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INTRODUCCION

Denunciar los actos de corrupcién de los que se es victima o de los cuales se tiene conocimiento, podria
considerarse una tarea simple: se trata de avisar a la autoridad, por los medios que esta provee, que alguien ha
cometido un acto de esa indole. Sin embargo, la realidad parece ocultar un problema, pues la cifra de personas
que dicen ser victimas de corrupcién y que no la denuncian supera, por mucho, la de quienes si lo hacen. La
situacién anterior es un fenémeno que se conoce como cifra oculta o cifra negra. Se trata de la ausencia de
denuncias por parte de los ciudadanos que han sido victimas de algin delito (Jiménez, 2003). Esta cifra
representa un vacio en la informacién que la autoridad tiene sobre la criminalidad, lo cual impide conocer con
precision la realidad del problema; en consecuencia, limita las opciones para combatirlo. Aunque el término se
emplea de forma general cuando se habla de cualquier tipo de delito, en este trabajo se aplica exclusivamente a

la corrupcién.

Aqui surge la pregunta: ;a qué se refiere el término corrupcidn? La mayoria de las personas tiene una nocién
vaga sobre su significado y quienes se dedican a estudiar el problema han propuesto diversas definiciones de la
palabra, considerando el contexto en el que este tiene lugar y los objetivos que persiguen cuando emplean el
término. Las mdltiples definiciones dificultan el acuerdo sobre los métodos y el tratamiento que se le debe dar.
Por ejemplo, la definicién de la organizacién Transparencia Internacional (2024) es: “el abuso del poder
conferido con fines particulares”. Aunque esta goza de mucha popularidad internacional, resulta inoperante
cuando nos referimos a la corrupcién como un acto ilicito que debe denunciarse.

En el 4mbito mexicano, la politica nacional anticorrupcién (PNA) propone entender el problema como “un
orden social que privilegia modos de interaccién e intercambio basados en el particularismo y el favoritismo; que
pueden manifestarse en comportamientos institucionales y sociales que transgreden principios éticos y de
integridad” (Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional Anticorrupcién [SESNA], 2020, p. 20). Esta definicién
resulta importante porque es con base en ella que se coordinan los esfuerzos para controlar! el problema mediante
el Sistema Nacional Anticorrupcién (SNA) y los Sistemas Locales Anticorrupcién (SLA) de las diferentes

entidades federativas.

Ademis del problema de definicidn, la corrupcidn tiene una caracteristica particular: no tiene un indicador
tnico que permita evaluar su dimensién (Castillo, 2003). Por eso para comprender su magnitud y los problemas

que ocasiona, es necesario referirse a las diversas aristas del fenémeno.

I Aunque el discurso politico habla de erradicar la corrupcién, lo cierto es que no existen paises en el mundo libres de este fenémeno. El
autor utiliza el concepto control de la corrupcién en este y otros trabajos, al igual que otros autores lo han hecho, pues se trata de un
fenémeno que puede llegar a niveles funcionales, dependiendo de las necesidades especificas de cada contexto.



Por citar un ejemplo, la Encuesta Nacional de Calidad Regulatoria e Impacto Gubernamental en Empresas
(ENCRIGE) de 2016 estima que la corrupcién costé a las unidades econémicas de todo el pais 1.6 mil millones
de pesos durante ese afio (ENCRIGE, 2016). Es decir que, en promedio nacional, en 2016 la corrupcién habria
costado a cada unidad econémica 12 243 pesos. En el caso de Sonora, la encuesta estimé que el costo anual por
cada unidad econémica fue de entre 2 700 y 6 800 pesos.

Ademis de los costos econédmicos privados, la corrupcion tiende a elevar los costos de los servicios publicos
y la demanda de estos, lo que provoca una administracién publica ineficaz. En consecuencia, erosiona la confianza
del gobernado en el gobernante, porque el funcionamiento ineficiente de la administracién pudblica causa
escepticismo en la ciudadania y en las personas emprendedoras sobre la eficiencia y la imparcialidad de los
procedimientos que regulan cualquier interaccién de la ciudadania con gobierno (trdmites, solicitudes,
procedimientos) (Della Porta y Vannucci, 1997).

En general, se puede decir que no existe un indicador Unico para evaluar la corrupcién. Su naturaleza
clandestina imposibilita el cdlculo preciso de las acciones corruptas, pues no hay informacién oficial ni registro de

otra naturaleza de estas actividades (Castillo, 2003).

Junto a la dificultad de medir la corrupcién, la cifra oculta de este fenémeno plantea un problema
adicional: se intenta estimar lo que escapa a los registros: la parte “oculta” de las précticas corruptas. Por esta
razén, se suele medir la percepcién de la corrupcién y de la victimizacién para intentar contabilizar el fenémeno,

pues los registros oficiales de la autoridad son insuficientes (Pérez y Benito, 2013).

Analizar la cifra oculta de la corrupcién implica contrastar los registros oficiales de las conductas corruptas
con los datos que arrojan las encuestas acerca de la percepcién y la victimizacién. Las versiones de la Encuesta
Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG, 2011, 2013, 2015, 2017, 2019, 2021) ofrecen algunos
indicadores esenciales para conocer la cifra oculta de la corrupcién en Sonora. De la ENCIG (2021) se desprende
que, durante 2021, 93.3% de las personas que dijeron ser victimas de corrupcién en Sonora no present6 denuncia
formal ante la autoridad (cifra oculta); en 2019, en Sonora, la cifra oculta fue de 78.5% y en 2017, de 89.9%. A
escala nacional, el promedio de la cifra oculta (incluyendo Sonora) fue de 83.7% en 2021, de 81% en 2019 y de
82.6% en 2017. El contraste entre el dmbito local y el federal indica que la cifra oculta de corrupcién en Sonora
es, en promedio, superior a la cifra oculta nacional (ENCIG, 2017, 2019 y 2021).

