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I. PRELIMINAR

El 7 de mayo de 2008 se publico el decreto por virtud del cual se
reformaron, derogaron y adicionaron diversas disposiciones de la
Constitucion General de la Republica —en adelante CG—, con el
objeto de vigorizar la funcion fiscalizadora del Estado mexicano.!

El transito de disefios constitucionales constituyd, sin duda, un
paso importante en la fiscalizacion de los recursos publicos del
pais, entre otras cosas porque aumento6 el circulo de “sujetos” au-
ditados y ensanch¢ los “objetos” de la rendicion de cuentas, con
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lo cual, el flujo de recursos publicos que pueden ser sometidos a
revision ha adquirido un notable redimensionamiento.

La reforma avanza un nuevo y significativo paso, al continuar
perfilando a la fiscalizacion superior como una “funcién” publi-
ca sometida a un conjunto de principios de actuacion (articulo
79 de la CG), hecho que allana el camino para elevarla, en una
posterior reforma, a la categoria de “funcion estatal”, a fin de ge-
nerar los presupuestos adecuados para confiar el ejercicio de tan
relevante funcién a un 6rgano dotado de una autonomia plena,
sin adjetivos, que impida cualquier intromision indebida de los
poderes publicos, interesados en ello por su calidad de sujetos
fiscalizados.

La labor de la Auditoria Superior de la Federacion —en ade-
lante ASF— adquiere una nueva connotacion al facultarla para
realizar auditorias al desempefio. El cambio es relevante por el
impacto que genera en la funcion de la ASF, el cual ya no se
constrifie a la revision de la gestion financiera, o a la mera cons-
tatacion de las especificaciones presupuestales, sino que va mas
alla y se dirige a determinar, con base en criterios de eficiencia,
eficacia, economia, transparencia y honradez, el grado de cum-
plimiento de los objetivos estipulados en los programas y las po-
liticas publicas.

Se profundiza igualmente en la fiscalizacion de los recursos pu-
blicos federales que se transfieren a las entidades federativas, mu-
nicipios y a los drganos politico-administrativos de las demarca-
ciones territoriales del Distrito Federal, bajo la instauracion de un
auténtico Programa para la Fiscalizacion del Gasto Federalizado.

El cambio normativo otorga, ademas, nuevos instrumentos
para facilitar el proceso de fiscalizacion de la ASF. Prueba de
ello son las nuevas facultades legislativas del Congreso, que per-
mitiran armonizar a nivel nacional la contabilidad gubernamental
y el registro patrimonial de los poderes publicos de todos los ni-
veles de gobierno, situacion que habra de redundar en la homo-
genizacion de criterios para la presentacion de todos los informes
financieros (articulo 73 fraccion XXVIII).
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Un ano después de esta significativa modificacion, se expidio
la nueva Ley de Fiscalizacion Superior y Rendicién de Cuentas
—en adelante LFSRC— que abrog6 a la anterior de diciembre
de 2000.2 Su contenido, como es por todos conocido, esta di-
rigido a concretizar las nuevas previsiones del marco constitu-
cional, y es claro que se ha proyectado en ella la vision propia y
particular que sobre la autonomia que reconoce el articulo 79 en
favor de la ASF tiene el legislador. Esta proyeccion ha motivado
que, en ocasiones, se restrinjan en demasia sus potencialidades y
que, en otras, se produzca un ensanchamiento para favorecer sus
alcances en una decision ambivalente que conduce a llenar de
contenido sus prescripciones, o a vaciar buena parte de la riqueza
implicita que acompana al atributo de la autonomia.

Si bien es cierto, reconocer vertientes a la autonomia es en si
mismo limitarla y no reconocer su plenitud, las decisiones le-
gislativas plasmadas en la nueva Ley demuestran el empefio en
continuar profundizando en una red de limitaciones dirigidas a
contener el potencial de actuacion de la ASF. El contenido de la
autonomia, visto a través del analisis de distintos preceptos, se ha
visto notoriamente empobrecido y los alcances de este atributo,
abruptamente reducidos.

Las sintéticas lineas de este documento introductorio tienen
por objeto senalar cual es el papel que tiene el legislador —en
su doble dimension, constitucional y ordinario— en la determi-
nacion del entramado institucional de la ASF, advertir cuales son
los margenes de proteccion con los que cuenta la ASF frente a la
capacidad normativa del legislador y, en el mismo sentido, de-
mostrar algunos excesos en los que se ha incurrido y que redun-
dan en el cercenamiento de atribuciones necesarias para el des-
empefio independiente, imparcial, técnico, objetivo y profesional
de la funcidn fiscalizadora del Estado. Igualmente, tiene el pro-
posito de establecer, en via de conclusiones, aquellos ajustes que
derivarian en el fortalecimiento de la ASF en su doble vertiente,
objetiva o institucional y subjetiva o personal.

2 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién, €l 29 de mayo de 2009.
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II. LA NATURALEZA JURIDICA DE LA ASF

La autonomia es un atributo que puede estar reconocida por la
Constitucion, por la ley o por decreto. La cobertura constitucio-
nal o legal que se le confiera es, en si mismo, un indicador de la
relevancia que el ordenamiento juridico dispensa al sujeto porta-
dor de la misma (ente, poder publico o institucion). Naturalmen-
te, y en ello no parece existir objecion, la mayor garantia para la
autonomia se produce cuando la misma se encuentra constitucio-
nalmente reconocida.

Al hacer un analisis del ordenamiento constitucional mexica-
no, es facilmente apreciable que el vocablo “autonomia” es em-
pleado para reconocer el atributo a un conjunto de sujetos de la
mas diversa naturaleza; por ejemplo:

— Se utiliza en su acepcion de derecho, en favor de los pue-
blos indigenas.

— Se refiere como una de las cualidades principales de las
universidades e instituciones de educacion superior.

— Se emplea como atributo de 6rganos nacionales de natu-
raleza jurisdiccional, como los tribunales agrarios y los
tribunales de lo contencioso administrativo.

— A través de él, se hace referencia a instituciones del Esta-
do a las que se reconoce autonomia plena, como el Banco
Central, el organismo del Sistema Nacional de Informa-
cion, Estadistica y Geografia, el Instituto Federal Electo-
ral y la Comision Nacional de los Derechos Humanos.

— Se sirve de ¢l, para enunciar las instituciones a las que
reconoce una autonomia semiplena, como el Organo de
Acceso a la Informacion y la Entidad de Fiscalizacion Su-
perior de la Federacion.

— Se le refiere para conferir ambitos de autonomia a distin-
tos organismos que funcionan al interior de instituciones
que, en si mismas, son autonomas, como la Contraloria
General y el Organo Técnico de Fiscalizacion del Instituto
Federal Electoral.
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— Igualmente, se emplea como atributo y garantia de insti-
tuciones que deben crearse y ejercer sus atribuciones en
el contexto de las entidades federativas y el Distrito Fe-
deral; instituciones de naturaleza jurisdiccional, como
los tribunales electorales y de lo contencioso adminis-
trativo; y de naturaleza administrativa como las entida-
des de fiscalizacion superior, o las autoridades electo-
rales.?

La autonomia que se reconoce a la ASF se encuentra estable-
cida en el articulo 79 de la CG. No obstante, el reconocimiento
de este atributo se inserta en un contexto mucho mas amplio, en
donde la propia Constitucidon se encarga de establecer las direc-
trices que configuran el status constitucional de la institucion.
El precepto aludido, en orden a su importancia, se encarga de
enunciar:

— La existencia de una “funcion” de fiscalizacion.

— La creacion de la institucion a través de la cual se ejerce-
ra dicha funcion, y su adscripcion a un organo del Poder
Legislativo.

— Los ambitos de autonomia constitucionalmente garantiza-
dos a la misma.

— Los principios que han de regir el ejercicio de la funcion.

— Las principales competencias y/o atribuciones que se le
encomiendan.

3 Al respecto, acidase a Pedroza de la Llave, Susana Thalia, “Los 6rganos
constitucionales autonomos en México”, en Serna de la Garza, José Maria y
Caballero Juarez, José Antonio (eds.), Estado de derecho y transicion juridi-
ca, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, p. 181 y ss.
Carbonell, Miguel, “Organismos constitucionales auténomos”, Diccionario de
Derecho Constitucional, 2a. ed., México, Porria-UNAM, Instituto de Investi-
gaciones Juridicas, 2005, pp. 435-436. También a Caballero Ochoa, José Luis,
“Los 6rganos constitucionales autonomos: Mas alla de la division de poderes”,
Juridica. Anuario del Departamento de Derecho de la Universidad Iberoame-
ricana, nim. 30, febrero de 2001, p. 157.
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— Algunas de las piezas que conforman el “estatuto juridi-
co” del titular de la ASF.4

La regulacién del articulo 79, como se aprecia, otorga una im-
portante consideracion y un significativo espacio institucional a
la ASF, lo cual es un primer indicador de la relevancia que se le
reconoce en el concierto de los poderes publicos, y de la posicion
superior que, como apunta Ackerman, tiene respecto a drganos de
naturaleza similar.5 Sin embargo, esa consideracion no es la que
la propia norma fundamental reconoce a otros 6rganos, entes o
instituciones. La diferencia radica en que el texto de la Constitu-
cidn distingue entre una autonomia plena y sin condicionamien-
tos, respecto de una autonomia parcial y, por tanto, limitada.

La autonomia plena, en el contexto descrito, es la que se con-
fiere a aquella institucion del Estado que se presenta como un ele-
mento necesario del ordenamiento constitucional, al considerarse
como pieza indefectible del Estado, todo lo cual propicia que ten-
ga una estructura dictada desde la misma Constitucion, que goce
de una posicion de paridad respecto a los otros 6rganos constitu-
cionales, y que participe con el conjunto de poderes publicos en
la direccion politica del Estado. Toda instituciéon que cumpla con
estas expectativas alcanza la categoria de drgano constitucional
autonomo.s

Las caracteristicas que ostenta un 6rgano de esta naturaleza,
en voz de Jorge Carpizo, son las siguientes:

4 Algunos de estos elementos se destacan en Figueroa Neri, Aimée, La
Auditoria Superior de México en el horizonte internacional de la fiscalizacion
superior, México, Auditoria Superior de la Federacion, 2007, pp. 201 y ss.

5 Al respecto, Ackerman, John M., Estructura institucional para la rendi-
cion de cuentas: lecciones internacionales y reformas futuras, México, Audito-
ria Superior de la Federacion, Serie Cultura de la rendicion de cuentas, num. 9,
2006, p. 40.

¢ Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion. Aproximacion al con-
cepto de autonomia técnica y de gestion, México, Auditoria Superior de la Fede-
racion, disponible en: http.//www.asf.gob.mx/docs/InsInvJurcomp.pdf, p. 10.
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1. Es establecido por la Constitucion, la cual debe sefialar los
principios basicos de su organizacion y sus facultades mas impor-
tantes. La Ley desarrolla esas bases constitucionales.

