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¢QUE DICEN LOS DATOS ABIERTOS PARA EL COMBATE A LA CORRUPCION?

En 2014 la organizacion civil Mexicanos Contra la Corrupcion y la Impunidad, asi como el
medio de comunicacion Animal politico difundieron un reportaje titulado “La Estafa
Maestra”, esta investigacion evidencié un desvio de mas de 400 millones de ddlares a

través de empresas fantasma.

A la fecha ha sido la investigacion periodistica de corrupcién en México mas relevante
de la ultima década y se realiz6 con informacion proveniente de reportes elaborados

por la Auditoria Superior de la Federacion.

La Auditoria Superior de la Federacion, creada en el afio 2000, es el ente de fiscalizacion
superior que vigila los recursos publicos ejercidos a nivel federal. Ademas, cada entidad
federativa posee su propio érgano a nivel estatal que vigila el manejo de recursos
publicos en los limites de su territorio, a estos se les llama Entidades de Fiscalizacion
Superior (EFS), parte central del sistema de fiscalizacion y rendicién de cuentas.

El trabajo de estos entes ha resultado ser una herramienta fundamental para que la
ciudadania conozca la forma en que se ejerce el gasto publico. En el caso de periodistas
y organizaciones de la sociedad civil, la informacién ha sido utilizada para evidenciar

actos de corrupcion y sus consecuencias.

A pesar de que existen investigaciones periodisticas que utilizan primordialmente la
informacion proveniente de estas instituciones, los hallazgos y el trabajo de la Auditoria
Superior de la Federaciéon y de sus homodlogos estatales han sido sumamente opacos,
pues hay poca informacién sobre las consecuencias generadas por las faltas cometidas
y la que esta disponible es de dificil acceso para el publico en general.

Al ser estas instituciones la Unica referencia para conocer el dafio que presenta el erario
publico, la claridad y exactitud que tiene la informacion emitida por los EFS, es de suma

importancia para el combate a la corrupcién.
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En 2015 se cred el Sistema Nacional Anticorrupcién con la finalidad de establecer
cooperacion entre distintas instituciones y érdenes de gobierno en materia de combate
a la corrupcién. Esta reforma trajo una serie de adecuaciones normativas que causo
que las instituciones y diversas leyes secundarias se tuvieran que adaptar a ello, la Ley
General de Responsabilidades Administrativas (en adelante LGA) y una nueva Ley de
Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion (en adelante LFRCF) son ejemplos
de ello, debido a que le otorgd a la Auditoria Superior de la Federaciony a los Entes de

Fiscalizacion de los estados dos facultades relevantes:

i) investigar las faltas administrativas graves que advierten con motivo de su labor de
fiscalizacion, y

i) en lo penal denunciar ante las fiscalias los posibles delitos que identifiquen.

Ambas funciones las convirtieron en una pieza central en el conocimiento y control de
hechos de corrupcion. Resulta imprescindible aclarar que existen tres instrumentos que
son indispensables para conocer el alcance, el comportamiento y las situaciones

irregulares del gasto publico, los cuales se presentan en tres momentos distintos:

1.- Presupuesto de Egresos de la Federacion: Documento que concentra la forma en la
gue tentativamente se ejercerd el gasto publico durante el afio fiscal. Se realiza a
iniciativa del ejecutivo con aprobacién del Congreso.

2.- Cuenta publica: Es un documento presentado por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico o sus homologos en los estados, en el que se reporta la manera en que
se ejercio el gasto durante el afio fiscal correspondiente. Se presenta entre marzo y
abril del afio siguiente después de finalizado el afio fiscal, por ejemplo, la cuenta publica
de 2022 se presenta entre marzo y abril de 2023.

3.- Informe de revision de la cuenta publica: Los entes de fiscalizacién superior de los
estados y la Auditoria Superior de la Federacién son los responsables de revisar

puntualmente la forma en que se ejercid el gasto publico, al respecto se emiten una
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serie de observaciones que se notifica a las instituciones para ser solventadas en un
tiempo determinado.

