentales®’. Por consiguiente, los requisitos para ser integrante de estos

45  Tesis 2a. cLxvi/2017 (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, T. 1,
noviembre de 2017, registro digital: 2015478, p. 603.

46  Idem.

47  Caballero Ochoa,lJ. L. Los drganos constitucionales autonomos: mds alld de la division
de poderes. En Juridica, Anuario del Departamento de Derecho de la Universidad Iberoameri-
cana, (30), 2000.
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CUADRO 2. APARICION DE LOS oca SEGUN SU AUTONOMIA

ocCA por orden de

adquisicion de su Regulacion constitucional Funcion principal
autonomia
Banxico, 1994 Articulo 28 Estabilidad del poder adquisitivo de la

moneda nacional y el sano desarrollo del
sistema financiero

INE, 1996 Articulo 41 Organizacion de las elecciones federales

CNDH, 1999 Articulo 102, apartado B Promocién y defensa no jurisdiccional de
los derechos humanos

Inegi, 2008 Articulo 26, apartado B Proporcionar al Estado y a la sociedad
informacion de calidad, pertinente, veraz y
oportuna a efecto de coadyuvar al desarrollo

nacional

Cofece, 2013 Articulo 28 Garantizar la libre concurrencia y
competencia econdmica de los mercados

IFT, 2013 Articulo 28 Regular y supervisar el desarrollo
eficiente de la radiodifusion y de las
telecomunicaciones

INAI, 2014 Articulo 6, apartado A, Garantizar el acceso a la informacion

fraccion vin publica y la proteccién de los datos

personales en posesion de los sujetos
obligados

Coneval, 2014 Articulo 26, apartado C Medicién de la pobreza y evaluacién de la

politica de desarrollo social

FGR, 2018 Articulo 102, apartado A Investigacion y persecucion de los delitos y
la procuracion de justicia

Fuente: elaboracion propia con base en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

organos incluyen contar con experiencia en el dmbito correspondiente, ser
reconocidos técnicos con prestigio en dreas académicas y profesionales, y
no estar afiliados a ningun partido politico. Ademds, es relevante mencionar
la legitimidad activa de los oca para interponer controversias constitucio-
nales (articulo 105, fraccién I, incisos k) y 1) de la Constitucién federal) y
acciones de inconstitucionalidad (articulo 105, fraccién 1, incisos g), h) e 1)
de la Constitucién federal), ante la sciN, cuando consideren que se invade
su esfera de competencias y en caso de contradiccién de normas generales
y la Constitucion federal.

Esta interaccién ente la sciN y los oca puede explicarse por la importan-
cia que han adquirido a lo largo del tiempo*®. Por ejemplo, las controversias
constitucionales pueden surgir por conflictos entre dos oca de una entidad
federativa, asi como entre uno de ellos y el Poder Ejecutivo o Legislativo de
dicha entidad, y también entre dos oca federales y entre uno de ellos y el Poder
Ejecutivo o el Congreso. De manera similar, ocurre en el caso de las acciones
de inconstitucionalidad, aunque debe tenerse en cuenta que no todos los oca
estan facultados para interponer esta figura. Unicamente la cNDH, el INAT Y 1a

48  Idem.
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FGR tienen la capacidad para promover acciones de inconstitucionalidad, cada
uno con sus matices distintos. Por ejemplo, la cNpH tiene el derecho de recurrir
contra leyes de cardcter federal o de las entidades federativas, asi como los
tratados internacionales suscritos por el ejecutivo federal y aprobados por el
Senado de la Reptublica, que vulneren los derechos humanos establecidos en
la Constitucién mexicana y en los tratados internacionales de los que México
sea parte. En cambio, el INAL, aunque también posee la facultad de promover
acciones de inconstitucionalidad, solo puede hacerlo en relacion con leyes
que afecten el derecho de acceso a la informacién publica y la proteccién de
datos personales. Por dltimo, la FGR solo podra hacerlo en referencia a leyes
federales y de las entidades federativas en materia penal y procesal penal,
asf como las relacionadas con el 4mbito de sus funciones. Estas diferencias
en las atribuciones de facultades de los oca reflejan el enfoque especifico
de cada uno en su labor de proteger y salvaguardar derechos fundamentales
y otras dreas de competencia asignadas constitucionalmente.

