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(A DESAFiOS DEL SENADO FRENTE A LOS
Belisarip Domingez  )RGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS

Senado de laRepUblica

La multiplicacion de d&rganos constitucionales auténomos (OCA)
en México tiene diversos efectos que inciden no solo en el
entendimiento tradicional de la divisién de poderes, sino también,
entre otros ambitos, en el ejercicio del gobierno y en las funciones
del Congreso, en particular las del Senado de la Republica, actor
central para la designacion y rendicién de cuentas de los OCA. Una
parte del analisis acerca de los OCA se ha concentrado en el estudio
de su naturaleza juridica, pasando por su relacién con otros érganos
del Estado, incluyendo reflexiones sobre la conformacién de los
mismos y el proceso de rendicién de cuentas y supervision de estos
6rganos. La creacién de OCA en México no es un fenémeno aislado
en el mundo ya que en otros paises también se han constituido
figuras similares. La definicién de entes publicos como OCA supone
todo un reto de orden politico, técnico y administrativo que debe
considerarse. En este reporte se senalan y discuten algunos de
dichos retos, especialmente aquellos que revisten mayor relevancia
para el Senado por su responsabilidad y vinculo con los OCA.

Los d6rganos constitucionales auténomos
(OCA) son actores politicos e institucionales
relativamente recientes en el pais.
Caracterizados de forma distintiva por su
autonomia, otorgada por la Constitucién,
y en gran medida también por su atencién
a asuntos especializados de la funcién
publica, los OCA han surgido como parte
de un proceso politico mas amplio que se
vincula al menos con tres procesos o factores:
a) una creciente especializacion de la vida
publica y de las funciones estatales; b) la
busqueda por acotar el poder presidencial
y fortalecer las funciones de control del
Congreso, particularmente las del Senado;
y c) el interés de “aislar” del juego politico-
partidista decisiones sobre asuntos publicos
considerados capitales, en cuyas decisiones
es fundamental tomar en cuenta aspectos de
orden técnico y en donde deben predominar
valoraciones de interés general dada su
afectacidén al bienestar de la poblacién.

Hacer una evaluacién sobre la pertinencia,
implicaciones y efectos que ha tenido
hasta ahora la autonomia constitucional
como herramienta para fortalecer el
cumplimiento de mandatos y funciones
publicas especificas del Estado mexicano
es un asunto central pero que escapa a los
objetivos de este reporte. No obstante, como
parte de un esfuerzo que pueda llevar a esa
valoracion, este informe aporta elementos
especificamente sobre los principales
desafios que supone para el Senado la
existencia y funcionamiento de los OCA,
en cuyo disefio y conformacién ese 6rgano
parlamentario ha tenido y sigue teniendo un
papel fundamental. En especial, se plantean
asuntos y tareas que resulta importante
analizar y considerar para fortalecer el
papel del Senado en &ambitos como el
nombramiento, seguimiento y rendicién de
cuentas de los OCA.

1. BASES CONSTITUCIONALES Y PRINCIPALES ATRIBUTOS DE Los OCA

En los pasados 20 afos se han realizado
diferentes reformas en México para crear
un nuevo tipo de institucién responsable
de atender funciones publicas y mandatos

de Estado considerados fundamentales:
los Illamados 6rganos constitucionales
auténomos. El atributo principal de estos
organos es, precisamente, su caracter
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auténomo, pero lo caracteristico de ellos es
el hecho de que esa autonomia proviene o es
otorgada por la Constitucién. Autores como
Carbonell (2006) han sefialado que el primer
rasgo distintivo de los OCA es que son creados
de forma directa por el texto constitucional.
En un sentido similar, la tesis jurisprudencial
12/2008 de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién (SCJN) sefala como el primer
atributo de los OCA el que se encuentran
“establecidos y configurados directamente
en la Constitucion” (tesis citada en: Salazar y
Salgado 2009: 592-3).

La autonomia constitucionalmente otorgada a
estos 6rganos del Estado tiene implicaciones
que dan cuenta de sus atributos y que
configuran su perfil como nuevos actores del
entramado institucional mexicano. La primera
de dichas implicaciones, que deriva en un
atributo de los OCA, es que cuentan con
facultades determinadas constitucionalmente,
lo que constituye una “garantia institucional”
en el sentido de que su ambito de competencia
no puede ser afectado por la ley secundaria;
por el contrario, ésta debe asegurar dicha
competenciay dotarla de efectividad (Carbonell
2006, citado en: Salazar y Salgado 2009, 592).
Un segundo atributo es que la autonomia de
los OCA supone que no estan subordinados
ni adscritos a ningun otro poder u o6rgano,
pero mantienen “con los otros 6érganos
del Estado relaciones de coordinacién”
(Salazar y Salgado 2009:592-3) y, como se
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sefialarda maéas adelante, también suponen
relaciones de limite y control constitucional.’

En relacién con este ultimo aspecto, Pedroza
(2002:176) hace sefialamientos Utiles para
comprender con mayor especificidad el caracter
auténomo de los OCA y la relacién que guardan
con otros poderes: “la autonomia es una
tipica situacién de relacién de independencia
relativa, porque mantiene una estrecha relacién
con otros [poderes], que con base en este
vinculo limita la esfera de otros individuos o
bien se ve limitado por éstos. La relatividad y
elasticidad son las caracteristicas esenciales
de la autonomia”, y agrega que la autonomia
de los OCA “no supone separacién absoluta
respecto de los poderes publicos ni puede
afectar la estructura de la distribucién de las
funciones que establece la Constitucién”2.
En otros términos, la autonomia de los OCA
supone que éstos no estan subordinados a
otros poderes, pero al ser una independencia
relativa, elastica, como lo sugiere Pedroza,
lejos de estar aislados o ser ajenos a los otros
poderes (y al Estado en su conjunto), los OCA
deben mantener estrechos vinculos con dichos
poderes; esos vinculos son, en algunos casos,
de coordinacién (p.ej., con el Ejecutivo al incidir
en la regulacién o instrumentaciéon de politicas
publicas) y en otros, de limite o contrapeso
(p.ej., al emitir recomendaciones por la
violacién de derechos humanos u obligar a
dependencias gubernamentales a la publicacion
de informacion).

DiaGramA 1. ATRIBUTOS PRINCIPALES DE Los OCA

Caracteristicas
de los

oérganos <
constitucionales
auténomos

a la ley de su competencia

/Establecidos y configurados directamente por la Constitucion

Surgen bajo la idea de equilibrio constitucional basado en controles de poder
Se les atribuyen una o varias funciones del Estado

Tienen facultad para expedir normas propias que los rigen

Definen sus necesidades presupuestales propias

Tienen capacidad para administrar y emplear sus propios recursos

Deben mantener relacion de coordinacion con otros érganos del Estado

Sus titulares tienen un estatuto juridico especial®

Tienen derecho de iniciativa legislativa para proponer actualizaciones o reformas

Tienen que presentar informes y realizar comparecencias ante el 6rgano parlamentario
\(Senado en la mayoria de los casos)

Nota: *Gozan de garantias relativas a su designacion, inamovilidad, duracién, remuneracion suficiente,

entre otras.

Fuente: Elaboracion propia con base en Salazar, P. y Salgado, L. (2009); y Pedroza, S. (2002).