El informe de revisién de la cuenta publica es el documento final que emite la Auditoria
Superior de la Federacién en el que constan conclusiones finales de la revision y las
observaciones no solventadas. Es en este ultimo documento en el que se centra parte

de la investigacion.

La reforma de 2015 trajo como consecuencia que la nueva Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacion incorporara el contenido que debe tener el
Informe de revision de la cuenta publica y también obligd a las Auditorias a informar
sobre el estado que presentan los procedimientos de responsabilidad penal y las

denuncias de hechos que emanan de las revisiones realizadas.

Cuando se creo el Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) los estados tuvieron que
adecuarse a la nueva normativa, es decir, debieron incluir las obligaciones impuestas a
la ASF en sus leyes, de forma que también los EFS estuvieran obligados a publicar los
informes de revisién de la cuenta publica en los mismos términos, incluyendo estas
obligaciones en sus respectivas leyes de fiscalizacién. Sin embargo, no todos lo hicieron

en tiempo y existen estados que a la fecha no cumplen.

La homologacion de las leyes estatales es trascendental, pues la previsiéon de estos
criterios en los informes de resultados implica que podamos saber las areas en dénde
se comete mas corrupcion y focalizar los esfuerzos de investigacion periodistica o de
sociedad civil hacia ahi y por otro lado, nos permite conocer si existe impunidad en
torno a los actos de corrupcidn cometidos, ya sea que se haya sancionado por la via

administrativa o por la via penal.

En esta investigacion abordamos la forma en que las entidades federativas cumplieron
con la obligacion de homologar sus leyes con la reforma, asi como si esta obligacion se
realizd en tiempo y forma. También conoceremos si el Informe de resultados de la

Cuenta Publica debe contener las areas de riesgo detectadas y si las leyes estatales



IMPUNIDAD (CERO

obligan a los EFS a informar sobre el seguimiento de faltas administrativas y denuncias
al igual que en la federacién. Por ultimo, hablaremos sobre las cifras de la Auditoria

Superior de la Federacion sobre procedimientos administrativos y denuncias penales.

I. Marco normativo del trabajo que realizan las entidades de fiscalizacién

superior en materia anticorrupcion

La nueva Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacion le otorgd a las
entidades federativas un plazo de 180 dias para homologar su marco legal con el de la
reforma. Este plazo concluyé en enero de 2017, la adecuacion se realizé de manera
escalonada y unicamente Puebla y Nayarit cumplieron en tiempo y forma, 23 estados
de la Republica adecuaron su ley en 2017, Colimay San Luis Potosi en 2018, Michoacan,
Chihuahua y Tlaxcala lo hicieron en 2019, y Nuevo Ledn y Durango hasta la fecha no

cumplen.

Las entidades de Baja California, Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Chihuahua,
Coahuila, Colima, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Michoacan, Nayarit, Oaxaca, Puebla,
Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz,
Yucatan y Zacatecas emitieron una nueva legislacion, al igual que lo hizo la Camara de
Diputados con la ley federal. Respecto a Aguascalientes, Ciudad de México, Estado de
México, Guanajuato, Sinaloa y Sonora, Unicamente reformaron la ley existente, sin

expedir una nueva.

Ahora bien, los dos puntos que no interesan sobre estas adecuaciones son:

e Si las leyes estatales contemplan el contenido del Informe General Ejecutivo
respecto a la deteccién de areas de riesgos de corrupcion.
e Si las leyes estatales obligan a los Entes de Fiscalizacién a informar sobre el

seguimiento de las faltas administrativas y denuncias de corrupcion.
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El articulo 34 de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion regula el contenido
minimo que deben tener los informes de resultados y en este articulo se contempla la
obligacion de la federacion de compartir las areas con riesgo identificadas. Al momento
de homologarse muchos estados replicaron de manera explicita el contenido del
articulo 34 de la Ley Federal, mismo que regula el contenido de los informes y que

obliga a la Auditoria a contemplar los riesgos de corrupcion.

