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RESUMEN

El Estado mexicano ha sido objeto de cambios importantes a lo largo de las ultimas
décadas, modificaciones institucionales que se corresponden con una transformacion de
naturaleza politica. Lo que inici6 como una critica a la proyeccion moderna del Estado
mexicano se convirtio en un desafio por medio de reformas que han modificado una parte
sustancial del andamiaje institucional, administrativo y politico del Estado. En sintonia con
las transformaciones economicas que tuvieron lugar en la década de los afios ochenta, la
forma y distribucion institucional del aparato publico mexicano ha tendido hacia la
fragmentacion y su diversificacion, proceso caracterizado por una lucha continua por la

legitimidad de su sistema politico y la mejora de su administracion.

Con el incremento de actores y su participacion, la complejidad politica y
administrativa ha incrementado sus niveles y alcances. Muchos de los agentes y
organizaciones publicas han ido adoptando una denominacion particular, desde la
descentralizacion hasta la autonomia —asi como su reconocimiento constitucional. Los
organismos autonomos establecen una forma muy particular de atender actividades publicas
exclusivas, dentro de su ambito especifico y con las atribuciones que les reconoce la ley; no
sin enfrentar sus propias complicaciones, divergencias y conflictos con otros actores de la
organizacion publica. Cuando un evento de cuidado requiere la participacion de dos 0 mas
organismos publicos, autobnomos e independientes, la solucion es todo menos facil. La
coordinacion entre ellos figura como una de las soluciones viables, pero sus diferencias no

siempre son sencillas de superar.

La presente investigacion versa sobre las dificultades de coordinacion que subsisten
entre los organismos constitucionalmente autbnomos encargados de aquellas actividades de
regulacion sectorial y promocion de la competencia econdmica en México, especificamente
aquellas diferencias que han enfrentado la Comision Federal de Competencia Econdmica y
el Instituto Federal de Telecomunicaciones. Ambos organismos han protagonizado
situaciones de controversia legal y administrativa, de acuerdo con la manera en que
analizan, atienden y desarrollan actividades similares pero con perspectivas independientes.
Ante las dificultades formales para construir canales de coordinacion, las instancias de

solucion han desembocado ante los tribunales especializados en materia administrativa.



De esta forma, son objeto de andlisis tanto los componentes centrales de la
coordinacion, asi como la dimensién técnica, politica y organizacional que esta labor de
trabajo asume entre agentes de naturaleza juridica, politica y de gestion auténomas.
Asimismo, alternativas de solucién son formuladas frente a las diferencias y dificultades
que existen para la coordinacion entre organismos autdnomos, por medio de un subsistema
interno con su propia capacidad técnica y de gestion, dentro del marco organizacional que
les corresponde.
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Introduccion

A lo largo de las ultimas décadas, la presencia y crecimiento de organismos autbnomos en
Meéxico, desempefiando funciones sustantivas dentro del &mbito puablico, ha sido una de las
principales transformaciones del disefio institucional del Estado mexicano. La lucha
permanente del Estado por la legitimidad lo ha expuesto a la critica social, respecto de su
capacidad de ejercicio, asi como la pregunta acerca de su redimensionamiento. A medida
que este recorrido ha tenido lugar, un doble fenémeno ha caracterizado al Estado mexicano
y su aparato administrativo: por un lado esta la transformacion organica del Estado, cada
vez con menos facultades interventoras, dando paso a una figura gradual de Estado
regulador. Por el otro, ha tenido lugar una participacion creciente de organismos autbnomos
en actividades focalizadas, con la intencion de construir mejores practicas dentro del

ejercicio publico de gestion.

Con el crecimiento del numero de organismos autonomos Yy actividades focalizadas,
la necesidad por construir mejores vinculos de trabajo entre los organismos publicos se ha
convertido en un reto para todo el aparato publico nacional. Uno de estos vinculos es la
coordinacion —entendida como el conjunto de actividades establecidas por actores
interdependientes con la intencion u objetivo de conseguir metas especificas (Koop Yy
Lodge, 2014; Abramson y Mittu, 2006; Bouckaert, Peters y Verhoest, 2010). En un inicio,
las intenciones de focalizacion estaban directamente relacionadas con la capacidad de
especializacién con que contaba cada uno de los organismos dentro de sus areas de accion.
Sin embargo, la realidad econdmica, politica y social ha terminado por trascender las
expectativas de cualquier segmento, distribucion y areas especificas de atencion que cada

organismo pueda alcanzar y ha propiciado desencuentros entre diferentes actores.

Las dificultades que tiene el cruce de perspectivas, objetivos y terrenos de accion
entre organismos independientes generalmente ha tenido como resultado el enfrentamiento,
la diferencia y la controversia; esto ante las dificultades que tienen las acciones de uno
sobre los campos de accion y jurisdiccion que tiene el otro. Este tipo de dificultades
también han tenido lugar dentro de las esferas de competencia econdémica y regulacion de

sectores especificos.



Tal ha sido el caso de los organismos encargados de observar las condiciones de
competencia economica en México. La Comision Federal de Competencia Econdmica
(COFECE) vy el Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT) han sido protagonistas de
una relacion de controversias respecto de las atribuciones con que cada uno de ellos puede
atender problemas especificos. Creados durante la década de los noventa, ambos
organismos autonomos fueron elevados a rango constitucional en 2013. Desde ese afio han
tenido que enfrentar sus opiniones frente a un Tribunal Especializado en materia de
competencia y telecomunicaciones, pues han tenido dificultades para delimitar de manera

clara las capacidades para atender dos casos de concentracion.

El primero de los casos de concentracion tuvo lugar en 2015. En ese afio, las
empresas Nokia y Alcatel presentaron sus intenciones de fusionarse. Ambos organismos
reguladores autdbnomos presentaron solicitud para atender el caso. Ante la dificultad para
llegar a un acuerdo, el tribunal determind que el caso cumplia con los elementos necesarios
para ser atendido por parte del IFT, a pesar de que la COFECE argumenté que dicha

concentracion afectaria &reas potenciales de su incumbencia.

Dos afios después, una nueva concentracion (en este caso entre las empresas AT&T
y Time Warner) conllevd a nuevas diferencias de atencion por parte de los Organos
encargados. La resolucion del tribunal en este segundo caso fue permitir la participacion de
ambos reguladores, cada uno dentro de su area correspondiente.

En ambos casos se muestra una problematica dentro de una esfera marginalmente
interconectada por dos organismos reguladores. La falta de capacidad y recursos para
solucionar diferencias entre ellos hizo que recurrieran a un organismo superior y los
resultados no fueron del todo favorables: en el primero de los casos, la perspectiva de uno
de los agentes quedd fuera del caso analizado; mientras que en el segundo caso, la solucion

ha dejado sin claridad la aplicacion del criterio seguido por el tribunal encargado.

Ante este tipo de dificultades, resulta pertinente preguntar: ;qué tipo de
coordinacion favorece a reducir las diferencias entre organismos autbnomos y qué
caracteristicas posee para efectos de regulacién y econémica? La respuesta que ofrece la
presente tesina es que alli donde los organismos constitucionalmente autbnomos registran

areas potenciales de conflicto, la creacion de un subsistema de coordinacion constituye una



solucion adecuada cuando los agentes comparten areas de atencion y atribuciones similares.
Un subsistema coordinador puede ser benéfico para dirimir las diferencias entre organismos
constitucionales auténomos en la medida que presente una estructura capaz de vincular
organismos internos con funciones similares y mantenga las relaciones de interdependencia

entre los agentes.

El trabajo de investigacion que aqui se presenta inicia con una breve exposicion de
las necesidades y problemas que giran alrededor de la coordinaciéon entre organismos
autonomos en lo general, asi como de aquellos que estan vinculados de manera particular
por ser parte de los organismos de atencion de la competencia en México y regulacion
sectorial: la COFECE y el IFT. Posteriormente, la coordinacion, sus problemas vy
dificultades son analizados desde la Optica tedrica de la coordinacion aplicada a la
regulacién econémica. De esta forma es posible analizar la relacion del estudio de caso en
lo particular, considerando los elementos fundamentales de la coordinacion y vinculados
con algunas de las caracteristicas basicas de los organismos reguladores de competencia en
México.

Para sustentar la presente tesina, la exposicion parte de situar los elementos
comunes que tiene la funcion de coordinacion dentro del sector publico y las
transformaciones que han tenido la estructura institucional mexicana respecto de la
participacién de organismos auténomos. En este primer capitulo analizo las
transformaciones de la coordinacion a la luz de los fendmenos de descentralizacion y
regulaciéon que han acompafado las transformaciones del Estado mexicano. El tema central
es la coordinacién, sus componentes principales (acciones, actores, objetivos y metas), las
relaciones politica y técnica que orbitan este tipo de trabajo conjunto y su relacion con las

transformaciones del Estado.

El segundo capitulo estd centrado en el analisis de la problematica que enfrentaron
los organismos constitucionalmente autonomos en materia de regulacion en
telecomunicaciones y competencia economica. Analizo los elementos centrales de la
coordinacion dentro de los casos de controversia presentados por ambos organismos

reguladores, exponiendo los principales hallazgos y retos que enfrentaron, asi como los



principales desafios que debe solucionar la construccion de un mecanismo coordinador bajo

es0s mismos elementos que integran la coordinacién entre estos organismos.

El tercer capitulo esta destinado a la exposicion de aquellos elementos que este tipo
de organismos deberian tomar en cuenta a la hora de construir un mecanismo de
coordinacion. La intencion es ofrecer una posibilidad de mejora en el trabajo conjunto a
través de un subsistema que estd ubicado en un &rea béasica de ambos organismos

reguladores: la Autoridad Investigadora.

Finalmente, en el cuarto capitulo se expone una alternativa de mejora para la
coordinacion de organismos autonomos por medio de la construccién e implementacion de
un subsistema coordinador. Asimismo, analizo aquellos cambios necesarios, dificultades y
retos para que un subsistema de este tipo pueda ser desarrollado de manera adecuada y con
resultados positivos para reducir las eventuales diferencias que puedan presentarse en el
trabajo que requiere de la participacion de este tipo de actores particulares, en el desempefio

de la administracion publica de nuestro pais.



CAPITULO |
1. La coordinacion dentro de las transformaciones del Estado

La coordinacién es una actividad de enlace para el trabajo colectivo —a la vez que expresa
cierto nivel de colaboracion entre las partes de un sistema organizado— Yy puede ser vista
como la version formal de la cooperacion. Por lo general, la coordinacion tiende a ser
mayor entre las partes de un conjunto, cuando el sistema esti integrado de manera
compleja, o bien, si su gama de aplicacion es extensa, diversa o profunda. En su figura méas
elemental, la coordinacion puede ser definida como “el ajuste de acciones y decisiones
entre actores interdependientes para la consecucion de metas especificas” (Koop y Lodge,
2014: 1313). Sin embargo, la coordinacion es un concepto ubicuo, con diferentes
perspectivas y variaciones de acuerdo con su alcance y profundidad, por lo que no es

posible hablar de un esquema definitivo para la coordinacion.

La diversidad de enfoques que existen para la coordinacion depende tanto de los
factores que la componen, como de sus respectivos alcances, de la misma forma en que las
nociones especificas que la coordinacion consigue son resultado de sus niveles particulares
de aplicacién. Por ejemplo, en su definicion del concepto, algunos autores asumen a la
coordinacion como una serie de instrumentos y mecanismos, los cuales apuntan hacia la
mejora de algun tipo de alineacion especifica —sea voluntaria o forzada—, con el fin de
crear una mayor coherencia y reducir la redundancia dentro de los procesos de gestién
(Bouckaert, Peters y Verhoest, 2010). De manera similar, hay quienes la observan como el
nivel de interdependencia que existe entre las partes independientes de un conjunto
organizado, ante un determinado nivel de incertidumbre ambiental (Godé, 2016). Incluso
desde la perspectiva del movimiento autonomo de sistemas, algunos autores distinguen a la
coordinacion como el componente que logra reflejar la interaccién entre sistemas
inteligentes, asi como el componente central dentro de los sistemas de distribucién de
actividades (Bedrouni et al., 2009).

La coordinacion generalmente aparece cuando hacemos referencia a cualquier plano
de funcionamiento que incluya el factor colectivo. Como actividad especifica, ha sido
sistematizada como parte de un proceso administrativo. Sin embargo, su prescripcién

parecia independiente del tipo de gestion, naturaleza politica o ambito especifico de



aplicacion. Desde la perspectiva ortodoxa de la Administracion Pdblica (Wilson,
1887/1981; Gulick, 1937/1981)," pasando por su expresién heterodoxa (Allison, 1984;
Christensen et al., 2007)2 y hasta la formulacién especifica de las politicas ptblicas
(Lasswell, 1951/1992),° la coordinacién ha estado presente como un factor permanente

aunque un tanto de manera implicita.

Siendo parte interna de la practica administrativa y su proceso de gestion, esta
funcion ha tenido una apreciacion especificamente técnica, por lo general, asociada a los
elementos de registro, manuales y reglamentos que le imprimen cierto caracter de
formalizacion y seguimiento. De esta manera, de acuerdo con Cecile Godé (2016: 19-22),
la coordinacion puede ser entendida como una prescripcion propuesta —aunque también
puede ser impuesta— a un grupo de personas, la cual tiende a crear coherencia de sus
esfuerzos, dado que su naturaleza depende de la situacion especifica de trabajo que

enfrentan los equipos.

Por otro lado, considerada desde su aspecto organico, es decir dentro del ambiente
publico en el Estado, la coordinacion siempre ha estado ligada a las personas y sus
comportamientos, asi como las lineas de accion y los acuerdos que construyen los actores;
finalmente, en ello radica la sustancia real de la coordinacion. Esta perspectiva esta
relacionada con una nocién de comportamiento administrativo. En este caso, la
coordinacion se convierte en una tarea destinada a ciertos usos relacionados con la
autoridad y la toma de decisiones. De acuerdo con Herbert Simon (1970: 133) “la

coordinacion esta encaminada a que todos los miembros del grupo adopten la misma

! Woodrow Wilson (1887: 81) asume la coordinacién como un elemento implicito de la Administracién
Publica para construir una organizacion federal entre sistemas interdependientes. Por otro lado, Luther Gulick
(1937: 152-157) reconoce a la coordinacién como un factor sustancial de la composicién técnica de la
Administracion, ante la necesidad de su especializacion en funciones y division de trabajo (factor de
interrelacién en el proceso POSDCORB).

2 Si bien Allison (1984: 751) asume la coordinacién como una de las similitudes entre administracién pablica
y privada, también reconoce algunas particularidades de esta funcion respecto de la gestiobn componentes
internos, participando en las diferencias sustanciales entre la administracion publica de la privada. Por su
lado, Christensen (2007: 27) observa que la coordinacion es una dindmica que forma parte de las
caracteristicas estructurales de las organizaciones, asi como un facilitador de sus acciones concretas.

¥ Incluso en el sentido elemental en que Lasswell concibi6 la orientacion de ciencias de politicas involucraba
una orientacion conjunta hacia los grandes problemas de la sociedad. Con ello dibujé de manera implicita la
coordinacion interna de las politicas publicas como campo de estudio y aplicacion orientada a la resolucién de
problemas concretos.



decision o, mas precisamente, decisiones coherentes, combinadas para conseguir la
finalidad establecida”.

Esta perspectiva de la coordinacion expone un doble ejercicio: una coordinacion que
puede realizarse como procedimiento y otra que puede hacerlo como sustancia; esto es, una
como mecanismo formal y otra como ejercicio real. A esta exposicion corresponde una
preocupacion central por el conjunto de acciones de los agentes, la capacidad que tienen
para construir acuerdos y el mecanismo bajo el cual alinean sus intereses hacia las metas
comunes. Desde las nociones clasicas (Simon, 1949; Malone, 1988; Bouckaert, Peters y
Verhoest, 2010) hasta las acepciones mas contemporaneas (Chisholm, 1989; Koop y
Lodge, 2014; Vukovic, 2016), el énfasis sigue estando en la construccion interna de un
sentido de coordinacidon y las posibilidades que poseen las organizaciones para construirlo.

Adaptando el esquema clasico desarrollado por Easton (1965/1999) para el analisis
politico, es posible construir un disefio basico para la coordinacion dentro del ambito de las
administraciones publicas (Esquema 1.1). Bajo este enfoque, las personas o agentes que son
objeto de la coordinacion incorporan y construyen actividades particulares, para la
consecucion de metas especificas. Al interior de este proceso, dichas acciones se
decantarian en un doble componente: uno directamente técnico y otro correspondiente al
comportamiento, los cuales, finalmente, encuentran conexién comdn en la construccion de
sentido que tienen esas mismas acciones. No obstante, son las personas —dentro de
entornos institucionales cambiantes, asi como ambientes diversificados, tanto internos
como externos—, quienes construyen este sentido de la coordinacion. En efecto, las

personas o agentes terminan por ser tanto el objeto de la coordinacién como su proceso.



Esquema 1.1
Proceso interno de la coordinacion

COORDINACION

#

h

Comportamiento ]

Técnica

=0 =

FUENTE: Elaboracién propia con base en Easton (1999).

De acuerdo con su nivel de especificidad, las circunstancias ambientales en las que
la coordinacion consigue presentarse pueden ser clasificadas de dos maneras: por un lado,
aquellas circunstancias que son propias del ambiente local, particulares en cada caso
empirico y asociadas con la representacion técnica de la coordinacion; por otro lado,
también estan las circunstancias generales que son dirigidas hacia la construccion de
sentido organizacional, asociadas con el comportamiento orientado hacia la coordinacion.
El nivel de desarrollo que pueda alcanzar la coordinacion estara afectado por la interaccion

de este tipo de circunstancias locales y generales.

La coordinacion también es un asunto politico, un proceso interno que esta
inmediatamente asociado con la forma general de Estado que haga uso de ella, asi como del
tipo de relaciones y poderes que interactian en su interior. De la misma forma en que
sucede con los proyectos politicos de gobierno (March y Olsen, 1993: 4), el sector publico
esta sujeto a las transformaciones historicas, socioeconémicas y de pensamiento politico
que terminan por alterar, en circunstancias similares, las dinamicas internas de sus procesos
de gestion; siendo la coordinacion una de ellas, asimismo su capacidad y condiciones de
desarrollo. Con las transformaciones del Estado y su aparato de gobierno —considerando el
desarrollo de esquemas democraticos—, las circunstancias generales y particulares en que

se desenvuelve la coordinacion también son modificadas.



Una explicacion de estas modificaciones refiere a lo que Charles Tilly (1991) ha
definido como transformaciones del equipamiento intelectual del aparato politico y el
cambio social. Dentro de este analisis macrosocial, Tilly observa la relacion que hay entre
los cambios sociales que definen nuestras ideas para el analisis politico y la forma en que
estos procesos marcan momentos criticos y experiencias mas o menos perdurables en el
tiempo. La coordinacion también es un proceso que, al no ser técnicamente aislada y debido
a su componente social al interior de las organizaciones, no es permanente y puede ser

afectado de acuerdo con las perspectivas politicas y sociales vigentes.*

Por otro lado, dentro de su andlisis del sector publico, Christensen et al. (2007: 2)
distinguen entre organizaciones constituidas por personas Yy personas en contextos
organizacionales, esta diferenciacion favorece al estudio de la coordinacion dentro de las
transformaciones del sector pablico. Este tipo de andlisis formaria parte de un modelo a
nivel microsocial, donde las organizaciones y personas que construyen un tipo de
coordinacion particular son determinadas mutuamente. De una parte, los autores enfatizan
la dificultad que conlleva la presencia de objetivos contradictorios en la medida que “son
vistos como inherentes a las organizaciones multifuncionales, y una de las distinciones
basicas entre las organizaciones publicas y privadas” (Christensen et al. 2007: 7). De
manera adicional, la coordinacion reaparece como factor de atencion dentro del contexto
publico, bajo el entendido que “el sector publico constituye un sistema hibrido, algunos de
cuyos principios para la gestion y coordinacion son inconsistentes. La combinacion de estos

principios ayuda a equilibrar los diferentes intereses y valores” (Christensen et al. 2007: 8).

La coordinacién difiere entre la forma que adopte el aparato politico y publico
(Repetto, 2005), de acuerdo con su nivel de concentracién y distribucion organica. Tanto el
Estado como sus formas de gobierno construyen dinamicas organizacionales especificas,

con ello se establecen formas particulares de relacion, asi como dinamicas de coordinacién

* En uno de sus niveles extremos, por medio de las apreciaciones politicas, la coordinacién dejaria de ser una
labor implicita dentro del sector publico, para pasar a ser incluso una labor sustantiva del Estado y su
transformacion, desde su racionalizacion y hasta su eventual desmantelamiento. De acuerdo con O’Donnell
(2007: 44): “El Estado ya no tendria entre sus responsabilidades emitir decisiones vinculantes con vistas al
logro de algun aspecto del bien publico, sino coordinar las actividades [...] desde esta perspectiva es obvio
gue numerosos funcionarios publicos son por definicion redundantes. Esto guio numerosos programas de
«racionalizacion administrativa», que al parecer en general racionalizaron poco pero en mucho ayudaron a
desmantelar el estado”.



especificas. La tendencia de la estructura institucional del Estado ha sido marcada por una
mayor heterogeneidad, dispersion y participacion de agentes especificos. Esta circunstancia
ha tenido modificaciones y exigencias también especificas para la coordinacion. A
continuacion, analizo estas transformaciones del Estado y su relacion con los procesos de
coordinacion, a la luz de los procesos de descentralizacion imperantes y la presencia de
organismos auténomos como una de las expresiones Ultimas y mas elaboradas de este

proceso.

