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Fortaleza Institucional de los Reguladores Sociales Estudios de la Regulacién

La Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) es un drgano administrativo
desconcentrado, con autonomia técnica y operativa, sectorizado a la Secretaria de Economia del
Gobierno Federal de México. La COFEMER fue creada en el afio 2000 mediante reformas a la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo. EI mandato de la COFEMER es promover la
transparencia en la elaboraciéon y aplicacidon de las regulaciones y que éstas generen beneficios
superiores a sus costos y el maximo beneficio para la sociedad.

La COFEMER es la agencia del gobierno federal encargada de impulsar la politica de mejora
regulatoria en el pais. Dentro de sus funciones establecidas en su mandato, la COFEMER revisa el
marco regulatorio nacional, diagnostica su aplicacion y elabora propuestas legislativas y
administrativas, asi como programas para mejorar la regulacién en actividades o sectores
econdmicos especificos.

El presente documento se encuentra disponible en la siguiente direccidn electrénica:
www.cofemer.gob.mx.
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Mensaje del Titular de la Comisidn Federal de Mejora Regulatoria

La Comisién Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) tiene dentro de sus atribuciones revisar el
marco regulatorio nacional, diagnosticar su aplicacidn y elaborar para su propuesta al Titular del
Ejecutivo Federal, proyectos de disposiciones legislativas y administrativas y programas para
mejorar la regulacidn en actividades o sectores econdmicos especificos, acorde con el articulo 69-E
fraccion primera de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

De esta manera, la COFEMER ha preparado una serie de diagndsticos en materia regulatoria de
diversos sectores clave de la economia mexicana, siguiendo metodologias ampliamente utilizadas
y que obedecen a las mejores practicas internacionales.

En el presente estudio se realiza un andlisis de la fortaleza institucional de los érganos reguladores
de tipo social, partiendo del contexto tedrico de agente-principal, en el cual se desarrollan los
beneficios de la delegacion y se toman en cuenta las implicaciones sobre la hipdtesis de
credibilidad. Para ello, se utiliza la metodologia desarrollada por Fabrizio Gilardi (2001), la cual
permite analizar a cuatro 6rganos reguladores de tipo social en México: la Comision Federal para
la Proteccion contra Riesgos Sanitarios (COFEPRIS), el Servicié Nacional de Sanidad, Inocuidad y
Calidad Agroalimentaria (SENASICA), la Comisién Nacional de Acuacultura y Pesca (CONAPESCA) y
el Instituto Federal de Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos (IFAI).

Los reguladores sociales tienen como propdsito proteger intereses publicos tales como la salud, la
seguridad, el medio ambiente o la cohesidn social. Si bien resulta evidente la relevancia que este
tipo de agencias tiene en la sociedad, los reguladores sociales han sido poco estudiados en
México, en comparacion con los reguladores econdmicos. El estudio también reconoce la
importancia del papel de los reguladores sociales en la productividad y crecimiento econémico en
el pais.

La COFEMER, como drgano técnico encargado de promover el mejoramiento de la regulacién en el
pais, proporciona este tipo diagndsticos a fin de identificar oportunidades en nuestro marco
regulatorio y con ello promover mejores politicas publicas con amplio impacto social. El objetivo
es potenciar la productividad y la competitividad de la economia mexicana, lograr mayores tasas
de crecimiento sostenido, detonar la creacién de empleos y generar mayores beneficios a la
sociedad. Esperamos que el presente estudio sea de utilidad para el lector y contribuya de manera
significativa en el logro de los objetivos arriba mencionados.

Alfonso Carballo Pérez

Titular de la
Comisidn Federal de Mejora Regulatoria
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Resumen Ejecutivo

En el presente estudio se analiza la fortaleza institucional de las agencias reguladoras de tipo social
en Meéxico partiendo del contexto teédrico del modelo de agente-principal y utilizando la
metodologia desarrollada por Gilardi, la cual adapta a las agencias reguladoras la metodologia
originalmente desarrollada por Cukierman para bancos centrales.

Los reguladores sociales atienden problemas de proteccion al interés publico tales como la salud,
la seguridad, el medio ambiente o la cohesidn social. Sin embargo, los reguladores sociales
también inciden en sectores caracterizados por altas inversiones e impactan en la productividad
de un pais. En este sentido, la independencia de este tipo de agencias es una caracteristica
relevante para lograr su fortaleza institucional y, con ello, su eficiencia en cuanto a su actuacion.
Debe notarse que la evaluacion realizada en el presente estudio, sin embargo, no considera el
desempeno de las agencias, sino Unicamente su marco institucional, dado por disposiciones
legales y administrativas cuya determinacién no compete directamente a los reguladores.

Se estudia la fortaleza institucional de 4 agencias de la Administracion Publica Federal: la Comision
Federal para la Proteccidn contra Riesgos Sanitarios (COFEPRIS), el Servicio Nacional de Sanidad,
Inocuidad y Calidad Agroalimentaria (SENASICA), la Comisidn Nacional de Acuacultura y Pesca
(CONAPESCA) vy el Instituto Federal de Acceso a la Informacidon y Proteccién de Datos (IFAl).
Asimismo, los mencionados reguladores se comparan con 2 agencias reguladoras de tipo
econdmico, la Comisién Federal de Telecomunicaciones (COFETEL) y la Comisién Reguladora de
Energia (CRE), de lo cual se obtienen los siguientes resultados:

indice de Gilardi
0.85

SENASICA CONAPESCA COFEPRIS COFETEL CRE IFAI

El indice de Gilardi mide el nivel de independencia de las agencias reguladoras tomando valores
que van de 0 a 1, donde 1 representa el maximo nivel de independencia. El indice de Gilardi
cuenta con 21 indicadores agrupados en 5 categorias: estatus del jefe de la agencia, estatus de la
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junta directiva, relacidon de la agencia con el gobierno y el parlamento, autonomia financiera y
organizacional y competencias regulatorias.

La primera conclusion es que de los 4 reguladores sociales analizados, 3 de ellos (CONAPESCA,
SENASICA y COFEPRIS) cuentan con niveles de fortaleza institucional muy similares entre si, cuyos
indices fluctuan entre 0.40 y 0.44, inferiores a los indices de los reguladores econdmicos. En
cambio, el IFAI se destaca por contar con niveles de fortaleza institucional muy superiores al resto
de los reguladores sociales e incluso al de los reguladores de tipo econdmico, al contar con un
indice de Gilardi de 0.85. La CRE y la COFETEL cuentan con indicadores de Gilardi equivalentes a
0.55 y 0.54, respectivamente, lo que representa una mayor fortaleza que los 3 reguladores
sociales anteriormente mencionados.

Las debilidades institucionales de la COFEPRIS, el SENASICA y la CONAPESCA se encuentran,
principalmente, en el estatus del Titular de dichas agencias y en la carencia de una Junta
Administrativa, donde se cuenten con Comisionados con atribuciones especificas en la politica
regulatoria y que las decisiones de politica publica sean tomadas dentro de esta Junta como
drgano colegiado. Asimismo, el presente estudio recomienda tomar medidas para robustecer el
marco institucional de dichas agencias en lo que se refiere a su relacién con el Gobierno y con el
Congreso Federal, asi como en lo que se refiere a la autonomia financiera.

Asimismo, 3 de los 4 drganos reguladores aqui analizados, el SENASICA, la CONAPESCA vy la
COFEPRIS, se encuentran bajo la figura de érganos desconcentrados, la cual data desde diciembre
de 1976, cuando el Estado era un proveedor de bienes y servicios y no un Estado regulador. Por
ello, la figura de los drganos desconcentrados no considera la delegacion total de poderes, sino de
una delegacidn parcial. Inclusive, el marco institucional previsto para érganos desconcentrados se
encuentra en la légica de relacién de agente-principal en donde se busca evitar que el agente
actue de manera independiente del principal, de manera que se minimicen los costos de agencia
asociados al propio proceso de delegacidn. Por ello, el disefio institucional vigente no considera las
implicaciones sobre la hipdtesis de credibilidad descrita por Gilardi, razéon por la cual se trata de un
modelo insuficiente para comprender la légica de la delegacién hacia las agencias reguladoras
donde la independencia es uno de los objetivos en si.

Asimismo, se observa que en el marco institucional de una agencia reguladora también deben
considerarse mecanismos de control que blinden a los reguladores de ser capturados por la
industria regulada. El debate en México se ha centrado mas en la independencia de los
reguladores y no en los controles. Esto puede resultar peligroso pues de no establecerse controles
adecuados, se correria el riesgo de que dichos poderes se estén delegando, en si, a grupos de
interés en perjuicio del bienestar de la sociedad, generando asi el peor de los escenarios posibles.

Finalmente, el estudio analiza a las agencias reguladoras como parte fundamental de un sistema
de gobernanza regulatoria. En este sentido, las agencias reguladoras deben ser visualizadas dentro
de un sistema de regulacién, lo que requiere necesariamente la creacién de nuevas figuras
institucionales en nuestro marco legal. La agenda para lograr estas transformaciones
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institucionales definitivamente se encuentran en manos del Congreso Federal en virtud de que se
requieren modificaciones de tipo legal, e incluso de tipo constitucional para considerar las nuevas
figuras de agencias reguladoras independientes acorde a las nuevas necesidades del pais.

Comision Federal de Mejora Regulatoria m
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Introduccidn

El presente estudio tiene como propdsito analizar la fortaleza institucional de las agencias
reguladoras de tipo social en México. Si bien en el presente documento se sefiala la importancia
de los reguladores sociales para atender problemas de interés publico, también se reconoce el
papel que los mismos juegan en los sectores productivos de la economia. Por tal motivo, el estudio
plantea una visién sobre este tipo de agencias en la que se reconocen tanto sus funciones de
proteccién del interés publico como su papel en la productividad y el crecimiento econdémico.
Debe notarse que la evaluacién realizada en esta investigacidon no considera el desempeiio de las
agencias, sino Unicamente su marco institucional, dado por disposiciones legales y administrativas
cuya determinacién no compete directamente a los reguladores.

Los reguladores sociales tienen como propdsito garantizar el cumplimiento de los objetivos
planteados en las regulaciones sociales. De acuerdo con la Organizacién para la Cooperaciéon y
Desarrollo Econédmicos (OCDE), las regulaciones de este tipo tienen como meta proteger la salud,
la seguridad, el medio ambiente y la cohesién social.' Para garantizar lo anterior, los érganos
reguladores deben gozar de cierta fortaleza institucional.

A decir de la OCDE, los efectos econdmicos de las regulaciones sociales podrian ser
preocupaciones secundarias. Sin embargo, el organismo internacional reconoce que dichos
efectos econdmicos son sustanciales. En este sentido, la OCDE senala que la reforma en materia
de regulacién social pretende verificar que la regulacion sea, en primer lugar, necesaria y que su
disefo regulatorio, asi como otros instrumentos de politica tales como incentivos de mercado y
enfoques basados en metas, sean mas flexibles, simples y mas efectivos al menor costo.’

Si bien resulta evidente la relevancia que este tipo de agencias tiene en la sociedad, los
reguladores sociales han sido poco estudiados tanto en México como en el mundo, en
comparacién con los reguladores econdmicos. Por ejemplo, durante los ultimos afios, la agenda
publica en México se ha focalizado en sefialar que los reguladores econémicos requieren de mayor
fortaleza institucional para garantizar los objetivos de politica publica.’

1Regulatory Reform: A Synthesis, OECD, Paris, 1997, page 11.

’Ibidem.

*por ejemplo, el Centro de Estudios Espinosa Yglesias (CEEY) llevo a cabo un destacado estudio sobre la fortaleza de los
drganos reguladores de tipo econdmico en México. Por su parte, el Centro de Investigacion y Desarrollo A.C., el CIDAC,
promovié algunos estudios y seminarios sobre los érganos reguladores en México, focalizandose principalmente en las
agencias reguladoras de tipo econémico. Cfr. Evaluacion del Desempefio de los Organos Reguladores en México. México,
Centro de Estudios Espinosa Yglesias, Diciembre, 2009; Faya, Alejandro, Fortalecer a los Reguladores Cambiando las
Reglas del Juego en México. México D.F., Centro de Investigacidon y Desarrollo A.C., 2010. Asimismo, se cita el libro
promovido por la Comision Especial para la Competitividad de la Cdmara de Diputados que también centra su atencion
en diversos érganos reguladores de tipo econdémico. Cfr. Fortalecimiento de los drganos reguladores para un México
competitivo. México, Camara de Diputados, 2010. Por otra parte, se pueden citar las siguientes iniciativas: i) De los
Senadores Manlio Fabio Beltrones Rivera y Raul Mejia Gonzalez, del Grupo Parlamentario del Partido Revolucionario
Institucional, la que contiene proyecto de decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley
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Incluso algunos autores han mencionado que el interés en los reguladores de tipo econdmico, a
los cuales se les ha dotado mayor independencia y fortaleza institucional que a los reguladores
sociales, se presenta en virtud de que los mismos regulan mercados en donde se presentan altos
niveles de inversion, los cuales requieren de mayores garantias en cuanto a la consistencia de las
politicas publicas de largo plazo.*

En este documento se mostrara que los reguladores sociales también requieren de un disefio
institucional sélido que garantice una consistencia de las politicas publicas en el largo plazo. En
particular, algunos sectores que son regulados desde el punto de vista social, como la salud o la
seguridad humana, también se encuentran estrechamente relacionados con industrias
caracterizadas por grandes inversiones, como lo es el sector farmacéutico; por ello, al igual que los
reguladores econdmicos, los reguladores sociales también requieren de una consistencia en las
politicas publicas en el largo plazo.

En el presente estudio se analiza la fortaleza de los reguladores sociales en México partiendo del
contexto tedrico del modelo de agente-principal. Este enfoque ha sido ampliamente utilizado para
el estudio de agencias reguladoras en el que se sefala un proceso racional de delegaciéon de
poderes de parte del Estado (el cual es democraticamente elegido y se desempena en el papel del
principal) hacia las agencias reguladoras (las cuales son ajenas a procesos politicos o democraticos
y se desempenian como el agente). Esto ha modificado de manera sustancial la gobernanza
regulatoria en el mundo, emergiendo asi un nuevo Estado regulador en sustitucién del Estado
positivo y proveedor de bienes y servicios.’

El andlisis de la regulacion tomara como referencia el enfoque considerado por Fabrizio Gilardi, en
el sentido de que también se consideran las implicaciones sobre la hipétesis de credibilidad.®
Gilardi afirma que el modelo del agente-principal es adecuado pero insuficiente para comprender
la logica de la delegacion hacia las agencias reguladoras. Mientras que en un modelo tipico de
agencia se busca evitar que el agente actle de manera independiente del principal, de manera

Federal de Competencia Econdmica, de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, de la Ley de la Comisidn
Reguladora de Energia, de la Ley de la Comisidn Nacional de Hidrocarburos, de la Ley Reglamentaria delarticulo 27
constitucional en materia nuclear, de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal, de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, de la Ley Federal de Telecomunicaciones y del Cddigo Penal Federal; ii) De los Senadores
Manlio Fabio Beltrones Rivera y Raul Mejia Gonzalez, e integrantes de diversos grupos parlamentarios, la que contiene
proyecto de decreto por el que se reforma el articulo 76 y se adiciona el articulo 90 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, vy iii) el Proyecto de decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, de la Ley
Federal de Telecomunicaciones, de la Ley Federal de Competencia Econdmica, de la Ley de la Comisiéon Reguladora de
Energia, de la Ley de la Comisidn Nacional Bancaria y de Valores, de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, de la Ley
General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, de la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro, y la de
Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal, a cargo del Diputado Alberto Emiliano Cinta
Martinez y suscrita por integrantes ante diversos grupos parlamentarios.

4 Giraldi, Fabrizio, “The Formal Independence of Regulators: A comparison of 17 Countries and 7 Sectors”. Swiss Political
Science Review 11 (2005): 139-167.

*Véase Majone, Giandomenico. “From the Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of Changes in the
Mode of Governance”. Journal of Public Policy Vol. 17 (May-Aug. 1997): 139-167.

®para el estudio de la politica de credibilidad, véase Gilardi, Fabrizio. “Policy Credibility and Delegation of Regulatory
competencies to Independent Agencies: A Comparative Empirical Consideration”. Paper prepared for the First YEN
research meeting on Europeanisation, Siena, 2-3 (November, 2001).
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gue se minimicen los costos de agencia asociados al propio proceso de delegacidn, garantizando
con ello la alineacién de objetivos entre ambos actores, en el caso de las agencias reguladoras la
independencia es uno de los objetivos en si.”