2.1. Un organo especializado en la promocion y tutela de los derechos
humanos: la cNDH

El andlisis que sigue se centra en un ejemplo representativo de la genuina
evolucién de un oca en México, no solo en términos de sus competencias
internas en relacion con otras instituciones del Estado, sino también en su
interaccién con organismos supranacionales como la Comisién y la Corte
interamericanas. Es importante sefalar que esta institucion fue inicialmente
concebida como un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Gobernacién
en 1990, posteriormente fue incorporada a la Constitucion federal como
un organo desconcentrado en 1992 y, finalmente, obtuvo su personalidad
juridica y autonomia en la Constitucion federal en 1999. De manera que,
en perspectiva, se trata de un “organismo pionero de primera generacion™.

Desde sus inicios, la cNpDH ha desempeinado una doble funcién: por una
parte, la de proteccion y reparacion de los derechos humanos y, por la otra,
la de prevencién, promocion, estudio y difusion de estos. Ambas funciones
le han servido para incidir, de manera activa, en la propuesta de reformas
sobre politicas publicas relacionadas con los derechos humanos, lo que le
ha permitido ser un actor clave para visibilizar los problemas reales de la
sociedad. Ejemplo de ello ha sido el Desplazamiento Forzado Interno, que
la cNDH comenzé a documentar en el afio 2016, a partir de recomendaciones
publicas y del Informe Especial sobre Desplazamiento Forzado Interno en
Meéxico. En ellos, la cNDH se percatd de que no existian cifras oficiales de las
personas desplazadas y, por lo tanto, carecian de la proteccién a sus derechos.
Por lo que, mediante un minucioso andlisis de la legislacién, asi como de los

49  Ruiz, F.J. Los drganos constitucionales autonomos en México, cit., 86.
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criterios interamericanos, la cNDH detect la falta de diagndsticos oportunos y
eficaces y, como resultado, propuso la elaboracién de un diagndstico general
que facilitara la implementacién de medidas preventivas y de reparacion
para las victimas.

La cNpH también ha promovido acuerdos para fomentar una cultura de
respeto a los derechos humanos®, incluso mas alld del territorio mexicano. As{
ha sucedido con la iniciativa de la Cartilla de Derechos para los mexicanos
migrantes en Estados Unidos que proporciona una guia informativa sobre sus
derechos y les ofrece informacién de contacto de la embajada, el consulado y
organizaciones civiles que pueden asistirlos en caso de detencién. Esta fun-
cién preventiva tiene un enfoque a largo plazo y tiene como objetivo educar
en derechos humanos mediante el aprendizaje, el conocimiento y la cultura
de la legalidad, en consonancia con las normas nacionales e internacionales.

Una de las herramientas principales que utiliza para cumplir con esta fun-
cién es la emision de recomendaciones, las cuales no son decisiones politicas
como comentan algunos autores’', pues deben contar con una sélida base
juridica para ser aceptadas por las autoridades a las que se dirigen®*. Aunque
las recomendaciones no son vinculantes para las autoridades y mucho se ha
cuestionado sobre su obligatoriedad™, en caso de ser rechazadas, la cNDH tiene
la facultad de solicitar a la Camara de Senadores que cite a los servidores
publicos involucrados para que expliquen el motivo de su negativa, lo cual
representa una forma de control legislativo. Cuantitativamente, la cNDH ha
emitido un nimero significativo de recomendaciones, las cuales han llegado
a superar las dos mil durante todos los afios de su funcionamiento.

50 Gonzalez Rincon, A. C. Las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos como
promotoras de una cultura en derechos humanos. En Ratio Juris Unaula. 14(29), 2019.

51 Camarena Gonzalez, R.; Guim Alfago, M. y Zorrilla Noriega, A. M. Deconstruir
para reconstruir: un andlisis de los organos constitucionales autéonomos en México. En Boletin
Mexicano de Derecho Comparado. LIV (160),2021, 61-98.

52 Garcia Lépez-Guerrero, L. La defensa de los derechos humanos en México. Respuesta
a John Ackerman. En Cuestiones Constitucionales Revista Mexicana de Derecho Constitucional,
(16), México, enero-junio 2007, 231-232.