1.1. Regulaciony fragmentacion

En la medida en que el Estado ejerce acciones especificas sobre los ciudadanos y demés
agentes, la vida econémica y politica de un pais esta siendo alterada por las funciones de su
gobierno. A lo largo de las ultimas décadas, el Estado ha sido objeto de diversas
transformaciones —o al menos han sido mucho més enféticas— respecto de su forma en
cuanto unidad de gobierno. Sea por cierta crisis politica de representatividad y legitimidad
en la relacion que existe entre el Estado y la sociedad (Cabrero, 2007a) o bien como
expresion generalizada de la impotencia y negativa para orientar mejores escenarios
democraticos y desarrollo humano (O’Donnell, 2007), tiene lugar un proceso dirigido por la
fragmentacion (Ramirez, 2012) y descentralizacion (Anderson, 1992), donde la difusion de
organismos especificos —no regidos por una forma tradicional del poder de gobierno—
aparece como uno de sus principales resultados: desde los organismos desconcentrados

hasta los organismos autdnomos.

Los organismos constitucionalmente auténomos son aquellas instituciones creadas
“inmediata y fundamentalmente en la Constitucion, y que no se adscriben a los poderes
tradicionales del Estado” (Cardenas, 1996: 244). De acuerdo con Ugalde (2008: 254), este
tipo de organismos comparten una serie de caracteristicas especificas: a) estar establecidos
y configurados directamente en la constitucion, b) cuentan con la atribucion de una o varias
funciones primordiales del Estado, c) tienen la facultad para expedir las normas que los
rigen en su operacion cotidiana, d) capacidad para definir sus necesidades presupuestales, y

e) deben mantener relaciones de coordinacion con los otros drganos del Estado.

Las caracteristicas enunciadas terminan por imprimir a los organismos autonomos

una doble independencia (juridica y en su estructura organica), una doble forma de
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autonomia (tanto normativa como financiera-presupuestal y administrativa), asi como una
responsabilidad fundamental (establecer mecanismos de coordinacion con los otros
organos del Estado). Independencia, autonomia y responsabilidad interdependiente son las
lineas que demarcan a este tipo de instituciones. También son la transcripcion de un
espectro politico extensivo, relacionado con la descentralizacion y la interdependencia, y
que forma parte del otro fendmeno caracteristico de las transformaciones del Estado

moderno: la regulacion y la fragmentacion.

La coordinacion se vincula aqui como parte de una relacion hasta cierto punto
incompatible: respecto de su forma general con el Estado, la coordinacion cede terreno en
su disefio formal (al tratarse de organismos que no estan regidos por la forma tradicional
del poder politico) lo cual obliga a crear sentido colectivo de coordinacion; por otro lado,
respecto de su forma particular, si bien cada organismo estd configurado para tomar
actividades especializadas, en conjunto requieren de una formalizacion de la funcién
coordinadora para poder ser efectivos (ante las modificaciones recurrentes de las areas de
accion que buscan atender).

Con el desarrollo de una perspectiva regulatoria, la participacion del Estado
transforma sus espacios de accion. Esto ha sido posible, entre otras razones, porque la
teoria en materia de regulacion econémica observa en el Estado una limitacion al desarrollo
libre del mercado (Stigler, 1990); sea porque no puede evitar reproducir ciertos defectos de
gobierno que son propios de su disefio (Matta-Chaundri, 1990); o bien porque, incluso para
conseguir un mejor funcionamiento, hay sectores de mercado que debe observarse a través
del lente regulatorio del organismo publico, es decir que en lugar de priorizar el modelo
econdmico, hay campos donde la regulacion debe poner méas énfasis en ciertos valores

publicos que estan mas alla de la misma economia de mercado (Feintuk, 2010).

De esta manera, es posible afirmar que la regulacion complementa el
funcionamiento del mercado, ante las dificultades de maniobra y auto-correccion que tiene
en su desenvolvimiento, dadas las limitaciones técnicas y fallas particulares que dificultan
mantener un esquema de mercado perfectamente competitivo (Wimer y Vining, 2010). Una
primera intuicion, que relaciona regulacién y organismos autdnomos, pareceria no tener

mayor exigencia de la coordinacidon que aquella que puede ser ubicada al interior de cada
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organismo. Esa perspectiva mantenia una connotacion propiamente técnica mientras que su
manifestacion real permanecia oculta o simplemente estaba dada por supuesto (como
caracteristica de los organismos autonomos). No obstante, tanto el desarrollo de cada
organismo —en la medida que se trata de una organizacién especifica—, como la dinamica
cambiante que cada uno de ellos observa —al ser parte de sus funciones especificas—,
obliga a superar la nocion de una coordinacion técnicamente ubicada dentro de cada

organismo.

Ante un escenario de 6rganos especializados, la intuicion regulatoria quedaria
marcada por la distribucion de areas y funciones especificas. Sin embargo, la interaccion
entre organismos autébnomos Yy su capacidad para la regulacion (Esquema 1.2) trasciende la
distribucion simple. En un escenario ideal, la presencia de organizaciones especializadas
bastaria para observar areas particulares de interés (situacién A); no obstante, las dinamicas
econdmicas y sociales obligan a que estas organizaciones se aproximen o alejen (situacién
B) de acuerdo con el grado de complejidad de la sociedad o el tipo de actividades que
desempefien. En la mayoria de los casos, por lo general no es posible hablar de esferas
aisladas, solo es posible hacer referencia a planos intersectados (situacion C).

Esquema 1.2
Escenarios de interaccion entre organismos autbnomos

(A) (B)

(C)

FUENTE: Elaboracion propia

La interseccidn es un escenario circunstancial cuya presencia tiende a ser mayor.

Esto es posible porque el objeto de estudio entre los organismos reguladores y de
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competencia depende de dos factores aleatorios: en primer lugar, es un hecho que el
comportamiento de los agentes econémicos no deja de ser contingente y limitado, aun
cuando la segmentacion de actividades permite identificar ciertos espacios y tipos de
accion. En segundo lugar estan los factores contextuales, los cuales mantienen cierto nivel
de lejania respecto de los organismos reguladores y estan, por definicion, fuera del manejo
deliberado por un actor, persona u organismo especifico. La coordinacion tiene en este tipo
de situaciones, para efectos de la regulacion, la capacidad de hacer efectiva la atencion
regulatoria que los organismos con autonomia tenian como encomienda para realizar. Sin
embargo, las diferencias, superposiciones de acciones, objetivos y racionalidades han traido

con mayor frecuencia conflictos que relaciones de complementariedad.

Las relaciones de conflicto entre organismos pueden ser expuestas mediante un
panorama doble —vinculado con los factores de la regulacion y la coordinacion—, esto es
a traves de sus facetas técnicas y de construccion de sentido organizacional: el conflicto por
medio de su relacién politica y el conflicto por medio de su division técnica. A
continuacién desarrollo cada una de estas expresiones, para luego dar paso a la relacion

empirica que puede mantener en materia de regulacion y competencia econémica.

1.2. La coordinacién entre la competenciay el conflicto

Si la coordinacion forma parte de las caracteristicas sustanciales de los organismos
autonomos, es necesario que los recursos empleados para llevar a cabo dicha coordinacion
sean cada vez menos técnicas y cada vez mas comunicantes y reflexivas. De acuerdo con
Godé (2016: 59) una coordinacién efectiva, cuando se trata de ambientes abiertos, bajo
condiciones extremas y de conflicto, debe ser vista como una interseccion entre practicas
de comunicacion, préacticas reflexivas y practicas de socializacion. Para que esta
construccion real sea efectiva es necesario construir practicas de socializacion, para que de

esta forma se ponga a los actores en el centro de la coordinacion misma como actividad.

Enfatizar la socializacién no implica desplazar el ambito formal y técnico de la
coordinacion. De cierta forma la socializacién también parte de la relacion técnica de la
coordinacion. Resulta comun encontrar literatura sobre sistemas de coordinacion que parten
de una base donde el sentido organizacional de coordinacion de los grupos es visto a partir

de las relaciones técnicas que pueden construirse (Alderewed et al., 2016; Bedrouni et al.,
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2000; Jordan & Schout, 2006). De acuerdo con Alderewed et al. (2016: 21) “la
coordinacion social y la inteligencia colectiva s6lo puede fomentarse abordando el
problema de la inter-operalidad a un nivel de razonamiento en la organizacion”. Esta
perspectiva propone la posibilidad de construir un sistema socio-cognitivo y técnico (socio-
cognitive technical systems), los cuales pueden servir para fines de coordinacion siempre
que tengan en consideracion la existencia de dos factores determinantes: a) el nivel de
opacidad/individualidad de los participantes (estructuras entre personas); y b) la flexibilidad

institucional que esta marcada en el esquema forma (disefio y reglas de juego).

La coordinacidn enfrenta el riesgo permanente de tomar lugar donde puede existir el
conflicto. La posibilidad de conflicto es siempre recurrente por diversos factores: en
principio, el ambiente donde éste puede realizarse nunca es un factor controlable a plenitud
y no se puede garantizar algan tipo de resultado particular. Como segundo elemento, el tipo
de estructura dentro de la organizacion afecta y determina el tipo de coordinacion que
mejor se pueda adaptar a las necesidades y metas que persigue la organizacion (roles,
objetivos y estrategias que definen el control, tipo de coordinacién y relaciones de poder).
Finalmente, los participantes se definen por sus propias capacidades y habilidades de
comunicacion y razonamiento para la toma de decisiones, lo cual no puede seguir patron
alguno y que ofrecen una posibilidad de coordinacion que no puede garantizar armonia

alguna.

Para que las practicas de socializacidén puedan reducir las posibilidades de conflicto
es necesario desarrollar espacios donde los participantes puedan hacer ejercicio de
presencia regular, donde puedan desarrollar una cultura comun (de acuerdo con el fomento
de sentido organizacional que posean) y el fomento de medios para la discusion donde
tenga lugar el intercambio de experiencias. Este componente esta directamente relacionado
con los componentes de comunicacion que la socializacion requiere para una mejor

coordinacion.

Los recursos y la informacion son los nodos para el flujo que puede haber entre la
comunicacion y una etapa primaria de coordinacion (Esquema 1.3). Si partimos de la
existencia de los mecanismos de comunicacion que hacen fluir informacién en el proceso

de comunicacion, la etapa de coordinacion se ve modificada en el momento en que esa
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cultura tiene un impacto tanto en las preferencias como en recursos que dispone una
organizacion. Tanto las preferencias como los recursos que forman parte de la coordinacion
son objeto de los mecanismos de coordinacién existentes, para ser transformados en una
decision de asignacion o distribucion, de los cuales uno es interno de la coordinacién
(asignacion) y otra forma parte de la comunicacion (distribucion de informacién como
recurso). Esta distribucion de informacién tiene un grado de impacto en la estructura social
y con ello el flujo de informacion vuelve a reproducirse por medio de los mecanismos
necesarios para que comunicacion y coordinacién sigan modificaAndose de manera mutua.
Esquema 1.3

Flujo de informacion y recursos como parte de la comunicacion y la etapa de
coordinacion

J Comunicacion |~ < - Coordinacion ~.
: h Preferencia !
I Cultura y I
| . '
| Organizacion :
| . Recursos |
I I
| g Flujo de |
| S Recursos |
I = I
1 & I
1 — . .y I
I Asignacion |
I |
Estructura .,
: . Distribucion }~ :
| Social \ 1
7 7/
\ N e e e o P -

FUENTE: Keizer (2001: 72).

La comunicacién y socializacion representan una mejora relativa para construir todo
mecanismo de coordinacién. Sin embargo, el conflicto, su posibilidad al menos, no puede
ser eliminado y s6lo podemos aspirar a una especie de neutralizacién de las bases sobre las
que se monta. No es posible hablar de una eliminacion de la probabilidad de conflicto en el
terreno de la coordinacion porque, a pesar de que el esquema de Kaizer para socializar

informacién y recursos tiene implicaciones directas para la construccion de sentido
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organizacional, al tratarse de los organismos autdbnomos vistos como sistema conjunto, el

modelo de Kaizer sigue estando inscrito en la parte técnica de la coordinacion.

El conflicto que enfrenta la coordinacion entre organismos independientes puede ser
tratado a partir de los componentes formal y real que lo componen (Esquema 1.4). Se trata
de una perspectiva de doble via: por un lado esta la influencia que tiene el ambiente sobre
los actores y como estos responden por medio de la construccion de un sentido
organizacional; por otro lado, también estd la perspectiva técnica, la relacion entre la
estructura formal y los actores, asi como la respuesta de los actores sobre el nivel de
efectividad de la coordinacion alcanzada. De esta manera, una misma persona puede estar
situada dentro de dos ambitos (un entorno organizacional y otro de carécter técnico), con
circunstancias encontradas que aumentan la posibilidad de conflicto, a medida que estos
entornos se superponen o aumenta el tipo de componentes.

Esquema 1.4
Relacion de conflicto dentro de la coordinacion

Ambiente Organizacion

Organizacion

FUENTE: Elaboracién propia

Las capacidades para interiorizar la coordinacion estan ligadas con el componente
politico que los actores representan como instituciones independientes. Por otro lado,
también existe una division técnica que puede alimentar el conflicto, en la medida que se
trata de perspectivas funcionales de analisis que son diferentes entre uno y otro organismo,

puesto que sus objetivos, prioridades, metodologias y perspectivas de atencién y analisis
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difieren en mayor o menor grado de uno a otro organismo. A continuacion, desarrollamos

los principales componentes de estas diferencias.

1.2.1. Relacion politica

Dado que existe una representacion politica de igualdad entre aquellos organismos que son
autonomos, pero al mismo tiempo contienen facultades significativamente distintas que
eventualmente se interconectan, se impone cierta barrera para la coordinacion. Las
complicaciones de naturaleza politica para la coordinacion pueden ser vistas a partir del
ambiente y la dificultad que representa la construccion de sentido organizacional sobre los
actores, en la medida que los sujetos al interior de los organismos auténomos se guian

dentro de parametros especificamente politicos.

Como parte del reconocimiento ambiental es necesario partir desde la coordinacion
misma, al identificar aquellas tareas de coordinacién que ya existen y aquellas que son de
caracter potencial —en ello es posible observar los eventuales conflictos con otros actores
participantes (cada uno en atencion de las prioridades que mantengan a mediano y largo
plazo). Esta relacion entre los componentes ambientales —recursos, reglas y
comportamientos perfilados por las prioridades organizacionales en el tiempo— y su
relacion sobre los actores —sujetos dirigidos por intereses particulares, conjunta y
separadamente de la organizaciobn— forma parte de la coordinacion efectiva que pueda

alcanzar la organizacion publica, asi como de sus metas especificas.

En cuanto a los actores y sus capacidades (componente subjetivo) es posible
identificar y medir, de acuerdo con Jordan y Schout (2006: 41-43), el nivel de coordinacion
que hay entre ellos. Esto seria posible siguiendo la participacion que tienen los actores a lo
largo de una linea de acciones dirigidas, para la implementacién/transformacién de las
actividades que son materia de la coordinacion. De esta forma, haciendo uso de una escala
que va desde un plano de independencia (donde el actor individual decide por si mismo el
rumbo de accion) hasta la implementacién (donde las acciones son obedecidas sin
mediacion alguna por el actor), es posible identificar una suerte de niveles escalonados o
ascendentes —aunque no es posible afirmar, necesariamente, algin tipo de linealidad ni

ascendencia.
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El grado de independencia que pueden tener los actores —hasta la capacidad de
implementacion conjunta que tienen de sus acciones— es una relacion entre niveles y
capacidades de accion. La manera en que los individuos alcanzan determinado nivel de
interdependencia exige cierto nivel de comunicacién hasta su formalizacion. De esta
manera, los actores parten desde su individualidad, con acceso a una base de minima de
comunicacion. Por medio de este canal, tanto los actores como sus conflictos tienen su
primer espacio de manifestacion, es decir, en la capacidad que sus acciones y diferencias
tienen espacio para construir un nivel de mediacion y consenso. Finalmente, para dirimir
los limites formales de responsabilidad entre las acciones de quienes participan, la practica

coordinada aspira a un nivel formalizado en el plano institucional.

Aun cuando cada eslabon existe la posibilidad de conflicto entre los partes
integrantes de la coordinacion, cada una de las partes adopta un sentido determinado —
como parte de un sistema de coordinacion que también contemple las amenazas posibles
dentro de su campo especifico de accién. Desde este enfoque, la coordinacion puede ser
vista como una mediacion del conflicto (Vukovic, 2016) que prescribe un método de uso
sincronizado de recursos y aplicacion de conocimientos, orientados por la necesidad de
crear los incentivos para reducir el conflicto. La coordinacion requiere asi de un ambiente e
instrumentos propicios para reducir el estimulo para el conflicto —y asi construir un mejor
trabajo conjunto. Dentro de este ambiente estd inscrito el componente técnico, el cual

describo a continuacion.

Tabla 1.1
Niveles para el conflicto politico y la coordinacion

I.  Independenciay consulta — Existencia, uso e intercambio de
informacion

Il.  Divergenciay Conciliacion — Capacidad de consenso en espacios
comunes para la informacion y la mediacion

I1l.  Maérgenes formales de accion — Conexiones organicas entre actores
y areas en la dependencia organizacional

FUENTE: Elaboracion propia con base en Jordan y Schout (2006).
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1.2.2. Division técnica

La divisién técnica consiste en la relacion que hay entre los participantes con la estructura
orgénica de sus instituciones —dentro y entre las organizaciones—, donde la coordinacién
puede sistematizarse de manera formal. El aspecto sustancial dentro de la division técnica y
su relacion con la esfera potencial de conflicto estriba en las dificultades eventuales,
inevitables incluso, que existen durante la creacion de canales formales para la
coordinacion y los cuales no pueden prescindir a su vez de la presencia de canales

informales.

La dificultad para establecer un mecanismo de coordinacién asume la forma de un
conflicto técnico, para conectar intereses y medios para la coordinacion: una diferencia
interna entre la manifestacion politica (intereses individuales y colectivos para el trabajo) y
su transcripcién formal —Ila capacidad de formalizar una actividad en el proceso de trabajo
0 bien encontrar los espacios que permiten que los actores puedan ponerse de acuerdo sin
faltar a las normas de funcionamiento de la organizacion o los actores. A su vez, el
conjunto de politicas y normas, que delimitan la coordinacion formal y técnica, tienen que
lidiar constantemente con aquellos mecanismos informales donde, por lo general, la
coordinacion real se filtra o donde puede tener mayor probabilidad de presencia (en la
medida que implica cierto consenso y aceptacion de facto). Se da una relacién directa entre
fallas formales y canales informales para la coordinacion.

De acuerdo con Chilsholm (1989), los canales formales para la coordinacion
siempre dejan espacio a medios informales, mas adn, los canales informales son usados alli
donde los formales han sido bloqueados o no existen. Dado que las organizaciones son
concebidas para funcionar bajo un modelo de condiciones que no son constantes, los
canales informales funcionan frente a las fallas permanentes o episddicas de los canales
formales. Dentro de los factores que facilitan la organizacion informal estan las normas y
su reciprocidad, las propiedades del sistema y sus organizaciones, los atributos personales,
asi como otros factores aleatorios. Todos ellos son componentes de cualquier boceto

general para un modelo de coordinacion efectiva.

Esta division técnica y su distincion entre canales formales e informales envuelven

su propia paradoja: que la coordinacion se vuelve mas efectiva en la medida que se
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normaliza/formaliza, pero las normas que pueden servir a la coordinacion, sélo pueden ser
asimiladas al negar otras relaciones (muchas veces mediadas por lazos informales, por
ejemplo, a través de la afinidad). Esta relacion técnica y politica afecta no sélo a los
componentes centrales de la coordinacidn (actores, acciones, objetivos y metas), sino que
plantea sus propios inconvenientes para la coordinacion (dispersion, disputa y el
aislamiento). A continuacion hago una exposiciéon y analisis de estos componentes, asi

como de las principales dificultades de cada uno de ellos.

1.3. Componentes centrales de la coordinacion

Recuperando la definicién de Koop y Lodge, asi como la composicion interna de cada uno
de sus elementos correspondientes, sera posible construir un esquema de tratamiento
analitico para la coordinacion entre organismos autdbnomos. De acuerdo con los autores, la
coordinacién puede ser definida como “el ajuste de acciones y decisiones entre actores
interdependientes para la consecucion de metas especificas” (Koop y Lodge, 2014: 1313).
A partir de esta definicion es posible identificar ciertos componentes basicos (Esquema 1.5)
que circulan, en mayor o menor grado, al definir esta funcion de enlace.