1 A pesar de que los OCA no estén subordinados a ningln otro poder, Carbonell acota y recuerda que “sus actos y resoluciones son revisables por las instancias

jurisdiccionales” (2006, citado en: Salazar y Salgado 2009, 592).
2 Enfasis puesto aqui.
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Otros atributos de los OCA, identificados
por la SCJN en su tesis jurisprudencial
12/2008, incluyen el contar “con autonomia
e independencia funcional y financiera” vy
atender funciones “del Estado que requieren
ser eficazmente atendidas en beneficio de
la sociedad” (citado en: Salazar y Salgado
2009: 592). Con este ultimo atributo coinciden
otros autores al sefialar que los OCA realizan
funciones cosideradas esenciales en los Estados
modernos y que ademas requieren de altos
grados de especializacién técnica (Carbonell
2006). Justo el grado de especializacién técnica
y la naturaleza capital de estas funciones
estatales, ademas de la utilidad de los OCA
como instrumentos de control y contrapeso
de funciones estatales, son los principales
argumentos que se han esgrimido para justificar
la creacion de estos 6rganos o para otorgarle el
caracter de auténomo (desde la Constitucion) a
organismos ya existentes. Al respecto, la SCJN,
en la tesis jurisprudencial ya referida (12/2008),
sefala que los OCA tienen:

“funciones estatales especificas, con el
fin de obtener una mayor especializacién,
agilizacién, control y transparencia
para atender eficazmente las demandas
sociales; sin que con ello se altere o
destruya la tradicional doctrina de la
division de poderes, pues lacircunstancia
de que los referidos organismos guarden
autonomia e independencia de los
poderes primarios, no significa que
no formen parte del estado mexicano,
ya que su mision principal radica en
atender necesidades torales tanto del
estado como de la sociedad general,
conformandose como nuevos organismos
que se encuentran a la par de los 6érganos

tradicionales”.®

Abundando en el tema de la relacién de los
OCA con los otros poderes, Caballero (2000)
apunta que éstos organos contribuyen al
“redimensionamientoyalequilibriodelos poderes

3 Citado en: Salazar y Salgado (2009:592-3). Enfasis puesto aqui.
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mismos” porque constituyen un “contrapeso
eficiente [...], producen también mecanismos
de control constitucional, y promueven la
participacion ciudadana no partidista en la
toma de decisiones fundamentales” (Caballero
2000:156). En efecto, como se ha mencionado
arriba, uno de Ilos elementos que se ha
presentado para justificar la creaciéon de los
OCA es que son instrumentos de contrapeso
y control entre poderes, y en esa logica, para
algunos autores, los OCA se inscribirian en un
proceso de profundizacién de las relaciones
republicanas y democraticas entre los poderes.*
Una de las formas en que se ha aterrizado dicho
control entre poderes es en el nombramiento de
los titulares de los OCA, en la mayoria de los
casos siguiendo un proceso que involucra a dos
de los poderes, y en la presentacién de informes.
Sin embargo, como se vera méas adelante, ambas
formas de aterrizar el control y contrapeso que
supone la creacién de los OCA (nombramiento
de titulares y presentacién de informes) parecen
aun incompletos y enfrentan desafios que deben
tomarse en cuenta para mejorar su vinculo vy
justificacién como instituciones que fortalezcan
la relacion democratica entre poderes, y entre
éstos y los ciudadanos.

Dicho todo lo anterior, una revisién puntual
del texto constitucional, atendiendo
estrictamente a la forma en que se les
denomina a los 10 organismos publicos®
alos que se les ha asignado el caracter de entes
constitucionales auténomos, permite apreciar
que los Unicos dos rasgos comulUnes a estos
organos, tal como se les describe a cada uno de
ellos en la Constituciéon, son: tener personalidad
juridica y patrimonio propios. Estos dos
atributos son los que la Constitucion asigna a
todos los OCA, sin excepcién, como elementos
constitutivos basicos o minimos. Mas alla de
estos rasgos, la Constitucion abunda, aunque
de forma diferenciada, en la caracterizacion
de algunos de los o6rganos auténomos: en
el caso de la CNDH, indica que contara con
“autonomia de gestién y presupuestaria”

4 El ministro Guillermo Ortiz Mayagoitia ha sefialado a este respecto que “el constitucionalismo moderno advierte que la idea tradicional de la division de
poderes tiende a ser superada, y ello debido a dos factores fundamentales: al hecho de que las Constituciones actuales contemplan una gran cantidad de
excepciones y atemperamientos a la division del poder y, en segundo término, a la creacién de 6rganos constitucionales auténomos” (2006, 148).

5 Se trata de los siguientes 6rganos: Banco de México (Banxico); Comision Federal de Competencia Econémica (Cofece); Comision Nacional de Derechos
Humanos (CNDH); Consejo Nacional para la Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval); Fiscalia General de la Nacién; Instituto Federal de Acceso a la
Informacion y Proteccion de Datos (IFAI); Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT); Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI); Instituto Nacional
de Evaluacion Educativa (INEE) y el Instituto Nacional Electoral (INE). Segun la reforma constitucional en materia de transparencia y combate a la corrupcion de
2014, el érgano anticorrupcién también tendra autonomia constitucional pero a la fecha de cierre de este boletin, la designacion del titular de dicho 6rgano
se encontraba en discusion en el Senado y el ejercicio de sus funciones aiin no daba inicio. Hay autores que plantean la inclusion dentro de esta categoria de
organismos auténomos a las universidades o los tribunales agrarios (ver, por ejemplo, Caballero 2000; Ugalde 2010). No obstante, por su naturaleza y atributos
compartidos, en este documento solo se abordan los 10 OCA previamente sefialados.
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(articulo 102, Apartado B); del banco central,®
sefala que sera “auténomo en el ejercicio de sus
funciones y en su administracion” (articulo 28);
al INEGI se le reconoce también como organismo
con “autonomia técnica y de gestion”; y al
IFAI, 6rgano constitucional auténomo del que
se hace la descripcién méas detallada, la Carta
Magna lo describe como organismo auténomo
“especializado, imparcial, colegiado, con
personalidad juridica y patrimonio propio, con
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plena autonomia técnica, de gestiéon, capacidad
para decidir sobre el ejercicio de su presupuesto
y determinar su organizacién interna” (articulo
6°, Apartado A, fraccién VIIl). Ademas de estas
especificaciones que se hacen en el texto
constitucional sobre los érganos referidos, lo
que distingue a cada uno de los diez OCA son
las funciones especificas que cada uno atiende,
tal como se describe en el diagrama 2.

DiaGrAMA 2. FuncioNEs EsPECIALIZADAS DE Los OCA en MExico

Banco de México
Banca central

INE
Organizar procesos
electorales

INEGI
Normar y coordinar
el Sistema de Informacion
Estadistica y Geografica

CNDH
Proteccion
de los derechos humanos

Funciones

IFAI de los

Garantizar el derecho de
acceso a la informacion publica
gubernamental y la proteccion

de datos personales

-

INEE
Evaluar la calidad, el desempefio
y los resultados del sistema
educativo

Cofece

IFT
\ Regular y promover el desarrollo
eficiente de la radiodifusion y las
telecomunicaciones

Coneval
Medir la pobreza y evaluar los
programas de desarrollo social

Garantizar la libre competencia
econdémica

Nota: No se considera a la Fiscalia General de la Republica en tanto dicho érgano no ha entrado en funciones, como érgano

constitucional auténomo.

Fuente: Elaboracién propia con base en: Guerra (2014) y Pedroza (2002).