Los principales motivos que se sefialaron en Sonora para no denunciar fueron: 1) es indtil porque no se le
darfa seguimiento a la denuncia; 2) es una pérdida de tiempo; 3) no sabe o no responde; 4) la corrupcién es una
prictica muy comun; y 5) no sabe ante quién tendria que denunciar (ENCIG, 2019).

Asi mismo, la ENCIG 2019 calcula que, en Sonora, en ese ano, la tasa de prevalencia fue de 12 562
personas por cada 100 000 habitantes que experimentaron por lo menos un acto de corrupcién por parte de
algtn servidor publico o servidora. Esta tasa aument6 a 16 890 personas por cada 100 000 habitantes en 2021,

por lo que se puede hablar de un problema creciente (ENCIG, 2021).

También en el mismo estado la incidencia de la corrupcidn, es decir, la cantidad de trdmites durante los
cuales la poblacién experimenté algin acto de corrupcién por parte un servidor publico o servidora, se estima en
24 221 actos por cada 100 000 habitantes durante 2019 (ENCIG, 2019). En la edicién de 2021 de la ENCIG, la
incidencia en Sonora aument6 a 31 883 actos por cada 100 000 habitantes (ENCIG, 2021).

Estos aumentos ocurren en un contexto de elevada percepcién de la corrupcién. Segiun la ENCIG (2019),

en 2019, el 85.7% de la poblacién sonorense sefialé que era un problema “muy frecuente” o “frecuente”, y en la



ENCIG (2021) el porcentaje fue de 85.2. Ademds, en ambas encuestas se consideré que la corrupcién era el
segundo problema mds importante en la entidad (ENCIG, 2019 y 2021).

Tras conocer semejante panorama, surgié el interés en analizar, a la luz de las labores del Sistema Estatal
Anticorrupcién de Sonora (SEAS), vigente desde 2017, el fenémeno de la cifra oculta de la corrupcién en Sonora.
Para poner en marcha de forma correcta las estrategias de control de la corrupcién en Sonora, es indispensable
contar con una dimensién mds préxima a la realidad, pero es ahi donde la cifra oculta se vuelve un obstéculo.

El objetivo del presente trabajo es identificar las précticas institucionalizadas en los procesos de denuncia de
corrupcién que estdn incidiendo en las razones de la ciudadania para no denunciar. Dicho de otro modo, se
pretende saber qué ocurre en las instituciones publicas en lo referente al tratamiento de las denuncias y la forma
en que estas acciones conducen a la ciudadania a no denunciar. La no denuncia constituye la cifra oculta de la que

estamos hablado.

A partir de los datos de las ediciones de la ENCIG (2011, 2013, 2015, 2017, 2019 y 2021), se dio
prioridad a estudiar las denuncias de la ciudadania sobre aquellas que provienen de la propia administracién
publica. El punto de partida es la premisa de que la denuncia de la corrupcién es un mecanismo de participacién
ciudadana para controlarla y también un reflejo de la legitimidad que le confiere la sociedad a las funciones de
procuracién y administracién de justicia. En esencia, este trabajo pretende responder las preguntas siguientes: @)
;qué précticas institucionalizadas en los procesos de denuncia motivan a las personas afectadas a no denunciar
hechos de corrupcién en Sonora?; 4) ;cémo son los mecanismos para interponer denuncias ciudadanas por
corrupcién en Sonora?; ¢) ;de qué forma se da el seguimiento a las denuncias ciudadanas por corrupcién en
Sonora?; 4) ;c6mo ha denominado el dmbito gubernamental el fenémeno de la cifra oculta de corrupcién en la
entidad (si fue problema o no, si llegd a constituirse como problema pudblico y, en consecuencia, se
implementaron politicas ptblicas para su atencién?) y ¢) ;qué acciones se han llevado a cabo para reducir la cifra

oculta en el estado y cudles han sido sus efectos?

Para responder estas preguntas, se planted esta hipétesis: las cargas administrativas de las organizaciones
gubernamentales durante los procesos de denuncia y el tratamiento posterior que se le da a esta, complican el
acceso a la justicia en materia de corrupcién, lo cual crea en la ciudadania percepciones negativas sobre la
eficiencia de dichas organizaciones, percepciones que a su vez desmotivan a la gente para denunciar.

Burden, Canon, Mayer y Moynihan (2012) definen las cargas administrativas como la experiencia que tiene
un individuo cuando se ejecuta una politica publica y la percibe como onerosa, e implica que él valore los recursos
que emplea o piensa que empleard para poner en marcha esa politica. Segin los autores que proponen esta
definicién, el individuo puede ser un servidor publico o una persona de la ciudadania (Burden et al., 2012).

El objetivo de este trabajo es diagnosticar los procesos de denuncia teniendo en cuenta los hechos que
desincentivan la denuncia ciudadana de actos corruptos. Se intenta, ademds, examinar los mecanismos mediante
los cuales se presentan las denuncias, con la finalidad de determinar las caracteristicas y los procedimientos que
pudieran desalentar la denuncia.

Es importante subrayar que las cargas administrativas no son el dnico factor que repercute en las razones de
la ciudadania para no denunciar la corrupcién. Un diagnéstico integral de la cifra oculta implica analizar la
experiencia de la persona que denuncia y elementos del contexto sociocultural de la victima. Sin embargo, para

efectos de delimitar el estudio, el énfasis se ha puesto en el interior de la organizacién gubernamental.



También es objetivo de la investigacidon reconocer las relaciones que hay entre las principales razones para
no denunciar la corrupcién que ha expresado la ciudadania en las ENCIG (2011, 2013, 2015, 2017, 2019, 2021)
y los mecanismos para interponer una denuncia, a fin de detectar de qué forma repercuten las acciones de las

organizaciones gubernamentales para que se denuncie o no.

Se delimité el estudio al periodo entre enero 2015 y junio de 2021, porque coincide con diversas
adecuaciones normativas que se hicieron en Sonora, con la puesta en marcha del SEAS y con la disponibilidad de
algunas fuentes de informacién.