Esquema 1.5
Componentes generales de la coordinacion

Aquste de acciones

Dos o mas actores independientes Coorchinacion

Desarrolle de metas especificas

FUENTE: Elaboracion propia

Cada uno de estos elementos puede ser descompuesto de manera particular, para
acceder a su nivel analitico interno (Esquema 1.6). Como resultado, cada uno de los
componentes de la coordinacién muestra aquellos factores que permiten observarla a traves

de su parte dinamica, asi como identificar los principales riesgos y fallas que posee. Vista a
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través de sus componentes internos, el analisis de la coordinacion amplia la perspectiva de
su funcionamiento, riesgos y fallos (no solo en los ejes centrales, sino en los componentes
de cada eje). En este sentido, todo fallo o deficiencia en el nivel de coordinacion no versaria
acerca de una aplicacién incorrecta de sus ejes, sino como el riesgo latente en cada uno de
estos rubros —de esta forma, por ejemplo, dentro del componente destinado a las acciones
existe como riego el traslape y la dispersion de actividades; mas no se trata de un estado
evitable por medio de la correcta aplicacion analitica de las acciones, sino que el traslape y
la dispersion siempre estan presentes en su forma relativa y dependen del nivel con que las
acciones son aproximadas entre si.

Esquema 1.6
Componentes desagregados de la coordinacién

Factores parala coordinacidn

Acciones | Artores + MMetas
4§ - % r ) - n
Inicio Autonomia Objetivo

Desarrollo |4 | Estructura | 4 Resolucidn

Final Capacidad Contim dad
. r . J \ r
Tras ape Disputa Informaridn
SR b N y
Crispersion Ciferencia Cormuni cacidn

b o F . "

Factores de riesgo parala coordinacidn

FUENTE: Elaboracion propia

Una manera adecuada para imaginar los componentes de la coordinacién es por
medio de una relacion lineal (acciones-actores-metas), como un movimiento orientado cuya

esencia es la accion, las personas su sustancia y las metas su direccion. En los siguientes
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apartados son desarrollados cada uno de esto puntos, asi como las formas especificas que

asumen al tratarse dentro de un contexto de organismos autonomos.

1.3.1. Acciones

En principio, la coordinacion es un ajuste de acciones, donde cada una de éstas sigue una
ruta particular de inicio a fin. En este sentido, el punto de partida es la delimitacion de
funciones y ello corresponde al campo especifico de atencion que tiene cada actor,
institucién u organismo. Aqui las técnicas y comportamiento para la construccion de
sentido organizacional y de trabajo tienen su espacio especifico, definido por cada uno de
los organismos, dentro de sus tareas y bajo los lineamientos de su funcionamiento interno.
Cada organismo auténomo es un agente especializado en sus labores, cuya independencia
generalmente estd montada sobre una base de especializacion técnica, mientras que su

autonomia tiene cierta proyeccion de independencia politica.

Las acciones orientadas —en ambientes marcados por la autonomia de sus
actores— estan relacionadas por el vinculo que puede darse entre la coordinacién y cierta
especializacion que es propia de los organismos autonomos en lo general. Por supuesto, el
nivel de coordinacién depende del nimero y complejidad de las acciones que correspondan,
asi como del nivel de autonomia que las acciones simples pueden ofrecer. Al respecto,
Peters (2010: 7), por ejemplo, concuerda en que la l6gica de especializacion ha hecho que
determinadas organizaciones hayan sido desmanteladas en partes mas pequefias, cada una
con cierto nivel de autonomia, dando como resultado formas particulares de operacién y

niveles diferenciados de coordinacion.

Las acciones tienen una orientacion de acuerdo con las expectativas de los actores y
dentro de ambientes particulares. De acuerdo con Arrow, McGrath y Berdhal (2000), la
coordinacion aparece como una funcion dentro de dinamicas locales (una coordinacion de
miembros) junto con las tareas y herramientas. En este caso, los grupos son vistos como
sistemas complejos (con dinamicas globales y locales) que requieren ser simplificadas para
su operalizaciéon. Las diferencias de percepcion, motivadas por las areas de atencién
diferentes, se presentan como una parte del nucleo que dificulta la cooperacion. Por lo

general, las tareas y acciones tienen la limitacion de estar desconectadas, al tratarse de
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organismos autonomos, ante la falta de hacer explicito el recorrido de la investigacion que

ambos realizan.

Es necesario que el traslape/dispersion sea considerado como posibilidad al
formular un proyecto coordinador, para que la forma de coordinacion sea funcional y real.
Ante la dificultad para construir un mecanismo de coordinacion libre de este riesgo
asociado a las acciones, una alternativa es situar una coordinacion funcional de las acciones
basicas. Autores como Klein (2012) y Witt (2006), por ejemplo, proponen la formulacion
de dos tipos de coordinacion que pudieran servir como una especie de escala continua,
sobre los cuales situar un modelo general de coordinacion: una definida de origen por los
actores (coordinacion mutua) y otra definida por medio de las acciones seguidas actor tras
actor (coordinacion concatenada) (Klein, 2012). Por otro lado, Witt construye un esquema
de coordinacion a través de un ejercicio intermedio, una especie de ajuste institucional

coordinado.

1.3.2. Actores

Cuando la literatura hace referencia al papel que juegan los actores en la funcion de
coordinacion, de una u otra forma casi siempre hacen referencia a uno de los dilemas
centrales en toda accion coordinada: la construccion de un sentido colectivo que pueda
conjuntar los intereses particulares con los organizacionales. Por lo general, al tomar a los
actores como punto de partida, la coordinacién es aproximada por el uso de escenarios

informales basados en la capacidad de negociacion de los agentes.

Un mecanismo coordinador enfocado en los actores, necesariamente, tiene méas
atribuciones reales por encima de los componentes técnicos y formales. La problematica
estriba en trasladar la construccién de sentido organizacional y de coordinacion hacia un
nivel lo suficientemente elevado para ser aplicable a los organismos constitucionalmente
autonomos. Asimismo, también hay una tendencia social hacia el ajuste institucional y la
coordinacion es una de las formas que adquiere al operar a nivel agregado. Desde esta
perspectiva la coordinacion institucional forma parte de una coordinacién social que
representa una actividad econdémica e institucional que abarca espacios y canales tanto

formales como informales (Witt, 2006).
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1.3.3. Objetivos y metas

Una de las caracteristicas méas particulares de los organismos auténomos es la capacidad de
construir y definir sus lineamientos de gestion, lo cual incluye la definicion de objetivos y
metas. Este rubro puede ser observado desde el tipo de objetivo que persiguen como
organismos, la facilidad para establecer resoluciones, asi como la capacidad de continuidad

que poseen para dar seguimiento a sus resoluciones.

La informacion forma parte de los elementos indispensables para la coordinacion.
Autores como Malone (1988), incluso llegan a definir la coordinacion en términos de este
elemento: la coordinacion es vista como un proceso de procesamiento de informacion
adicional, cuando los actores persiguen objetivos a los que por si mismos dificilmente
aspirarian. Una vez asumida la informacion como un recurso disponible para la
coordinacion, la ausencia del mismo puede ser asumida como un costo. De hecho, de
acuerdo con Vukovic (2016), la cooperacién tiene costos multiformes que pueden ser
clasificados en dos grupos: i) costos asociados con las externalidades organizacionales (por
ejemplo, la interdependencia crea ambientes particulares que no formaban parte del analisis
inicial ni de los escenarios previos a la coordinacion); ii) costos asociados a las dinamicas
de negociacién (donde la creacion de un interés comdn implica el intercambio de

informacion especificamente asociado con la redefinicién de intereses y metas).

La incertidumbre y limitaciones respecto de la informacion son un costo permanente
para la reciprocidad y socializacion en todo sistema de coordinacion; la intencion Gltima es
que los costos asociados al manejo de informacion sean inferiores a los beneficios de
construir un disefio de coordinacion eficiente. A continuacion analizo los elementos
comunes dentro de los esquemas de coordinacién que pueden ser utilizados para construir
un modelo de coordinacién entre los organismos autonomos, particularmente aquellos

destinados a la regulacion y competencia econdmica.

1.4. Esquema general de coordinacién

Un programa de coordinacion puede tener tantos mecanismos e instrumentos de
coordinacion como casos particulares de aplicacion puedan encontrarse. No hay un modelo

de coordinacion permanente, solo podemos recurrir a estructuras mas o menos estables. De
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acuerdo con una parte importante de los autores revisados (Peters, 2010; Bedrouni, 2009;
Jordan y Schout, 2006; Schumacher, 2001; Ossowski, 1999) y las &reas de conocimiento
donde la coordinacion ha cobrado terreno como area especifica de estudio, parece haber un
consenso en destacar las aproximaciones de coordinacion por jerarquias, por modelos de
mercado y modelos de cooperacion por redes.

Esquema 1.7
Esquema de coordinacion por medio de mecanismos de tipo jerarquico

/ [ Gobierno ] \

Central

[ Onzamza(:lon ]( A)[ Orgamzacmn ]

D Sector publico
<«——> Control directo (estructural y financiero)
€ - ->» Coordinacion cuasi-automatica

FUENTE: Bouckaert, Peters y Verhoest (2010).

El estandar méas elemental esta dado por las relaciones jerarquicas, sustentadas en
ordenes y reglas de autoridad. Este tipo de mecanismo de coordinacion tiene las
caracteristicas para su aplicacion interna; es decir, el esquema jerarquico puede ser visto
como un modelo formal y técnico para la coordinacion. Este tipo de aplicacién puede tener
lugar dentro de los organismos autbnomos en la medida que son organizaciones particulares
e independientes entre si. Sin embargo, un esquema por jerarquias dificilmente puede

contribuir a la coordinacion transversal entre agentes que se reconocen bajo un mismo
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nivel. Un sistema jerarquico (Esquema 1.7) no puede favorecer mas que un conjunto breve
de labores cuando se trata de organismos autdnomos e independientes.

Esquema 1.8
Esquema de coordinacion por medio de mecanismos de mercado

/ [ Gobierno ] \

Central
/, \\
R W
!/ A

Organizacion Organizacion
C D

() Sector publico

<—> (oordinacion horizontal
— -2 Control indirecto o ex-post
Mercado
» Creacion y regulacion de mercado
por el gobiermo

FUENTE: Bouckaert, Peters y Verhoest (2010).

Por otro lado estan los modelos de coordinacion basados en los mecanismos de
mercado y sus incentivos. Siguiendo a Peters (2010), en este tipo de sistemas de
coordinacion, los recursos que tienen las organizaciones tienden a guiarse por dos
condiciones basicas: 1) la intencidén de reflejar una relacion de precio-servicio y 2) la
interaccion basada en la competencia. En este tipo de conexion, los incentivos son cruciales

y pueden ser estimulados por medio de contratos de beneficios y subastas.
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Esquema 1.9
Esquema de coordinacion por medio de redes de trabajo

/ [ Gobierno ] \

Central

4 Y
[ Organizacion ] < 5 [ Organizacion
C D

I Sector publico

<—> Coordinacion horizontal

— -3 Control indirecto o ex-post

< Red de trabajo

—— Administracion de la red por el gobiemo

FUENTE: Bouckaert, Peters y Verhoest (2010).

Una de las intenciones Gltimas para construir un mecanismo de coordinacion no esta
en integrar dos agencias independientes, sino facilitar canales de uso para dirimir
dificultades y costos de accion en aquellos escenarios que requieran de la participacion
conjunta de ambos organismos auténomos. En principio, se trata de un esquema que
requiere la participacion y voluntad colaborativa de las organizaciones relevantes. De
acuerdo con Bouckaert, Peters y Verhoest (2010: 44), este tipo de sistemas de colaboracién
son patrones mas o menos estables de interaccion cooperativa entre actores mutuamente

independientes, alrededor de problemas especificos y de politica de gestion.

Los esquemas de mercado pueden servir para los fines de un mecanismo de
coordinacion, pero estan limitados por el hecho de que el objeto de atencion de los

organismos autdnomos (mercado) no es un elemento estable (dada la existencia separada de
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cada caso de atencion). Por su parte, los esquemas de coordinacion por redes de trabajo

ofrecen mayores beneficios.

1.5. Conclusién 1: La coordinacidon como sistema diferenciado

El Estado es un actor obligado a la transformacion, en la medida que la relacion entre forma
de gobierno y sociedad modifican sus vinculos por medio de su administracion publica. A
lo largo de las ultimas décadas, el Estado ha tenido una serie de importantes
transformaciones —tanto en su marco y composicion institucional, asi como de las
actividades que desempefiaba de manera habitual. Una transicion de que va de la direccion
central hacia una participacion de carécter regulador por parte del Estado y la participacion
creciente de organismos autonomos en areas especificas son dos de los principales
resultados de una transformacion econdémica y politica que ha puesto en evidencia una

necesidad mayor para coordinar el trabajo colectivo.

La coordinacién es el ajuste de acciones entre actores interdependientes con la
intencion de conseguir una serie de metas especifica. La coordinacion es también una forma
de configurar el esfuerzo colectivo y aunque siempre ha estado presente en los procesos de
trabajo, en muchos de ellos s6lo figuraba como un elemento dado o cuyo caracter tenia una
composicion puramente técnica. Sin embargo, la coordinacién tiene elementos especificos
(acciones, actores, metas y objetivos) que estan inmersos en una relacion tanto técnico-
formal como politica e informal que hacen de la coordinacion una suerte de sistema
diferenciado, de acuerdo con la orientacion especifica de las acciones, el nivel politico e
importancia de los actores, asi como el caracter direccional que tengan los objetivos y

metas que dichos actores tengan en consideracion.

Con la participacion de un tipo de actores, las acciones y formas de comunicacion
entre ellos, asi como de la capacidad que llegan a tener para conseguir, definir y modificar
sus objetivos, es posible construir diferentes esquemas de coordinacion —siendo los
proyectos de tipo jerarquico, de mercado y por redes de trabajo, algunos de los mas
importantes. Cada esquema tiene caracteristicas que elevan o reducen su nivel practico. De
acuerdo con las necesidades de independencia y autonomia que requieren mantener los
organismos auténomos, asi como la diferencia politica con que se relacionan respecto de

otros actores, el disefio de coordinacion por redes de trabajo parece ofrecer los mejores
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beneficios para construir una relacion de trabajo efectiva entre este tipo de participantes. De
manera que la coordinacidon es un sistema diferenciado respecto de sus acciones, objetivos y

actores.
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CapiTULO Il
2. Coordinacion, autonomia y competencia: los organismos auténomos en México

El surgimiento y desarrollo de los organismos autdbnomos en México puede considerarse
como una de las transformaciones criticas del Estado mexicano y su marco institucional. De
acuerdo con Cabrero (1997; 2007b), el Estado contemporaneo se ha caracterizado por una
manifiesta crisis de legitimidad, lo cual le obliga constantemente a desarrollar un proceso
de modernizacion. Dicho proceso abarca desde algunos ajustes en sus procedimientos

administrativos, hasta el replanteamiento conjunto de sus fines esenciales como Estado.

De acuerdo con el analisis realizado por Cabrero, la legitimidad del Estado y su
aparato institucional de gestion esta montada sobre una relacién inmediata entre eficacia y
eficiencia.’ Dentro de esta relacion, la coordinacién comienza a presentarse como uno de

los retos comunes para la Administracion Publica. De acuerdo con el autor:

la administracién publica evolucionaria mas hacia un aparto de conduccion y articulacion
de esfuerzos gubernamentales y no gubernamentales, haciendo de la coordinacién vy
negociacion su actividad estratégica, y no méas del ejecucién directa de todo tipo de
iniciativas estatales. Este hecho rompe con el supuesto de una administracion publica
vertical, grande, monolitica y planificadora (Cabrero, 1997: 52).

A lo largo de este proceso de transformacion del Estado contemporaneo, es posible
identificar dos fendmenos que caracterizan el desarrollo mas reciente del aparato publico e
institucional durante las Gltimas décadas: i) la configuracién de un Estado con menos
facultades interventoras, dando paso a una forma gradual de Estado regulador (Majone y
Spina, 1993; Pardo, 2014); y ii) la creciente participacion que tienen organismos autébnomos
en algan tipo particular de actividades (Dussauge, 2015; Ugalde, 2014). Esta circunstancia

> La eficiencia también ha servido para que algunos agentes econémicos particulares constituyeran una suerte
de agente agregado, cuya participacion tendria efecto en las transformaciones posteriores del Estado. De
acuerdo con Valdés (1997), a partir dela década de los 70, el empresariado impulsd transformaciones
importantes en busca de cierto protagonismo. Este grupo agregado buscd obtener una mayor autonomia como
agente social, ganando importancia como abanderado de mayor eficiencia frente al gobierno, al tiempo de su
vinculo con algunas elites politicas y demas empresarios bajo la consigna de recobrar la civilidad frente al
Estado.
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no ha sido ajena para el caso de México y ha transformado, en mayor o menor grado, la

manera en que la sociedad mexicana desempefia sus labores de administracion publica.

Dado que la coordinacion puede ser ejercida tanto en un sentido procedimental-
técnico (dirigido por las especificaciones de la organizacion, estructuras, jerarquias y lineas
de comunicacion y mando), asi como de una forma real (enfocada a la construccién de un
sentido organizacional para la vinculacion de componentes entre las actividades que realiza
la organizacion), todo proceso de descentralizacion tenderia a relajar el sentido técnico de
la organizacion del aparato publico y a exigir una mayor participacion del sentido real de la

coordinacion.

Las razones que provocan un proceso descentralizador tienen un impacto sustancial
en la estructura orgénica de la Administracion Publica y, con ello, la forma técnica de la
coordinacion también se modifica. Sin embargo, el sentido real de la coordinacion ha
pasado marginalmente inadvertido. En general, la evolucion del proceso descentralizador
mexicano hasta el desarrollo de organismos auténomos ha sido vista desde el foco de la
eficacia de actividades —partiendo, incluso, desde la misma division de poderes en la que
se concibe la organizacion del Estado. En efecto, “como una distribucion de funciones o

competencias para hacer mas eficaz el desarrollo de sus actividades” (Ugalde, 2008: 253).

Estos procesos particulares —vinculados a las transformaciones econémicas que
han tenido lugar a lo largo de las Gltimas décadas— han producido que la descentralizacion
haya pasado de ser una aspiracion hasta convertirse en un problema.® Con la necesidad por
ofrecer apertura a la perspectiva publica, asi como la especialidad por medio de la
descentralizacion y autonomia, cada vez fue mas frecuente la creacion de organismos
especializados, descentralizados y auténomos para atender areas especificas dentro del
sector publico y gubernamental. En este sentido, el tema de la coordinacion ha sido
ocupado solo por su aspecto funcional, a cargo de cada organismo en sus interiores y cada

Vez menos Vista en su conjunto.

® De acuerdo con Cabrero (2007a: 2): “la complejidad del quehacer estatal ha crecido enormemente [...]
Tanto en sentido vertical como en sentido horizontal, los programas y acciones gubernamentales se bifurcan,
se multiplican y se superponen en ldgicas diferenciadas, en objetivos encontrados, en racionalidades
divergentes”.
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Con la proliferacion de organismos particulares y agentes dentro del aparato
publico, este problema de omision so6lo fue recrudecido. Si consideramos la
descentralizacion como un proceso que separa el continuo que va desde un modelo
centralizado, hasta otro donde impera la separacién por medio de organismos focalizados y
especializados en areas particulares (Esquema 2.1), es importante destacar las eventuales
diferencias que sufra la coordinacion a lo largo de este recorrido ocasional, es decir las
diferencias que existen entre un tipo de coordinacion desarrollado bajo prototipos

jerarquicos, frente aquella coordinacion presente entre organismos autdbnomos.

Esquema 2.1
Recorrido de la descentralizacion
Estructura ] _ Organismos
Centralizada J Descentralizacion Focalizados

FUENTE: Elaboracion propia

Con esta transformacion organica del aparato publico, la coordinacion ha tenido
importantes modificaciones, pero no todas ellas pueden ser calificadas como novedosas. En
principio, es necesario apuntar que la coordinacion no es un fendmeno que sea garantizado
por algun tipo de legislacion, normatividad o jerarquia. Esto implica que la coordinacion
en un sistema centralizado, jerarquico u homogéneo no puede darse por sentado (las
diferentes distribuciones institucionales del Estado siempre han sufrido por la promocion de
sistemas de coordinacion efectiva). Por otro lado, si bien resulta l6gico imaginar que la
creacion de organismos auténomos constituye un riesgo para la mejora potencial de
coordinacion, de acuerdo con Dussauge (2015: 235), es dificil pensar este problema como
algo nuevo o exclusivo de este tipo de transformacion institucional del Estado mexicano. El
aumento en la des-coordinacion, vinculado con los organismos autdnomos, sélo constituye

uno de los mitos con que ha sido trabajado el tema de este tipo de instituciones.

Los Organismos Constitucionalmente Auténomos (OCAs) son, sin embargo, en
tanto formas particulares de la transformacion institucional mas reciente del Estado
mexicano, un agente caracteristico que incrementa el nivel de complejidad, tanto por el
numero de responsables que termina por extender, asi como por el tipo de relacion politica

con el que se desempefian, frente al poder federal como entre otros organismos similares.
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Los organismos auténomos en México (Tabla 2.1) no s6lo han sido objeto de critica y
revision respecto de su transformacion institucional (Dussauge, 2015); también han sido
observados bajo la luz de las transformaciones que representan al control y balance de
poderes nacionales y su division especifica (Ackerman, 2010). Otras perspectivas,
finalmente, observan este desarrollo como una manifestacion latente de “la baja calidad de
la gobernanza de muchas areas del Estado mexicano para cumplir sus funciones esenciales
[...] una mutaciéon muy amplia y rdpida de la conformaciéon del Estado mexicano y de la

organizacion interna de la administracion publica federal” (Ugalde, 2014).