53 Laactual titular de la cNDH, Rosario Piedra Ibarra, ha referido su intencién de que la Ley
de la cNDH reconozca la obligatoriedad de las recomendaciones; al respecto, sefiala: “La defensa
y proteccion de los derechos humanos tiene un antecedente propio y peculiar en nuestro pais,
que no se reduce a la observacién y a la queja [...]. Entonces, una parte de la lucha es lograr que
las recomendaciones tengan cardcter vinculante, que las autoridades las acaten y reparen el dafio
consecuencia de sus actos, tener sobre todo mayor incidencia en las politicas publicas; y otra es
reducir los gastos de la Comision, optimizar los recursos, y centrarnos en lo que nos corresponde
hacer: atender a las victimas de violaciones de derechos humanos y a quienes estdn en riesgo
de serlo”. Comision Nacional de los Derechos Humanos, Comunicado de Prensa DG/171/2020
de 7 de junio, 2020, La Nueva cNpH a 30 Afios de su Creacion. https://www.cndh.org.mx/sites/
default/files/documentos/2020-06/COM_2020_171.pdf

54 Gonzdlez Rincén, A. C. La ruta de ida y vuelta entre la Comision Nacional de los De-
rechos Humanos y el sistema interamericano: una relacion para la proteccion de los derechos
en México. En Revista Estudios Constitucionales. 21(1), 2023, 267.
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Por otra parte, es relevante mencionar la activa participacion de la Comi-
sion Nacional en la interposicion de controversias constitucionales y acciones
de inconstitucionalidad durante los Gltimos afios, recursos que ha utilizado
en varias ocasiones. Un ejemplo es la controversia constitucional 45/2019
resuelta por la sciN, en la cual la cNDH argument6 que se afectd su competencia
constitucional y, en particular, su autonomia presupuestaria y de gestién con
la emision del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal de ese mismo afio, aprobado por la Cdmara de Diputados y
promulgado por el presidente de la Republica. Lo anterior, toda vez que se
rechazé el presupuesto que ella misma habia elaborado, obligandola a reducirlo
en contravencion del articulo 127 de la Constitucion federal, que establece la
posibilidad de fijar 1a remuneracién de los servidores ptblicos en el ejercicio
de sus funciones, y en clara vulneracion de autonomia presupuestaria. En
ese momento, la sciN decidid otorgar la suspensién como medida cautelar a
fin de que la cNpH mantuviera su facultad para fijar las remuneraciones de
acuerdo con su propio presupuesto y sin considerar el tope establecido por
la Cdmara de Diputados.

También en 2019, la cNDH interpuso la accidn de inconstitucionalidad
4/2019, en contra del 6rgano legislativo y el gobernador de Tamaulipas. Ya
que, de acuerdo con las consideraciones de la cNDH, la constitucidn de esa
entidad, al establecer como requisito para formar parte del Instituto Estatal
de Proteccion de la Identidad el ser ciudadano mexicano por nacimiento,
contravenia diversos preceptos constitucionales y convencionales que ga-
rantizan la igualdad de derechos, la no discriminacion, el derecho al trabajo
y a ser designado para cualquier cargo o comisién de servicio publico,
contenidos en los articulos 1, 5, 32 y 35, fraccién VI de la Constitucion
federal, articulos 1 y 24 de la Convencién Americana sobre Derechos Hu-
manos (CADH), articulos 2.1, 25, inciso c) y 26 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, articulos 2.2 y 6 del Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales y articulo 2 del Convenio 111
de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre la Discriminacion en
Materia de Empleo y Ocupacion.

En resumen, para la cNDH el requisito de ciudadania mexicana por na-
cimiento implicaba una categoria sospechosa en términos de igualdad y no
discriminacién para ocupar un cargo publico, lo que implicaba una desva-
lorizacion cultural, desventaja social y marginacién politica como razones
para considerarlo contrario a los derechos humanos. Asimismo, mencion6
que a ninguna persona se le puede impedir ejercer una actividad licita de su
eleccion y que, por lo tanto, los ciudadanos mexicanos tienen el derecho de
ser designados para ocupar cargos publicos. Ademas, puntualizé que, si bien
la Constitucion federal en su articulo 32 establece la posibilidad de requerir
ser mexicano por nacimiento en determinados cargos y funciones, tal facultad
corresponde exclusivamente al legislador federal, y no a los congresos de
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las Entidades Federativas, ya que estos tltimos no estdn constitucionalmente
facultados para establecer dicho requisito.