21 de 32 estados contemplan la misma informacién o similar que la Ley Federal,
entre los que se encuentran Baja California, Baja California Sur, Campeche, Chiapas,
Chihuahua, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Morelos, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Querétaro,
Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tamaulipas, Veracruz, Yucatan y

Zacatecas.

De los 12 estados restantes, Aguascalientes, Ciudad de México, Colima, Estado de
México, Michoacan y Sonora contemplan mayor contenido para los informes y

Coahuila, Durango, Guanajuato, Nuevo Ledn, Tabasco y Tlaxcala contemplan menos.

De los estados que contemplan menos contenido, cinco estados de la Republica no
contemplaron la inclusién de las areas de riesgo identificadas en sus informes de
resultados, es decir no estan obligados a informar sobre este rubro, segin su propia

legislacion.

Otro de los puntos que sefala la Ley de Fiscalizacion de la Federacidn es la obligacion
de la ASF de publicar los informes de resultados, sin embargo, al igual que en el

contenido de estos informes, no todos los estados se homologaron en los mismos

términos que la ley federal.

De los 25 estados que si estan obligados a publicar sus informes en sus portales, 18
establecen en sus leyes la obligacion de hacerlo en datos abiertos, pero

unicamente Chihuahua, Estado de México y Nuevo Le6n lo cumplen.
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Esto nos muestra un primer obstaculo en el principio de rendicién de cuentas, pues
los documentos mas relevantes en materia de fiscalizacion que nos brindan los
resultados y conclusiones finales de la revisién del gasto, no deben ser publicos por ley
en siete estados de la republica, lo que indiscutiblemente viola el derecho de los

ciudadanos a conocer el estado y tratamiento del dinero publico.

I. Disponibilidad de los Informes Generales de Revision de la Cuenta Publica

(Ir-cp) en los portales de las entidades de fiscalizacion superior

Ahora bien, otro de los datos alarmantes sobre la ausencia de informacién, es la
antigiedad de los informes de revision de la cuenta publica que si se encuentran
publicados. Hasta abril de 2022 los estados con los informes de revision mas recientes
fueron Coahuila, quien publicé su informe sobre la revision de la cuenta publica de

2020 y Guanajuato de 2019.

Diecinueve estados de la republica tienen publicado su altimo informe sobre la
cuenta publica de 2018, Puebla sobre 2017, Quintana Roo e Hidalgo sobre 2016 y
destacan los estados de Baja California cuyo ultimo informe publicado data de 2009 y
Aguascalientes, Chiapas, Jalisco, Michoacan, Oaxaca, Tamaulipas y Zacatecas
quienes nunca han publicado los informes de revisién de la cuenta publica en sus
portales. Ademas sélo Veracruz, Guanajuato, Durango, Sonora, Querétaro, Estado

de México, Coahuila tienen mas de 10 informes publicados en sus portales.

Esto puede mostrar por un lado el atraso que tienen los estados en cuanto a la revision
de la cuenta publica y por otro la total opacidad en cuanto a los resultados finales de
esta.

I. Informacion de las entidades federativas y la Ciudad de México sobre
los procedimientos de responsabilidad administrativa y denuncias

relacionadas con hechos de corrupcién
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Parte relevante de la reforma de 2016 fue la obligacion impuesta a los entes de
fiscalizacion superior de informar semestralmente el estado que guardan las denuncias
penales presentadas y los procedimientos de responsabilidad administrativa y la

solventacidn de observaciones a las entidades fiscalizadas.

A su vez, esta obligacién también fue retomada por algunos estados de la Republica,
pero al igual que lo abordado anteriormente, no todos se homologaron en el mismo
sentido. Unicamente en 21 de 32 estados de la Republica se establece la obligacién
de informar semestralmente los estados de la denuncias de hechos y los
procedimientos de responsabilidad administrativa derivados de las irregularidades
detectadas en los procedimientos de fiscalizacion de manera similar a la Ley Federal, y
en 19 de las 21 leyes que tienen esta obligacion se establece que los informes deben

estar de manera permanente en los portales.