Para cumplir con los objetivos propuestos, se emplearon técnicas complementarias de investigacién que se
concentran, esencialmente, en el andlisis estadistico de los registros oficiales de las organizaciones
gubernamentales, los cuales se obtuvieron mediante solicitudes de acceso a la informacién; en la revisién de los
distintos indicadores existentes, principalmente del INEGI; y en las entrevistas semiestructuradas a aquellos
servidores publicos o servidoras a quienes competia recibir y tramitar denuncias.

La presente obra se estructura en seis capitulos. En el primero, denominado “Comprendiendo el fenémeno
de la corrupcién”, se recopilan algunos de los principales enfoques que el sector académico ha empleado en el
estudio del problema en cuestién. El segundo, denominado “Un marco conceptual para entender la cifra oculta
de la corrupcién en Sonora”, sintetiza algunos elementos teérico-conceptuales que se emplean en la investigacién
de dicha cifra, entre los que sobresale el nuevo institucionalismo, pues es el marco conceptual general de la
investigacién y un andlisis de las cargas administrativas en los procesos de denuncia. El tercer capitulo explica el
marco metodolégico que se utilizé. El capitulo cuarto, titulado “El estado actual de la cifra oculta de corrupcién
en Sonora”, presenta el andlisis de la evidencia empirica, el cual refleja el estado de la corrupcién en la entidad, el
control de esta y la participacién de los actores clave en los procesos de denuncia. En el capitulo quinto se
consignan los hallazgos de la investigacién y se describen los procesos para imputar responsabilidades por
corrupcién y la forma en que se manifiestan las cargas administrativas en cada uno de ellos. En el sexto capitulo se

asientan las conclusiones.



1. COMPRENDIENDO EL FENOMENO
DE LA CORRUPCION

Lo primero que hay definir cuando se quiere analizar la cifra oculta es, sin duda, la corrupcién. Como se
adelanté en la introduccién, esta labor implica un alto grado de dificultad, porque la complejidad del
problema, su extensién a lo largo del mundo y sus multiples manifestaciones han llevado a un debate
inacabado sobre cémo definirlo. No existe una definicién dnica del término corrupcidon. Lo que si hay son
modelos de uso reiterado en la academia para analizar el problema. En esta seccién se exponen dichos modelos
y se revisan los planteamientos que se han hecho para definir la corrupcién. El concepto de corrupcién tiene
varias definiciones. Por ejemplo, en el dmbito gubernamental tiene una definicién que se aplica a las politicas
puablicas (la de la PNA) y ademds estd la otra definicidén, la que se desprende del marco juridico de las
responsabilidades de los servidores publicos. Con “Planteamientos de corrupcién” me refiero a esas

definiciones en el dmbito pablico gubernamental.

1.1 Modelos para entender la corrupcién

A lo largo de la historia, el concepto de corrupcion ha transitado desde perspectivas legalistas, en las que se define
como una transgresion a las leyes, hasta definiciones de cargo publico enfocadas en la conducta del funcionario y
la centralidad del deber (Williams, 1999). Las definiciones de cargo piblico dominaron entre 1960 y la década de
1980. Su ventaja es que posibilitan la comparacién entre distintos lugares, a diferencia de las definiciones de tipo
legalista (Williams, 1999). Porque los marcos juridicos son cambiantes. Es complicado estudiar la corrupcién a
partir de definiciones tomadas de la ley, porque podrian no coincidir con la temporalidad o conforme cambie el
marco juridico. Lo que Williams (1999) destaca es que las definiciones académicas centradas en el servidor

publico son mds dtiles para realizar estudios comparativos.

Calificar de corruptas ciertas conductas tiene un problema particular. Aunque facilita la comparacién en
diversos contextos, tomar como referencia su marco normativo, obliga a atender el proceso politico y la
legitimidad del gobierno (Williams, 1999), debido a que al calificar una conducta de corrupta se atiende a puntos
de referencia del contexto donde ocurre. Por lo tanto, se requiere precisar el interés publico y la ventaja partidaria.
Ademds, las definiciones de tipo legalista parten de la nocién de que los marcos legales “son de alguna manera
neutrales, objetivos y apoliticos” (Williams, 1999, p. 505).

A partir de 1990 se expandié el interés en estudiar la corrupcién, lo cual dio pie a la participacién de
diversas ramas del conocimiento. La incursién de los economistas en el estudio trajo consigo propuestas de

definiciones familiares para esa disciplina, pero dejé de lado concepciones de tipo legalista y gubernamentales

(Williams, 1999).



En la evolucién histérica del concepto aparece la perspectiva del agente-principal. En ella el andlisis se sitda
“en la interaccién y las interrelaciones que existen dentro y fuera de los organismos publicos” (Williams, 1999, p.
507). Desde dicha perspectiva, el principal se refiere a un individuo, a un superior designado por el agente o a un
cuerpo difuso, como lo es el publico en general (Rose-Ackerman, 2010), que se relaciona con un agente o
funcionario. Desde esta perspectiva, habrd corrupcién cuando un agente, buscando el interés propio, traicione el
interés del principal (Klitgaard, 1988). Cuando se presente la situacién que plantee la corrupcién como
alternativa, el agente (funcionario) habrd de valorar la utilidad y los riesgos de la alternativa corrupta, y deberd
decidir pensando en los costos morales que la decisién implique, es decir, la utilidad que se pierde a causa de la
ilegalidad de su accién (Della Porta y Vannucci, 2005). Cuando el individuo perciba un bajo costo moral en el
incumplimiento de normas tdcitas o explicitas, verd como una eleccién racional, teniendo presente la relacién

entre costo y beneficio, optar por la prictica corrupta, aunque implique incumplir la norma.

