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Resumen. El prop6sito de este articulo es revisar los limites de la fiscalizacién de la Auditoria
Superior de la Federacion a los recursos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura So-
cial Municipal (F1sM-DF), ejercidos por los gobiernos municipales en México (2016-2021), para
combatir la corrupcion y fomentar la rendicién de cuentas. Como acciones complementarias se
propone evaluar los resultados en el cumplimiento del objeto social de la aplicacién de tal fondo,
que es la atencion de la pobreza e implementar un sistema de indicadores anticorrupcion, con
precios de referencia para las obras, bienes y servicios pagados con el mismo.
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Abstract. This paper has as objective examine the limitations of the audit of the Federation Supe-
rior Auditory to the resources of the F1sM-DF applied for the municipal governments in Mexico
(2016-2021), to combat the corruption and foment the accountability. As complementary actions
are proposed evaluate the results in the social objective of this funds that is the attention of the
poverty; and implement an anticorruption indicator system, with reference prices for the works,
and services payee with this founds.
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Fundamentos para la rendicion de cuentas y el combate a la corrupcion

en el ejercicio de los recursos federales transferidos a los municipios

El marco juridico para la rendicién de cuentas y el combate a la corrupcion se ampli a par-
tir de la reforma de 2015 que elevd a rango constitucional la materia, lo que conlleva a la re-
configuracion del marco normativo que rige la actuacion de las autoridades competentes,
el cual esta marcado por cuatro atributos: Integracion de sistemas de controles anticorrup-
cion abiertos, donde participan los sectores publico y social; coordinacién interinstitucio-
nal y gubernamental; fortalecimiento de controles internos y externos en la gestiéon y uso
de los recursos publicos; y, el ultimo, seguimiento a las faltas administrativas en presuntos
casos de corrupcion (Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional Anticorrupcion, 2021).

Partiendo de esta normatividad considerada por el Sistema Nacional Anticorrup-
cién, en lo que refiere a los gobiernos municipales se tienen aspectos donde se considera al
presupuesto piblico como un conjunto de ingresos y gastos que reflejan aquello que el go-
bierno espera realizar en un determinado periodo, asi como lo que se le autoriza a realizar
(Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional Anticorrupcion, 2021). En este sentido se debe
tener una clara rendicion de cuentas que permita vigilar el ejercicio de estos recursos.

El presupuesto se considera como el principal instrumento de la hacienda publica
municipal que abre el camino para alcanzar las metas sociales, econdmicas e institucio-
nales de los ayuntamientos del pais. Teniendo, en muchos casos, como base el Presupues-
to de Egresos de la Federacion —donde se establecen los principales recursos federales
transferidos a los municipios—, el manejo de la hacienda debe cuidar el gasto publico
ejerciendo los recursos en funcién de sus ingresos, para mantener en lo posible un equili-
brio entre ambos. Entre las principales leyes que regulan el ejercicio y rendicién de cuen-

tas de los recursos municipales se encuentran las siguientes:

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LEPRH)

Ley de orden publico (Camara de Diputados, 2022a), que tiene por objeto reglamentar
los articulos 74, fraccion 1v; 75, 126, 127 y 134 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en materia de programacion, presupuestacion, aprobacion, ejercicio,
control y evaluacion de los ingresos y egresos publicos federales, en este caso aplicables a
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las participaciones y aportaciones federales que son los recursos federales que reciben los
municipios previstas en la LcF (Camara de Diputados, 2018).

Ley de Coordinacién Fiscal (LCF)

Esta Ley (Camara de Diputados, 2018), tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la
Federacion con las entidades federativas, asi como con los municipios y demarcaciones
territoriales de la Ciudad de México, para establecer los recursos que correspondan a sus
haciendas publicas de los ingresos federales, entre éstos las participaciones; fijar reglas
de colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales; constituir los or-
ganismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su organizacion y funcio-
namiento. En esta ley también se determinan las aportaciones federales que reciben las
entidades federativas y municipios, particularmente su articulo 33 establece el Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social, en donde se encuentra el Fondo de Aporta-
ciones para la Infraestructura Social Municipal y Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal (F1SM-DF).

