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Introduccion

a Auditoria Superior de la Federacion

(ASF) es una de las instituciones sobre

las que recaen las mayores expectativas

en la lucha que el pais sostiene contra la

corrupcion. Organo dependiente de la Ca-

mara de Diputados con autonomia técnica y
de gestion, la ASF realiza cada afio cientos de auditorias
mediante las cuales se hacen revisiones sobre el ejerci-
cio de los recursos publicos en los diferentes niveles y
entidades de gobierno, asi como de los ingresos, la deu-
da publica y el cumplimiento de los objetivos de los pro-
gramas y proyectos financiados con recursos publicos
federales. A partir de 2016, el mandato de fiscalizacion
contempla la facultad de revisar —en coordinacién con
sus contrapartes en las entidades federativas— el uso
de los recursos federales transferidos a los gobiernos
estatales y municipales, en el marco del Convenio de
Coordinacién Fiscal.

En 2020, esta institucién revisa la primera Cuenta Publi-
ca (CP) correspondiente al ejercicio 2019 del gobierno de
Andrés Manuel Lopez Obrador y de los gobiernos esta-
tales surgidos también de la eleccién de 2018. Lo hace
bajo una mayoria legislativa en San Lazaro en manos
del partido del presidente, circunstancia politica inédita
desde que en 2000 la ASF sustituy6 a la entonces deno-
minada Contaduria Mayor de Hacienda.

Ante esta excepcionalidad, es pertinente hacer un
recuento que escape a la légica del escandalo efi-
mero provocado por los distintos informes de la
ASF —que se presentan el 20 de febrero, el Ultimo dia
de junio y el Ultimo de octubre—. Nuestro objetivo es
el examen de la institucion para conocer si real-
mente despliega sus atribuciones y lleva a cabo
el ejercicio de fiscalizacion que las circunstancias
politicas, sociales y econémicas que el pais re-
quiere y cumplir las grandes expectativas en torno
a su papel en la lucha anticorrupcion.
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El trabajo de la ASF rumbo a la fiscalizacién
del primer aifo de Lépez Obrador

La revision del primer afio de gobierno del pre-
sidente Lopez Obrador se realiza bajo el marco
de la Ley de Fiscalizacion Superior y Rendicion
de Cuentas —aprobada en 2016 en el marco de
la reforma anticorrupcion— y bajo los principios de
legalidad, definitividad, imparcialidad y confiabilidad,
desde el primer dia habil del afio fiscal siguiente a la
CP que se revisa. La ASF tiene la obligacion de pre-
sentar informes parciales, bajo el Programa Anual
de Auditorias (PAA) que la ASF determina como
parte fundamental de su autonomia técnica. Esto
con el fin de que el Congreso cuente, de manera expe-
dita, con insumos relativos al ejercicio de los recursos
para desempefiar sus labores legislativas y de control
parlamentario, tales como la aprobacion de la Ley de
Ingresos, el Presupuesto de Egresos, elaboracién de
iniciativas, exhortos y puntos de acuerdo. A diferencia
de lo que ocurria con la ley anterior, la ASF cuen-
ta ahora con facultades plenas en materia fiscal,
bancaria, bursatil y fiduciaria. Los secretos en estas
materias ya no pueden ser usados como pretexto en sus
investigaciones, aunque solo el auditor superior puede
ejercer dicha atribucién, y no los auditores especiales
como ocurria previamente.

Complementariamente, para evitar retrasos de los fis-
cales en las investigaciones —ante los cuales se tiene
que presentar denuncia en caso de detectar un presun-
to delito—, se le otorgd a la ASF la facultad impugnar
su inaccién ante la autoridad judicial. Se amplié el uni-
verso de recursos publicos a fiscalizar con la inclusion
—de nuevo, en coordinacion con los entes locales— de
las participaciones federales. Quiza el cambio mas
sustancial fue separar las funciones de investiga-
cion, substanciacion y resolucion para que, ante
las denominadas faltas graves administrativas,
ligadas a presuntas acciones de corrupcion, si-

guiera el proceso ante las autoridades de justicia
administrativa.

Finalmente, y en linea con una aspiracion de pla-
neacion, certeza, transparencia y rendicion de
cuentas, se establecié la obligacion de que la ASF
haga publico su PAA. Asimismo, se buscé fortalecer
la participacion de la sociedad civil organizada para
que puedan sugerir auditorias con base en posibles
hallazgos de presuntas irregularidades. Sin embargo,
esto se alcanzd de manera imperfecta porque es ne-
cesaria la intervencion de la Comisiéon de Vigilancia
(comision legislativa especializada en el seguimiento
a la ASF) o del Comité de Participacion Ciudadana del
Sistema Nacional Anticorrupcién y la autorizacion del
titular de la ASF. En resumen, se puso la mesa para
que uno de los grandes ganadores de la reforma
anticorrupcion fuera la Auditoria Superior de la
Federacion.

Un punto de partida relevante para este ejercicio de exa-
minar la labor de la ASF es el nombramiento de su titular.
En marzo de 2018, con el voto de 377 diputados del PRI,
MC, PVEM, Morena, Panal y algunos del PAN y PRD, David
Colmenares Paramo fue nombrado auditor superior para
un primer periodo de ocho afios —que concluye el 31 de
diciembre de 2025—, plazo en principio suficiente para
evitar el ciclo politico-electoral al que esta sujeto la Cama-
ra de Diputados. Asi, un nombramiento con un respaldo
tan plural —incluyendo al hoy partido mayoritario— y en
una institucion con facultades tan robustecidas, el nuevo
auditor estaba llamado a entregar resultados mas palpa-
bles en materia anticorrupcién. Sin embargo, a pesar de
que lleva recorrida una cuarta parte de su término y
que su posible ratificacion no esta proxima, existen
pendientes notables que nos obligan a moderar las
expectativas y externar preocupaciones.
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Un mapa de ruta cambiante:

el Programa Anual de Auditorias (PAA)

Un elemento central que guia el trabajo de la ASF es el
PAA. Tras analizar la evolucién de dicho programa
desde la reforma de 2016 y revisar las cuatro cuen-
tas publicas bajo sus nuevas facultades, detecta-
mos que, de las 5,629 auditorias realizadas hasta
junio de 2020, la Auditoria solo hizo modificaciones
en 23.4% de ellas. El dato es relevante porque el PAA
original y sus ajustes, reflejados de manera especifica
en la adicién, baja y modificacion de Auditorias —tipo,
nombre y ente auditado—, determinan e impactan la
cobertura y el alcance de la labor de fiscalizacion.

Grafica 1. Evolucion del PAA
(nimero de auditorias)

M Auditorias sin ajustes

Total:
1,865

B Auditorias con ajustes

Total:
1,808

Total:
1,280

Total:

@ 1,676

194

CP 2016 CP 2017

CP 2018

CP 2019 *
*Preliminar a junio2020.

Fuente: elaboracién propia con informacién de la ASF publicada en el Diario Oficial
de la Federacion. PAA: Programa Anual de Auditorias.

Para la revision de las CP 2016, 2017, 2018 y 2019, la ASF
publicé en el Diario Oficial de la Federacidn lo siguiente:

Tabla 1. Evolucién del PAA

En comparacion con la fiscalizaciéon de 2018, ulti-
ma revision a la administracion de Enrique Peiia
Nieto, la CP 2019 —primera revision a la gestion
de Lépez Obrador y a las de los gobiernos locales
(estatales y municipales) electos en 2018—, la ASF
determinoé practicar 29% menos auditorias. Parte
de esta disminucion se explica con la modificacién de
junio de 2020 al PAA porque la ASF ya no practicara 114
de ellas y a otras 167 se les realizaron ajustes.

De los cuatro ejercicios en los que es posible com-
parar el PAA original y sus cambios, la CP 2019 es
la que presenta la mayor disminucién, destacan-
do que en ejercicios anteriores no se ha hecho publico
un documento que dé cuenta de dichas decisiones. Es
preciso remarcar que cada ajuste al PAA tiene distintas
implicaciones en la labor de fiscalizacion, la mas evi-
dente es que un menor nimero de auditorias afecta la
cobertura de fiscalizacion, pero también puede modi-
ficar los enfoques y alcances de estos ejercicios para
practicar auditorias a modo y/o reorientar las auditorias
a otros entes. Todos estos son riesgos latentes en los
ajustes que se den al PAA, por lo que es necesario su
seguimiento durante el ejercicio de la fiscalizacion.

El tema de fondo es que hoy carecemos de reglas
que permitan una rendicion de cuentas sobre di-
chas decisiones, lo que a su vez restringe cualquier
explicacién publica que se intente sobre la definicion
de dicho plan. La Cadmara de Diputados, a quien debe
informar la ASF, cuenta con la Comision de Vigilancia y
la Unidad de Evaluacion y Control (UEC), érgano técnico
encargado de dar seguimiento a los informes del ente
fiscalizador.

Auc;:cx-las Ajustes al PAA Balance Auditorias | Auditorias % PAA
Original m PAA Final con ajustes sin ajustes con ajuste
W [ | || E=awl | el | een | @)
2016 1,788 92 471 15 1,865 578 1,287 31%
2017 1,591 126 27 41 1,676 194 1,482 12%
2018 1,572 265 88 29 1,808 382 1,426 21%
2019* 1,378 16 37 14 1,280 167 1,13 13%

*Preliminar a junio 2020.
Fuente: elaboracién propia con informacién de la ASF publicada en el Diario Oficial
de la Federacion.
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A falta de una metodologia precisa y publica de los cri-
terios que guian a la ASF en la elaboracién y ajustes del
PAA, no pasa desapercibido que la Ley de Fiscaliza-
ciéon otorga a la Comision de Vigilancia la atribu-
cion para analizar la integracién y modificacion del
PAA, asi como para evaluar su cumplimiento.

En un ejercicio de control democratico, asi como de ren-
dicién de cuentas a la que esta obligada, la Comisién de
Vigilancia debe informar el resultado de este analisis, y la
atencion que merecio este analisis por parte de la ASF y,
paralelamente, a través de la UEC —sin menoscabo
de la autonomia técnica y de gestion— solicitar las
justificaciones pertinentes y criterios de seleccién
bajo los cuales los auditores especiales de la ASF
presentan al auditor superior sus propuestas de
los rubros a fiscalizar y los criterios para modificar
la ruta de trabajo conforme avanzan en su labor.

Estos criterios pueden estar sustentados en diversas
metodologias, tales como la seleccién aleatoria de re-
cursos a fiscalizar, la determinacion de auditorias con
base en riesgos institucionales (internos, soportados en
revisiones propias de la entidad de fiscalizacidén superior
o0 externos en caso de coordinar esfuerzos con depen-
dencias responsables del control interno), la definicidn
ciclica (alternar la revisién de rubros entre ejercicios de
revision), la maximizacién del universo de recursos a
fiscalizar o un enfoque mixto (combinacidn de criterios).
Sin embargo, se carece de informacién que permita
conocer si estas instancias en el Congreso han so-
licitado y/o recibido una explicacion que justifique
la integracion y los cambios realizados en el PAA.