Este modelo se basa en dos ideas centrales: 1) el conflicto entre principales y agentes, y 2) la informacién
asimétrica entre estos dos grupos, pues estos tienen mds informacién que aquellos (Persson, Rothstein y Teorell,

2010). Ademis, se presume que “el principal puede prescribir las reglas de pago en su relacién” (Groenendijk,

1997, p. 208).

En cuanto a definiciones concretas, Rose-Ackerman (2010) propone que la corrupcién es “el uso ilicito de
la disposicién a pagar como criterio de toma de decisiones” (p. 47). La autora considera que el término corrupcion
se usa para condenar conductas que violan los valores del propio hablante. Su definicién se aleja de los juicios de
valor, con el fin de evitar la variacién del término y que su definicién no se base en cuestiones morales, porque se
corre el riesgo de imponer una visién de lo correcto y lo bueno sobre el resto de las personas (Rose-Ackerman,
2018). Por su parte, Klitgaard (1998) define la corrupcién, de forma general, como el “mal uso de un cargo o
funcién con fines no oficiales” (p. 4). La corrupcién puede referirse a actos u omisiones, incluidas promesas y
amenazas, servicios licitos o ilicitos y puede estar dentro o fuera de la organizacién puablica (Klitgaard, 1991). El
autor reconoce que los limites del concepto corrupcién son dificiles de determinar y que dependen de las leyes y de
las costumbres locales (Klitgaard, 1998).

Ambas propuestas, destacadas dentro de los modelos del agente-principal (Groenendijk, 1997; Williams,
1999), coinciden en el siguiente punto cuando definen el concepto: algo indebido o ilicito, opuesto a la
conducta deseable. De igual forma, ambos autores senalan que la definicién de corrupcién atiende a factores
particulares y contextuales (valores, leyes y costumbres locales), lo cual demuestra la dificultad de proponer una

definicién del término.

En el modelo del agente-principal, se considera que los escenarios de riesgo de corrupcién se dan porque el
Estado crea monopolios de bienes o servicios en los cuales politicos y funcionarios tienen poder discrecional para
asignar dichos monopolios. La conjuncién de monopolio y discrecionalidad propicia condiciones para que los
funcionarios o las funcionarias se enriquezcan, lo cual podria conllevar el alza de los costos de asignacién de

bienes y servicios del Estado y el decremento de la legitimidad politica (Boswell y Rose-Ackerman, 1996).

La bdsqueda de ganancias mediante la corrupcién produce incentivos improductivos en la sociedad:
quienes deben realizar funciones publicas se dedican a obtener beneficios particulares (Klitgaard, 1988). El efecto
de estos incentivos es la ineficiencia en el funcionamiento de la organizacién gubernamental.

Otro elemento que se destaca en el modelo del agente-principal es la relevancia que tiene el contexto donde

se dan las interacciones. Rose-Ackerman (2010) sehala la importancia de considerar que la relacién entre agente y



principal se da en contextos institucionalizados, por lo que es fundamental conocer el funcionamiento de las
instituciones formales e informales para comprender los efectos de los pagos de soborno y de las redes privadas

alrededor de ellos dentro de la organizacién.

En el modelo del agente-principal, el control de la corrupcién se logra mediante la combinacién de medidas
para enfrentar los factores que la propician. Entre estas, estd modificar el sistema de estimulos que la corrupcién
produce. Es decir, hay que hacer mds atractivo el comportamiento honesto que la solicitud o pago de sobornos
(Klitgaard, 1998; Rose-Ackerman, 2010).

Otra propuesta para estudiar la corrupcién son los modelos basados en las teorfas de accién colectiva. En
ellos la racionalidad limitada depende, en gran medida, de las expectativas compartidas sobre la forma en la que
actuardn otros individuos del contexto. Los problemas de la accién colectiva son los que surgen cuando “nadie o
solo algunas excepciones cooperan porque [casi todos] desconfian de que los demds lo vayan a hacer” (Philipps,
2018, p. 192).

Cuando se aplican las ideas de la accidén colectiva al fenémeno de la corrupcidén, se descubre que este se
asocia con la confianza que se tenga en la actuacién de los demds (Phillipps, 2018). La corrupcién se traduce en
una norma imperante en un grupo, segin la cual se espera que los demds individuos actiien corruptamente y, en
consecuencia, que se considere aceptable la propia actuacién corrupta. No se trata de individuos que aprueben
moralmente la corrupcién o que desconozcan sus consecuencias negativas a la larga, sino de individuos que
esperan que los demds cometan infracciones y, por lo tanto, perciban que “los beneficios a corto plazo de la
conducta corrupta son mayores que los costos de no hacerla” (Persson, Rothstein y Teorell, 2013, p. 457), lo cual

representa una justificacién de lo que se sabe moralmente reprobable.

La teorfa de la accién colectiva critica la idea que subyace en la teorfa del agente-principal, en la que se
espera que un grupo desempefie el papel de principal y tenga la intencién de hacer cumplir intereses comunes, ya
que, en realidad, los actores buscardn maximizar su propio interés: “todos tienen algo que ganar personalmente

actuando de manera corrupta” (Persson et al., 2010, p. 5).

Al igual que en el modelo del agente-principal, la accién colectiva contempla los factores contextuales que
afectan la toma de decisiones del individuo. Al respecto, Ellinor Ostrom (2014) sefiala que los seres humanos
adoptan normas y elementos del contexto que inciden en la foma en que los individuos entienden las condiciones
de su situacién y de las personas con quienes interactdan, lo que afecta su conductas a lo largo del tiempo,

especialmente en grupos grandes sin acuerdos ni comunicacién.

Bajo la l6gica de la accidn colectiva, la corrupcién provoca un escenario donde se espera que los demds
actien de forma corrupta. Este escenario es estable y permite al individuo elegir la alternativa corrupta, porque
confia en que el resto del grupo actuarfa de la misma forma. Para alterar dicha estabilizacidn, el sistema
completo debe equilibrarse, cambiar de una visién particularista a una de tipo universalista (Persson et al.,
2013). En este modelo, en el que la confianza es indispensable para lograr la accién colectiva, es necesario
articular iniciativas para controlar la corrupcién y revertir la desconfianza y la falta de cooperacién entre los

integrantes de un colectivo mediante la promocién de la confianza interpersonal y hacia las instituciones

(Phillipps, 2018).

