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REFLEXIONES EN TORNO A LOS ORGANOS
CONSTITUCIONALES AUTONOMOS*

José Antonio CRESPO MENDOZA*

No siendo yo estudioso ni mucho menos especialista del desem-
pefio y la estructura organica de la Auditoria Superior de la Fede-
racion haré una reflexion mas amplia de lo que ha significado la
autonomia de las instituciones que tienen ese caracter y de lo que,
desde mi punto de vista, requeririan para mejorar esa condicion.
Es importante destacar, antes que nada, que la Auditoria Superior
de la Federacion es pieza clave de uno de los elementos que nos
esta faltando en esta democracia; la rendicion de cuentas. Simpli-
ficando enormemente la teoria, podriamos afirmar que un régimen
democratico se puede distinguir de los regimenes no democraticos
en dos aspectos centrales: como se accede al poder y cédmo se
ejerce el poder.

Un régimen democratico se distingue en que el acceso al po-

der tiene ciertas caracteristicas, que son esencialmente las de la
democracia electoral como dos 0 mas competidores, reglas equi-
tativas al grado en que éstas no determinen el resultado, sino
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que cualquiera de los contendientes tenga posibilidades reales de
triunfo, autoridades fundamentalmente imparciales y, desde lue-
go, que el sufragio sea universal, efectivo y que tenga el mismo
valor para todos los ciudadanos.

Mucho hemos avanzado en ello sin duda, aunque con trope-
zones de vez en vez (como en 2006, cuando lo estrecho de los
resultados provocd que el consenso sobre a quién favorecio6 la
mayoria ciudadana no haya sido alcanzado, lo que supone el fra-
caso de uno de los propdsitos esenciales de las elecciones de-
mocraticas). Pero sin duda los avances respecto de lo que fue el
régimen priista en este ambito, es innegable. La democratizacion
mexicana ha avanzado fundamentalmente sobre nuevas y mas
equitativas reglas para acceder al poder.

Por otra parte, las caracteristicas definitorias de la democracia
en el ejercicio del poder remiten inevitablemente a la revision de
cuentas. Si no hay mecanismos eficaces de rendicion de cuentas,
lo que implica y supone que quien abusa del poder de alguna
de las multiples maneras posibles para ello, sufra alguna conse-
cuencia negativa (como ser removido del poder, sufrir sanciones
administrativas o incluso penales, segun el caso), entonces difi-
cilmente se puede hablar de una democracia cabal, de una demo-
cracia eficaz, y desde luego no se podria decir que hayamos con-
cluido exitosamente el proceso de democratizacion. La Auditoria
Superior de la Federacion, constituye por supuesto una de las pie-
zas claves en el &mbito de la rendicion de cuentas, si bien no es la
unica, pues estan también las Procuradurias de Justicia (federal y
estatales), el Ministerio Publico, el Poder Judicial (en lo que hace
a la rendicion de cuentas desde el punto de vista penal). Pero en
materia de cuidados y revision del manejo de recursos publicos,
su posible despilfarro, desvio o sub-utilizacion, la Auditoria Su-
perior de la Federacion cumple una funcion fundamental.

Pero vayamos a una reflexion general de las instituciones auto-
nomas, o parcial o constitucionalmente, como la Comision Nacio-
nal de Derechos Humanos (CNDH), el Instituto Federal Electoral
(IFE), el Banco de México y el Instituto Federal de la Informacion
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Publica (IFAI). Probablemente estamos en un momento adecuado
para replantear a las instituciones auténomas, incluso la concep-
cion misma de la autonomia como se ha llevado en los ultimos
afios en este pais, porque la autonomia nace, desde luego, de la
intencion de separar a quienes vigilan a ciertos actores politicos y
actores institucionales fundamentales de ellos mismos. Es decir,
se tiene que cumplir con un fundamento basico de la democracia
consistente en que no se puede ser juez y parte. Por lo tanto, quien
vigile al gobierno no puede ser parte del gobierno, no puede de-
pender del gobierno; quien ejerza arbitraje sobre los partidos poli-
ticos, por ejemplo, durante los procesos electorales, no puede ser
parte de los partidos o del gobierno, como lo fue durante mucho
tiempo y su direccion politica no deberia depender de ellos.