En 2020, la cNpH también participd en la accidn de inconstitucionalidad
109/2020, en contra del dltimo parrafo del articulo 68 de la Ley de Salud
de Yucatdn, que establecia brindar informacién y orientacion educativa en
materia de salud reproductiva y de planificacién familiar a las comunidades
indigenas “exclusivamente en espafiol y en lengua maya”. La CNDH expre-
s6 su preocupacidn por tratarse de una norma discriminatoria, contraria al
derecho a la salud y al acceso a la informacién, toda vez que, de acuerdo
con datos del Inegi, en la entidad se hablan mds de treinta y nueve lenguas
indigenas, de las cuales el maya es solo una de ellas, por lo que no se estaba
teniendo en cuenta la identidad cultural de los pueblos indigenas, asi como
la pluralidad de sus lenguas y su diversidad. De manera que el legislador,
al establecer una restriccion a brindar la informacion sobre planificacion
familiar y el derecho a la salud solo en espaifiol y en maya, restringia los
derechos de ese grupo social de manera implicita e injustificadamente, y en
perjuicio de las comunidades indigenas. Por su parte, al resolver la presente
accion, la sciN considerd, primero, que la CNDH se encontraba legitimada para
interponer esta accién de inconstitucionalidad, de acuerdo con sus facultades.
Segundo, que, en efecto, la norma impugnada pretendié de manera positiva
incorporar el acceso a la informacién de diversos temas sobre salud sexual
y reproductiva ademds del espafiol al maya y, si bien es cierto que el 99 %
de los integrantes en Yucatdn hablan dicha lengua, resulta evidente que hay
un 1 % que no queda comprendido en ese porcentaje. Por lo que esa minoria
quedaria excluida de recibir informacién relevante y esencial para tomar
decisiones en materia sexual y reproductiva.

En 2021, ese 6rgano nacional demand¢ la invalidez de diversas disposi-
ciones de las respectivas leyes de ingresos de diversos municipios en Na-
yarit (9/2021), Oaxaca (75/2021), Yucatdn (25/2021) y Chihuahua (27/2021
y 30/2021), al considerar que el cobro por la bisqueda y reproducciéon de
informacion publica en copias simples, certificadas y medios magnéticos
resultaban violatorias del principio de gratuidad del derecho al acceso a la
informacién puiblica. En ese mismo afio, la CNDH participé en las acciones de
inconstitucionalidad 59/2021 y 66/2021 contra el Cédigo Penal de Veracruz,
al considerar como una restriccién de la libertad de informacion el delito
de ultrajes.

Un tltimo ejemplo lo constituye la accidén de inconstitucionalidad
159/2022 promovida nuevamente por la cNDH. En este caso, se argumentd una
afectacion al derecho a la libertad de expresion bajo el articulo 125 Bis del
Cédigo Penal del Estado de Jalisco, al sefialar que se impondrdn sanciones
privativas de libertad a quien “[...] organice, incite o promueva o participe
en actividades que impliquen el cierre, bloqueo u obstaculizacién parcial o
total de la via piblica de comunicacidn estatal o municipal, con la finalidad
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de hacer promocién personal por cualquier medio masivo o redes sociales;
afectando la movilidad de terceros [...]”.

La cnpH argument6 que la norma impugnada establecia una restriccion a
la libertad de expresion, toda vez que sancionaba el hecho de que una o varias
personas realizaran acciones tendientes a hacer “promocion personal”, lo cual
no es una medida que por si misma justificara dicha la sancién. Ademads, la
norma en comento no satisfacia el requisito de ser necesaria en una sociedad
democratica, pues no estaba orientada a satisfacer el bien juridico tutelado:
garantizar el derecho a la movilidad. Por lo que el Pleno de la sciN consider6
procedente invalidar dicho articulo.

Estos son solo algunos ejemplos de la participacion de la cCNDH en acciones
de inconstitucionalidad al considerar violaciones a los derechos humanos.
La participacion que ha tenido en los procesos de acciones y controversias
ante la sciN para defender los derechos humanos es una consecuencia de
los més de veinte afios de autonomia constitucional como oca, lo que le ha
permitido también consolidar su prestigio institucional. De hecho, parte de
esa relevancia como institucién la han llevado a ser un actor cada vez mas
importante de unidn o bisagra entre el derecho nacional mexicano y el derecho
internacional®. Tal es el caso de su colaboracion cada vez mds estrecha con
el sistema interamericano mediante la presentacion de amicus curiae, como
acontecidé en 2018, en el caso Herzog y otros vs. Brasil, sobre los estdndares
de proteccion a periodistas con especial énfasis en el efecto amedrentador y
el concepto de chilling effect en la jurisprudencia del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos y su desarrollo en el sistema interamericano. O como
coadyuvante en el cumplimiento de las sentencias interamericanas por parte
del Estado mexicano, en 2009 sobre el caso Radilla Pacheco,en 2010, sobre
los casos Campo Algodonero e Inés Fernandez Ortega, entre otros™.