2. Realiza funciones publicas que corresponden al Estado; en
consecuencia, su prioridad tnica es el interés publico.

3. No depende politicamente de ninguno de los tres poderes,
con los cuales guarda una relacion de coordinacion, no de subor-
dinacion.

4. Goza de autonomia técnica y funcional; su presupuesto debe
estar asegurado y ser suficiente para el cumplimiento de sus atri-
buciones.

5. Su titular o titulares, asi como los funcionarios, no son irres-
ponsables. Existen procedimientos precisos para exigirles, lle-
gado el caso, la correspondiente responsabilidad. El érgano esta
obligado a rendir cuentas.

6. Realiza una labor técnica altamente especializada.

7. Su actuacion debe estar completamente alejada de conside-
raciones politicas o partidistas.

8. Sus actos s6lo deben estar regidos por los principios de lega-
lidad, imparcialidad e igualdad de todos ante la ley.

9. Sus miembros deben gozar de garantias para asegurarles
autonomia técnica, tales como nombramiento, estabilidad, ubica-
cion, remuneracion y responsabilidad.

10. Sus actos de autoridad, como cualesquiera otros de esta
naturaleza, si presuntamente violan derechos o libertades, estan
sujetos a control jurisdiccional.

11. Si este 6rgano fuera suprimido, y sus funciones atribuidas a
cualquiera de los tres poderes, se lesionaria gravemente el Estado
democratico de derecho.”

7 Carpizo Jorge, Version estenografica de la conferencia ;Por qué la En-
tidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion debe ser un organo consti-
tucional autonomo?, dictada en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM, el 18 de agosto de 2009, en el marco del Seminario Autonomia Consti-
tucional de la Auditoria Superior de la Federacion, pp. 4 y 5. El autor abunda so-
bre el particular en la obra: Propuestas sobre el Ministerio Publico y la funcion
de investigacion de la Suprema Corte, México, Porrua-Instituto Mexicano de
Derecho Procesal Constitucional, 2005, p. 35. A estas caracteristicas, hacen re-
ferencias, con matizaciones, Cardenas Gracia, Jaime, Una Constitucion para la
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Adicionalmente a las caracteristicas apenas sefaladas, es im-
portante tener en cuenta que la ponderacién de estos organos,
a la luz de la dinamica institucional del siglo XXI, exige que
para garantizar adecuadamente su independencia se requiera la
“compresion”, al maximo, de su sistema de fuentes reguladoras
(Constitucion, ley y reglamentos autbnomos), y para reivindicar
su actuacion en la drbita de un Estado democratico, se encuen-
tren sometidos, como cualquier otro poder publico, al principio
de transparencia y rendicion de cuentas.®

Los organos que no cumplen con el standard de una autono-
mia plena, y que por lo mismo no alcanzan la consideracion de
organos constitucionales autéonomos, pero que cubren algunos
de sus requisitos, se conocen como organos de relevancia cons-
titucional, en virtud de ostentar una posicidon intermedia entre
los entes autonomos y los entes publicos federales. Como apun-
ta Carbonell, “normalmente, la caracteristica que les falta es la
que tiene que ver con la no inclusion en la estructura organica de
alguno de los poderes tradicionales”.® Cuando dicha separacion
se produce, los o6rganos se encuentran en una misma posicion
institucional, existiendo entre ellos relaciones de colaboracion y
no de subordinacion.

La dependencia orgéanica respecto de la Camara de Diputados
no es, a pesar de lo anterior, lo unico que le falta a la ASF para
alcanzar el status aludido. Falta, ante todo, que la funcion de fis-
calizacion se eleve al rango de “funcion estatal” tal y como esta
considerada, por ejemplo, la funcién electoral en el articulo 41
constitucional, en virtud de ello permitiria seguir especializando

democracia. Propuestas para un nuevo orden constitucional, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000, pp. 243 y ss. Carbonell, Miguel,
Elementos de derecho constitucional, México, Fontamara-UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2004, pp. 103-105. Pedroza de la Llave, Susana, op.
cit,nota 3, pp. 179 y ss.

8 “Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion...”, op. cit., nota 6,
pp- 11 y 12. Igualmente, Ackerman, John, op. cit., nota 5, pp. 15 y ss. Figueroa
Neri, Aimée, op. cit., nota 4, p. 11.

9 Carbonell, Miguel, op. cit., nota 3, p. 106.
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las funciones estatales, situar a sus 6rganos principales en el mis-
mo peldafio institucional y hacerlos coparticipes de la direccion
politica del Estado.

Adicionalmente, falta el aseguramiento de su autonomia pre-
supuestal, para que pueda contar con recursos suficientes para
hacer frente a sus responsabilidades y el reconocimiento de su
autonomia juridica, para que pueda racionalizarse por si misma
sin injerencias externas. Su actuacion al margen de vicisitudes
politicas tampoco estd asegurada, porque esta sujeta al control de
dos 6rganos eminentemente politicos como la Comision de Vigi-
lancia y la Unidad de Evaluacion y Control. El estatuto juridico
del Auditor carece de algunas piezas indispensables para blindar-
lo frente a presiones ajenas. Por ejemplo, no forma parte de los
altos funcionarios del Estado sujetos a responsabilidad politica,
pero si esta sujeto a responsabilidades sobre una evaluacion del
desempeiio “poco satisfactoria sin justificacion” (articulo 92 de
la LFSRC)

Lo anterior confirma, en opinion de Fernandez Ruiz, que hoy
en dia la ASF es portadora de una autonomia adjetivada que im-
pide su plena autonomia.!® Carpizo, en este mismo sentido, se-
nala que “tal y como esta estructurada el dia de hoy, la Auditoria
Superior de la Federacion no es un organismo constitucional au-
ténomo, empezando porque un organismo constitucional autono-
mo no puede depender de ningln otro poder”.!!

Empero, es importante recalcar que los drganos estatales no
adquieren de una vez y para siempre su configuracion institu-
cional definitiva. Son producto, y esto es particularmente valido
para México, de sucesivos ajustes hasta alcanzar el status desea-
do. Por lo mismo, debemos notar que desde el nacimiento de la

10 Fernandez Ruiz, Jorge, documento original de la ponencia La autono-
mia de la Auditoria Superior de la Federacion y la Procuraduria General de
la Republica, presentada en la mesa El contenido y alcances de la autonomia
constitucional de la Auditoria Superior de la Federacion, en el Instituto de In-
vestigaciones Juridicas, el 17 de agosto de 2009, dentro del marco del Seminario
Autonomia Constitucional de la Auditoria Superior de la Federacion, p. 6.

Il Carpizo, op. cit., p. 4.
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Contaduria Mayor de Hacienda, el 6rgano de fiscalizacion ha ido
adquiriendo distintos esquemas institucionales (incluyendo el del
Tribunal de Cuentas) hasta alcanzar los rasgos que lo caracteri-
zaron hasta 1999, afio en que le sustituye la Entidad de Fiscali-
zacion Superior de la Federacion —en adelante EFSF—.12 La Au-
ditoria, en su primera década de existencia, se ha visto inmersa
en un proceso de ajuste en sus estructuras, atribuciones y fines, en
un transito que inexorablemente habra de llevarla al ejercicio de
una autonomia total, hasta convertirse en un 6rgano constitucional
auténomo que le permita hacerse de mayores instrumentos para
conducir su actividad al margen de cualquier vicisitud politica
capaz de afectar su independencia, objetividad e imparcialidad.

Jorge Carpizo participa de esta idea, y es enfatico al sefhalar
que la EFSF debe convertirse en un 6rgano constitucional auto-
nomo porque en el contexto mexicano, en donde la corrupcion
representa uno de sus problemas mas graves, se hace necesario
generar las condiciones para que este organo cumpla bien con
sus funciones, algo que, desde su perspectiva, solo es posible si
no se encuentra “ubicado dentro de ninguno de los poderes de la
federacion, porque ello puede vulnerar su autonomia”.!?

La vinculaciéon y dependencia de este 6rgano respecto de otro
es una de las preocupaciones del distinguido académico, quien
sefiala que “la coordinacion y evaluacién que de esa entidad rea-
liza la Camara de Diputados puede lesionar su autonomia técni-
ca y de gestion, partidizando sus funciones”. Adicionalmente, y
dado que “la supervision que realiza este 6rgano abarca, entre
otros, a los Poderes de la Unidn, no debe formar parte de nin-
guno de ellos para garantizar su imparcialidad y objetividad”.
Finalmente, hace una interesante reflexion en torno a quién fis-

12 Figueroa Neri, La Auditoria Superior de México, op. cit., p. 201.

13 Carpizo, Jorge, “Propuestas de modificaciones constitucionales en el
marco de la denominada reforma del Estado”, en Valadés, Diego y Carbonell,
Miguel (coords.), El proceso constituyente mexicano. A 150 arios de la Consti-
tucion de 1857 y 90 de la Constitucion de 1917, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2007, p. 211.
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caliza al fiscalizador: “Fiscalizar a la entidad de fiscalizacion es
demostrarle desconfianza. Es, a fin de cuentas, encomendarle
una funcidn técnica con una capitis diminutio politica, y plan-
tea el gran problema de supervisar al supervisor, de custodiar al
custodio”. !

Esta posicion es secundada por Fernandez Ruiz, quien bajo
un argumento de neutralidad opina que la ASF deberia ser “un
organismo constitucional auténomo que no dependiese de la Ca-
mara de Diputados, porque los organismos constitucionales autd-
nomos, conforme a la doctrina, deben ser instituciones ajenas al
ambito de la politica, al ambito de los intereses partidistas, deben
ser, pues, instituciones neutras politicamente hablando, partidis-
tamente hablando, para que puedan actuar con imparcialidad, y
deben ser, ademads, autonomas para que puedan actuar con entera
libertad™.1s

El rector de nuestra Universidad, José Narro Robles, reivindi-
ca los avances alcanzados en el proceso de rendicion de cuentas,
pues desde su perspectiva, es en el cumplimiento de esta respon-
sabilidad donde “la sociedad puede tener mayores certezas de que
los recursos publicos sean utilizados con honestidad, transparen-
ciay eficacia”; por ello, sefiala, “la aspiracion de que la Auditoria
Superior de la Federacion tenga autonomia constitucional, creo,
soy de los que piensan asi, es legitima y resulta adecuada para la
rendicion de cuentas respecto del uso de los recursos publicos en
nuestro México del Siglo XXI”.16

Aimeé Figueroa, subraya la relevancia de garantizar la auto-
nomia presupuestal, ya que en una logica cercana a lo sostenido
por otros autores, argumenta que “es necesario que la ASF sea
un 6rgano constitucional autonomo y garantizar en el desarrollo
legislativo, tanto su autonomia como una suficiencia financiera

14 Idem.

15 Fernandez Ruiz, Jorge, op. cit., nota 10, p. 7.

16 Discurso de inauguracion en el Instituto de Investigaciones Juridicas de
la UNAM, el 18 de agosto de 2009, en el marco del Seminario Autonomia
Constitucional de la Auditoria Superior de la Federacion.
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para que pueda cumplir con su mandato y funciones”. Maria de
la Luz Mijangos, en idéntica direccidon, aunque reivindicando la
funcioén técnica de la Auditoria, afirma:

la labor entera de la Auditoria Superior de la Federacion, es y
debe serlo, exclusivamente técnica. En el funcionamiento de la
Auditoria no caben variables politicas. En México, sin embargo,
por no haber existido la voluntad de hacer de la Auditoria un 6r-
gano constitucional auténomo, la entidad de fiscalizacién supe-
rior esta sujeta a multiples intromisiones de caracter estrictamen-
te politico, que no siempre daflan su funcionamiento técnico, pero
que impiden a cabalidad un ejercicio competencial adecuado.!”