Ley Orgénica de la Fiscalia General de la Republica (LOFGR)

En esta Ley (Camara de Diputados, 2016a) se determina la configuraciéon de la Fiscalia
Especializada en el Combate a la Corrupcion, dotandola de facultades de investigacion,
prevencion y persecucion de los delitos en materia de corrupcion contenidos en el Codigo
Penal Federal. La Fiscalia General de la Reptblica esta sujeta a los mecanismos de control
que implementa el Organo Interno de Control (01¢), el cual tiene autonomfa técnica y de
gestion para aplicar las medidas de prevencion, correccion, investigacion y calificacion de
actos que puedan constituir faltas administrativas de las personas servidoras publicas de
la Fiscalia, y de las y los particulares vinculados con la institucién que incurran en faltas
administrativas o hechos de corrupcion.

Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa (LOTFJA)

El Tribunal Federal de Justicia Administrativa (TFjA) es el 6rgano jurisdiccional que co-
noce las faltas administrativas graves de particulares y de las personas servidoras publicas,
ante acciones promovidas por la SFP, los o1c y la Auditoria Superior de la Federacion
(asF). Este tribunal cuenta con autonomia para emitir sus fallos y con jurisdiccién plena
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para fincar responsabilidades e imponer las sanciones correspondientes (Camara de Di-
putados, 2016b).

Ley General de Responsabilidades Administrativas (LGRA)

Esta ley tiene el proposito de distribuir competencias entre los tres 6rdenes de gobierno
para establecer las responsabilidades administrativas de las personas, servidoras publi-
cas, sus obligaciones, las sanciones aplicables por los actos u omisiones en los que incu-
rran y las que correspondan a las y los particulares vinculados con faltas administrativas
graves, asi como los procedimientos para su aplicacion (Camara de Diputados, 2021c¢).
Considerando que una falta administrativa son los actos u omisiones realizados por ser-
vidores publicos en el ejercicio de sus funciones que contravengan con las disposiciones
legales, previstas en el articulo 51 de la LGRA. La sancién de las faltas administrativas
catalogadas como graves corresponde al Tribunal Federal de Justicia Administrativa y
sus homologos en las entidades federativas. De acuerdo con la LGRA las Faltas Admi-
nistrativas Graves de personas servidoras publicas son el cohecho, el peculado, el desvio
de recursos, la utilizacion indebida de informacidn, el abuso de funciones, la actuacién
bajo conflicto de interés u ocultamiento, la contratacion indebida, el enriquecimiento
oculto, el encubrimiento, el desacato y la obstruccion de justicia (Camara de Diputados,
2021C).

Codigo Penal Federal (cPF)

Para los efectos del combate a la corrupcion, el cpr define en su Titulo Décimo la res-
ponsabilidad penal por delitos cometidos por servidores publicos y por aquellas personas
que participen en este tipo de hechos. Tiene una aplicacion a nivel nacional en el caso de
delitos del orden federal.

Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacién (LFRCF)

Esta ley (Camara de Diputados, 2021a), tiene el propdsito de reglamentar el proceso de
revision y fiscalizacion de la cuenta publica; la aplicacion, ministracion y ejercicio de las
participaciones federales; el destino y ejercicio de los recursos provenientes de financia-
miento contratado por los estados y municipios que cuenten con la garantia de la Federa-
cidn; asi como las situaciones irregulares que se denuncien respecto al ejercicio fiscal en
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curso o anteriores. Faculta a la ASF como el érgano competente para fiscalizar la cuenta
publica de los recursos federales.

Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LGTA1P)

Esta ley (Camara de Diputados, 2021b) tiene un impacto en el alcance de las medidas an-
ticorrupcion, ya que a través de su normatividad se obliga a todo ente ptiblico a documen-
tar y transparentar el resultado de las funciones que desempefnan. Asimismo, establece
las bases de funcionamiento del Sistema Nacional de Transparencia en el que participan
todos los entes garantes de la transparencia y acceso a la informacion del pais. La LGTAIP

Tabla 1| Interrelacion de normativa federal con el ejercicio
de los recursos publicos municipales

PR R R Y R R Y P Y PR PP PP R PR PRI

Ley Objeto Participan Alcances

LFRCF Lafiscalizacion de la Cuenta Publica.  ASF ASF podra imponer multas a munici-
Evaluar los resultados de la gestion fi- pios sobre la rendicion de cuentas.
nancieray de la ejecucion de la Ley de Fiscalizacion del cumplimiento de la
Ingresos y el ejercicio del Presupuesto Ley de Disciplina Financiera de las Enti-
de Egresos para verificar la formay dades Federativas y los Municipios.

términos en que los ingresos fueron
recaudados, obtenidos, captados 'y

administrados.