Un ejemplo claro de lo que no deberia ocurrir en el ambito
electoral es la Fiscalia Especial para Delitos Electorales (Fepa-
de), que formando parte de la Procuraduria General de la Repu-
blica (es decir, del Poder Ejecutivo) no puede aplicar sus fun-
ciones con plena imparcialidad, cuando las acusaciones recaen
sobre funcionarios del propio gobierno federal. Eso se ha visto
en mas de una ocasion. Si el jefe del Ejecutivo quiere proteger de
tales ilicitos a sus colaboradores, instruira a otro de sus colabora-
dores, es decir instruir quien encabece la Fepade, para que eluda
en ese caso la aplicacion de la ley y las sanciones correspondien-
tes. Impunidad que se puede facilmente extender a infractores
fuera del poder Ejecutivo, si éste ha entablado con ellos acuerdos
politicos para preservar su impunidad (como podria ser el caso
del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion, conoci-
do por sus gran capacidad de maniobra electoral y con el cual los
gobiernos del PAN han establecido una clara alianza politica de
mutua conveniencia).

Es decir, que al formar la Fepade parte del Ejecutivo, indi-
rectamente funge como juez o parte al revisar acusaciones de
funcionarios federales, como claramente ocurrid en 2006, al ser
denunciados varios funcionarios del Ejecutivo Federal por hacer
campana electoral desde sus oficinas y con recursos publicos,
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algo expresamente tipificado como delito electoral por el Codigo
Penal (por mas que los recursos implicados fueran minimos, pues
no se trata de un aspecto cuantitativo, sino cualitativo). La titu-
lar de la Fepade en ese entonces, Maria de los Angeles Fromow,
determin6 que no habia falta, toda vez que los mensajes no se ha-
bian emitido para favorecer a algun candidato, sino para detractar
a otro, algo que literalmente no estaba especificado en la ley pero
que facilmente podia inferirse de su propio espiritu. Fue el mejor
argumento que encontrd la fiscal especial para extender impuni-
dad a los funcionarios implicados en dicho delito.

Pero atn en el caso de instituciones formalmente autonomas,
es necesario profundizar y ampliar este concepto de autonomia
institucional. En tanto dependan directamente de partidos o po-
deres publicos para el nombramiento de sus dirigentes, existe un
vinculo que puede desvirtuar en grado importante su autonomia
funcional. Por ejemplo, cuando se logr6 la separacion del IFE
respecto del gobierno se dio un paso muy importante en la auto-
nomia, y se habld de un proceso de “ciudadanizacion”, un con-
cepto que referia que esa institucion, al haber separado su direc-
cion del gobierno (la cabeza del IFE, hasta 1996, fue el secretario
de Gobernacion) podria mejor servir a los intereses ciudadanos
(dar imparcialidad) mas que los intereses concretos de los con-
tendientes, en este caso de los partidos o en concreto del partido
en el gobierno. Pero en realidad, dicho proceso no implicé una
verdadera “ciudadanizacion”, sino mas correctamente una “par-
tidizacion” del IFE. Y eso, porque habiéndose separado la direc-
cion respecto del gobierno, su nombramiento quedaria en manos
de los partidos politicos, algo que en principio podria sonar 16-
gico; los contendientes llegan a un acuerdo sobre quién ejercera
sobre ellos el arbitraje electoral y que tendra que gozar de su
confianza. De esa manera se incrementa la probabilidad de que
sus fallos —que inevitablemente seran favorables a algunos con-
tendientes en detrimento de otros— sean aceptados por todos (y
que de ello surja el consenso electoral sobre quién gand y quiénes
perdieron, y que lo hicieron en buena lid).
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Sin embargo, se ha visto que el hecho mismo de que los par-
tidos nombren a los consejeros electorales, facilmente se puede
traducir en una propension de esas autoridades para privilegiar
los intereses y causas del partido que los impuls6 para llegar a
ese cargo. Y se ha visto como, en efecto, en muchos casos, con
sus excepciones, los consejeros adoptan la causa de sus partidos
promotores y votan en ese sentido. Por lo mismo, el mecanismo
que ha prevalecido para el nombramiento de esos cargos es el
de cuotas y vetos; los partidos mayores pactan un ntimero de-
terminado de cargos, previo visto bueno sobre sus propuestas.
Lo cual fue visto como un modelo al menos equilibrado, dado la
intervencion de los partidos mas importantes. Desde luego, ese
modelo resultd mas plural y equilibrado que el nombramiento
directo o semi-directo de los consejeros por parte del Ejecutivo.
Y se puede decir que fue suficientemente exitoso en 1994 y en
1996, pese a que los consejeros que asi fueron nombrados, con
sus excepciones, también hubieran asumido posiciones afines a
sus partidos promotores, lo que en principio es lo que se buscaba
evitar.