La autonomia y la independencia son atributos que regular-
mente acompaian a las auditorias o a los tribunales de cuentas.
Por ende, el referente comparado es de una valia excepcional
para percatarnos de la fortaleza institucional de dichos 6rganos,
de los modelos que se siguen con mayor frecuencia en América
y Europa, del contenido y alcance de su autonomia, su grado
de independencia e igualmente, de los condicionamientos que se
oponen a una y otro.!8

En un ejercicio de comparacion interna conviene recordar que
en al menos dos entidades federativas de nuestro pais, las enti-
dades de fiscalizacion tienen la naturaleza juridica de 6rganos

17 Respectivamente, Figueroa Neri, Aimeé, documento original de la ponen-
cia “Reflexiones sobre la autonomia de la Auditoria Superior de la Federacion
y de las entidades de fiscalizacion Superior locales”, presentada en la mesa E/
contenido y alcances de la autonomia constitucional de la Auditoria Superior
de la Federacion, en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, den-
tro del marco del Seminario Autonomia Constitucional de la Auditoria Superior
de la Federacion, p. 7. Mijangos Borja, Maria de la Luz, documento original de
la ponencia “Autonomia constitucional y disefio legal de la Auditoria Superior
de la Federacion”, presentada en la mesa E! fortalecimiento de la funcion cons-
titucional de la Auditoria Superior de la Federacion, en el Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas de la UNAM, dentro del marco del Seminario Autonomia
Constitucional de la Auditoria Superior de la Federacion, p. 4.

18 Al respecto, Cardenas Gracia, Jaime, op. cit., nota 7, pp. 265 y ss. Igual-
mente, Figueroa Neri, Aimeé, op. cit., nota 4, pp. 49 y ss.
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constitucionales autonomos (Veracruz y Querétaro) y que, segiin
subraya Aimeé Figueroa, hasta diciembre de 2008 eran 21 enti-
dades las que tenian garantizadas una autonomia plena, y 11 las
que mantenian algin tipo de dependencia o subordinacion con
los poderes legislativos estatales.!®

En este contexto, resulta particularmente dificil dejar de sus-
cribir la opinién de Fernandez Ruiz, quien afirma:

es innegable el avance logrado a través de la creacion de la Audi-
toria Superior de la Federacion, pero no nos debemos dar por sa-
tisfechos con los avances que pueden ser mas o menos modestos,
mas o menos importantes, si hay posibilidades de seguir avan-
zando para lograr un mayor y mejor control, una mayor y mejor
fiscalizacion en el ejercicio del gasto.20

III. CONTENIDO Y ALCANCES DE LA AUTONOMIA
CONSTITUCIONAL

1. Contenido juridico y politico de la autonomia

Los vocablos autonomia y constitucional gozan, cada uno, de
un alto grado de indeterminacion y vaguedad. Cuando se unen, su
caracter polisémico tiende a elevarse, generando importantes difi-
cultades para alcanzar una definicion amplia, precisa y omnicom-
prensiva. Por ello, es importante destacar que, ante todo, el vocablo
compuesto alude a una autonomia de tipo esencialmente juridica
que se reconoce y garantiza en favor de un ente publico, no por
cualquier ordenamiento, sino por el ordenamiento constitucional.

Para no caer en una tautologia simplista, es necesario sefialar
que un analisis mas o menos riguroso necesita diseccionar ambos
términos con el objeto de concebir el contenido del concepto de
autonomia para, enseguida, advertir el significado que adquiere
cuando se encuentra incorporada al manto protector del ordena-
miento constitucional.

19 Figueroa Neri, Aime¢, op. cit., nota 17, pp. 5y 6.
20 Fernandez Ruiz, Jorge, op. cit., nota 10, p. 12.
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A pesar de su multivocidad, por autonomia se entiende, y asi
lo sefiala lo mejor de la doctrina, la potestad de un 6rgano para
darse su propio ordenamiento juridico.2! La nociéon no es ni ha
sido estatica; ha variado en el tiempo. Si originalmente la auto-
nomia era un atributo que sélo podia observarse en el contexto de
las “entrafias de la total potestad del Estado”, hoy en dia, como
acertadamente sefala Grossi, ha mutado hasta convertirse en el
“mecanismo estructural y funcional de una pluralidad de orde-
namientos juridicos”. Por ello, de ser un atributo que legitimaba
la existencia de un ordenamiento juridico Uinico, como conse-
cuencia de la actuacion del legislador, entonces sujeto exclusivo
de la potestad legislativa, ha pasado a ser el eje articulador de
ordenamientos juridicos que son producto de los mas variados
sujetos estatales, sin demérito, por supuesto, del espacio que to-
davia mantiene la legislacion, y unidos en torno a una norma
fundamental que les reconoce esta particular capacidad de auto-
determinacion.??

Como apunta Zanobini, en esta misma linea de pensamien-
to, es “la facultad que tienen algunos entes de organizarse juri-
dicamente, de crear un derecho propio, derecho que no solo es
reconocido como tal por el Estado, sino que lo incorpora a su
propio ordenamiento juridico y lo declara obligatorio como las
demas leyes y reglamentos™.2* Se aprecia en la definicion que
esa capacidad de regulacion debe desplegarse sin perder de vis-
ta que cualquier institucion autéonoma interactua al interior de
un ordenamiento juridico determinado y que, en consecuencia, las
normas que se emiten deben estar en armonica sintonia con las del
conjunto.

21 Cfr. Romano, Santi, “Autonomia”, Fragmentos de un diccionario juridi-
co, trad. de Santiago Sentis, Melendo y Ayerra Redin, Marino, Buenos Aires,
EJEA, 1964, pp. 37 y ss.

22 Véase Grossi, Paolo, “Un derecho sin Estado. La nocién de autonomia
como fundamento de la constitucion juridica medieval”, Anuario Mexicano de
Historia del Derecho, México, UNAM-I1J, num. 9, 1997, p. 176.

23 Zanobini, Guido, L’ amministrazione locale, 3a. ed., Padova, CEDAM,
1936, pp. 131 y ss.
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La capacidad de autonormacion que se reconoce a los poderes
independientes es, a nuestro juicio, la “pieza clave” de los o6rga-
nos autéonomos, principalmente porque permite un sano distan-
ciamiento respecto a los Organos representativos tradicionales.
Recordemos, al respecto, que los organos legislativos tienen la
posibilidad de dictar normas para regular el ejercicio de las atri-
buciones de las distintas instituciones estatales, y que, en su ca-
lidad de entes encaminados a acceder, detentar y permanecer al
frente del poder politico, concretan dicha regulacion bajo expec-
tativas de indole politico vinculadas a la satisfaccion de intereses
de la mas diversa naturaleza.?

Si a esto se agrega que la dinamica real bajo la cual funcio-
nan los organos representativos advierte que con frecuencia, e
incluso con naturalidad, logran eludir la separacion de poderes,
“puesto que, como instancias de eleccion de personal para todos
los niveles y funciones estatales, consiguen influencia también
sobre aquellas posiciones sustraidas a la competencia de los par-
tidos” 25, se tiene delante un panorama poco alentador para todas
aquellas instituciones que deben ejercer sus atribuciones en el
contexto de actos y normas claramente influidas por intereses de
signo politico.

A través de la legislacion, las fuerzas politicas reales estable-
cen mayores o menores grados de control, injerencia o condicio-
namiento sobre organos que realizan funciones que paulatina-
mente se han ido especializando y desprendiendo de su orbita de
influencia, pero que por la funcion que realizan, son trascenden-
tales para la dinamica del poder. Se entiende, en consecuencia,
que sean precisamente los poderes tradicionales quienes no cesen
en su empefio de poner una pesada losa a cuanto 6rgano emer-

24 Por ello, Alejandro Nieto habla, y con razén del “Derecho como instru-
mento del poder politico”. Véase Critica de la razon juridica, Madrid, Trotta,
2007, pp. 55y ss.

25 Grimm, Dieter, Constitucionalismo y derechos fundamentales, Madrid,
Trotta, 1991, p. 203.
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gente se presente, para evitar que surjan a la vida institucional
con todo su vigor.26

Es en este contexto en donde, en observancia de los postulados
basicos de un Estado de Derecho asentado en la racionalizacion y
el control reciproco del poder, la oposicion de obstaculos a la in-
jerencia de los poderes politicos sobre las instituciones técnicas
alcanza un papel de primer orden.

Una de las barreras pensadas para que el Ejecutivo y el Le-
gislativo no tengan una capacidad de condicionamiento absoluto
sobre el funcionamiento de cierto tipo de instituciones estatales
es, justamente, la de limitar por un lado la capacidad de determi-
nacion normativa que tienen respecto a ellas, y la de potenciar
por el otro, las potestades de autorregulacion de las entidades
técnicas para que puedan emitir normas de alcance general que
les permitan organizarse en razén de premisas de diversa indole,
entre las que destacan, la naturaleza de las funciones que tienen
encomendadas, la estructura que necesitan para lograr su cometi-
do, el perfil especializado de sus funcionarios, y los fines consti-
tucionales que necesitan alcanzar y promover.

La capacidad de heterodeterminacion y autodeterminacion
hace posible la convivencia de la legislacion formal con las re-
gulaciones emanadas por otros entes publicos. Esto posibilita la
presencia de multiples ordenamientos juridicos cuya vigencia los
hace convivir armdnicamente, en una relacion que va de lo ge-
neral de la legislacion a lo particular de las demas regulaciones,
permitiendo que una institucion se encuentre regulada desde la
perspectiva mas amplia y general aportada por el legislador, has-
ta aquella mas particular y especializada que se encuentra en las
manos de 6rganos altamente técnicos y cualificados en el desem-
pefio de una funcion.

Sin embargo, cuando dicha autonomia normativa esta dispues-
ta en la Constitucion en favor de ciertos 6rganos, la valoracion es

26 Clavero, al analizar este fendmeno observa que “la trinidad pesa como
una losa funeraria que impide aflorar vida salvo la parasita”, Clavero, Bartolo-
mé, El orden de los poderes. Historias constituyentes de la Trinidad constitu-
cional, Madrid, Trotta, p. 274.
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otra, pues en ese contexto lo que en realidad se estan erigiendo
son “limites” a la legislacion, a fin de evitar que el 6rgano legis-
lativo, a través de actos propios, pueda interferir en el ambito de
independencia de dichos o6rganos. Como senala Zagrebelsky, la
potestad de autoorganizacion constituye una limitacion al poder
“potencialmente pleno” de aquellas fuentes de alcance general.?’