LFPRH Establece las bases de organizacién ASF Determina la forma y términos en
de la Administracion Publica Federal, SsHcP que deberan invertirse los subsidios
centralizada y paraestatal. municipales.

LCF Establece la distribucién de los recur-  sHcP SHCP tiene la obligacion de publicar
sos pUblicos federales entre los tres en el DOF el calendario de entrega,
ordenes de gobierno, a partir de la porcentaje, férmulas y variables
recaudacion federal participable. utilizadas, el monto que recibiran las

entidades federativas y municipios
de las participaciones y aportaciones

federales.

Fuente: Elaboracion propia con base en Cdmara de Diputados (2018, 2021a, 2022b).
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establece obligaciones de transparencia comunes a todos los entes publicos, su proposito
es poner a disposicion publica y de manera actualizada la informacion de procesos clave
de la gestion publica. Dentro de estos ultimos se detectan riesgos de practicas de corrup-
cion o faltas administrativas con respecto a la informacion financiera y el ejercicio presu-
puestal, resultados sobre los procesos de adquisicidn, licitacién, adjudicacion directa, in-
vitacion restringida y concesiones, informacion sobre los gastos operativos y comisiones
de personas servidoras publicas, entre otras (articulo 70).

Objeto social del FISM-DF

En 1997, a través de la adicion de un capitulo v ala LEc, se crearon los fondos de apor-
taciones federales «como recursos que la Federacion transfiere a las haciendas publicas de
los Estados, Distrito Federal, y en su caso, de los Municipios, condicionando su gasto a la
consecucion y cumplimiento de los objetivos para cada tipo de aportaciéon» (Camara de
Diputados, 2018: 25). Es decir, se trata de los llamados recursos «etiquetados», por lo cual
no es aplicable lo establecido en la fraccién 1v del articulo 115 constitucional, respecto a
lalibertad de los municipios para manejar libremente su hacienda (Camara de Diputados,
2022d). Dentro de los fondos mencionados se encuentra el Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FISE), en sus vertientes estatal y municipal. Para la mayor parte de
los municipios en México, sobre todo para los pequefios y medianos, desde su creacion
este fondo se convirtio en la principal fuente de financiamiento para el desarrollo social
municipal. De acuerdo al parrafo primero del articulo 33 de la LCF, las aportaciones fede-
rales que reciban los municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México,
con cargo a dicho Fondo:

se destinardn exclusivamente al financiamiento de obras, acciones sociales basicas y a inversiones
que beneficien directamente a poblacion en pobreza extrema, localidades con alto o muy alto nivel
de rezago social conforme a lo previsto en la Ley General de Desarrollo Social, y en las zonas de

atencion prioritaria (Camara de Diputados, 2018: 32).

De manera particular, el apartado A, fraccion 1, del mismo articulo establece que los
recursos destinados para los municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de
Meéxico constituyen el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal y de



las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (F1SM-DF), los cuales se destinaran
especificamente para:

agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacion, electrificacién rural y de colonias
pobres, infraestructura basica del sector salud y educativo, mejoramiento de vivienda, asi como
mantenimiento de infraestructura, conforme a lo sefialado en el catilogo de acciones establecido
en los Lineamientos del Fondo que emita la Secretaria de Desarrollo Social (Camara de Diputados,

2022a: 32).

En este sentido, el principal objeto social del FISM-DF es la reduccién de la pobreza,
pues sus principales rubros de aplicaciéon —agua potable, drenaje, electrificacion, infraes-
tructura de salud y educativa—, son coincidentes con los indicadores de pobreza definidos
por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), en su
Metodologia para la Mediciéon Multidimensional de la Pobreza (Coneval, 2019) (ver tabla 2).

También debe destacarse el direccionamiento territorial de los recursos del FISM-DF,
que en este caso deben aplicarse en localidades de alto y muy alto rezago social y en las
llamadas zonas de atencién prioritaria," conforme al catalogo de acciones detalladas en el
Acuerdo por el que se emiten los Lineamientos del Fondo de Aportaciones para la Infraes-
tructura Social (Secretaria del Bienestar, 2023).