Los OCAs configuran un escenario particular que exige la construccion de
esquemas de coordinacion que puedan favorecer al desempefio de cada organismo en lo
particular y del aparato administrativo del Estado mexicano por extension. Es por ello que a
continuacion sera desarrollado un analisis respecto de la coordinacion entre organismos
autonomos dentro de un marco enfocado a las tareas de regulacion y competencia
econdmica. En primer lugar expongo las caracteristicas generales bajo las que ha
evolucionado el panorama de la regulacion como una actividad cada vez méas importante
dentro de las funciones del Estado mexicano, asi como la relacion que dichas
transformaciones tienen con las necesidades de coordinacion que han venido
desarrollandose entre los diferentes organismos de la administracion publica en lo general,
asi como la que puede ser elaborada al tener a los OCAs como sus principales actores.

Luego de exponer el desarrollo de la regulacion y sus necesidades de coordinacion
para el caso mexicano, se da paso al analisis de los componentes de la coordinacion dentro
del caso de estudio que involucra a la Comision Federal de Competencia Econémica vy al
Instituto Federal de Telecomunicaciones como los actores de un ejercicio de diferencias
respecto de las atribuciones/valoracion que han tenido de sus funciones y que los han
llevado a solucionar sus diferencias ante los organismos federales especializados (Tribunal
Colegiado en materia de competencia y telecomunicaciones). De esta forma, el analisis
inicia con una exposicion de la problematica y de los actores involucrados, asi como de las
principales relaciones que existen entre los componentes de la coordinacion, sus principales
problemas y caminos de solucién para la experiencia de los organismos en cuestion.
Finalmente, ofrezco una explicacion de cual puede ser un esquema de coordinacion

adecuado con las necesidades de los organismos tratados, asi como una primera
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aproximacion a la necesidad y construccién de un sistema interno de coordinacion para la

mejora de funciones entre ambos actores.

Tabla 2.1
Organismos Constitucionales Auténomos en México
Asociacion o
relacion de ~ Afo de la
. p L. . Afo de .
Organismo Area de politica subordinacién Iy autonomia
. fundacion L
previa a su estatus constitucional
de autonomia
Secretaria de
Banco de México Politica monetaria Hacienda y 1925 1994
Crédito Publico
Instituto Nacional Organizacion Secretaria de
Electoral electoral Gobernacion 1990 1996
Comision Nacional de Derechos humanos Secretarla_gie 1990 1999
Derechos Humanos Gobernacion
. . i Secretaria de
oo Moo e, | sy | Toenaey | s | 2om
Creédito Publico
Comision Federal de Competencia Secretaria de
Competencia peter ) 1993 2013
e econémica Economia
Econdmica
. Secretaria de
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2.1. La coordinacién entre regulacion y competencia

La evolucion del Estado mexicano hacia un esquema con menores facultades de
intervencion directa es resultado de una transformacion directa del modelo econémico a
nivel internacional. De acuerdo con Pardo (2010: 79), una de las razones de este cambio
seguido por México fue la “necesidad de adoptar una politica explicita de competencia
econdmica como resultado de la creciente interdependencia comercial e industrial que se
materializa con la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte”. A partir de
este suceso, fue necesaria la creacion de leyes especializadas en materia de competencia, al
tiempo que “aparecen dependencias encargadas de la materia reguladora” (Pardo, 2010:
80). Los OCAs en México han construido un nuevo escenario de relacion y disputa politica.
Por su propia definicion, cada organismo constitucionalmente auténomo tiene una facultad
de autonomia e independencia —que los aleja de las formas tradicionales de control
politico— y que sélo es superada de manera politica por la federacion —Ila cual esta

representada por y en el Congreso.

La relacion entre organismos constitucionalmente autbnomos en México no siempre
ha sido armoniosa ni necesariamente estable. Aun cuando las atribuciones entre cada uno
de los OCAs en México parece estar mas 0 menos bien delimitadas, la dinamica de las
areas que son de su incumbencia estan sujetas a una transformacién frecuente. La presencia
de conflictos y perspectivas opuestas sobre un mismo tema ha sido una de las constantes
entre este tipo de instituciones publicas.” Sin embargo, pocas controversias han sido tan
variadas y recurrentes como en el caso de aquellas que han tenido lugar en materia de la

regulacion y competencia que existe entre el sector de telecomunicaciones y las

" La lista de diferencias entre organismos auténomos puede ser tan variada como lo sean las combinaciones
entre actores, areas especificas de atencion y demas agentes involucrados. Los Gltimos afios en nuestro pais
han tenido lugar controversias respecto del papel que juega el ciudadano —por ejemplo el caso COFECE-
COFEPRIS respecto del consumo de marihuana y si las licencias otorgadas por el organismo de salubridad
debe considerar al ciudadano con regulacién de uso o si debe serlo como consumidor libre del consumo que
ejerza—; también han tenido lugar las disputas respecto de la informacioén de que disponen —como en la
controversia presentada entre CONEVAL e INEGI, donde una modificacion realizada de manera unilateral
por parte del Instituto de Estadistica, transformo el tipo de informacion para medir la pobreza, alterando asi
las actividades de medicion y evaluacién que realiza de manera bianual el CONEVAL—; finalmente, también
existen las disputas respecto del objeto de competencia y regulacion que atienden, asi como de las funciones
que desempefian —tal es el caso de la controversia entre COFECE e IFT acerca de concentraciones
vinculadas al sector telecomunicaciones y que afectan algunos mercados relacionados—, entre otros.
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caracteristicas que son necesarias para mantener un escenario de mercado que reproduzca

condiciones necesarias para el libre transito de agentes y productos.

Aun cuando han sido creados bajo circunstancias muy similares, la COFECE vy el
IFT han mantenido diferencias muy marcadas respecto de sus analisis y resoluciones. En
principio, las diferencias son necesarias en tanto que se trata de organismos con areas de
atencion particular. Sin embargo, sus terrenos de atencion han sido objeto de analisis
relativamente cercanos: con objetivos comunes pero perspectivas opuestas, preocupaciones

similares y decisiones encontradas.

Las diferencias finales entre ambos organismos no s6lo han expuesto la necesidad
de construir una forma de coordinacion en areas especificas de su funcionamiento conjunto;
ademas, ante la falta de un ejercicio de coordinacion eficiente, han tenido que llegar a
instancias superiores para dirimir sus diferencias. Tanto la COFECE como el IFT bien
pueden ser observados como un ejemplo emblematico de la transformacion vy
redimensionamiento del Estado mexicano a través de organismos autbnomos: se trata de
organismos con funciones mas o menos bien definidas, con un régimen juridico y
atribuciones similares y ambos han tenido que pasar por luchas particulares para su

fortalecimiento institucional (Faya, 2010).

Creados durante la década de 1990, ambos organismos respondieron a dinamicas de
transformacion de un modelo econédmico, caracterizado por la privatizaciéon de la empresas
publicas y orientado hacia el redimensionamiento del Estado (Pardo, 2014); asi como la
procuracién de mejores practicas por parte del sector publico —que involucraban el
canalizar adecuadamente los recursos disponibles, eliminar gastos y subsidios no
justificados desde el punto de vista social y econémico, promover la productividad de la
economia y mejorar la eficiencia del sector publico entre otros (Faya, 2010: 48). Veinte
afios sucedieron a la creacion de estos organismos para que pudieran obtener la plenitud de
su autonomia (por medio de su reconocimiento constitucional) y facultades de accion —al

menos asi ha sido bajo su aspecto formal y legal, para convertirse en los organismos ideales
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como fueron concebidos—, aun cuando su desempefio y efectividad no puedan ser

garantizados plenamente, dado el incremento de complejidad que la autonomfa representa.®

Con la intencion de conseguir mejores circunstancias para la competencia
econdmica, “favorecer el crecimiento econdmico, el empleo y la competitividad, y con ello,
la inclusion de todos los sectores de la economia a la productividad” (Segob, 2016: 3), el
gobierno federal impulsé una reforma especifica en materia de competencia econémica.
Esta reforma tuvo como intencion dar espacio a la agenda de competencia, con el fin de
contar con agencias encargadas de vigilar la competencia econdmica; disponer con
autoridades independientes que sean revisoras de este tipo de agencias; y organismos
reguladores enfocados en atender sectores y mercados de radiodifusion 'y
telecomunicaciones por el impacto que tienen en las demas actividades econémicas del pais
(Segob, 2016: 4-5).

Presentada como iniciativa el 11 de marzo de 2013, esta reforma de competencia fue
publicada el 11 de junio de 2013 en el Diario Oficial de la Federacion. En dicha
publicacion se dio a reconocer “el decreto por el que se reforman y adicionan los Articulos
6°, 7° 27, 28, 73, 78, 94 y 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, principalmente en materia de telecomunicaciones, radiodifusion y competencia

economica” (Segob, 2015: 5).

El primer punto rector de la reforma considero la creacion de dos nuevas agencias
nacionales en materia de competencia econémica con autonomia e independencia de otras
autoridades publicas: i) la Comision Federal de Competencia Econdémica (COFECE) v ii) el
Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT). Dentro de las atribuciones y facultades
reconocidas en su mision de “garantizar la libre concurrencia y la competencia economica”
se ubican: ordenar medidas para eliminar barreras a la libre concurrencia y competencia
econdmica, regular el acceso a insumos esenciales y ordenar la desincorporacion de agentes

econdémicos (Segob, 2015: 5). De esta manera, en principio, la intencion de la reforma por

8 “La autonomia no solamente consiste en una division del trabajo, sino que también, implica que los distintos
organos estatales y administrativos (subordinados o no jerarquizados a los poderes) sean independientes unos
de otros. Lo anterior, multiplica los espacios de toma de decisiones y las relaciones entre entidades que gozan
de autonomia constitucional (aumenta la complejidad), asi como, establece conexiones juridicas formales
entre sujetos pertenecientes al orden nacional y aquellos que son parte del internacional” (Matute, 2015: 20).
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la competencia modifica una funcién directa del 6rgano de competencia (COFECE) y le
transfiere observaciones al érgano sectorial de la regulacion en telecomunicaciones (IFT).
Esta separacion parece tener una doble division: es una suerte de especializacion
(competencia) que a su vez esta siendo focalizada (en el sector telecomunicaciones). Esto
presupone cierta dificultad de operacidn, ante la eventual duplicidad de observacion entre
ambos organismos (en criterios de competencia) y el tratamiento que hacen de sus
respectivos problemas (el peso sectorial frente a otros escenarios de competencia).

Tras convertirse en organismos autdbnomos con reconocimiento constitucional, la
relacién entre estos 6rganos reguladores ha tenido una ligera serie de altibajos, respecto de
algunas decisiones cruzadas, por suponer la pertinencia de analisis sin ser necesariamente
considerado por el otro. “El texto constitucional no previd que, en la practica, habria
dificultades para determinar el &mbito de accién de cada uno de los organismos” (Nuiiez,
2017, 20 de marzo). En realidad se trata de un caso particular donde las dindmicas de
atencion y areas que cada organismo observa han tendido a vincularse de manera mas
frecuente (Esquema 2.2), de tal forma que las acciones de un organismo inevitablemente
terminan por afectar en cierto grado los desarrollos posteriores del otro organismo.

Esquema 2.2
Relacion de conflicto entre la COFECE e IFT

(~

FUENTE: Elaboracion propia

Desde su reconocimiento como organismos autonomos en 2013 a la fecha, la
COFECE y el IFT han tenido por lo menos dos diferencias importantes respecto del alcance
de sus funciones y los resultados posteriores que las resoluciones de uno pueden tener para
el desarrollo de actividades posteriores del otro. EI primer conflicto presentado entre ambos

organismos reguladores tuvo lugar en 2015 y estuvo vinculado con el anélisis y aprobacion
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de una concentracion entre las empresas Nokia y Alcatel —transaccion que, de acuerdo con
la revista Forbes (2015, 15 de abril), redefiniria el sector, con una empresa conjunta que
tendria una compafiia combinada con cerca de 114,000 empleados y unas ventas conjuntas
de unos 26,000 millones de euros, colocandose en un sélido segundo lugar, con una cuota

de mercado global del 35 por ciento.

Ante la solicitud realizada por parte de las empresas para que la autoridad
correspondiente otorgara aprobacion para llevar a cabo la concentracion entre las dos
compafiias, la COFECE habia solicitado al IFT que pudiera remitirle el expediente de dicha
concentracion (CFCE, ST-CFCE-2015-253), esto al considerar que la fusion entre ambas
compafiias concernia més a la esfera de la manufactura de teléfonos celulares que al de las
telecomunicaciones moviles (Sigler, 15 de octubre). Los comisionados del Instituto
analizaron la solicitud, deliberaron y coincidieron que el caso era de su total jurisdiccion,
“pues si bien se trata de equipos de transmision, estos estan a su vez regulados por el propio
IFT pues deben cumplir con ciertas normas para la transmision de sus sefiales, que a su vez
sirven para dar servicio a los clientes de la telefonia movil”. El resultado operativo del IFT
fue atender de manera directa el caso de concentracion, mientras se pronuncié analizar a los
agentes econdmicos y actividades econdmicas involucradas, las manifestaciones realizadas
por la COFECE al respecto y tener en cuenta los aspectos técnicos y legales para resolver
sobre la competencia del Instituto (IFT, 210915/404: 4).

Ante la negativa del IFT, la COFECE interpuso una controversia ante el Segundo
Tribunal Colegiado de Circuito en Materia Administrativa, Especializado en Competencia
Econdmica, Radiodifusion y Telecomunicaciones el cual, después de analizar el caso, optd
por remitirse a la segunda de las atribuciones indicadas por la reforma en competencia
econdmica de 2013 —referente a permitir el acceso de los denominados insumos esenciales
de la actividad econdémica— y resolvié otorgarle al IFT® la potestad para resolver la
peticion de concentracion entre las multinacionales Nokia y Alcatel Lucent, sustentado en

el articulo 28 cpeum y su referencia al tratamiento de insumos esenciales para la

% De acuerdo con la resolucién emitida por el primer acuerdo “El Instituto Federal de Telecomunicaciones ,es
la autoridad competente en materia de competencia econémica para conocer y resolver la concentracion
notificada por Nokia Corporation y Alcatel Lucent, toda vez que las actividades econémicas involucradas en
la operacion notificada ante este Instituto pertenecen al sector de telecomunicaciones” (IFT, 210915/404: 4).
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competencia. *° El organismo encargado de regular el sistema de telecomunicaciones
resolvié de manera positiva autorizar la concentracion de las empresas (IFT 90/2015). Con
esta resolucion el IFT gano el primer caso a la COFECE en materia de competencia y abrid

una serie de nuevas relaciones entre ambos organismos.

Un segundo momento de diferencias y enfrentamiento se dio durante el primer
trimestre de 2017. Nuevamente se tratd de una concentracion, en este caso referente al
contenido audiovisual entre las empresas AT&T y Time Warner. En este caso, la COFECE
solicité al tribunal una resolucion del conflicto frente al IFT ante la solicitud de compra de
Time Warner por parte de AT&T (Martinez, 2015, 14 de marzo). En este caso, ambas
empresas recurrieron a instancias de los dos organismos auténomos. Al respecto, “la
COFECE no se opuso a que el IFT conociera de la operacién en los mercados de
radiodifusion y telecomunicaciones” mientras la COFECE trabajaria en los mercados
restantes. La posibilidad de un acuerdo para atender areas de manera segmentada (lo que
implicaria una forma emergente de coordinacién informal) por el arreglo entre los

organismos autonomaos, sin embargo, no tuvo el final que podria haber sido supuesto.

La solucién no fue desahogada de manera rapida pues el IFT consider6 que también
le competia responder la operacion al ser también un observador de competencia. El
argumento esbozado por el IFT referia que su jurisdiccién estaba justificada puesto que
ambas empresas cumplian con las caracteristicas de participacion del sector para ser
analizadas como una sola concentracion en el area de telecomunicaciones. Nuevamente, el
caso llegd a instancias superiores. EI Segundo Tribunal Especializado en la materia analiz6
los argumentos y reconocid que las fusiones son actos en los que cabe la participacion de
ambas autoridades. Dado que uno de los objetivos centrales, “[e]l Tribunal resolvié que el

sistema de distribucién de competencias no impide que los 6rganos autbnomos puedan

10«E] 18 de junio de 2015, Nokia Corporation y Alcatel Lucent notificaron una concentracion internacional
con efectos en México. Por las caracteristicas de la operacion, tanto la Comision Federal de Competencia
Econdmica como el Instituto se consideraron autoridades competentes para conocer y resolver este asunto, lo
gue generd un conflicto de competencia que en términos de la ley, corresponde al poder judicial resolver. EI 8
de octubre de 2015, el Segundo Tribunal Especializado emitié una sentencia, notificada al IFT el 14 de
octubre de 2015, por medio de la cual dicha autoridad determiné que los mercados involucrados pertenecen al
sector de telecomunicaciones y, debido a su especializacion, este Instituto es la autoridad competente para
conocer y resolver la concentracion” (IFT 90/2015).
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conocer de una misma operacion en el dmbito de sus respectivas competencias” (Nuiiez,

2017, 20 de marzo).

De esta forma, ante dos casos de concentracion con caracteristicas que podrian
presumirse muy cercanas en su problematica, asi como ante la falta de condiciones
adecuadas para promover la coordinacién entre los organismos reguladores, las
resoluciones llegaron a los tribunales especializados y los resultados emitidos por el
organismo neutral no permiten ubicar un criterio estable de solucion. Por otro lado, esta la
circunstancia de la coordinacion necesaria entre organismos publicos autonomos, sobre los
que recaen las funciones sustantivas del Estado y que han sido delegadas a dichos
organismos. Dado que uno de los argumentos de la participacion del Estado en materia
econdmica (regulacién) estd vinculada con la existencia de fallas de mercado que no
pueden ser atendidos por el mercado mismo (competencia), la coordinacion adquiere

atencion importante.

Existe asi un criterio de solucion poco claro, acompafiado por una necesidad
institucional de coordinacion en tanto comparten un componente de atencién comdn: por un
lado esta el hecho de que la competencia econdmica es una tarea tratada por ambos
organismos y ésta no depende de manera aislada por sectores econémicos delimitados (no
esta sujeta a un sector, por mas especifico que se pretenda). Por otro lado, la naturaleza del
sector de las telecomunicaciones, su versatilidad y movimientos constantes, le hace romper
con frecuencia toda frontera, la vuelve poco clara y se torna difusa conforme los mercados
se interconectan y los actores viven de las interconexiones y actualizaciones propias de los

servicios de comunicacion.

Las capacidades de coordinacion que puedan construirse entre estos organismos
reguladores adquieren relevancia crucial, a la luz de las complejidades que rodean la
dindmica econdémica contemporanea, donde los mercados son mucho mas estrechos y se
congregan una diversidad de productos que muchas veces sélo son diferenciables por
caracteristicas asociadas con los servicios complementarios (muchos de ellos dentro del
ambito de las telecomunicaciones). Se trata de buscar una accion coordinada entre
organismos publicos, dentro del Estado, que no estan sujetos a los lineamientos de poder

tipicos del Estado.
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A continuacion expongo una primera aproximacion de los actores involucrados en
estas dificultades de coordinacion, una descripcion de los lineamientos generales por cada
organo de regulacion. Posteriormente, serd posible desarrollar un andlisis conjunto de las
posibilidades que existen en este campo de la regulacion y competencia en
telecomunicaciones para poder construir un sistema de coordinacién que busque conjuntar
tanto las expresiones formales, pero también las informales, reales de construccion de

sentido para la cooperacién y coordinacion.

2.2. Comisién Federal de Competencia Econdémica

La Comision Federal de Competencia Econémica (COFECE) tiene como antecedente
inmediato la Comision Federal de Competencia (CFC), creada en 1993 a través de la Ley
Federal de Competencia Econdémica (LFCE). La COFECE es el 6rgano constitucional
autonomo creado a partir de la reforma al articulo 28 constitucional en junio de 2013. Este
organismo es el ente encargado de vigilar, promover y garantizar la competencia y libre

concurrencia de los mercados. !

De acuerdo con el estatuto organico de la Comision (CFCE, 2014) en su 4° articulo,
la Comision esté integrada por: un a) Pleno (6rgano de gobierno de la Comisidn integrado
por siete Comisionados, incluyendo al Comisionado Presidente); b) Presidente (Direccion
General de Administracion, asi como la Unidad de Planeacion, Vinculacion y Asuntos
Internacionales, a la cual corresponde la Direccion General de Coordinacion); ¢) Autoridad
Investigadora; d) Secretaria Técnica; e) Direccion General de Asuntos Contenciosos; f)
Contraloria Interna; g) Unidad de Enlace; h) Comité de Informacién; i) Delegaciones en el
Interior de la Republica Mexicana; y j) Otros 6rganos administrativos que determine el
Pleno de la comision de acuerdo con el presupuesto autorizado y segln la estructura que

para tales efectos sea aprobada.