Ahora bien, a lado de la autonomia juridica existe igualmen-
te una autonomia de tipo politico que no se ocupa de consta-
tar la capacidad creadora de derecho de un ente, sino de delimi-
tar su sistema de relaciones con los demas o6rganos del Estado.
Esta vertiente de la autonomia define de quién y hacia quién se
es autobnomo. Por ello se ha sostenido, y con razén, que la au-
tonomia constitucional produce en los 6rganos que la portan,
una maximizacion de su “no dependencia” respecto a los pode-
res tradicionales, sin que ello conduzca a reconocer su comple-
ta independencia;2® genera el ensanchamiento de sus niveles de
“autodeterminacion” sin que ello quiera decir que no estan suje-
tos a normas establecidas por el legislador; extiende la caracte-
ristica de “no sujecion” respecto al vinculo mantenido con otros
poderes publicos, sin que ello derive en el reconocimiento de una
libertad plena; dilata su “no derivacion” respecto de entes que
se encuentran en su mismo nivel jerarquico, sin perder de vista
que son instituciones que han sido creadas por un 6rgano de ma-
yor autoridad (poder constituyente o reformador) que cuenta con
la capacidad de determinar su funcion, dictar sus caracteristicas
esenciales, reconocer sus atribuciones ¢ imponer los limites que
se ven obligados a respetar.?

Con lo dicho se patentiza que al ser la Constitucion la que
desde su espacio de regulacion establezca la autonomia de una
institucion significa:

27 Zagrebelsky, Gustavo, Manuale di diritto costituzionale. Il sistema delle
fonti del Diritto, V. 1, Turin, UTET, 1998, p. 195.

28 A esta caracteristica, Mijangos la llama “autonomia organica”. Cfi-. op.
cit.,nota 17, p. 7.

29 Giannini Massimo, Severo, “Autonomia. Teoria generale e diritto pubbli-
co0”, Enciclopedia del Diritto, Milano, Giuffre, 1959, V. IV, p. 356.



62 CESAR ASTUDILLO

a) Que el propio ordenamiento juridico reconoce la trascen-
dencia de dicha institucién por la funcidon que constitucio-
nalmente tiene asignada.

b) Que dicha autonomia esta protegida por la rigidez constitu-
cional que, como se sabe, tiene el encargo de dificultar los
cambios constitucionales.

¢) Constata la existencia de una garantia en favor de la autono-
mia por el hecho de que la Constitucion, por su cualidad de
fundamental, es una norma juridica plenamente vinculante
que incorpora un conjunto de instituciones de tutela para
asegurar que ninguna norma o acto de los poderes publicos
pueda vulnerar sus contenidos.

Para decirlo sintéticamente, la autonomia, al estar reconocida
constitucionalmente se encuentra protegida por la posicion de su-
premacia de la Ley Fundamental y se asume garantizada median-
te la existencia de instrumentos procesales de tutela.30

2. Alcances de las vertientes de la autonomia

La Constitucion mexicana hace referencia a una autonomia
plena y sin adjetivos, y reconoce también una autonomia adjeti-
vada que por su propia naturaleza es una autonomia limitada. En
este caso, la propia norma constitucional se encarga de abrir el
concepto para identificar sus vertientes, reconocer y tutelar algu-
nas de ellas y dejar sin cobertura a las demas. Uno de los casos
emblematicos de la autonomia adjetivada es el de la ASF, puesto
que el articulo 79 constitucional reconoce cinco vertientes de la
autonomia en su favor: autonomia técnica, de gestion, de organi-
zacion, de funcionamiento y de resolucion.

Si bien el legislador constitucional se encargd de puntualizar
el tipo de autonomia conferida, estamos frente a un entorno que

30 Una aproximacion al significado de la rigidez constitucional se encuen-
tra en De Otto, Ignacio, Derecho constitucional. Sistema de filentes, Barcelona,
Ariel, 1998, pp. 44 y ss. La existencia de medios de tutela a favor de los conteni-
dos constitucionales se explica en Fix-Zamudio, Héctor, Estudio de la defensa de
la Constitucion en el ordenamiento mexicano, México, Porraa-UNAM, 2005.
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carece de las definiciones basicas ya que ni la Constitucion ni la
Ley precisan el contenido que hay que reconocer o los ambitos
en los que se desdobla cada una de ellas. Ambos ordenamientos
seflalan Unicamente pautas que permiten inferir competencias,
facultades o atribuciones basadas en estos atributos.

La ley, y mucho menos la Constitucién, tienen la funcion de
detallar el contenido de sus enunciados. Consecuentemente, el
significado, contenido y los alcances de dichas vertientes debe
ser producto del andlisis doctrinal y de la interpretacion de las
categorias juridicas, en animos de identificar los rasgos, las notas
comunes, las derivaciones y los &mbitos de operacion, para situar
a cada una en el espacio que le corresponde.

Un ejercicio de aproximacion, sin las mayores pretensiones,
conduce a destacar que la autonomia técnica es un atributo que
tiene una triple dimension. La dimension institucional hace refe-
rencia a un tipo de “actuacién” que garantiza la independencia,
imparcialidad y objetividad de la ASF, a través del ejercicio de
sus atribuciones, la determinacion de sus procedimientos y mé-
todos de actuacion, y la emision de sus resoluciones, elementos
necesarios para que pueda atender bajo criterios propios, sin in-
tervencion de 6rganos ajenos, la funcion de fiscalizacion profe-
sional que le encomienda la Constitucion. Desde la perspectiva
personal, se sefiala un perfil de “funcionario”, en cuya orbita se
tutela la especialidad, tecnificacion y profesionalismo de los ser-
vidores publicos que conforman a la ASF para asegurar que su
trabajo sea altamente calificado y sin condicionamientos de na-
turaleza politica. La dimension normativa, se vincula con el tipo
de “normas” que tiene potestad de expedir, pues esta constrefiida
a dictar todas las normas organicas, funcionales y procedimen-
tales para delimitar sus facultades y competencias, en funcion
de expectativas y necesidades propias, con el objeto de que sea
la misma Auditoria la que tenga la atribucion de racionalizar su
proceso fiscalizador.?!

31 Al respecto, se remite al documento, Entidad de Fiscalizacion Superior,
cit., nota 6, pp. 36 y ss. Mijangos Borja, por su parte, habla de “otros tipos de
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La autonomia de gestion es la capacidad de la ASF para deci-
dir libremente la administracion, manejo, custodia y aplicacion
de sus ingresos, egresos, fondos y en general, de todos los recur-
sos financieros, humanos y materiales que utilice para la ejecu-
cion de los objetivos contenidos en la Constitucion y las leyes. 32
En la medida en que representa la capacidad de administracion
propia de una entidad que cumple fines estatales especificos, al
margen de la injerencia de otros érganos también estatales, es un
concepto fungible con el de “autarquia”. 33

La autonomia de gestion es el ingrediente intermedio de una
autonomia mas amplia representada por la autonomia presupues-
tal. Es una cuestion logica, ya que no es posible pensar en ad-
ministrar algo que previamente no se ha determinado o no se
tiene;34 por ello, esta vertiente presupone la autonomia de deter-
minacion presupuestal, como fase previa, que posibilita que sea
la propia institucion la que proyecte sus necesidades econdmicas
de conformidad con su plan anual de actividades; como fase in-
termedia se encuentra la autonomia administrativa, que permite
emprender la accion administrativa de manera independiente y
sin ninguna interferencia y, finalmente, la autonomia de fiscali-
zacion del presupuesto asignado, como fase posterior vinculada
a la transparencia en el manejo de los recursos publicos, y a la
rendicion de cuentas de los 6rganos autonomos.3s

La autonomia organizativa representa la capacidad que se re-
conoce a la ASF para determinar por si misma su estructura, or-

autonomia”, y en ese ambito incorpora la autonomia “juridica”. Cfi: Autonomia
constitucional..., cit., nota 17, p. 6.

32 Ibidem, p. 6.y p. 9, respectivamente.

3 Cfr. Garrido Falla, Fernando, Administracion indirecta del Estado y
descentralizacion funcional, Madrid, Instituto de Estudios de Administracion
Local, 1950, p. 35. También, Marienhoff, Miguel S., Tratado de Derecho Admi-
nistrativo, 3a. ed., Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1982, t. I, p. 384.

34 En opinion de Mijangos Borja, “la autonomia presupuestal implica que
un porcentaje del presupuesto o del universo a fiscalizar se destine a la Audito-
ria Superior de la Federacion”, op. cit., nota 17, p. 8.

35 Entidad de Fiscalizacién Superior, op. cit., nota 6, pp. 51 y ss.
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ganizacion y gobierno interior. Es un atributo que se desdobla
en una doble dimension; la primera de ellas, la gubernativa, por
virtud de la cual se tiene la capacidad de crear 6rganos y su-
borganos y asignarles sus tareas especificas, y de elegir interna-
mente a todos los cargos con funciones de Gobierno dentro de
la institucion, salvo aquellos regulados directamente por la Ley,
bajo criterios de seleccion propios y fuertemente especializados;
la segunda, organico-administrativa, implica que la ASF cuente
con una estructura administrativa disefiada de conformidad con
las necesidades propias de la funcion que realiza, y con un perso-
nal técnico-administrativo cuyos criterios de seleccion, ingreso,
ascenso y remocion de sus funcionarios sean determinados en
funcioén de las exigencias de cada puesto, y en donde el su estatus
juridico, retributivo y disciplinario del personal quede determi-
nado internamente.

La autonomia funcional hace posible la funcionalidad plena
de la institucion. Es un atributo que se encuentra en la orbita de la
autonomia normativa y de gestion, pero que tiene una proximidad
notable con la autonomia organizativa. No obstante, sus diferen-
cias son puntuales; mientras que ésta se centra en la estructura-
cion organica de la ASF, aquellas resguardan el pleno despliegue
de sus actividades al margen de cualquier interferencia exterior
que pudiera obstaculizarlas o impedirlas. Regula y ejerce las fun-
ciones sustantivas de la ASF en cuanto 6rgano fiscalizador, bus-
cando la forma mas adecuada de optimizar la realizacion de sus
atribuciones y el cumplimiento de las metas que constitucional-
mente tiene trazadas.?’

Finalmente, la autonomia resolutiva es la capacidad que tiene
la ASF para solventar los asuntos de su competencia con plena
independencia, sin que existan elementos de injerencia, subordi-
nacion o sumision encaminados a influir en sus decisiones mas
significativas, como el Informe de resultados de la cuenta publi-
ca, las observaciones y recomendaciones realizadas, los requeri-

36 Ibidem, pp. 16y ss.
37 Ibidem, pp. 23 y ss.
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mientos formulados, las responsabilidades fincadas por si misma
o ante otras autoridades, las sanciones impuestas o la presenta-
cion de denuncias y querellas. Protege, en esencia, el contenido
técnico de sus pronunciamientos, como una de las principales
manifestaciones de su independencia.