Resultados en la fiscalizacion de los recursos del FISM-DF

Consecuente con los mandatos de la LERCF (Camara de Diputados, 2021a), la LcF (Ca-
mara de Diputados, 2018) y la LFpH (Camara de Diputados, 2022a), la AsF fiscaliza
anualmente los recursos federales aplicados por cualquier ente publico, generando infor-
macion publica al respecto a través de los Informes del Resultado de la Cuenta Publica de
cada ejercicio fiscal. La accion de fiscalizacion de la ASF permite contrastar tanto la forma
como los diferentes 6rdenes de gobierno ejercen los recursos ptiblicos en relacion con la
! La informacion al respecto se encuentra en el Decreto por el que se formula la Declaratoria de las
Zonas de Atencibn Prioritaria para el afio 2023, publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el
28 de noviembre de 2022, disponible en www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5672639&fe-

cha=28/11/2022#gsc.tab=0
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Tabla 2 | Indicadores de pobreza del Coneval y rubros de atencién del FIsM-DF
Materia Indicador de pobreza Rubro de atencién del FISM-DF
Agua potable Carencia por servicios basicos Agua potable

en la vivienda: Acceso al agua
Drenaje Carencia por servicios basicos Drenaje

en la vivienda: Servicio de drenaje

Energia Carencia por servicios basicos Electrificacion rural y de colonias pobres
eléctrica en la vivienda: Servicio de electricidad
Vivienda Carencias por calidad y espacios Mejoramiento de vivienda

de lavivienda
Educacién Rezago educativo Infraestructura basica del sector educativo
Salud Carencia por acceso a los servicios Infraestructura basica del sector salud

de salud

Fuente: Elaboracion con base en Camara de Diputados (2018), y Coneval (2019).

normatividad establecida en las leyes aludidas y otras aplicables, como la manera que la
propia AsF cumple con su mandato legal. La deteccion de irregularidades en el ejercicio
de los recursos publicos invariablemente da lugar a la determinacién de observaciones por
parte de la ASF vy, en su caso, al fincamiento de responsabilidades, y a la eventual instaura-
cion de procedimientos administrativos resarcitorios hacia las personas servidoras publicas
responsables.

Mas alla de las rutinas aplicadas por la AsF, a partir de protocolos de auditoria esta-
blecidos, para la fiscalizacion del ejercicio de los recursos publicos; para el caso el F1sM-
DF es importante saber cuales son esos resultados y en qué medida dicha actividad se
acerca al propdsito de conocer la rendicién de cuentas por parte de los gobiernos mu-
nicipales como ejecutores de ese fondo. De manera particular, dicha informacion puede
obtenerse de los informes del resultado del gasto federalizado, es decir, de la fiscalizacion
de los recursos federales transferidos a las entidades federativas y de éstas a los munici-
pios, y ejercidos por éstos. En un ejercicio de revision de estos informes del resultado de
la cuentas publicas de 2016 a 2021 (ASF 2017, 2018, 2019, 2020, 2021, 2022), indica que
la ASF no necesariamente fiscaliza al mismo tiempo todos los procesos relacionados con

el FISM-DF, los cuales son:
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a) Transferencia del gobierno federal a las entidades federativas de los recursos del

FISM-DE.

b) Transferencia por parte de las entidades federativas de los recursos del FISM-DF a

sus municipios.

c) Ejercicio de los recursos del F1sM-DF por parte de los municipios.

Como se puede apreciar en la tabla 3, para el primer caso —fiscalizacion de los re-
cursos del F1smM-DF transferidos por el gobierno federal a las entidades federativas—, se
realizd para los ejercicios de 2016 a 2020; para el segundo —fiscalizacion de las trans-

Tabla 3 | Procesos de fiscalizacion de la ASF a los recursos del FISM-DF 2016-2021
(Millones de pesos)

00 0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000sssoscsnsssssssscsscsscscscsosossse

AfO 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Total FISM-DF 64521.70 73 098.80 75 447.10
Para fiscalizacion 64.5 73.10 75.4
Para evaluacién 32.3 0.00 0

Fiscalizacion de los recursos transferidos por el gobierno federal a las entidades federativas

Total transferido 53974.60 59159.10 64 424.90 73 025.10 75 371.60
NUmero de auditorias 1 1 1 1 1
% Fiscalizado 100 100 100 100 100
Observado 4.3 0 48.5 0
Recuperado 0 44.6 0
Por aclarar 0 3.9 0

Fiscalizacion de los recursos transferidos por las entidades federativas a los municipios

Total transferido 53974.60 59159.10 64 424.90 75 371.60
NUmero de auditorias 32 32 32 32
Muestra auditada 44683.60 59159.10 64 424.90 75 371.60
Observado 3,407.00 14.6 48.8 25.8
Recuperado 26.3 14.6 37.8 25.8