Si bien la autonomia constitucional implica que
en la practica y en la legislacién secundaria
estos organos tienen autonomia técnica, de
gestion y capacidad para definir su organizacion
interna, pareceria conveniente, como ya lo han
sugerido otros autores (por ejemplo, Salazar
y Salgado, 2009), caracterizar los atributos
comunes o (generales de estos organismos
desde la misma Constitucién, para saber con

claridad y de forma concreta a qué se refiere
la autonomia constitucional. Se trataria de
incorporar al texto constitucional un estatuto
que puntualice las caracteristicas principales de
los OCA, “que sefiale su paridad de rango con
los poderes y sus relaciones de coordinacion y
rendicién de cuentas con aquellos, el alcance
de su autonomia, los lineamientos sobre el
presupuesto y los criterios para la eleccién

6 Al que por cierto no se denomina por su nombre de uso corriente, como Banco de México.
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de sus titulares” (Caballero 2000; Salazar vy
Salgado, 2009). La jurisprudencia que ha emitido
la SCJN en la materia —citada lineas arriba— es
un avance en esa direccion. No obstante, dado
el nimero de OCA que ya existen y la tendencia
a su uso como instrumento de control entre
poderes y atencién a funciones especializadas
y capitales del Estado, pareceria util hacer tal
esfuerzo de homologacién o tipificacién de sus
atributos fundamentales. Este esfuerzo podria
contribuir también a reflexionar e identificar en
qué casos y con qué criterios es funcionalmente
aplicable y deseable la autonomia constitucional
y en qué circunstancias puede no ser necesario
un instrumento de fortalecimiento institucional
y solo una herramienta correctiva, quiza de
orden temporal.

A este ultimo respecto, y solo a manera de
ilustracién, conviene recordar que, tal como lo
han apuntado yadiversos especialistas,” el haber
dotado al Coneval de autonomia constitucional
(como parte de la reforma politica de 2014)
y el cambio que esto supuso en términos del
proceso de nombramiento de los titulares de su
o6rgano de gobierno, podria constituir un riesgo
para su adecuado funcionamiento como érgano
especializado de la medicién de la pobreza y
la evaluacién independiente de programas
sociales. En sus términos actuales, el Comité
Directivo del Coneval esta integrado por
especialistas que no se separan de sus carreras
académicas para formar parte del Coneval; su
conocimiento especializado y la libertad para
tomar decisiones sin estar vinculados a una
carrera politica o a una légica partidista ha
garantizado el adecuado cumplimiento de su
mandato y funcién. A partir de la reforma de
2014, que le da autonomia constitucional a dicho
Consejo, se establece que éste debera tener un
presidente y seis consejeros, todos nombrados
por mayoria calificada de Ilos integrantes
presentes de la Camara de Diputados (articulo
26, Apartado C de la Constitucion). Lejos de
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garantizar la autonomia técnica que el espiritu
de la reforma sugiere, éste cambio podria
imprimir a los nombramientos de los consejeros
del Coneval una dinamica similar a la de otros
OCA: designaciones basadas, al menos en
parte, en cuotas partidistas, a partir de perfiles
donde el requisito de especializacion técnica, si
bien puede estar presente, no sea el prioritario,
y ademas, se obligaria a los consejeros
nombrados a separarse de sus trayectorias
académicas. Dado que las reglas para realizar
estos nombramientos aun no se han definido
(la legislacion secundaria esta pendiente de
ser aprobada), aun hay oportunidad de evitar
o al menos reducir los riesgos apuntados. En
cualquier caso, cabe preguntarse si un érgano

como el Coneval debia adquirir autonomia
constitucional para reforzar sus cometidos
y tener mayor fuerza como instancia de

evaluacion o si el énfasis deberia ser puesto,
principalmente, en el fortalecimiento de un
sistema de evaluaciéon integral de la politica de
desarrollo social en México.

Como lo ha sefalado Caballero (2000:161-2) en
la primera etapa de creacién de OCA, en los
90, su constitucién buscé mas bien “acallar
un clamor social insoslayable, que de dotar
al Estado de dérganos técnicamente eficientes
e independientes. Reformas a todas luces
plausibles, pero timidas e incompletas”. Pero
a raiz de la creacién de un mayor nimero de
OCA, sobre todo en la década pasada, “se ha
generado un proceso de reflexion en torno a
su naturaleza juridica, a sus caracteristicas
comunes, acerca de la dinamica de vinculacion
con los poderes, o del alcance mismo de sus
atribuciones” (Caballero, 2000:161-2). Es este
proceso de reflexion el que deberia dar cada
vez mayor soporte a las decisiones respecto
de la justificacion, pertinencia, alcance
e implicaciones de otorgar la autonomia
constitucional a 6érganos y funciones publicas.

3. Los OCA Y EL FEDERALISMO MEXICANO

La relevancia de los OCA en el contexto del
federalismo mexicano se aprecia en al menos
dos aspectos. En primer lugar, y en términos
generales, los estados y municipios no se
encuentran fuera del alcance de los OCA en
tanto sus atribuciones comprenden funciones

7 Véase, entre otros: Cejudo (2014) y Montiel (2014).
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se observan en la federacién, sino también a
nivel local. De manera méas especifica, existen
previsiones legales que sefialan explicitamente
los posibles efectos que la labor de los OCA
puede tener en estados y municipiosy el caracter
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vinculante de algunas de sus atribuciones y
decisiones para el ambito local. Por ejemplo,
el articulo 26 de la Constitucién establece que
deben existir mecanismos de coordinacion
entre el Coneval y las autoridades federales,
locales y municipales para el ejercicio de las
funciones de dicho Consejo. En un sentido
mas vinculatorio que de coordinacién, el
mismo articulo 26 constitucional sefiala que la
informacién contenida en el Sistema Nacional
de Informacion Estadistica y Geografica
(SNIEG), el cual coordina el INEGI (otro érgano
con autonomia constitucional), sera de uso
obligatorio para la Federacién, los estados, el
Distrito Federal (DF) y los municipios.

Existen casos, como el del INEE, donde se
observan vinculos de coordinacion y también
de obligatoriedad. De acuerdo con el articulo
3° constitucional, el INEE debe expedir los
lineamientos en materia de evaluaciéon a los
que se sujetaran las autoridades educativas
federales y locales, pero el mismo precepto
sefiala la necesidad de que existan mecanismos
de colaboracién y coordinacion que permitan
el cumplimiento de las funciones del propio
Instituto. Finalmente, uno de los casos mas
paradigmaticos del efecto que pueden tener
los OCA en el ambito estatal y municipal es el
INE y las facultades que le fueron asignadas
con motivo de la reforma politica de 2014. En
un cambio juridico e institucional que se ha
llegado a considera centralizador, la reforma
mencionada doté al INE con la atribucion de
designar y remover a los titulares de los 6rganos
publicos locales electorales (OPLE), instancias
encargadas deorganizarlos procesoselectorales
de los estados y municipios. Mas aun, el INE
tiene como nueva facultad intervenir y organizar
las elecciones locales cuando considere que
existen condiciones de inequidad, y en casos
acreditados de afectacién de la paz publica,
entre otras causales establecidas en la ley.!
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En todos los casos anteriores se hace evidente
que las atribuciones de los OCA tienen un
alcance que, como 6rganos de Estado, afectane
inciden en todos los 6rdenes de gobierno. Pero
esta incidencia tiene diferentes caracteristicas
y adquiere distintos grados de profundidad: va
desde la coordinacion y colaboracion, pasando
por el apego a lineamientos y a la normatividad
definida por el érgano constitucional auténomo
que corresponda, hasta la previsién de una
posible intervencién directa en asuntos
locales especificos cuando se configuren las
condiciones que la ley establece (p.ej., el
caso del INE en la organizacién de elecciones
locales).®

Una segunda forma en que se aprecia el vinculo
entre el federalismo y los OCA es a partir de la
facultad que tienen las entidades federativas, a
la par que la federacion, para establecer 6rganos
auténomos en sus respectivos ambitos politico-
administrativos.'® La tesis de jurisprudencia
13/2008 de la SCJN reconoce esta posibilidad
al sefalar que “en uso de su libertad soberana,
las entidades federativas pueden, segun sus
necesidades, crear cuantos érganos consideren
indispensables para su desarrollo, asi como
para atribuirles facultades y consignar las
limitaciones pertinentes, siempre y cuando
no contravengan las estipulaciones del Pacto
Federal”.'" En el Diagrama 3 se puede observar
el conjunto de funciones publicas instituidas
con caracter de autonomia constitucional en el
ambito de las entidades federativas.