Sin embargo, al buscar los informes en los portales de los 19 estados obligados a
publicarlos de forma permanente, encontramos que sélo en Baja California, Campeche,

Hidalgo y Morelos se ha publicado al menos un reporte semestral.

De manera que, aunque en 19 leyes de fiscalizacion se indica que el informe
semestral (en Chihuahua y Tlaxcala es en el informe anual), se debe publicar en
formato de datos abiertos, sélo en Campeche este informe esta disponible para

descargar en formato Excel. '

Il. Informacion federal sobre los procedimientos de responsabilidad

administrativa y denuncias relacionadas con hechos de corrupcion

En México, la corrupcion puede investigarse y sancionarse por la via administrativa y

penal. Cualquiera de las dos da inicio del Procedimiento de Responsabilidad

' https://asecam.gob.mx/informes-semestrales/
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Administrativa o por la via penal, dicho procedimiento se inicia con una denuncia de

hechos (DH).

Con la entrada en vigor de la Nueva Ley de Fiscalizacién en 2017 se obligd a la Auditoria
Superior de la Federacién a informar sobre las denuncias penales presentadas y los
procedimientos de responsabilidad administrativa a través de informes semestrales

que debian encontrarse en su portal de internet.

Por lo tanto, los informes que actualmente se encuentran dados de alta tienen dos
formatos distintos, pues a partir del 30 de septiembre de 2018 se buscé dar un nuevo
formato para dar cumplimento a lo dispuesto en el articulo 38 de la Ley de Fiscalizacion

Superior Federal que se instaur6 con posterioridad a la reforma.

A.1. Informe con formato anterior al articulo 38 vigente de la Ley de Fiscalizacién

y Rendicidon de Cuentas de la Federacion (julio de 2016)

El informe semestral con corte al 30 de septiembre de 2016 contiene las siglas de las
entidades fiscalizadoras y el numero de Promociones de Responsabilidad
Administrativa Sancionatoria (en adelante PRA). El Ultimo informe semestral con corte al
30 de septiembre de 2016 revela que se iniciaron 9,900 Procedimientos de
Responsabilidad Administrativa vinculadas a las Cuentas Publicas 2009 a 2014,
pero no existe informacion sobre las causas que motivaron el inicio de procedimientos
o el nivel jerarquico de los servidores publicos sujetos a proceso. Ademas, en el afio

2014 se concentran el mayor numero de procedimientos.

Cuenta PRA
Publica
2009 2,38
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2010 3,24
8

2011 9,77
8

2012 10,9
61

2013 1,10
30

2014 8,16
1

En relacién con las cuentas publicas de 2009 a 2014, el 37.8% de PRA se concentra en el
Poder Ejecutivo federal (3,779), dentro de éste es en el sector Salud donde hay mas
(505), mientras que soélo uno (1) esta relacionado con la Presidencia. Asimismo
podemos ver que 55.2% de todos los pra corresponde a las entidades federativas y
municipios (5,522). Sin embargo, no tenemos ni un solo dato para saber la causa o
irregularidad que les dieron origen, ni para conocer quiénes las cometieron o a quiénes

se les imputan (nivel jerarquico, género o edad).

A.2. Informe semestral conforme al articulo 38 vigente de la Ley de Fiscalizacion y

Rendicién de Cuentas de la Federacion (julio de 2016)

Con corte al 30 de septiembre de 2018 y ya con el nuevo formato, existen 12,241
Promociones de Responsabilidades Administrativas Sancionatorias. El 76% de las

promociones se reporta “con seguimiento concluido” y 24% “en seguimiento”.
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Denuncias penales

De acuerdo a la reforma de 2018, se volvié obligacion de las Auditorias presentar la
informacion concerniente a las denuncias penales tomando en cuenta los siguientes

criterios:

1) Informacién actualizada sobre la situacion que guardan las denuncias penales.

2) Elnumero de denuncias presentadas.

3) Las causas que las motivaron.

4) Las razones sobre su procedencia o improcedencia es decir las razones por las
cuales se le dio tramite o no a la denuncia.

5) Ensu caso, la pena impuesta.