Recuperaciones
2 655.60
probables

Por aclarar 0 1 0
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Fiscalizacion de los recursos ejercidos por los municipios

ANO 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Total ejercido 53974.60 59159.10 64 424.90 74 428.40
NUmero de auditorias 148 149 96 103
Monto asignado 15056.55  13216.10 11 058.00 12 544.4
Muestra auditada 11,902 10 682.70 9126.10 10 531.9
Observado 1228.90 1031.60 1763.00 826.20
Recuperado 48.6 13.3 54.7 6.6
Recuperaciones pro-

3120.30 994.2
bables
Por aclarar 24 1708.30 819.5

Fuente: Elaboracion propia con base en ASF 2017, 2018, 2019, 2020, 2021, 2022.

ferencias del FisM-DF de las entidades federativas a los municipios—, se efectud para los
ejercicios 2016, 2017, 2018 y 2020. Y la fiscalizacion del ejercicio de los recursos del F1sm-
DF por parte de los municipios sdlo se realizd para los afios 2016, 2017, 2018 y 2021. Aun-
que por ley en todos los ejercicios hubo fiscalizacion, no en todos se ejecuto sobre el ejer-
cicio de los recursos, que realmente es la parte sustantiva de todo proceso de fiscalizacion.
De la fiscalizacion al ejercicio de los recursos del F1sM-DEF por parte dela ASF (2017,
2028, 2019, 2020, 2021, 2022) se pueden resaltar algunos encuentros y conclusiones:
a) El gobierno federal y de las entidades federativas regularmente cumplen con los
montos, los tiempos y los procedimientos para transferir los recursos del FisM-DF a
las entidades y municipios, por lo cual en estos procesos no existen observaciones de
auditoria porque no hay ejercicio directo de recursos, sdlo transferencias.
b) Estos procesos de fiscalizacién son importantes; sin embargo, una revision a los
tipos de observaciones de auditorias por parte de la ASF es que en la medida que la
fiscalizacion desciende al ejercicio directo de los recursos del FIsM-DF por parte de
los gobiernos municipales se encuentra una mayor cantidad de recursos observados
(Véase grafica 1). Esto indica que es deseable que la AsF priorice la fiscalizacion sobre
los recursos ejercidos por los municipios, en lugar de la fiscalizacion de las transfe-
rencias del FIsM-DF a las entidades federativas, y de éstas a los municipios.



EVALUACION DE RESULTADOS PARA EL. COMBATE A LA CORRUPCION... | Oscar LOPEZ, SUSANA FRINE

Gréfica 1| Ejercicio de recursos del FIsM-DF por los municipios.
Comparativo entre la muestra auditada y el monto observado (millones de pesos)
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Fuente: Elaboracion con base en ASF (2017, 2018, 2019 y 2022)

¢) Cuando se fiscaliza el ejercicio de los recursos ejercidos por los gobiernos muni-

cipales por parte de la ASF, es escasa la fiscalizacion en municipios muy pequenos,

donde en términos relativos se concentra un mayor porcentaje de la poblacién en

situacion de pobreza. Si consideramos la suma de los recursos ejercidos por estos mu-

nicipios, la cantidad ejercida a nivel nacional podria ser considerable. Los informes

de resultados de la AsF no arrojan informacion si esta fiscalizacion es realizada por

convenio por las Entidades Estatales de Fiscalizacion.? Eso podria indicar un nivel

insuficiente de fiscalizacion, al menos en el nivel general.

2 De acuerdo al articulo 89, fraccién x1x, de la Ley de Fiscalizacidon y Rendicién de Cuentas de

la Federacion, el Titular de la Auditoria Superior de la Federacion tiene facultades para firmar

convenios con los érganos de fiscalizacion de la entidades federativas «para hacer mas eficiente la

fiscalizacion» (Camara de Diputados, 2021a: 33).
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Tabla 4 | Ejercicio del FisM-DF: principales irregularidades en los gobiernos municipales

00 0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000csesessssssesesssssscscscssssce

Irregularidad 2016 2018 2021
Bienes adquiridos no localizados. )
Deducciones realizadas a las obras del 1 0 5 al millar por concepto de v

inspeccion y vigilancia no enterados a las instancias correspondientes.