" De manera formal, de acuerdo con el art.10 LFCE, “La Comision es un 6rgano auténomo, con personalidad
juridica y patrimonio propio, independiente en sus decisiones y funcionamiento, profesional en su desempefio,
imparcial en sus actuaciones y ejercera su presupuesto de forma autdbnoma, misma que tiene por objeto
garantizar la libre concurrencia y competencia econdmica, asi como prevenir, investigar y combatir los
monopolios, las practicas monopolicas, las concentraciones y demas restricciones al funcionamiento eficiente
de los mercados”.
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Regida por el mandato constitucional (con base directa en el articulo 28 de la
CPEUM) y la LFCE que de ella emana, la COFECE tiene a su cargo el desarrollo de dos
funciones fundamentales en materia de competencia econémica a nivel nacional: i) la
aplicacion de la Ley Federal de Competencia EconOmica, y ii) promover la cultura de

competencia en nuestro pais (CoOFeck, 2017).

En lo que respecta a la aplicacion de la LFCE, corresponde a la Comision el
prevenir estructuras de mercado que impliquen riesgos a la competencia mediante el
analisis de concentraciones. De igual forma, a este organismo corresponde la investigacion
y sancion de practicas monopolicas; emitir opinion, autorizacion en el otorgamiento de
licencias, concesiones, permisos, cesiones, venta de acciones de empresas, entre otras
cuestiones anélogas. Finalmente, la ley también le faculta para determinar la existencia de
insumos esenciales o barreras a la competencia y resolver sobre condiciones de mercado

que afecten el desempefio de sus labores (art. 12 LFCE).

Por otro lado, respecto de la tarea de promover una cultura de competencia en
México, la COFECE tiene dos recursos o actividades principales: por un lado esté el intento
de sensibilizar a los agentes y organizaciones de la sociedad civil; mientras que por otro
esta establecer canales de comunicacion con autoridades dentro de las érdenes de gobierno,
asi como difundir conocimiento y mejores practicas a la sociedad en general, sobre los

beneficios de adoptar practicas competitivas (COFeck, 2017).

El 6rgano directivo de la Comision corresponde al Pleno, siendo el érgano supremo
de decisién de la Comision, esta integrado por siete Comisionados incluyendo al Presidente
(Capitulo 11 de la LFCE). De acuerdo con el estatuto orgéanico correspondiente, asi como el
art.18 de la LFCE, es atribucion del Pleno deliberar de forma colegiada y decidir los casos
por mayoria de votos, salvo las decisiones que requieran una mayoria calificada en los
términos de esta Ley. Todas sus deliberaciones deben contar con los votos de todos los
Comisionados, sus sesiones deben ser de caracter publico (excepto aquellas porciones en
que se traten temas con Informacion Confidencial), asi como publicar todos los acuerdos y

resoluciones en los términos establecidos en la Ley.

Al tratarse de un organismo auténomo, la evaluacion del desempefio corresponde al

mismo organismo (siguiendo los lineamientos de transparencia que correspondan). De
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manera tal, la COFECE puede tener un ejercicio de autonomia mucho mas solido del que
podia contar cuando figuraba bajo el esquema descentralizado antes de 2013. Las
evaluaciones internas bajo estas circunstancias estan generalmente asociadas con los
objetivos definidos por la misma organizacion y sirven como un criterio interno para el
desempefio, asi como un mecanismo para identificar el nivel de consecucién de las metas.
No se trata de una redundancia, sino de una manera paralela en que eficacia y eficiencia
pueden vincularse como un recurso directo para la obtencion de metas y, de manera

extensiva, como un recurso indirecto para la coordinacion.

Tabla 2.2
Gasto de la COFECE por clasificacion administrativa (seleccion)

L Gasto Gasto de

Denominacion Gasto Total Corriente Inversion
Presidencia 176,032,746 | 165,268,327 | 10,764,419
Pleno 83,552,563 | 83,552,563 0
Contraloria 11,539,886 | 11,539,886 0
Autoridad investigadora | 118,543,808 | 118,543,808 0
Secretaria Técnica 88,663,002 | 88,663,002 0
Total 478,332,005 | 467,567,586 | 10,764,419

FUENTE: Elaboracion propia con informacion de Segob (2015).

Relacionada con la incidencia de las labores de cada una de las Unidades
Administrativas en el cumplimiento de los objetivos institucionales (Tabla 2.2), la
importancia de la Autoridad Investigadora es notoria —al concentrar mas de 67% del
presupuesto asignado a toda la organizacion— considerando el nivel de gasto que ejerce, al
ser uno de los nacleos fundamentales y la capacidad de desahogo de investigaciones y
resoluciones de la COFECE. En este sentido, el gasto corriente mas alld de tomar parte de
las labores de gestion, consiste en dar sentido y herramientas a una de las labores esenciales

de la Comisioén.

Respecto del desempefio interno de la COFECE, el organismo tiene identificado que
el desarrollo de este tipo de evaluaciones contribuye no solo a que sus labores como
organismo constitucionalmente auténomo tengan el cumplimiento legal al que esta sujeta,
sino como indicador necesario del mejor desempefio que le es posible alcanzar, de acuerdo

con “los objetivos institucionales establecidos en el Plan Estratégico 2014-2017” asi como
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con las demas disposiciones legales con las que esta relacionada (como la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y la Ley General de Contabilidad
Gubernamental). De acuerdo con el reporte de resultados del Sistema de Evaluacion del
Desempefio Institucional (SEDI), la COFECE registra un desempefio altamente aceptable,
al presentar un indice de cumplimiento de 8.7 puntos (Corecg, 2016-1: 4), medidos a

través de un indicador del desempefio de la politica de competencia (IDPC).*

2.3. Instituto Federal de Telecomunicaciones

El Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT) es el organismo constitucional autbnomo
que funge como la autoridad correspondiente en materia de competencia econdémica para
los sectores de radiodifusion y telecomunicaciones. Este organismo regulador, convertido
en constitucional autdnomo en 2013, ha tenido un desempefio complicado desde su origen
en 1996, tras el proceso de privatizaciones que tuvieron lugar a lo largo de la primera mitad
de la década de los 90. El Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT) tiene un rumbo
muy cercano con el organismo vigilante de la competencia econdmica en México. Se trata

de un organismo regulador sectorial especifico.

Al igual que otros organismos independientes, mantenia una serie de facultades
relevantes pero estaba sumamente limitado por la falta de una autonomia plena (Pardo,
2014: 246), pues le hacian falta ciertas atribuciones definitorias: la entonces COFETEL “no
podia sancionar ni otorgar concesiones o permisos’ (Faya, 2010: 75) pues llevaba una
relacion peligrosamente cercana con la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT),
muchas veces propiciando que se diera un proceso traslapado o de doble ventanilla en la

atencion y analisis de casos especificos dentro del sector.

La funcion principal del IFT estd en “regular, promover y supervisar el Uso,
aprovechamiento y explotacion del espectro radioeléctrico, las redes y la prestacion de los
servicios de las telecomunicaciones y la radiodifusion” (IFT, s.f.: 7). De manera

complementaria, dentro de los objetivos y finalidades reconocidos por el IFT, hacia los

12 “E] IDPC refleja de manera integral el avance que la COFECE registra en el cumplimiento de los cuatro
objetivos institucionales. Este indicador estd compuesto por los cuatro indicadores de desempefio asociados
con cada uno de los cuatro objetivos estratégicos [...] cada uno de los indicadores de desempefio, los cuales
estan compuestos por 12 indicadores de resultados” (COFECE, 2016-1: 12).
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cuales destina importantes esfuerzos y recursos para su cumplimiento, este organismo
alcanza a distinguir con particular interés los siguientes —elevados incluso a nivel
elementos orientadores dentro de la formulacion estratégica bajo la que estan orientadas sus
acciones— (IFT, s.f.: 12):

a) Contribuir a la libertad de expresion y el acceso universal a la informacion,
impulsando la pluralidad y diversidad en los servicios de las
telecomunicaciones y la radiodifusion.

b) Garantizar la competencia y la libre concurrencia, asi como eliminar las
restricciones a la convergencia e innovacién de los servicios de las
telecomunicaciones y la radiodifusion.

c) Promover el acceso universal a los servicios de las telecomunicaciones y la
radiodifusion en condiciones de calidad, precios competitivos y seguridad.

d) Regular y supervisar en forma eficaz y oportuna el uso y aprovechamiento
del espectro radioeléctrico, las redes y los servicios de las
telecomunicaciones y la radiodifusion.

e) Proteger los derechos de los usuarios y las audiencias en lo referente a los
servicios de las telecomunicaciones y la radiodifusion.

f) Ser un regulador eficaz, imparcial, transparente y con mejores practicas de
gestion.

Este organismo regulador esta integrado por: i) un Pleno (6érgano maximo de
gobierno y decisién del Instituto integrado por siete Comisionados con voz y voto, incluido
su Presidente); ii) Presidente; iii) Secretaria Técnica del Pleno; iv) Coordinacion Ejecutiva;
v) Unidades de Politica Regulatoria, Espectro radioeléctrico, Competencia Econdmica,
Administracion, entre otros; vi) Autoridad Investigadora; vii) Coordinaciones Generales;
viii) Centros de Estudios; ix) Direcciones Generales en Areas; y x) Direcciones Generales
Adjuntas (IFT, 2016a: 2).

De acuerdo con los articulos 8 y 9 del estatuto organico del IFT, dentro de las
funciones del Pleno se indica que éste “deliberara en forma colegiada y decidira los asuntos
por mayoria de votos, salvo los que conforme a la Ley de Telecomunicaciones y la Ley de

Competencia requieran [...] teniendo el Presidente [...] la obligacion de ejercer su voto de
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calidad en caso de empate”. Obligadamente, las sesiones del Pleno deben ser “de caracter
publico [...] por lo que las grabaciones y las versiones estenograficas se pondran a
disposicion en versiones publicas generadas en términos de las leyes en materia de

transparencia y acceso a la informacién publica”.

Una de las proyecciones del Instituto estd el construirse como la autoridad en
materia de competencia econdmica en radiodifusion y telecomunicaciones, asi como
mantener la regulacion, promocion y supervision del uso, aprovechamiento y explotacion
del espectro radioeléctrico, las redes y la prestacion de los servicios publicos en estos
sectores (Segob, 2015: IFT).

Tabla 2.3
Gasto del IFT por clasificacion administrativa (seleccion)
o Gasto Gasto de
Denominacion Gasto Total ) )
Corriente Inversion
Presidencia 43,761,208 | 42,358,692 | 1,402,516
Pleno 108,291,108 | 102,369,373 | 5,921,735
Contraloria 36,969,747 | 34,690,589| 2,279,158
Autoridad investigadora | 68,343,022 | 64,894,286| 3,448,736
Unidad de medios 286,252,187 | 126,809,963 | 159,442,224
Total 543,617,272 | 371,122,903 | 172,494,369

FUENTE: Elaboracién propia con informacion de Segob (2015)

La diferencia del uso de recursos entre estos organismos es notoria. La estructura
del ramo auténomo correspondiente con el IFT concentra en los mismos 6rganos que la
COFECE un monto superior al que corresponde al 6rgano de atencion a la competencia
(Tabla 2.3), sin considerar que este slo representa una cuarta parte del total de gasto
asignado para dicho organismo, cuyo presupuesto fue de 2 mil millones de pesos para 2015

(siendo $1,695 mdp el total de gasto corriente de esta dependencia).

En lo que respecta al desempefio de la institucion, éste puede ser calificado como
aceptable, aunque con resultados finales mas bien magros. De acuerdo con las evaluaciones
institucionales realizadas al organismo regulador, el objetivo institucional al que se

destinaron mas recursos fue aquel orientado al fortalecimiento del IFT como autoridad
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reguladora y transparente con 47.7% de los recursos, “coincidiendo con la proporcion del
presupuesto destinado a la Estrategia de Fortalecimiento Institucional (54.9%)” (IFT,

2016b: 3).

Luego de contar con un panorama general de los dos organismos reguladores bajo
una serie de elementos comunes que muestran la cercania que tienen respecto de funciones,
composicion y lineamientos béasicos de accion, es posible construir una evaluacion
integrada de las capacidades de coordinacion que existen entre estos organismos

reguladores y de competencia.

2.4. Tribunal Colegiado en Competencia y Telecomunicaciones

El Segundo Tribunal Colegiado en Materia Administrativa Especializado en Competencia
Econdmica, Radiodifusion y Telecomunicaciones es uno de los Tribunales de Justicia
Federal y Administrativa que existen en México, los cuales tienen sustento legal en la
fraccion XXIX del Art.73 de la cPeuM y ha tenido participacion formal dentro de las
dificultades que la falta de coordinacién han tenido dentro de la relacion COFECE-IFT.
Este tipo de tribunales tiene a su cargo el dirimir las controversias juridicas que se suscitan
entre la Administracién Pablica Federal y los particulares, siendo el segundo tribunal
colegiado quien ha terminado por dar la dltima palabra ante las diferencias y problemas

para el desarrollo de funciones entre los 6rganos reguladores sectoriales y de competencia.

Dentro de la relacion que fue establecida a través de la reforma en materia de
competencia y telecomunicaciones, asi como el vinculo juridico y legal estipulado entre los
organismos reguladores, este tribunal estd ubicado como el agente que resuelve las
controversias y eventuales disputas que pueda suscitar la relacion entre la COFECE vy el
IFT. Con base en el articulo quinto de la ley en materia de competencia, corresponde a este
organo ser quien resuelva las controversias, delimitacion de funciones y competencias
jurisdiccionales. En mas de un sentido, este organismo resuelve las dificultades de atencion,

fallas e inexistencias de coordinacion entre estos organismos:

En el momento en que alguno de los 6rganos mencionados [COFECE e IFT] tenga
informacidon de que el otro conoce de un asunto que a aquél le corresponda, le solicitara le
remita el expediente respectivo. Si el érgano solicitado estima no ser competente debera

remitir el expediente, dentro de los cinco dias siguientes a la recepcion de la solicitud. Si
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considera que lo es, en igual plazo haré saber su resolucion al 6rgano solicitante, en cuyo
caso suspendera el procedimiento y remitira el expediente al Tribunal Colegiado de Circuito
especializado en materia de competencia econémica, radiodifusion y telecomunicaciones,

quien fijara la competencia en un plazo de diez dias (LFCE, 2013: articulo 5)

Dentro de las controversias suscitadas entre la COFECE vy el IFT, el Tribunal ha
tenido un par de decisiones en favor del IFT. Sin embargo, el criterio no ha sido del todo
claro respecto de los elementos en que fueron sustentados. En el primero de los casos fue
utilizado un criterio sustentado en la nocion del uso de insumos bésicos, al tratarse de una
fusion que impactaria la circulacion y acceso futuro dentro del espectro radioeléctrico y las
telecomunicaciones. Dentro de la perspectiva de las telecomunicaciones, tal decisién no
parece carecer de sustento. Sin embargo, en materia de competencia economica, la

discusion no parece haber sido del todo agotada.

La perspectiva enfocada en competencia estuvo definida por la consideracion de
asumir al IFT como un organismo con capacidades sustentadas en la ley para atender
problemas de competencia (IFT, 2016a: 210915/404), pero no bajo la consideracion de una
perspectiva de competencia que absorba la diferencia emitida por la COFECE. Esta
circunstancia fue cubierta de forma distinta en el segundo caso de concentracién que
termind en los tribunales. En el segundo caso, la participacion del tribunal tuvo como
resolucion mantener una participacion conjunta dentro de las condiciones de competencia

que involucraban a los dos organismos.

Al fungir como juez de lo contencioso, el tribunal ha ejercido el papel eventual
como o6rgano coordinador, pero no ha sido desarrollador de un posible esquema de
coordinacion. Parece que las circunstancias han estado sélo ligadas al plano juridico, lo que
implica un lineamiento guiado estrictamente sobre lo formal. Existe el fundamento en los
articulos 5 y 89 de la LFCE, que sitdan la funcién del tribunal y de la solicitud de
informacion que pueda existir entre los organismos reguladores. De esta forma, el papel del
tribunal aparece formalmente como distribuidor de funciones y observador de esa

distribucioén efectuada.
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La condicion de distribuidor de funciones por parte del tribunal, ante la divergencia
de opinién entre los organismo reguladores, queda expuesta de manera méas clara en el
segundo caso presentado ante el érgano juridico. Mas alla de reconocer la participacion de
ambos organos, el tribunal logré distinguir que las apreciaciones de competencia entre la
Comision y el Instituto no implicaban una oposicion mutua, sino que podian ser
complementarias bajo la manera en que cada organismo diera analisis a la concentracion de

agentes (objeto de analisis y diferencia entre los organismos).

En el sentido general de su participacion, el tribunal ha ejecutado un proceso
juridico, condicionado al debido proceso y con una resolucion estrictamente distributiva,
sin que existiera un estimulo hacia la coordinacion. A diferencia de otras areas juridicas
donde existen espacios para dirimir lo contencioso entre las partes (civil, laboral, mercantil,
etc.), fomentando el libre acuerdo y deliberacion entre las partes —y que representaria un
espacio de posibilidades para los esquemas de coordinacion—, la resolucion entre
organismos auténomos ha sido circunscrita a la separacion de funciones (lo cual representa,
por su calidad de autonomia, una limitacion inmediata para toda posibilidad de

coordinacion desde el organismo neutral que representa el tribunal).

2.5. Conclusidn 2: Dificultades de jurisdiccién y un tercer actor

La diferencia de perspectivas (regulacion y competencia econdémica) ante funciones de
accion similares es un problema que se ve agravado por la participacion de un tercer actor
encarnado en el Tribunal especializado. Tanto la COFECE como el IFT comparten
similitudes en su nivel de gobierno y de su labor enfocada en investigacion. La divergencia
con que ambos organismos asumen sus atribuciones, para atender cada caso y la manera en
como se desarrolla, puede ser visto como un componente técnico. No obstante, también
tiene una participacion politica y legal. En efecto, las dificultades para conseguir una
solucion por medio de la coordinacion tienen un aspecto técnico (respecto de las
atribuciones) y otro de caréacter politico por medio del juez que asume una decisidon que no

esta vinculada al fomento de la coordinacion.

Siendo los actores un factor con relativa cercania, una solucion adecuada necesita de
cierta vinculacion; ello significa un paso adicional a la exclusion de uno de ellos

(resolucién del tribunal en el primer caso) o los comentarios aislados (resolucién en el

50



segundo caso). Las acciones también estan normadas con relativa cercania a través de sus
organismos de investigacion para la competencia y regulacién econdémica, pero los fines
por si mismos parecen diferenciarse como el principal componente que obstruye la
coordinacion. Circunstancia posiblemente agravada por la separacion de acciones avalado
por el tribunal especializado, quién no solo ha definido sus resolutivos sin mayor aspiracion

por el trabajo coordinado.

En ambas resoluciones el Tribunal Administrativo ha ofrecido relativos argumentos
al porque desplazar a la COFECE en el primer caso y por qué no negar la participacion de
ambos organismos autdnomos en el segundo caso. Lo que no ha quedado del todo claro es
por qué nunca se penso en la posibilidad de asumir un trabajo vinculante por medio de la
coordinacion. Es posible considerar que las acciones ultimas del tribunal ante las
controversias de los OCAs involucrados ha podido limitar la coordinacion porque ha
enfatizado una diferenciacion entre los objetivos que cada organismo tiene como parte de

sus labores.

De esta forma, la capacidad de coordinacién —vista desde su aspecto formal y
legal— ha sido afectada por dos alteraciones en sus elementos basicos: por la delimitacion
de funciones que tiene cada actor y como se asume frente a sus acciones y por las acciones
del tribunal, las cuales parecen afirmar una diferencia entre los objetivos de cada
organismo, delimitando legalmente funciones en areas de competencia conjunta y
dificultando las acciones que puedan ofrecer un tratamiento por medio del fomento de

coordinacion entre ambos organismos.
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CapiTuLo I
3. Componentes préacticos de la coordinacion

Tanto la COFECE como el IFT pueden ser vistos por medio de sus relaciones paralelas, en
la via de construir un proceso de coordinacion. Este proceso es hasta cierto grado
inevitable, dado que tienen facultades de cuidado sobre areas de accion que no permanecen
estaticas y que son definidas de manera cada vez mas compleja por la sociedad. No
obstante, en este caso particular existe un elemento adicional que también vuelve inevitable
su vinculacion: ambos comparten una parte especificamente destinada hacia la competencia
econdmica. De cierta forma, tienen una necesidad de origen que transciende su nacimiento
paralelo; por asi decirlo, una parte de cada uno ellos existe en el interior del otro y es
probable que a ello se deba que estos organismos regulatorios presenten mas controversias

que cualquier otro organismo autonomo en México.

Dentro de la separacion analitica de sus componentes, la regulacion tiene aqui las
acciones especificas de atencion entre dos organismos que difieren en algunos de sus
rubros y criterios de decision; pero también comparten algunas aproximaciones asociadas
con la similitud con que se encuentran integradas de manera organica. En cuanto actores, la
COFECE vy el IFT son organismos independientes entre si que tiene una estructura muy
similar, sea por la relacion de competencias que comparten, pero también por la relacién
que tienen entre su estructura de gobierno, organismos sustantivos y aparatos de
investigacion 'y resolucion (especificamente en su relacion con la Autoridad

Investigadora).*®

Finalmente, son los objetivos y metas los que, por denominacién de origen,
mantienen la delimitacion mas clara entre estos organismos. Sin embargo, en la capacidad
de definir y deslindar participaciones (como en el caso AT&T-Warner) pone de manifiesto
la posibilidad de construir metas conjuntas que puedan preservar la participacion local de

cada organismo; sin considerar que también es posible definir metas de tipo operativo

3 De acuerdo con el articulo 26 LFCE: la Autoridad Investigadora es el 6rgano de la Comisién encargado de
desahogar la etapa de investigacion y es parte en el procedimiento seguido en forma de juicio. En el gjercicio
de sus atribuciones, la Autoridad Investigadora estara dotada de autonomia técnica y de gestion para decidir
sobre su funcionamiento y resoluciones.
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siempre y cuando existan procesos similares (en este punto, la cercania organica que tiene

puede servir como terreno para sostener este elemento dentro de la coordinacion).