La autonomia de la ASF es técnica y de gestidn, es decir,
no es una autonomia plena. Es por ello indispensable
que la Comision de Vigilancia se involucre de ma-
nera mas decidida en la planeacioén de la fiscaliza-
cioén. El Programa Anual de Auditorias es el instrumento
con la capacidad y el potencial para darle coherencia a
la fiscalizacion. Esta en juego la planeacién oportuna de
las auditorias. Por ejemplo, los ajustes al PAA en las
CP 2017, 2018 y 2019 se realizaron entre cinco y
seis meses después de la publicacion original, lo
que implica que los auditores contaron con menos tiem-
po para realizar su trabajo y, por ende, los informes
de auditoria se entregaron a los legisladores con

una ventana de tiempo demasiado estrecha para
reaccionar oportunamente, minando asi uno de los
objetivos originales de la reforma a la ley de la ASF.

La reforma de 2016 establecio que la ASF realizara
tres informes a lo largo del afio, justo para que los
legisladores contaran con informacion expedita y
oportuna. En teoria, estos insumos deberian servirles
para tomar mejores decisiones, tanto en su labor de
contrapeso en la revision del ejercicio del gasto apro-
bado al Ejecutivo, gobiernos estatales, municipales y
demas entidades del Estado, como durante la definicion
de presupuestos mas responsables, que aprendieran de
los aciertos y problemas de ejercicios anteriores.

Es factible esperar una entrega relativamente ho-
mogénea durante las tres rondas de reportes. Sin
embargo, por lo observado en las CP de 2016 a
2018, no fue asi. Por ejemplo, en la primera en-
trega de la revision de la CP de 2018 —junio de
2019—, soblo se avanz6 en 15% de las auditorias
planeadas, situacién que no se compensd en octubre
durante la segunda entrega y se tuvo esperar a la ter-
cera, realizada en febrero de 2020, cuando la Auditoria
entregd la mayor parte de los resultados —48% del total
de informes considerados en el plan de auditorias—.

Gréfica 2. Cumplimiento del PAA,
segun fecha de entrega

W CP 2016 B CP 2017 B CP 2018

+15%

mo 33%

2a- Entrega Octubre  3a- Entrega Febrero (t+1)

1a - Entrega Junio

Fuente: elaboracién propia con informacién del PAAFS (DOF)
y el sitio https:/www.asf.gob.mx/Section/58_Informe_de_auditoria.
PAA: Programa Anual de Auditorias.
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La fiscalizacion de la primera cuenta publica
de este gobierno, comprometida

En los Gltimos tres ejercicios de fiscalizacion, se ha
presentado de manera sistematica una cantidad
menor de informes en la primera entrega (junio de
cada afio) y la CP 2019 no sera la excepcion, debido a la
pandemia por Covid-19. Después de haberse ajustado
el PAA a un total de 1,280 auditorias al adicionar 16 y
dar de baja 114, esperdabamos que, como lo establece la
ley, la ASF cumpliera con la primera entrega de informes
individuales el 30 de junio de 2020. Sin embargo, la
ASF no presenté ningin informe de la CP 2019, lo
que llevara a concentrar en octubre y febrero de
2021, es decir, en dos entregas, todos los informes
de auditoria.

En cuanto a la obligacién para entregar en junio de 2020
lo primeros resultados de la fiscalizacién, el auditor su-
perior se limité a enviar al presidente de la Comisidn
de Vigilancia, mediante oficio OASF/0677/2020, tres
comunicaciones de los auditores especiales de Gasto
Federalizado, de Desempefo y de Cumplimiento Finan-
ciero, en las que se informa que estas tres areas de la
ASF enfrentaron problemas debido a la suspension de
plazos y labores para notificar auditorias, realizar reque-
rimientos de informacion y llevar a cabo la confronta de
resultados.

El documento de 56 pdaginas precisa que se iniciaron
221 auditorias, lo que representa sélo 17.2% del PAA
ajustado para la CP 2019, sin que se lograra concluir
alguna. Por tanto, ninguna de las tres auditorias espe-
ciales estaba en posibilidad de entregar los informes
de auditoria para la primera entrega de la CP 2019
(junio 2019). De esta forma, sin resultados de au-
ditoria, se inaugura la fiscalizacion del gobierno
de Lopez Obrador. Como anillo al dedo, citando al
presidente.

No nos pasa inadvertido que, a diferencia de los PAA
2016, 2017 y 2018 —aprobados en diciembre (15, 20
y 19, respectivamente) del afo previo y publicados a
principios de enero en el DOF—, el PAA 2019 se aprobo el
12 de febrero de 2020 y se publicé el 17 del mismo mes.
Por lo tanto, para la CP 2019 el titular de la ASF
no garantizé —al ser la aprobacion del PAA una
atribucion no delegable— un periodo de planea-

cion adecuado para que la institucion preparara lo
necesario para iniciar los trabajos de fiscalizacion
el primer dia habil de 2020.

Un retraso tan pronunciado en la definicion del PAA 2019
(seis semanas), considerando procesos tan ajustados y
complejos, es opuesto a los propositos y objetivos del
trabajo de fiscalizacidn. A la par de esta situacién, impu-
table a la ASF, la crisis sanitaria contribuy6 a llevarnos al
punto actual, en el que la CaAmara de Diputados no ha
recibido ningin informe de auditoria en medio de la
discusion del Paquete Econémico 2021 que se esta
realizando en estas semanas en dicho 6rgano legislativo.

En términos de los trabajos de fiscalizacién, la ASFy
los entes auditados contaran aiin con menos tiempo
para cumplir al 100% con el programa de audito-
rias. Lo que debia fiscalizarse en 12 meses, se ten-
dra que revisar en seis o siete. Una consecuencia sera
que la entrega de los informes se concentrara en octubre
de 2020 y febrero de 2021. Por ello, la Camara de Di-
putados debe fortalecer la vigilancia sobre la labor
de la ASF con un seguimiento puntual, a efecto de
que no comprometa —en términos de cantidad y calidad
de su trabajo, o al incorporar mas modificaciones al PAA,
como ha ocurrido en ejercicios previos— la revision de la
primera CP de los gobiernos federal y estatales.

Més alld de la coyuntura, ése corrigid la queja que llevo
a los legisladores en 2016 a incluir los informes parcia-
les para no recibir informaciéon que tuviera un retraso
sustantivo? No. Trazando una linea de tiempo, 48% de
los informes de la CP 2018, con los resultados de la
revision de un presupuesto aprobado en 2017, eje-
cutado en 2018 y fiscalizado en 2019, llegaron a la
Camara de Diputados hasta febrero de 2020. Con
un retraso de esta magnitud, écomo pueden servir de
insumo a los legisladores en su discusidén para negociar,
modificar y aprobar el Presupuesto de Egresos propues-
to por el presidente para este afio fiscal? El desfase de
dos aios hace imposible que lo aprendido en la
forma de ejecutar el gasto sirva para integrar un
presupuesto que sirva genuinamente como instru-
mento base parar tomar mejores decisiones en el
financiamiento de las politicas publicas del pais.
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Auditorias sin hallazgos

Un componente adicional en la evaluacion a la
ASF es la cantidad de auditorias que no determi-
nan acciones —recomendaciones, responsabilidades
administrativas, patrimoniales o penales— para las CP
2016, 2017 y 2018. Detectamos que una de cada
cinco auditorias practicadas (1,169) concluyeron
sin acciones. Se identific6 que ocho de cada de 10
(933) de las auditorias sin observaciones corresponden
a ejercicios de fiscalizacién al gasto federalizado y a las
participaciones federales.

Con esta informacion, sobresale que una de cada cua-
tro auditorias al rubro de gasto de fondos, apor-
taciones y participaciones federales concluyen sin
observaciones. El hallazgo trae a cuenta uno de los
grandes retos de la fiscalizacién: la revision a las entida-
des federativas, municipios, asi como poderes y érganos
auténomos locales:

Grafica 3. Auditorias de las Cuentas
Puablicas 2016 — 2018 sin acciones

B Auditorias con acciones B Auditorias sin acciones

CP 2018

CP 2016 CP 2017

Fuente: elaboracién propia contrastando el PAAFS definitivo (posterior a ajustes) con
el Sistema Publico de Consulta de Auditorias (http:/www.asfdatos.gob.mx).

Hasta la CP 2015, la ASF sélo fiscalizaba el gasto fede-
ralizado programable —aportaciones, convenios de des-
centralizacién y reasignacion y subsidios, modalidades
operadas a través de 85 fondos y programas—. A partir
de la reforma de 2016, en medio de multiples escandalos

por mal uso de recursos publicos a nivel subnacional, y
que pasaron inadvertidos por los entes locales de fiscali-
zacién, a la ASF se le asigno la facultad de fiscalizar
las participaciones federales —fondos e incenti-
vos—. Este cambio implico que practicamente se
duplicara el universo de recursos a fiscalizar. Con
informacion de la ASF para el ejercicio fiscal 2019, el to-
tal de recursos transferidos a las entidades y municipios
totaliz6 1.9 billones de pesos —mas de un billdn de pesos
de gasto federalizado y 879 mil mdp de participaciones
federales—, lo que en conjunto representd 33.1% del PEF.

Revisar al 100% los recursos que se transfieren a los es-
tados es un reto enorme, alin mas si se busca profundi-
zar la fiscalizacién mediante el enfoque de cumplimiento
financiero, esquema bajo el cual se suelen practicar
las auditorias a los recursos transferidos a estados y
municipios. Para las CP de 2016 a 2018, se practicaron
5,349 auditorias con acciones, de las cuales 3,736 (70%)
revisan el gasto federalizado. Ampliar el universo del
gasto fiscalizable a las participaciones federales dificulta
el cumplimiento del mandato de la ASF, a la vez que las
auditorias sin observaciones podrian transmitir de ma-
nera fidedigna los problemas que enfrenta la institucion
para auditar simultaneamente un volumen considerable
de recursos, entes fiscalizados e instrumentos.