Falta de amortizacién de los anticipos. N

Falta de documentacién justificativa o comprobatoria del gasto. v vV v
Obra pagada no ejecutada o de mala calidad. V Vv
Obras y acciones que no benefician a la poblacién condiciones de rezago v
social y pobreza extrema.

Obras que no cumplen con las especificaciones técnicas contratadas. v
Obras terminadas que no se encuentran en operacion v V
Obras y acciones que no se corresponden con el catalogo de los linea- V v v
mientos generales del FAIS.

Pago de bienes con precios superiores a los contratados. v
Pago de volimenes en exceso en las obras y adquisiciones. V v
Penas convencionales no aplicadas v

Recursos o rendimientos financieros no comprometidos, no devengados N v
0 no pagados, sin ser reintegrados a la TESOFE.

Transferencia de recursos a otras cuentas bancarias. v

Fuente: Elaborado con base en ASF (2017, 2019, 2022).

d) Las auditorias realizadas por la AsF al ejercicio del gasto federalizado, especifi-

camente al FISM-DF, no necesariamente son eficaces para combatir la corrupcién

en los municipios, porque de acuerdo a los Informes de Resultados de las Cuentas

Ptblicas 2016, 2017, 2018 y 2021, se da énfasis a la revisiéon del cumplimiento de los

procedimientos normativos y administrativos para el ejercicio de dichos fondos, de

donde surgen las principales observaciones de auditoria.

La mayor parte de las observaciones de auditoria, resultado de la fiscalizacion de los
recursos del FISM-DF, se trata de un incorrecto ejercicio de los fondos que en muchos
casos es posible que se deba a un deficiente conocimiento de la normatividad asociada al
FISM-DF Y no necesariamente a actos de corrupcion. Esto es asi porque, independiente-



Tablas | Causas raiz de las observaciones en |as auditorias del F1sm-DF en los municipios
Irregularidad 2018 2021
Cambios en las administraciones municipales. Vv )
Capacidad de gestién de las autoridades municipales.
Debilidades en los Sistemas de Control Interno.
Imprecisiones en la normativa que regula el gasto.

Inoportunidad en la entrega de recursos de programas municipales.

< 2l <l 2 <

Presiones sociales para el uso de los recursos y compromisos de campafia.

Fuente: Elaborado con base en ASF (2019, 2022).

mente de la filiacion politica, existe una alta rotacion de personal en puestos directivos en
los gobiernos municipales, debido a los cambios de administracion (ASF, 2019, pag. 106);
si bien a partir de 2018, ya se permite la reeleccion en los integrantes de los ayuntamien-
tos. Las principales irregularidades detectadas por la ASF se pueden observar en la tabla
siguiente:

Al menos para los Informes del Resultado de la Cuenta Publica de los ejercicios 2018
y 2021, la ASF (2019 y 2022), establecid las siguientes causas raiz de las irregularidades
(véase tabla 5).

Revision del cumplimiento de objeto social del F1sM-DF

Evaluacién de resultados

La creacidon del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FA1S), represen-
ta una descentralizacion en la implementacion de la politica social a través del ejercicio
de dichos recursos por parte de los gobiernos locales, a través de sus vertientes estatales
(F1sE) y municipal (F1sM-DF). En tal virtud, es deseable que la fiscalizacién de tales
fondos por parte de la AsF, en consonancia con la LERCF (Camara de Diputados, 2021a),
también revise el cumplimiento del objeto social del fondo. De otra forma resulta incom-
pleta la fiscalizacion, pues deja de lado la revision de la rendicion de cuentas —a través de
los resultados en la disminucién de la pobreza—, que se supone es otro de los propositos
centrales de la ley homénima. Sin embargo, no existe suficiente evidencia de que la fis-
calizacion del ejercicio de los recursos del Fism-DF a cargo de los municipios, por parte
de la AsF o las Entidades Estatales de Fiscalizacion, se enfoque a revisar el cumplimiento
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del objeto social de este fondo, particularmente respecto a su efectividad para disminuir
la pobreza y los rezagos sociales. Subsanar este déficit en la fiscalizacion realmente puede
constituir un instrumento para lograr una efectiva rendicion de cuentas por parte de los
gobiernos municipales en el ejercicio de los recursos del FIsM-DF.