Una forma de entender las razones por las que se crean agencias reguladoras consiste en observar
las politicas publicas como derechos politicos o de autoridad de los gobernantes en un momento
determinado. A diferencia de la propiedad privada, los derechos politicos pueden estar sujetos a
los procesos electorales. Por ello, la literatura sefiala la necesidad de crear organismos ajenos a los
ciclos politicos, toda vez que esto permite que las estrategias determinadas por la coalicion
gobernante en un periodo t no sean desechas por coaliciones futuras en un periodo t + 1. De esta
manera, se presenta un proceso de delegacién de poderes de gobiernos democraticamente
elegidos hacia agencias reguladoras que operan mediante mecanismos que estdn desvinculados
del proceso democratico.? Esto permite dar credibilidad y consistencia a las politicas publicas en el
largo plazo por parte de los gobiernos que se encuentran en un periodo especifico de tiempo. Un
ejemplo ampliamente discutido consiste en la desvinculacién de los bancos centrales de los ciclos
politicos como manera de garantizar una consistencia en la politica monetaria en el largo plazo.’

El estudio también reconoce que la plena independencia de las agencias reguladoras no es
necesariamente deseable, si es que su marco institucional excluye mecanismos de control que
blinde a los reguladores de ser capturados por la industria regulada. El debate en México se ha
centrado mas en la independencia de los reguladores y no en los controles. Esto puede resultar
peligroso pues si la delegacién de poderes del Estado a los reguladores se realiza sin controles
adecuados, se correria el riesgo de que dichos poderes se estarian delegando, en si, a grupos de
interés en perjuicio del bienestar de la sociedad, generando asi el peor de los escenarios posibles.

En las Ultimas décadas, diversos paises en el mundo experimentaron la creacidén de agencias
reguladoras, a las que se les han otorgado poderes y funciones que originalmente realizaban los
gobiernos centrales. Dicho proceso estuvo ligado con los procesos de privatizacidn, liberalizacion,
desregulacion y reforma al estado llevados a cabo por varios paises europeos y latinoamericanos,
en donde los participantes del sector productivo requerian mayores garantias de los gobiernos en
cuanto a la consistencia de dichas politicas en el largo plazo; ello, en virtud de que la credibilidad
de los propios gobiernos habia sido fuertemente cuestionada en periodos de crisis.

En la mayor parte de los paises de América Latina, las primeras agencias reguladoras se enfocaron
en el sector financiero; posteriormente se enfatizé la regulacion de otros sectores econdmicos y
finalmente surgieron los reguladores sociales (con mayor lentitud a lo observado en los paises

"Ibidem.

8véase Majone, Giandomenico. “From the Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of Changes in the
Mode of Governance”. Journal of Public PolicyVol. 17 (May-Aug. 1997): 139-167.

%Este planteamiento fue realizado originalmente por Kydland y Prescott en 1977, sefialando que en un contexto de
politica discrecional, los hacedores de politica publica seleccionan la mejor accién, dada la situaciéon en un periodo
especifico en el tiempo, la cual tipicamente no resulta en la maximizacién de los objetivos sociales. Los autores
consideran que esta situacion puede ser mejorada mediante el establecimiento de reglas de politica. Finn E. Kydland and
Edward C. Prescott, “Rules Rather than Discretion: The Inconsistency of Optimal Plans”, The Journal of Political Economy,
Vol. 85, No. 3. (Jun., 1977), pp. 473-492.
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europeos).’® Mientras que en 1979 existian sélo 43 agencias reguladoras en América Latina
(principalmente financieras), en 2002 el numero se habia incrementado a 134. En 1979, 21
agencias eran nominalmente independientes, mientras que a finales de 2002 se habian
multiplicado por seis hasta llegar a 119.™ En el caso de los Estados Unidos, el interés sobre los
reguladores sociales también es posterior a los econdmicos, iniciando en la década de 1970. En
México también se observa la creacidon de agencias reguladoras con alto contenido social, pero a
partir del afio 2000.

En el presente estudio se aborda de manera comparada la fortaleza institucional de 4 reguladores
sociales: la Comisidn Federal para la Proteccién contra Riesgos Sanitarios (COFEPRIS), el Servicio
Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria (SENASICA), la Comisidon Nacional de
Acuacultura y Pesca (CONAPESCA), todos ellos creados en el afio 2001, y el Instituto Federal de
Acceso a la Informacidn y Proteccién de Datos (IFAIl), creado en el 2002. El comparativo también se
realiza con respecto a dos reguladores de tipo econdmico en el pais y que han sido ampliamente
mencionados en la agenda publica: la Comisién Reguladora de Energia (CRE) y la Comisién Federal
de Telecomunicaciones (COFETEL).

Asimismo, la fortaleza institucional de la COFEPRIS es analizada de manera comparada con
agencias similares a sus funciones en otros paises, tales como la Agencia Nacional de Vigilancia
Sanitaria de Brasil (ANVISA), el Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos de
Colombia (INVIMA), The Food and Drug Administration de Estados Unidos (FDA) y The European
Medicines Agency de Europa (EMA). Por otra parte, se estudia al SENASICA en comparacién con el
Servicio Agricola y Ganadero de Chile (SAG), The Canadian Food Inspection Agency de Canada
(CFIA), el Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria de Argentina (SENASA) y The
European Food Safety Authority de Europa (EFSA).

El presente estudio analiza a las agencias reguladoras como parte fundamental de un sistema de
gobernanza regulatoria. En este sentido, la fortaleza institucional de las agencias, tanto de tipo
econdmico como de tipo social, juega un papel relevante en la fortaleza misma del sistema
regulatorio en su conjunto, lo cual impacta significativamente en la productividad, eficiencia y
crecimiento econdmico de un pais. En sintesis, la agenda para mejorar la regulacién y, por ende,
incrementar la productividad del pais necesariamente debe considerar cambios institucionales a
fin de fortalecer a las agencias reguladoras tanto de tipo econdmico como de tipo social; en este
sentido, las agencias reguladoras deben ser visualizadas dentro de un sistema de regulacién, lo
gue requiere necesariamente la creaciéon de nuevas figuras institucionales en nuestro marco
regulatorio.

10 Jordana, Jacint y Levi-Faur, David, “éHacia un Estado Regulador Latinoamericano? La difusion de agencias reguladoras
auténomas por paises y sectores”. Serie: América Latina No. 7, CIDOB (junio de 2005).
11

Ibidem.
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Marco tedrico de las agencias reguladoras sociales

La Teoria del agente y el principal

Uno de los modelos mas utilizados para explicar el funcionamiento de las agencias reguladoras
independientes (ARI’s) es el modelo de agente-principal. De acuerdo con Stephen Ross, se dice
gue se ha creado una relacion de agencia entre dos partes cuando una, designada como el agente,
actla por o como representante de la otra, designada como el principal.*?

Los objetivos tipicos de la delegacién son: i) beneficiarse de la divisién del trabajo y la
especializacion; ii) evitar problemas de accién colectiva, vy iii) mejorar la eficiencia en la toma de
decisiones. Ross afirma que practicamente cualquier acuerdo contractual del tipo empleado-
empleador o el estado y sus gobernados contiene elementos importantes de agencia.*

Los principales problemas que se enfrentan en las relaciones de agencia se refieren a la asimetria
de informacidn que existe entre el principal y el agente y a que ambos son actores racionales con
funciones de utilidad que no coinciden. Algunos problemas tipicos son:

i) Seleccion adversa: el agente naturalmente posee informacién sobre sus atributos de la
que carece el principal, quien no puede saber si estd seleccionando al agente mas
capacitado para realizar las funciones que busca delegar.

i) Riesgo moral: las acciones del agente no son directamente observables por el principal y
los costos de monitoreo pueden ser muy altos.

iii) Choques externos: el resultado de las decisiones del agente puede verse afectado por
choques externos no observables por parte del principal, por lo que el agente puede
argumentar que la entrega de malos resultados no es su responsabilidad.

Los problemas de agencia pueden ser minimizados mediante el uso de mecanismos de control,
como puede ser el disefio de contratos que posean una estructura de incentivos adecuada, el
establecimiento de procesos de seleccidon que lleven al agente a revelar informacién oculta, el
requerimiento de reportes y otras formas de monitoreo que permitan controlar las acciones del
agente y el establecimiento de contrapesos institucionales que limiten la posibilidad del agente de
tomar acciones unilaterales en perjuicio del principal.

La diferencia entre las preferencias del agente y las del principal y la deficiencia en la estructura de
incentivos o la conformacién institucional de la agencia derivan en “costos de agencia” (agency
losses), que se refieren a los costos asociados con que el agente se desvie de las preferencias del

12 Véase, Ross, Stephen. “The Economic Theory of Agency: The Principal’s Problem”. American Economic Association
Vol.63 No. 2 (1973): 134-139.
13 .

Ibidem
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principal. Para reducir los costos de agencia es fundamental que se establezcan los controles de
manera ex ante y ex post y que la estructura de incentivos sea eficiente.™

Mark Thatcher sostiene que la teoria del agente-principal aplica correctamente a la creacion de
ARl’s y afirma que la regulacién difiere de otras tareas burocraticas en que los intereses suelen
estar mas concentrados y la informacién es mas asimétrica.” La asimetria de la informacién
caracteristica de algunos sectores hace que la necesidad de agencias especializadas se incremente.

Considerando que algunos sectores econdmicos requieren de inversiones de capital muy
significativas, es fundamental que exista un compromiso creible por parte del gobierno en cuanto
a la recuperacion de los gastos de capital. La creacidon de agencias independientes permite
incrementar la credibilidad de los compromisos gubernamentales.

De acuerdo con Thatcher, la creacion de ARI’s respondid a una ldgica funcional en la que se buscé:
i) reducir asimetrias de informacidn; ii) eludir la culpa por decisiones impopulares; iii) cumplir con
compromisos en materia de politicas publicas, y iv) lidiar con asuntos técnicos complejos.*®

En este sentido, Fabrizio Gilardi afirma que el modelo del agente-principal es adecuado pero
insuficiente para comprender la légica de la delegacién a ARI’s."” Mientras que en un modelo
tipico de agencia se busca evitar que el agente actlie de manera independiente (aunque esto
ocurra con frecuencia), en el caso de los reguladores la independencia es uno de los objetivos. En
general, la delegacidn a ARI’s obedece a factores que tipicamente no se consideran en los modelos
de agente-principal como la incertidumbre politica asociada con los regimenes democraticos.

Como se sefald anteriormente, una forma de entender las razones por las que se crean ARl’s
consiste en observar las politicas publicas como derechos politicos o de autoridad de los
gobernantes en un momento determinado. A diferencia de la propiedad privada, los derechos
politicos pueden estar sujetos a los procesos electorales. Por ello, la literatura sefiala la necesidad
de crear organismos ajenos a los ciclos politicos, toda vez que esto permite que las estrategias
determinadas por la coalicién gobernante en un periodo t no sean desechas por coaliciones
futuras en un periodo t + 1. De esta manera, se presenta un proceso de delegacién de poderes de
gobiernos democraticamente elegidos hacia agencias reguladoras operadas mediante mecanismos
que estan desvinculados del proceso democratico.'® Esto permite dar credibilidad y consistencia a
las politicas publicas en el largo plazo por parte de los gobiernos que se encuentran en un periodo
especifico de tiempo. Como ya se sefiald, un ejemplo ampliamente discutido consiste en la

14 ) _— .
Los controles ex ante se refieren a aquellos que se instituyen para elegir correctamente a los agentes y establecer

mecanismos que limiten su discrecionalidad. Los controles ex post se refieren principalmente al monitoreo.

> Véase Thatcher, Mark. “Delegation to Independent Regulatory Agencies in Western Europe”. Paper presented at the

29th ECPR Joint Session of Workshop, Grenoble, France (2001).
16, :

Ibidem.
v Gilardi, Fabrizio. “Policy Credibility and Delegation of Regulatory competencies to Independent Agencies: A
Comparative Empirical Consideration”. Paper prepared for the First YEN research meeting on Europeanisation, Siena, 2-3
(November, 2001).

Bygase Majone, Giandomenico. “From the Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of Changes in the
Mode of Governance”. Journal of Public PolicyVol. 17 (May-Aug. 1997): 139-167.
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desvinculacién de los bancos centrales de los ciclos politicos como manera de garantizar una
consistencia en la politica monetaria en el largo plazo."

Beneficios de la Fortaleza Institucional de las ARI’s

Como se ha observado, la fortaleza de las ARI’s no puede explicarse con los argumentos tipicos del
modelo de Agente-Principal; la necesidad de expertise, por ejemplo, no explica por qué los
gobiernos renuncian a algunas de sus facultades para otorgarlas a agentes parcialmente fuera de
su control.

La fortaleza institucional, sin embargo, permite elevar el nivel de compromiso del gobierno con los
inversionistas en industrias con altos niveles de capital, evita vaivenes asociados con la democracia
y ayuda a eludir la responsabilidad de decisiones que no aportan beneficios politicos. No obstante,
si la independencia no va asociada con controles y transparencia, puede derivar en captura
(situacién en la que las acciones de la agencia reguladora responden a los intereses de la industria
que debe regular y no al interés social).

De acuerdo con Stigler, la regulacidon es disefiada y operada en beneficio de la industria; a
diferencia de lo que sefiala la teoria del interés publico (que el estado actlda en beneficio de los
ciudadanos), los politicos actian conforme a sus propios intereses, sobre los que los grupos
organizados (quienes cuentan con poder econdmico y politico) pueden tener una influencia
considerable.” En las agencias reguladoras, los intereses de los regulados pueden penetrar con
relativa facilidad si no existen controles adecuados. La posibilidad de captura se incrementa
conforme mejor es la organizacién de la industria y menor la oposiciéon que enfrenta.

Por ello, algunos autores sefialan que un exceso de independencia de las agencias reguladoras sin
gue existan mecanismos que eviten la captura, no es necesariamente deseable. En este sentido,
para que un marco institucional de ARI’s se encuentre suficientemente sélido, también deben
considerarse mecanismos de control que blinden a los reguladores de ser capturados por la
industria regulada. El debate en México se ha centrado mdas en la independencia de los
reguladores y no en los controles. Esto puede resultar peligroso pues si la delegacion de poderes
del Estado a los reguladores se realiza sin controles adecuados, se correria el riesgo de que dichos
poderes se estarian delegando, en si, a grupos de interés en perjuicio del bienestar de la sociedad,
generando asi el peor de los escenarios posibles.

Los mecanismos de control sobre las ARI’s analizados por la literatura consisten en el monitoreo
(directo o indirecto, mediante “alarmas de fuego”), en los cuales se instituyen procedimientos

Y Este planteamiento fue realizado originalmente por Kydland y Prescott en 1977, sefialando que en un contexto de
politica discrecional, los hacedores de politica publica seleccionan la mejor accion, dada la situacion en un periodo
especifico en el tiempo, la cual tipicamente no resulta en la maximizacién de los objetivos sociales. Los autores
consideran que esta situacion puede ser mejorada mediante el establecimiento de reglas de politica. Finn E. Kydland and
Edward C. Prescott, “Rules Rather than Discretion: The Inconsistency of Optimal Plans”, The Journal of Political Economy,
Vol. 85, No. 3. (Jun., 1977), pp. 473-492.

2 yéase, Stigler, George. “The theory of economic regulation”. The Bell Journal of Economics and Management Science,
Vol. 2, No. 1 (Spring, 1971): 3-21.
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administrativos y contrapesos institucionales. Otros mecanismos de control sobre las agencias
reguladoras se observan en el otorgamiento del presupuesto, la organizacién interna, las
designaciones y los cambios en la legislacion. En este sentido, Johansen afirma que la
independencia de las agencias debe estar acotada para evitar la captura, pero que ciertos
métodos como la transparencia pueden ser mas adecuados que otros, como los nombramientos,
para acotar la autonomia y al mismo tiempo incrementar la legitimidad del érgano regulador.”

La transparencia de los drganos reguladores, por consiguiente, puede constituirse en un
mecanismo eficaz para evitar la captura y promover la eficiencia en la regulacidn. La transparencia
permite la aplicacién de “alarmas de fuego”, una forma de monitoreo en la que se reducen los
costos de control de la agencia bajo el supuesto de que sus faltas pueden ser reportadas por los
afectados. Sin embargo, como se mencioné con anterioridad, el presente estudio se centra en Ila
relacidn entre el Estado y los érganos reguladores. En un articulo posterior, la COFEMER abordara
a profundidad el tema de los controles para evitar que las ARI’s sirvan a los intereses de sus
regulados, que es el peor de los escenarios posibles.

Medicion de la Fortaleza Institucional

Debido a la importancia de la fortaleza institucional para las ARI’s, se han desarrollado algunos
indices de independencia partiendo del desarrollado por Cukierman, Webb y Neyapti en 1992 para
los bancos centrales.” Cukierman et al., consideran cuatro categorias para evaluar la
independencia formal de los bancos centrales: estatus del jefe de la agencia, formulacién de las
politicas, objetivos del banco y limitaciones a los préstamos realizados al gobierno.

Cukierman et al. observan que las disposiciones legales de los bancos centrales no son lo Unico
que se debe tomar en cuenta al momento de determinar su independencia. En ocasiones, las
reglas formales pueden alejarse significativamente lo que ocurre en la practica. Como
consecuencia de lo anterior, los autores elaboran dos indicadores adicionales que miden la
independencia informal de los bancos: i) la rotaciéon de gobernadores del banco central, y ii) un
cuestionario de nueve preguntas dirigido a especialistas de politica monetaria en diversos bancos
centrales.”