Antes de la reforma no existia la obligacion de presentar la informacién con este
desglose, Unicamente se informaba sobre los procedimientos para el Fincamiento de
Responsabilidades Resarcitorias y Denuncias de Hechos: Procedimientos iniciados por

probable responsabilidad penal.

Hasta 2018 los informes se presentaron brindando informacion Unicamente sobre los
procedimientos iniciados por probable responsabilidad penal y con posterioridad a la

reforma se emitieron con las exigencias que la nueva Ley de Fiscalizacion contemplaba.

La Auditoria Superior de la Federacion presenté 962 denuncias de hechos relacionados
con las Cuentas Publicas de 1998 a 2016. El mayor numero de pH se concentrd en las
Cuentas Publicas de los afios 2009 a 2015 al sumar 834 denuncias, es decir, 86.6% se
presentaron en esos siete afios. De las cuales, sélo en relacidon con la Cuenta Publica
2012, ultimo de la gestion presidencial del sexenio (2006-2012) y afio electoral, se
presentaron 220, lo que equivale a 22.8% del total de denuncias presentadas durante
20 afios en el periodo de 1998 a 2016 (en el Informe semestral sélo no se incluye
informacion de los afios 2001 y 2002). Esto se muestra con mayor claridad en el

siguiente cuadro.



CP Denunci
as
1998 2
1999 13
2000 2
2003 1
2004 4
2005 3
2006 4
2007 2
2008 11
2009 88
2010 140
2011 147
2012 220
2013 103
2014 89
2015 47

2016
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Simulacién de

85
Reintegro
Total 965
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Fuente: Informe para la Honorable Camara de Diputados. Estado que guarda la solventacion de
observaciones y acciones promovidas a las entidades fiscalizadas (corte al 30 de septiembre de

2018).

Otro dato alarmante es el nivel de impunidad que presentan estas denuncias, pues el

64.6% se encuentran en integracién y solo el 1.8% tienen sentencia, y sélo en siete

asuntos se obtuvo una sentencia condenatoria, lo que equivale al .6%.

Estado procesal | Total de
denuncias

Amparo 15

Consignada 31

En integracion 632

Instruccién 5

NEAP 90

Reserva 177

Sentencia 8

Vinculacion ald

proceso
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Total general 962°

Fuente: Informe para la Honorable Camara de Diputados. Estado que guarda la solventacion de
observaciones y acciones promovidas a las entidades fiscalizadas (corte al 30 de septiembre de

2018).

V. Los trabajos del Sistema Nacional de Fiscalizacién para la generacion de
informacioén util en materia de combate a la corrupcion

Como mencionamos anteriormente, el Sistema Nacional Anticorrupcion busco la
coordinacién de distintas autoridades provenientes de los tres 6rdenes de gobierno en

materia de combate a la corrupcion.

Entre los integrantes de este sistema, también se encuentran los miembros del Sistema
Nacional de Fiscalizacion. A nivel federal son la Auditoria Superior de la Federaciény la
Secretaria de la Funcién Publica y a nivel local son los Entes de Fiscalizacién Superior
locales y las Secretarias de la Funcion Publica o contralorias de los estados, es decir las
encargadas del control interno en el estado correspondiente.

Para el cumplimento de sus funciones el SNF cuenta con grupos de trabajo los cuales se
eligen cada afio variando en numero y funcion. En dichos grupos de trabajo desde 2017

se ha buscado realizar acciones encaminadas al fortalecimiento de la transparenciay la

2 A Continuacion se explicaran los conceptos mencionados en el cuadro 16:

a) Amparo: Existié una resolucion de segunda instancia que concluy6 el procedimiento. Sin embargo fue
recurrida a través de un juicio de amparo.

b) Consignada: La investigacion fue turnada a un juez de lo penal para el inicio del procedimiento dentro
del sistema inquisitivo-mixto.