Si bien la tesis referida de la SCJN faculta a
las entidades federativas a crear, con base
en sus necesidades, 6érganos constitucionales
auténomos, esta facultad pareceria colocarse
en un sentido diferente, al menos en parte,
respecto del proceso reciente de creacion de
algunos OCA en el ambito federal que pareceria
orientarse a una centralizacion de funciones.

8 Para una revision de los principales componentes e implicaciones de la reforma politico-electoral de 2014, se sugiere revisar, entre otras fuentes,
el reporte nimero 13 de Temas Estratégicos del Instituto Belisario Dominguez: “Reforma politico-electoral 2014: avances y primeros resultados’, en:

http://www.senado.gob.mx/ibd/

9 Los OCA también inciden en decisiones de politica exterior y en la definicion de obligaciones internacionales, aspectos que influyen, por supuesto, en todos
los 6rdenes de gobierno, federal, estatal y municipal. Por ejemplo, el Banco de México es el encargado de conducir la politica monetaria y participa en la
administracion de las reservas nacionales, aspectos que pueden impactar en los dmbitos econdmico-productivo y comercial, y en politicas sectoriales que

afectan a todos los 6rdenes de gobierno.

10 Se trata de una facultad que se suma a la obligatoriedad que establece la Constitucion en el sentido de que las entidades federativas deben contar con
bérganos auténomos a cargo de la organizacién y vigilancia de las elecciones locales, tanto en lo administrativo como en lo jurisdiccional, y con comisiones

estatales a cargo de la defensa de los derechos humanos.

11 Sobre esta tesis jurisprudencial de la SCIN y en general sobre el tema de los OCA en las entidades federativas, se sugiere revisar la discusion y reflexiones
que el ministro Ortiz Mayagoitia hace respecto de la controversia constitucional (32/2005) que dio origen a dicha tesis, en el texto de su conferencia titulada“La
creaciéon de 6rganos constitucionales autbnomos en los Estados de la Republica” (Ortiz, 2006).

INsTITUTO BELISARIO DOMINGUEZ DEL SENADO DE LA REPUBLICA

6

DiREccION GENERAL DE INVESTIGACION ESTRATEGICA




REPORTE QUINCENAL

Comoilustracién a este respecto, esta lareforma
y ampliacion de las facultades del nuevo INE, ya
comentadas en lineas previas, segun las cuales
esta institucion ahora tiene a su cargo diversos
aspectos de la organizacién y operacion de las
elecciones federales y puede hacerse cargo de la
organizacion de procesos electorales locales en
caso de que se configuren las causales que la ley
establece y previa justificacion y presentacion
de las evidencias correspondientes. En suma,

TeEmAs EsTrRAaATEGICOS 16

© © 0 0 0 0000 00000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000

pareciera existir, al menos en algunos casos,
una “tensién entre facultades” que podria
quedar solo como aparente en la medida en
que la normatividad delimitara con claridad en
qué casos los OCA en el ambito federal son los
encargados de funciones que no pueden ser
ejercidas (o solo en esquemas de coordinacién,
como en el ambito de los derechos humanos)
por o6rganos constitucionales auténomos
establecidos en el ambito estatal.

DIAGRAMA 3. FUNCIONES AUTONOMAS EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

/Funcién electoral

Funcién de proteccion
de derechos humanos

Funciones
con autonomia Funcion de derecho
constitucional al acceso a la informacion
en las publica gubernamental y
entidades proteccion de datos
federativas

Funcion educativa

Funcion de fiscalizacion <

Todas las entidades federativas cuentan con institutos
electorales autonomos y algunos con Tribunales
Electorales Autdbnomos®.

Existen organismos auténomos constitucionales
especializados en la proteccion de derechos humanos,
en forma de comisiones o procuradurias.

Las entidades federativas cuentan con organismos
auténomos constitucionales especializados en garantizar
el acceso a la informacién publica gubernamental y
\algunas, inclusive, en manejo y proteccion de datos.

—
Existen entidades federativas que han dotado con
autonomia constitucional a érganos especializados en
garantizar la fiscalizacion del ejercicio gubernamental.

~

Hay entidades federativas que han garantizado
autonomia constitucional a instituciones educativas de
relevancia estatal.

Fuente: Elaboracion propia con base en textos constitucionales de las entidades federativas.

*En el caso de los Institutos Estatales Electorales, la nueva reforma en materia politico electoral de 2014 modifica su constitucion y atribuciones, creando
los organismos publicos locales. Se estd a la espera de modificaciones en las Constituciones Estatales que afecten su autonomia, ya que existen faculta-

des de atraccién por parte del recién creado Instituto Nacional Electoral.
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4. Los OCA v EL PAPEL DEL SENADO

El poder legislativo cumple con diversas
tareas, tanto legislativas como no legislativas,
en su relacién con los OCA y su desempeiio,
especificamente en la creacién, disefo
institucional, nombramiento y rendicién de
cuentas de dichos o6rganos. Tal como se
ha sefalado previamente en este reporte,
la participacién en dichas tareas del poder
legislativo en general, y del Senado en particular,
tiene su origen, en gran medida, en la busqueda
por darle autonomia a estos entes publicos vy
en agregar un espacio de contrapeso al poder
ejecutivo. En este contexto, el nombramiento
de los titulares de los OCA es una de las
principales herramientas de control legislativo
y de mantenimiento de la autonomia de los
OCA que tanto el Senado como la Camara de
Diputados tienen.2

En lo que Vazquez (2014) ha denominado la
“primer ola de los o6rganos constitucionales
auténomos”, en los aflos noventa y hasta el afo
2000, el papel que jugaba el Senado en relacién
con los OCA se limitaba a ratificar la propuesta
realizada por el ejecutivo'® al momento de
realizar la designacién de sus titulares. En afios
recientes, en consonancia con la relevancia que
han cobrado los OCA, los nuevos mecanismos
de designacién contemplados en la Constitucion
le otorgan al Senado la carga principal de la
organizacion del procedimiento de seleccién de
los candidatos —y una relacion mas estrecha
con los OCA en términos de rendicion de
cuentas, a partir de la presentacién de informes
anuales y comparecencias—.

Los procedimientos de designacion de
los titulares de los OCA, en la mayoria de
los cuales participan el Senado y el poder
Ejecutivo (ver Tabla 1), se han sofisticado,
acrecentando la importancia de la dimension
técnico-administrativa de las designaciones.
Aunque estos mecanismos, como todas las
funciones de control del Senado, son de tipo
politico, los procesos de designacion actuales
también incluyen elementos de orden técnico
que buscan reducir la discrecionalidad de la
decision a partir de evaluaciones, comités
externos de supervisiéon, asi como obligaciones

de transparencia e inclusiéon, ya sea de manera
formal o informal, de la sociedad civil organizada
(Vazquez 2014).