3. EFECTOS JURIDICO-POLITICOS DE LOS ORGANOS CONSTITUCIONALES
AUTONOMOS EN EL PRESIDENCIALISMO MEXICANO

El sistema liberal contempordneo se fundamenta en la doctrina de la divisién
y separacion de los poderes del Estado. Esta concepcion se aplica indepen-
dientemente de la forma de gobierno, aunque es importante reconocer las
diferentes variantes que pueden presentar los diferentes sistemas politicos.
De igual manera, la implementacion y disefo de esta divisién varfan consi-
derablemente debido a la creacion de instituciones autéctonas, como es el
caso de los oca o a la relacion de fuerzas partidistas entre el congreso y el
ejecutivo, lo que afecta el ejercicio de las facultades constitucionales y la
verdadera efectividad de los mecanismos de frenos y contrapesos.

55 Idem.
56 Idem.
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Es ademas crucial reconocer que las relaciones entre los poderes del Estado
han sido histéricamente marcadas por situaciones conflictivas, cooperativas o
de negacion. No existe una separacion absoluta o completa de poderes, sino
que cada disefio constitucional y distribucion de poderes entre ellos establece
diversas interacciones. Asimismo, uno de los principios fundamentales del
derecho constitucional reside en la distribucién y reparto del poder politico
para que este se autolimite y evite posibles abusos o concentraciones exce-
sivas de poder. La separacion de poderes va mds alld de la simple division
del trabajo entre instituciones; también implica la independencia entre los
diferentes drganos de gobierno. En este contexto, como destaca Loewens-
tein®’, el propdsito ultimo de la separacion de poderes es garantizar la libertad,
procurando prevenir la arbitrariedad en el ejercicio del poder y su acumu-
lacién desmedida. Asi pues, la nocidn de separacién de poderes es esencial
para la preservacion del Estado de Derecho y la proteccion de los derechos
y libertades de los ciudadanos, ya que busca limitar el poder gubernamental
y evitar cualquier forma de autoritarismo o abuso de poder.

Del lado de los efectos juridicos, es importante tener en cuenta que la creacién
de los oca representa una verdadera innovacién en el derecho constitucional,
ya que se fundamentan en el principio de contramayoria al estar dedicados a
funciones técnicas®®. Estos organismos pueden ser considerados auténticos
mecanismos de equilibrio constitucional y especializacién de funciones. En
el contexto de México, no se puede pasar por alto su pasado autoritario y
la concentracidon de poder que prevaleci6 en el pais. En este sentido, desde
una perspectiva practica, la creacion de los oca tuvo claramente un propdsito
democratizador y de pluralizacion de las instituciones estatales. Durante el
proceso de transicion democrética, el sistema politico buscé adaptarse a una
configuracién organica més liberal y pluralista. Asimismo, estos organismos
auténomos, al ser establecidos por el constituyente permanente, gozan de una
especial proteccidn ante los poderes del Estado, al no estar subordinados a
ninguno de ellos, lo que les confiere una singular eficacia juridica.

Empero, al analizar los efectos de los oca en el sistema politico mexicano,
es relevante destacar que no solo se ha debilitado la figura presidencial y,
por ende, el poder ejecutivo, sino que también se han creado instituciones
independientes para abordar asuntos fundamentales para la ciudadania, como
la politica monetaria, la proteccion de los derechos humanos o el acceso a
la informacion y la salvaguarda de los datos personales. En consecuencia,
al evaluar los efectos de los oca sobre los poderes del Estado, se aprecia

57 Loewenstein, K. Teoria de la Constitucion. Ariel, 1979.

58 Estaidea se sigue de la jurisprudencia de la scin: Tesis de Jurisprudencia P./J. 20/2007,
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,t. XXV, mayo de 2007, registro digital: 172456,
p. 1647.
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claramente que la presidencia ha sido uno de los actores limitados y que ha
tenido que ceder prerrogativas y poder politico.

En cuanto a los efectos politicos, los oca representan un ejemplo de bus-
queda de un poder politico mds acotado, tecnificado y descentralizado, al
mismo tiempo que concentran tareas de gran envergadura en instituciones
especializadas y con capacidad para actuar conforme a sus propias pautas
y reglas. Su incorporacién no socava ni perjudica la tradicional division y
separacion de poderes del Estado, sino que, por el contrario, profundiza en
los objetivos de esta doctrina y la complementa. Como bien sefiala Garita
Alonso®, “la division de poderes demanda una concepcion que trascienda
las nociones cldsicas y tradicionales”. En el contexto de México, donde
durante mucho tiempo prevalecié un hiperpresidencialismo autoritario, la
transferencia de poderes y funciones del ejecutivo a nuevos organismos
auténomos con rango constitucional debe considerarse una herramienta
efectiva para mantener el equilibrio del sistema politico. Esto adquiere mayor
relevancia si se tiene en cuenta que estas instituciones no pueden contar con
funcionarios afiliados a partidos politicos, lo que contribuye a fortalecer su
independencia y legitimidad.