Gilardi adapta la estructura desarrollada por Cukierman utilizando las primeras 3 categorias, pero
afiade el estatus de la junta directiva como una categoria adicional en el anadlisis (elemento
aportado originalmente por Kreher en 1997). El indice de independencia formal de Gilardi cuenta
con 21 indicadores agrupados en 5 categorias: estatus del jefe de la agencia, estatus de la junta

2 Johannsen, Katja S. “Regulatory Independence in Theory and Practice- a Survey of Independent Energy Regulatorsin
Eight European Countries”. Institute of Local Government Studies AKF Forlaget, 2003.

2 Véase, Cukierman, Alex, Webb, Steven and Neyapti, Bilin. “Measuring the Independence of Central Banks and Its
Effect on Policy Outcomes”. The World Bank Economic Review Vol. 6 (September, 1992): 353-383.

2 Ibidem.
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directiva, relacion de la agencia con el gobierno y el parlamento, autonomia financiera y
organizacional y competencias regulatorias.24

El indice de Gilardi toma valores entre 0 y 1 (donde 1 es maxima independencia) y se basa
Unicamente en la estructura institucional formal de las agencias (tomando informacién de leyes,
reglamentos y demas ordenamientos juridicos). El célculo del indice es simplemente el promedio
de cada una de las categorias incluidas (en este sentido, Gilardi argumenta que cualquier
ponderacién que pueda realizarse es plenamente discrecional).”

Ademas de considerar la independencia formal de las agencias, Gilardi sugiere que se debe tomar
en cuenta la independencia real de las mismas (qué tan autébnomas son en la practica). Los
indicadores que podrian utilizarse son la rotacién del jefe de la agencia y un indice de
vulnerabilidad politica (la fraccién de los cambios politicos que van acompafiados dentro de un
periodo de 6 meses por un reemplazo del jefe de la agencia). Debido a la juventud de la mayor
parte de los érganos reguladores europeos al momento de creacion del indice, sin embargo,
Gilardi omite estos indicadores.

Un elemento adicional que ha sido considerado por otros autores, como Johansen, se refiere a la
independencia de las agencias reguladoras con respecto a sus regulados (el cual puede indicar
hasta qué punto se evita la captura regulatoria).”® Como se mencioné anteriormente, la COFEMER
examinard bajo este enfoque la fortaleza de las ARI’s en un préximo estudio.

Naturaleza de los Reguladores Sociales

Las ARIl's pueden tener ambitos de accion muy variados. En lo que se refiere a la regulacion
econdmica se tiene como fin principal hacer que los mercados funcionen de manera adecuada
cuando los mismos, bajo sus mismas fuerzas, no pueden asignar eficientemente los recursos. En
este sentido, la regulacidon econdmica interviene directamente en las decisiones de mercado, tales
como precios, competencia, mecanismos de entrada y salida de mercados. Usualmente, la
regulacién econdmica centra su atencidon en aquellas industrias en donde, por sus propias
caracteristicas, se presenta un proceso natural de concentracion y poder de mercado.

Por otra parte, existe un campo mucho mas amplio y variado de aplicacién para las ARI’s de tipo
social. La regulacion en estas agencias se encarga de proteger al interés publico en dreas en donde
existen, principalmente, problemas de informacidn o externalidades negativas tales como el riesgo
asociado con la produccion y comercializacion de alimentos, medicamentos o equipos y aparatos.
La regulacidn social también atiende riesgos relacionados con la salud humana, animal o vegetal,
asi como los riesgos asociados a la seguridad en el transporte o en los centros de trabajo. Este tipo

* \er el anexo uno para conocer los 21 indicadores analizados por Gilardi

> Gilardi, Fabrizio, “Policy Credibility and Delegation of Regulatory competencies to Independent Agencies: A
Comparative Empirical Consideration”. Paper prepared for the First YEN research meeting on Europeanisation, Siena, 2-3
(November, 2001).

2 Johannsen, Katja S., “Regulatory Independence in Theory and Practice- a Survey of Independent Energy Regulators in

Eight European Countries”. Institute of Local Government Studies AKF Forlaget, 2003.
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de agencias, en particular, juegan un importante papel en la regulacidon que busca evitar dafos al
medio ambiente o que busca preservar ciertos recursos que se encuentran disponibles, pero
escasos. Incluso, los reguladores sociales atienden problemas relacionados con la cohesidn social.

Algunos argumentos utilizados para justificar la delegacidon a ARI’s pueden aplicarse en mayor
medida a los reguladores econémicos que a los sociales (por ejemplo lo referente a la credibilidad
de los compromisos y la necesidad de proteger las inversiones privadas). Como consecuencia del
argumento de credibilidad, Gilardi afirma que la expectativa tedrica es que los reguladores
econémicos sean mas independientes que los reguladores sociales.”” En efecto, los resultados
obtenidos por el autor indican que los reguladores mas independientes en Europa son reguladores
econdémicos, en particular aquellos asignados al sector telecomunicaciones y energia (utilities).

No obstante, el impacto de los reguladores sociales en la poblacion civil y en la economia
(mediante la regulacion de sectores como el farmacéutico o agropecuario) es lo suficientemente
grande como para que su fortaleza sea un atributo deseable. En particular, bajo un enfoque de
regulacién basada en riesgos, la necesidad de especializacidon y credibilidad hace que las ARI’s
sociales requieran cada vez mds un disefio institucional que les permita actuar con independencia
de los ciclos electorales y de actores econdmicos y politicos.

Los reguladores sociales deben su surgimiento a preocupaciones crecientes por el medio
ambiente, la salud y la seguridad. En Estados Unidos muchos reguladores sociales surgieron en la
década de 1970, con altas expectativas sobre los resultados que traeria su constitucidn; dichos
resultados no fueron alcanzados en su totalidad debido a la imposibilidad de controlar el
comportamiento de los individuos.”®

La teoria econdmica indica que las decisiones racionales de los privados en un mercado
competitivo asignaran eficientemente los recursos disponibles. No obstante, la racionalidad
econdmica asume que los individuos poseen informacién completa sobre los beneficios y costos
de consumir cierto bien. Sin embargo, existen fallas de mercado que llevan a ineficiencias en la
asignacion de los recursos y por lo tanto se justifica la intervencidn gubernamental. En el tema de
la regulacién social, tipicamente existen dos tipos de problemas: el primero, informacion
asimétrica, ya sea sobre los riesgos para los individuos; y el segundo, la presencia de
externalidades negativas.

Para que se justifique la intervencidn gubernamental, la racionalidad econémica supone que las
fallas de mercado son suficientemente grandes para justificar los costos de dicha intervencion,
tomando en cuenta que la medida sea efectiva en resolver la deficiencia en el mercado. Los
gobiernos pueden utilizar mecanismos basados en la regulacién para aminorar las fallas de
informacidn, los riesgos y los dafios que puede generar la presencia de externalidades. En este

%7 Para un estudio mas profundo sobre la diferencia entre reguladores sociales y econémicos véase, Giraldi Fabrizio.
“The Formal Independence of Regulators: A comparison of 17 Countries and 7 Sectors”. Swiss Political Science Review 11
(2005): 139-167.

28 Viscusi, Kip W., Harrington, Joseph E., and Vernon, John M. Economics of Regulation and Antitrust (Massachusetts,
MIT Press, 2005).
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sentido, las agencias reguladoras de tipo social tienen como objetivo garantizar que las
regulaciones sean efectivas para resolver las deficiencias del mercado que se generan ante los
problemas de informacién o ante la presencia de externalidades negativas. Por ello, para lograr la
efectividad de las regulaciones y atender este tipo de problemas, resulta viable que las ARI’s
sociales también cuenten con ciertas fortalezas institucionales.
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Los Reguladores Sociales en México

Con base en la definicién de la OCDE para regulacidén social se identificaron, al menos, cuatro
agencias reguladoras que cuentan marcadamente con atribuciones para atender este tipo de
problematica en México. Las agencias que seran analizadas en esta seccién son: la Comision
Federal para la Proteccién contra Riesgos Sanitarios (COFEPRIS), el Servicio Nacional de Sanidad,
Inocuidad y Calidad Agroalimentaria (SENASICA), el Instituto Federal de Acceso a la Informacién y
Proteccién de Datos (IFAI) y la Comisidon Nacional de Acuacultura y Pesca (CONAPESCA).

Tanto la COFEPRIS como el SENASICA son d6rganos reguladores que surgieron en el afio 2001 y
comparten una serie de caracteristicas institucionales y funciones enfocadas en la prevencién de
riesgos. La CONAPESCA también surge en 2001, pero con el propdsito de lograr un
aprovechamiento sustentable de las especies maritimas y de promover la acuacultura. El IFAI, por
ultimo, surge en 2002 como parte de una iniciativa para mejorar el acceso de los ciudadanos a la
informacién publica y proteger la informacién relativa a sus datos personales que entregan a
empresas en la realizacion de algun tipo de transaccion (atribucién que se fortalece en 2010).

Antecedentes y Atribuciones de la COFEPRIS

Hasta el 2001, a través de la Subsecretaria de Regulacion y Fomento Sanitario, la Secretaria de
Salud realizaba las acciones de regulacion y control sanitario. El 5 de julio de 2001, con la
publicacion en el Diario Oficial de la Federacidon del “Decreto por el que se crea la Comision
Federal para la Proteccidon contra Riesgos Sanitario”, se establece un érgano administrativo
desconcentrado de la Secretaria de Salud con autonomia técnica, administrativa y operativa,
teniendo por objeto el ejercicio de las atribuciones que en materia de regulacién, control y
fomento sanitarios establezca la Ley General de Salud y demas ordenamientos aplicables.

La COFEPRIS se integrd por la Direccién General de Medicamentos y Tecnologias para la Salud, la
Direccién General de Control Sanitario de Productos y Servicios, la Direccidon general de Salud
Ambiental, el Laboratorio Nacional de Salud Publica y la Direccidon de Control Sanitario de la
Publicidad, que se encontraban adscritas a la Subsecretaria de Regulacién y Fomento Sanitario,
por lo que, inicialmente, las estructuras programatica y funcional eran las mismas con las que
venia operando dicha Subsecretaria, pero con una denominacién diferente. De esta forma, las
Direcciones Generales continuaron realizando acciones de regulacién y control sanitario en sus
respectivos ambitos de competencia, pero ahora, con diferentes criterios y visiones. Sin embargo,
por las nuevas tendencias para hacer mas efectiva y eficiente a la administracion publica, fue
necesario replantear la conformacion de la Comisién Federal.

Consecuentemente, el 30 de junio del 2003, se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el
“Decreto por el que se adicionan los articulos 17 bis, 17 bis 1, 17 bis 2, y se reforman los articulos
313, fraccién |y 340, a la Ley General de Salud”, mediante el cual se fortalecio el caracter rector de
la COFEPRIS. Particularmente, se adiciond el articulo 17bis y se reformaron los articulos 340 y 341
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de la Ley, estableciendo que, a través de la COFEPRIS, la Secretaria de Salud debe ejercer el control
y vigilancia de los establecimientos de salud; medicamentos y otros insumos para la salud;
disposicion de odrganos, tejidos, células de seres humanos y sus componentes; alimentos vy
bebidas, productos de perfumeria, belleza y aseo; tabaco, plaguicidas, nutrientes vegetales,
sustancias toxicas o peligrosas para la salud; productos biotecnoldgicos, suplementos alimenticios,
materias primas y aditivos que intervengan en la elaboracién de los productos anteriores; asi
como prevenir y controlar los efectos nocivos de los factores ambientales en la salud del hombre;
y, ejercer el control sanitario de las donaciones y trasplantes de érganos, tejidos y células de seres
humanos, asi como de la disposicién de sangre.

Asimismo, se adiciond el Articulo 17bis 1 y 17bis 2 a dicha Ley, donde se reitera a la COFEPRIS
como un érgano desconcentrado de la Secretaria de Salud con autonomia administrativa, técnica y
operativa, cuyo presupuesto es constituido por las asignaciones establecidas en el Presupuesto de
Egresos de la Federacidon y por ingresos obtenidos por concepto de donativos nacionales e
internacionales, rescate de seguros y otros ingresos de caracter excepcional, estableciéndose,
ademas, que al frente de ésta habrd un Comisionado nombrado por el Presidente de la Republica,
a propuesta del Secretario de Salud.

Partiendo de esta reforma a la Ley General de Salud, el 13 de abril del 2004, se publicé en el Diario
Oficial de la Federacion el Reglamento de la COFEPRIS, con el que se derogd el Decreto de su
creacion (dado que la estructura de la Comisidon ya estaba prevista a nivel de Ley) y se
puntualizaron las competencias que hasta el dia de hoy pertenecen a la COFEPRIS, mismas que
pueden observarse en el siguiente cuadro:

Cuadro de competencias de la COFEPRIS

Regulacion y fomento sanitario de la produccion, comercializacidn, importacion, exportacion,

publicidad, o exposicion involuntaria de:

. 4

. . Riesgos
Medicamentos y Sustancias . .
’ " Productos y Salud en el Saneamiento derivados de
Tecnologia para téxicas o . . o
. Servicios Trabajo Basico factores
la Salud Peligrosas .
ambientales
e Medicamentos | e Plaguicidas e Alimentos e Exposicion ® Agua e Agua
e Aparatosy o Fertilizantes e Bebidas laboral e Mercados e Aire
dispositivos ® Precusores e Tabaco e Residuos e Suelo
médicos quimicos e Perfumeriay e Rastros
e Sangrey e Quimicos belleza e Emergencias
hemoderivado esenciales ¢ Biotecnoldgicos sanitarias
s
e Trasplantes de
organos
® Servicios de
salud
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Para el ejercicio de sus funciones y atribuciones, la COFEPRIS se encuentra integrada en la
actualidad por ocho unidades administrativas y cuatro érganos de consulta y opinion: los consejos
Interno, Cientifico, Consultivo de la Publicidad y Consultivo Mixto.

Con estas reformas, se establecieron las politicas regulatorias y de fomento encaminadas a
proteger a la poblacién contra riesgos sanitarios, como premisa fundamental del Gobierno
Federal, permitiendo que los objetivos, programas y proyectos se realicen en un marco de
legalidad, transparencia, eficiencia y sustento técnico y cientifico; pero, sobre todo, que
correspondan a las prioridades que la poblacién demanda.

Antecedentes y Atribuciones del SENASICA

El Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria (SENASICA) fue creado en
2001 como un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacién (SAGARPA), mediante el Reglamento Interior de esta Dependencia publicado
el 10 de julio de ese afio. Previo a su creacidn, las funciones del SENASICA eran realizadas por la
Comisidon Nacional de Sanidad Agropecuaria, la Direccion General de Sanidad Vegetal y la
Direccién General de Salud Animal adscritas a la SAGARPA. En 2003 se autoriza la adscripcion de la
Direccién General de Inocuidad Agroalimentaria, Acuicola y Pesquera al SENASICA.

Las funciones del SENASICA consisten en “aplicar y vigilar el cumplimiento de las disposiciones en
materia de sanidad vegetal y sanidad animal e imponer las sanciones respectivas”; expedir Normas
Oficiales Mexicanas (NOM'’s) y otras disposiciones juridicas con el fin de combatir plagas y
enfermedades que afecten a la agricultura y a la ganaderia; realizar analisis de riesgos, entre otras.

Cuadro de competencias del SENASICA

Principales atribuciones del érgano regulador

. <

s . . Vigilar Armonizacion de
Andlisis de Inspecciones de Verificaciones y L . ) .
. . P cumplimiento de Expedir NOM’s medidas
Riesgo Sanidad certificaciones . . .
disposiciones sanitarias
e Plagas e Agropecuaria ® Productos ¢ Sanidad e Controlar e Con otros
e Enfermedades e Acuicola ® Procesos vegetal plagas paises
e Pesquera e Servicios e Sanidad animal | e Aplicar e Con
e |nstalaciones programas de organismos
sanidad internacionales

Dentro de su vision institucional se destaca la de regular, administrar y fomentar las actividades de
sanidad, inocuidad y calidad agroalimentaria, reduciendo los riesgos inherentes en materia
agricola, pecuaria, acuicola y pesquera, en beneficio de los productores, consumidores e industria.
Al SENASICA le compete, entre otros, regular y vigilar que los animales, vegetales, sus productos o
subproductos que se importan, movilizan o exportan del territorio nacional no pongan en riesgo el
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bienestar general. Asimismo, esta agencia constata la calidad e inocuidad de productos en materia
agropecuaria, acuicola y pesquera.