Como se ha sefalado antes, no hay consenso sobre la definicién de corrupcién. Por el contrario, las
posturas son diversas. Aunque los modelos que la analizan han ido mejorando su capacidad explicativa, la

complejidad del problema no ha permitido dar surgimiento a un solo modelo ni concepto con el que se puedan
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analizar todas las variantes. Cada concepcion de corrupcién que se utilice debe justificarse demostrando la utilidad

para el proyecto particular (Thompson, 2018).

Por otro lado, desde un punto de vista sistémico, la corrupcién puede definirse como el equilibrio que
existe en un sistema, en el que las reglas informales se sostienen en valores andlogos al sistema de valores que
regula la actividad legal y que los individuos han internalizado (Della Porta y Vannucci, 2005). Lo anterior
puede llevar al establecimiento de determinado orden bajo una forma corrupta. Charap y Harm (2002) sefialan
que la corrupcién en la burocracia es una forma organizativa de los grupos de poder para mantener el control,
en la cual los funcionarios se convierten en una especie de rehenes debido a sus bajos salarios y a la dificultad
que tienen para denunciar el sistema debido a su participacién en él. En consecuencia, la corrupcién no son
mds que conductas predatorias implantadas de forma descendente que establecen una “dictadura de bisqueda
de rentas” (p. 151).

Del modelo de la accién colectiva se pueden retomar presupuestos que complementan la definicién de
corrupcién como un fenémeno complejo que trasciende las conductas punibles definidas en el marco legal. El
establecimiento de la desconfianza generalizada en el actuar de las demds personas propicia la percepcién de que
hay mayor facilidad para obtener ganancias individuales, con lo cual se consolida un punto de vista particularista
del poder en lugar de uno universalista.

En cuanto al tema especifico de estudio —Ila cifra oculta de la corrupcién—, tanto el modelo del agente-
principal como el de la accién colectiva permiten explicar la denuncia ciudadana del acto de corrupcién. Por una
parte, las conductas sujetas a sancién segin el marco legal vigente son las Gnicas susceptibles de denunciarse, por
lo que la corrupcién como acto ilicito se acota a ese catdlogo de conductas. Por otra parte, la cifra oculta se
justifica por diversos motivos® que reflejan —a partir de la percepcién— la desconfianza de la ciudadania en lo
que respecta al control que el gobierno deberia tener sobre las acciones corruptas, situacién que refuerza la idea de

que la corrupcidn es la norma imperante en el contexto.

1.2 ;A qué se refiere el dmbito gubernamental cuando se habla de corrupcién?

Ademds del abordaje académico que se da al fenémeno de la corrupcién, resulta conveniente revisar el
tratamiento que esta ha tenido en el 4mbito publico nacional y local. Para eso, en esta seccién se analiza el marco
legal de responsabilidades del servicio publico relativo a la corrupcién; también la definicién de la PNA como
documento rector de los esfuerzos del SNA.

1.2.1 La corrupcion desde una perspectiva juridica

Respecto al marco legal de responsabilidades del servicio pablico, existe un robusto cuerpo de leyes que trasciende
del dmbito internacional al local y que sefala lo que para el derecho positivo representan las conductas de
corrupcién. Estas pueden dar como resultado la determinacién de responsabilidad legal de tipo politico,
administrativo o, en los casos mds graves, penal. Ademds, el entramado normativo establece los procedimientos

para determinar dichas responsabilidades y la competencia de las diversas autoridades en relacién con el combate

2 Al respecto, la ENCIG 2019 incluye una pregunta sobre los motivos por los cuales no se denuncié el hecho de corrupcién del cual fue
victima la persona entrevistada. Tanto a escala nacional como local, entre los cuatro motivos mds recurrentes estd “la corrupcién es una
préctica muy comtn”. Con esa respuesta se aprecia la idea de una relativa aceptacién del fenémeno en la realidad de la persona

entrevistada (ENCIG, 2019).
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punitivo de la corrupcién. Es aqui donde figura la denuncia de la corrupcién como elemento que da inicio a este

tipo de procedimientos legales.

Atendiendo la jerarquia de las leyes, se inicia el recuento sefialando que el control de la corrupcién en
México estd determinado por el rango constitucional. La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM, 2024) establece las bases generales para determinar las responsabilidades de las personas servidoras
publicas, asi como el funcionamiento del SNA, al que define como la instancia de coordinacién entre las
autoridades de todos los 6rdenes de gobierno competentes en la prevencién, deteccién y sancién de
responsabilidades administrativas y hechos de corrupcién, asi como en la fiscalizacién y control de recursos
publicos (CPEUM, 2024, titulo cuarto, articulo 113).

Ahf se establece que el SNA deberd contar con un Comité Coordinador integrado por las personas titulares
de la Auditoria Superior de la Federacién, de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcidn, de la
Secretaria del Ejecutivo Federal, responsable del control interno, por las personas que presidan el Tribunal
Federal de Justicia Administrativa, el Instituto Nacional de Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos
Personales, por un representante del Consejo de la Judicatura Federal (CJF) y por otro del Comité de
Participacién Ciudadana (CPC). A su vez, se estipula que cinco ciudadanos o ciudadanas que se hayan destacado
por su contribucién a la transparencia, rendicién de cuentas o combate a la corrupcién, deberdn integrar el CPC.
Ademds de las bases constitucionales, hay leyes de tipo general, federal y nacional que tienen entre sus objetivos

conformar el marco juridico de control de la corrupcién.