En el proceso de nombramiento de los titulares
de los OCA, los poderes que participan en su
nombramiento debe apegarse a principios como
el de objetividad, imparcialidad y neutralidad.
A este mecanismo se asocia el perfil de los
titulares que, en principio, debiera corresponder
a criterios institucionales y técnicos, y no de
cuotas partidistas, conlo que se busca fortalecer
el caracter auténomo de estos organos. La
complejidad de este proceso de designacion, que
incluye tanto criterios técnicos como politicos,
queda reflejado en los elementos que, a decir de
Caballero (2000,160), deben conciliarse en los
perfiles de los titulares de los OCA: “formacion
profesional con imparcialidad; honorabilidad,
con conocimientos técnicos; el ser apoliticos,
con una fuerte vinculacion hacia la sociedad; el
ser apartidistas, con el consenso de los mismos
partidos representados en el poder legislativo”
(Caballero 2000,160). Aunque en la realidad los
procesos de nombramiento buscan incorporar
variables e informacién de caracter técnico
(p.ej., antecedentes y capacidad profesional
probada de los candidatos, cobertura de un
perfil minimo), es inevitable que dichos procesos
estén fuera de la dindmica politico-partidista
propia de un espacio parlamentario como
es el Senado. Reconociendo esta situacion,
sin embargo, algunas criticas se han dirigido
a destacar la légica de cuotas partidistas vy
su efecto de “captura” en los procesos de
nombramiento. Ello afecta la legitimidad de
origen de las designaciones (que le otorga un
6rgano, como el Senado, que representa, en
principio, la pluralidad del pais y el interés
general), impactando a su vez en el desempeifio
de las funciones de los OCA.

Como se puede apreciar en la Tabla 1, la
participacion del Senado en los procesos de
designacion varia dependiendo del érgano de
que se trate. Por ejemplo, en el caso del Fiscal
General de la Republica, el Senado integra una
lista de candidatos y la envia al Ejecutivo, quien
a su vez remite una terna de nuevo al Senado

12 En el caso del INE y del Coneval, la Cdmara de Diputados es la que participa en la designacion de sus titulares.

13 En algunos casos, como en el mecanismo de designacion de los comisionados del IFAI, el procedimiento no contemplaba qué debia hacerse en caso de que
el Senado (o un grupo parlamentario o un conjunto de senadores) se pronunciara en contra del candidato propuesto por el Ejecutivo. En la ultima reforma en
materia de transparencia, en cambio, el Senado se convierte en la figura central en la designacion de estos funcionarios.
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para que éste seleccione y designe dentro de
ella al Fiscal. En otros casos, como el del Banco
de México, el Senado ratifica la propuesta
enviada por el Ejecutivo federal. Las variaciones
son muchas y estan asociadas en parte con
las atribuciones y obligaciones de cada uno
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de los OCA. Los plazos y escalonamiento de
los nombramientos de los diferentes érganos
constitucionales auténomos son otro factor
que supone diversidad en los procesos de
designacion.

TaBLA 1. INTERVENCION DEL EJECUTIVO FEDERAL Y EL SENADO EN LA DESIGNACION
DE LOS INTEGRANTES Y TITULARES DE LOS ORGANOS SUPERIORES DE LOs OCA

(0]07. Poder Ejecutivo Federal
Banxico Propone al Gobernador y a los Vicegobernadores
Propone terna para cada uno de los cinco integrantes de su
INEE . .
junta de Gobierno
IFT Propone a cada uno de los siete comisionados (de forma
escalonada)
Propone a cada uno de los siete comisionados (de forma
Cofece

escalonada)

Fiscalia General Propone terna a partir del listado de al menos 10 candidatos

de la Republica que le presente el Senado

Senado

Ratifica
Designa de entre la terna propuesta a cada uno de los
integrantes de la Junta de Gobierno

Ratifica comisionados y designa al presidente con 2/3 partes
del voto de los legisladores presentes

Ratifica comisionados y designa al Presidente con 2/3 partes
del voto de los legisladores presentes

Integra lista de al menos 10 candidatos y la envia al
ejecutivo. Recibe una terna del ejecutivo y de entre ésta
designa al Fiscal

Designa al presidente de la CNDH y a los integrantes del

CNDH No tiene participacion Consejo Consultivo
INEGI Designa a los cinco miembros de la Junta de Gobierno Ratifica el nombramiento
IFAI Puede objetar nombramientos de comisionados del Senado DESIIEN) &) GZ0E (M 612 (38 B Calnis ar2ites G2 G ELD

de las 2/3 partes de los legisladores presentes

Nota: Dado que la Camara de Diputados designa al titular del Coneval y a los miembros del Consejo General del INE, estos no se incluyen en la tabla.
Fuente: Con base en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y Roldéan (2014).

La mezcla de criterios politicos y técnicos en las
designaciones de los titulares de los OCA, asi
como la diversidad de 6rganos y procedimientos
que se han definido para las designaciones
representa un reto significativo para el
Senado, y especificamente para las comisiones
legislativas que conducen y/o participan en
estos procesos, asi como para otras instancias
involucradas en estos procedimientos.' Solo
como ilustracién, en 2015 el Senado participara,
segun la normatividad vigente, en al menos
10 diferentes procesos de designacién (o
ratificacién) de titulares de organismos publicos,
cuatro de los cuales corresponden a érganos
constitucionales auténomos: los integrantes del

Consejo Consultivo del IFAI (10 integrantes);'®
dos miembros del Consejo Consultivo de la
CNDH; el gobernador del Banco de México y el
Fiscal General de la Republica. Ademas, debera
seleccionar atres nuevos ministros de la SCJN;'®
alos magistrados del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion; a tres comisionados
de la Comision Nacional de Hidrocarburos vy
a dos comisionados de la Comisién Ejecutiva
de Atencién a Victimas.!'” Los nombramientos
anteriores se agregan a otros dos que iniciaron
en 2014 y que aun estan en marcha: los titulares
de las fiscalias especializadas en Materia de
Delitos Relacionados con Hechos de Corrupcién
y en Materia de Delitos Electorales.

14 En materia de nombramientos, cabe recordar que el Senado no solo participa en las designaciones de los titulares de los OCA sino también en la de varios

funcionarios del Poder Judicial, como los ministros de la SCJN, entre otros.

15 El nombramiento de los integrantes del Consejo Consultivo del IFAl estd pendiente a la aprobacion de la legislacion secundaria derivada de la reforma

constitucional en materia de transparencia aprobada en 2013.

16 Se trata de dos ministros que concluyen su periodo reglamentario y la sustitucién del lugar que deja vacante el ministro Sergio Valls Hernandez, quien fallecié

en diciembre de 2014.

17 La convocatoria de estos comisionados ya fue publicada en el DOF y estd en proceso. Las comisiones Nacional de Hidrocarburos y la Ejecutiva de Atencion
a Victimas no son érganos constitucionales autbnomos, pero si poseen algunos atributos similares a los OCA, como personalidad juridica propia y autonomia
técnica y de gestion, aunque estos rasgos son normados a partir de leyes reglamentarias y no por la Constitucién.
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La complejidad operativa y técnica que
implica conducir un proceso de designacion
es notable ya que supone, entre muchas otras
tareas, la integracién de expedientes sobre
los candidatos y su revision, la realizacién de
entrevistas y la celebracién de reuniones para
discutir perfiles y elegir, donde corresponda,
ternas de candidatos a ser propuestos al
pleno del Senado para la designacion final.
Se trata de una tarea fundamental si se
considera que son 6rganos clave del Estado
mexicano y que, en cada caso, requeriria
de una investigacion, reflexion y discusién
colectiva detallada.