La regulacién del SENASICA atiende problemas relacionados con los fallos de informacién y de
externalidades que se pueden presentan en las actividades agricolas, pecuarias, acuicolas y
pesqueras, asociadas con el riesgo. De conformidad con la Ley Federal de Sanidad Animal, el
SENASICA tiene facultades de diagndstico, prevencion, control y erradicacidon de enfermedades y
plagas de los animales. Asimismo, la Ley Federal de Sanidad Vegetal otorga al SENASICA facultades
de promover y vigilar las regulaciones fitosanitarias, diagnosticar y prevenir la diseminacién de
plagas que afectan a los vegetales, sus productos y subproductos, asi como establecer medidas
fitosanitarias, y regular la efectividad biolégica, aplicacién, uso y manejo de insumos.

El SENASICA esta cargo de un Director en Jefe nombrado por el Secretario y cuenta con un Consejo
Técnico integrado por el Secretario, que lo preside, los subsecretarios, el Oficial Mayor y el
Coordinador General de Ganaderia, subsecretarios de varias secretaria de estado, otros
representantes de organismos federales y representantes de organizaciones sociales y
productores del sector agroalimentario.

Antecedentes y Atribuciones del IFAI

El IFAI tiene su origen en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental (LFTAIPG), publicada en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 11 de junio de
2002. En dicha Ley se establece que el IFAl es “un drgano de la Administracion Publica Federal, con
autonomia, operativa, presupuestaria y de decision encargado de difundir el ejercicio del derecho
de acceso a la informacion; resolver sobre las solicitudes de acceso a la informacion y proteger los
datos personales en poder de las dependencias y entidades”.

Por otra parte, en el Decreto del Instituto Federal de Acceso a la Informacién publica del 24 de
diciembre de 2002 se establece que “El Instituto Federal de Acceso a la Informacidn Publica es un
organismo descentralizado, no sectorizado, con personalidad juridica y patrimonio propios, con
domicilio legal en la Ciudad de México”.

El IFAl esta integrado por cinco comisionados nombrados por el Ejecutivo Federal que pueden ser
objetados por el Senado. Los comisionados no pueden ser removidos sin causa justificada y duran
en su cargo siete afios sin posibilidad de reeleccién. Asimismo, a los comisionados se les prohibe
gue ocupen otros cargos con excepcion de puestos docentes, cientificos o de beneficencia.

La Ley dispone la independencia plena del Instituto y también exige independencia politica de los
comisionados, el prohibir que estos hayan ocupado cargos como Secretarios de Estado,
Procurador, Senador, Diputado Federal, dirigente de un partido o Gobernador, entre otros,
durante el afio previo a su nombramiento. El titular del Instituto es uno de los comisionados y dura
en su encargo 2 afios, renovables una sola vez. El titular es electo por el pleno y tiene la atribucién
de ser el representante legal.
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De acuerdo con el articulo 37 de la LFTAIPG, el IFAIl cuenta con amplias atribuciones en materia de
informacidn y proteccién de datos personales, entre las que se encuentran:

e Revision y resolucién de los recursos de revisidn interpuestos por los solicitantes.

e Establecimiento de lineamientos para el manejo y proteccién de datos personales.

e Establecimiento de los criterios de clasificacién, desclasificacion y custodia de la
informacidn reservada y confidencial.

No obstante, como sefiala la fraccién V, en caso de incumplimiento el IFAI sélo tiene la atribucién
de “hacer las recomendaciones a las dependencias y entidades para que se dé cumplimiento a lo
dispuesto en el Articulo 7 [poner a disposicion del publico la informacion no confidencial o
reservada]”. Las sanciones administrativas no recaen directamente en el Instituto, sino que son
determinadas conforme a la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Pablicos (LFRASP). En términos de la LFTAIPG, sin embargo, podria entenderse que el IFAl es
totalmente competente para regular.

El 5 de julio de 2010 se publica en el DOF la Ley Federal de Proteccién de Datos Personales en
Posesion de los Particulares (LFPDPPP), en la que se otorgan nuevas atribuciones al IFAl, como lo
es la emision de lineamientos para el contendido y alcances de los avisos de privacidad en
coadyuvancia con la Secretaria de Economia (SE); la promocién de Normas Oficiales Mexicanas
(NOM'’s) en la materia en coadyuvancia con la SE y la aplicacién de infracciones.

Cuadro de competencias del IFAI

Principales atribuciones del érgano regulador

. <

Difundir
Establecer . Coadyuvar con -
- . . Promover y ejecutar . beneficios sobre
Vigilar y lineamientos y L Establecery el Archivo N,
oy capacitacion de . manejo publico
recomendar politicas de datos . L revisar General de la
servidores publicos ., dela
personales Nacién . i
informacion
e Sobre el e Manejo ® Manejo de e Clasificacion e Elaboraciény e Aservidores
cumplimiento | e Mantenimiento informacion o Desclasificacion aplicacién de publicos
de e Seguridad e Responsabilidades | e Custodia de la los criterios o A particulares
transparencia e proteccién del buen uso informacion e Catalogaciony | e Mediante
o Solicitudes de e Proteccion de reservada y conservacion publicacién de
accesoala datos personales confidencial de estudios e
informacién documentos investigacio-
e Organizacion nes
de archivos de
las
dependencias
y entidades
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Antecedentes y Atribuciones de la CONAPESCA

La CONAPESCA fue creada por decreto presidencial expedido el 5 de junio de 2001, con las
atribuciones correspondientes a la entonces Subsecretaria de Pesca y las Direcciones Generales de
Politica y Fomento Pesquero; Administracion de Pesquerias; Infraestructura Pesquera, y
Acuacultura.

Cuadro de competencias de la CONAPESCA

Principales atribuciones del érgano regulador

> 2

Proponer
. .p 4 Regular sobre la
participar, sobre
flota pesquera y . . Operary
productos Promover Participar Determinar .
, artes de la supervisar
acuicolas y
pesca
pesqueros
e Politicas y e Proyectos de e Formacién e En e Zonas de e Instalaciones 'y
acciones a investigacion e Organizacion representacion capturay equipos de
L .. 29 .
programas de e Establecimiento | e Introduccién de SAGARPA cultivo SAGARPA
abastoy de zonas de de especies e Elaboracion e e Reservas en e Instrumentacion
- P . L 30
comercializa- acuacultura acuaticas instrumentacié aguas del SIAP
cién e Construccion n de politicas interiores y e Mantener
e Criterios de parquesy e Programas de frentes de registro
generales para unidades de fomento playa nacional de la
establecer produccién e Capacitacién e Viveros pesca
instrumentos acuicola e Determinacion e Criaderos e Programas de
econémicos e Creacidn de de niveles de e Reservas de administracion
® Politica general zonas incidencia especies y regulacion
de inspeccidon portuarias e Reconocimiento acudticas pesqueray
e Vigilancia pesqueras de zonas libres e Epocasy acuicola
e Homologacion e Esquemas para y de baja zonas de veda
y armonizacion administracion, prevalencia de * Medias

de medidas con
otros paises

conservacion y
mantenimiento

enfermedades y
plagas

administrativa
sy de control

e Establecimiento | e Mejora, (acuicolas y e Coordinacion
y regulacion de Construccion y pesqueras) de acciones de
los sitios de equipamiento e Bases de las unidades
desembarque y de investigacion administrati-
acopio embarcaciones, e Comités vas y otras

e Mejorasen la plantas consultivos autoridades
infraestructura procesadoras y nacionales de relacionadas
productiva desarrollo normalizacion

tecnolégico

Organizaciony
capacitacion
Medidas para
incrementar la
productividad
del trabajo
Prestar
servicios de
asesoria

29 , . 3 . .
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
30 - .. .
Sistema de Informacidn Agropecuaria y Pesquera
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La Comisidon es un érgano administrativo desconcentrado de la SAGARPA vy tiene entre sus
atribuciones proponer y coordinar la politica nacional en materia de aprovechamiento de los
recursos pesqueros y acuicolas; regular el uso, aprovechamiento y conservacién de los recursos
pesqueros y el desarrollo de la acuacultura, etc.

La CONAPESCA esta a cargo de un Comisionado, nombrado y removido por el Titular del Ejecutivo
Federal, por conducto del Secretario de Agricultura y cuenta con un Consejo Técnico integrado por
el Secretario de Agricultura, quien los preside, los Subsecretarios y el Oficial Mayor de dicha
dependencia, asi como los titulares del SENASICA, del Servicio de Informacidon y Estadistica
Agroalimentaria y Pesquera, del Instituto Nacional de la Pesca y por el titular de la Comisién.

Conforme al articulo 5° del decreto de creaciéon de la CONAPESCA, el Consejo técnico tiene la
atribucién de coadyuvar en la formulacién y aplicaciéon de las medidas de politica pesquera y
acuicola, aprobar los proyectos de programas y presupuestos de la Comision, evaluar los informes
gue someta a su consideracion el comisionado y aprobar la creacion del Consejo Nacional de
Acuacultura y Pesca, entre otras.

Naturaleza juridica de los reguladores sociales

Resulta importante destacar que la COFEPRIS, el SENASICA y la CONAPESCA tienen la figura de
drganos administrativos desconcentrados de la Administracién Publica Federal. Este tipo de figura
fue creada desde diciembre de 1976 mediante la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, muchos afos antes a la creacién de los 6rganos reguladores aqui analizados. A decir de
esta ley, para la mas eficaz atencidn y eficiente despacho de los asuntos de su competencia, las
Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos pueden contar con dérganos
administrativos desconcentrados que les estaran jerdrquicamente subordinados y tendran

facultades especificas para resolver sobre la materia y dentro del dmbito territorial que se
determine en cada caso, de conformidad con las disposiciones aplicables.

Por su parte, el IFAl es un organismo descentralizado no sectorizado de la Administracién Publica
Federal el cual, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 45 de la Ley Orgdnica de la
Administracion Publica Federal, es una entidad creada por ley o por decreto del Congreso de la
Unién o por Decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios,
cualquiera que sea su estructura legal que adopten.

En sintesis, los drganos desconcentrados como la COFEPRIS, el SENASICA y la CONAPESCA son
drganos gubernamentales adscritos a la Administracién Publica Centralizada, los cuales tienen
autonomia técnica y administrativa mas no financiera. La COFEPRIS se encuentra jerarquicamente
subordinada a la Secretaria de Salud, mientras que el SENASICA y la CONAPESCA estdn
jerdrquicamente subordinados a la SAGARPA. El IFAl, por su parte, es un organismo
descentralizado no sectorizado de la Administracion Publica Paraestatal, el cual cuenta con
personalidad juridica y patrimonio propio. Mientras que la COFEPRIS, el SENASICA y la CONAPESCA
se encuentran en una relaciéon de subordinacidn ante las Secretarias de Estado del Gobierno
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Federal, el IFAlI cuenta con una mayor autonomia al no estar jerarquicamente subordinado a
ninguna agencia gubernamental.

Sin embargo, es importante destacar que la figura relativa a los érganos administrativos
desconcentrados estd prevista en una disposicion legal que data desde diciembre de 1976. En
aquella época, el Estado era practicamente un proveedor de bienes y servicios en diversos
sectores, tanto de tipo social como econdmico; no era un Estado regulador. En 1976 aldn no se
daba ni en México no en muchas partes del mundo el proceso de delegacién de poderes del
Gobierno hacia agencias reguladoras. Incluso, la figura de los érganos administrativos
desconcentrados de 1976 no fue creada considerando un marco institucional caracterizado por la
delegacién total de poderes, sino de una delegacion parcial. Esta légica resulta lejana para las
caracteristicas de un nuevo Estado regulador surgido en México en la década de 1990. Por tal
razdon, pareceria que la creacién de agencias reguladoras en México bajo la figura de érganos
desconcentrados obedecié a una légica pragmatica de utilizar el andamiaje institucional ya
previsto en la legislacidon disefada en 1976, en lugar de crear una legislacidon ex profeso que
considerara a las agencias reguladoras como parte de un nuevo sistema de gobernanza regulatoria
que atendiera la nueva realidad del pais.

En este sentido, al preverse que las Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos
pueden contar con 6rganos desconcentrados, para la mas eficaz atencién y eficiente despacho de
los asuntos de su competencia, que les estdn jerarquicamente subordinados, esta ldgica
obedeceria mas a una relacién de agente-principal en donde se busca evitar que el agente actue
de manera independiente del principal, de manera que se minimicen los costos de agencia
asociados al propio proceso de delegacién, garantizando con ello la alineacién de objetivos entre
ambos actores. Por tal motivo, en el disefio institucional de los d6rganos administrativos
desconcentrados vigente no considera las implicaciones sobre la hipétesis de credibilidad descrita
por Gilardi, razén por la cual se podria decir que es un modelo insuficiente para comprender la
légica de la delegacién hacia las agencias reguladoras donde la independencia es uno de los
objetivos en si. Esto cobra mayor relevancia cuando las agencias reguladoras inciden sobre ciertos
sectores que son relevantes en la economia nacional.

El impacto econédmico de los reguladores sociales

Existen otros drganos que cuentan con atribuciones para regular aspectos propios de la regulacion
social. Se puede destacar la Comisidn Nacional del Agua (CONAGUA), la cual tiene funciones de
regular la transmisidn de derechos, promover en el dmbito nacional el uso eficiente del agua y su
conservaciéon en todas las fases del ciclo hidroldgico. Incluso, en situaciones de emergencia,
escasez extrema, o sobreexplotacion, la CONAGUA puede tomar las medidas para garantizar el
abastecimiento del uso doméstico y publico urbano, a través de la expedicidén de regulaciones.

Por otra parte, la Comisidon Nacional para el Uso Eficiente de la Energia (CONUEE) tiene dentro de
sus atribuciones propiciar el uso 6ptimo de energia desde su explotacidon hasta su consumo,
emitiendo para ello regulaciones y ordenando visitas de verificacidon en las que puede requerir la
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presentacién de informacidon a personas que realicen actividades relativas al aprovechamiento
sustentable de energia. La CONUEE también emite opiniones vinculatorias para las dependencias y
organismos descentralizados de la Administracidn Publica Federal y recomendaciones a entidades
federativas, municipios y a los particulares en relacién con las mejores prdcticas en materia de
aprovechamiento sustentable de la energia.

En este sentido, los reguladores sociales tienen diversas actividades para proteger el interés
publico. No obstante, la actuacién de este tipo de agencias también tiene un impacto significativo
en ciertos sectores de la economia, que incluso pueden ser superiores al impacto que ciertos
reguladores econdmicos tienen en la sociedad.

Por ejemplo, el sector farmacéutico, el cual es regulado por la COFEPRIS tiene impactos que
inciden directamente en los gastos de la poblacidn. Se estima que el gasto en salud de los
mexicanos representa casi 6% del PIB, del cual el gasto en medicamentos e insumos no duraderos
es 28% de ese 6% del PIB. Adicionalmente, la participacidn total de la industria farmacéutica en el
PIB de México se estima en un 1.3%.*

Asimismo, el valor de la industria farmacéutica en México ha crecido de manera significativa al
pasar de 125 mil millones de pesos en 2005 a 151 mil millones de pesos en 2009, razén por la cual
esta industria mexicana ocupa el décimo primer lugar a nivel mundial. El impacto de la industria
farmacéutica es aun mas significativo cuando se analiza con respecto al PIB manufacturero,
representando 7.8% del total. El sector genera 78,500 empleos directos y 330,000 indirectos.*

Por otra parte, de acuerdo con la OCDE, México registra el consumo per capita mdas bajo en
medicamentos de todos los paises que integran el organismo internacional. “El gasto y volumen
de consumo per cdpita de Meéxico representan el 35% y 22.6% del promedio de la OCDE,
respectivamente”.*® La OCDE sostiene que el bajo nivel de consumo no se debe a la posicién
econdmica del pais, pues éste “es apenas el 30% del valor esperado para su nivel de ingreso per
cdpita” ** En este sentido, una regulacién adecuada en el mercado farmacéutico puede ser clave
para un mercado como el Mexicano, en el que el precio de los medicamentos es 25.9% mas alto
en términos nominales que el obtenido en una muestra de 12 paises y 77% mayor en términos de
tipo de cambio PPP. La diferencia en los precios se debe en mayor medida a los precios del

fabricante que a los margenes de distribucién.®

3! patricio Caso Prado, “Esquema Regulatorio de Medicamentos en México: Oportunidades y retos”, Presentacion
realizada para el evento “Nuevas Ideas para una Regulacién basada en Riesgo y Gobernanza Regulatoria en México”,
julio 13 de 2011. Hotel Hilton Ciudad de México, D.F.
32 .

Ibidem.
3 OCDE. “Recomendaciones para promover un marco regulatorio mas favorable a la competencia en el mercado
farmacéutico” (agosto, 2009).

* Ibidem.
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Indice de Precios al Piiblico de Medicamentos
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Fuente: elaboracidn propia con datos de la OCDE (2009).