Las auditorias se abocan a revisar el cumplimiento de las normas y procedimientos
legales en el ejercicio de dichos fondos. Desde la ptica de la ASF, su eficacia se mide en el
porcentaje de recursos observados o en el monto de las recuperaciones. Una disminucién
en estos indicadores arrojaria que, aparentemente, los municipios ejercen de mejor forma
los recursos asignados y que las auditorias funcionan como un acicate para que asi sea.
Las limitaciones de la fiscalizacion para detectar la corrupcion o para ser una herramienta
eficaz para la rendiciéon de cuentas, podrian compensarse si la evaluacion del desempe-
fio —prevista en el parrafo cuarto del articulo 110 de la LEPRH (Camara de Diputados,
2022a)—, se convierte en un mecanismo efectivo para medir el genuino cumplimiento
del objeto social del ejercicio de los recursos del F1sM-DE. Aunque un inconveniente al
respecto es que hasta ahora no existen disposiciones expresas para que tales evaluaciones
midan los resultados sobre el cumplimiento del objeto social del FisMD-DF —disminu-
cion de la pobreza y los rezagos sociales—, mds alld de la obligacion legal de realizar las
evaluaciones previstas en la Ley citada y en la LCF. Por otra parte, tampoco existe un
mecanismo para que la informacién generada por las evaluaciones se convierta en un
instrumento util para la fiscalizacion y la rendicién de cuentas. Es decir, que las evalua-
ciones sean el principal insumo de las auditorias para revisar el cuamplimiento social del
fondo. En otros términos, tanto la fiscalizacién y la evaluacién del F1sm-DF, y de otros
recursos federalizados, se ejecutan como dos procesos separados, pero no complemen-
tarios.

A pesar que el articulo 49, fraccion v, parrafo segundo, de la LCF, prevé que para
realizar las evaluaciones se transfiera «el 0.05 por ciento de los recursos de los fondos
de aportaciones federales aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion..., al
mecanismo que para tal efecto establezca la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico»
(Camara de Diputados, 2018: 44), en los informes de resultados de la Cuenta Publica de
los ejercicios 2019 y 2020 se evidencia que tales recursos no se ejercieron (ASF, 2020y
2021). Es posible que esto ocurra porque dicha ley no sefiala explicitamente cual seria
el mecanismo o las instancias que realizaran las evaluaciones o ejercerdn tales recursos,
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transfiriendo la responsabilidad de su determinacion a la Secretaria de Hacienda, lo que
al parecer no se ha concretado.

Una interpretacion del contenido, tanto del articulo 134 constitucional como de lo
previsto en la LCF y la LFPRH, permite inferir que tales evaluaciones estarian a cargo de
o6rganos especializados como lo son las entidades de fiscalizacion. Sin embargo, no existe
evidencia que tales 6rganos estén desempenando esa funcion de evaluacion. El inico ele-
mento rescatable hasta ahora es la prevision del tercer parrafo del articulo 110 delaLFPRH
de que «el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social coordina-
ra las evaluaciones en materia de desarrollo social» (Camara de Diputados, 2022a: 66),
por lo cual, de acuerdo con la informacién disponible, el Coneval ha establecido ciertos
parametros para tales evaluaciones que, en este caso, las realizan terceras personas. Sin
embargo, tales parametros no estan enfocados directamente al cumplimiento del objeto
del fondo medido a través de sus resultados en la disminucién de la pobreza y los rezagos

sociales, sino también al cumplimiento de normas legales y administrativas.

Indicadores contra la corrupcion

Es un hecho que la AsF ylas Entidades Estatales de Fiscalizacion cumplen con su funcién
formal de revisar, auditar y fiscalizar los recursos federales que reciben para su ejercicio
los gobiernos municipales, particularmente los provenientes del F1sm-DF. Puede decirse
que es una labor rutinaria que en cierta medida detecta casos del uso indebido de los re-
cursos cuando son notoriamente evidentes, mas alla de las observaciones por no cumplir
con las leyes y normas respecto al uso de los recursos federales. Sin embargo, la fiscaliza-
cion en si misma no tiene la capacidad para detectar la corrupcion rutinaria, esa mediante
la cual las o los funcionarios publicos que deciden la contratacion de obras y servicios,
reciben un diezmo, regularmente en efectivo, que se encubre con sobreprecios, ya que las
auditorias no emplean pardmetros para corroborar que no existan tales sobreprecios en
las obras, bienes o servicios contratados o adquiridos; pues es ahi donde posiblemente se
anide la mayor corrupcion en el ejercicio de estos recursos.