En efecto, las restricciones técnicas, asi como
recursos financieros y humanos acotados para
realizar una revision exhaustiva del gasto federa-
lizado, obligan a la ASF a reformular la estrategia
para cumplir su mandato. La pandemia en curso es
una ventana de oportunidad con el aprovechamiento
de las tecnologias de la informacién. Las circunstan-
cias exigen que la ASF realice tiros de precision,
que defina criterios de fiscalizacion sustentados
en muestreos representativos —tanto para la de-
terminaciéon de auditorias como para la revision
de informacion en la ejecucion de auditorias y el
seguimiento de acciones— y analisis de riesgos,
asi como un esquema de coordinacion transversal
mas eficiente con las dependencias encargadas
del control interno y las entidades de fiscalizaciéon
estatales.
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Transformacion Piblica

Evalla

Cuadro 1. Tipos de auditorias realizadas

por la ASF

Auditoria de
cumplimiento
financiero

Auditoria
forense

Auditoria de
desempeiio

Revisa que la recaudacién, captacién, administracion,
ejercicio y aplicacién de recursos aprobados por el
Congreso se lleven a cabo de acuerdo con la
normativa correspondiente, y que su manejo y
registro financiero haya sido correcto

Auditoria de cumplimiento financiero que se
caracteriza por la aplicacion de una metodologia de
fiscalizacion rigurosa y pormenorizada de procesos,
hechos y evidencias, con el propdsito de documentar

la existencia de un presunto acto irregular

Consiste en la revision objetiva y confiable que
permite conocer si las politicas publicas operan bajo
los principios de eficacia, eficiencia y economia. Este
tipo de auditorias otorgan informacion, analisis y
perspectivas sobre el quehacer gubernamental para
minimizar los costos de los recursos empleados;
obtener el maximo de los insumos disponibles; lograr
los resultados previstos, y verificar el impacto social y
econdmico para la ciudadania

Fuente: definiciones establecidas por la ASF en su sitio web.

Como a nivel federal, también en el rubro del gasto
federalizado y las participaciones federales, la ASF en-
frenta en la CP 2019 el reto de revisar el primer ejerci-
cio de ocho gestiones estatales que iniciaron funciones
en 2018 o 2019: siete corresponden a la coalicion de
Morena —Baja California, Ciudad de México, Chiapas,
Morelos, Puebla, Tabasco y Veracruz—, una del PAN —
Guanajuato— y otra de Movimiento Ciudadano (Jalisco).
En conjunto, para las citadas entidades, el PAA para la
CP 2019 considera un total de 184 auditorias. La ASF
debe tener presente que casos emblematicos como las
irregularidades de la Operacién Safiro (Chihuahua) y los
desvios en Veracruz se financiaron con recursos prove-
nientes de las participaciones federales.
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Pendientes en el seguimiento

a las observaciones de auditoria

Cada accion de auditoria de la ASF requiere de una
respuesta del ente auditado y de una posterior
revision de la ASF para determinar si se aclara o
no la observacién original. Este proceso es conoci-
do como seguimiento de acciones. Para revisar la
labor de la ASF con relacién a las acciones derivadas
de sus auditorias, se analizan exclusivamente, por su
relevancia, los denominados ‘pliegos de observaciones’
y los procedimientos para fincar responsabilidades re-
sarcitorias —la evolucion procesal de los pliegos—, asi
como las investigaciones de presunta responsabilidad
administrativa, incorporados con la reforma de 2016.

Un pliego de observaciones es la cuantificacion de
los montos ejercidos de manera presuntamente
irregular y su estado de tramite en el seguimien-
to y permite establecer un punto de control en el
desempeiio de la ASF como institucion clave del
ecosistema anticorrupcion.

La efectividad en la confirmacion de las irregula-
ridades, la determinacion de los resarcimientos
consecuentes y su reintegro al erario delinean uno
de los rubros criticos de la fiscalizacién superior.

De esta forma, si los sefalamientos de presuntas res-
ponsabilidades patrimoniales son robustos, las irregula-
ridades deben derivar en casos confirmados. Si éstas se
presentan con solidez ante tribunales administrativos,
deben representar una obligacién a funcionarios, em-
presas y particulares para resarcir al erario y los montos
deben ser reintegrados a la Hacienda Publica.

Entre las CP que corren del afo 2000 a 2018, se
emitieron cerca de 23 mil pliegos de observacio-
nes —presuntos dafios a la Hacienda Publica—. Como se
aprecia en la siguiente grafica, la ASF ha determinado
un numero creciente de acciones con implicaciones de
responsabilidad patrimonial.

La consecuencia de determinar una gran cantidad
de pliegos de observaciones es la saturaciéon en
los procesos de seguimiento y sancion, expresan-
dose en dos situaciones que inciden negativamente en el
impacto esperado de la fiscalizacién superior. En primer
lugar, en el 57.4% de los supuestos dafos patrimo-
niales (13,192 pliegos), la ASF no logroé sostener la
irregularidad. En segundo lugar se encuentran en
seguimiento un total de 7,457 acciones con respon-

Grafica 4. Evolucién de los pliegos de observaciones y estado de tramite, 2000-2018
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Fuente: elaboracion propia con base en la informaciéon publica disponible en el Sistema
Publico de Consulta de Auditorias (http://www.asfdatos.gob.mx).
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sabilidades de dafio patrimonial, lo que representa mas
del 32.4% de los pliegos de observaciones.

Hasta este punto, se documenta que cerca del 90%
de las acciones con responsabilidad patrimonial
se solventaron o se encuentran en seguimiento,
denotando problemas estructurales en los procesos
de ejecucion de auditorias y capacidad de seguimien-
to. Consecuentemente, s6lo en el 10% de los casos
(2,348 de 23 mil) se confirmo la irregularidad, de-
terminandose como procedente el resarcimiento y
reintegro de los montos.

Ante este problema, el auditor superior ha expresa-
do en su columna semanal (periddico El Financiero)
que la fiscalizacion debe reorientarse preferente-
mente hacia las auditorias de desempeiio, un giro
que llevaria a emitir menos pliegos de observaciones.
La propuesta es impecable porque, si se reducen las
presunciones de danos patrimoniales, el problema se
queda sin materia. Sin embargo, dejar de practicar
auditorias de cumplimiento financiero y foren-
ses, que tienen por objeto revisar el ejercicio del
presupuesto asignado y sus desviaciones (dafios
patrimoniales), es riesgoso porque se estaria com-
prometiendo el alcance y el objeto de la ASF, defini-
do en el articulo 79 constitucional en cuanto al manejo,
custodia y aplicacion de fondos y recursos.

La propuesta del auditor superior, puesta en practica a
partir de la revisidon de la CP 2017, consistio en la creacion
de un enfoque mixto: auditorias de cumplimiento finan-
ciero con enfoque de desempefio. Este nuevo enfoque se
ha ejecutado practicamente en su totalidad (608 de 613
auditorias, 99.1%) a la revision del gasto federalizado y
las participaciones federales y si se comparan sus re-
sultados (observaciones de auditoria) con las auditorias
de enfoque exclusivo de cumplimiento financiero en la
fiscalizacion del mismo rubro (gasto federalizado), no
se observan hasta el momento diferencias significativas
hacia acciones que busquen irregularidades.

Se observa que las auditorias de enfoque combinado que
practica la ASF a partir de la gestion del auditor superior
Colmenares generan, en promedio, mas recomendacio-
nes y mas responsabilidades administrativas del tipo no
graves (turnadas para su seguimiento en este caso a las
dependencias responsables del control interno en las
entidades federativas).

En cuanto a las responsabilidades patrimoniales,
ambos enfoques generan practicamente, en pro-
medio, el mismo nimero de pliegos de observacio-
nesy, a pesar de que se observa un ligero aumento

Tabla 2. Comparativo de los resultados
de fiscalizacion al gasto federalizado,
aplicando enfoques diferenciados,
cuentas publicas 2017 y 2018

Cumplimiento

Financiero
con enfoque

Cumplimiento

Auditorias / Acciones / Unidad | financiero

de desempeiio

Auditorias Total 997 608
Recomendaciones Total 637 899
Promedio 0.64 148
Responsabilidades Total 1,738 1,462
administrativas no graves | Promedio 174 2.40
Presuntos dafios Total 1,666 1,012
patrimoniales Promedio 1.67 1.66
Responsabilidades Total 140 102
administrativas graves Promedio 0.14 0.17
Responsabilidad Total 65 12
resarcitoria Promedio 0.07 0.02

de acciones con responsabilidad administrativa
grave, llama la atencién que el enfoque exclusivo
de cumplimiento financiero genera mas procesos
para la recuperacion de activos (responsabilidad
resarcitoria) que el nuevo enfoque.

Sin embargo, mas de alld de comparar lo que acontece
circunstancialmente con el gasto federalizado, compa-
rando distintos enfoques de auditorias, es necesario
retomar que los pliegos de observaciones deben ser
vistos como la cuantificacion monetaria de las presun-
tas irregularidades. El problema no sdlo debe analizarse
en cuanto a cantidad de acciones, sino en términos de
recursos. El total de resarcimientos determinado
por la ASF en los mas de 23 mil pliegos suman
cerca de dos billones de pesos en todo el periodo
observado. De este total, la cifra negra de la ASF
se replica: 50.3% (un billén de pesos) correspon-
de a montos aclarados por presunta irregularidad,
37.8% (751 mil mdp) se encuentra en seguimiento
y sblo 11.9% (236 mil mdp) han sido reintegra-
dos. El detalle por CP se presenta en la siguiente
grafica.

El resarcimiento de los recursos publicos desvia-
dos es uno de los grandes pendientes de la fis-
calizacion superior y de la lucha anticorrupcion
en el pais. Por ello debe enfatizarse la calidad de la
informacion transparente, relevante y pertinente para
establecer con claridad los resultados de la ASF. Es
necesario que detalle el estado que guardan los
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Gréfica 5. Evoluciéon de las recuperaciones determinadas por la ASF, 2000-2018,
pesos constantes en miles de millones (base 2020)

[l Resarcimientos aclarados H Resarcimientos en seguimiento H Resarcimientos reintegrados

$200 1.3

$150

$100

$50 e 38
6.1

44.
8.4 6.3 >

o 5.5
2000 ° 2001

3441
21.8 0.1

9.8
2003 ' 2004

2002 2005 2006 2007 2008 2009 2010 = 2011 ~ 2012 = 2013 ~ 2014 ~ 2015 2016 = 2017 = 2018

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién publica disponible en el Sistema
Publico de Consulta de Auditorias (http://www.asfdatos.gob.mx).

procedimientos resarcitorios y, en su caso, los Grafica 6. Estado de tramite de las
montos reintegrados derivados de dichos proce- denuncias formuladas por la ASF,

dimientos como parte de su labor de fiscalizacion. 1998 a 2017

Sin informacién fundamental de lo que se recuperd e Estado de tramite de las 1,004 denuncias
ingres6 efectivamente a la Hacienda Publica, es dificil formuladas por la ASF

dar cuenta del alcance de su contribucidn exitosa en cuentas pdblicas de 1998 a 2017

los esfuerzos que se esperan de la ASF. Nuevamente
sorprende que, al revisar los informes de la UEC,
no se observa un analisis que dé cuenta de esta
situacion. La Comisién de Vigilancia tampoco ha
reportado datos sobre las recuperaciones efecti-
vas de la Auditoria Superior al erario, informacion No ejercicio de
fundamental para la rendicion de cuentas. la accién penal
19.3%
Una métrica complementaria para evaluar el desempefio
de la ASF es el seguimiento a las denuncias de hechos
por presuntos delitos. Es de esperarse que, si de la fisca-

lizacidn se sustentan las denuncias presentadas ante la En integracion
Fiscalia General de la Republica (FGR, antes PGR), éstas 57.8%
derivaran en casos bien documentados y judicializados.