En el Cédigo Penal Federal (CPF, 2024) se describen las conductas que potencialmente configurarian los
delitos por hechos de corrupcién, asi como las sanciones a las que se vuelven acreedoras las personas responsables
de cometerlos y las atenuaciones o agravantes que pudieran tener dichas sanciones. A grandes rasgos, el cédigo
serd aplicable a los delitos por hechos de corrupcién que cometan las personas servidoras publicas de la federacién,

aquellas vinculadas a instituciones puablicas federales y a las que estén relacionadas con el presupuesto federal.

Al igual que el CPF (2024), el Cédigo Penal para el Estado de Sonora (CPES, 2023) es la ley sustantiva que
contiene las conductas consideradas delitos en la entidad. Esta normativa es aplicable a los delitos cometidos en
dicho estado que sean competencia de sus tribunales, lo cual atiende, de forma general, al cardcter de la persona
servidora publica (estatal o municipal), al ente ptblico al que se vincula la conducta o al origen del recurso

relacionado con el hecho.

En cuanto al fenémeno de la corrupcién, el titulo séptimo del CPES (2023), denominado “Delitos por
hechos de corrupcién”, contiene las diferentes conductas posiblemente constitutivas de delitos, asi como sus
respectivas sanciones y la forma en que estas se pueden agravar o atenuar (véase tabla 1.1).

En este contexto, la corrupcién se trata como una serie de conductas de tal gravedad que ameritan la
intervencién del derecho penal, por lo cual se incluyen en los diferentes tipos penales todos aquellos supuestos
que el 6rgano legislativo considera hechos asociados con la corrupcidn, sin presentar una definicién concreta
del término.

Por otro lado, respecto a la determinacién de responsabilidades penales, los delitos se persiguen mediante
los procedimientos establecidos en el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP, 2024). El cardcter
nacional del CNPP (2024) advierte que es la Ginica normatividad aplicable a los procedimientos de naturaleza
penal del pais, sin importar el fuero (federal o local). Asi, en las diferentes entidades federativas y en la federaciéon

misma se sigue un procedimiento penal dnico. De forma general, el CNPP (2024) sefala que el procedimiento
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penal se compone de tres etapas: 1) investigacion, que comprende la fase inicial y la fase complementaria; 2)

intermedia o de preparacién a juicio; y 3) de juicio (art. 211).

Tabla 1.1 Tipos penales relacionados con la corrupcién
(comparacién entre CPF [2024] y CPES [2023])

Cédigo Penal Federal Cédigo Penal para el Estado de Sonora
a) Ejercicio ilicito de servicio pablico a) Abuso de autoridad e incumplimiento de deber legal
b) Abuso de autoridad b) Desaparicién forzada de personas
¢) Coalicién de servidores publicos c) Coalicién
d) Uso ilicito de atribuciones y facultades d) Ejercicio indebido o abandono del servicio publico
e) Remuneraciones ilicitas e) Cohecho
f) Concusién f) Peculado
g) Intimidacién g) Concusién
h) Ejercicio abusivo de funciones h) Uso indebido de atribuciones y facultades
i) Tréfico de influencia i) Intimidacién
j) Cohecho (nacional y a servidores publicos extranjeros) j) Ejercicio abusivo de funciones
k) Peculado k) Tréafico de influencia
1) Enriquecimiento ilicito 1) Enriquecimiento ilicito

m) Delitos cometidos en la custodia o guarda de documentos.

Fuente: elaboracién propia a partir del CPF (2024, Libro II, Titulo X) y del CPES (2023, Libro I, Titulo VII).

Por otro lado, en el derecho vigente se pueden encontrar responsabilidades de naturaleza distinta a la penal,
como la administrativa. En este dmbito, la corrupcién se puede entender como las conductas que constituyen lo
que se conoce como faltas administrativas. La normatividad que regula la responsabilidad administrativa
(actualmente vigente) se conforma por la Ley General de Responsabilidades Administrativas (LGRA, 2022), para
el fuero federal y para definir competencias en el pais; y por la Ley de Responsabilidades y Sanciones para el

Estado de Sonora.

Es importante advertir que, en el momento de la investigacidn, la ley local vigente era la denominada Ley
Estatal de Responsabilidades (LER, 2017), la cual se abrogé al entrar en vigor la Ley de Responsabilidades y
Sanciones para el Estado de Sonora (LRSES, 2022). Por esa razén, los supuestos con los que se trabajé durante la

investigacion son los previstos en la LER (2017), que guardan similitud con el contenido de la nueva ley.

La LGRA (2022) hace a la vez de ley sustantiva y adjetiva, puesto que establece las conductas que se
considerardn faltas administrativas y porque determina los mecanismos, los procedimientos y las autoridades
competentes para fijar las responsabilidades por dichas faltas. La LGRA (2022) clasifica las faltas administrativas
como graves, no graves y de particulares. En relacién con las faltas administrativas no graves, dicha ley enumera
diez fracciones de su articulo 49 y un supuesto normativo de su articulo 50. Del articulo 51 al 64 Bis de la misma

ley se definen las faltas administrativas graves.

Tanto la falta administrativa no grave como la grave requieren que la persona que la cometa tenga la calidad

de servidor publico o servidora para poder imputirsela, por lo cual no puede imputdrsele a los particulares. Sin
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embargo, la LGRA (2022) enumera una serie de actos de particulares que se asocian con las faltas administrativas
graves y, por lo tanto, acreedores de responsabilidad administrativa (LGRA, 2022 articulos [arts.] del 66 al 72).

Por tltimo, la LGRA (2022) establece un supuesto de faltas de los particulares en situacién especial, que
son las que realicen candidatos o candidatas a puestos de eleccién popular, integrantes de equipos de campana
electoral o de transicién entre administraciones del sector publico o lideres de sindicatos de dicho sector, cuando
impliquen que la persona actte en los supuestos de la falta grave de cohecho (o soborno, como también se le
conoce a esta conducta) (LGRA, 2022, art. 52), cuando a cambio de obtener ventajas indebidas ofrezca u otorgue

beneficios futuros en caso de obtener un puesto puablico (véase tabla 1.2).