Otro ejemplo que puede citarse es el sector agroalimentario, regulado por el SENASICA, en el cual
el impacto social y econdmico es considerable, toda vez que en este sector labora 13% de la
poblacién ocupada. Asimismo, de acuerdo con el INEGI, la produccién agropecuaria en México fue
337 mil millones de pesos al cuarto trimestre de 2009, equivalente a 3.8% del PIB. Sélo en lo que
se refiere a productos animales, el valor de la produccion fue aproximadamente de 250 mil
millones de pesos. *

Por su impacto econdmico, ciertos reguladores sociales también requieren de un disefio
institucional sélido que garantice una consistencia de las politicas publicas en el largo plazo y que
estén ajenos de los ciclos politicos. En particular, esta logica de fortaleza institucional cobra
sentido en aquellos sectores caracterizados por grandes inversiones y con un amplio impacto
econdmico en el pais, los cuales requieren de mayores garantias en cuanto a la consistencia de las
politicas publicas de largo plazo.

La fortaleza institucional para los reguladores sociales, al igual que en los reguladores econémicos,
permite elevar el nivel de compromiso del gobierno con los inversionistas en industrias con altos
niveles de capital, evita vaivenes asociados con la democracia y ayuda a eludir la responsabilidad
de decisiones que no aportan beneficios politicos. Asimismo, el proceso de delegacion de poderes
a agencias reguladoras sociales permite dar credibilidad y consistencia a las politicas publicas en el
largo plazo por parte de los gobiernos que se encuentran en un periodo especifico de tiempo. En
este sentido, la problematica que atienden agencias como COFEPRIS, CONAPESCA, SENASICA y el
IFAI encuadran en esta légica de fortaleza institucional por su relacion ante sectores
caracterizados por amplio impacto econémico.

3 Sistema de Informacién Agroalimentaria y Pesquera (SIAP), 2009.
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Analisis de la Fortaleza de los Reguladores Sociales

Como se menciond con anterioridad, el objetivo del presente estudio es determinar la fortaleza de
las agencias reguladoras de tipo social, para lo cual se utiliza el método desarrollado por Gilardi®’
La primera conclusion es que de los 4 reguladores sociales analizados, 3 de ellos (CONAPESCA,
SENASICA y COFEPRIS) cuentan con niveles de fortaleza institucional muy similares entre si, cuyos
indices fluctian entre 0.40 y 0.44, inferiores a los indices de los reguladores econémicos.

En cambio, el IFAl se destaca por contar con niveles de fortaleza institucional muy superiores al
resto de los reguladores sociales, e incluso de los reguladores de tipo econdmico, al contar con un
indice de Gilardi de 0.85.*® La Comisién Reguladora de Energia (CRE) y la Comisién Federal de
Telecomunicaciones (COFETEL) cuentan con indicadores Gilardi equivalentes a 0.55 y 0.54,
respectivamente, lo que representa una mayor fortaleza que los 3 reguladores sociales
anteriormente mencionados.*

indice de Gilardi
0.85
SENASICA CONAPESCA COFEPRIS COFETEL IFAI

Fuente: elaboracion propia.

Es importante mencionar que el indice sobre la fortaleza institucional para agencias reguladoras
propuesto por Gilardi considera 5 aspectos: i) el Estatus del Jefe de la Agencia, ii) el Estatus de la
Junta Directiva, iii) la Relacién con el Gobierno y con el Parlamento, iv) la Autonomia Financiera y
Organizacional y v) las Competencias Reguladoras. Por tal motivo, a continuacion se analizara cada
uno de estos componentes para las agencias reguladoras arriba mencionadas a fin de conocer

%7 véase, Gilardi, Fabrizio. “Policy Credibility and Delegation of Regulatory competencies to Independent Agencies: A
Comparative Empirical Consideration”. Paper prepared for the First YEN research meeting on Europeanisation, Siena, 2-3
(November, 2001).

%8 |Las caracteristicas tnicas del IFAI implican que su constitucidon debe analizarse de manera independiente a la de los
otros 3 reguladores sociales. Como consecuencia de lo anterior, en ocasiones se habla genéricamente de los reguladores
sociales entendidos como COFEPRIS, SENASICA y CONAPESCA.

3 En el anexo 1 puede verse el cuestionario completo traducido del indice de Gilardi; en el anexo 2 se explica la
metodologia utilizada para calcular el indice; en el anexo 3 se presenta un cuadro comparativo del disefio institucional
de los reguladores sociales y en el anexo 4 se incluye un analisis breve de los reguladores econdmicos.
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cuales son los aspectos en donde dichas agencias cuentan con las mayores fortalezas, asi como las

debilidades mds significativas.

Estatus del Jefe de la Agencia

De acuerdo con el analisis de Gilardi, el primer aspecto que debe ser evaluado es el relativo al

estatus que tiene el Jefe de la Agencia reguladora. Este es un indicador muy importante puesto

gue en la medida que el Jefe de la Agencia cuente con ciertas fortalezas proporcionadas por el

propio marco institucional, la agencia reguladora también se vera robustecida para cumplir con su

mandato.

De acuerdo con el indice de Gilardi, la evaluacién del Estatus del Jefe de la Agencia debe centrarse

en los siguientes 6 componentes, a saber:

i)

i)

iv)

vi)

El periodo en el cargo.- El mejor escenario se presenta cuando se tiene un periodo
superior a los 8 afios y el peor escenario se da cuando no existe un periodo fijo o
claramente establecido para el Jefe de la Agencia;

Designacion del Jefe de la Agencia.- El mejor escenario, es decir una calificacién de 1,
se presenta cuando dicha designacion es realizada por la junta administrativa de la
agencia y el peor escenario, es decir una calificacién de 0, se presenta cuando es
realizado por uno o dos secretarios del ramo. Es importante mencionar que cuando la
designacién del Jefe de la Agencia es realizada por el Congreso representaria una
calificacion equivalente de 0.5 y cuando es realizada mediante un procedimiento en el
que participa el Ejecutivo y Legislativo representa una calificacion de 0.75.

La manera en que puede ser removido el Jefe de la Agencia.- El escenario ideal se
presenta cuando el despido es imposible, mientras que el peor escenario se da cuando
existe plena discrecionalidad de ser removido de quien lo nombra;

Posibilidad de que el Jefe de la Agencia ocupe otros cargos en el gobierno.- El mejor
escenario se presenta cuando el Jefe de la Agencia no puede ocupar otro cargo,
mientras que el peor escenario se presenta cuando no existen disposiciones
especificas que sefialen lo anterior;

Renovacion del nombramiento del Jefe de la Agencia.- El mejor escenario se presenta
cuando no es posible renovar su nombramiento y el peor escenario se presenta
cuando dicha renovacion se puede realizar mds de una vez, e

Independencia (politica) como requisito formal del nombramiento.- El mejor escenario
se presenta cuando si existe un requisito formal del nombramiento y el peor cuando
no existe ninguna mencion al respecto.
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La estructura institucional de COFEPRIS, SENASICA y CONAPESCA se caracteriza por contar con
ciertas dreas de mejora, a fin de que dichas agencias cuenten con marcos institucionales acordes a
las buenas practicas internacionales.

En primer lugar, se puede observar que los Titulares de estas 3 agencias no cuentan con un
periodo determinado para ejercer el cargo. Esto significa que en el indicador Gilardi cuentan con
una calificacién equivalente a cero, en contraste con la CRE, la COFETEL y el IFAI, en donde los
Jefes de estas agencias cuentan con periodos especificos de 5, 4 y 2 afios respectivamente. Sin
embargo, es importante aclarar que el periodo de 2 afios para ocupar el cargo el Titular del IFAI le
representa en este indicador un puntaje de tan sélo 0.2. En este sentido, el IFAl podria fortalecerse
aun mas en la medida de que se extienda entre 6 y 8 afios el periodo en el cargo del Jefe de la
Agencia, y con ello lograr un puntaje de 0.8 en este indicador, o bien contar con un periodo
superior a los 8 afios, en concordancia con las mejores practicas internacionales.

Tanto en la CONAPESCA como en la COFEPRIS la designacidn del Jefe de la Agencia es realizada por
el Titular del Ejecutivo Federal, mientras que en el caso del SENASICA es realizado por el Titular de
la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA). Lo
anterior contrasta con la designacién del Comisionado Presidente del IFAI que es realizado por la
Junta Administrativa, en concordancia con las buenas practicas internacionales. De hecho, la
estructura institucional de COFEPRIS, SENASICA y CONAPESCA se caracteriza por la ausencia de un
drgano colegiado de decisién, lo que contrasta con lo que ocurre en los reguladores econémicos
(COFETEL, CRE) o en el IFAI. Ademas, el Comisionado Presidente del IFAI no puede ser removido
sin causa justificada, lo que le representa mayor fortaleza.

Estatus del Titular

0.73
0.46 0.50
0.21 0.21
0.06 -
o :
SENASICA  CONAPESCA  COFEPRIS COFETEL CRE IFAI

Fuente: elaboracion propia.

En adicidn, no existe una prohibicidn explicita para la ocupacion de otros cargos para los titulares
de la CONAPESCA, el SENASICA y la COFEPRIS, razén por la cual presenten menores niveles de
fortaleza institucional que el IFAl y que los reguladores econdmicos. La renovacién para ocupar
nuevamente el cargo de jefe de la agencia esta previsto para los 4 reguladores sociales; sin
embargo, solamente el IFAl establece que puede ser renovado por una sola ocasion.
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Esta dimensién presenta un amplio margen de mejora. El establecimiento de periodos fijos para
los titulares de COFEPRIS, SENASICA y CONAPESCA vy la especificacidon de que el despido no puede
estar basado en sus politicas, asi como la inclusién de una clausula de independencia para su
titular podria darle mayor fortaleza institucional a los reguladores sociales.

Las diferencias en las puntuaciones entre las tres agencias mds débiles radican en el
nombramiento del titular y en su despido. Mientras que en el caso de la COFEPRIS y la CONAPESCA
el nombramiento es realizado por el Ejecutivo, en el SENASICA el Secretario nombra directamente
a su titular, restandole asi fortaleza institucional.

Finalmente, aunque el IFAl cuenta con una destacada fortaleza institucional, resulta importante
valorar un periodo de tiempo mayor a los 2 anos en el que el Comisionado Presidente pueda
ocupar dicho cargo. Se recomienda, como minimo y en concordancia con las buenas practicas
internacionales, un periodo superior a los 6 afios.

Estatus de la Junta Directiva

De acuerdo con el analisis de Gilardi, el segundo aspecto que debe ser evaluado es el relativo al
estatus que tiene la Junta Directiva. También es un indicador muy importante puesto que en la
medida que la Junta Directiva cuente con ciertas fortalezas proporcionadas por el propio marco
institucional, la agencia reguladora también se vera robustecida.

De acuerdo con el indice de Gilardi, la evaluacién del Estatus de la Junta Directiva debe centrarse
en los siguientes 6 componentes, a saber:

i) El periodo en el cargo.- El mejor escenario se presenta cuando se tiene periodo
superior a los 8 afios y el peor escenario se da cuando no existe un periodo fijo o
claramente establecido para los miembros de la Junta Directiva;

ii) Designacion de los miembros de la Junta Directiva.- EIl mejor escenario se presenta
cuando dicha designacion es realizada por el Jefe de la Agencia y el peor escenario se
presenta cuando es realizado por uno o dos secretarios del ramo. Es importante
mencionar que cuando la designacidon de los miembros de la Junta Directiva es
realizada por el Congreso representaria una calificacién equivalente de 0.5 y cuando
se realiza mediante un procedimiento en el que participa el Ejecutivo y Legislativo
representa una calificacion de 0.75.

iii) La manera en que pueden ser removidos los miembros de la Junta Directiva.- El
escenario ideal es cuando el despido es imposible, mientras que el peor escenario
ocurre cuando existe plena discrecionalidad de ser removido de quien lo nombra;

iv) Posibilidad de que los miembros de la Junta Directiva ocupen otros cargos en el
gobierno.- El mejor escenario se presenta cuando los integrantes de la Junta Directiva
expresamente no puede ocupar otro cargo, mientras que el peor escenario se
presenta cuando no existen disposiciones especificas que sefialen lo anterior;
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v) Renovacion del nombramiento de los miembros de la Junta Directiva.- EI mejor
escenario se presenta cuando no es posible renovar su nombramiento y el peor
escenario se presenta cuando dicha renovacién se puede realizar mas de una vez, e

vi) Independencia (politica) como requisito formal del nombramiento de los miembros de
la Junta Directiva.- EIl mejor escenario es cuando si existe un requisito formal de
independencia en el nombramiento y el peor cuando no existe ninguna mencién al
respecto.

En lo que se refiere al estatus de la junta directiva, los reguladores sociales, con excepcion del IFAI,
se caracterizan por tener consejos formados por miembros del Gobierno Federal, ademds de
miembros de los gobiernos locales en el caso de la COFEPRIS y representantes del sector
productivo y social en el SENASICA. Sin embargo, tanto COFEPRIS como SENASICA y CONAPESCA
carecen de érganos colegiados tales como existe en el IFAI, la CRE y la COFETEL.

En el caso de COFEPRIS, sin embargo, el Organo Interno tiene Unicamente funciones consultivas,
mientras que en el SENASICA y la CONAPESCA, el Consejo Técnico tiene facultades para aprobar
los programas internos e interinstitucionales llevados a cabo por los organismos. El disefio del IFAI
contrasta notoriamente con el del resto de las ARI’s sociales y se asemeja en gran medida al de los
reguladores econdmicos; su junta administrativa estd compuesta por comisionados designados
por el Ejecutivo/Senado, independientes del Gobierno Federal, que ocupan sus cargos por 7 afios
sin posibilidad de renovacién y no pueden ser despedidos sin causa justificada.

El establecimiento de drganos colegiados de decisidon en las ARI’s sociales permitiria incrementar
sustancialmente su fortaleza institucional. Los reguladores se fortalecerian significativamente si
con la creaciéon de dichos drganos se instituyeran periodos fijos para los comisionados, con
restricciones en la renovacién y la imposibilidad de despidos injustificados.

Estatus de la Junta Directiva

o B e

SENASICA  CONAPESCA COFEPRIS COFETEL IFAI

Fuente: elaboracidn propia.

En sintesis, en el marco institucional de CONAPESCA, SENASICA y COFEPRIS se observan rezagos
significativos en cuanto a su Junta Directiva, en contraste con el IFAI, en donde se cuenta con una
destacada fortaleza institucional.
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Relacién con el Gobierno y el Parlamento

El tercer aspecto analizado en el indice de Gilardi se refiere a la relacién de la agencia reguladora
con el gobierno y el parlamento (en el caso de México, el Congreso Federal). En esta dimensidn se
presenta mayor fortaleza de la agencia en la medida que cuente con mayor independencia
expresa tanto del gobierno como del parlamento, en todos los sentidos, incluso en sus
obligaciones formales. De acuerdo con el indice de referencia, la evaluacidn del Estatus de la Junta
Directiva debe centrarse en los siguientes 4 componentes, a saber:

i) La independencia de la agencia queda formalmente establecida.- En este caso la
respuesta es dicotdmica, donde 1 indica que, en efecto, la independencia de la
agencia se expresa formalmente, y 0 en caso contrario.

ii) Obligaciones formales de la agencia ante el gobierno.- En este caso, la mayor
ponderaciéon se presenta cuando la agencia no tiene obligacién alguna ante el
gobierno, mientras que la menor ponderacién se presenta cuando la agencia es
totalmente responsable ante el gobierno.

iii) Obligaciones formales de la agencia ante el Parlamento/Congreso Federal.- En este
caso, la mayor ponderacién se presenta cuando la agencia no tiene obligacion alguna
ante el Congreso, mientras que la menor ponderacidn se presenta cuando la agencia
es totalmente responsable ante el Congreso. Resulta importante sefialar que este
indicador considera una calificacion de 0.67 cuando la agencia debe presentar al
Congreso un informe solo para informacién, y una calificacién de 0.33 cuando debe
presentar un informe al Congreso para su aprobacién.

iv) Cuando, ademas de un Tribunal, puede revocarse una decisidon de la agencia sobre la
gue tiene competencia exclusiva.- En este caso, la mayor calificacion es cuando nadie
puede revocarle a la agencia una decisidon tomada, mientras que la peor calificacion se
presenta cuando la decision puede ser revocada por el gobierno incondicionalmente.

En este ambito los reguladores sociales obtienen puntuaciones a media tabla, es decir de 0.50
para COFEPRIS, SENASICA y CONAPESCA, mientras que el IFAl obtuvo 0.92. Lo anterior se debe a
que las agencias no son directamente responsables ante el Congreso y sus decisiones, en general,
so6lo pueden ser revocadas por un tribunal.

No obstante, tanto la COFEPRIS, la CONAPESCA y el SENASICA presentan gran debilidad en los
primeros dos indicadores: ninguno tiene independencia formal y ambos son completamente
responsables ante el gobierno por sus acciones. La fortaleza de los reguladores sociales en esta
dimension, sin embargo, sigue estando muy por debajo de la observada para reguladores
econdmicos y para el IFAI, toda vez que estos érganos si cuentan con independencia formal y no
tienen obligacion alguna frente al gobierno.