Es importante resaltar que el concepto de oca no es inequivoco ni estd
claramente definido. Dado que se trata de nuevas instituciones indepen-
dientes, con dmbitos técnicos muy diversos, sin competencias similares y
creadas en momentos distintos, es dificil establecer una naturaleza politica
uniforme para todos ellos, mds alld de su reconocimiento constitucional, su
posicién fuera de los poderes del Estado y su funcién de control y expertise
técnico. Esta diversidad se refleja en que no es adecuado considerar a los
ocA como un cuarto poder, tal y como algunos autores opinan®, debido a su
heterogeneidad, independencia mutua, la ausencia de cldusulas inamovibles
que impidan su reforma o derogacién constitucional, y su enfoque eminen-
temente técnico. Si bien tienen la capacidad de limitar al poder politico,
especialmente al ejecutivo, y han contribuido a democratizar el Estado a
través de la celebracidn de elecciones genuinamente creibles y competitivas,
atn carecen de la proteccion constitucional y doctrinal que gozan los poderes
tradicionales del Estado.

Es fundamental comprender, desde esta perspectiva, que los oca represen-
tan una nueva forma de reconocer instituciones con rango constitucional que
representan al Estado mexicano, pero que no se equiparan en importancia y
complejidad con los poderes ejecutivo, legislativo y judicial tradicionales.
En apoyo a esta tesis, puede citarse el ejemplo de los tribunales constitucio-

59  Garita Alonso, M. A. Nuevo concepto de la divisién de poderes. unam, 2003.

60  Strauss, P. L. The Place of Agencies in Government: Separation of Powers and the
Fourth Branch. En Columbia Law Review. 84(3), 1984; Peters, A. L. Independent Agencies:
Government’s Scourge or Salvation?. En Duke Law Journal, 1988, 286-296.

Revista Derecho del Estado n.° 61, enero-abril de 2025, pp. 91-120



112 Ana Cristina Gonzélez Rincén e Ignacio Garcia Marin

nales en Europa, cuyo estatus, competencias, independencia y autonomia
los convierten en cuasi cuartos poderes o en instituciones que se desmarcan
de la cldsica triada®'. Témese como ejemplo el Tribunal Constitucional de
Espana, que es independiente de los poderes del Estado, incluido el judicial.
Asimismo, goza de autonomia para organizarse internamente y su existencia
es esencial para el adecuado funcionamiento del Estado®. Sin la presencia de
los tribunales constitucionales, el estado de derecho y la justicia constitucio-
nal en el continente europeo no serian concebibles. Garcia Pelayo® resalta
ademds su dimension politica, ya que los tribunales constitucionales no toman
decisiones basdndose en lo dictado por otras instituciones, sino que tienen
la capacidad de decidir de manera auténoma e influir en el funcionamiento
del aparato estatal.

Asimismo, es importante destacar que las caracteristicas propias de las
instituciones de control constitucional en Europa no son facilmente compara-
bles o adaptables a los oca en México. Como se mencioné anteriormente, en
el caso de la cNDH, sus recomendaciones carecen de fuerza vinculante para las
autoridades a las que se dirigen, aunque se podria discutir la obligatoriedad
de cumplir con ellas desde que han sido emitidas y aceptadas. Del mismo
modo, el INE, aunque cuenta con una mayor capacidad de decisidon y de im-
posicién de sus resoluciones, estas ultimas pueden ser revisadas en dltima
instancia por el TEPJF. Situaciones similares podrian aplicarse a los demads
oca, lo que limita considerablemente su dmbito de actuacién y su influencia
en la direccion politica del Estado.