Esta relacion sera expuesta por medio de una doble conexién: a) las acciones y los
actores (lo que implica, en cierto modo, la relacién entre la esencia de la coordinacién y la
sustancia que recae en el sentido coordinador que pueden construir sus actores); y b) los
actores y las metas (lo que expone la direccion y orientacion de los fines, asi como la forma
en que las personas dan sustento a esa orientacion especifica, dictada por los objetivos y
metas en cada organismo). A continuacion desarrollo cada una de estas relaciones con

mayor detalle.

3.1. Accionesy actores

La controversia entre la COFECE vy el IFT esta marcada por la delimitacion de sus
funciones. Esencialmente tienen objetivos diferenciados en materia de competencia y
regulacion sectorial, o en su defecto, la regulacién sectorial parece imprimir rasgos
particulares a la forma en como la competencia es concebida (siendo el origen del conflicto
el mejor ejemplo de tales diferencias); asimismo, tienen estructuras similares en su sentido
organico, en la medida que son observadores de escenarios especificos para fomentar la

competencia econémica.

Si bien es necesario reconocer las diferencias de atencion que procura cada
organismo auténomo, también es importante sefialar que, a pesar de las diferencias
funcionales que existen entre ambos organismos, comparten una suerte de nucleo funcional,
que desempefia funciones muy similares y que, hasta cierto grado, define una parte
sustancial de sus actividades: la Autoridad Investigadora. Tanto la COFECE como el IFT,
tienen una agencia de investigacion cuyas caracteristicas le sitGan en un nivel particular

respecto de las demas areas y del Pleno.

En primera instancia, dada la facilidad que puede representar coordinar actividades
similares (en lugar de formular un redisefio de funciones), la autoridad investigadora parece
ser un espacio adecuado para iniciar un proceso de coordinacion a nivel de organismos

autonomos, dado que se trata de una figura homéloga en cada organismo, con actividades y
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funciones muy cercanas entre si. Ademas de que en este organismo interno podemos

encontrar uno de los componentes claves dentro del proceso de coordinacion: las acciones.

A continuacion, analizaré las acciones en ambos organismos auténomos por medio
de su proceso ordinario: inicio, desarrollo y final. Asimismo, las acciones seran vistas a
partir de dos direcciones: a) la ruta de accion de cada uno de los organismos en lo
particular; y b) las acciones que existen en comun entre los organismos y puedan ser objeto

de simplificacion.

3.1.1. Rutas de accion

Tanto la COFECE como el IFT comparten rutas de accién, las cuales solo difieren en el
caracter sectorial/especializado de los organismos responsables. La legislacion de
competencia econdmica reconoce tres fuentes de inicio de investigacion: sea de oficio, por
denuncia o a solicitud de las autoridades competentes (Libro tercero de la LFCE). Una vez
dado el inicio de investigacién por medio de cualquiera de estas lineas origen, corresponde
exclusivamente a la Autoridad Investigadora realizar las acciones que considere necesarias

para el desahogo y resolucion de la misma.

Dentro de los procedimientos al alcance de este sub-Grgano auténomo estan la
realizacion de visitas de verificacion; requerimientos de informacion a personas fisicas y
morales; citar a comparecer a personas Yy solicitar al Pleno la imposicién de medidas

cautelares; entre otros.

Una vez concluida la investigacion, la Autoridad Investigadora, en un plazo no
mayor de sesenta dias, debe proponer al Pleno un dictamen que proponga (de acuerdo con
el articulo 78, LFCE): i) El inicio del procedimiento en forma de juicio, por existir
elementos objetivos que hagan probable la responsabilidad del o los agentes econdmicos
investigados, o ii) El cierre del expediente en caso de que no se desprendan elementos para

iniciar el procedimiento en forma de juicio.

Si consideramos la existencia de organismos auténomos bajo el supuesto de la
distribucion y especializacion de funciones dentro del aparato publico y, dado que las
acciones por parte de estos organismos de regulacion no difieren al estar delimitadas por el

criterio formal de la Ley que rige a ambos, es posible seguir el criterio de que las acciones
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siguen un esquema de coordinacion por sistemas distribuidos. En este tipo de sistema de
coordinacion, de acuerdo con la revision de Bedrouni et al. (2009), cuando mas puede
asumir una forma de coordinacion objetiva dado que esta regida por un aspecto extra-
gerencial. Por supuesto, se trata de una forma de coordinacién estrictamente interna, dado
que la legislacion tiene observancia sobre la autoridad investigadora de cada organismo y

su relacion particular.

Este tipo de diferencias son notorias en los casos de controversia COFECE-IFT,
aunque con resultados distintos. Ambas discusiones fueron motivadas por considerar como
areas de atribucion particular los casos de concentracion presentados. Por un lado, en el
primer caso, el criterio final al que llegd el Tribunal Especializado fue la presencia de
insumos esenciales, mientras que para el segundo caso las atribuciones fueron divididas.
Esta division parecia mas o menos reconocida por parte de los organismos regulatorios —al
menos por la COFECE— vy fue ratificada por el tribunal. Por otro lado, esa misma falta de
observacion, sobre el inicio y desarrollo comun que tienen por medio de la Autoridad
Investigadora, pudo restar visibilidad a otros caminos de solucion (como pudo ser el caso
de cualquier esquema simple de participacion conjunta) e hizo mucho mas dificil de

resolver la diferencia desde las formas de gobierno en cada uno de los OCAs involucrados.

Las discrepancias entre los organismos definieron de por si una separaciéon de
rumbos, los cuales fueron ratificados y formalizados por el tribunal correspondiente. Esta
separacidn tuvo dos expresiones particulares: la exclusion de la COFECE en el primer caso,
y el trabajo particular de cada organismo y su perspectiva en el segundo. Si las tareas
difieren de origen, dificilmente se podra fomentar un mecanismo de coordinacién. Sin
embargo, las tareas de investigacion (Autoridad Investigadora) tienen las mismas
caracteristicas en ambos organismos (COFECE e IFT). Este caso particular podria

resolverse por medio del trabajo interno que tienen aquellas &reas de trabajo idéntico.™

En efecto, de considerar a la Autoridad Investigadora como factor comun, seria
posible esperar un resultado basico o preliminar: que la dificultad de coordinacion por

acciones con ruta diferenciada en sus areas de accion pueda ser reducida o incluso

14 Se trata de una forma de fomentar la coordinacion por medio de la agregacion de tareas (Arrow, McGrath y
Berdhal, 2000) o identificacion de aquellas que comparten tiempos, objetivos, dindmicas y preocupaciones
generales con que puede construirse una relacion coordinada dentro de los sistemas complejos.
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neutralizada por aquellos actores que comparten las mismas acciones y donde las
diferencias de area pueden formar parte de las caracteristicas de investigacion y no una
diferencia de origen de las mismas. Ello, por supuesto, no elimina los riesgos inherentes al

componente de las acciones dentro de la coordinacion: el traslape y la dispersion.

3.1.2. Riesgos: traslape y dispersion

Al observar las acciones como componente de la coordinacion es necesario considerar un
riesgo hasta cierto punto inminente: el traslape y la dispersion. EIl que las acciones se vean
interconectadas es una circunstancia ordinaria hasta cierto punto, dada las complicaciones
inherentes de la construccion de grupos —es posible decir que se trata de uno de los costos
a cubrir por el hecho de vivir y desarrollar tareas en sociedad. En ese sentido, resulta falso
creer que el traslape y la dispersion de tareas sean un riesgo completamente superable o que
puedan ser prescindibles. En este sentido, al tomar como eje central las acciones tanto de la
COFECE como del IFT, implica asumir de inicio que no hay una division del trabajo
perfecta, por lo que una mejor opcion consiste en tratar de construir un sentido de
coordinacion que se nutra de la simplificacion de tareas, pero ponga atencion centrada en

los actores.

Parece poco probable construir un sentido organizacional a nivel macro entre los
OCA:s. Las caracteristicas de autonomia e independencia parecen complicar aln mas su
coordinacion —a menos que sea técnica. Un organismo superior podria afectar la calidad
de su constitucionalidad y autonomia, mientras que el caracter de su especializacién parece
separarlos. La necesidad por dar solucion al cruce de las esferas que vigilan es el Unico
estimulo externo que tienen para la coordinacion. La apuesta es buscar otros estimulos de
manera interna y construir un sentido organizacional desde los grupos mas o menos
homogéneos. Tanto la COFECE como el IFT comparten elementos para realizar ese tipo de

esfuerzos.

Estos organismos de regulacion y competencia tienen en sus respectivos érganos de
Autoridad Investigadora la posibilidad de asimilar acciones en conjunto. En ambos casos,
este Organo interno tiene la necesidad de desarrollar procesos de investigacion, sustentadas
en el mismo orden juridico (basados en el articulo 61 de la LFCE), asi como la misma

naturaleza de término al formular y dar seguimiento a los casos que eventualmente puedan
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concluir en el proceso juridico correspondiente, previo al informe destinado a los niveles de
gobierno en cada organismo regulador y de competencia (de acuerdo con los articulos 69,
90, 94 y 98 de la LFCE). Estos elementos estan resumidos en la Tabla 3.1.

Tabla 3.1
Concentracion de las acciones
Componentes COFECE IFT
Inicio Art. 61 LFCE Art. 61 LFCE
Autoridad Autoridad

Desarrollo . .

Investigadora Investigadora
Fin Arts. 69, 90, 94 y 98 | Arts. 69, 90, 94 y 98

FUENTE: Elaboracién propia

Utilizar a la Autoridad Investigadora como el componente para delimitar funciones
y asi favorecer un esquema de coordinacion, puede tener un ligero inconveniente: gque la
relacion que existe entre la Autoridad Investigadora frente a los deméas departamentos que
integran tanto a la COFECE como al IFT, asi como el caracter técnico de autonomia del
que goza, hacen que en ellos se juegue un papel poco claro, siendo a la vez juez y parte de
los procesos de investigacion que desempefian. No obstante, primero es necesario encontrar
los factores potenciales para que la interaccidén entre ambos organismos pueda construir

algin esquema de coordinacion.

3.1.3. Factores potenciales para la interaccion de los agentes

Como ya fue apuntado, las caracteristicas que definen a los OCAs en México, y
particularmente a la COFECE e IFT (independencia, autonomia y responsabilidad de
coordinacion), son resultado de transformaciones economicas, politicas y sociales;
cuestionamientos hacia el Estado (su relacion eficacia-eficiencia-legitimidad); asi como de

formulaciones criticas hacia el redimensionamiento institucional del Estado mexicano.

Tanto la COFECE como el IFT tienen componentes organizacionales que hacen de
la relacion entre organismos autdnomos una especie de conflicto institucional. No obstante,
es posible que pueda desarrollarse un esquema de trabajo coordinado entre dos organismos
autonomos cuando comparten un proceso de trabajo mutuo en niveles que sea de
reconocimiento inmediato. Los dos organismos reguladores tienen la posibilidad de

construir esquemas conjuntos de trabajo, si las estructuras comunes empiezan a tomar lugar
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por medio de espacios propicios para el intercambio de informacion. Esta es una situacion

que, aun cuando de manera incipiente, ya empieza a tomar lugar entre la COFECE y el IFT.

Hasta ahora los canales de intercambio de informacion y comunicacion —y con ello
las posibilidades elementales para enlazar el primer aspecto de la coordinacion— han
tendido a mantener una doble posibilidad: una formal y otra informal. La primera es la que
esta sustentada en el articulo sobre intercambio de informacion, lo que en la préactica real ha
sido solo parte de la dificultad o el inicio de las controversias que han terminado ante el
tribunal especializado. El segundo tiene mas elementos ligados a la preocupacion de los
mismos titulares de los departamentos de investigacion (lo que refleja cierta iniciativa por

construir un mecanismo y practica de la coordinacion).

El segundo canal parece apuntar hacia mejores posibilidades. La informacién entre
los nicleos comunes parece empezar a circular con mayor énfasis. A mediados del afio
2017, una columna de opinién, redactada en conjunto por extitulares de las Autoridades

Investigadoras de ambos organismos, ponia de manifiesto una preocupacioén compartida:

Desde que existen dos autoridades que pueden aplicar la legislacion de competencia en el
pais, la coordinacién y cooperacion de las areas investigadoras de la Comision Federal de
Competencia Econémica (Cofece) y del Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT) ha
sido un importante reto. En especial cuando se habla de nuevos mercados. ;Cémo lograr
gue los avances tecnolégicos no creen espacios de impunidad y falta de accién de las
autoridades? ¢Cémo asegurar congruencia en la interpretacion legal y el ejercicio de las
facultades correspondientes? Responder estas preguntas es clave para lograr mayor
competencia y concurrencia en los mercados mexicanos (Mena y Salgado, 2017, 01 de

junio).

La coordinacion también esta vinculada con la cooperacion de un nimero de actores
para que este tipo de cambio institucional sea posible. Este tipo de cambios puede darse por
medio de la negociacidn entre actores organizacionales. De acuerdo con el esquema de
Witt, los actores introducen innovaciones institucionales sin involucrar coordinacién activa
de manera inicial con otros actores externos. Este tipo de estimulos generalmente esta
precedido por la identificacion de acciones realizadas a un mismo nivel de operacion o de

asimilacion. Este es el caso basico que refleja la preocupacién mutua de ambos reguladores:
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La Constitucion ha establecido que el IFT tiene facultades para aplicar la ley de
competencia en los mercados de telecomunicaciones y radiodifusion exclusivamente,
mientras que la Cofece lo hace en todos los deméas mercados. Para sortear el problema de
identificacion de practicas monopodlicas y de division de funciones en razon de las
facultades correspondientes, las Autoridades Investigadoras hemos desarrollado un
mecanismo de consulta para identificar potenciales problemas de jurisdiccion y con ello
poder coordinar la intervencién en los mercados de manera adecuada. Las autoridades de
ambos 6rganos reconocemos que los avances tecnoldgicos y la evolucién de los mercados
pueden hacer dificil en ciertos casos la identificacion clara de qué autoridad es competente
(Mena y Salgado, 2017).

Desde la perspectiva del anélisis de las funciones comunes y de los actores que
pueden participar dentro de un esquema de coordinacion, existen relativas posibilidades
para la mejora regulatoria por medio del uso de factores locales comunes para coordinar sus
actividades. Por supuesto, la presencia de factores locales para la coordinacién no exime la
posibilidad de que los riesgos propios de este componente puedan hacer retroceder los
alcances coordinadores. Se trata de la disputa y diferencias que pueden existir entre los

organismos.

3.2. Actores y objetivos

De acuerdo con el anélisis presentado en el capitulo anterior, la relacion entre los actores y
los objetivos institucionales expone una relacion organizacional que vincula a los actores
(componente subjetivo con intereses particulares y colectivos) con el ambiente donde se
desenvuelven (un ambiente que en este caso asume la figura institucional). Los actores
forman parte de un terreno politico particular, dentro del cual podemos ubicar tres
componentes para su relacion: i) su calidad de independencia, ii) las formas de divergencia

y conciliacién a los que tienen alcance y iii) los margenes formales de accion.

El caracter de autonomia constitucionalmente reconocida que distinguen a la
COFECE vy al IFT tiene ligeras diferencias cuando son vistas a la luz de su capacidad
técnica y operativa, su estructura en cuanto a disposicion de recursos, asi como de sus
alcances para dar seguimiento a las acciones que interponen luego de su ejercicio de

investigacion (especificamente en el seguimiento de las sanciones que llegan a interponer).
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En las controversias interpuestas por la COFECE e IFT, la independencia y
capacidad de consulta esta respaldada por la figura legal que sustenta la Ley Federal de
Competencia Econémica. Por el lado del espacio para dirimir divergencias y formas de
conciliacion, estamos frente a una figura parcial. En efecto, porque este espacio esta
representado por el Tribunal especializado, pero no es posible hablar con precision de un
espacio para la conciliacion, puesto que en el primer caso de concentracion, el resultado fue
la exclusién de andlisis para la COFECE; mientras que en el segundo caso, el resultado
fueron dos observaciones vistas de manera paralela pero que no comprometen la
participacion/apreciacion de un organismo respecto del trabajo que pueda realizar el otro.
Con ello, los margenes formales de accion también se ven comprometidos, ya que en la
relacion COFECE-IFT no existen para los fines de coordinar sus esfuerzos o lo hacen de
una manera tan acotada que solo tienen la forma de peticidn de informacidn respecto de su

competencia para estudiar los casos que se presentan.

En la identificacion de estos componentes, resulta posible ubicar los sectores donde
imperan la disputa y la diferencia entre la COFECE vy el IFT como actores (centrada
particularmente en aquella interseccion que muestra como atienden la regulacion vy
competencia), asi como las limitaciones para construir una relacion convergente para la
coordinacion —muchas de las veces asociados con las dificultades de contar con canales
efectivos para manejar la informacion entre ellos y que no se vea reducido solo al ejercicio
de solicitud y notificacion expuestos por la LFCE en sus articulos 89 y 92. A continuacion
describo y analizo con mayor precision estos riesgos entre actores, aspectos para estimular
una coordinacion de convergencia y algunos aspectos centrales para el manejo de la

informacion entre estos organismos reguladores.

3.2.1. Riesgos: disputa y diferencias

Uno de los efectos mas importantes de la reforma en materia de competencia fue el
fortalecimiento de las instituciones para su funcion. Por lo menos asi lo ha dejado ver el
reporte de la Comisién Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER, 2016: 32), el cual indica
que ha sido posible “fortalecer la competencia econdmica a nivel nacional a través de la
creacion de un érgano regulador fortalecido, con autonomia propia, y pesos y contrapesos

que [aseguran] un funcionamiento 6ptimo”. Si bien es cierto que cada uno de los actores
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gand cierta fortaleza institucional, es un dilema saber en qué medida este fortalecimiento

también ha contribuido a las dificultades de coordinacidn que existen entre los agentes.

En ese sentido se ha dado un avance importante, al pasar de la negativa por parte del
Pleno del IFT para distribuir funciones y actividades en el caso de concentracion AT&T-
Warner hacia un escenario de reconocimiento del conflicto potencial entre organismos y la
necesidad de construir una forma de neutralizarlo. Hasta ahora el mecanismo para dirimir
diferencia ha estado concentrado directamente por parte del Tribunal especializado, pero es
fundamental construir otros medios para el desarrollo de trabajo conjunto. De acuerdo con

el titular y extitular de las unidades de investigacion tanto de la COFECE como del IFT

[IJTa ley de competencia reconoce la realidad del conflicto entre los &rganos
constitucionales y establece un procedimiento para resolverlos. [Sin embargo]
consideramos que las decisiones que hasta hoy han tomado los 6rganos jurisdiccionales en
los casos analizados no resultan del todo ilustrativas como precedentes y en consecuencia,
que resulta necesario un analisis muy cuidadoso y caso por caso, por lo que la coordinacién

entre autoridades ha resultado mas adecuada hasta ahora (Mena y Salgado, 2017).

Los organismos autonomos han experimentado algunas diferencias entre si (Tabla
3.2), éstas han sido producto de modificaciones que no corresponden necesariamente con el
desarrollo de sus propias actividades. En principio, se trata de dos organismos con fuertes
diferencias de ingreso para el desempefio de sus actividades. De acuerdo con el Presupuesto
de Egresos de la Federacion (Segob, 2015), mientras que la COFECE reporta un
presupuesto asignado del orden de los 478 millones de pesos, el IFT registr6 un monto
exacto de 2 mil millones de pesos. Para 2017, de acuerdo con informacion presentada por el
portal de transparencia presupuestaria y la guia rapida del presupuesto de egresos (Pef,
2017), si bien el IFT sufrié una reduccion importante (4.2%) y representd el 0.1% del
presupuesto. Mientras tanto, la COFECE tuvo un crecimiento importante del 8.8%, aunque

su participacion total en el presupuesto esta por debajo del 1%.

Modificaciones también han sido observadas dentro de la capacidad que tienen los
organismos para la definicion de sanciones y multas. En este caso el organismo
directamente afectado ha sido el IFT, puesto que ha sido objeto de recientes modificaciones

gue han delimitado los espacios de accion y sancién a los que pueden definir sanciones
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correspondientes (particularmente dentro de los espacios para definicién de contenidos).
Estos componentes que difieren entre recursos y capacidades generales de accién como
autoridades han terminado también por modificar las nociones de autonomia que ambos
agentes poseen. Del lado de la COFECE es posible afirmar que sus niveles de autonomia
gozan de estabilidad a lo largo de su vida constitucionalmente independiente. Esta
circunstancia no ha sido asi por el lado del IFT cuyas modificaciones dibujan un organismo
con niveles marginalmente reducidos en su autonomia efectiva (esta circunstancia puede
afectar su desempefio futuro, aunque genera ligeros incentivos para que busque construir

vinculos coordinadores con su similar en competencia).