Pero ese éxito relativo —pero suficiente—, en buena parte se
debiod a que los Consejos Generales nombrados en esos afios go-
zaron del consenso de todos los partidos. Algo que se perdio en
2003, cuando el PRD y sus partidos aliados quedaron fuera del
nombramiento del nuevo Consejo General, alimentando la sos-
pecha de que la actuacion de sus miembros en la eleccion presi-
dencial de 2006, actuarian parcialmente a favor de los partidos
que los nombraron (PAN, PRI, PVEM). En particular, quienes
desde el PRI y el PAN tuvieron en sus manos esa decision, re-
sultaron ser Elba Esther Gordillo y el equipo de Felipe Calderon
respectivamente, justo quienes formaron la alianza (no formal,
pero eficaz) que gand en 2006 por apenas .6% de distancia, gene-
rando mas dudas todavia sobre la imparcialidad del conjunto del
Consejo General a favor del candidato panista.

La credibilidad en el IFE ha ido perdiendo terreno desde en-
tonces y no se logré recuperar con el proceso de renovacion de
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su Consejo General llevado a cabo en 2008, precisamente porque
la opinidn publica detectdé que se realizd a partir del sistema de
vetos y cuotas, que no favorece la imparcialidad del IFE, sino la
representacion partidaria. La recuperacion del consenso partidis-
ta no fue ya suficiente para recuperar la credibilidad perdida del
IFE. Y es que a través del modelo de cuotas partidarias, existen
muchos incentivos para que los consejeros asi nombrados jue-
guen no por la imparcialidad, sino por la causa de los partidos
que los apadrinan.

Siendo los partidos los que nombran a los directivos y a los
titulares de esas instituciones se empieza a desvirtuar, sin negar
que se da un paso importante a la autonomia, se puede desvirtuar
y se ha llegado a desvirtuar esta funcion de arbitro imparcial, de
arbitro separado claramente y no dependiente de quienes vigila o
los sujetos sobre los que ejerce arbitraje, pues se llega a desvir-
tuar y lo hemos visto en el caso del IFE.

La féormula de entregar a los partidos el nombramiento y even-
tualmente remocion de los titulares de las instituciones electo-
rales, funcion6 algunos afos en 94, funcioné en 96 y se decia:
“bueno, por lo menos va a haber el equilibrio de tal manera que
aunque haya ciertas posturas partidarias o afines a los partidos
por lo menos va a haber un equilibrio”, una férmula que funcion6
en principio, pero que lleg6 a su limite, se agotd y vimos como en
2003 el hecho de que se perdiera el consenso en el nombramiento
de los consejeros del IFE de alguna manera sesgo6 el comporta-
miento y la percepcion del IFE porque solamente dos de los tres
partidos mas importantes participaron en ese nombramiento de
tal manera que ese tercer partido que no quedd o que no formo
parte de esa integracion ya tenia elementos de sospecha sobre la
imparcialidad o sobre el comportamiento y desempefio de esa
institucion que fueron concretadas y que quedaron de alguna for-
ma evidenciadas en 2006. Se puede discutir qué tanto, pero en
alguna medida y en todo caso lo que si habia era la sospecha.
Desde luego tenemos que parte de lo que se busca con la autono-
mia, desterrar desde la sospecha misma independientemente del
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desempeio que se puedan tener en estas instituciones o quienes
dirigen estas instituciones, de lo que se trata es de desterrar desde
el principio la sospecha misma.

Me parece que el modelo en el cual sean los partidos y en algu-
nos casos todavia el gobierno directamente, como es el caso del
IFAI, en donde las propuestas de los comisionados vienen desde
la Presidencia, y después son ratificados por el Senado o en todo
caso, podrian ser vetados, con mas precision podrian ser vetados
por una mayoria del senado, lo cual no es facil de que ocurra, pero
eventualmente podria ocurrir. El vinculo aun més directo con el
gobierno, aun en el caso de que sea puesto en las manos de los par-
tidos el nombramiento de estos cargos de las instituciones auténo-
mas —decia yo—, se ha desviado, se ha desvirtuado ;por qué?