Por ello, y en respuesta a la hipdtesis planteada de inicio, debe responderse
que si han reconfigurado de manera parcial y visible al régimen presidencial
mexicano, pues la creacién de los oca fue una de las palancas empleadas
para consolidar la transicion a la democracia en México. Asimismo, su perfil
técnico y contramayoritario les han ayudado a escapar de las 16gicas parti-
darias y de las mayorias politicas. Sin embargo, no gozan de una proteccion,
reconocimiento y autonomia constitucionales como si de poderes del Estado
se trataran, por lo que su impacto politico puede depender, en buena medida,
de la voluntad de las restantes instituciones publicas. Ejemplo de ello es la
discusion en la actual agenda politica mexicana de la eliminacién de varios
oca que podrian integrarse nuevamente en las secretarias del ejecutivo fede-
ral. Dicha iniciativa, compartida por dos administraciones sexenales (Lopez
Obrador y Claudia Sheinbaum), no solo representa una vuelta parcial al mo-

61  Aragén Reyes, M. La democracia constitucional. En Constitucion y Constituciona-
lismo Hoy. Cincuentenario del Derecho Constitucional Comparado de Manuel Garcia Pelayo.
Fundacién Manuel Garcia-Pelayo, 2000.

62 Garcia Pelayo, M. El Estado del Tribunal Constitucional. En Revista Esparfiola de
Derecho Constitucional. 1(1), 1981, 11-34.

63 Idem.
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delo politico previo a 1990, sino que ilustra la debilidad que coyunturalmente
pueden padecer estas instituciones al carecer de la proteccion constitucional
y sistémica de los poderes del Estado y ser sometidos, inclusive para su
propia existencia, al juego de las mayorias politicas del momento, dejando
en desproteccion derechos y libertades basicos de un Estado democratico.
Un ejemplo valioso es el iNal, organismo capaz de defender el acceso a la
informacién y la proteccién de datos y que estd en peligro de desaparecer.
Entre sus resoluciones mas emblematicas se encuentra haber ordenado a la
Secretaria de Salud transparentar la compra de vacunas contra la Covid-19
durante la pandemia; a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes sobre
la informacion de la construccion y quejas del denominado Paso Exprés y el
socavon que se formé por dicha obra en el Estado de Morelos; haber solici-
tado a Pemex transparentar informacidn relativa al proceso de construccion
del Proyecto de refineria Dos Bocas; y dar a conocer los saldos y fondos de
cada uno de los fideicomisos que desaparecieron tras la orden del Presidente
Loépez Obrador.

Como se observa, son ejemplos relevantes del ejercicio de los derechos
por parte de la ciudadania, los cuales ahora se encuentran en riesgo de des-
aparecer y quedar a merced de la voluntad ejecutiva.

Por ello, y en tltima instancia, la caracterizacién de estos 6rganos con
autonomia en México, asi como sus atribuciones, encaje constitucional y
posicion frente a los demds poderes del Estado debe impulsar una reevalua-
cién y profundizacion de la tradicional triada de separacion y division de
poderes, pero no su eliminacion. Los ejecutivos pueden verse desbordados
por la creciente complejidad que implica la toma de decisiones en el &mbito
publico, asi como por la demanda de profesionales con conocimientos espe-
cializados en diversos campos. La implementacion de estas nuevas figuras
constitucionales puede ayudar a los ejecutivos a evitar tomar decisiones en
dreas donde la ideologia y la representacion politica no prevalecen sobre el
conocimiento técnico y especializado. En otras palabras, pueden promover
menos politizacién y mas enfoque cientifico y técnico en la toma de deci-
siones publicas.

En consecuencia, e independientemente del estatus politico que se les atri-
buya, es evidente que su papel especializado, técnico, auténomo y separado
del poder ejecutivo representa una muestra de modernizacién y adaptacion de
la administracién publica a las necesidades que demandan las sociedades del
siglo xxt, incluida la mexicana, aunque con apreciable debilidad ante mayorias
legislativas oficialistas que no comparten su perfil auténomo y apartidista.

CONCLUSIONES

A lo largo de la historia, el Estado liberal ha experimentado diversos cam-
bios y transformaciones. Las constituciones han ido incorporando nuevos

Revista Derecho del Estado n.° 61, enero-abril de 2025, pp. 91-120



114 Ana Cristina Gonzélez Rincén e Ignacio Garcia Marin

derechos fundamentales, y el rol del Estado en la economia y la sociedad
ha evolucionado. Esto ha llevado a un poder ptblico mas complejo, técnico
y profesional, con mayor capacidad para influir en la vida cotidiana de la
sociedad. La evolucién del Estado liberal ha sido objeto de anélisis desde
diversas perspectivas, como la evolucion de los derechos fundamentales y la
configuracion de las formas de gobierno. La lista de derechos fundamentales
reconocidos en la Constitucion ha sido una herramienta util para evaluar la
adaptacion del Estado a los cambios politicos y culturales de la sociedad.
Asimismo, las reformas constitucionales en las formas de gobierno, ya sea en
el parlamentarismo o en el presidencialismo, han buscado adaptar el Estado a
las nuevas necesidades y debilidades institucionales, buscando un equilibrio
de poderes y un impulso a la democratizacion.