Méas alla de la complejidad misma de los
procesos de designacién, parece importante

TeEmAs EsTrRAaATEGICOS 16

© © 0 0 0 0000 00000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000

revisar, a la luz de la experiencia de afos
recientes con el aumento de o6rganos
constitucionales auténomos, cual es el
efecto que, en general, tiene la participacién
del Senado en el desempefio de los OCA y
especificamente en su autonomia. Asimismo,
ante la diversidad de procedimientos de
designacion, puede resultar atil analizar
con rigor si existen procedimientos que
sean mejores que otros en términos de
garantizar la seleccién de los candidatos
mas adecuados; los plazos y mecanismos
de revision mas eficientes y apropiados, vy
los procedimientos que garanticen un mejor
balance en la incorporacién de criterios
técnicos (necesarios) y politicos (inevitables)
en los nombramientos.

5. &Y DESPUES DE LOS NOMBRAMIENTOS?
MONITOREO Y RENDICION DE CUENTAS DE Los OCA

Algunas de las observaciones y criticas que
se han hecho a los OCA giran en torno a la
falta de claridad y detalle sobre los procesos
mediante los cuales dichos organismos
presentan resultados y rinden cuentas. Si bien
la independencia de los OCA respecto de los
poderes de la Union debe garantizarse con el
fin de generar condiciones para su adecuado
desempefio, un diseno cuidadoso debe de
incluir un “equilibrio entre el funcionamiento
auténomo y su sujecién a los principios de
legalidad, trasparencia, rendicion de cuentas vy
responsabilidad de sus integrantes” (Carbonell
2002,182). Ademéas de ser un instrumento
de control democratico, las funciones de
monitoreo y rendicién de cuentas deben ayudar
a entender y evaluar el desempefio de los OCA.
Dado que el Senado participa activamente en
los procesos de designacidon de los titulares de
estos organos, también le compete, de forma
directa y desde una perspectiva institucional
y politica, la responsabilidad de conocer y dar
seguimiento a su desempefio por medio de
procedimientos claros de rendicién de cuentas.

Una revision de las normas que regulan el
funcionamiento de las OCA muestra que el
Senado tiene facultades para recibir informes
periédicos de estos érganos, citar a comparecer
ante comisiones a sus titulares, solicitar
reportes, entre otras, pero las facultades son

INsTITUTO BELISARIO DOMINGUEZ DEL SENADO DE LA REPUBLICA

heterogéneasy planteadas, en algunos casos, en
términos muy generales (ver Tabla2). Respetando
el principio de autonomia pero ateniéndose a
una relacién de observacion y monitoreo, los
OCA y el Senado deben mantener una relacion
horizontal (Schedler 2004). Este ultimo tiene
atribuciones para solicitar y recibir informacion
asi como para emitir pronunciamientos sobre
el desempefio de los OCA. En caso de ser
necesario, establece consecuencias derivadas
de los actos de los entes publicos auténomos.
Dichas consecuencias pueden expresarse,
por ejemplo, en decisiones relativas a la no
reeleccidén de un titular o, en el extremo, dar
cauce a un juicio politico. En este caso se
encuentran por ejemplo, los titulares del Banco
de Meéxico; el INEE; la Cofece; la CNDH; el
Coneval; el INEGI y el IFAI.

En este contexto, cabe mencionar que, como lo
ha sugerido Casar (2014), el caracter autobnomo
de los OCA no constituye por si mismo y en
automatico una garantia de proteccién del
interés general en las funciones publicas que
desempeian. Ademéas de la autonomia, una
de las formas de promover y garantizar el
interés general desde los OCA es que existan
mecanismos de rendicién de cuentas que sean,
al menos, claros, precisos, periédicos y publicos
(Vazquez 2014).
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TABLA 2. PRESENTACION DE INFORMES DE Los OCA

OCA Instancia a la que presenta informe

Presenta anualmente un informe en comisiones del Senado durante el 20. periodo ordinario de

Banxico .
sesiones.
Cofece Presenta un programa anual de trabajo y un informe trimestral a los poderes de la Union.
IFT Presenta un programa anual de trabajo y un informe trimestral a los poderes de la Union.
INEE Debe informar anualmente a las comisiones de educacion de las camaras del Congreso.
Fiscalia
General de la  Presenta un informe a los poderes de la Union, en abril de cada afio.
Republica
INEGI Presenta informe ante el ejecutivo y el Congreso.
CNDH Su presidente presenta un informe a los poderes de la Unién.
IFAI Obligacién de informar anualmente al Congreso.

Fuente: Elaboraciéon propia con base en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y legislacion

secundaria relevante para cada OCA.

6. Los OCA EN PERSPECTIVA COMPARADA INTERNACIONAL

De acuerdo con Gil (2001) los OCA fueron
inicialmente concebidos y desarrollados en
Europa y de ahi fueron adoptados en Ameérica
Latina (AL). Como en México, en otros paises
de AL una tendencia general a establecer,
bajo diversas denominaciones, autoridades
auténomas en los textos constitucionales. Lo
que es menos claro es el grado de autonomia
que estos oOrganos deben tener; ni cuales o
cuantos 6rganos auténomos deben existir o qué
caracteristicas deben incluir.

Muchos paises en AL pero también de otras
regiones del mundo han encontrado en los OCA,
o en instrumentos institucionales similares,
mecanismos adecuados para generar mejores
condiciones de desempefo en contextos de
ejercicio politico democratico. Por ejemplo,
en paises como Espafia, Peru, Estados Unidos
y Chile, la funcién de la banca central, que
tiene como propdsito el procurar la estabilidad
del poder adquisitivo de la moneda nacional,
se le ha atribuido a d6rganos constitucionales

auténomos. En el &ambito electoral, Ilas
actividades de administraciéon, supervisién vy
programaciéon de las elecciones también se
encuentran en manos de 6rganos auténomos
constitucionales; este es el caso de la Oficina
Nacional de Procesos Electorales y del Jurado
Nacional de Elecciones, ambos de Peru; del
Tribunal Superior de Bolivia, o del Tribunal
Supremo Electoral de Costa Rica. En algunos
paises también se encuentran los Ilamados
Tribunales de Cuentas, instituciones con cierto
grado de independencia que se encargan de
funciones de fiscalizacion.'® Un caso singular es
el de Ecuador, donde su Constitucion establece
una “funcién de transparencia y control social”,
concebida como auténoma, formalmente con el
mismo estatus orango que los poderes ejecutivo,
legislativo y judicial (Ackerman 2010, 11).1°
Ademéas de Ecuador, otros casos relevantes
de autonomia constitucional identificados por
Ackerman (2010), especificamente en materia
de rendicion de cuentas, son Bolivia, Argentina,
Colombia, Chile y Brasil.

18 En el caso mexicano ésta funcién compete al Organo Superior de Fiscalizacién de la Camara de Diputados, que es auténomo desde 1999.
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A partir de una revision sobre la existencia de
OCAenpaisesde AL, Zorrilla (s/f) identificacinco
tipos generales de 6rganos con algun grado
de autonomia: los encargados de auditorias
o contralorias; las fiscalias, procuradurias
generales o ministerios publicos; las defensorias
del pueblo o de derechos humanos; los bancos
centrales y las instituciones electorales. De
estos tipos de d6rganos auténomos, la gran
mayoria de los paises de AL tienen al menos
uno.