En pocas palabras, las acciones de la ASF deben con- Reserva

tribuir a detectar, desarticular y disuadir a quienes 16.0%

se benefician de redes de corrupcion montadas
para exprimir los presupuestos publicos.

Sin embargo, en la presentacion de denuncias de
hechos ante la FGR, la ASF tiene practicamente
nulos resultados. De la revision de las CP 1998 a 2017,
se detectd que la ASF ha presentado un total de 1,004
denuncias, de las cuales sé6lo 22 —correspondien-
tes a las CP 2000’ 2009, 2010, 2011, 2012, 2013 Fuente: elaboracion propia con datos del informe semestral con el estado que guarda

la solventacion de observaciones y acciones promovidas a las entidades fiscalizadas
(marzo, 2020).
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y 2015 2005— han causado sentencia (2.2% del
total de denuncias), sin que se conozca el sentido de la
resolucidn judicial. Esto es, en los reportes de la ASF
a la Camara de Diputados no se especifica si las
sentencias confirmaron los delitos denunciados
por la ASF. Asimismo, debe sefalarse que, derivado de
la revisidon para la CP 2018, ya bajo la responsabilidad
del auditor David Colmenares, la ASF a junio de este
afio, aun no ha presentado denuncias.

Un nimero sustantivo de denuncias, 580, se encuentran
en etapa de integracién, ademas de que 161 se encuen-
tran bajo reserva Esta enorme proporcién (57.8% y 16%
respectivamente) da cuenta de otro problema histoérico:
la falta de una coordinacién efectiva entre la ASF y la
FGR para integrar expedientes robustos, que den cuenta
de investigaciones mejor logradas que pudieran derivar
en casos exitosos ante las autoridades judiciales.

La reforma de 2016 no logro resolver el problema.
La Ley de Fiscalizacién de 2016 establecié que la FGR
debia informar y recabar la opinion de la ASF antes de
declinar su competencia, abstenerse de investigar los
delitos, archivar temporalmente las investigaciones o
decretar el no ejercicio de la accién penal. Por su parte,
se facult6 a la ASF para impugnar las actuaciones de la
FGR previamente listadas. De acuerdo al articulo 20,
Apartado C, fraccién III, la ASF puede “impugnar
ante autoridad judicial las omisiones del Ministerio
Publico en la investigacion de los delitos, asi como
las resoluciones de reserva, no ejercicio, desisti-
miento de la accién penal o suspension del proce-
dimiento cuando no esté satisfecha la reparacion
del dafio”. La misma ley brinda también la facultad al
Auditor Superior para recurrir las determinaciones de
la Fiscalia Especializada en el Combate a la Corrupcion
(articulo 89 Fraccién XXVII).

Sin embargo, en su ultimo informe publicado en mayo de
este afio, la ASF establece que, de las 1,004 denuncias
de hechos presentadas hasta entonces, 194 derivaron
en no ejercicio de la acciéon penal. Sélo hay 12 con
un amparo. Ademas, la ASF no informa si se trata de
amparos de los imputados en contra de las denuncias
interpuestas por dicha institucién ante la Fiscalia Espe-
cializada, o si son 12 amparos interpuestos por la propia
ASF ante su inconformidad en la resolucién judicial de
12 denuncias que presentd. Recordemos que incluso,
antes de la reforma de 2016, la Suprema Corte ya habia
resuelto que la ASF es un “6rgano encargado de sal-
vaguardar la hacienda publica federal o el patrimonio

de los entes publicos federales, independientemente de
cual sea el ente fiscalizado al que materialmente perte-
nezcan los recursos; por tanto, tiene interés juridico
para reclamar el acuerdo que autoriza en definitiva
el no ejercicio de la acciéon penal en via de amparo
indirecto, cuando actla como denunciante en una ave-
riguacion previa con motivo del ejercicio de sus faculta-
des constitucionales de fiscalizacién” (Tesis PC.I1.P.J/13
P (10a., octubre 9 2015).

Asimismo, el articulo 38 de la Ley de Fiscalizacién sefiala
gue “en cuanto a las denuncias penales formuladas ante
la Fiscalia Especializada o las autoridades competentes,
en dicho informe la Auditoria Superior de la Fede-
racion dara a conocer la informacion actualiza-
da sobre la situaciéon que guardan las denuncias
penales, el nimero de denuncias presentadas,
las causas que las motivaron, las razones sobre
su procedencia o improcedencia, asi como, en
su caso, la pena impuesta”. Sin embargo, en los
reportes referidos de la ASF no se brinda esta in-
formacion.

Finalmente, es preciso seialar que estas 1,004 de-
nuncias tienen un tiempo promedio de 8.5 afios de
haberse presentado y que, para la CP 2017 (altimo
dato disponible), la ASF tardé mas de siete meses
en promedio, contados a partir de la entrega del In-
forme del Resultado de la Fiscalizacidon Superior, para
presentar las denuncias ante la deteccién de posibles
delitos. Hasta ahora, ni la ASF ni los fiscales han infor-
mado sobre las razones de estos retrasos. ¢Qué impulso
procesal ha ejercido la Unidad de Asuntos Juridicos de
la ASF o la FGR para perfeccionar las investigaciones e
impulsar la labor de los fiscales? éCuantos afos mas tie-
ne que esperar el pais para que se rindan cuentas de las
denuncias penales derivadas de las auditorias realizadas
por la ASF? éPor qué los legisladores no han pregunta-
do detalles del estado que guardan estas investigacio-
nes, tanto a la ASF como a la FGR? Incluso la nueva
Ley de la Fiscalia General de la Republica contempla
la presentacion de un informe anual de los resultados
obtenidos, ademas de la presentacién de un plan de
persecucion penal. Ante una problematica del tamafio
del rezago —indefinicion de las denuncias presentadas
por parte de la ASF—, habria que esperar que la fiscalia
diera informacion al respecto en sendos documentos.
Hasta ahora no ha sido asi. Ademas, el Congreso no ha
solicitado explicacién de la sancién penal de los delitos
denunciados por la ASF en el ejercicio de la fiscalizacion
superior, una omision informativa fundamental.
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Graéfica 7. Evolucién de las denuncias formuladas por la ASF entre las cuentas publicas
1998 y 2017, seglin estado de tramite, cuenta publica y meses promedio para su

presentacion

Histérico con el estado de tramite de las 1,004 denuncias formuladas por la ASF
de las cuentas publicas de 1998 a 2017
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Meses promedio para la presentacion de la denuncia de hechos por actos de fiscalizacién de la ASF

Nota: los meses promedio para presentar la denuncia se calcul6 a partir de un promedio aritmético de la resta entre la fecha de presentacion de la denuncia y la fecha de presentacién
del Informe Ejecutivo o del Informe General de resultados de la Cuenta Publica respectiva (Gltimos dias de febrero). Si la denuncia se presenté antes de la presentacién (145 casos)

disminuye el promedio y viceversa (859).

Fuente: elaboracién propia con datos del Informe semestral con el estado que guarda la solventacién de observaciones y acciones promovidas a las entidades fiscalizadas (marzo, 2020).

El 25 de abril de 2017 los entonces auditor superior Juan
Manuel Portal y procurador general de la Republica Raul
Cervantes firmaron un convenio de colaboracién. El
procurador afirmé en aquella ocasion “Lo que aspiramos
a partir de la firma del Convenio, y posteriormente, sus
anexos técnicos, es una nueva divisién del trabajo: la
Auditoria Superior, utilizando sus nuevas facultades,
procedera a investigar e integrar las denuncias. Y

la Procuraduria, a concentrarse en la estrategia de
litigio” (lopezdoriga.com, 24/04/2017). La evolucién de
las 235 denuncias presentadas por la ASF desde enton-
ces no ha sido distinta respecto al acumulado anterior.
Los resultados en materia penal, derivada de las
denuncias de hechos presentadas por la autoridad fisca-
lizadora ante la Fiscalia Especializada, han sido muy li-
mitados con todo y convenio entre dichas instancias.
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Seguimiento de las acciones de fiscalizaciéon

Un problema histérico de la ASF es el rezago en el se-
guimiento de las acciones que derivan de las auditorias
que practica. Este problema requiere de atencidn espe-
cial porque no es suficiente sefalar el acumulado
de observaciones pendientes de resolucion, sino
también revisar y proponer una forma de medir el
ritmo de avance en el tramite de estas acciones.

Con ese fin, cabe recordar que uno de los ajustes a la
estructura de la ASF que realizé6 Colmenares al ini-
cio de su gestion fue la creacion de la Auditoria Es-
pecial de Seguimiento, Informes e Investigacion.
Partiendo de una realidad innegable sobre el desfase
en las acciones que generaban los grupos auditores y
la limitada capacidad de la institucién para procesar-
las, se otorg6é a esta nueva area la atribucion de
coordinar la solventacion de recomendaciones y
acciones derivadas de las auditorias de la ASF.

Para medir la efectividad de la ASF en la disminucién del
rezago y con ello el desempefio de la nueva Auditoria
Especializada de Seguimiento, es necesario establecer
la linea base de rezago. Para ello, a partir de la informa-
cion disponible en el sitio web de la ASF, se realizaron
respaldos periddicos de la base de datos de observacio-
nes (cuatrimestralmente desde febrero de 2019 hasta
junio de 2020, que coinciden con la presentacion de los
informes parciales de la ASF) y se asociaron entre si a
partir de la clave de accion (identificador) para definir
el universo inicial de rezago y con ello la trazabilidad de
acciones segun su estado de tramite.

En febrero de 2019, el universo de acciones en
seguimiento ascendia a 11,125 acciones, de las
cuales, a junio de 2019, se solventaron 5,347, pero
en el mismo periodo se generaron 9,567 acciones
para concluir con un balance de 15,335 observa-
ciones en seguimiento, lo que implica un aumento
de 37.8% respecto de la linea base.

El analisis permite apreciar un ritmo diferenciado de
solventacién segun el tipo de accion. Existe un alto nivel
de atencion de las recomendaciones y promociones de
responsabilidad administrativa, asi como una elevada in-
corporacion de este tipo de observaciones. Esta rotacion
implica que, a pesar de que se genera una gran cantidad
de acciones, estas son solventadas en el corto plazo.

Otra es la situacion con las solicitudes de aclaracion que
disminuyeron marginalmente (45) y aumentaron (311) en
el periodo observado. De la misma forma ocurre con las

Gréfica 8. Seguimiento de acciones de
auditoria a junio de 2020 del universo de
acciones en rezago en febrero de 2019

B Recomendaciones H Responsabilidad Administrativa
H Solicitud de aclaraciéon B Acciones con responsabilidad

Denuncias de hechos patrimonial
Total Total
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Fuente: elaboracion propia con base en la informacién publica disponible en el Sistema
Publico de Consulta de Auditorias (http://www.asfdatos.gob.mx).

denuncias de hecho, las cuales presentan un nulo avance
en su conclusion, como se ha sefialado previamente.