El caso del IFAI contrasta, de nuevo, con el del resto de los reguladores sociales. El Instituto cuenta
con independencia formal, como lo indica el articulo 34 de la LFTAIPG en su parrafo 4° “El
Instituto, para efectos de sus resoluciones, no estard subordinado a autoridad alguna, adoptard
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sus decisiones con plena independencia...” por lo que no es responsable ante el gobierno y su Unica
obligacidon ante el Congreso es la entrega de un reporte informativo anual. Las decisiones del IFAI,
por ultimo, sélo pueden ser revocadas por un tribunal.

Relacion con el Gobierno y el Parlamento

0.92
0.83
SENASICA  CONAPESCA  COFEPRIS COFETEL IFAI

Fuente: elaboracion propia.
Autonomia Financiera y Organizacional

La cuarta dimensién en Gilardi es respecto a la autonomia financiera y organizacional. Este aspecto
resulta muy importante para la fortaleza de las agencias reguladores a fin de que puedan cumplir
adecuadamente con su mandato. Este indicador es dividido en 4 componentes:

i) Origen del presupuesto.- En este componente, la mayor ponderacién se presenta
cuando el origen del presupuesto es mediante financiamiento externo, mientras que
la menor ponderacion radica cuando el origen del presupuesto de la agencia proviene
del gobierno. Cabe hacer la precisién que en el presente estudio Unicamente se
analiza la fortaleza institucional de los reguladores en su relacidn con el gobierno. En
su momento, la COFEMER emitira un estudio sobre la fortaleza de los reguladores en
su relacion con los regulados. Ello, toda vez que en el presente estudio no se analiza el
problema de captura regulatoria, tema que podria ser sensible en este componente.

ii) Control del presupuesto.- La mayor fortaleza que considera este indicador se presenta
cuando la agencia, y solo la agencia, es la que controla su presupuesto, mientras que
la peor ponderacion se presenta cuando el control es realizado por el gobierno.

iiii) Decision sobre la organizacién interna de la agencia.- La mayor fortaleza que considera
este indicador se presenta cuando la agencia, y solo la agencia, es la que decide la
organizacidn interna de la agencia, mientras que la peor ponderaciéon se presenta
cuando dicha organizacion es realizada por el gobierno.

iv) Politica sobre el personal de la agencia.- La mayor fortaleza que considera este
indicador se presenta cuando la agencia, y solo la agencia, es la que determina la
politica del personal de la agencia, mientras que la peor ponderacién se presenta
cuando dicha politica es determinada por el gobierno.
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En todos los casos, incluyendo el IFAI, el presupuesto de los érganos reguladores es provisto por el
gobierno. Asimismo, con excepcion del IFAI, el control del presupuesto no recae directamente en
las agencias (COFEPRIS, CONAPESCA y SENASICA), pues al tratarse de érganos desconcentrados,
deben negociar con la secretaria respectiva.*

En lo que se refiere a la organizacién interna, ésta es definida tanto por las agencias como por el
gobierno, con excepcidn del IFAI. El control sobre la politica de personal difiere entre las agencias
analizadas: mientras que la COFEPRIS maneja a su personal de manera independiente, el
SENASICA y la CONAPESCA (adscritos a la SAGARPA) dependen del Oficial Mayor y del Secretario
para los nombramientos de mas alto nivel.

Autonomia Financiera y Organizacional

anilill

SENASICA  CONAPESCA  COFEPRIS COFETEL IFAI

Fuente: elaboracién propia.

Nuevamente, el caso del IFAl contrasta con el del resto de los reguladores sociales, con un disefio
aun mas fuerte que el de los reguladores econdmicos. El organismo es completamente
independiente para determinar su presupuesto, elaborar su reglamento interior y designar a los
servidores publicos a su cargo.*!

Competencias Regulatorias

El quinto y ultimo componente analizado en el indice de Gilardi se refiere a las competencias
reguladoras. De acuerdo con el indice de referencia, la evaluacidon sobre las competencias
reguladoras solamente tiene un componente, en el cual se analiza si las competencias para regular
al sector recaen exclusivamente en la agencia, lo cual daria la mayor ponderacién, es decir 1,
mientras que el peor escenario se presenta cuando la agencia sélo tiene competencia para
asesorar. Es importante sefialar que el indice de Gilardi establece una ponderacidn equivalente a
0.75 cuando las competencias regulatorias estdn compartidas con otra agencia independiente, por
ejemplo, si una agencia reguladora comparte competencias con la Comisién Federal de
Competencia. Sin embargo, cuando la agencia comparte competencias con el parlamento o el
gobierno se tendria una calificacién equivalente a 0.5 y 0.25 en este indicador, respectivamente.

° Debe notarse que, a diferencia de los reguladores sociales, la COFETEL, a pesar de ser un drgano
desconcentrado, cuenta con autonomia presupuestaria.
*! Articulo 37 de la LFTAIPG, fracciones XVI, XVl y XVIII.
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En este caso, todos los reguladores sociales son competentes para regular sus respectivos sectores
y no comparten facultades con otra agencia o secretaria de estado. La alta puntuacidn en este
ambito contrasta con la obtenida por los reguladores econdmicos, que comparten atribuciones
con la secretaria a la que se encuentran adscritos o con otra autoridad (por ejemplo, en el caso de
la CRE que comparte competencias con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico).

Competencia para Regular

1.00 1.00 1.00 1.00
l I I = =
SENASICA  CONAPESCA COFEPRIS COFETEL CRE IFAI

Fuente: elaboracidn propia.

Como conclusidn puede afirmarse que existe un amplio margen de mejora institucional para los
reguladores sociales, COFEPRIS, SENASICA y CONAPESCA, cuyos titulares se encuentran en
posiciones de gran debilidad en relacidn con los reguladores econémicos y con el IFAl. Asimismo,
la ausencia de odrganos colegiados de decisién hace que los reguladores sociales pierdan
independencia en comparacion con los reguladores econdmicos y el IFAL. En lo que se refiere a la
relacion con el gobierno, los reguladores sociales son totalmente responsables ante éste y no
cuentan con atribuciones para elaborar sus reglamentos interiores ni designar a todos los
funcionarios a su cargo (excepcién hecha de la COFEPRIS).

El caso del IFAI contrasta con los otros reguladores sociales analizados. El Instituto cuenta con un
disefo institucional muy sdlido (mds aun que cualquiera de las agencias internacionales
estudiadas) cuyos margenes de mejora son menores. Uno de los pocos indicadores que podria
mejorar la autonomia del Instituto se encuentra en el periodo de designacién del titular, que
podria ampliarse de 2 a 6 o mas afos sin posibilidad de renovacion.
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Los reguladores sociales desde una perspectiva internacional

Con el fin de analizar la fortaleza institucional de los reguladores sociales en México, se realizé un
comparativo internacional considerando a paises como Estados Unidos, Colombia, Brasil, Chile,
Argentina, Reino Unido y a la Union Europea. De esta manera, tendremos la oportunidad de
conocer el posicionamiento de nuestros reguladores sociales en cuanto a su fortaleza institucional
respecto a drganos similares en paises con los cuales tenemos una estrecha relacién comercial o
con los que competimos en los mercados internacionales.

Comparativo COFEPRIS

Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitdria - Brasil

La Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) fue creada durante el gobierno de Fernando
Henrique Cardoso en 1999, a través de la Ley N2 9.782, con el objetivo de "proteger y promover la
salud publica, garantizando la seguridad de los productos y servicios y participar en la construccion
de su acceso" y vinculada al Ministerio de Salud de Brasil.

Su creacion fue necesaria debido al debilitamiento de la administracién publica como proveedor
principal de servicios publicos. Ademas, también habia necesidad de regular las actividades
productivas de interés publico para estimular la competencia y la innovacioén.

Juridicamente, la agencia fue concebida bajo un régimen especial denominado “Autarquia”,
caracterizado por la independencia administrativa, la estabilidad de sus dirigentes durante el
periodo de mandato y la autonomia financiera. La ANVISA es dirigida por un Consejo de
Administracion colegiado, compuesto por cinco miembros, todos electos por el Presidente y
aprobados previamente por el Senado.

La ANVISA ejerce el control sanitario de los productos y servicios (nacionales e importados)
sometidos a vigilancia sanitaria, tales como medicamentos, alimentos, cosméticos, desinfectantes,
derivados del tabaco, productos médicos, sangre y hemoderivados, asi como servicios de salud.
Ademas, junto con el Ministerio de Relaciones Exteriores controla los puertos, aeropuertos y
fronteras en materia de vigilancia de la sanitaria. Su ambito de competencia abarca el monitoreo y
supervisién de procesos, insumos y tecnologias relacionadas a la salud. En el dmbito econdmico
monitorea los precios de medicamentos y tiene participacidon en la Cdmara de Medicamentos
(CAMED) de Brasil.

Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos -Colombia

En Colombia después de la expediciéon de la Ley 100 de 1993 fue creado el "Sistema General de
Seguridad Social en Salud", el cual cambid y reorganizé la prestacidon de los servicios de salud e
integro la salud publica, el sistema de seguridad social y la provisidn de servicios privados.
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Dicho lo anterior, el articulo 245 de la Ley 100 ordend la creacién del Instituto Nacional de
Vigilancia de Medicamentos y Alimentos (INVIMA). En ejecucion de este mandato fue expedido el
Decreto 1290 de 1994, por medio del cual se precisaron las funciones del INVIMA y se establecid
su organizacién bdsica.

Posteriormente se definidé su naturaleza: ser un establecimiento publico del orden nacional, de
caracter cientifico y tecnoldgico, con personalidad juridica, autonomia administrativa y patrimonio
independiente, perteneciente al Sistema de Salud y con sujecidn a las disposiciones generales que
regulan su funcionamiento.

El objeto del INVIMA es “la ejecucion de las politicas en materia de vigilancia sanitaria y de control
de calidad de medicamentos, productos bioldgicos, alimentos, bebidas, cosméticos, dispositivos y
elementos médico-quirurgicos, odontoldgicos, productos naturales homeopadticos y los generados
por biotecnologia, reactivos de diagndstico, y otros que puedan tener impacto en la salud
individual y colectiva”.

Food and DrugAdministration (FDA)-Estados Unidos de América

La FDA tiene sus origenes en 1906, cuando Theodore Roosevelt autoriza al gobierno supervisar a la
industria de alimentos a través de la Division of Chemistry del Departamento de Agricultura de
Estados Unidos de América. Es hasta 1927 en que dicha Divisién se segmenta en dos entidades, la
"Food, Drug and Insecticide Administration" (que revisaria asuntos regulatorios y cuyo nombre se
reduce hasta 1930 quedando como se conoce actualmente) y el "Bureau of Chemistry and Soils" (a
cargo de asuntos no regulatorios).

La FDA cobra especial importancia como agente regulador en materia sanitaria a partir de 1938,
cuando un producto (elixir sulfanilamida con sabor a frambuesa), tras ser introducido al mercado
sin haber sido aprobado conforme a la ley, provocé la muerte de mas de 100 personas en los
Estados Unidos de América. Como consecuencia del escandalo y protesta publicos se promulgé la
“Ley Federal de Alimentos, Medicamentos y Cosméticos de Estados Unidos de América" (Federal
Food, Drug, and CosmeticAct) de 1938, la cual daba poder a la FDA de examinar todos los nuevos
medicamentos antes de ser introducidos en el mercado de ese pais.

Sus facultades y obligaciones se han ido actualizando a través de diversos instrumentos juridicos
(Acts). Actualmente, depende directamente del Department of Health and Human Services (DHHS)
(equivalente a la Secretaria de Salud en México), y es responsable de proteger la salud publica
asegurando la seguridad y eficacia de los medicamentos humanos y veterinarios, productos
bioldgicos, dispositivos médicos, suministro de alimentos, cosméticos y productos que emiten
radiacion, asi como regular la fabricacién, comercializacién y distribucién de productos de tabaco.

European Medicines Agency-Europa

La Agencia Europea de Medicamentos (EMA) es una agencia descentralizada de la Unién Europea
(UE). Su principal responsabilidad es la proteccidon y promocién de la salud publica y animal, a
través de la evaluacion y supervisién de medicinas para el ser humano y los animales.
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Derivado de lo anterior, la Agencia es responsable de realizar el procedimiento centralizado para
los medicamentos de uso humano y animal. Este procedimiento resulta en una autorizacién de
mercado valida en todos los paises de la UE, asi como también, en Islandia, Liechtenstein y
Noruega.

El procedimiento centralizado es obligatoria para:

e Medicamentos para uso humano en el tratamiento de VIH/SIDA, cancer, diabetes,
enfermedades neurodegenerativas, auto-inmune y otras disfunciones inmunes, y
enfermedades virales.

e Medicinas de uso animal para crecimiento o potenciadores de produccidn.

e Medicamentos derivados de procesos biotecnolégicos.

e Terapias avanzadas, como geno-terapia, terapia somatica celular, etc.

e Medicamentos huérfanos.

La Agencia es regida por un Consejo de Administracién independiente. El Consejo consiste en 35
miembros, que son designados para actuar en el interés publico y no para representar a ningun
gobierno, organizacién o sector. El periodo de designacion dura 3 afios y puede renovarse.

El Director Ejecutivo es el representante legal de la Agencia. Es el responsable de todas las
operaciones, cuestiones de dotacidén del personal y de plantear el programa de trabajo anual.
También realiza la declaracion de intereses (al igual que los miembros del Consejo). El periodo de
designacién dura 5 afos, con un posible periodo mds de renovacion.

Cerca del 80% de su presupuesto se deriva de las cuotas y cargos a las compaiiias farmacéuticas, y
Unicamente el 20% es otorgado por la UE.

indice de Independencia de Gilardi para Reguladores de la Salud
Humana

0.84

COFEPRIS FDA INVIMA EMA ANVISA

Fuente: elaboracidn propia

El comparativo internacional indica que la fortaleza institucional de la COFEPRIS aun puede
robustecerse significativamente. El caso mas relevante en cuanto a su fortaleza institucional es el
de Brasil, que cuenta con un regulador social cuya fortaleza es mayor a la observada en varios
reguladores econdmicos. Las siguientes graficas muestran el comparativo de las agencias en cada
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una de las dimensiones analizadas. Se omitio la grafica sobre competencias regulatorias debido a
qgue todas las agencias obtuvieron un valor de uno (todas son totalmente competentes para
regular sus sectores respectivos).

Estatus del Titular Estatus de la junta directiva

0.63

0.69

COFEPRIS FDA INVIMA EMA  ANVISA COFEPRIS FDA INVIMA  EMA  ANVISA
Relacion con el Gobiernoy el Autonomia Financiera 'y
Parlamento Organizacional
1.00 0.88 0.88

0.75 0.75

COFEPRIS FDA INVIMA EMA  ANVISA COFEPRIS FDA INVIMA EMA  ANVISA

Fuente: elaboracion propia.

En todos los casos ANVISA, la agencia reguladora de Brasil es la que obtienen el indicador mas alto
ya que, contrario a los casos de Colombia, Estados Unidos y México, que pertenecen a los
ministerios de salud, se podria entender como un organismo descentralizado. Las principales
debilidades de la COFEPRIS se encuentran en las primeras 2 dimensiones: estatus del titular y
estatus de la junta directiva, debido a que no existen periodos fijos para el jefe de la agencia, su
nombramiento es realizado por el Ejecutivo sin necesidad de ratificacién, el despido es
discrecional, no se requiere tener reputacion de independencia y se permite la renovacién
ilimitada. ANVISA, por el contrario, tiene periodos fijos para su presidente y su junta directiva, la
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reputacién de independencia es obligatoria, la renovacidén es posible una sola vez y no puede
haber despidos sin causa justificada.

En cuanto a la relacidon con el gobierno y el parlamento, la principal diferencia radica en que se
estipula formalmente la independencia de la ANVISA y no asi la de COFEPRIS y en que la ANVISA
no es totalmente responsable ante el gobierno. Por ultimo, en lo que se refiere a la autonomia
financiera y organizacional, el origen del presupuesto para AVINSA es gubernamental y externo,
mientras que en COFEPRIS es sélo gubernamental; ademas el control, la organizacién interna y la
politica de personal de este ultimo es llevada por la agencia y el gobierno, mientras en el caso de
Brasil sélo es manejado por la agencia. *

Comparativo SENASICA

Servicio Agricola y Ganadero- Chile

El Servicio Agricola y Ganadero (SAG) fue establecido en 1989 y de acuerdo con su Ley Organica, se
trata de una “Institucion funcionalmente descentralizada y territorialmente desconcentrada”. Es
competente para establecer exigencias de internacién de mercancias que puedan portar agentes
causales de plagas para los vegetales o que transmitan enfermedades a los animales.

El SAG se caracteriza porque las atribuciones que le corresponden son llevadas a cabo por el
Director Nacional y los Directores Regionales y porque es competente para otorgar los certificados
fito y zoosanitarios que acreditan el cumplimiento de las exigencias establecidas por los paises
destino de las exportaciones.