Tabla 1.2 Faltas administrativas (LGRA, 2022)

Ley General de Responsabilidades Administrativas

A. Diez conductas consideradas faltas no graves

[...]

B. Faltas administrativas graves:
a) Cohecho.
b) Peculado.
¢) Desvio de recursos puiblicos.
d)Abuso de funciones.
e) Actuacién bajo conflicto de interés.
f) Contratacién indebida.
g) Enriquecimiento oculto u ocultamiento de conflicto de interés.
h) Simulacién de acto juridico.
i) Tréafico de influencias.
j) Encubrimiento.
k) Desacato.
1) Nepotismo.

C. Faltas administrativas por particulares:
a) Soborno.
b)Participacion ilicita en procedimientos administrativos.
¢) Tréfico de influencias.
d) Utilizacién de informacién falsa.
e) Obstruccién de facultades de investigacin.
f) Colusién.
g) Uso indebido de recursos publicos.

h) Contratacién indebida a exservidores publicos.

D. Faltas de particulares en situacién especial:

[...]

Fuente: elaboracién propia a partir de la LGRA (2022, Libro I, Titulo III).
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Las responsabilidades administrativas acarrean sanciones de diverso tipo. En el caso de las faltas
administrativas no graves, las sanciones pueden consistir en: 1) amonestacién publica o privada; 2) suspensién del
empleo, cargo o comision, hasta por treinta dias; 3) destitucién de su empleo, cargo o comisién; 4) Inhabilitacién
temporal de minimo tres meses y mdximo un afio para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el servicio

publico y para participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas (LGRA, 2022, art.75).

El tribunal competente impone las siguientes sanciones para las faltas administrativas graves: 1) suspensién
del empleo, cargo o comisién durante treinta dias naturales o hasta noventa dias naturales; 2) destitucién del
empleo, cargo o comisidn; 3) sancién econdmica de hasta dos tantos de los beneficios obtenidos por el infractor;
4) inhabilitacién temporal para desempefar empleos, cargos o comisiones en el servicio ptblico y para participar
en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas. La inhabilitacién podrd ser de entre tres meses y
veinte anos, dependiendo del monto de los dafios y perjuicios causados (LGRA, 2022, art. 78). Las sanciones a

particulares varian dependiendo de si la persona es fisica 0 moral, y pueden ser las siguientes:

Personas fisicas: a) sancién econémica de hasta dos tantos de los beneficios obtenidos, o de entre cien y
ciento cincuenta mil unidades de medida de actualizacién; &) inhabilitacién temporal de entre tres meses y
ocho afos para participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas, segiin corresponda; y
¢) indemnizacién por danos y perjuicios ocasionados (LGRA,2022, art. 81, fracc. I).

Personas morales: a) sancién econdmica de hasta dos tantos de los beneficios obtenidos o, en caso de no
haberlos, de mil hasta un millén quinientas mil veces el valor diario de la unidad de medida y actualizacién;
b) inhabilitacién temporal para participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas, por
un periodo de entre tres meses y hasta diez afios; ¢) suspensién de actividades por un periodo de entre tres
meses y tres afos, que consiste en detener, diferir o privar temporalmente sus actividades comerciales,
econdmicas, contractuales o de negocios; 4) disolucién de la sociedad; y

¢) indemnizacién por dafos y perjuicios causados. Las sanciones de los incisos ¢ y d serdn procedentes
cuando la sociedad se haya utilizado de manera sistemdtica para vincularse con faltas administrativas graves
(LGRA, 2022, art. 81, fracc. II).

En relacién con el tema de la denuncia, la LGRA (2022) establece que esta debe contener datos o indicios
q
que permitan advertir la presunta responsabilidad administrativa por la comisién de faltas administrativas.
Pueden ser anénimas y las autoridades investigadoras deben establecer dreas de fécil acceso en sus instalaciones
para que cualquier persona interesada en presentar una denuncia lo pueda hacer. Sin embargo, la ley no especifica
las condiciones que deben darse para presentar denuncias. También se dispone que la presentacién de denuncias
puede ser por via electronica. La LGRA (2022) define la persona denunciante como la persona fisica o moral, o el
Servidor Publico que acude ante las Autoridades investigadoras a que se refiere la presente Ley, con el fin de
denunciar actos u omisiones que pudieran constituir o vincularse con Faltas administrativas, en términos de los

articulos 91 y 93 de esta Ley. (LGRA, 2022, art. 3, fracc. IX).

La LER (2017) tiene por objeto establecer los lineamientos de aplicacién en concurrencia con la LGRA
(2022), asi como regular lo no previsto en dicha ley. Por lo tanto, se encuentran armonizadas, y el disefio de los

procedimientos para determinar responsabilidades por faltas administrativas sigue una estructura similar.
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En la LER (2017), las conductas se clasifican (al igual que en la LGRA [2022]) en faltas no graves, faltas
graves, actos de particulares vinculados a faltas graves y faltas de particulares en situacién especial. Las faltas
administrativas no graves se enumeran en el articulo 88 de dicha ley, el cual plantea que los actos u omisiones que
incumplan o transgredan los supuestos siguientes serdn sancionables como faltas no graves.

Ademis, en la LER (2017) se establece que los particulares en situacion especial pueden incurrir en
responsabilidades por faltas administrativas. Los supuestos de situacién especial son los mismos que en la

LGRA (2022) y atienden a la situacién de las personas que participan en los procesos electorales y de transicién
de gobierno.

Tabla 1.3 Faltas administrativas
(comparacién entre LRSES [2022] y LER [2017])

Ley Estatal de Responsabilidades Ley de Responsabilidades y Sanciones para el Estado de Sonora

A. Once conductas consideradas faltas no graves: A. Trece conductas consideradas faltas no graves:

[...] [...]