Por su importancia, es relevante analizar por sepa-
rado lo relativo a las acciones con implicaciones de
responsabilidad patrimonial (presuncion de dafio al
erario y resarcimientos). En principio, podria desta-
carse un alto porcentaje de conclusion de este tipo
acciones porque de las 5,562 iniciales, se concluye-
ron 2,953 (47%). Sin embargo, debe precisarse que
sélo 258 (9.9%) confirmaron la irregularidad y por
tanto evolucionaron para fincar la responsabilidad
para resarcir el dafio al erario que la ASF identifico
en sus procesos de auditoria, faltando atin de com-
probar la efectiva recuperacion de activos.

Este resultado es consistente con los hallazgos de sec-
ciones anteriores que confirman una elevada proporcién
de pliegos de observaciones en los que se desestiman
las supuestas irregularidades detectadas o que se en-
cuentran en seguimiento.

El balance a junio de 2020 es que la nueva Audi-
toria Especializada de Seguimiento esta lejos de
presentar los resultados esperados para resolver
el problema de rezago y de mejorar los resultados
de la ASF en la confirmacion de irregularidades.
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La apuesta del legislador: mas atribuciones,

pero recursos limitados

Un elemento objetivo para mostrar los pendientes en el
fortalecimiento de la fiscalizacion superior en México es
el presupuesto que aprueba la Camara de Diputados a la
ASF. Analizamos la evolucién de dicho presupuesto entre
el afo 2000 y 2019. Separando el gasto en servicios
personales y operacion (personal de la ASF, profesionali-
zacién, equipamiento tecnoldgico y viaticos) del gasto en
obra publica (construccién de la nueva sede de la ASF),
detectamos lo siguiente.

Entre el afnio 2000 y 2009, el presupuesto de la ASF
se duplicé en términos reales, con una tasa de cre-
cimiento promedio anual de 8.5%. La consolidacién
presupuestal de la institucién llevd a que se triplicara el
numero de auditorias (de 312 a 945) y a que practicamen-
te se duplicaran las observaciones anuales de auditoria
(de 4,712 a 9,082 acciones). Posteriormente, entre
2010 y 2016 (antes de la reforma), se frené el creci-
miento anual promedio del presupuesto al ubicarse

en 2.2%. Esto, pese a que, ademas de la cantidad
importante de acciones en seguimiento, continué
incrementandose el nimero de auditorias en 70%
para llegar a un total de 1,643 en la CP 2015 (fiscali-
zada en 2016) y se mantuvo constante el nimero de
nuevas acciones que anualmente generaba la ASF.

Para 2017, afio en el que se reviso la CP 2016 —la pri-
mera bajo la nueva ley—, se autorizé un incremento de
6.8%. Aun cuando este incremento rompia una racha
de seis ejercicios de incrementos marginales, los re-
cursos adicionales fueron insuficientes para atender el
problema del rezago en el seguimiento, la calidad de la
fiscalizacion (escasa efectividad en la confirmacion de
irregularidades) y las necesidades que derivaban de un
mandato ampliado, al duplicarse el universo de gasto fis-
calizable con las participaciones federales y establecer
disposiciones mas rigurosas para la revisién de la deuda
subnacional y de disciplina financiera local.

Grafica 9. Evolucién del presupuesto de la ASF, 2000-2020,

millones de pesos constantes (base 2020)
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La ASF y la fiscalizacién superior en tiempos de mayorias | ,,icovaiia *

L

Para 2018 y 2019, la situacion presupuestal empeoro con
tasas anuales de 0.9% y de -0.4%. Para 2020, el monto
modificado al primer trimestre del ejercicio ascendio,
en comparacién al gasto ejercido en 2019, en 10.5% y
fue superior en 17.3% a los recursos aprobados origi-
nalmente por la Camara de Diputados. La diferencia de
411.6 mdp adicionales respecto de lo aprobado fueron
recursos etiquetados al rubro de servicios personales en
un 87.6% (360.5 mdp) y servicios generales 12.4% (51.3
mdp), capitulos en los que la ASF durante 2019 registré
sobre ejercicios de 3% y 13%, respectivamente.

En suma, desde 2009 hasta 2019, ha prevalecido
la subinversion en la fiscalizacion superior. Los
legisladores, ademas de no considerar los infor-
mes de auditoria para desempeiiar sus funcio-
nes, no han fortalecido a su 6rgano técnico de
fiscalizacion con asignaciones presupuestales
suficientes. A cambio de recursos, la apuesta del le-
gislador se centr6 en crear un entorno de coordinacién
con entidades de fiscalizacidon estatales, organismos

perjudicados también por la subinversién de los presu-
puestos estatales, para la fiscalizacion de los recursos
estatales y municipales.

Se anticipa que la pandemia de Covid-19 retrasara la
aplicacion de estos recursos. Sin embargo, en vista de
la escasez que la crisis econdmica impondra al sector
publico, sera de la mayor relevancia que la ASF trans-
parente la aplicacion del presupuesto modificado para
conocer si se destinara a personal auditor (contratacion
y profesionalizacion) o se utilizara para la contratacion o
regularizacién de personal ajeno a las funciones basicas
de la institucion, lo cual no tendra impacto en las fun-
ciones fiscalizadoras. Por ello es importante que los
legisladores llamen a la ASF a participar e integrar
sus recursos para el ejercicio 2021 bajo los para-
metros de la Metodologia del Anexo Transversal
Anticorrupcion. La ASF es la Gnica institucion del
Sistema Nacional Anticorrupcion que decidié no
participar en este esfuerzo por conocer y focalizar
los recursos anticorrupcion.
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Auditorias a proyectos y programas prioritarios

de la administracion federal

El PAA 2019 ajustado determiné que una de cada
cuatro auditorias (339) se practicaran al gobierno
federal. El 65% de estos ejercicios de fiscaliza-
cion se llevaran a cabo bajo el enfoque de cum-
plimiento financiero, 25% seran de desempeiio,
4% corresponden a estudios y evaluaciones, 3%
a un enfoque mixto de cumplimiento y desempeiio
Yy 3% a auditorias forenses. El Gobierno federal es
el grupo de entes fiscalizados en el que incide en
mayor medida el enfoque de desempefo con un
total del 86% para toda la CP 2019.

Antes de que la ASF argumentara que, debido a la si-
tuacién por la Covid-19 no podria entregar ningun in-
forme en la primera entrega correspondiente a la CP
2019, observamos que el PAA retomd los proyectos de
infraestructura mas relevantes para el presidente Lopez
Obrador, asi como algunos programas de politica social
prioritarios. Hay que destacar que estos proyectos y
programas, en su mayoria, se fiscalizarian con un enfo-
que al desempefio y de gestién financiera:

Sin embargo, hay sefales de preocupacién que de-
ben sumarse a las dudas apuntadas previamente. Por
ejemplo, es llamativo que los funcionarios de la

ASF decidieran practicar una auditoria de desem-
pefio en la cancelacion del controvertido Nuevo
Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México
(NAICM). El presidente, al tomar su decisién, declard
que habia multiples indicios de corrupcion en el desarro-
llo de este proyecto (El Economista, 28/02/2019). Estos
dichos, que no fueron acompafiados de ninguna denun-
cia o evidencia (El Universal, 09/01/2019), se traduje-
ron, segun el entonces secretario de Comunicaciones y
Transportes Javier Jiménez Esprid, en al menos 75 mil
223 mdp correspondientes a obras realizadas, gastos
no recuperables de los contratistas y el finiquito de las
indemnizaciones correspondientes por la no terminacion
de los 692 contratos de la obra. Pese a los montos
involucrados y a las acusaciones presidenciales, la
ASF decidio realizar una auditoria de desempeioy
no una forense para verificar, en su caso, las redes
de corrupcion y responsables por daiios patrimo-
niales al Estado mexicano.

La determinacion es relevante porque, como la propia
ASF define en su pdgina de internet, las “auditorias de
desempeio se orientan a constatar el cumplimiento de
metas y objetivos de los programas gubernamentales,
si fueron realizados con eficacia, eficiencia y economia,

Tabla 3. Auditorias relevantes en el PAA de la CP 2019 para el gobierno federal

Auditorias de Desempefio

Proyecto del Aeropuerto Felipe Angeles
Proyecto de la Refineria Dos Bocas
Proyecto del Tren Maya

Operacién de Adquisiciones Publicas
Joévenes Construyendo el Futuro,
Modalidad Educativa

Universidades para el Bienestar Presupuestarios

Auditorias de Cumplimiento Financiero

Proyecto del Aeropuerto Felipe Angeles
Proyecto de la Refineria Dos Bocas
Proyecto del Tren Maya

Erogaciones de la Guardia Nacional
Fideicomisos publicos

Fondo de Estabilizacion de los Ingresos

Auditorias Forenses

Contrataciéon de Personal Mediante el Esquema
de "Servidores de la Nacion"

Becas para el Bienestar Benito Juarez
Programa "Jévenes Construyendo el Futuro”

Benito Juérez Garcia

Vigilancia Epidemiolégica

Pensién para el Bienestar de las Personas

con Discapacidad Permanente

Microcréditos para el Bienestar

Jévenes Construyendo el Futuro

Censo del Bienestar y Padrén de Beneficiarios
de los Programas de Desarrollo Social
Operacién de Notimex, Agencia de Noticias
del Estado Mexicano

Suspensién y Cierre del Proyecto del Nuevo
Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México
(NAICM, Texcoco)

Recursos Federales Transferidos a través del
Acuerdo de Coordinacién Celebrado entre la
Secretaria de Salud y la Entidad Federativa
Compra de Medicamentos en Unidades Médicas
Compra de Medicamentos Oncolégicos
Programa de Apoyo para el Bienestar de las Nifias
y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras
Programa Pension para el Bienestar de las
Personas Adultas Mayores

Programa Pensi6n para el Bienestar de las
Personas con Discapacidad Permanente
Programa Sembrando Vida

Programa Crédito Ganadero a la Palabra
Programa de Microcréditos para el Bienestar
Plan de Emergencia para el Abasto de
Combustibles por Autotanques
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asi como el impacto y beneficios que tuvieron entre la
ciudadania”, mientras que las forenses “consisten en la
revision y el analisis pormenorizado y critico de los pro-
cesos, hechos y evidencias derivados de la fiscalizacion,
para la deteccion o investigacién de un presunto ilicito”
(ASF, 2014). {Qué llevo a la ASF a optar por una ruta de
esta naturaleza y evitar indagatorias sobre los presuntos
actos de corrupcion que supuestamente caracterizaron
al NAICM? Ni los legisladores ni la opinién publica cuen-
tan con un documento oficial que fundamente, conforme
a los lineamientos y normativa, la decision de los audi-
tores especiales y el titular de la ASF, de no realizar la
fiscalizacion con un enfoque forense, dada la magnitud
y trascendencia de los recursos involucrados.