Considerando no solo a AL sino a otros
paises del mundo que cuentan con 6rganos
constitucionales auténomos, se han identificado
tres modelos para regular a este tipo de entes
publicos (Zorrilla s/f): el modelo integrador,
en donde los OCA forman parte de uno de los
poderes estatales, que se agrega a los tres
poderes tradicionales (asi sucede en Ecuador,
Venezuela y Taiwan); el modelo enunciativo,
que circunscribe a los OCA en un apartado
especifico de los textos constitucionales pero
no los concibe como un cuarto poder (este seria
el caso de Colombia y Sudafrica), como si se
hace en el llamado modelo integrador, y por
Gltimo, esta un tercer modelo, en el que los OCA
son regulados de forma dispersa en la norma
fundamental, como en México; en este tercer
modelo, el criterio que parece emplearse para
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incorporar a los OCA en el texto constitucional
es mas el de su fin, funcién o mandato
institucional, que el de su naturaleza juridica o
estructural.

En términos generales, y en el contexto de
expansiondelnumerode 6érganosconstitucionales
auténomos, lo que se puede apreciar a nivel
internacional es el reconocimiento de |la
necesidad de crear mecanismos de supervision
y control mas puntuales y sistematicos sobre
dichos 6rganos con el fin de hacerlos efectivos
y funcionales. Son estos controles los que
constituyen parte de los retos estratégicos a
superar en un futuro cercano.

La diversidad de organismos auténomos
es tal, tanto por sus modelos de inclusién
constitucional como por el tipo de funciones
publicas que desempefian, que pareceria
dificil identificar, en el espacio que ofrece este
reporte (y también considerando el objetivo
planteado), un tipo ideal, un modelo o un
6rgano auténomo que pueda ser un referente
para el caso de México. Se trata, no obstante,
de una linea de indagacion que podria ofrecer
resultados relevantes para el caso de México,
dado el numero, relevancia y heterogeneidad de
los OCA que estan actualmente vigentes en la
arquitectura institucional del pais.

DIAGRAMA 4. ORGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS EN PERSPECTIVA
INTERNACIONAL COMPARADA

Funcién de Banca Central

Banco de Espafa
Banco Central de Reserva (Pert)
Sistema de Reserva Federal (EUA)
Banco Central de Chile

Funcion electoral

Tribunal Superior de Bolivia
Oficina Nacional de Procesos Electorales(Pert)
Tribunal Supremo Electoral (Costa Rica)

Organos auténomos
constitucionales
en el mundo

Funcion reguladora
en telecomunicaciones

Comision Federal de Comunicaciones (EUA)
Independent regulator and competition authority
for the UK communications industries (Reino
Unido)

Consejo Nacional de Telecomunicaciones

Funcion
de fiscalizacion

Auditoria General de la Nacién (Argentina)
Oficina Nacional de Auditoria Australiana
Oficina de Auditor General de Canada
Oficina nacional de Auditoria Britanica
(Reino Unido)

Fuente: Elaboracion propia con base en Luz (2013); ASF (2005); Ackerman (2010) y Zorrilla (s/f).

19 Esta cuarta “rama” del Estado ecuatoriano estd conformada por cuatro organismos especificos: el Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social; las
Defensorias del Pueblo, la Contraloria General del Estado y las “superintendencias’, estos ultimos se pueden establecer para vigilar cualquier entidad publica e
incluso privada para asegurar que sus “actividades y servicios se sujeten al ordenamiento juridico y atiendan al interés general” (Ackerman 2010, 11).
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7. ReTos DEL SENADO FRENTE A Los OCA

Del anélisis hecho a lo largo de este reporte
es posible identificar un conjunto de desafios
que el Senado enfrenta en relacién con los
OCA, unos ya se han sefalado en secciones
previas. En este apartado se retoman algunos
de estos retos y se abunda en su relevancia
para el Senado (ver Diagrama 5 para una visién
sintética de estos retos). El primer desafio tiene
que ver con los procesos de nombramiento de
los titulares de los OCA. La designacion de
cada integrante de los 6rganos colegiados de
los OCA, y en algunos casos de sus titulares
o0 presidentes, debe pasar por un proceso
que se va desahogando en diferentes etapas
y en el que intervienen distintos actores que
cumplen con plazos y requerimientos. Dichos
plazos y requisitos deben permitir identificar
los mejores perfiles y candidatos para ocupar
cargos publicos, mismos que en muchos casos
son de un mandato de larga duracién y que
tienen responsabilidades clave para el Estado
y la ciudadania. Dada la complejidad de estos
procesos pareceria importante contar con una
“homologaciéon de presupuestos minimos para
el desarrollo de cada proceso de designacién y
para procedimientos de ratificacién; la creacion
de un area de asistencia para designaciones
publicas asi como wuna calendarizacién de
designaciones que conlleve una revision de
plazos para desahogo de las mismas” (Vazquez
2014). Se trata de condiciones que podrian
considerarse béasicas o minimas para mejorar
los procedimientos de designacion de los OCA
en los que participa el Senado (y quiza también
serian aplicables para otros entes publicos en
los que el Senado o la Camara de Diputados
participan).

Un segundo desafio es el relacionado con la
rendicién de cuentas que los OCA deben cumplir
y en el que el Senado esta llamado a ejercer
un papel central. Tanto el articulo 93 de la
Constituciéncomo el articulo 135 del Reglamento
Interno del Senado establecen el papel que tiene
éste en la rendicion de cuentas de los OCA. Tal
como se ha sefalado en apartados previos de
este reporte (ver seccion 5), la Constitucién
otorga al Senado la prerrogativa de convocar
a los titulares de los OCA para que informen
0 respondan a cuestionamientos relacionados
con su ejercicio; las comisiones ordinarias
tienen a su cargo la revisién y evaluacion de
los informes presentados. El objetivo final es
conjugar eficiencia y eficacia en el desahogo
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de estos procedimientos mediante un escrutinio
exhaustivo, transparente y garante de la
informacién publica.

Para cumplir este objetivo es importante
contar con las capacidades institucionales vy
organizacionales suficientes que permitan ir
mas alla de la presentaciéon de informes y su
discusién parlamentaria, y que contribuyan a
profundizar en la informacién presentada para
valorar y evaluar el desempefio de los OCA y
sus titulares y, de ser el caso, que este proceso
derive en consecuencias puntuales: desde
acuerdos y decisiones para mejorar o corregir el
desempeio hasta la aplicacién de las sanciones
que la ley establezca. Las capacidades a las que
se hace referencia pueden incluir, entre otras,
la existencia de personal con los instrumentos
y las atribuciones necesarias para verificar lo
reportado por los OCA; el establecimiento de
mecanismos de seguimiento a los informes
presentados y criterios minimos generales para
el analisis y la investigacion de los mismos, los
cuales podrian ampliarse para cada 6rgano en
lo particular (Vazquez 2014).

También es importante atender los procesos de
formacion y rendicién de cuentas de los OCA a
nivel estatal, asi como el respeto a la autonomia
de esos 6rganos en ese ambito. Si bien a nivel
federal pueden identificarse varios casos
exitosos de OCA, en el ambito estatal existen
preocupaciones sobre la efectividad de algunos
6rganos auténomos, lo que ha puesto en tela de
juicio su funcionalidad (Ortiz Mayagoitia 2006;
Caballero 2000; Ugalde 2010). A este respecto,
diversos autores (como los citados) han
cuestionado las modificaciones constitucionales
que dan origen a los OCA, argumentando que
es necesario determinar si su creacién supone
modificaciones o alteraciones al pacto federal.
En ese sentido, el Senado, como depositario
y garante de dicho pacto, puede contribuir a
establecer referentes mas claros y efectivos
para la existencia de los érganos y en particular
para el ejercicio de mecanismos de rendicion
de cuentas en el ambito federal y en el de las
entidades federativas.