Tabla 3.2
Diferencias de los actores
Componentes COFECE IFT
Autonomia Técnica y Operativa Acotada
Estructura 478 mdp 2mmdp
Capacidad Definicion de Sancion | Areas reservadas

FUENTE: Elaboracién propia

Respecto de la construccion de objetivos, el estatuto identifica que corresponde a la
Direccion General de Planeacion y Evaluacion el “apoyar en los trabajos de planeacion
estratégica institucional para la definicion de objetivos, metas, lineas de accion e
indicadores” (CFCE, 2014: art.41-I1), asi como a la Auditoria la correspondiente revision
en sus cumplimientos. Como ya fue revisado, la COFECE tiene dos lineas centrales que
definen su actuar: por un lado, observar la aplicacion de la Ley Federal de Competencia
Econdmica por medio de la prevencién de estructuras de mercado que sean nocivas para la
competencia, investigar y sancionar practicas monopolicas, emitir opiniones y resolver
condiciones referentes al mercado, entre otras actividades. Por otro lado, también esta el
objetivo de promover la cultura de competencia por medio del establecimientos y

construccion de canales de comunicacion, dialogo y difusion de mejores practicas.

Por su parte corresponde a la Coordinacion General de Planeacion Estratégica las
funciones directamente relacionadas con la formulacion y seguimiento de objetivos (IFT
2016a:86). Ademas, el IFT tiene como prioridades contribuir a la libertad de expresion vy el

acceso universal a la informacion; garantizar la competencia y la libre concurrencia (en
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materia de telecomunicaciones y la radiodifusion); promover el acceso universal a los
servicios de las telecomunicaciones y la radiodifusion en condiciones de calidad; regular y
supervisar el uso de las telecomunicaciones y la radiodifusion; proteger los derechos de los
usuarios y las audiencias en materia; asi como ser un regulador eficaz, imparcial,

transparente.

3.2.2. Factores que construccion y seguimiento

De acuerdo con la relacion que existe entre objetivos y caracteristicas de cada organismo
autobnomo para dar sustento a los objetivos, es posible afirmar que en el organismo de
competencia correspondiente, la construccion de objetivos esta directamente vinculada con
su actividad basica, esto es la observacion inmediata de la competencia y el desarrollo de
mercados adecuados para el libre desarrollo de la competencia en México. En este sentido,
es posible calificar la construccién y sustento de los objetivos en la COFECE como una

relacion convergente.

No es plenamente la situacion para el IFT, donde la gama de objetivos tiene que
vincularse con diferentes tesituras de los objetivos, naturaleza y areas objetivos y de
naturaleza y area de accion mucho mas variadas. Las dificultades para vincular objetivos de
competencia con otros como la defensoria de usuarios o la garantia de acceso a servicios
pueden hacer que la probabilidad de tener objetivos encontrados sea mas elevada. En este
sentido, los factores de construccion y seguimiento hacen que los objetivos en el IFT sean

potencialmente divergentes.

En lo que refiere a las capacidades que tienen ambos organismos para llevar las
resoluciones a términos de sancion, la COFECE hace ejercicio de autonomia completa al
contar con el recurso para desarrollar proceso de juicio posterior a la investigacion cuando
la resolucion asi lo amerite. En este sentido, tiene capacidad para desarrollar resoluciones
completas. ElI IFT ha sido objeto de modificaciones recientes en este rubro. En una
resolucion polémica que levantd diferentes criticas y opiniones, la Comision de Radio y
Television de la Camara de Diputados aprobd las modificaciones a la Ley Federal de
Telecomunicaciones y Radiodifusion. Dicha modificacion “elimind la facultad que tiene el
IFT para sancionar a las radiodifusoras y televisoras que no cumplan con los lineamientos

gue emitan sobre las obligaciones minimas para los defensores de las audiencias (Jiménez,
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2017, 6 de abril). Tras esta modificacion, la capacidad resolutiva del IFT queda reducida

marginalmente y hasta cierto punto incompleta.

Finalmente, queda observar la capacidad de seguimiento que poseen los organismos
para dar continuidad a las resoluciones y sanciones que emiten. En este sentido, por
disposiciones legales registradas en el articulo 127 de la LFCE, ninguno de los organismos
puede tener capacidad para la ejecucion de las multas. Las atribuciones de la COFECE e
IFT quedan acotadas a la definicién de sanciones y multas de acuerdo con diversos
criterios y ajustado con la importancia y gravedad del asunto que se trate. Lo mas cercano
que tienen a una continuidad estd vinculado con los procedimientos de dispensa o
reduccion de sanciones o disminucion del importe de dichas multas, pero nunca la
capacidad de ejecucion. En este sentido la capacidad de continuidad son poco claras para

ambos organismos auténomos.

Tabla 3.3
Diferencias vinculadas a las metas
Componentes | COFECE IFT
Objetivo Convergente | Divergente
Resolucion Completa Limitada
Continuidad No clara No clara

FUENTE: Elaboracion propia

3.2.3. Riesgos: dificultades de informacion

Probablemente uno de los principales retos que enfrentan las organizaciones sea aquel
vinculado con la existencia, tratamiento y correcto manejo de la informacion con que toman
sus decisiones. Para la construccion de un canal adecuado para la coordinacion es
fundamental mejorar los canales de acceso de informacion, transferencia, expresion y

deliberacion entre los agentes, organismos u organizaciones.

El flujo de la informacién en cuanto recurso para la comunicacion y coordinacion
exige hacer fluir la informacion bajo esas dos formas. El circuito puede partir de un
mecanismo de comunicacion especifico que ya existe y estd a cargo del tribunal (1) al
exponer los casos que pueden ser asumidos por cualquiera de los dos organismos
reguladores. Sin embargo, este primer mecanismo no puede seguir la misma ruta que hasta

ahora (que ha sido la publicacion de los casos), sino que puede exigir la evaluacion
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primaria de ambos organismos. Esta informacién primaria pasa por el filtro de la
organizacion que representa cada actor (COFECE e IFT) donde la evaluacion primaria
tendria una division respecto de las preferencias (3) explicitas de cada organismo,
relacionado con los recursos especificos (4) con que cada uno cuenta para dar su
tratamiento y solucion. Este proceso da espacio a construir un segundo mecanismo de
comunicacion y coordinacién con una doble via: puede ser asumido como recurso
localizado (5) para volver a deliberar la accion entre los actores, o bien, la distribucion

directa (6) para cumplir el caso que se trate.

Esquema 3.1
Flujo de informacion para la coordinacion entre organismos reguladores
J Comunicacion |~ = Coordinacion )- ~.
! ‘l A\
: ) >l Directrices :
1| COFECE - IFT (3) I
: ( ‘2 ) J Recursos :
I (4) I
! RS Flujo de I
! 2, g Recursos I
= g
L E|() £ (5) !
I = : I
| t Re-ciclo }* |
I I
COFECE [(6) _
I I
| FT J Definir } |
\ » ’
N o e e e e D -7

FUENTE: Elaboracion propia basado en Keizer (2001: 72)

Este tipo de flujo alcanza a reproducir un circuito que obliga, en mayor o menor
grado, el involucrar a los actores y que se orillen a la deliberacion (lo que implica orillarlos
hacia la coordinacién) y hacia la construccion de mejores escenarios de relacion,
comunicacion y con ello también de mejora en coordinacion. Pensando en flujos de esta
naturaleza es posible alimentar un sistema de coordinacion adecuado a las caracteristicas de
la Comision y el Instituto. Después de revisar las ventajas y desventajas que tienen los
principales esquemas de coordinacion, los proyectos de coordinacion construidos con base

en las redes de trabajo puede ser uno de los mejores modelos de coordinacion para
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organismos enfocados en temas sectoriales y de competencia que tienen un rol particular
como organismos auténomos (més aun al tratarse de OCAs en México) y que también
puede ser extendida hacia otros agentes de participacion en dicha coordinacion (los cuales
pueden incluir actores publicos como el caso del tribunal en cualquier caso de revision y
seguimiento, hasta aquellos actores particulares como pueden serlo los actores privados que
son investigados por las autoridades). En el siguiente apartado son desarrollados estos

elementos.

3.3. Esquemas de coordinacion por red de trabajo

La relacién entre COFECE e IFT puede producir un sistema de coordinacion, pero en ello
solo pueden contribuir, al menos en un primer momento, la construccion de ciertas rutinas
en aquellas areas donde se comparten ciertas labores que son fijas o semi-fijas (definir
algunas lineas de control, la planeacion de presupuestos, algunos mecanismos
procedimentales, legislaciones o mandatos compartidos), de rutina. Los esquemas de
coordinacion expuestos por Bouckaert, Peters y Verhoest (2010) pueden ser medianamente
identificados en las diferentes facetas que la relacion entre COFECE-Tribunal-IFT ha
tenido a lo largo de los procesos de diferencias y resolucion legal que se registran en los

casos analizados.

Dado que los vinculos han pasado de la diferencia hasta la resolucion del tribunal
administrativo, siendo éste quien presenta la decision final de asignacion de funciones y
atribuciones, es posible hablar de un sistema de coordinacion de tipo jerarquico. Sin
embargo, la naturaleza de los OCAs involucrados dificulta asumir este esquema como una
explicacion completa del fendbmeno analizado (cada organismo tiene un reconocimiento
constitucional de su autonomia y ello pone dificultades al control directo, aunque no niega
la existencia de esas lineas de relativa autoridad que en los hechos representa el tribunal

sobre los 6rganos reguladores).

El sistema de tipo jerarquico es una estructura que parece imperar en la actualidad,
entre la COFECE y el IFT cuando tiene que participar el Tribunal especializado para
dirimir diferencias; también es el esquema que podria reflejar de mejor manera la
composicion interna de los organismos autonomos en tanto organizaciones particulares

(pero sélo como organizaciones independientes y su funcionamiento particular). Asimismo,
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si bien este tipo de estructura parece ajustarse mejor a las necesidades de coordinacion entre
la COFECE vy el IFT, la naturaleza de trabajo de estos organismos dificulta hacer de este
proceso un programa iterativo. Es comun que cada caso que llega a estos organismos sea
revisado de manera particular y no todos los casos tienen la necesidad de un trabajo que

implique la participacion de ambas agencias.

Es necesario mantener la independencia y especializacion que cada organismo busca
en su inicio y una forma adecuada de mantener este requisito puede ser por medio de que
cada actor mantenga su participacion en calidad similar a cada uno de los participantes. El
mejor esquema parece ser aquel desarrollado por medio de redes de trabajo. Este tipo de
disefio puede ofrecer una alternativa de coordinacién para organismos autonomos como
COFECE e IFT. Esto en la medida en que el objeto de trabajo se sitda no fuera de ellos,

como en la observacion jerarquica o de mercado, sino como parte de ellos y su trabajo.

Construir un proyecto de redes para la cooperacion da espacio al trabajo conjunto de
los OCAs de competencia y telecomunicaciones permite la participacion eventual de
agentes externos, las cuales pueden ser empresas involucradas en cada caso de atencion
(como sucede con las experiencias de concentraciones que han sido el material de
controversia entre estos dos organismos). La participacion de empresas ha sido considerada
por ambos 6rganos reguladores, solo que ha sido bajo un esquema de recompensas contra la

sancion.®

Con estos componentes es posible construir un modelo de coordinacion con la
capacidad de ajuste que las tareas particulares tanto de la COFECE como el IFT requieren
(Esquema 3.2). Esta representacion considera en primer plano a los actores: tiene como eje
medular a los organismos reguladores los cuales pueden construir un espacio para la
coordinacion desde las acciones o el flujo de comunicacion (Esquema 3.1) que ya fue

analizado. Estos actores estan en relacion indirecta con el tribunal especializado que

> Tanto la COFECE como el IFT tienen en funcionamiento un Programa de Inmunidad. De acuerdo con el
portal de la COFECE: “El Programa de Inmunidad y Reduccion de Sanciones permite que cualquier persona
0 empresa que haya participado o se encuentre realizando acuerdos ilicitos con sus competidores reciba una
reduccion de las multas que le corresponderian y no sera responsable penalmente, a cambio de informacién de
los acuerdos y de su cooperacion plena y continua con la COFECE”. Por su parte, el IFT refiere que este
programa le permite “acoger a los agentes economicos que asi lo soliciten, a obtener un beneficio en
reduccion de la sancion que se le podria imponer por haber incurrido o estar incurriendo en una practica
monopolica absoluta” y ser parte de diferentes beneficios por colaborar con la autoridad.
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seguiria cumpliendo sus funciones de resolucion, pero puede abrirse un espacio para que
tenga un vinculo directo con el sistema de coordinacion —dado que puede propiciar su
desarrollo si adhiere a sus resoluciones el fomento de un método de desahogo que vaya méas

alla de la delimitacién de responsabilidades o el permitir la atencién paralela.

Tanto la COFECE como el IFT pueden tener estimulos para la coordinacion, si las
actividades comunes en ellos son expuestas. Esta labor requiere encontrar las tareas y
funciones bésicas para no introducir nuevas alteraciones y espacios para otra suerte de
conflictos. El andlisis de las tareas que de manera interna desempefian las principales areas
de ambos actores pone sobre la mesa la presencia de la Autoridad Investigadora como
eventual via para la coordinacién; esto en la medida que este instrumento de investigacion
existe en ambos organismos, cumplen funciones muy similares e incluso existe una

preocupacion conjunta por favorecer el trabajo cooperativo para la mejora de sus funciones.

Un tercer componente de beneficio que tiene este tipo de esquemas estriba en el
hecho de dejar un espacio eventual para incorporar a otros actores (Agentes Ay B) y que
pueden ayudar a la mejora de su ejercicio en regulacion y competencia. Hasta cierto punto,
solo se trata de incorporar de manera formal una practica que ya existe. En efecto, cada
organismo mantiene programas para facilitar el desahogo de sus investigaciones (como el
Programa de Inmunidad), s6lo se trata de re-funcionalizar los efectos de este programa para
contribuir a un proyecto de mayores efectos.

De esta forma tanto la naturaleza diferenciada de los actores (como organismos
autonomos), o bien dentro de la diferencia publica y privada de sus participantes siguen
siendo conservadas. La coordinacion mantiene la diferencia formal de sus participantes, los
lazos son méas notorios y las responsabilidades formales también siguen manteniendo la

condicion legal que hasta ahora han tenido en sus respectivos trabajos.

El problema que sigue estando presente es aquel que esta ligado con la participacion
del Tribunal Especializado. Por su existencia, el Tribunal es la expresion de que un proceso
de coordinacion no tuvo exito; este tribunal tiene una posicion de jerarquia que
eventualmente destina acciones y soluciona controversias. Por las atribuciones de este
organismo, no es posible incorporar un esquema de coordinacion desde esta figura de
autoridad. Por otro lado, la situacién politica de los organismos autbnomos pone barreras
formales para la coordinacion cuando el Unico referente politico al que los OCAs se
supeditan es el Congreso.
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Esquema 3.2
Coordinacion por redes de trabajo parala COFECE y el IFT

/ | Tribunal I \

(3 Espacio formal del sector publico
<—> Relacion directa
<--> Relacion indirecta

FUENTE: Elaboracion propia con base en Bouckaert, Peters y
Verhoest (2010)

Por ello, es conveniente explorar opciones de coordinacion que hagan uso de una
estructura en forma de red y que sitle el factor de coordinacion desde su interior. La
construccion de un modelo de coordinacién a nivel de subsistema puede ser una opcién
viable para organismos auténomos como la COFECE y el IFT. Siguiendo el esquema
propuesto, existe un elemento sustancial para que el funcionamiento pueda ser llevado de
una manera adecuada y correcta. Se trata del ndcleo interno que aqui refiero como

subsistema coordinador (SC).

3.4. Conclusién 3: Coordinacion y sistema interno

México ha enfrentado una crisis de legitimidad en su aparato publico, haciendo que su
administracion evolucione hacia un enfoque mas orientador de los esfuerzos
gubernamentales y no gubernamentales. En el desarrollo de un proceso tipicamente
descentralizador, la distribucion de funciones ha sido una apuesta para hacer mas eficaz el
desempefio de la gestion publica. Los Organismos Constitucionalmente Autonomos son

una forma particular de la transformacion institucional del Estado mexicano, un agente
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caracteristico que incrementa el nivel de complejidad, sea por el incremento del nimero de

participantes, asi como por el tipo de relacion politica con el que se desempefian.

La presencia de conflictos y perspectivas opuestas sobre un mismo tema ha marcado
la relacion entre este tipo de instituciones publicas. Aun cuando han sido creados bajo
circunstancias muy similares, la COFECE y el IFT han registrado algunas diferencias
respecto de sus analisis y resoluciones, las cuales solo han tenido solucion frente a rganos
superiores, sin que ello garantice un mejor resultado (sea por la exclusion de alguno de
ellos o bien por la aparente desconexion de sus rumbos). Por ello, las capacidades de
coordinacion que puedan construirse entre estos organismos reguladores adquieren
relevancia, a la luz de una dindmica econémica con mayor complejidad, mercados
crecientemente diferenciados y marcados por la interaccion progresiva entre manufactura y

telecomunicaciones.

Analizados por los componentes centrales de la coordinacién, la COFECE y el IFT,
las acciones entre los organismos difieren respecto de sus rubros y criterios de decision; en
cuanto actores, la COFECE vy el IFT son organismos independientes, con estructuras muy
similares de manera politica y organizacional (especificamente en relacién con su
Autoridad Investigadora). Finalmente, los objetivos y metas mantienen la diferencia mas
clara entre estos organismos, pero, en la medida que puedan tener espacio para la
deliberacion y definir metas de tipo operativo, su cercania organica puede servir para la

coordinacion.

La coordinacién entre organismos autonomos como la COFECE e IFT necesita
construir un mecanismo interno para esos fines. Dada la similitud y cualidades que tiene la
Autoridad Investigadora dentro de cada actor, es posible mejorar la capacidad de
coordinacion por medio de un subsistema de coordinacion que tome como base esta unidad.
La Autoridad Investigadora es un ente peculiar dentro de los actores autonomos tratados,
pues es un espacio relativamente independiente y con cierta autonomia; elementos que
hacen de este actor un espacio viable para formular un esquema de coordinacion. De
acuerdo con la naturaleza de sus actores, la coordinacion tiene mayores probabilidades de

ser efectiva si es construida a través de un sistema interno.
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CAPiTULO IV
4. Subsistema coordinador para organismos autbnomos

De acuerdo con el analisis de coordinacion para sistemas distribuidos (Schuppen, 2015), un
subsistema de coordinacion puede ser visto como un aparato de trabajo para organizar
algunas operaciones o componentes elementales dentro de un sistema. Esta forma de
trabajo corresponde con un esquema que tiende a ser menos vertical y permite considerar
las acciones y sus actores como ejecutores pero también decisores entre los objetivos que
persigue una organizacion. Dadas las condiciones de trabajo que son semejantes tanto en la
COFECE como en el IFT, el area que puede ofrecer mayores posibilidades para construir
este tipo de trabajo coordinado es el d6rgano de investigacion y procedimientos: la
Autoridad Investigadora.

La finalidad es participar de las tareas basicas de un area especifica, en la medida
que son funciones que definen el tipo de trabajo, investigacion y juicio que desarrollan cada
uno de los organismos auténomos, aun respetando las diferencias generales de cada
organismo. Un subsistema de coordinacion tiene caracteristicas especificas que, al tiempo
de formar un trabajo reciproco entre la COFECE y el IFT, mantiene las diferencias entre
cada uno de ellos —porque en sus acciones respectivas existen lineas de apertura, desahogo

y resolucion de casos por medio de las unidades de investigacion.

Siguiendo el esquema de coordinacién propuesto en el capitulo anterior, una
posibilidad mayor para la coordinacién entre los OCAs referidos requiere la construccion
de un subsistema de coordinacién. El mecanismo de disefio, implementacion y
funcionamiento para este subsistema sigue la siguiente propuesta: i) la identificacion de un
esquema de base, ii) identificar el elemento comun para iniciar el proceso de coordinacion,
iii) insertar el subsistema de coordinacion, y iv) regular y ajustar el funcionamiento del
subsistema por medio de los componentes centrales de la coordinacion: acciones, actores y

metas.

En el presente capitulo analizo los principales problemas que puede presentar un
modelo de coordinacion para el caso de los organismos autonomos —principalmente
aquellos vinculados a los factores ambientas/institucionales, asi como la dificultad eventual

que representa la relacion que cada organismo tiene entre su unidad de investigacion y sus
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respectivos Organos de gobierno. Acto seguido, expongo propiamente el disefio e
implementacién del subsistema propuesto, asi como los posibles riesgos de este esquema de
coordinacion. Finalmente, enuncio algunas de las transformaciones que son necesarias para
que este mecanismo interno pueda alcanzar cierto nivel de formalizacion, asi como las

barreras potenciales para que este mecanismo siga funcionando.

4.1. Subsistema coordinador

La coordinacion entre los OCAs estudiados solo puede construirse de manera interna. Por
un lado, el Tribunal, por su naturaleza, favorece un ejercicio de aplicacion juridica frente a
la diferencia que puede haber entre los actores; mientras que la naturaleza autbnoma de los
agentes no permite la imposicion directa de un mecanismo de funcionamiento que pueda

alterar su deliberacion técnica y de gobierno.