La decision de la ASF para que en la revision de la
CP 2019 se aplique un enfoque de desempeiio para
fiscalizar la cancelacién del NAICM llamaria a la
cautela sobre sus resultados. Desde el aiio 2008,
el 100% de las observaciones que se generan a
partir una de una auditoria de desempeiio son re-
comendaciones para promover medidas sobre la
eficiencia, eficacia y economia en el cumplimiento
de los objetivos de los programas. De esta forma,
este tipo de auditoria impediria documentar la
existencia de un acto irregular para cuantificar un
dafo patrimonial. Fiscalizar un proyecto contro-
vertido aplicando un enfoque de desempeiio, que
no concluye con los resultados que los casos ame-
ritan, es una practica que se ha observado en otras
cuentas publicas y en cuyos actos se han revelado
hechos de corrupciéon cuyos procesos penales se
encuentran en curso.

Ejemplo de esta situacion es el caso de Pemex Fertili-
zantes y la revision del caso Agronitrogenados y Grupo
Fertinal. La ASF practicé dos auditorias de cumplimien-
to financiero (DE-514 de 2015 y 468-DE de 2016). En
esta Ultima, el entonces titular de la ASF, Juan Manuel
Portal, autorizd modificar el nombre de la auditoria de
“Adquisicion de Grupo Fertinal, S.A. de C.V. y Subsidia-
rias”, por el de “Gestidon Financiera”, determinando 17
acciones (10 recomendaciones y 7 presuntas respon-
sabilidades administrativas). Hoy en dia estas acciones
estan solventadas, sin que se hayan identificado respon-
sabilidades patrimoniales vinculadas a la adquisicién de
ambas empresas, pese a que, en dichas revisiones, la
ASF contd con la evidencia de estudios financieros que
daban cuenta de la sobrevaluacion del capital de Grupo
Fertinal, de su deuda, de la falta de inversion en los afos
previos a la compra, del deterioro de los activos fijos del
orden de 524 mdd y de la autorizacion de dos créditos
por 120 mdd en 2016 para evitar la insolvencia y falta
de liquidez de la empresa recién adquirida.

No obstante la omisién de sefialar irregularidades patri-
moniales —aun y cuando se cont6 con la evidencia del
sobreprecio bajo el cual se llevé a cabo la operacion de
adquisicion—, para la CP 2017 se practicé la auditoria
492-DE con un enfoque de desempeio y no con uno
forense (ASF, CP 2017). Por tanto, la ASF sélo emitié 17
recomendaciones al desempefo (16 de las cuales ya han
sido atendidas). Aun cuando la autoridad fiscalizadora
corroboré mediante esta auditoria una afectacion al era-
rio por 21.2 mil mdp (79.7%) del total de 26.6 mil mdp
de las aportaciones patrimoniales a Pemex Fertilizantes,
no se realizaron investigaciones para acreditar falta ad-
ministrativa grave alguna ni se detecté algun posible
delito para su denuncia respectiva ante la Fiscalia.

En lo que hoy se conoce como el caso Lozoya, por
un lado, la ASF determiné fiscalizar el proyecto
Fertinal con el enfoque adecuado, pero sin con-
cluir con los resultados consecuentes, dada la evi-
dencia de miiltiples y cuantiosas irregularidades
de sobreprecios en la operacion de adquisicion.
Por el otro, a pesar de tener conocimiento de es-
tos hechos, como se evidencia en los informes de
auditorias de dos CP distintas (DE-514 y 468-DE de
2016), se decidié auditar en 2017 con un enfoque
inadecuado (desempeiio, 492-DE de 2016). Esto
implico, en los hechos, que las acciones de la ASF
derivaran en impunidad para la red de corrupcion
que opero al mas alto nivel en el sexenio de Enri-
que Pena Nieto.

Estos delitos aln estan siendo investigados por la FGR
sin que se haya informado a la opinidon publica, hasta
ahora, los avances correspondientes de la pesquisa.
Cabe recordar que, en las denuncias presentadas por
Pemex en 2019, dicha empresa productiva del Estado
retomo los resultados de la ASF para fundamentar los
hechos ilicitos que denuncié (Ver al respecto: Proceso,
22/07/2019).

Las autoridades de la ASF en la gestion anterior
son responsables de las omisiones sefaladas en
la fiscalizacion del caso Fertinal. Sin embargo,
el titular actual de la ASF tiene la posibilidad de
evitar errores similares en la auditoria que esta
realizando sobre la cancelacion del NAICM. Para
ello requeriria modificar el PAA a efecto de aplicar un
enfoque que le permita valorar las indemnizaciones y
penalizaciones en las que se ha incurrido por la cancela-
cién del proyecto, asi como establecer si en los actos de
autoridad que dieron origen a los contratos del NAICM
efectivamente existieron hechos de corrupciéon como ha
alegado reiteradamente el actual gobierno. En un ejer-
cicio de prospectiva, es de la mayor trascendencia
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que la ASF establezca una posicion firme y técnica,
acorde a su mandato, para someter a una fiscali-
zacion rigurosa la cancelacion del NAICM, decision
de gobierno que es un parteaguas de la adminis-
tracion federal en curso. En febrero de 2019 se habia
reportado que la decision significaria el pago de 34 mil
mdp (Reforma, 28/02/2019), pero seis meses después,
el entonces secretario de Comunicaciones sefiald que la
decision costd 71 mil mdp (Animal Politico, 28/08/2019).

En el caso de la politica social, las polémicas se han
multiplicado desde antes de la toma de posesién del
presidente Ldépez Obrador, debido al llamado Censo
del Bienestar levantado por los “Siervos de la Nacion”.
El Gobierno federal se ha resistido sistematicamente
a detallar esta informacidn, pese a los mandatos del
INAI motivados por multiples peticiones ciudadanas. En
efecto, la calidad de la informacion publicada por las
autoridades federales ha sido severamente cuestionada
(Nexos, 20/05/2020).

La urgencia de revisar este ejercicio se magnifica a la luz
de los desafios por la Covid-19, pues estos programas y
el censo han sido la respuesta del Gobierno federal para
el otorgamiento de apoyos para enfrentar las crisis eco-
nomicas derivadas de la pandemia (Nexos, 21/05/2020).
Ante eso, ila ASF estd llevando a cabo una auditoria
cruzada entre la revision al Censo del Bienestar, el Pa-
drén de Beneficiarios de los Programas de Desarrollo
Social y la dispersion y validacién de la entrega de las
transferencias y subsidios? Un ejercicio de esta natura-
leza permitiria identificar entregas irregulares de apoyos
bajo el paraguas de la politica social. Nuevamente, hasta
ahora, la ASF no ha dado detalles al respecto.

Con relacién al proyecto del Aeropuerto Felipe Angeles a
cargo de la Sedena, CompraNet publica que esta depen-
dencia asigné en 2019, mediante adjudicacion directa,
cerca del 42% del total de los montos comprometidos
(12 mil mdp). Por ende, sera relevante conocer si la ASF
fiscalizara esta obra, a partir de los procedimientos de
adjudicacién, y si estos garantizaron las mejores con-
diciones para el Estado o se identifican sobreprecios
o irregularidades como se ha documentado en otras
contrataciones realizadas por esta secretaria (El Pals,
05/07/2020).

En otra area de potencial opacidad se encuentran
los proyectos que involucran a Pemex, debido al
régimen de excepcionalidad del que goza en mate-
ria de contrataciones y al entramado de empresas
filiales e incluso de sociedades mercantiles con las
que opera. Las auditorias programadas, tanto para el
Plan de Emergencia para el Abasto de Combustibles por
Autotanques para apoyar la estrategia del combate al

huachicol, como sobre la construccion de la refineria de
Dos Bocas, estédn enfocadas en ambitos fundamentales
del gasto publico federal (Canal Once, 13/02/2019). Por
ende, los resultados de la ASF en esta materia son de
suma importancia desde una perspectiva de rendicion
de cuentas, eficacia del gasto publico y prevencién-de-
teccién-investigacion de corrupcion.

En el rubro de los autotanques, la compra de las pipas
tuvo lugar a finales de enero de 2019. La adquisicién la
realizé una empresa filial no paraestatal de PEMEX (I.L.1.
Servicios S.A. de C.V.), lo que implicé que el procedi-
miento de compra fuera un acuerdo entre particulares,
ya que no se realiz6 con base en la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, sino de
acuerdo con el régimen especial de derecho mercantil
(privado) que le otorga la Ley de Petrdleos Mexicanos
(Articulo 61).

A pesar de este régimen de excepcién, debe resaltarse
la naturaleza publica de los recursos y del problema,
factores que la ASF deberia considerar para fiscalizar
el ejercicio de los recursos y verificar que la compra
siguid los principios constitucionales de eficiencia, efica-
cia, economia, transparencia y honradez, de forma que
se garantizaran las mejores condiciones para el Estado
(ASF, 2014).

Adicionalmente, deberia fiscalizar si el calendario de en-
trega de los autotanques se cumplié en tiempo y forma
para atender, de acuerdo a los tiempos que marcaba la
emergencia, el problema publico de logistica y abasto
de hidrocarburos o si estos fueron entregados, en algln
grado, una vez que se restablecié el abasto. La situacion
de emergencia fue lo que llevé a Pemex a justificar la
adquisicion a través de una filial no paraestatal. Por ello,
tendria que verificar si la decision de las autoridades de
Pemex rindid los resultados esperados en términos de
reduccién en la pérdida de combustible y la desarticula-
cién de la(s) red(es) de delincuencia organizada (Animal
Politico, 24/10/2019). Cabe recordar que estas fueron las
razones argumentadas por el Gobierno federal para la
suspension temporal del flujo de hidrocarburos a través
de la red de oleoductos. No ha habido autoridad externa
que verifique que esos objetivos se hayan cumplido.

Mencion especial merecen las auditorias al sector salud.
El IMSS y el ISSSTE, al cierre del ejercicio 2019, termi-
naron comprometiendo, mediante adjudicacién directa,
35.7 mil mdp (39.2% del monto total de compras) y 19.5
mil mdp (57.8%), respectivamente. En ambos institutos
las licitaciones publicas son cada vez menos utilizadas
para las compras gubernamentales, siendo sustituidas
por asignaciones directas o invitaciones restringi-
das. La multiplicaciéon de escandalos en este sector
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por la insuficiencia de vacunas del cuadro esencial para
menores, falta de medicamentos para el tratamiento de
niflos con cancer, carencia de equipo de proteccion para
médicos y enfermeras del sector salud federal y en los
estados, y sus compras en circunstancias extraordinarias
derivadas por la pandemia, llevarian a suponer la ne-
cesidad de auditorias de cumplimiento financiero
y forenses, que expliquen a la sociedad como se
ha venido ejerciendo el presupuesto en un rubro
fundamental en estos momentos de emergencia.