Canadian Food Inspection Agency- Canada

La Canadian Food Inspection Agency (CFIA) se establecié en 1997 como agencia de la Reina en
Canad3a, aunque responde directamente ante el Ministerio de Agricultura. El presidente de la
Agencia es nombrado por el Gobernador General (representante del Jefe de Estado en Canada)
quien a su vez escucha el consejo del Gabinete.

El presidente de la agencia tiene las facultades para designar al personal de la agencia, la cual es
responsable de la administracién y cumplimiento de la legislacion establecida por el Ministerio de
Agricultura en materia de fertilizantes, salud animal, carnicos y productos agricolas. Las
atribuciones de la agencia son compartidas con el gobierno.

Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria- Argentina

El SENASA fue creado en 1996 mediante la fusidn del Servicio Nacional de Sanidad Animal y el
Instituto Argentino de Sanidad y Calidad Vegetal. El SENASA se constituyé como un organismo
descentralizado con autonomia econdmico-financiera y técnico administrativa, con personalidad
juridica propia bajo la jurisdiccion de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion
del Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos.

42 . . )
Ver anexo 4 con el cuadro comparativo de las agencias en materia de salud humana.
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El SENASA tiene la facultad de implementar las politicas nacionales en materia de sanidad animal y
vegetal, verificando el cumplimiento de las normas aplicables. Asimismo, el SENASA es
competente para controlar el trafico de importaciones y exportaciones de productos de origen
animal y vegetal, fertilizantes, productos farmaco-veterinarios y agroquimicos. La conduccién del
SENASA estd a cargo de un Presidente, un Vicepresidente ejecutivo y un Consejo de
Administracion.

European Food Safety Authority- Europa

La EFSA, creada en 2002, se encarga de proveer consejo técnico y cientifico a las instituciones
europeas y los estados miembros, tanto por iniciativa propia, como a peticion de la Comision
Europea, el Parlamento o los estados miembros.

La EFSA tiene como propdsito recolectar y analizar informacidn técnica de materias relacionadas
con seguridad alimentaria, salud animal y sanidad vegetal. Los estudios de la EFSA deben estar
basados en un enfoque de riesgos y deben ser publicados a nivel Europeo.

La organizacién de la EFSA consiste en una junta directiva de 14 miembros, cuyo periodo en el
cargo es de 4 afios, renovable una vez por un maximo de 5 afios. Los miembros de la junta eligen
al Director Ejecutivo por un periodo de 5 afios, renovable una vez.

indice de Independencia de Gilardi para Reguladores de Salud
Animal y Sanidad Vegetal

0.68

0.43

CFIA SENASICA EFSA SENASA SAG

Fuente: elaboracidn propia.

El estudio comparativo muestra que los reguladores con funciones similares a SENASICA presentan
una alta variabilidad en sus niveles de fortaleza. En particular destaca el caso europeo, pues la
EFSA Unicamente tiene funciones consultivas, lo cual reduce drasticamente su nivel de fortaleza en
relacidn con la EMA. Las siguientes graficas muestran el comparativo de las agencias en cada una
de las dimensiones analizadas.
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Estatus del Titular Estatus de la Junta Directiva

0.37
0.33

0.57

CFIA  SENASICA EFSA  SENASA  SAG CFIA  SENASICA EFSA  SENASA  SAG
Relacion con el Gobierno y el Autonomia Financiera 'y
Parlamento Organizacional
100 1.00 0.88

CFIA SENASICA  EFSA SENASA SAG CFIA SENASICA  EFSA SENASA SAG

Competencia para Regular

1.00 1.00 1.00

0.00

CFIA SENASICA  EFSA SENASA SAG

Fuente: elaboracion propia.

Comision Federal de Mejora Regulatoria



Fortaleza Institucional de los Reguladores Sociales Estudios de la Regulacién

Al igual que la COFEPRIS, el SENASICA es un regulador en donde el gobierno influye de manera
importante en términos formales. El periodo indefinido en el cargo tanto del jefe de la agencia
como de la junta directiva, asi como el que no exista el requisito de independencia reduce su
fortaleza institucional y lo coloca como uno de los reguladores menos independientes.

Por otro lado, en lo que se refiere a las obligaciones con el gobierno, éstas son nulas en el caso de
Chile y Argentina, mientras que el SENASICA es totalmente responsable ante el gobierno. Ademas,
para el SENASICA, el origen y control del presupuesto, la organizacion interna y la politica personal
son compartidas entre la agencia y el gobierno, mientras que el SAG de Chile tiene una
independencia casi total en cada uno de los componentes de esta dimensién.*

A diferencia de lo que ocurre con las agencias que se encargan de regular principalmente la salud
humana, con atribuciones similares a las de la COFEPRIS, las agencias equivalentes al SENASICA
presentan niveles importantes de variacion en lo que se refiere a sus competencias regulatorias.
La agencia europea (EFSA) sélo tiene capacidad para asesorar, mientras que la canadiense (CFIA)
comparte atribuciones con el gobierno. En esta dimensién la independencia del SENASICA es total.

43
Ver anexo 5.
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Conclusiones y recomendaciones de politica regulatoria

Con la creacién de agencias reguladoras de tipo econédmico a partir de la década de 1990, y de tipo
social a partir del 2000, México ha dado pasos en la direccién adecuada, al permitir que se
generen organismos especializados que den continuidad a las politicas publicas con criterios de
eficiencia y productividad. La fortaleza institucional de las agencias, tanto de tipo econémico como
de tipo social, juega un papel relevante en la fortaleza misma del sistema regulatorio en su
conjunto, lo cual impacta significativamente en la productividad, eficiencia y crecimiento
econdmico de un pais. Por ello, la agenda de mejora regulatoria en México necesariamente debe
considerar cambios institucionales a fin de fortalecer a las agencias reguladoras desde una
perspectiva de sistema de gobernanza regulatoria.

En el caso de los reguladores sociales también tienen un impacto significativo en ciertos sectores
de la economia, que incluso pueden ser superiores al impacto que ciertos reguladores econdmicos
tienen en la sociedad. Por tal motivo, los reguladores sociales también requieren de un disefo
institucional sélido que garantice una consistencia de las politicas publicas en el largo plazo y que
estén ajenos de los ciclos politicos. En particular, esta ldgica de fortaleza institucional cobra
sentido en aquellos sectores caracterizados por grandes inversiones y con un amplio impacto
econdmico en el pais, los cuales requieren de mayores garantias en cuanto a la consistencia de las
politicas publicas de largo plazo.

En nuestro marco regulatorio ya existen algunas agencias reguladoras de tipo social que cuentan
con ciertos grados de independencia y fortaleza institucional. Agencias como COFEPRIS,
CONAPESCA, SENASICA vy el IFAl encuadran en esta légica institucional por su relacion ante
sectores caracterizados por un amplio impacto econdmico. No obstante, si se le compara a estas
agencias, con excepcion del IFAI, con los drganos reguladores de tipo econdmico en México o con
otros organismos reguladores sociales en el mundo resulta claro que hay una agenda pendiente
para fortalecer a nuestros reguladores sociales.

La primera conclusion es que de los 4 reguladores sociales analizados, 3 de ellos (CONAPESCA,
SENASICA y COFEPRIS) cuentan con niveles de fortaleza institucional muy similares entre si, cuyos
indices fluctian entre 0.40 y 0.44, inferiores a los indices de los reguladores econémicos. En
cambio, el IFAl se destaca por contar con niveles de fortaleza institucional muy superiores al resto
de los reguladores sociales, e incluso de los reguladores de tipo econdmico, al contar con un indice
de Gilardi de 0.85. La CRE y la COFETEL cuentan con indicadores de Gilardi equivalentes a 0.55 y
0.54, respectivamente, lo que representa una mayor fortaleza que los 3 reguladores sociales
anteriormente mencionados.

Resulta importante destacar que la COFEPRIS, el SENASICA y la CONAPESCA tienen la figura de
drganos administrativos desconcentrados de la Administracion Publica Federal Centralizada, los
cuales tienen autonomia técnica y operativa mas no financiera. Mientras que la COFEPRIS, el
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SENASICA y la CONAPESCA se encuentran en una relacion jerarquicamente de subordinacién ante
las Secretarias de Estado del Gobierno Federal, el IFAlI cuenta con una mayor autonomia al no
estar jerdrquicamente subordinado a ninguna agencia gubernamental. Por ello, los resultados del
indice de Gilardi en el presente estudio son consistentes con la fortaleza institucional que otorga el
marco juridico en el pais.

La figura relativa a los drganos desconcentrados estd prevista en una ley que data desde diciembre
de 1976, cuando el Estado era un proveedor de bienes y servicios y no un Estado regulador. Por
ello, la figura de los drganos desconcentrados no considera la delegacion total de poderes, sino de
una delegacién parcial. Esta logica resulta alejada de las caracteristicas de un nuevo Estado
regulador surgido en México a partir de la década de 1990. La creacidén de agencias reguladoras en
Meéxico bajo la figura de érganos desconcentrados obedecié a una légica pragmatica de utilizar el
andamiaje institucional ya previsto en la legislacién disefiada en 1976, pero no se basod en la
generacion de una legislacion ex profeso que considerara a las agencias reguladoras como parte de
un nuevo sistema de gobernanza regulatoria que atendiera la nueva realidad del pais.

El marco institucional previsto para 6rganos desconcentrados se encuentra en la légica de relacion
de agente-principal en donde se busca evitar que el agente actie de manera independiente del
principal, de manera que se minimicen los costos de agencia asociados al propio proceso de
delegacién. Por ello, el disefo institucional vigente no considera las implicaciones sobre la
hipdtesis de credibilidad descrita por Gilardi, razén por la cual el marco institucional vigente
considera un modelo insuficiente para comprender la légica de la delegacién hacia las agencias
reguladoras donde la independencia es uno de los objetivos en si.

La debilidad mas grande de la COFEPRIS, el SENASICA y la CONAPESCA se encuentran en los dos
primeros componentes. En cuanto a sus estatus de su Titular, estas tres agencias cuentan con una
fortaleza institucional, en indice de Gilardi, equivalente a 0.21, 0.06 y 0.21 respectivamente; ello,
dado que no tienen periodos especificos para que su jefe se encuentre al frente de la institucion;
en el caso de CONAPESCA y COFEPRIS sus titulares son designados por el Presidente de la
Republica y pueden ser removidos de manera discrecional, mientras que en el caso del SENASICA
su titular es designado por el Titular de la SAGARPA y no existe disposicidn expresa para realizar su
despido. En los tres casos no existe un requisito formal de independencia de su Titular.

Por ello, una mejora sustancial radicaria en establecer de manera expresa: i) plazos especificos a
sus titulares, de preferencia superiores a los 6 afios (en el caso del IFAIl valdria la pena valorar la
ampliacidn del periodo para su Titular de 2 a 6 afilos como minimo), ii) procesos claros sobre la
manera de remover a sus titulares y que dichas razones sean ajenas a aspectos politicos, iii) que la
designacién del Titular sea realizada por la Junta Administrativa del 6rgano regulador, iv) que el
jefe de la agencia no pueda ocupar otros cargos en el gobierno, v) que su nombramiento no sea
renovable y vi) que la independencia sea un requisito formal de su nombramiento.

Por otra parte, resulta evidente la debilidad institucional de la CONAPESCA, el SENASICA vy la
COFEPRIS en cuanto a la carencia de una Junta Administrativa. El indice de Gilardi en este rubro
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fue de 0.10, 0.10 y 0.04 respectivamente, mientras que el IFAl cuenta con una calificacion de 0.87
en este rubro. Por ello, el presente estudio recomienda fortalecer institucionalmente a la
COFEPRIS, el SENASICA y la CONAPESCA mediante el establecimiento de una Junta Administrativa,
donde se cuenten con Comisionados con atribuciones especificas en la politica regulatoria y que
las decisiones de politica publica sean tomadas dentro de esta Junta como dérgano colegiado.

En este sentido, una mejora sustancial radicaria en establecer de manera expresa: i) plazos
especificos para el periodo que ejerceran en sus cargos sus comisionados miembros del drgano
colegiado, de preferencia superiores a los 6 afios, ii) procesos claros sobre la manera de remover a
sus comisionados y que dichas razones sean ajenas a aspectos politicos, iii) que la designacion de
los Comisionados sea realizada por el jefe de la agencia, o bien mediante un mecanismo de
designacion entre el Ejecutivo Federal y el Congreso Federal, iv) que los Comisionados no puedan
ocupar otros cargos en el gobierno, v) que el nombramiento de los Comisionados no sea renovable
y vi) que la independencia sea un requisito formal de su nombramiento.

Adicionalmente, se recomiendan tomar medidas para robustecer el marco institucional de la
CONAPESCA, el SENASICA y la COFEPRIS en lo que se refiere a su relacion con el propio Gobiernoy
Congreso Federales. En este rubro, el indice de Gilardi dio una calificacidon de 0.5 para estas tres
agencias. En este sentido, se recomienda establecer formalmente: i) la independencia de estas
agencias, ii) que no existan obligaciones formales ante el Gobierno Federal, iii) que no existan
obligaciones formales ante el Congreso Federal, iv) que, ademds de un tribunal, nadie pueda
revocar una decision de la agencia sobre la que tiene competencia exclusiva.

En lo que se refiere a la autonomia financiera, existe también una debilidad institucional de la
CONAPESCA, el SENASICA y la COFEPRIS, al contar con un resultado en el indicador del Gilardi de
0.33, 0.33 y 0.46 respectivamente. En el caso del IFAI, existe una mayor fortaleza en este rubro
toda vez que su indicador de Gilardi fue de 0.75, lo cual es una calificacion aceptable. En este
sentido, se recomienda establecer una combinacién de su financiamiento entre el Gobierno
Federal y financiamiento externo. Asimismo, resultaria importante que, al menos, estas 3 agencias
controlaran enteramente su propio presupuesto, decidan la organizacién interna de la agencia en
su totalidad y se encarguen totalmente de la politica de personal de la propia agencia. Para ello,
resulta muy importante realizar cambios legales a fin de considerar una figura distinta a la de los
drganos desconcentrados.

Resulta importante reconocer que todos los reguladores sociales cuentan con atribuciones para
ser los Unicos reguladores sobre sus areas. En este sentido, el componente de Gilardi para este
rubro es de 1 para dichas agencias, incluso superior a los reguladores econdmicos como la CRE y la
COFETEL.

En el presente estudio se concluye que la fortaleza de los 6rganos reguladores de tipo social
resulta muy importante para garantizar la consistencia de las politicas publicas en el largo plazo, a
fin de lograr una mayor eficiencia en cuanto a su actuacion en el interés publico, pero también una
mayor productividad de los sectores econdmicos en el pais. Por ello, el estudio plantea una visién
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sobre este tipo de agencias en la que se reconoce tanto sus funciones de proteccion del interés
publico como su papel en la productividad y el crecimiento econémico.

Sin embargo, si bien la fortaleza institucional e independencia permite elevar el nivel de
compromiso del gobierno, evita vaivenes asociados con la democracia y ayuda a eludir la
responsabilidad de decisiones que no aportan beneficios politicos, si dicha independencia no va
asociada con controles y transparencia, puede derivar en captura regulatoria. Por ello, algunos
autores sefialan que un exceso de independencia de las agencias reguladoras sin que existan
mecanismos que eviten la captura no es necesariamente deseable.

Para que un marco institucional de una agencia reguladora se encuentre suficientemente sélido,
también deben considerarse mecanismos de control que blinden a los reguladores de ser
capturados por la industria regulada. El debate en México se ha centrado mds en la independencia
de los reguladores y no en los controles. Esto puede resultar peligroso pues si la delegacion de
poderes del Estado a los reguladores se realiza sin controles adecuados, se correria el riesgo de
que dichos poderes se estarian delegando, en si, a grupos de interés en perjuicio del bienestar de
la sociedad, generando asi el peor de los escenarios posibles.