Aun cuando la COFECE vy el IFT tienen actividades similares dentro del area de
interseccion de sus labores, cada uno de ellos constituye un sistema independiente y sus
departamentos internos pueden ser vistos como subsistemas con sus jurisdicciones
especificas. Dado que en ambos organismos podemos encontrar espacios, actividades
similares (lo que podemos sefialar como subsistemas), lo que resulta necesario es construir
un eje que coordine ese tipo de subsistemas. Al fin y al cabo se trata de un ejercicio para
coordinar un esquema de actores autbnomos en pequefia escala, considerando que estos
subsistemas tienen dentro de si algunos elementos que los identifican como parte de los

actores a quienes ayudan.

Aqui vale recordar que entre ambos actores existe un subsistema diferenciado y que
cuenta con reconocimiento formal, con actividades muy similares entre ambos organismos
y que bien puede situarse dentro de la interseccion de los dos participantes reguladores. La
autoridad investigadora es un subsistema exclusivo dentro de los actores autonomos:
participa de actividades sustanciales en cada organismo, al momento que por si mismo
constituye un espacio relativamente independiente que goza de autonomia. El desarrollo de

este posible detonante para un esquema de coordinacion sera objeto del proximo apartado.
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4.2. Factores para construir un subsistema coordinador

Siguiendo la doble relacién entre los componentes de la coordinacion (acciones-actores y
actores-metas), es posible identificar el componente ambiental (institucional) e individual
(actores) que son de interés central para construir un subsistema de coordinacién. En primer
lugar, el ambiente para desarrollar este sistema de coordinacion tiene por si mismo un
factor comun: estd situado al interior de los OCAs de regulacién y competencia,
independientemente de que el IFT sdlo comparta un segmento sobre la vigilancia de la
competencia 0 que la COFECE carezca de atribuciones sobre el sector de

telecomunicaciones. Este es un espacio para que la coordinacién pueda tener lugar.

La Autoridad investigadora (Al) es un espacio individual y diferenciado. En ambos
casos, la Al tiene autonomia técnica y de gestion, por lo que este ambiente institucional
tiene caracteristicas similares a las de sus respectivas organizaciones. Al mismo tiempo, su
naturaleza de independencia hace que la Al se convierta en un actor mas dentro de la
relacion institucional —en cierto sentido, este 6rgano de investigacion y desahogo en los
procesos de la COFECE e IFT, puede ser visto como un agente autonomo dentro de otro.
Ello puede plantear nuevas dificultades en la relacion que hay entre los organismos

autébnomos, asi como dentro de ellos.

En cierta forma, la Al juega una suerte de balance para la coordinacién: por un lado,
tiene factores positivos para formular un subsistema de coordinacion (particularmente
respecto de las tareas similares que llevan a cabo dentro de sus respectivos espacios). De
manera opuesta, presenta riesgos respecto de la manera en que se relaciona cada Al con sus
respectivos 6rganos de gobierno. Esta circunstancia puede ser vista como una dificultad
inicial (en la medida que la misma agencia tendria facultades de investigacion y su eventual

resolucion frente al Pleno).

Un sistema interno para la coordinacién trata de construir una suerte de interaccion
en el nacleo de dos secciones internas de los OCAs, para que puedan afianzar un proceso
de socializacion y coordinacion en el futuro. Si bien la interaccion funcional es por
principio una necesidad, también es por si misma un proceso de construccion. En efecto, si

la coordinacion busca neutralizar las diferencias que distan a estos organismos autonomos,
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entonces el subsistema de coordinacion expresa una parte de los componentes para tener

un escenario comun de accion.

Este esquema de interaccion mantiene los factores minimos de la investigacion en
cada OCA, pero con la opcion de ser un area de experiencia compartida y resultados muy
similares. A continuacion expongo los elementos especificos que pueden integrar este
modelo interno de gestion, asi como las actividades especificas que soportan a cada etapa
del proceso, desde su disefio y formulacion, hasta su implementacion y ajuste.

4.3. Disefio e implementacion de un subsistema coordinador

El subsistema de coordinacion que aqui esta desarrollado parte de dos grandes etapas: una
que involucra la formulacion-disefio del mecanismo y otra que considera su
implementacidn-ejercicio. En primera instancia se trata de seleccionar un esquema de base
y un elemento comdn dentro del mismo. En un segundo plano, las tareas generales son
insertar el mecanismo de coordinacion interno y hacer las modificaciones necesarias
durante su ejecucion, esto por medio de la interaccion entre los elementos generales de la

coordinacion.

En el capitulo anterior fueron expuestos algunos elementos que hacen que un disefio
de coordinacion tenga mayores posibilidades de éxito entre los organismos auténomos
cuando estd formulado bajo el modelo de redes de trabajo. Las respectivas autoridades de
investigacion pueden fungir como 6rganos independientes y tienen la facultad de vigilar,
pero también la facilidad para coordinar esfuerzos con quienes son objeto de la misma
investigacion que realizan. El programa de inmunidad —que ofrecen a los actores que son
objeto de su investigacion— constituye una forma de colaboracién que puede ser dirigida
de manera funcional. En este sentido, el esquema de redes permite conjuntar el trabajo de
diferente tipo de actores: organismos autonomos (COFECE e IFT), autoridades
investigadoras, actores privados (investigados y demas participantes del &mbito privado) vy,

eventualmente, el Tribunal como observador juridico de la Administracion Publica.

Ahora bien, si partimos del componente béasico que tienen la COFECE vy el IFT
dentro de sus estructuras organicas, un subsistema podria partir de la interaccion de las

autoridades encargadas de investigacion en cada una de ellas. Esta interaccion constituye el
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nucleo del subsistema de coordinacion —finalmente cada organismo de investigacion
pertenece a su organismo auténomo y cada uno tiene un drgano de gobierno particular. De
esta forma, un intento por promover la coordinacion desde este nivel podria partir de la
conexion que pueda existir entre la Autoridad Investigadora de la COFECE (Al-l) y la
Autoridad Investigadora del IFT (AU-I11).

Es posible que las Autoridades | y Il se vinculen, pasando del compartir
informacion y experiencias, hasta el construir rutinas que favorezcan el desarrollo de sus
propias actividades. La meta esta en entrelazar las estructuras al tiempo de construir un
sentido compartido por la coordinacion para el cumplimiento de metas conjuntas. La Al
tiene procesos basicos que parecen independientes del tipo de organismo auténomo que se
trate (tiene la facultad de dar espacio a las denuncias, asi como conducir investigaciones; en
sentido conjunto, tiene la capacidad de requerir informes y documentos necesarios, citar a
declarar a quienes tengan relacion con los asuntos y, en su caso, realizar visitas de
verificacion). Este organismo de investigacion tiene capacidades independientes respecto
de su desempefio y funcionamiento.

Esquema 4.1
Modelo de subsistema coordinador

Tribunal
Especializado

FUENTE: Elaboracién propia
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El disefio del modelo (Esquema 4.1) integra dos unidades de investigacion que
constituyen el nacleo del modelo, dos organismos auténomos (cada uno de ellos como actor
independiente y bajo esquemas diferenciados, tanto en regulacion sectorial como en
competencia econdémica), asi como un organismo externo (representado por el tribunal
especializado). A continuacion describo la forma en como este modelo de coordinacién
puede funcionar (a través de sus elementos comunes) y como puede ser regulado o ajustado

(por medio de la relacion que existe entre sus partes).

4.3.1. Componentes comunes

En este modelo de coordinacién es posible identificar tres elementos comunes, cada uno
relacionado con las partes integrantes de la coordinacién: con las acciones es posible ubicar
el proceso de manera técnica; con los actores, su calidad y nivel de independencia; asi

como con la capacidad para definir rumbos de accién respecto de los objetivos generales.

En primer lugar, al tener dos estructuras muy similares, el primer elemento comun
es, por si mismo, la presencia de una figura como la autoridad investigadora —con
atribuciones similares e incluso con formas de accion y sancion por parte de este agente
interno. La Al llega a manejar los mismos recursos técnicos y vinculos con otros 6rganos
de la organizacion, sea COFECE o IFT —debido a la cercania de sus estructuras, es posible

que entre ellos exista una relacién cruzada en el futuro.

En segundo lugar, si los 6rganos de investigacion pueden poner en ejercicio una
estrategia de coordinacion, es probable que las diferencias que los organismos exponen
frente al tribunal especializado no tengan que llegar a esas instancias. Sin embargo, también
estd el riesgo de que la relacion que tiene la investigacion con su respectivo érgano de
gobierno (Pleno) genere diferencias entre la apreciacion desde los 6rganos de direccion y la

perspectiva mas técnica desde la unidad de investigacion.

Como tercer elemento esta la deliberacion en las metas y objetivos. Desde la
perspectiva de sus titulares, hay una preocupacion compartida por la mejora de sus
practicas y la reduccidén de costos que implica el llegar a instancias de tribunal. No
obstante, la relacion de autonomia técnica y de gestion que tienen las Al podria dificultar la
nocion de transparencia y objetividad que existe para el subsistema de coordinacion. De
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esta manera, si bien existe un incentivo para conformar un organismo investigador con
presencia estable en ambos organismos, la Unica limitacion que contempla la ley est4 en
que el desempefio de su ejercicio no se pueda garantizar bajo esquemas de imparcialidad y

sujetandose a los principios de legalidad.

Finalmente hay un reto que también puede ser visto como un elemento comun; en
este caso, en los retos internos que enfrentan. La autoridad por generalidad enfrenta las
criticas de aquellos que ponen en duda su objetividad al pertenecer a la misma institucion
que forma parte de la investigacion y de los resultados en forma de juicio posterior. En este
sentido la coordinacion también ofrece ventajas a la autoridad si se establece un criterio de
observacion junto con el Pleno. De esta forma, la efectividad se veria estimulada por la
vigilancia del Pleno y la legitimidad podria verse reforzada.

4.3.2. Relaciones y vinculos orgénicos

En correspondencia con los componentes de la coordinacion, es posible identificar tres
relaciones y vinculos centrales. Por un lado esta la relacion inmediata entre las agencias de
investigacion. Entre las respectivas autoridades de investigacion se daria una suerte de
relacion técnica, por las actividades basicas que comparten y que pueden fomentar un
mecanismo coordinador desde un lado técnico de las operaciones realizadas. Quiza sea uno
de los puntos definitorios, donde la relacion directa de las Al da forma al nucleo del

subsistema, haciéndolo de manera técnica.

Con esta relacion dentro del nucleo es posible cubrir una de las dificultades que
llevaron a la COFECE vy el IFT ante los tribunales especializados: la definicion de alcances
y atribuciones para atender un caso especifico desde la perspectiva de la regulacion y la
competencia econdémica. Con este tipo de vinculo se da por sentada la participacién de cada
OCA (superando asi la resolucion del tribunal en el primer caso de concentracion) y con la
opcion de que esta participacion esté vinculada en mayor o menor grado por medio del
subsistema (dando espacio a la interaccion entre OCAs y no sélo a que emitan opiniones

como 6rganos aislados).

Un segundo vinculo esta en la transformacion que puede tener cada unidad de

investigacion con sus respectivos organos directivos. Se trata de una relacion peculiar, ya
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que la unidad de investigacion goza de autonomia pero estd bajo la jurisdiccion de los
organos de gobierno y de las organizaciones a las que pertenecen. Esta es una relacion que
enfatiza el trabajo entre los OCAs (de manera interna por medio de la Al en cada uno de
ellos) y que busca reducir los posibles riesgos de ser un grupo de trabajo que, al tiempo que
desarrolla una investigacion, también toma parte de la elaboracion de juicio en aquellas

resoluciones que asi lo requieren.

Una solucién que puede ofrecer beneficios de objetividad estd representada por la
relacién indirecta que los 6rganos de gobierno de un OCA pueden tener sobre la unidad de
investigacion del otro OCA, esto a traves de la participacion cruzada que tiene la Autoridad
Investigadora en el subsistema de coordinacion. Esta relacion puede solucionar los
problemas registrados a nivel de Pleno (gobierno) a la hora de definir las propias
capacidades para atender un caso en especifico y no tomar decisiones en el Pleno sélo con
informacidn particular, tal y como sucedié en el segundo caso de concentracion, donde el
Pleno de la COFECE se considera competente para el caso y el Pleno del IFT,
considerandose igualmente competente, niega en primera instancia la participacion del otro
OCA.

Finalmente, el tercer vinculo trata de la participacion que tiene el tribunal con cada
uno de los OCAs a través del subsistema de coordinacion. El tribunal tiene el papel formal
por excelencia, dadas las caracteristicas que posee para desahogar procesos contenciosos
entre los OCAs. En la medida en que el tribunal incorpore la perspectiva de la coordinacion
a sus resoluciones, mayores capacidades de trabajo conjuntos habra entre los OCAs v,
eventualmente, las necesidades de su participacion y trabajo de resolucion tendera a ser
menor. El principal riesgo con este lazo consiste en que el tribunal adopta el papel de ser el
promotor formal de la coordinacion y no tenemos elementos para intuir los elementos con
que este actor cuenta para fomentar este tipo de soluciones y ello sélo representa un nivel
de incertidumbre siempre presente (por ello cierta delegacion de colaboracion coordinada
hacia los OCAs puede ser una manera de incentivar la coordinacion y los resultados que de

ello pueden suceder).
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4.4. Modificaciones basicas para la formalizacion

Como actividad especifica, el principal cambio que es necesario efectuar consiste en
sistematizar la coordinacion como parte de un proceso administrativo que sea estable entre
dos organismos politica y organicamente independientes. La coordinacion requiere un
cambio interno que no tiene garantizada su estabilidad formal y el principal riesgo esta en
desarrollar un ejercicio de cooperacion con relativa estabilidad de cara a casos especificos.
De esta forma, es necesario dar espacio a que todos los casos que puedan involucrar a los

dos OCAs permitan al menos una participacion u opinion general de su perspectiva.

La formalizacidn es un proceso normalizado; no obstante, se trata de una dinamica
que no puede ser permanente, puesto que esta obligada a una retroalimentacion. Formalizar
cierto nivel de cooperacion entre los actores exige que tanto la COFECE como el IFT
incluyan dentro de sus resultados una suerte de balance de trabajo que pueda estar dirigido
hacia el pleno del organismo con quien colabord. Con ello seria posible fomentar espacios
para el intercambio de informacién y experiencias de trabajo que estan conectados con los
niveles de gobierno en cada OCA (estimulando asi las dinamicas de trabajo dentro de cada

organismo con sus propios subsistemas y areas).

Debido a los componentes de la coordinacion, es normal que las acciones de los
organismos difieran entre rubros y criterios de decisién. En cuanto a actores, la COFECE y
el IFT son organismos independientes, con estructuras similares en &reas especificas
(espacio ideal para la coordinacién), mientras que el componente de los objetivos y metas
delimitan perspectivas y distinguen a los organismos (dificultando hasta cierto grado el
formalizar la coordinacién). De esta forma, cada ejercicio de coordinacion se convierte en
una practica particular. Sin embargo, esto no representa una limitacion a la formalizacion,
dado que los eventuales componentes del nucleo de coordinacién ya estan practicamente
habituados al tratamiento particular de los casos (consideran que cada uno de los casos es

unico y con caracteristicas que constituyen investigaciones particulares).

Con el desarrollo de una perspectiva regulatoria, la participacion del Estado
transforma sus espacios de accion. Si la coordinacion forma parte de las caracteristicas de
los organismos autonomos, el cambio esencial estriba en fomentar una coordinacion lo

suficientemente técnica para mantener sus practicas y cada vez mas reflexiva para
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garantizar su efectividad en el ejercicio. Para que esta construccion real exista es necesario
construir précticas de socializacion entre los organismos (Al-1 y Al-Il), para que de los
organismos autébnomos en cuestion constituyan el centro béasico de la forma de

coordinacion.

Las capacidades de coordinacion que puedan construirse entre estos organismos
reguladores adquiriran relevancia en la medida que puedan anticipar las dificultades que
enfrentaran, ante las constantes modificaciones de la dindmica econdmica contemporanea.
Ante el supuesto de que los mercados son mucho mas estrechos, con una diversidad de
productos y servicios, la transformacién legal para el disefio, construccién e

implementacién de un (sub) sistema de coordinacién se vuelve altamente necesario.

4.5. Conclusion 4: Coordinar y formalizar la cooperacion

Un subsistema de coordinacion puede ser un mecanismo de trabajo menos vertical, que
tiene como finalidad participar de las tareas basicas de un area especifica (tipo de trabajo,
investigacion y resolucién que desarrollan cada uno de los organismos auténomos tratados),

respetando las diferencias generales de cada participante.

El mecanismo de disefio, implementacién y funcionamiento de un subsistema
coordinador puede seguir una ruta de cuatro etapas: i) identificar un esquema de base, ii)
identificar el elemento comdn para iniciar el proceso de coordinacion, iii) insertar el
subsistema de coordinacion, y iv) regular y ajustar el funcionamiento del subsistema por

medio de los componentes centrales de la coordinacion: acciones, actores y metas.

Un sistema interno para la coordinacion trata de construir una suerte de interaccion
en el ndcleo de dos secciones internas de los OCAs, para que puedan afianzar un proceso
de socializacion y coordinacion en el futuro. Para ello, es posible que las Autoridades
Investigadoras (COFECE-IFT) se vinculen, pasando de compartir informacion y
experiencias, hasta construir rutinas que favorezcan el desarrollo de sus propias actividades.
La meta esta en entrelazar las estructuras al tiempo de construir un sentido compartido por
la coordinacién para el cumplimiento de metas conjuntas, pero el sentido practico de la
coordinacion requiere de su formalizacion, en el fondo es una manera formal de conjuntar

la cooperacion de los organismos autdnomos en el desarrollo de sus funciones.
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Conclusiones

La coordinacién siempre aparece al hacer referencia a cualquier plano que incluya el factor
colectivo. En tanto actividad especifica, ha sido sistematizada como parte de un proceso
administrativo. La coordinacién es un proceso interno que esta inmediatamente asociado
con el proyecto politico particular que haga uso de ella. Por eso la descentralizacion y la
transformacion del Estado mexicano han hecho de la falta de coordinacion entre

organismos autbnomos un problema de relevancia capital.

Con el desarrollo de una perspectiva regulatoria, la participacion del Estado
transforma sus espacios de accion. De esta manera, es posible afirmar que la regulacion
complementa el funcionamiento del mercado, ante las imperfecciones inherentes que sufre
el espacio de intercambio. Si la coordinacion forma parte de las caracteristicas de los
organismos autdbnomos, es necesario fomentar una coordinacion cada vez menos técnica y
cada vez mas reflexiva. Para que esta construccion real exista es necesario construir
précticas de socializacion, para que de esta forma se ponga a los actores en el centro de la

coordinaciéon misma como actividad.

La relacién entre organismos constitucionalmente autdbnomos en México no siempre
ha sido armoniosa ni necesariamente estable. Creados durante la década de 1990, ambos
organismos respondieron a dinamicas de transformacién de un modelo econdmico,
caracterizado por la privatizacion de las empresas publicas, y orientado hacia el
redimensionamiento del Estado. La formacion de mecanismos de regulacién y competencia
econdmica, si bien implica un proceso mas o menos definido (sea por su delimitacion de
funciones o por sectores especificos de accidn), también implica asociar un problema bajo
un marco de estudio Unico o parcial. Los organismos auténomos figuran como depositarios

0 responsables de las actividades emprendidas por el Estado.

Las capacidades de coordinacion que puedan construirse entre estos organismos
reguladores adquieren relevancia crucial a la luz de las complejidades que rodean la
dindmica econdémica contemporanea, donde los mercados son mucho mas estrechos y se
congregan una diversidad de productos y servicios, muchas veces diferenciables por

caracteristicas asociadas con los servicios complementarios.
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Dentro de la descomposicion analitica de sus componentes, la coordinacion tiene
aqui las acciones especificas de atencion entre dos organismos que difieren en algunos de
sus rubros y criterios de decision. En cuanto actores, la COFECE vy el IFT son organismos
independientes entre si que tiene una estructura muy similar; por otro lado, son los
objetivos y metas entre ambos OCAs los que mantienen la delimitacion maés clara entre

estos organismos.

Un esquema de coordinacion puede tener tantos mecanismos e instrumentos de
coordinacion como casos particulares de aplicacion puedan encontrarse. No hay un modelo
de coordinacion permanente, s6lo podemos recurrir a estructuras mas o menos estables. Los
esquemas de mercado pueden servir para los fines de un esquema de coordinacion, pero
estan limitados por el hecho de que el objeto (mercado) de atencion de los organismos
autonomos no es un elemento estable (cada caso de atencion). Por su parte, los esquemas de

coordinacion por redes de trabajo ofrecen mayores beneficios.

El mecanismo tiene mayores posibilidades en un componente. La autoridad
investigadora tiene a su cargo el desahogar las etapas de investigacion y es parte en el
procesamiento seguido bajo la forma de juicio. En ambos organismos, la Autoridad
Investigadora (Al) tiene un titular dentro de la estructura organica, con acceso a los

recursos necesarios para el desarrollo de sus funciones.

Un subsistema de coordinacién para organismos auténomos construye un
mecanismo de trabajo en sus componentes elementales. La finalidad es participar de las
tareas basicas en la medida que son funciones que, aun respetando las diferencias generales
de cada organismo (por naturaleza y area de atencion, por ejemplo), definen un tipo de
trabajo conjunto.
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