IV. LA GARANTIA INSTITUCIONAL DE LA AUTONOMIA
1. Breve contexto

La Constitucion mexicana, en un proceso historico ligado a la
evolucion de nuestra transicion politica, ha venido reconociendo y
protegiendo la autonomia de un conjunto de entes e instituciones
estatales.3® Ese proceso de autonomizacion, si puede llamarsele
de esta manera, no es una particularidad de nuestro ordenamiento
juridico. Es una practica comun de todas las constituciones basa-
das en las premisas del constitucionalismo clasico, como respues-
ta a los vertiginosos cambios operados en sociedades avanzadas
como las de finales del siglo XX y principios del XXI.

Ni qué decir tiene que hoy en dia, el tejido social ha alcanzado
una complejidad notable y que sus necesidades son diametral-
mente distintas a las de la sociedad mas o menos homogénea
del Siglo XIX. El transito de un Estado asentado en premisas de
orden liberal hacia un Estado de caracter prestacional que tiene

38 El proceso de autonomizacion del Instituto Federal Electoral, la Comi-
sion Nacional de los Derechos Humanos y la Entidad de Fiscalizacion Supe-
rior puede verse en Ackerman, John M., Organismos autonomos y democra-
cia, México, Siglo XXI-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007.
Organismos, p. 45 y ss. Sobre ésta ultima, véase también a Solares Mendiola,
Manuel, La Auditoria Superior de la Federacion, Antecedentes y perspectiva
Jjuridica, México, I1J-UNAM, 2004. Igualmente, Mora-Donatto, Cecilia Judith,
“La aprobacion del presupuesto de egresos de la Federacion y la revision de la
cuenta publica anual. Un vistazo retrospectivo 1917-2006”, en Valadés, Diego y
Carbonell, Miguel, El proceso constituyente mexicano. A 150 afios de la Cons-
titucion de 1857 y 90 de la Constitucion de 1917, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2007, pp. 660 y ss.
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que hacer frente a infinidad de expectativas de contenido social,
ha condicionado el paulatino surgimiento de nuevas visiones, ac-
titudes, responsabilidades, metas, nuevos fines, y todo ello ha
supuesto una diferente y renovada capacidad de organizacion, y
el necesario acompafiamiento de instituciones, estructuras, y de-
pendencias de caracter emergente.3?

Es igualmente notoria la cada vez mas imponente capacidad
de influencia y condicionamiento de los partidos politicos den-
tro de la dindmica del poder. Su surgimiento no s6lo ha determi-
nado una nueva manera de organizacion y movilizacion social,
sino que ha generado un verdadero punto de inflexion dentro del
ejercicio del poder, por el desplazamiento del tradicional centro
de gravedad de las decisiones publicas.4 Las instituciones es-
tatales, qué duda cabe, han funcionado bajo una légica distinta
antes y después de los partidos politicos, y en este tltimo tramo
no queda mas que reconocer su supremacia.*! La centralidad que
han adquirido en el contexto democratico ha llevado a reconocer
que estas formas de asociacion politica son los principales ingre-
dientes para dinamizar el sistema politico, erigiéndose como ele-
mentos basilares para la articulacion institucional del Estado.*

El ensanchamiento del ambito de actuacion de los partidos ha
motivado que con frecuencia se destaque el impacto que produ-

39 Una explicacion de los cambios que ha traido consigo el advenimiento
del Estado social se encuentra en el clasico de Garcia Pelayo, Manuel, Las
transformaciones del Estado contempordneo, Madrid, Alianza Universidad,
1977, pp. 57 y ss.

40 En este sentido, Grimm, Dieter, “El futuro de la Constitucion”, Consti-
tucionalismo y derechos fundamentales, Estudio preliminar de Antonio Lopez
Pina, Madrid, Trotta, 2006, pp. 196 y ss.

41 Véase Katz S., Richard y Mair, Peter, “La supremacia del partido politico
en las instituciones publicas: el cambio organizativo de los partidos en las de-
mocracias contemporaneas”, en Montero, José Ramoén, Gunther, Richard, et al.,
Partidos politicos. Viejos conceptos y nuevos retos, Madrid, Trotta-Fundacion
Alfonso Martin Escudero, 2007, pp. 101 y ss.

42 Al respecto, se remite a las profundas y agudas observaciones de Valadés,
Diego, El control del poder, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juri-
dicas, 1998, pp. 61 y ss.
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cen en la division tradicional de poderes, a grado tal que Garcia
Pelayo sugiere, desde la l6gica real de funcionamiento del siste-
ma democratico, que la verdadera division de poderes se encuen-
tra en el binomio gobierno-oposicion.*

La dinamica politica, progresivamente mas plural y heterogé-
nea, ha provocado un reajuste en los ambitos del poder politico
manejados por sus detentadores clasicos, con el objeto de buscar
un nuevo orden de equilibrios. Jorge Fernandez Ruiz# sefiala que
las funciones publicas no se depositan en 6rganos como si fueran
“compartimientos estancos”, pues no cabe negar que entre ellos
existen “vasos comunicantes” que permiten su adecuada colabo-
racion. En esta l6gica, todo aquél que observe con detenimiento el
tipo de funciones que realizan los 6rganos del poder se dara cuenta
de que, al margen de las atribuciones formales que el ordenamien-
to les asigna, cumplen con funciones que materialmente corres-
ponden a los otros poderes, algo que es explicable tinicamente a
partir del replanteamiento del principio de division de poderes, que
no es ni puede ser dogmatico ni estatico, pues como sefala Jorge
Carpizo, “presenta una evolucion conforme a tiempo y lugar” .45

El reequilibrio ha venido a acentuarse como consecuencia de
lo que Garcia Pelayo denomina el “crecimiento de la compleji-
dad estatal”, caracterizado no so6lo por el aumento cuantitativo
de los organos tradicionales del Estado, o por el aumento y la di-
versificacion de organos, poderes y actores estatales, sino por el
incremento y la diversificacion de las “funciones” al interior del
Estado mismo. A las funciones publicas tradicionales se suman
aquellas que en voz de Fernandez Ruiz pueden catalogarse como
“funciones publicas emergentes”.4” Esta progresiva especializa-

43 Al respecto, acudase también a Garcia Pelayo, Manuel, El Estado de par-
tidos, Madrid, Alianza, 1986, pp. 109 y ss.

44 Fernandez Ruiz, Jorge, op .cit., nota 10, p. 15.

45 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 7, p. 34.

46 Garcia Pelayo, Manuel, op. cit., nota 39, pp. 158 y ss; esp. 161.

47 Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho administrativo y administracién publi-
ca, México, UNAM-Porrua, p. 54.
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cion de las funciones estatales, tiene como premisa y como punto
de partida la exigencia de alejar a ciertas actividades de orden pu-
blico del calculo y los intereses de naturaleza politica. Generada
por la naturaleza de la funcion ejercitada, el proceso de especia-
lizacién ha tenido un importante efecto en la distribucion del po-
der, puesto que de forma natural, las instituciones técnicas vienen
a contrarrestar, limitar, comprimir o reducir el espacio que antes
era del dominio exclusivo de la triada de poderes.*8

De esta forma, es posible sefialar que a mayor presencia de los
partidos, mayor necesidad de multiplicar estructuras burocraticas
para un ejercicio ordenado y racional de funciones que se asu-
men con alto grado de tecnificacion y profesionalismo.# A mayor
concentracion de poder en manos de los poderes tradicionales,
mayor necesidad de acotar el poder del que disponen a través de
instituciones emergentes dotadas de autonomia.

La calidad con la que deben tomarse ciertas decisiones estata-
les implica, ademas, la existencia de limites al ejercicio de los po-
deres tradicionales y el ensanchamiento de la 6rbita de actuacion
reconocida a las instituciones emergentes. Se trata, sobre todo,
de garantizar que algunas funciones, de ejercerse en la orbita de
la division tradicionales del poderes, pasen a manos de 6rganos
que se encuentren al margen de esa division, garantizando que
el o los drganos a los que se le confian, las ejerciten “integral” y
“exclusivamente”, de suerte tal que ningtn otro pueda ejercerlas,
obstaculizarlas o impedir su ejercicio.>

Cuando la Constitucion otorga autonomia a determinadas ins-
tituciones para acompanarlas en su proceso de conformacion
estructural y en su dinamica funcional, lo hace porque impli-
citamente reconoce que dichas instituciones forman parte de la

48 En este sentido, Clavero, Bartolomé, op. cit., nota 26, p. 273.

49 Cfr. Reinhold, Zippelius, Teoria general del Estado, trad. de Héctor Fix
Fierro, México, Porrta, 1989, p. 289 y ss.

50 Importantes reflexiones sobre la “especializacion de las funciones” en
Guastini, Riccardo, Lezioni di teoria costituzionale, Turin, Giappichelli, 1995,
pp- 22y 23.
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arquitectura esencial del Estado. Significa que al interior de la
organizacion del Estado existen poderes u érganos a los que se
reconoce un status constitucional especial que, por esa misma
condicion, requieren de un tipo de proteccion particular, oponi-
ble frente a la totalidad de operadores juridicos.

En este sentido, es valido cuestionarse a qué obedece que la
revision de la cuenta publica haya ido progresivamente autono-
mizandose de la 6rbita del Poder Legislativo. Basicamente, como
seflala Mijangos Borja, porque “se trata de una tarea eminente-
mente técnica que revisa variables contables, juridicas, financie-
ras, economicas, de oportunidad, entre otras”. Ademas, agrega, en
virtud de que “todas esas variables de la revision, se realizan bajo
métodos e instrumentos cientificos, técnicos, de caracter objeti-
vo. En esa revision no caben variables politicas, porque ademas
de que se afectaria la imparcialidad y legalidad de la revision, se
dafiaria severamente la objetividad, definitividad y confiabilidad
de los resultados de la revision de la cuenta publica”.s!

2. Aproximacion al concepto de garantia institucional

Hasta hoy, el reconocimiento de una proteccion especial a de-
terminados contenidos constitucionales se ha centrado principal-
mente en la orbita de los Derechos fundamentales, en su calidad
de expectativas que corresponden universalmente a todos los se-
res humanos.’2 Su status, fuerza juridica, naturaleza y el lenguaje
mediante el que se expresan hace que su contenido sea indispo-
nible para los poderes publicos, pero principalmente para aquél
operador juridico cuya capacidad de configuracion normativa le
permite moldear su alcance y las modalidades de su ejercicio: el
legislador ordinario. Este margen de indisponibilidad ha condu-
cido a senalar que los derechos se adscriben a la “esfera de los

51 Mijangos Borja, Maria de la Luz, op. cit., nota 17, p. 3.

52 Ferrajoli, Luigi, Derechos y garantias: La ley del mas débil, Madrid,
Trotta, 1999, p. 37.
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indecidible”, de tal suerte que en el marco de cualquier Estado
constitucional los derechos se presentan como “limites o prohi-
biciones” que pesan sobre el legislador.5* Esto no quiere decir
que al legislador se le impida ingresar en la orbita de actuacion
de los derechos; significa mas bien, que su margen de accidon
frente a ellos se encuentra sujeto a un conjunto de restricciones
que inexorablemente esta obligado a respetar. Para determinar-
lo, ha sido necesario el establecimiento de una categoria juridica
especifica, dirigida a la garantia del “contenido esencial” de los
derechos fundamentales, cuya funcion es proteger un reducto in-
disponible a la accién normativa para impedir que sus efectos
puedan desnaturalizar los ambitos de libertad o el margen de pro-
teccion garantizado por un derecho.