Los resultados de la fiscalizacion de aifios anterio-
res han demostrado que las entidades federativas
han desviado recursos de los ocho fondos federa-
les asignados para rubros de beneficio social (sa-
lud y educacion). Sin embargo, no se contempla
una fiscalizacién pormenorizada de su aplicacion
en situaciones de emergencia por la pandemiay la
atencion de infraestructura hospitalaria.

Al recuento se suma la necesidad de revisar la distri-
bucién de 34.7 mil mdp a través de cuatro programas
insignia de la Secretaria de Educacion Publica y de la
Secretaria del Trabajo: Becas Benito Juarez para estu-
diantes de Educacién Media Superior (25 mil mdp); La
Escuela es Nuestra (2.5 mil mdp), las Universidades para

el Bienestar Benito Juarez Garcia (880 mdp) (Noticieros
Televisa, 2020) y el Programa “Jévenes Construyendo el
Futuro” (6.2 mil mdp). Hay que recordar que, en el caso
de La Escuela es Nuestra, el presidente argumenté que
era un programa para distribuir directamente el dinero a
las escuelas, en respuesta a los presuntos problemas de
corrupcidn que existieron en el Instituto Nacional de In-
fraestructura Educativa (INIFED). Y aunque nuevamente
sus subalternos nunca presentaron denuncia penal o
recurso administrativo que ratificara los dichos presi-
denciales, la reforma educativa desaparecié al INIFED,
para luego reiteradamente negarse a publicar el listado
de los planteles beneficiados por dicho programa, con
los montos asignados y las obras realizadas. La autori-
dad educativa federal no ha contestado solicitudes de
informacion al respecto, pese a que, en principio, tendria
que ser publica, como todo recuento democratico del
uso del erario.

Ante el escenario antes detallado, las auditorias foren-
ses anunciadas por la ASF son de suma importancia y
se esperaria que los auditores especiales recomendaran
al auditor superior ajustes adicionales al PAA para hacer
una revision forense del nuevo aeropuerto, el Tren Maya,
el programa La Escuela es Nuestra y la adquisicién de
medicinas y material médico.



L . . Ton
México Evalda e

| La ASF y la fiscalizacién superior en tiempos de mayorias

Intervencién de la Camara de Diputados

La Camara de Diputados cuenta con la atribucion
exclusiva de autorizar anualmente el Presupuesto
de Egresos de la Federacion (PEF), por ello cuenta
también con la atribucién exclusiva de fiscalizar el
uso y aplicacion de los recursos. El ciclo presupues-
tario, comprendido de manera extendida, es un proceso
con una duracién superior a tres afios, contemplando
seis meses para su disefo, negociacion y aprobacion; un
afio para ejercerlo, un afio para fiscalizarlo, y 10 meses
del afio posterior para dictaminar la conclusion de la
revision de la Cuenta Publica.

En este largo proceso, intervienen distintas instancias de
la Camara de Diputados. La etapa de disefio y negocia-
cién del PEF esta a cargo de la Comision de Presupuesto
y Cuenta Publica (Comision de Presupuesto); en la de
aprobacion, el Pleno de la Camara de Diputados, mientras
que en la etapa de fiscalizacion intervienen la Comision
de Vigilancia y la ASF. Finalmente, para dar por concluida
la revisién de la Cuenta Publica concurren estas tres ins-
tancias. Una caracteristica que afiade complejidad a este
proceso holgado es el traslape de subprocesos, incluso de
diversas cuentas publicas. (Ver Diagrama 1).

De esta forma, en el Ultimo trimestre de 2020, estan
coincidiendo temporalmente procesos para la Cuenta
Publica 2018, 2019 e incluso 2020. Para la CP 2018 se
destaca su analisis y conclusién, a cargo de la Comisidn
de Vigilancia y de la Comisidn de Presupuesto. Este pro-
ceso inicié con la presentacion de los informes de audi-
toria de la CP 2018 en junio de 2019 y debe concluir el 31
de octubre de 2020 con la aprobacidn del dictamen para
dar por finiquitada la revision de la CP 2018 (articulo 46
de la Ley de Fiscalizacién).

Asimismo, para la CP 2018 se encuentra en curso el se-
guimiento de las acciones de fiscalizacién. Este proceso
inicia con la presentacién de los informes individuales de
auditoria y permanecera abierto hasta la solventacion
de la ultima observacién. Cabe recordar que, a junio
de 2020, sdlo dos cuentas publicas (2001 y 2002),
de un total de 19 contadas a partir de la CP 2000,
tienen concluidas al 100% las observaciones de
auditoria.

Con relacion a la CP 2019 se esta llevando a cabo la
fiscalizacion y practica de auditorias con base en el PAA

2019, mismo que presenta retrasos ya documentados
previamente por la situacion de la pandemia, la elabo-
raciéon y entrega de los informes de auditoria, el analisis
de la CP 2019 (a partir de la entrega de los informes) y
el seguimiento de las acciones derivadas de las obser-
vaciones a dicha cuenta publica.

Finalmente, para la CP 2020, a fiscalizar en 2021, se ini-
ciara el proceso de planeacion de su fiscalizacion, mismo
que debe iniciar con las propuestas de los auditores es-
peciales de la ASF al auditor superior para la integracion
del Programa Anual de Auditorias (PAA 2021), mismo
que debera ser publicado en el DOF.

Como se ha apuntado, la nueva Ley de Fiscalizacion Su-
perior y Rendicién de Cuentas establece la obligaciéon a
la ASF de publicar su PAA. La practica observada por
el auditor superior para su cumplimiento era aprobar y
publicar dicho programa en diciembre, de forma que se
pudiera notificar oportunamente a los entes que serian
auditados los ejercicios de fiscalizacién a los que serian
sometidos a partir del primer dia habil de enero del si-
guiente afo. Sin embargo, la ASF publicé el PAA 2019
hasta el 17 febrero de 2020. éCémo puede cumplirse con
el mandato constitucional de iniciar la fiscalizacion en
enero, cuando la ASF no tenia publicado su programa de
fiscalizacion? Es preciso reconocer ademas un reto que
tiene la propia ASF, ya que la integracion del PAA se hace
con informacion incompleta, recordemos que la SCHP*
publica la CP a fiscalizar hasta el ultimo dia habil de abril.

Asimismo, la planeacion de la fiscalizacion de la CP
2020 se empalma con la practica, el cierre de au-
ditorias e integracion de los informes individuales.
Esta complicacion sera ain mayor este afio, dado que
la ASF no present6 su informe parcial de resultados co-
rrespondiente a junio 2020.

Finalmente, estd en curso la negociacién del PEF 2021.
Este proceso inicia en junio de cada afio con la presenta-
cion del Paquete Econdmico y concluye en noviembre con
la aprobacion del presupuesto. Esto es relevante para
entender si la informacién que genera la ASF es retomada
por los legisladores en su analisis presupuestal y como,
ante la complejidad de los multiples procesos paralelos
que se realizan, se observan acciones que pudieran dar
cuenta de cdmo la Camara de Diputados aprovecha a su

1 Ver al respecto: a) huep://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=59%#: ~:text=La%20recibe%20a%20m%C3%A 15%20tardar,de%20febrero%20del%20a%C3%B 10%20siguiente, asi como b)

www.cuentapublica.hacienda.gob.mx
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Diagrama 1. Procesos de fiscalizacion
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Diagrama 2. Mapeo de procesos y actores involucrados en la fiscalizacién
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organo técnico para enriquecer la toma de decisiones en
la aprobacion presupuestal. Con relacidn a las instancias
involucradas, es preciso identificar los subprocesos en
los que coinciden o se diferencian y la temporalidad de
los rubros abordados. (Ver Diagrama 2).

Del Diagrama 1 y 2, a efecto de sintetizar la com-
plejidad de los procesos mapeados, debe desta-
carse que ninguna legislatura dictamina la conclu-
sion de la revision de un presupuesto aprobado
por ella misma. La legislatura LXIV (2018-2021), que
inicio funciones en septiembre de 2018, tuvo a su cargo
la aprobacion del PEF 2019. Sin embargo, este presu-
puesto se estd fiscalizando en 2020 —con retrasos en
sus resultados— vy, por disposicion legal, la Cadmara de
Diputados estd obligada a dictaminarla hasta el 31 de
octubre de 2021; es decir, cuando entre en funciones la
legislatura siguiente (LXV) en septiembre de 2021.

Este desfase es central porque las areas técnicas
de fiscalizacion y de revision (ASF y UEC) tras-
cienden el periodo del encargo de los legislado-
res que los coordinan a través de la Comision de
Presupuesto y Comision de Vigilancia. Este disefo
complica atin mas la rendicién de cuentas, ademas de
que depende de un proceso de aprendizaje por parte de
los legisladores integrantes de dichas comisiones, sin

que haya evidencia de que los hallazgos obtenidos guien
con mayor precision las discusiones presupuestales de
cada afio.

Si de por si los tiempos son francamente desfasados
con plazos amplios, sorprende que en octubre de 2019
se haya dictaminado la conclusidn de la revision de la CP
2015 de manera extemporanea. Un proceso que debid
haber concluido antes del 30 de septiembre de 2017
conforme a la anterior ley de fiscalizacion, fue finalmen-
te aprobado con dos afios de retraso mediante el voto
favorable de sdlo 28 de los 52 integrantes de la Comisidn
de Presupuesto (tres legisladores votaron en contra,
una se abstuvo y 20 mas simplemente no firmaron el
dictamen).

La limitada participacion de las comisiones ordina-
rias en el proceso de revision de la Cuenta Piblica
merma el impacto y consecuencia de la fiscaliza-
cion. Esto, a su vez, acota sustantivamente la forma en
que los informes de fiscalizacion debieran servir para
orientar la toma de decisiones en los procesos de aproba-
cion presupuestal. Como puede apreciarse del Diagrama
2, la Comision de Vigilancia debiera servir como
elemento articulador del proceso de fiscalizacion,
como una instancia para agilizar la gestion parla-
mentaria, con una revision puntual del trabajo de la



La ASF y la fiscalizacién superior en tiempos de mayorias | 4:.ico Evalia

L

ASF, tanto para fortalecer la rendicién de cuentas,
como para incentivar que sus companeros en otras
comisiones ordinarias puedan retomar sus hallaz-
gos en el analisis de distintos programas, instan-
cias de gobierno y politicas publicas relacionadas
al ambito de su trabajo legislativo.

Para avanzar en la soluciéon de este reto es necesario
que la Comision de Vigilancia promueva el uso y
aprovechamiento de los informes de auditoria. Da-
tos de la UEC publicados en 2018 senalan que 7 de cada
10 diputados afirmaron haber usado datos de la ASF
para elaborar acciones de control parlamentario,
pero sodlo la mitad dijo utilizar los reportes de dicha
institucion en la preparacion de iniciativas de ley.