En este proceso de cambios y reconfiguraciones del Estado, destaca un
ultimo impulso e innovacidn organica: la creacion de los érganos con auto-
nomia constitucional. México es un buen ejemplo de ello. Estas instituciones,
reconocidas constitucionalmente, poseen autonomia, independencia y poderes
propios, lo que representa un nuevo enfoque en la doctrina de la separacién
y divisién de poderes. Aunque no se adscriben a ninguno de los tres poderes
cldsicos, los oca son actores nuevos capaces de tomar decisiones técnicas y
especializadas en coordinacion con otras instituciones. Cada oca es unico,
con objetivos, medios y temas que no son comparables entre si.

Es importante destacar que estas instituciones no implican una genuina
direccion del Estado y su posible desaparicion no alterarfa la naturaleza liberal
de este. Tienen una naturaleza politico-juridica singular, diferencidndose de
los tribunales constitucionales europeos, que constituyen poderes separados
e independientes con una trascendencia tnica en esos sistemas legales. Sin
embargo, es relevante reconocer el papel significativo que han tenido y siguen
teniendo los oca en la democratizacion de México desde la década de 1990.
Han contribuido a limitar el hiperpresidencialismo autoritario del pasado,
permitiendo una mayor transparencia, decisiones basadas en criterios técnicos
y no partidistas, y fortaleciendo un modelo econémico liberal y apartidista.

Es decir, la evolucion del Estado liberal ha sido un proceso continuo y
progresivo a lo largo de los tltimos doscientos cincuenta afios. La creacion
de los 6rganos constitucionales auténomos representa una innovacién en la
organizacion institucional del Estado, ya que brindan especializacion y auto-
nomia en dreas clave. Si bien su naturaleza difiere de los poderes cldsicos, su
relevancia en la democratizacién y modernizacion del Estado es innegable.

La Comisién Nacional de los Derechos Humanos es un ejemplo destacado
de la evolucién de estos 6rganos, pues, debido a esa naturaleza constitu-
cional, se ha podido observar una consolidacién de sus facultades a nivel
nacional en tanto actor legitimado para interponer acciones y controversias
constitucionales, pero también una extension de ellas al participar de manera
creciente y activa en otros dmbitos como el interamericano, bajo las figuras
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de amigo de la corte y como coadyuvante en el cumplimiento de sentencias
interamericanas en contra de México. De este modo, ha adquirido un nuevo
enfoque de actuacidn en el &mbito internacional, estableciendo su integracién
en el orden nacional.

Es relevante destacar la importancia y crecimiento de estas instituciones,
cuya ausencia de base democratico-electoral implica ciertos riesgos en su
configuracién y disefio, como su insuficiente proteccion constitucional y su
debilidad existencial ante coyunturales mayorias politicas que no defiendan su
importancia. Por ello, la actual iniciativa de desaparicion de los oca muestra
tanto las debilidades constitucionales de estos 6rganos como lo efimeras que
pueden ser las reformas politicas en entornos de cuestionable compromiso
democritico por parte de las mds altas instituciones politicas de un pais.
En efecto, a pesar de los resultados obtenidos hasta la fecha y del respaldo
doctrinario que los oca han cosechado, la cultura politica, el compromiso
democrético y la carencia de efectivos frenos y contrapesos al ejecutivo pueden
eliminar una institucion clave en la transicion a la democracia de México.
Todo lo cual atenta, ademas, contra el principio de progresividad de los de-
rechos fundamentales, pues el Estado se ha comprometido a no menoscabar
ni desvirtuar los derechos alcanzados, y contra su efectiva tutela, toda vez
que se trata de pilares fundamentales que sostienen la vida democrética de
un pais, como es el acceso a la informacién publica, protegido por diversos
instrumentos juridicos nacionales e internacionales.

Todo ello, aun habiendo representado una nueva etapa en la evolucion del
Estado liberal y bajo una trayectoria donde se ha evidenciado la consolidacién
del pluralismo politico, la toma de decisiones basada en criterios técnicos y
el debilitamiento del poder ejecutivo, que ha sido el motor de las relaciones
entre los poderes ejecutivo y legislativo, especialmente en el marco del pre-
sidencialismo mexicano hasta la fecha.
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