Después de establecer este contexto, la pregunta que, en lo
que interesa a este trabajo, puede formularse, es la siguiente: ;Es
posible inferir un tipo de proteccion especial para determinadas
instituciones del Estado, de manera semejante a la proteccion que
la Constitucion dispensa a favor de los derechos fundamentales?

La busqueda de una proteccion de las instituciones frente a la
capacidad de configuracion del legislador ha sido una preocupa-
cion que empefi6o principalmente a la doctrina alemana durante
buena parte del siglo XX. Correspondi¢ a Carl Schmitt el mérito
de sentar las bases para el desarrollo de lo que hoy en dia se co-
noce como la doctrina juridica de la “garantia institucional”. El
pensamiento del autor aleman, desarrollado posteriormente por
otros juristas, mantiene buena parte de su actualidad, basicamen-
te porque desde el principio se guid bajo la pretension de buscar
una salvaguarda eficaz para aquellas instituciones a las que el or-
den constitucional reconocia el atributo de la autonomia.ss

53 Respectivamente, Ferrajoli, Luigi, Derechos y garantias..., p. 51. Prie-
to Sanchis, Luis, Justicia constitucional y derechos fundamentales, Madrid,
Trotta, 2003, p. 217.

54 Para una primera aproximacion, Prieto Sanchis, Luis, supra, pp. 230 y ss.

55 La garantia institucional surge desde el momento en que la Constitucion
de Weimar consagra y ampara en su articulo 127 la “autonomia municipal”.
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Segun la formulacion inicial de Schmitt, cuando la Constitu-
cion reconoce la autonomia de una institucion, se crea una ga-
rantia legal-constitucional que propicia que el instituto de la au-
tonomia quede garantizado por el orden constitucional; de esta
manera, la institucion a la que se le reconoce ésta cualidad no
pueda ser suprimida, y las leyes que por su contenido objetivo
nieguen esa autonomia o arrebaten su esencia devienen incons-
titucionales.’¢ Su eficacia constitucional produce que no sea po-
sible su eliminacidn y se asegura de reducir el margen de modu-
lacion del legislador ordinario con el objeto de salvaguardar el
espacio institucional reconocido por la norma fundamental.

Subrayar que las instituciones a las que la Constitucion confie-
re el atributo de la autonomia estan investidas de una proteccion
especial, implica poner a discusion los margenes de actuacion
que el propio ordenamiento confiere al legislador ordinario. Al
respecto, resulta obvio sefialar que la Constitucion no puede re-
gular a cabalidad el contenido, la extension y los limites de la
autonomia que reconoce. Necesita siempre la intervencion del
legislador. El cuestionamiento basico al respecto no es, en con-
secuencia, si el legislador puede intervenir o no, sino mas bien el
grado de intervencion que le esta legitimamente permitido.

Toda garantia institucional presupone la existencia de una ins-
titucion que en el momento de creacion constituyente (originario
o posterior) aparece debidamente estructurada, organizada y defi-
nida en sus principales rasgos caracteristicos. La Constitucion se
encarga de determinar sus rasgos mas esenciales y regularmente
hace una remision para que sea el legislador el que se encargue
de su mas acabada regulacion. No es necesario un mayor abunda-
miento constitucional porque se presupone también la prescripti-
vidad de la institucion, que hace que su concepto y contenido se
encuentren meridianamente reconocidos por la conciencia colec-
tiva. Lo anterior abona a la relevancia social que se le reconoce,

56 Al respecto, Schmitt, Carl, Teoria de la Constitucién, Madrid, Alianza
Editorial, 1992, pp. 197 y 198.
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pues genera que la Constitucion no tenga la funcion de vigorizar
o reforzar a la institucion, sino simplemente de conservarla por
lo que ella significa para el orden democratico.

Adicionalmente, una garantia institucional reconoce por lo ge-
neral a un sujeto de derecho titular de la institucion, y al propio
titular de la misma, un conjunto de derechos y prerrogativas pu-
blicas. Por ello, sucle destacarse que la garantia institucional de-
nota una eficacia protectora que supera con creces la que resulta
de la condicion de otras normas constitucionales, que de por si
estan garantizados, por derivar de una norma reforzada en su sta-
tus por la voluntad constituyente.?

De lo senalado, se desprende con facilidad que el orden cons-
titucional, al crear determinadas instituciones, lo que en realidad
hace es asegurar su existencia por considerarlas esenciales para
el Estado, por lo que no es extraflo que acometa a su proteccion
y garantice su supervivencia (garantia de existencia). Cuando
la Constitucion reconoce cierto tipo de autonomia, la regulacion
que realiza se encarga de fijar o consolidar un “nucleo esencial”
a la institucion, “un reducto en el que es posible ciertamente la
accion del legislador, pero éste carece de una facultad de disposi-
cion total e inmediata” (garantia institucional).s

Las ideas sucintamente anotadas destacan que toda institucion
estatal protegida por la Constitucion goza de una esfera vedada a
la intervencion y disposicion del legislador, y para que sea efecti-
va, se hace necesario disponer de suficientes garantias que logren
impedir que los atributos que se le han reconocido, —en este
caso, la autonomia— sean limitados a tal extremo que pierdan

57 Al respecto, aclidase a las explicaciones de Parejo Alfonso, Luciano,
Garantia institucional y autonomias locales, Madrid, Instituto de Estudios de
Administracion Local, 1981, p. 23 y ss. Esteve Pardo, José, “Garantia institu-
cional y/o funcion constitucional en las bases del régimen local”, Revista espa-
fiola de Derecho Constitucional, aio 11, nim. 31, enero-abril de 1991, pp. 127
y 128.

58 Carl Schmitt, citado en Esteve Pardo, “Garantia institucional..”, op. cit.,
p- 127.
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los elementos intrinsecos que los caracterizan, hasta desnatura-
lizarlos y vaciarlos de sustancia.® Son regulaciones que al tener
esta proteccion, gozan de una particular “resistencia constitucio-
nal” frente a la accion moduladora del legislador.

Lo sefialado no quiere decir que el margen de la proteccion
conferido derive en la inmutabilidad de la institucion. La garan-
tia institucional permite modificaciones y reformas pero se en-
carga de vetar exclusivamente aquellas que impliquen su desapa-
ricidn, su anulacion o destruccion, o una transformacion que por
su profundidad produzca efectos equivalentes.®0

Por ello es importante tener en cuenta que la garantia institu-
cional protege el niicleo esencial de la institucion, aquél que se-
fala los elementos que dan identidad a la institucion y que por su
propia naturaleza son resistentes e indisponibles a la accion del
legislador; pero permite que la zona exterior, aquella constituida
por elementos accidentales, pueda estar expuesta a cambios y
evoluciones. !

La cuestion mas importante de determinar es, en este sentido,
qué elementos forman parte del nticleo esencial y qué elemen-
tos son accesorios. La cuestion no es menor; por el contrario, es
sumamente compleja. No obstante, si partimos de la prescripti-
vidad de la institucion es posible inferir, a partir de considera-
ciones del pre-texto (evolucion historica), del texto (regulacion
positiva) y del contexto (elementos accidentales que condicionan
a la institucion), aquellos elementos que conforman su nicleo ge-
nético, sin los cuales la institucion deja de existir o sencillamente
se transforma en algo diferente.

En todo caso, la determinacion de ese nucleo puede realizarse
en abstracto, de conformidad con el modo en que el legislador ha
procedido a regular a la institucion; sin embargo, resulta particu-
larmente dificil que desde esta optica pueda advertirse la razona-

59 Stern, Klaus, Derecho del Estado de la Republica Federal de Alemania,
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1987, pp. 707 y 708.

0 Parejo, Alfonso, Luciano, op. cit., nota 57, p. 40.

1 Idem.



AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION 75

bilidad o no de la intervencion legislativa, lo cual sélo es visible
desde el analisis casuistico, en donde el disefio institucional se
observe a la luz de hechos o actos concretos.s? El analisis reali-
zado determina el umbral que no le estd permitido sobrepasar al
legislador. Pero ello no quiere decir que esos limites sean inamo-
vibles; se dictan en un momento determinado pero pueden variar,
de tal forma que lo que hoy se considera parte del nucleo esencial
mafana puede considerarse un elemento accesorio y viceversa.®

Si los derechos fundamentales estan en la Constitucion para ser
oponibles frente al Estado, las garantias instituciones existen para
proteger a las instituciones del &mbito de disposicion legislativa.
Como sefiala Parejo, “la finalidad de la garantia institucional es
la de otorgar una especifica proteccion constitucional frente al le-
gislador ordinario a determinadas y tipicas caracteristicas de una
institucion, en la medida en que estas han pasado a ser —como
resultado de la evolucidn historica de dicha institucion- esencia-
les e identificativas de la misma”.%* La categoria que analizamos,
como se aprecia, es oponible en primera instancia al legislador, a
quien compete el desarrollo postconstitucional de la institucion,
pero esa circunstancia no permanece inmévil frente al Estado y
al conjunto de sus funciones, ya que esta dirigida a preservar las
caracteristicas “tipicas” que hacen reconocible a una institucion,
respecto de aquellos que en determinado momento pudieran te-
ner facultades de disposicion sobre su radio de accion.

3. La garantia institucional de la ASF

Tener en claro que la garantia institucional representa una
proteccion especial dentro un orden que de forma natural se en-
cuentra tutelado, significa reconocer la relevancia que dichas ins-
tituciones tienen dentro de la arquitectura del Estado. En este

%2 Ibidem, p. 44.
63 Ibidem, p. 50.
64 Ibidem, p. 23.
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sentido, los cuestionamientos que proceden pueden ponerse en
los siguientes términos: ;la autonomia que la Constitucion esta-
blece en favor de la ASF, esta a merced, al arbitrio, a la disponi-
bilidad del legislador ordinario, o se encuentra al margen de é1?
(Las piezas que racionalizan a la institucion, que confieren un
status determinado, sefialan principios de actuacion, establecen
un ambito competencial, y estipulan las garantias de su titular
pueden estar sujetas a una redefinicion de parte del legislador, o
deben respetar las definiciones constitucionales?

Las respuestas dadas a estas interrogantes son de la mayor im-
portancia porque permiten despejar las dudas en torno a la rela-
cion de la autonomia con la Constitucion y con la Ley, para cons-
tatar si la autonomia reconocida a la ASF es una autonomia en el
marco de la Constitucion o en el marco de la Ley.