Vinculado con la rendicién de cuentas de los
OCA ante al Senado, un desafio adicional es la
necesidad de modificar el contenido normativo
o subsanar los vacios legislativos en materia de
responsabilidades administrativas y penales, de
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manera que se “establezcan mecanismos para
atribuir responsabilidades y procedimientos
para la realizacién del juicio politico” (Vazquez
2014). Ello conlleva al menos a la creaciéon de un
“catdlogo de sanciones para quienes resulten
responsables y para quienes no cuenten con
atribuciones para ejercer mecanismos de
control” (Vazquez 2014).

Aunque ya se aludié en un apartado previo de
este reporte, conviene mencionar aqui, dada
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su importancia, que el Senado podria tomar la
determinacién de enfrentar el reto que supone
la homologacion de los atributos de los érganos
de autonomia constitucional; y al hacerlo,
puede contribuir a definir los criterios que guien
las discusiones y soporten la justificacion para
la creacién de nuevos OCA. Una vision critica
hacia la autonomia constitucional exige plantear
en qué casos es pertinente o deseable conceder
dicha autonomia y en qué circunstancias se
trata de una opcién no justificada por completo.

DIAGRAMA 5. SINTESIS DE RETOS DEL SENADO FRENTE A Los OCA

cencia publica ante el Senado.
obligaciones que emanen.

comparecencia de los titulares.

SENADO
OCA.

Fortalecer la verificacion del cumplimiento de peticiones u obligaciones tras la compare-

Crear criterios para el andlisis y la investigacion de los informes y de las peticiones u

Fortalecer la vigilancia, a nivel estatal, en el cumplimiento de requerimientos tras la

Personal que garantice el proceso de vigilancia y acreditacién sobre lo reportado por

. Proteger la autonomia de OCA a nivel estatal en el entendido de que el Senado es el
garante del pacto federal y de las entidades federativas.

Fuente: Elaboracion propia con base en Vazquez (2014).

Subsanar vacios legislativos en materia de atribucidn de responsabilidades y sancién,
tanto por accion como por omision.

8. ALGUNAS REFLEXIONES FINALES SOBRE LOS DESAFios DE Los OCA

Como se ha analizado, al tener funciones
auténomas, exclusivas, reconocidas y
garantizadas por la Constitucién, los OCA se
han convertido en organismos publicos clave en
el panorama institucional del Estado mexicano.
También se ha sefialado que su caréacter
relativamente novedoso no ha estado exento
de observaciones y cuestionamientos sobre su
numero, naturaleza y alcances. Los desafios
que se han identificado giran en distintos
ejes, incluyendo su legitimidad, fortaleza
institucional y rendicion de cuentas; estos
ambitos son interdependientes (Cfr. Diagrama
6). Uno de los sefialamientos que se han hecho
es que los OCA tienen un déficit de legitimidad
ciudadana: la integracion de sus o6rganos de
gobierno carece de una legitimidad proveniente
del voto ciudadano, o de participacion
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ciudadana clara, a pesar de ser instancias que
ejercen un poder publico, que se encargan de
funciones fundamentales del Estado y cuyos
titulares ejercen cargos por periodos incluso
mas prolongados que los del Presidente de la
Republica o de los senadores. Ante esta critica
parece importante recordar, primero, que los
integrantes de los 6rganos de gobierno de buena
parte de los OCA son, de hecho, ciudadanos,
con nulos o acotados antecedentes partidistas
y, en algunos casos, de ejercicio de la funcién
publica. Segundo, aunque de forma indirecta,
la legitimidad democratica de los OCA proviene
del hecho de que el nombramiento de sus
titulares (y el mismo disefo institucional de los
organos) tiene su origen en instancias y actores
electos democraticamente por la ciudadania,
el Congreso de la Unién y el poder Ejecutivo,
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quienes, en principio, ejercen un mandato que
debe reconocer la pluralidad y tener al interés
general como criterio en la toma de decisiones,
incluyendo aquellas relacionadas con lacreacién
de los OCA, la designacion de sus titulares y el
seguimiento de sus acciones.

Quiza una explicacién a la critica sobre el
aparente déficit de legitimidad democratica
de los OCA tiene que ver con la partidizacion
y la aplicacién de cuotas partidarias para

el nombramiento de sus titulares (al menos
en algunos casos); la apreciacion del uso
predominante de criterios politicos mas

que técnicos en dichas designaciones, y/o
la percepcién del abuso de la autonomia
constitucional como instrumento de control
del poder legislativo sobre el ejecutivo (Cfr.,
con las observaciones hechas en apartados
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previos sobre el Coneval). No obstante, es
dificil anticipar si estas circunstancias podrian
enfrentarse favorablemente incorporando el
voto ciudadano como base para la seleccién
de los titulares de los OCA. El reto esta, mas
bien —junto a otras posibles estrategias—,
en corregir aquellos elementos, como los
mencionados, que generan un aparente déficit
de legitimidad democratica. Asimismo, otra
forma de fortalecer la legitimidad democratica
de los OCA es por medio del disefio de marcos
institucionales que aseguren su adecuado
funcionamiento, generando condiciones 'y
mecanismos para el monitoreo, la rendicién de
cuentas, la cooperaciéon con otros érganos del
Estado, y para la eficaz atencion de aquellos
asuntos que afectan a la ciudadania y que, en
principio, son el origen de su creacion.

DIAGRAMA 6. DESAFiIOS MAS RELEVANTES QUE ENFRENTAN Los OCA

PARTICIPACION

CIUDADANA de funciones y actividades

ACTIVA

® Generar condiciones de monitoreo de los OCA
@ Control y vigilancia de OCA a nivel estatal

@ Crear canales para la cooperacion con otros 6rganos del Estado

RENDICION DE ante el Senado

CUENTAS DE LOS
(007,

Fuente: Elaboracion propia.

Por otro lado, los OCA también enfrentan la
responsabilidad y el desafio de mejorar en su
rendicién de cuentas. Al respecto, ademas de lo
mencionado en secciones previas, es importante
recordar que los OCA son sujetos obligados de
la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental (LFTAIPG).
Si bien existe esta obligacion de rendir cuentas
y de ser transparentes en su actuar, cada uno
de los OCA tiene libertad de establecer las
normas o parametros adecuados para efecto
de rendir cuentas y para proporcionar acceso a
informacién a los particulares (asi lo establece
el articulo 61 de la LFTAIPG). En este sentido,
uno de los desafios que surgen es homologar
criterios que aseguren procedimientos similares
para este tipo de érganos. La naturaleza especial
de las funciones que se le han otorgado a los
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Incorporar a la ciudanania en proceso de vigilancia, seguimiento y observacion

@ Informacion y socializacion de procedimientos

FORTALEZA

INSTITUCIONAL

Homologar criterios de representacion de informes de titulares de OCA

Crear mecanismos juridicos que hagan vinculante las resoluciones de
estos organismos en todos los casos
@ Crear procesos de verificacion y segumiento.

OCA, como garantizar el equilibrio monetario,
la proteccion de los derechos humanos o la
organizacion de las elecciones, presupone
responsabilidades que requieren de supervision,
monitoreo y rendicién de cuentas sélidas.

Finalmente, un reto importante, clave para el
funcionamiento, fortalecimiento institucional
y efectividad de los OCA, es la existencia
de mecanismos juridicos que hagan de las
resoluciones de este tipo de organismos
decisiones vinculantes para otros o&rganos
del poder estatal. En la medida en que sus
decisiones tengan peso vinculatorio, los OCA
ampliaran su efectividad e influencia en aquellos
ambitos de interés publico que por mandato
estan obligados a proteger o promover.
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