Se establece una relacion viciada entre quien ejerce el arbi-
traje o quién vigila o quien fiscaliza a ciertos actores politicos
y estos mismos porque los primeros dependen de los segundos,
porque los primeros son nombrados por los segundos, porque el
futuro politico de quienes ejercen la primera funcion puede de-
pender en el corto plazo y a veces de manera inmediata de los
segundos, de tal manera que los incentivos para ejercer una ac-
cion totalmente autonoma y fundamentalmente imparcial se van
diluyendo y en cambio hay incentivos para tener un desempeilo
parcializado en funcion de algin partido ¢cudl partido? Pues en
principio del partido que lo nombra a uno o que lo propone uno
en esos cargos o eventualmente de un partido con el cual se quie-
ra hacer carrera politica o eventualmente con un gobierno en el
cual se pueda ejercer o continuar también una carrera politica.

Por ejemplo y sin insinuar que haya habido, pero es un ejem-
plo muy claro de lo que estoy diciendo y por eso lo voy a mencio-
nar pero sin insinuar que haya habido malversacioén de funciones
o un mal desempeio eso tendria que analizarse por otro lado,
pero el hecho de que algunos consejeros electorales de manera
inmediata formaran parte de un partido o de un gobierno, incluso
emanado de una eleccion que ellos mismos hubieran ejercido ar-
bitraje, sobre el cual hubieran ejercido arbitraje genera automati-
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camente la sospecha de si su desempefio no respondié al interés
de formar parte de ese gobierno o de ese partido o si no es una
recompensa por el desempeio parcial que ejercieron. Lo mismo
podriamos decir como sospecha —repito—, no tengo elementos
en todo caso no los he estudiado, de que del IFAI pasa a formar
parte del gobierno que es sujeto de fiscalizacion y vigilancia del
mismo IFAI ;no? Viene la sospecha ;/no sera una recompensa de
las decisiones que se tomaron desde el propio IFAI? —no digo
que lo sea— , dejo abierto en todo caso esa discusion y ese deba-
te pero lo que estoy queriendo enfatizar es que en el desempeiio,
y en el disefo de las instituciones autonomas se genera esa sos-
pecha tendria que pasar en todo caso suficiente tiempo.

No se trata de coartar o terminar con la carrera politica o la ca-
rrera publica de quienes ocupen un cargo en el IFE, en el Tribu-
nal o en el IFAI no me refiero a eso, pero si dejar suficiente tiem-
po para que esa reincorporacion no sea inmediata y no dé lugar a
la sospecha de que eso es parte de la carrera politica misma o que
se estd compensando un funcionamiento, un desempefio unas de-
cisiones que no hayan sido claramente imparciales y eso ocurre
también en todo caso o puede ocurrir cuando hay la posibilidad
de reeleccion en estos cargos de estas instituciones autonomas
como lo hay en el IFE como lo hay en la propia auditoria. Es de-
cir, /para buscar la reeleccion quienes desempefian estos cargos
empiezan a hacer calculos politicos mas alla de la imparcialidad
que exige el desempeno de su cargo? De no quedar mal con tal
partido, o no quedar mal con los partidos en general, o quiénes
eventualmente nombrardn o tendran la decision de refrendar a
estos servidores publicos en su cargo esta viciada la relacion y eso
opaca y genera incentivos perversos en el desempefio al que estan
destinadas las instituciones auténomas ;como se podria resolver
esto qué esquema podriamos explorar?

Para resolver esta situacion y para dar mayores probabilidades,
en todo caso nunca hay garantia al cien por ciento pero si para
dar mayores probabilidades de que quién sea nombrado en estas
instituciones autonomas precisamente para darles mayor autono-
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mia y en términos de desempefio profesional de trayectoria pro-
fesional y no de afinidades politicas o partidarias y que al mismo
tiempo en el nombramiento mismo no viniera un compromiso
de quedar bien con tal o cual partido o el incentivo de quedar
bien con esos partidos o con los actores vigilados para el futuro
desempeiio politico o publico de estas personas. Yo he propuesto
para el caso del IFE que podria también ser utilizado en otros ca-
sos la Comision Nacional de Derechos Humanos o del DF quiza
el propio IFAI es el de crear una comision ad hoc para el nom-
bramiento de estos cargos entre las instituciones académicas o a
partir de las instituciones académicas y colegios profesionales.
Es decir, por ejemplo que para el nombramiento de consejeros
electorales del IFE no fueran los propios partidos, la Camara baja
o a través de la Camara baja quienes hicieran estos nombramien-
tos sino que se invitara a un nimero importante de instituciones
académicas que tuvieran desde luego entre sus programas docen-
tes el de derecho y/o el de ciencia politica que estan directamente
relacionados con el tema para que esas instituciones nombraran a
su vez un experto que formara parte con las demas una comision
para ese proposito. No seria una comisién permanente, no mas
burocracia, no mas salarios, no mas bonos de fin de afno sino una
comision honoraria ad hoc durante un periodo determinado para
que nombraran y recibieran por encargo.