Como hemos sefialado previamente, la garantia institucional
constituye un limite a la discrecionalidad normativa del legisla-
dor. En nuestro caso particular, fue primero el Poder Constitu-
yente quien creo la Contaduria Mayor de Hacienda, y posterior-
mente, bien entrada la década de los 90, el 6rgano reformador de
la Constitucion sustituyd dicha Contaduria por la ASF. En ese
cambio, se establecid un nuevo marco institucional de referen-
cia, se creo un organo de status particular —organo de relevan-
cia constitucional—, se le sefialaron sus posibilidades y limites
competenciales, y se dejo en manos del legislador ordinario la
delimitacion del contenido concreto de su autonomia.

Es facil advertir, en este contexto, que el margen de actuacion
que ha de reconocerse al legislador constitucional y al ordinario
esta meridianamente determinado; al legislador constitucional le
corresponde crear la institucion y estipular la extension de la es-
fera de autonomia que ha de tener, a través de la restriccion o el
ensanchamiento de sus facultades, en un ejercicio natural de /i-
mitacion; mientras que al legislador ordinario le corresponde dar
forma juridica a la institucion garantizada y modelar las formas
de ejercicio de sus atribuciones, dentro de limites estrictos que
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garanticen sus contornos constitucionales, en un ejercicio de de-
limitacion normativa.ss

Corresponde al legislador ordinario, en este contexto, respe-
tar los rasgos caracteristicos de la ASF, el ambito competencial
constitucionalmente determinado, los &mbitos de autonomia ga-
rantizados y los limites impuestos al ejercicio de sus atribucio-
nes; pero de igual manera, le compete el dictado de normas adi-
cionales para racionalizar la existencia, el funcionamiento y el
cumplimiento de los fines de la institucion, teniendo cuidado de
no extralimitarse en su labor legislativa. Visto desde un angulo
negativo, el legislador puede dar forma, concretar o estructurar
la autonomia concedida por la Constitucion, pero su margen de
disponibilidad se encuentra acotado porque no le esta permitido
reducir la autonomia hasta extremos tales que la hagan desapa-
recer, ni regularla de tal manera que el conjunto de obstaculos
impuestos a su ejercicio terminen por negarla definitivamente.
Para ser mas puntuales en este aspecto hay que sefialar que lo
que no le esta permitido al legislador es proceder a deformar sus-
tantivamente, a vaciar, a desvirtuar o a diluir el concepto de au-
tonomia.

La garantia constitucional, sin embargo, no se agota en sim-
ples limitaciones dirigidas al legislador. Cuenta también con una
vertiente positiva cuya funcion se encamina a impulsar al legis-
lador a conferir todas aquellas potestades, atribuciones o faculta-
des adicionales, para que la institucion pueda cumplir a cabalidad
con la funcion y las metas que constitucionalmente le han sido
asignadas. Se justifica de esta manera, que el legislador pueda re-
conocer la autonomia econdmica o financiera de la ASF, para ga-
rantizar que cuente con los recursos necesarios para hacer frente
a su plan anual de trabajo;% o que, incluso, se le conceda una

65 Stern, Klaus, op. cit., nota 59, p. 708.

66 Sobre el presupuesto de la ASF, y de las demads instituciones que tie-
nen capacidad de auditar, remito a los interesantes planteamientos de Pardinas,
Juan, original de la ponencia “Instituciones para la rendicion de cuentas en
México”, presentada en la mesa El fortalecimiento de la funcion constitucional
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autonomia de tipo reglamentario con el objeto de brindar una he-
rramienta normativa a la ASF para que pueda establecer normas
de organizacion y de procedimiento de conformidad con sus ne-
cesidades especificas. Lo que en definitiva se protege en esta ver-
tiente es la plena efectividad de los mandatos constitucionales.®”

Lo que hemos apuntado hasta ahora, permite inferir cuestiones
de la mayor relevancia:

1) Que la garantia institucional de la autonomia representa la
salvaguarda de una posicion institucional determinada, que
en caso de la ASF, es la posicion de “o6rgano de relevancia
constitucional”, a la que se reconoce una autonomia estrati-
ficada en cinco vertientes;

2) Que el uso de la categoria constata que la autonomia no se
encuentra ni puede encontrarse “a merced” del legislador,
sino al margen de ¢l;

3) Que su reconocimiento debe operar como un standard a
través del cual puede enjuiciarse la labor del legislador or-
dinario cuando se ha extralimitado;

4) Que al convenir que la autonomia de la ASF es una autono-
mia constitucionalmente garantizada, habria que concluir
en la necesidad de dotar a la institucion de atribuciones su-
ficientes para controvertir los ataques a su marco institucio-
nal, vengan de donde vengan.6s

El articulo 79 lejos esta de establecer los contornos o dibujar la
silueta de la autonomia reconocida a la ASF; por el contrario, se
encarga de definirla contundentemente y de precisar las vertien-
tes reconocidas y garantizadas. Estas vertientes, como ha habido
ocasion de senalar, operan como limites a la actuacion del legis-
lador, en la medida en que establece ambitos de autonomia que

de la Auditoria Superior de la Federacion, en el Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas de la UNAM, dentro del marco del Seminario Autonomia Constitucional
de la Auditoria Superior de la Federacion, p. 5.

67 Cfy. Carbonell, op. cit., nota. 7, pp. 104 y 105.

68 Garcia Morillo, Joaquin, La configuracién constitucional de la autono-
mia local, Madrid, Marcial Pons, 1998, p. 26.
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no se pueden desconocer, reducir o extirpar. Esto no significa que
el legislador tenga atadas las manos al momento de racionalizar
a la institucion. Hemos dicho que esta legitimado para hacerlo,
pero lo que en ningun caso le esta permitido es proceder a diluir
su contenido esencial en una forma tal que su accion normati-
va produzca, mas que una consolidacion institucional, un vacia-
miento de contenido y, en definitiva, una debilidad estructural.

V. LIMITES A LA AUTONOMIA EN LA LFSRC

A pesar de que el concepto de garantia institucional favorece
a todas aquellas instituciones dotadas de autonomia, la comple-
jidad deviene al momento de determinar el “nucleo esencial”, el
“ambito indisponible”, la “esfera nuclear” o el “minimo exigi-
ble” en las vertientes de autonomia que se reconocen a cada una
de ellas. La cuestion no es banal, pues en el caso que nos ocupa,
habria que iniciar preguntandose cudl es el nticleo esencial de la
ASF como institucion, y en qué medida dicho ntcleo alcanza a
proteger contenidos minimos a los cinco ambitos de autonomia
reconocidos.

No estamos, como puede apreciarse, ante una situacion facil
de resolver. Existen ciertamente elementos para advertir excesos
legislativos con el simple hecho de analizar en abstracto, en el
papel, la ley que concreta y delimita a la autonomia. No obs-
tante, esta primera valoracion lejos esta de determinarnos todas
las posibles incursiones del legislador dentro de ambitos que en
funcién de la garantia institucional le estan vedados. Esta reali-
dad s6lo puede emerger de los elementos de juicio que propor-
cionan los casos particulares, pues son los que, en concreto, en
la realidad, permiten identificar de mejor manera las afectaciones
producidas y determinar si dichas incursiones se encuentran jus-
tificadas o no.

No es este el espacio ni el lugar propicio para hacer un anali-
sis de la delimitacion normativa realizada por el legislador en la
LFSRC. Nos ha interesado unicamente sefialar que existen con-



80 CESAR ASTUDILLO

cretizaciones normativas que se encuentran dentro del margen de
lo razonable, pero que, igualmente, existen otras que representan
una clara extralimitacion que permita hablar, como lo hace Mi-
jangos Borja, de “intromisiones de caracter politico en el funcio-
namiento de la Auditoria”®, al advertir que la intermediacion le-
gislativa desborda o desfigura la autonomia reconocida en favor
de la ASF.

En lo concerniente a la autonomia técnica, debe analizarse,
por ejemplo, si las facultades que se confieren a la Comision de
Vigilancia, para conocer tanto el programa estratégico como el
programa anual de actividades de la ASF, y sobre todo para eva-
luar su cumplimiento, representa una interferencia justificada o
injustificada.” En este mismo contexto, el requerimiento formu-
lado por la Comisién a la ASF, para que aclare o profundice el
contenido del Informe de Resultados, con posibilidad de reali-
zar las recomendaciones que considere pertinentes, puede cons-
tituir una intromision indebida a la capacidad que tiene la propia
ASF de determinar qué revisar y como hacerlo.” Es discutible
también si es constitucionalmente admisible la posibilidad de
colaboracion institucional entre la ASF y las entidades de fisca-
lizacion de los estados, en virtud de que la Constitucion sefala
expresamente que la ASF fiscalizard “directamente” los recursos
federales que administren o ejerzan los estados, los municipios,
el Distrito Federal y los 6rganos politico-administrativos de sus
demarcaciones territoriales, con excepcion de las participaciones
federales. De responder afirmativamente, lo que habria que inda-
gar es si el conjunto de especificaciones legislativas que deben
observar tanto los lineamientos técnicos en que deberan basarse

9 Mijangos Borja, Maria de la Luz, op. cit., nota 17, p. 4.

70 Sobre esta cuestion remito a la ponencia de Mijangos Borja. Ibidem, p. 5.

71" Orci Magafia, Arturo, original de la ponencia “Alcances de la autonomia
constitucional”, presentada en la mesa El contenido y alcances de la autonomia
constitucional de la Auditoria Superior de la Federacion, en el Instituto de In-
vestigaciones Juridicas, el 17 de agosto de 2009, dentro del marco del Seminario
Autonomia Constitucional de la Auditoria Superior de la Federacion, p. 4.
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los convenios, como las reglas de operacion del Programa para la
Fiscalizacion del Gasto Federalizado, ambos a cargo de la ASF,
vulnera o no la autonomia técnica de esta tltima. El legislador, en
este ultimo Programa, ha dispuesto, incluso, de los montos maxi-
mos que la ASF podra entregar a las entidades de fiscalizacion de
los estados en el marco de los convenios de colaboracion, con lo
cual se produce una nueva intromision, esta vez al ambito de la
autonomia de gestion de la propia Auditoria.

En el ambito de la autonomia de gestion, lo primero que debe
cuestionarse es si la ingerencia de la Comision de Vigilancia en
el presupuesto de la ASF esta dentro de limites aceptables o no,
ya que si bien esta tltima elabora su proyecto de presupuesto, la
Comision tiene la facultad de conocer y opinar sobre él. No se
sabe con precision lo que debe entenderse por “conocer” y por
“opinar”, de suerte tal que la interpretacion que se confiera a cada
uno de esos términos sera un referente imprescindible para ver
hasta donde llega la injerencia de dicha Comision.”