Las practicas descritas escapan a la accion de las entidades de fiscalizacion porque
no es detectable documentalmente; aunque un indicio de las mismas puede ser cuando
la mayor parte de los contratos se asignan por adjudicacién directa, si bien puede haber
concursos o licitaciones con arreglos previos, para beneficiar un mismo proveedor, con-
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tratista o empresa. Cierto es que ante tales casos es deseable cruzar la informacién con las

declaraciones patrimoniales de las personas servidoras publicas, aunque por tratarse de

operaciones en efectivo, regularmente no son registradas, salvo cuando también el enri-

quecimiento es evidente.

Ante este tipo de situaciones, es necesario emplear otras técnicas de auditoria basadas

en herramientas que permitan detectar indicios acerca de probables actos de corrupcion

de los recursos publicos, particularmente de aquellos que tienen como destino la reduc-

cién de la pobreza y no el enriquecimiento de los funcionarios. En este sentido, existen al

menos dos vertientes que es necesario afinar por parte de las entidades de fiscalizacion:

I.

II.

Que la fiscalizacion revise, como procedimiento estandar, la calidad de los bienes y
servicios adquiridos o prestados. Ciertamente esta valoracion, sobre todo en el caso
de la obra publica, requiere del empleo de técnicas constructivas. Pero también puede
realizarse a través de un monitoreo de mercado sobre la calidad de los bienes y ser-
vicios adquiridos, comparado con productos similares, marcas o de mejor calidad.
Aqui, incluso, es posible emplear informacién generada por la Procuraduria Federal
del Consumidor. Vale decir que en un primer momento el aspecto de la calidad sdlo
es mencionado en los Informes de Resultado de la ASF como un area de mejora (ASF,
2019: 108), pero no como un rubro central en la fiscalizacién; y en un segundo mo-
mento las obras de mala calidad ya se mencionan como una irregularidad (As¥, 2022:
75).

Establecimiento de un sistema de indicadores de costos de obras, bienes y servicios
para determinados contextos, que sea la referencia para compararlos con los de las
obras y servicios fiscalizados.> De acuerdo con sus Informes de Resultados, hasta
ahora la ASF sélo contempla como irregularidad que el pago de bienes no sea por
precios superiores a los contratados (ASE, 2022: 75; ASE, 2018), pero no que sean
superiores a los de mercado. Este sistema de indicadores se puede alimentar con la
informacion generada por las diferentes entidades de fiscalizacion, de tal forma que
se puedan generar bases de datos regionales sobre dichos costos que en cada proceso

3 De acuerdo con sus Informes de Resultados, hasta ahora la AsF sélo contempla como irregula-

ridad que el pago de bienes no sea por precios superiores a los contratados (ASF, 2022: 75; ASF,

2018), pero no que sean superiores a los de mercado.



de fiscalizacion sea una base de comparacion y posibles indicios de corrupcion. Vale
decir que, suponiendo que no exista corrupcion, tal sistema de informacién también
servira para un ejercicio mas eficiente de los fondos publicos federales, que también
permita ampliar las metas u objetivos.

Conclusion

En México, como proposito publico se han construido institucionalidades para la fisca-
lizacioén, la transparencia y la evaluacion,* algunas mas eficaces que otras en funcién del
cumplimiento de los objetivos para los cuales fueron creadas. Sin embargo, es necesario su
conexion para superar las limitaciones internas, de tal forma que juntas puedan abonar a
la construccion de un sistema para la rendicion de cuentas. Aqui se han analizado algunos
limites de la fiscalizacion efectuada por la AsF al ejercicio de los recursos del FIsM-DF
por parte de los gobiernos municipales, dado que no valora el cumplimiento del objeto
social de dicho fondo como lo es la reduccion de la pobreza. Por tal razén se plantea la
necesidad que la evaluacion de desempenio se convierta en una de resultados respecto a la
disminucion de la pobreza, como informacion relevante para el propio ejercicio de fisca-
lizaciéon. Al mismo tiempo, se plantean algunos elementos para hacer mas eficaz la fisca-
lizacién a través del establecimiento de un sistema de indicadores anticorrupcion. En este
sentido, vale la pena reconocer los esfuerzos de investigacion para aportar y concentrar in-
formacion sobre el cumplimiento de las responsabilidades institucionales para el combate
a la corrupcién —como el Informe Pais 2020, sobre el combate a la corrupciéon (Merino,
2020). Ahora es necesario trabajar en la construccion de instrumentos especificos que de
manera efectiva permitan tanto el combate a la corrupcion como la rendicion de cuentas.
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