Finalmente, el estudio analiza a las agencias reguladoras como parte fundamental de un sistema
de gobernanza regulatoria. En este sentido, las agencias reguladoras deben ser visualizadas dentro
de un sistema de regulacién, lo que requiere necesariamente la creacién de nuevas figuras
institucionales en nuestro marco legal. La agenda para lograr estas transformaciones
institucionales definitivamente se encuentran en manos del Congreso Federal en virtud de que se
requieren modificaciones de tipo legal, e incluso de tipo constitucional para considerar las nuevas
figuras de agencias reguladoras independientes.
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Anexos

Anexo 1: Cuestionario

A) Estatus del jefe

de la agencia 1) Periodo en el cargo
mas de 8 afios 1
6 a 8 afos 0.8
5 afos 0.6
4 afos 0.4
Periodo fijo de menos de cuatro afos o a discrecion de quien lo
nombra 0.2
No hay periodo fijo 0
2) ¢éQuién nombra al jefe de la agencia?
La junta administrativa 1
Una compleja mezcla del ejecutivo y el legislativo 0.75
El legislativo 0.5
El ejecutivo colectivamente 0.25
Uno o dos secretarios 0
3) Despido
El despido es imposible 1
Sélo por razones no relacionadas con las politicas 0.67
No existen disposiciones especificas para el despido 0.33
A discrecién de quien lo nombra 0
4) ¢Puede el jefe de la agencia ocupar otros cargos en el
gobierno?
No 1
Sélo con permiso del ejecutivo 0.5
No existen disposiciones especificas 0
5) ¢Es renovable el nombramiento?
No 1
Si, una vez 0.5
Si, mas de una vez 0
6) ¢Es la independencia un requisito formal del
nombramiento?
Si 1
No
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B) Estatus de la
junta directiva

7) Periodo en el cargo

Mds de 8 afios 1
6 a 8 afios 0.8
5 afios 0.6
4 afios 0.4
Periodo fijo de menos de 4 afios o a discrecidn de quien lo
nombra 0.2
No hay periodo fijo 0
8) éQuién nombra a la junta directiva?
El jefe de la agencia 1
Una compleja mezcla del ejecutivo y el legislativo 0.75
El legislativo 0.5
El ejecutivo colectivamente 0.25
Uno o dos secretarios 0
9) Despido
El despido es imposible 1
Sélo por razones no relacionadas con las politicas 0.67
No existen disposiciones especificas para el despido 0.33
A discrecién de quien lo nombra 0
10) ¢Pueden los miembros de la junta directiva ocupar otros
cargos en el gobierno?
No 1
Sélo con permiso del ejecutivo 0.5
No existen disposiciones especificas 0
11) ¢Es renovable el nombramiento?
No 1
Si, una vez 0.5
Si, mds de una vez 0
12) ¢Es la independencia un requisito formal del
nombramiento?
Si 1
No 0

C) Relacidn con el

gobierno y el

parlamento 13) ¢Se estipula formalmente la independencia de la agencia?
Si 1
No 0
14) ¢Cuales son las obligaciones formales de la agencia ante el
gobierno?
Ninguna 1
Presentacion de un informe anual sélo para informacion 0.67
Presentacion de un informe anual que debe ser aprobado 0.33
La agencia es totalmente responsable 0
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15) ¢Cuales son las obligaciones formales de la agencia ante el
parlamento?

Ninguna 1
Presentacién de un informe anual sélo para informacion 0.67
Presentacién de un informe anual que debe ser aprobado 0.33
La agencia es totalmente responsable 0
16) éQuién, ademas del tribunal, puede revocar una decisién
de la agencia sobre la que tiene competencia exclusiva?
Nadie 1
Un organismo especializado 0.67
El gobierno, con requisitos 0.33
El gobierno, incondicionalemente 0

D) Autonomia

financieray

organizacional 17) éCual es el origen del presupuesto de la agencia?
Financiamiento externo 1
El gobierno y financiamiento externo 0.5
El gobierno 0
18) ¢Quién controla el presupuesto?
La agencia 1
La oficina contable o el tribunal 0.67
Tanto el gobierno como la agencia 0.33
El gobierno 0
19) ¢{Quién decide la organizacién interna de la agencia?
La agencia 1
La agencia y el gobierno 0.5
El gobierno 0
20) ¢Quién se encarga de la politica de personal de la
agencia?
La agencia 1
La agencia y el gobierno 0.5
El gobierno 0

E) Competencias

reguladoras 21) {Quién es competente para regular en este sector?
Sélo agencia 1
La agencia y otra autoridad independiente 0.75
La agencia y el parlamento 0.5
La agencia y el gobierno 0.25
La agencia sdélo tienen competencia para asesorar 0

Traduccidn de Federico Hernandez Arroyo (2007).
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Anexo 2: Metodologia

Para determinar los indices de independencia de las agencias fue necesario adoptar criterios
homogéneos para cada una de las preguntas planteadas en el indice de Gilardi.

En lo que se refiere al estatus del titular, el periodo en el cargo se determind con base en el marco
juridico; en caso de que el presidente fuera un comisionado de la junta directiva y no existieran
disposiciones especificas para su cargo, se adoptaron las correspondientes al érgano colegiado. Se
adoptd el mismo criterio para las preguntas que se refieren al nombramiento, despido, posibilidad
de ocupar otros cargos, renovacién e independencia respecto al gobierno.

Para la segunda dimensidn, estatus de la junta directiva, las preguntas se respondieron conforme a
las disposiciones juridicas aplicables. En este sentido cabe recalcar que la legislacién mexicana no
contempla el requisito de tener reputacién de independencia para las agencias reguladoras
sociales, excepcién hecha del IFAI.

En lo que se refiere a la relacién con el gobierno y el parlamento se requirieron tomar decisiones
respecto a los criterios a utilizar, principalmente en la pregunta 13 ¢Se estipula formalmente la
independencia de la agencia? Si bien podria afirmarse que existen distintos niveles de autonomia
para las agencias reguladoras, la pregunta es dicbtoma y sélo permite responder si o no.

Con el fin de homologar criterios se determind que sélo puede contestarse que si para las agencias
en las que se estipula formalmente la autonomia de decision. El criterio busca, al mismo tiempo,
responder correctamente a la pregunta y permitir el maximo nivel de variabilidad en el indice (con
el fin de obtener la mayor informacién posible). Si bien las agencias reguladoras estudiadas se
caracterizan por ser drganos desconcentrados y, por consiguiente, estan jerdrquicamente
subordinados a sus respectivas secretarias (art. 17 LOAPF), en algunas sdélo se otorga autonomia
técnica y operativa y en otras se sefiala expresamente que existe autonomia de decision. Estas
Gltimas obtuvieron la maxima calificacion en el indice.

La siguiente pregunta (14), referida a las responsabilidades con el gobierno, también requirié
adoptar criterios claros y homogéneos. Cuando no se sefalan responsabilidades especificas en la
legislacién, como lo es la entrega de un informe sdlo para informacién o uno que debe ser
aprobado por el gobierno, tuvo que tomarse la decisidn entre “ninguna responsabilidad” o “la
agencia es totalmente responsable”. Esto se determind con base en la autonomia de la que goza
la agencia con respecto a la Secretaria (si existe supervisién directa por parte del gobierno o no).

Para la pregunta 15, en caso de que no existieran obligaciones especificas en las leyes o
reglamentos correspondientes, se determind que la agencia no tenia responsabilidades con
respecto al parlamento.

En lo que se refiere a la posibilidad de anular decisiones de la agencia, por su parte, (pregunta 15),
en caso de no existir disposiciones legales que lo especificaren se determind que Unicamente lo
tribunales tenian esta atribucion.
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En la dimensién que se refiere a la autonomia financiera y organizacional de la agencia se
tomaron los siguientes criterios:

i) En lo que se refiere al origen del presupuesto, en caso de que la agencia no tuviera
atribuciones para cobrar por sus servicios a los regulados, se determind que el
presupuesto provenia exclusivamente del gobierno (la opcién de recibir donaciones no se
considerd suficientemente significativa como para modificar las respuestas a esta
pregunta).

ii) El control del presupuesto, por su parte, puede depender tanto de la agencia como el
gobierno cuando la primera requiere negociar su presupuesto con la Secretaria
correspondiente o puede depender Unicamente de la agencia cuando ésta lo negocia
directamente con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). El criterio adoptado
buscd, nuevamente, otorgar la mdaxima variabilidad posible al indice y responder de
manera correcta a las propuestas planteadas.

iii) En lo que se refiere a la organizacidn interna de la agencia, se determind que ésta
depende Unicamente de la propia agencia cuando ésta tiene atribuciones para expedir su
propio reglamente interno. En otro caso, tanto el gobierno como la agencia intervienen en
su organizacion.

iv) En la politica de personal, por ultimo, se determind que siempre que el jefe de la
agencia o la junta directiva puedan remover libremente a su personal, la politica depende
solo de la agencia. En este sentido debe notarse que la existencia del Servicio Civil de
Carrera puede considerarse una forma de intervencidon del gobierno en el manejo de
personal de la agencia. No obstante, las agencias tienen atribuciones para determinar las
condiciones necesarias para acceder a una plaza.

La ultima pregunta resulta de mayor importancia que las anteriores debido a su alta ponderacidn
sobre el resultado final del indice. Se determind que siempre que la agencia fuera auténoma para
realizar las labores de otorgamiento de permisos vy licencias, inspeccion y regulacion, ésta era
totalmente competente para regular el sector.
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Anexo 3: Reguladores Sociales y Reguladores Econémicos

SENASICA CONAPESCA COFEPRIS COFETEL CRE IFAI
(2001) (2001) (2001) (1996) (1993) (2002)
indice de independencia 0.40 0.43 0.44 0.54 0.55 0.85
Estatus del titular 0.06 0.21 0.21 0.46 0.50 0.73
1) Periodo en el cargo Indefinido Indefinido Indefinido 4 afios 5 afios 2 afios
LaJunta LaJunta
2 iénl b S tari Ejecuti Ejecuti Ejecuti
) Quién lo nombra ecretario jecutivo jecutivo Administrativa jecutivo Administrativa
. No existe X . . ., No existe No por .
3) Despidos . L Ejecutivo A discrecion R L, o No por politicas
disposicion. disposicién politicas
No existe
4) Otros cargos . o No No No No No
disposicidn.
5) Renovacién Si Si Si Si Si, una vez Si, unavez
6) Requisito de independencia No No No No No Si
Estatus de la junta directiva 0.10 0.10 0.04 0.54 0.50 0.87
7) Periodo en el cargo Indefinido Indefinido Indefinido 6a 8afios 5 afios 7 afios
. — Lo - N - Ejecutivo/
8) Quién lanombra Ejecutivo Ejecutivo Ejecutivo Ejecutivo Ejecutivo R R
Legilslativo
. No existe No existe . ., No por No por .
9) Despidos X L . L A discrecién W o No por politicas
disposicion. disposicién. politicas politicas
No existe No existe No existe
10) Otros cargos X . i . . . No No No
disposicién. disposicién. disposicién.
11) Renovacion Si Si Si Si, una vez Si, una vez No
12) Requisito de independencia No No No No No Si
Relacién con el gobierno y el parlamento 0.50 0.50 0.50 0.83 0.92 0.92
13) Independencia formal No No No Si Si Si
L X Responsable ante Responsable ante  Responsable . . .
14) Obligaciones con el gobierno i X R Ninguna Ninguna Ninguna
el Gobierno el Gobierno ante el Gobierno
- . . . . Reporte Reporte
15) Obligaciones con el parlamento Ninguna Ninguna Ninguna Ninguna
) & P & & & & informativo informativo
16) Anulacion de las decisiones de la . . . El Gobierno . .
) Nadie Nadie Nadie . Nadie Nadie
agencia con requisitos
Autonomia financiera y organizacional 0.33 0.33 0.46 0.63 0.58 0.75
17) Origen del presupuesto Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno
Agencia Agencia Agencia Agencia
18) Control del presupuesto B R ay B R ay 8 R ay Agencia 8 R ay Agencia
Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno
L. Agenciay Agenciay Agenciay Agenciay . .
19) 0 t A A
) Organizacién interna Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno gencia gencia
Agencia Agencia
20) Politica de personal B R ay B R ey Agencia Agencia Agencia Agencia
Gobierno Gobierno
Competencia para regular 1.00 1.00 1.00 0.25 0.25 1.00
. . . Agenciay Agenciay X
21)C tent | A A A A
) Competente para regular gencia gencia gencia Gobierno Gobierno gencia
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Anexo 4: Comparativo Internacional COFEPRIS

México E.U.A. Colombia Europa Brasil
COFEPRIS FDA INVIMA EMA ANVISA
(2001) (1927) (1994) (1995) (1999)
indice de independencia 0.44 0.52 0.53 0.72 0.84
Estatus del titular 0.21 0.18 0.04 0.57 0.69
1) Periodo en el cargo Indefinido Indefinido Indefinido 5afios 3afios
A . X Ejecutivo/ . . . .
2) Quién lo nombra Ejecutivo Ejecutivo La Junta Ejecutivo
Senado
. N ist N ist N
3) Despidos Adiscrecion o exts ,e Ejecutivo o exis ? 0, por
disposicion. disposicidn. politicas
No existe No existe
4) Otros cargos No ) L . o No No
disposicion. disposicion.
5) Renovacion Si Si Si Si, 1 vez Si, 1 vez
6) Requisito de independencia No No No No Si
Estatus de la junta directiva 0.04 0.10 0.10 0.38 0.63
7) Periodo en el cargo Indefinido Indefinido Indefinido 3afios 3afios
. . - ’ ) . . Paises . -
8) Quién lanombra Ejecutivo Ejecutivo Ejecutivo ) Ejecutivo
miembros
9) Despidos Adiscrecion .No ex'is't’e .No ex'is't’e 'No ex.is.tle 'No ex.i s.tfa
disposicion. disposicidn. disposicién. disposicion.
No existe No existe No existe
10) Otros cargos . o ) o . e No No
disposicién. disposicion. disposicidn.
11) Renovacion Si Si Si Si Si, 1vez
12) Requisito de independencia No No No No Si
Relacion con el gobierno y el parlamento 0.50 0.59 0.75 0.75 1.00
13) Independencia formal No No Si Si Si
Responsable Reporte Resbonsable
14) Obligaciones con el gobierno ante el informativo P ) Ninguna Ninguna
) ante el Gobierno
Gobierno anual.
Reporte
15) Obligaciones con el parlamento Ninguna informativo Ninguna Ninguna Ninguna
anual.
16) Anulacién de las decisiones de la )
. No No No Si, C.E. No
agencia
Autonomia financiera y organizacional 0.46 0.75 0.75 0.88 0.88
Gobiernoy Gobiernoy Gobiernoy Gobiernoy
17) Origen del presupuesto Gobierno financiamiento financiamiento financiamiento financiamiento
externo externo externo externo.
Agenciay . . . .
18) Control del presupuesto Gobiemo Agencia Agencia Agencia Agencia
19) 0 . i6n int Agencia y Agencia y Agencia y A . A .
rganizacion interna Gobierno Gobierno Gobierno gencia gencia
20) Politica de personal Agencia Agencia Agencia Agencia Agencia
Competencia para regular 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
21) Competente para regular Agencia Agencia Agencia Agencia Agencia
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Anexo 5: Comparativo Internacional SENASICA

Canada México Europa Argentina Chile
CFIA SENASICA EFSA SENASA SAG
(1997) (2001) (2002) (1996) (1989)
indice de independencia 0.30 0.40 0.43 0.63 0.68
Estatus del titular 0.20 0.06 0.57 0.33 0.26
1) Periodo en el cargo 5 afios Indefinido 5afios 3 afios 3afios
2) Quién lo nombra Ejecutivo Secretario La Junta Ejecutivo La Junta
. No existe No existe No existe No existe No existe
3) Despidos . . . . .
disposicion. disposicién. disposicion. disposicion. disposicién.
No existe No existe No existe
4) Otros cargos . L . o No No . L
disposicion. disposicién. disposicién.
5) Renovacion Si Si Si, 1 vez Si Si
6) Requisito de independencia No No No No No
Estatus de lajunta directiva 0.09 0.10 0.33 0.37 0.26
Menos de 4  No hay periodo N . .
7) Periodo en el cargo afios fijo. 4afios 4afios 3afios
.. . . . Jefe de | . Jefe de |
8) Quién lanombra Secretario Ejecutivo ere e. a Secretario ere e. 2
Agencia Agencia
9) Despidos ‘No ex.is.tfe .No ex-is.tfe ‘No ex.is.tfe Adiscrecién .No ex.i s.tfe
disposicion. disposicién. disposicion. disposicién.
No existe No existe No existe No existe
10) Otros cargos . o . o . o No X o
disposicion. disposicién. disposicion. disposicidn.
11) Renovacion Si Si Si, 1 vez Si Si
12) Requisito de independencia No No No No No
Relacion con el gobierno y el parlamento 0.58 0.50 0.67 1.00 1.00
13) Independencia formal No No No Si Si
Informe anual Responsable
14) Obligaciones con el gobierno ante el Ninguna Ninguna Ninguna
poraprobar .
Gobierno
15) Obligaciones con el parlamento Ninguna Ninguna Ninguna Ninguna Ninguna
16) Anulacion de las decisiones de la
. No No No No No
agencia
Autonomia financiera y organizacional 0.38 0.33 0.58 0.46 0.88
Gobiernoy Gobiernoy Gobiernoy
17) Origen del presupuesto Gobierno Gobierno financiamiento financiamiento financiamiento
externo externo externo.
Agencia y Agencia y Agencia y Agencia y .
18) Control del presupuesto Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno Agencia
. Lo Agencia y Agencia y Agencia y Agencia y .
A
19) Organizacién interna Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno gencia
e X Agenciay X Agenciay )
20) Politica de personal Agencia Gobierno Agencia Gobiemo Agencia
Competencia para regular 0.25 1.00 0.00 1.00 1.00
Agencia y . , . .
21) Competente para regular Gobierno Agencia Sélo asesora Agencia Agencia
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