Por supuesto del Congreso y a partir de lo dispuesto en la ley
recibieran las solicitudes de quienes aspiraran a esos cargos y
revisan con criterios meritocraticos estrictamente el desempefio
profesional, de trayectoria publica a quienes podrian ocupar es-
tos cargos. Habria mayor —desde luego— probabilidad de que
se tuviera un perfil profesional adecuado y que hubiera mayor
imparcialidad que las personas asi nombradas no se sientan com-
prometidos con ningln partido y que sepan que su ratificacion o
refrendo cuando exista esa posibilidad no dependerd de quedar
bien o mal con ciertos partidos o ciertos actores que serian el go-
bierno en su caso que son sobre los cuales van a ejercer arbitraje
o fiscalizacion.
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Me parece que podemos confiar en nuestras instituciones aca-
démicas y desde luego con un nombramiento suficientemente
amplio —es decir— una comision que incorporara a un nime-
ro suficientemente amplio de estos colegios profesionales y de
estas instituciones académicas publicas y privadas de prestigio
desde luego del Distrito Federal y de los estados para que no se
formara también o se generara la sospecha de que esas personas
van a nombrar a su vez a sus amigos. Si pensamos, por ejemplo,
en un numero de veinte quienes formaran esta comision para el
nombramiento por ejemplo de consejeros electorales pues ya es
muy dificil que se logre una mayoria sesgada para nombrar a tal
o cual persona por motivos de amistad o por motivos de interés
que en tales casos habria menos intereses que los intereses que
tienen los partidos.

Es normal que los partidos traten de utilizar los recursos a la
mano para incidir en los resultados electorales en el caso electo-
ral o que los gobiernos recurran a los recursos y a los personajes
que tengan a la mano en los que confian pero no en términos pro-
fesionales sino en términos de lealtades politicas o de afinidades
ideoldgicas para que ocupen esos cargos y entonces que real-
mente sean estos actores politicos menos objetos de una accidon
parcial y que las decisiones que se tomen en estas instituciones
autonomas sean mas favorables a los intereses que representan
estos partidos o de los propios partidos o de los gobiernos. Me
parece entonces que se puede explorar en este esquema.

Ha funcionado por ejemplo de manera bastante aceptable para
nombrar miembros del servicio profesional del servicio exterior
de carrera, comisiones académicas en las que yo he participado
en mas de una ocasion y he visto que precisamente por eso se
aumenta la probabilidad de que no haya estos sesgos, esos favori-
tismos y que los examenes que se hacen y que los resultados y las
personas nombradas a partir de ellos tienen mayor probabilidad
de serlo de ser nombrados por meritos por criterios meritocrati-
cos. Entonces me parece que esto podria aplicarse, por supues-
to discutirse, debatirse y eso podria imprimir un grado signifi-
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cativamente mayor de autonomia de imparcialidad y de incluso
perfil profesional y meritocratico en todas estas instituciones ahi
dejaria yo esta reflexion me parece que eventualmente también
podria aplicarse mas alla de lo electoral que es lo que conozco en
otras instituciones, por ejemplo la Auditoria Superior con facul-
tades de contabilidad y de derecho en lo que toca a derecho ad-
ministrativo etcétera de administracion es decir estas institucio-
nes especializadas para el cargo en cuestion podrian aportar los
elementos de meritocracia para que lo ocuparan personas con el
perfil adecuado y con un margen de autonomia suficiente que no
dependiera de su afinidad o de sus compromisos con partidos po-
liticos o con los gobiernos que deben ser fiscalizados desde estas
instituciones autonomas ahi dejo la reflexion, muchas gracias.