En lo que se refiere a la autonomia organizativa, debe cuestio-
narse nuevamente la validez o no de la intrusion de la Comision
de Vigilancia. La ASF no puede aprobar por si misma su regla-
mento interno, sus manuales de organizacion y procedimientos
si no es con el concurso o conocimiento de aquella. ;Hasta qué
punto se afecta con ello una potestad normativa que se justifica
en la posicion de independencia y en el conocimiento técnico y
especializado de la ASF sobre las funciones que tiene que des-
empenar?; o ;hasta qué punto dicha ingerencia se establece con
animos de obstaculizar el ejercicio de ciertas atribuciones?. 7

En lo que respecta a la autonomia funcional, es discutible si la
orden de comparecencias que puede requerir la Comision de Vi-
gilancia, para que los auditores especiales sean cuestionados so-
bre el desempefio de sus funciones contribuye a fortalecer o debi-
litar el adecuado funcionamiento de la ASF, o si, por el contrario,

72 Al respecto, Figueroa Neri, Aimeé, op. cit. nota 17, p. 4.
73 Se remite a las apreciaciones de Mijangos Borja, Maria de la Luz y de
Figueroa Neri, Aime¢, op. cit., nota 17, pp. 11 y p. 4, respectivamente.
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representa una intromision injustificada que puede lastimar, en
ultimo de los casos, la independencia de la institucion.”

La autonomia de decision puede verse lesionada si se advierte
que cuando la ASF realiza observaciones a los entes fiscalizados
y estos realizan las aclaraciones, justificaciones o respuestas per-
tinentes, pero a juicio de la ASF no son suficientes para cubrir lo
observado, la ley ordena la inclusion del parecer de ambas par-
tes en el Informe de Resultados, de manera integra, con lo cual,
es posible pensar que aquello que la ASF no acepté puede ser
validado por la Camara. Es discutible si una medida como esta
vulnera el ambito de decision propio que tiene la ASF porque
es evidente que su opinioén queda relegada a lo que en definitiva
senale la Camara. El legislador, en este ambito, ha sido mucho
mas benévolo con los sujetos fiscalizados que con el ente fisca-
lizador.”

Necesario es sefialar que la independencia misma de la ASF
puede estar en juego, como consecuencia de la intermediacion
del legislador y la forma que ha ideado para vigilar a la ASF. La
Céamara tiene la funcion de coordinar y evaluar la gestion de la
ASF; no obstante ello, el legislador dispuso que esta atribucion
se depositara en manos de una de sus comisiones (Comision de
Vigilancia) y a su vez, que el ejercicio efectivo de esa atribu-
cion estuviera en manos de una Unidad de Evaluacion y Control.
Esta Unidad tiene facultades para aplicar medidas disciplinarias
y sanciones administrativas a los funcionarios de la ASF, y tiene
un papel preponderante en la investigacion encaminada a deter-
minar el desempefio de la gestion del Auditor, y en el dictamen
que puede dar pie a iniciar el procedimiento de remocion. En
este contexto, lo que debe cuestionarse es la validez, e incluso la
oportunidad de dotar a una Unidad que depende directamente de

74 Sobre esta cuestion remito a la ponencia de Mijangos Borja, op. cit.,
p- 5.

75 Véase Figueroa Neri, op. cit., nota 17, p. 3. También, Marquez, La fun-
cion de fiscalizacion: avances, retrocesos y proyecciones a la luz de la reforma
de 2009, p. 34.
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una Comision de la Camara —integrada por Diputados de las di-
ferentes fracciones parlamentarias—, de atribuciones tan impor-
tantes como las que tiene; ademas, constituye una exigencia de
primer orden valorar si cada una de sus atribuciones es producto
de una mediacion legislativa razonable o bien, si existen extrali-
mitaciones que en lugar de coordinar el desenvolvimiento de una
funcion, en realidad generan la sobreposicion de una instancia
sobre otra, con las consecuencias que ello puede generar para la
independencia de la ASF.

VI. A MANERA DE CONCLUSION: EL FORTALECIMIENTO
DE LA FUNCION CONSTITUCIONAL DE LA ASF

Fortalecer la funcion de fiscalizacion superior implica poner
una mayor atencion en su arquitectura institucional y en las ga-
rantias que se dispensan a su titular, con el objeto de realizar una
evaluacion objetiva que permita advertir las fortalezas y corregir
las debilidades. Debe, consecuentemente, procederse a una re-
vision a fondo del ambito objetivo y del ambito subjetivo de la
ASF.

Fortalecer objetivamente la fiscalizacion superior implica,
ante todo y sobre todo, fortalecer la funcion estatal de la que
deriva. Por ello, la funcion de fiscalizacion debe ser considerada
como una auténtica funcion publica del Estado, de una relevancia
mayuscula por dirigirse al desempefio de una actividad esencial
para nuestra nacién. Como apunta Fernandez Ruiz “si no se des-
empeifia a cabalidad la funcion publica de fiscalizacion, el Estado
caminara hacia su desaparicion”.’

Fortalecer a la ASF supone garantizar su ambito competencial.
Para ello, necesario es reconocer que goza de un perimetro de ac-
tuacion constitucionalmente garantizado que esto hace inexora-
ble, como sefiala Carpizo, que se le dote de legitimacion procesal
para interponer medios de defensa constitucional (controversias

76 Fernandez Ruiz, Jorge, op. cit., nota 10, p. 13.
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y acciones) cuando considere que su espacio institucional ha sido
vulnerado por alguno de los poderes del Estado.””

Fortalecer a la ASF impone fortalecer sus atribuciones. Esto
implica preguntarnos, como lo sugiere Sandoval, “qué tipo de
Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion exige la mo-
dernidad democratica de nuestros dias” 78 con el objeto de replan-
tear a fondo su margen de actuacion, para que tenga la capacidad
de sustanciar procedimientos administrativos ¢ imponer sancio-
nes a los funcionarios publicos, y hacer efectivo el principio de
imputacion de la responsabilidad.”

Implica repensar sus capacidades de investigacion y la viabi-
lidad de atribuirle facultades directas de consignacion de servi-
dores publicos frente a las instancias competentes para que se les
finquen las responsabilidades penales que correspondan, convir-
tiéndola en un auténtico instrumento para abatir los nada desde-
fiables niveles de corrupcion e impunidad del Pais. Al respecto,
baste recordar, como lo hace Mijangos Borja, que la ASF “ha
presentado en los Gltimos afios, mas de una decena de denuncias
penales por conductas irregulares de distintos servidores publi-
cos, y ninguna ha sido consignada por la PGR ante los jueces
penales federales competentes™.s0

En esta tesitura, es importante también discutir el cambio en
el esquema vinculante de sus recomendaciones para que no sea
unicamente un érgano que, en base a su profesionalismo y expe-
riencia, pueda indicar las irregularidades cometidas en la con-
secucion de los objetivos y las metas contenidas en los progra-
mas de gobierno, “sugiriendo” la manera de corregirlas, sino que
pueda tener un papel mucho mas activo y funcione en calidad de
“correctora”, con efectos vinculantes, de los yerros cometidos
por los poderes publicos.s!

=

7 Carpizo, op. cit., p. 7.

78 Sandoval, op. cit., p. 1-3.

9 Marquez, op. cit., p. 30.
Mijangos Borja, op. cit., p. 11.
81 Véase Sandoval, op. cit., p. 4.
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Fortalecer a la ASF implica repensar sus mecanismos de rendi-
cion de cuentas. La ASF, como cualquier otro 6rgano del Estado
debe rendir puntuales cuentas a la nacion y a sus ciudadanos, de
suerte tal que sea posible medir su desempefo institucional; sin
embargo, debe hacerlo dentro de un esquema propio y especifico
que no sacrifique su autonomia y que no arriesgue su indepen-
dencia frente al resto de poderes publicos que, como sabemos,
son todos sujetos fiscalizados. Como subraya Figueroa, las mejo-
res practicas internacionales contemplan soluciones alternativas
e incluso mas eficaces “como la contratacion de despachos exter-
nos, la evaluacion de pares, las certificaciones y las revisiones de
colegios profesionales o universidades”. Esta formula seria muy
favorable para el esquema de la ASF, y lo seria mas si como su-
giere Mijangos, se incorpora a la sociedad “en las diversas etapas
de adjudicacion” de los contratos.$?

El ambito subjetivo, el de los funcionarios publicos, y en el
caso de la ASF, el del Auditor, por ser un 6rgano unipersonal, re-
quiere igualmente ajustes para consolidar aun mas el régimen de
garantias juridicas que lo blindan ante las presiones naturales que
derivan del ejercicio de una funcion tan sensible pero también tan
politicamente expuesta como la de auditoria y fiscalizacion.

Fortalecer al Auditor Superior implica repensar los 6rganos
que participan en su designacion. Actualmente participa exclu-
sivamente la Camara de Diputados, pero qué duda cabe que por
el papel institucional que desempefia habria que discutir, como
sugiere Carpizo, la oportunidad de “hacer intervenir a otros sec-
tores, entre ellos a los de la sociedad”.®3 Dejar que intervenga
solo la Camara refuerza la sensacion de una designacion de tipo
politico que, como apunta Mijangos Borja, “puede no obedecer
a criterios técnicos, sino a los puramente politicos™®* y eleva,
como apunta Fernandez Ruiz, el vinculo de compromiso entre el

82 Respectivamente, Figueroa Neri, op. cit., nota 17, p. 7. Mijangos Borja,
Autonomia constitucional..., op. cit., p. 8.

83 Carpizo, op. cit., p. 7.

84 Mijangos Borja, op. cit., p. 6.
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Auditor y los partidos politicos.’s La experiencia comparada nos
puede nutrir de informacidn sobre modelos alternativos de desig-
nacion y puede ofrecernos al mismo tiempo una evaluacion de la
forma como han funcionado en sus respectivos contextos.

El modo de eleccion, en opinion de Fernandez Ruiz, debe ser
repensado. De una votacion que se realiza a través de las dos ter-
ceras partes de los diputados presentes, propone pasar a un mé-
todo de insaculacioén que evite, entre otras cosas, el cabildeo de
los aspirantes. Incluso, no descarta la existencia de un examen
de seleccion.®

Fortalecer al Auditor supone ademas dotarlo de suficientes ga-
rantias de inamovilidad para que s6lo pueda ser removido del
cargo por causas graves estipuladas en la Constitucion y en las
leyes de modo taxativo. Si la ASF se ha ganado a pulso su lugar
en el concierto de instituciones de nuestro Pais, parece razonable
que su titular sea considerado dentro de los funcionarios publicos
de mayor jerarquia sujetos a responsabilidad politica; que goce de
inmunidad procesal durante el ejercicio de su encargo para que no
pueda sometido a proceso penal sin antes haber sido despojado
de su fuero; y que sea sujeto de las responsabilidades contenidas
expresamente en Ley Federal de Responsabilidades Administra-
tivas de los Servidores Publicos, todo ello con el objetivo de ga-
rantizar al maximo el principio de proteccion contra influencias
externas.¥’

85 Op. cit., nota 10, p. 8.

86 Jhidem, p. 9.

87 Marquez, La funcidn de fiscalizacion..., op. cit., p. 29. También, Orct, op.
cit, p. 4.