¢) En integracion: El expediente esta en etapa de investigacion, por lo que la autoridad ministerial se
encuentra recabando pruebas suficientes para turnar el caso a una autoridad judicial

d) Instruccion: Etapa de preparacion al juicio dentro del sistema inquisitivo-mixto, en el que se ofrecen y
admiten pruebas.

e) No ejercicio de la Accion Penal (NEAP): Es la determinacion que realiza el Ministerio Publico en la que
decide no ejercer accion penal, es decir, no continuar el proceso, por diversas causas como que el hecho
no fue delito, no se cuentan con pruebas que involucren a la persona imputada como posible
responsable, la persona imputada haya fallecido, en los delitos que asi lo permitan se haya otorgado el
perdon, entre otros.

f) Reserva: Es la determinacion del Ministerio Publico en el que decide enviar a archivo temporal un
expediente por la falta de elementos, como identificacion de la persona imputada o algin elemento del
delito.

g) Sentencia: Se concluy6 el procedimiento y existié una resolucion.

h) Vinculacion a proceso: Resolucion que determina que existen datos de prueba suficientes para iniciar
un procedimiento.
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accion ciudadana, se ha buscado generar sistemas de datos abiertos y realizar
diagndstico sobre el sistema de publicacién de los documentos abordados en este

estudio en las Entidades Federativas.

Conclusiones

Los Entes de Fiscalizacién Superior son las Unicas instituciones que nos pueden dar
informacion numeérica, clara y precisa sobre hechos de corrupcién relacionados con el
uso del dinero publico. Los datos que nos brindan estas instituciones son cruciales,
pues nos presentan una vision clara de los lugares en los que se comete mas

corrupcion, los afios en los que se ha cometido y las consecuencias de estos hechos.

Si bien la reforma de 2016 cre6 mecanismos para mejorar la publicidad de estos datos,
estos mecanismos no han sido replicados en las legislaciones estatales y por lo tanto,
tampoco se han implementado. 25 de 32 estados de la republica no estan obligados a
publicar el Informe de resultados de la cuenta publica, el documento mas
importante del proceso de fiscalizacidn, sélo 18 estados estan obligados a publicarlo en

formatos abiertos y sélo 3 estados lo cumplen.

Ademas, Unicamente en 21 estados de la Republica se establece la obligacién de
informar los estados de la denuncias de hechos y los procedimientos de
responsabilidad administrativa y sélo 8 estados tienen por lo menos un informe

publicado con estos datos.

Segun los datos de la ASF el 55.2% de todos los Procedimientos de Responsabilidad
Administrativa corresponde a las entidades federativas y municipios, es decir mas de la
mitad de los procedimientos provienen de las irregularidades detectadas en

instituciones de las entidades federativas.

Es por eso que el fortalecimiento de las Instituciones a nivel local es clave para una

lucha exitosa contra la corrupcion. No se puede superar este obstaculo sin legislaciones
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estatales integras y con lineamientos a la altura de las reformas ya impuestas a nivel

federal.

Los datos de los procedimientos penales impuestos nos revelan que el 64.6% de las
denuncias de hechos provenientes de presuntas irregularidades detectadas se
encuentran en integracion, sélo el 1.8% tienen sentencia, y que sélo en siete asuntos se
obtuvo una sentencia condenatoria, equivalente al .6% de los asuntos. Lo que muestra
un alto nivel de impunidad en torno a los presuntos actos de corrupcion detectados en

estas revisiones.

Durante afios nuestro pais ha sido victima de saqueos cometidos por parte de
servidores publicos, sin embargo hay poco conocimiento de las consecuencias que esto
genera, no se socializa lo suficiente el nUmero de procesos iniciados, denuncias

presentadas o sanciones impuestas.

Si bien hay datos sumamente relevantes, esta informacién no puede ser utilizada para
hacer un diagndstico exacto de la corrupcion en México y la Unica institucion que puede
brindarnos herramientas claves para mejorar estos procesos carece de informacion

suficiente o no la publica.
Ampliar la informacidon en estas instituciones y socializar los descubrimientos que
hagan los EFS es un primer e importante paso para fortalecer el sistema de rendiciéon de

cuentas.

Consulta la investigacién completa en www.impunidadcero.org
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