En las cuentas publicas que corren del afio 2009 a 2017,
lejos de aumentar el involucramiento de las comisiones
ordinarias en el proceso de fiscalizacion, se observa que
el porcentaje de comisiones que opinaron sobre el Infor-
me del Resultado de la Fiscalizacidon Superior de la Cuen-
ta Publica se ha mantenido, en el mejor de los casos,
cercano al 30% y para algunas cuentas publicas este
porcentaje alcanza minimos preocupantes (5.4% para
la CP 2016). Para 2017 este porcentaje fue de 26.4%
(14 de 53 comisiones). Las cifras sobre el uso que los
legisladores hacen de los insumos generados por la ASF
no son alentadoras. Es un érgano, como se ha subrayado
insistentemente, con autonomia técnica que depende y
debe estar al servicio de los legisladores.

Gréfica 10. Comisiones ordinarias que
emiten opinién a los Informes de
Resultados de la ASF

Comisiones ordinarias de la Camara de
Diputados que emiten opiniéon sobre el
Informe General e Informes individuales
de la ASF

H Comisiones que emitieron opinién
[l Comisiones que no emitieron opinién

O%si

39 45 51 44 M1 53
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Fuente: elaboracién propia con informacién de la UEC, 2019.

¢Desempefio de la fiscalizacidn o una cuestidn de leyes?

En fecha reciente, el titular de la ASF ha declarado
que la fiscalizacion superior requiere de dos re-
formas. La primera de ellas para impulsar un cambio
constitucional que habilite las auditorias en tiem-
po real, y la segunda, en el contexto de la pandemia de
COVID-19, una reforma a la Ley de Fiscalizacion para
incorporar las auditorias electronicas como parte
de los ejercicios de fiscalizacion.

Sobre las auditorias en tiempo real, es preciso ex-
ternar cuestionamientos y preocupaciones. Cabe
recordar que esta figura fue tema de discusion de
la reforma constitucional en materia de antico-
rrupcion de 2015. En dicha reforma, a partir de la
misma inquietud que sefala el auditor superior,
se eliminaron los principios de posterioridad y
anualidad.

El cambio al articulo 79 constitucional implicé que du-
rante un determinado ejercicio fiscal en curso puedan
realizarse auditorias, mismas que deben ser autorizadas
por el auditor superior, previa denuncia, y sujeto a que
el gasto o el acto de autoridad se encuentre ejecutado.
De esta forma, a diferencia de lo que propone el
auditor superior, las auditorias en tiempo real ya
estan consideradas en el marco legal.

Es pertinente distinguir que las auditorias en tiempo
real no pueden realizarse de manera oficiosa por la ASF
y deben estar soportadas, previo a la autorizacidon del
auditor superior, en una denuncia. Sin embargo, no es
propiamente la falta de un canal de denuncias,
debido a que éste existe y que las mismas pue-
den presentarse ante la Camara de Diputados, la
Comision de Vigilancia o la propia ASF, sino a los
incentivos para usar y explotar este mecanismo.
Por ello, mas que reformar el mecanismo de auto-
rizacion de la auditoria en tiempo real, se requiere
de un sistema de proteccion efectiva a denuncian-
tes. Sin este sistema, el mecanismo de autorizacion de
auditorias en tiempo real permanecera sin utilizarse por
el evidente riesgo que corren los denunciantes.

La SFP se encuentra realizando los primeros es-
fuerzos para estructurar el sistema de proteccion
a denunciante. Para ello propone la creacion de
una nueva ley, por lo que cabria que la Comision de
Vigilancia junto con la Comisién de Transparencia
y Anticorrupcion participen y lideren los trabajos
legislativos en esta materia, una vez que se pre-
senta la iniciativa respectiva.
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Es conveniente recalcar que, en una auditoria en tiempo
real, modificar el momento de intervencién de la ASF —en-
tidad de control externo—, previo a concretarse el ejercicio
del recurso, implicaria invadir el @mbito de competencia de
las dependencias encargadas del control interno.

Con base en estos argumentos, se estima que la ASF
cuenta con las atribuciones suficientes para inter-
venir mediante auditorias sin esperar a que inicie la
revision de la cuenta publica. Ciertamente, como se ha
apuntado, el momento en el que interviene la fiscaliza-
cion superior no es el problema, sino los retrasos y
el limitado involucramiento y vigilancia de los legis-
ladores a la ASF. La evidencia en torno a los problemas
identificados con las responsabilidades administrativas,
los dafios patrimoniales y las denuncias de delitos de
corrupcion detectados por la ASF apuntan mas que un
problema de diseiio institucional y la necesidad de
una nueva reforma constitucional, a un problema de
desempeiio de la entidad de fiscalizacion, en donde
los resultados para desarticular redes de corrupcion que
se han beneficiado del erario son limitados.

En lo que concierne a la propuesta para implemen-
tar auditorias electroénicas, que en voz del auditor
Colmenares hubieran facilitado a la ASF la ejecuciéon
de auditorias para cumplir con la primera entrega
de informes individuales de la CP 2019, es oportuno
sefalar que no es necesaria una reforma legal para
gestionar electrénicamente las auditorias.

Andlogamente, es preciso retomar que la Secretaria de
la Funcion Pulblica, ante el mismo reto que enfrentaron
todas las instituciones publicas ante la pandemia de CO-
VID-19, publicé el 17 de abril de 2020 en el Diario Oficial
de la Federacion el acuerdo por el que se establecen los
“Lineamientos para el intercambio de informacién oficial
a través de correo electrdnico institucional como medida
complementaria de las acciones para el combate de la en-
fermedad generada por el virus SARS-CoV2 (COVID-19)".

De los citados Lineamientos, debe recuperarse que “el
correo electrdnico institucional se utilizara preferente-
mente como medio de notificacion de la informacion ofi-

cial entre los servidores publicos” (lineamiento Segundo)
que “sustituira a los oficios que tradicionalmente se han
empleado como medio de intercambio de informacion
formal” (lineamiento Sexto) y que “a la conclusion del
periodo de contingencia, en caso de que los servidores
publicos lo consideren necesario, enviaran oficio a los
destinatarios confirmando el caracter oficial y formal, de
la informacion remitida por medio electrdnico, debiendo
identificar los correos electrdonicos que fueron enviados
durante la emergencia sanitaria” (lineamiento Séptimo).

Los Lineamientos referidos tuvieron por objeto es-
tablecer medidas que permitieran la continuidad
de las actividades y operacion de las dependen-
cias. Por ello, es de llamar la atencién que el au-
ditor superior sefale como necesaria una reforma
legal cuando su contraparte en el Sistema Nacional
de Fiscalizacion, la SFP, implementé mediante un
acuerdo administrativo, el intercambio electréonico
de informacion.

Ciertamente, no cabe perder de vista, como se despren-
de del oficio OASF/0677/2020, enviado por el auditor su-
perior al presidente de la Comisién de Vigilancia, que la
ASF, al 26 de junio de 2020 —a cuatro de dias de vencer
el plazo para la entrega de los primeros informes de la
CP 2019—, solo logrd ejecutar (notificar, iniciar y ana-
lizar informacion) 222 auditorias (17.4%) del universo
de 1,280 (PAA original), mientras que sdlo contaba con
resultados para 164 ejercicios de fiscalizacién (12.8%).
Destaca que el avance en los trabajos de fiscalizacion se
presento6 solo en la Auditoria Especial de Gasto Federa-
lizado y que las Auditorias Especiales de Cumplimiento
Financiero y de Desempefo no tenian, de acuerdo al
oficio del Auditor Superior, resultados preliminares para
confronta.

Por ende, es necesario tomar con cautela los lla-
mados a reformar el marco normativo, porque
en el fondo podria estarse perdiendo el foco a la
necesidad de fortalecer el desempeiio de la ASF,
de forma tal que dé cuenta de sus resultados, a
los cuales los legisladores hagan un seguimiento
puntual.
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El contrapeso necesario

La ASF llega a la fiscalizacion del gobierno de Lopez
Obrador y de los gobiernos locales con pendientes
en el cumplimiento de su mandato. Es preocupan-
te observar que el Gltimo programa de auditorias
se ajusté 29% a la baja, afectando la cobertura
de la fiscalizacion, y que no se realizd la primera en-
trega de los informes de auditoria correspondientes a la
primera cuenta publica del actual gobierno, justificado
en la crisis sanitaria. A estos problemas coyunturales se
suman desafios para fiscalizar el gasto federalizado y
las participaciones federales, decisiones poco claras al
determinar enfoques de auditorias que no corresponden
a las politicas y proyectos implementados y la limitada
capacidad para confirmar irregularidades patrimoniales
y recuperar activos (1 de cada 10).

Al igual que se dan grandes acuerdos parlamentarios
para la aprobacion anual del PEF, es necesario que los
diputados, en particular los de la oposicién, promuevan
a la brevedad, aprovechando las ventajas tecnoldgicas,
una sesion de trabajo publica para analizar la situacion
de retraso que guardan hasta ahora los trabajos de la
ASF, sumada a los rezagos que de por si viene acumu-
lando la institucion.

En los proximos dias se debera realizar lo que corres-
ponderia a la segunda entrega de informes de revision
de la CP 2019, aunque ciertamente sera la primera. De
cara a la discusion presupuestal que se esta realizando
simultaneamente, seria deseable y necesario que los
legisladores analicen a detalle la informacidén que les
presente la ASF para orientar sus decisiones de asigna-

cion presupuestal y demandar acciones mejor enfocadas
para prevenir, investigar y sancionar con eficacia a po-
sibles redes de corrupcion que contintan operando en
detrimento del erario.

La ASF no pertenece a la mayoria parlamentaria,
es un organo al servicio de todos los diputados y
de la sociedad, por lo que, honrando su funcion
democratica para la rendicion de cuentas, es
imperativo que la Comision de Vigilancia en San
Lazaro llame a su titular a que dé cuenta de los
resultados, pendientes y retos de la institucion a

su cargo.

La cordialidad entre legisladores y servidores publicos
de la ASF se confunde regularmente con el halago mu-
tuo. La simpatia entre unos y otros trastoca la vigilancia
a la que debe estar supeditada el érgano fiscalizador.
Por ello, es imprescindible que, lo antes posible, los di-
putados eleven los pardmetros de exigencia a la ASF.
De esta manera se enviaria un mensaje claro sobre las
consecuencias a las estan sujetos los servidores publi-
cos de los tres 6rdenes de gobierno si las decisiones de
politica publica y su ejecuciéon no se soportan en razo-
nes publicas. Para ello habria que esperar una revision
técnica mas puntual y robusta por parte de la UEC para
orientar las acciones de la Comisidn de Vigilancia en la
Cémara de Diputados dentro de su labor de seguimiento
a la ASF. Soélo entonces, la fiscalizacion superior esta-
ré en posicion de activarse como mecanismo de pesos
y contrapesos, indispensable en tiempos de mayorias
parlamentarias.
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