B. Faltas administrativas graves: B. Faltas administrativas graves:

a) Cohecho. a) Cohecho.

b) Peculado. b) Peculado.

¢) Desvio de recursos ptblicos. ¢) Desvio de recursos putblicos.

d) Utilizacién indebida de informacién. d) Utilizacién indebida de informacién.

e) Abuso de funciones. e) Simulacién de acto juridico.

f)  Actuacién bajo conflicto de interés. f)  Abuso de funciones.

g) Contratacién indebida. g) Actuacién bajo conflicto de interés.

h) Enriquecimiento oculto u ocultamiento de conflicto de h) Contratacién indebida.

interés. i)  Nepotismo.

i)  Trafico de influencias. j)  Enriquecimiento ilicito.

i) Encubrimiento. k) Omisién de cuotas y aportaciones.

k) Desacato. ) Enriquecimiento oculto u ocultamiento de conflicto de interés.

m) Trifico de influencias.

C. Faltas administrativas por particulares: n) Encubrimiento.

a) Soborno. o) Desacato.

b) DParticipacién ilicita en procedimientos administrativos. p) Obstruccién de la justicia.

c¢) Triéfico de influencia.

d) Utilizacién de informacion falsa. C. Faltas administrativas por particulares:

e) Obstruccién de facultades de investigacion. a) Soborno.

f)  Colusién. b) DParticipacién ilicita en procedimientos administrativos.
g) Uso indebido de recursos publicos. c) Tréfico de influencias.

h) Contratacién indebida de exservidores publicos. d) Utilizacién de informacién falsa.

e) Colusién.
D. Faltas de particulares en situacién especial f)  Uso indebido de recursos publicos.

g) Contratacién indebida a ex servidores publicos.

D. Faltas de particulares en situacién especial

Fuente: elaboracién propia a partir de la LRSES (2022, Titulo IIT) y de la LER (2017, Titulo IV).
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El 26 de abril de 2022 se publicé en el Boletin Oficial del Estado de Sonora la Ley de Responsabilidades y
Sanciones para Estado de Sonora (LRSES, 2022). Esta ley, que no formaba parte del marco normativo vigente en
el momento de realizar la investigacion, sustituyd la LER (2017) y modificé algunos de los supuestos de

responsabilidad administrativa. A fin de ilustrar las diferentes conductas, estas se enumeran en la tabla 1.3.

Una diferencia sustancial entre los delitos y las faltas administrativas es el tipo de responsabilidad legal que
acarrean. Los delitos generan responsabilidad penal, que es consecuencia de la comisién de conductas (acciones u
omisiones) establecidas en las disposiciones penales de las cuales el individuo resulta culpable. La responsabilidad
administrativa surge de la transgresién a la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el servicio

publico, mediante actos u omisiones sefialados como faltas administrativas.

Otra diferencia es el sujeto susceptible de responsabilidad. Los tipos penales relacionados con la corrupcién,
en general, establecen la condicién de ser servidor publico. Como excepcidn, algunos tipos penales establecen
supuestos en los que la persona responsable no tiene tal caricter.

Es mds clara la distincién en las faltas administrativas. Las faltas administrativas graves y las no graves
requieren forzosamente que la persona responsable tenga el cardcter de servidor publico; las faltas administrativas
de los particulares o de los particulares en situacién especial, como su denominacién indica, solo admiten

responsabilidad de personas que no tengan cardcter de servidor publico. Esta distincién se aplica para la LER

(2017), la LRSES (2022) y la LGRA (2022).

1.2.2 La corrupcion como problema piiblico

Hasta este punto, el andlisis se ha concentrado en el marco juridico relacionado con la corrupcién en Sonora. Se
ha visto hasta aqui solo el dmbito que transgrede disposiciones legales (perspectiva legalista), que se podria
denominar corrupcion ilicita y que no contempla la corrupcién que transgrede normas o patrones sociales

(Castillo, 2001) que no guardan relacién con el marco juridico, es decir desde la perspectiva de la politica pablica.

Las labores del SNA en México se han enfocado en construir una definicién consensada de la corrupcién
como problema publico. Dicha definicién, como ya se dijo, considera que la corrupcién es un “orden social que
basa sus formas de intercambio en las relaciones particulares, arbitrarias, excluyentes, privativas y de favoritismo,
en lugar de fundarlas en modos impersonales e imparciales de autoridad” (Secretaria Ejecutiva del Sistema
Nacional Anticorrupcién [SESNA], 2020, p. 61). Por orden social se entiende el “conjunto estable de
instituciones formales e informales” (SESNA, 2020, p. 61).

La PNA surge para articular los esfuerzos anticorrupcién de las instituciones que conforman el SNA. Es
importante identificar la definicién de esta politica en el dmbito nacional, ya que —en el plano formal, por lo
menos— debe ser un criterio unificador de los esfuerzos anticorrupcién que se realizan en el marco del SNA.
Ademds, es el primer intento nacional de conceptualizar la corrupcién y de poner en marcha una estrategia

coordinada a escala nacional para combatirla.

La definicién de la PNA se aproxima mds a la del modelo de la accién colectiva. En ella se explicita la
intenciéon que hay de alejarse de las perspectivas que atribuyen la responsabilidad a los individuos en particular, al
senalar que la corrupcién es un “fenémeno sistémico que se sustenta en la interaccién de multiples factores de

riesgo a nivel institucional, organizacional y de gestién que propicia la prevalencia de la corrupcién como

norma” (SESNA, 2020, p. 60).
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En ese sentido, la propuesta para describir el concepto de corrupcién que hace la PNA se puede clasificar
como una definicién politica. Refleja el empeno de abordar el fenémeno holisticamente para unificar las politicas
publicas en materia de investigacion, de sancién y de prevencién, que llevan a cabo las diversas organizaciones

gubernamentales cuyas funciones se relacionan con esos temas.

En sintesis, existe una diversidad de propuestas sobre cémo definir el fenémeno de la corrupcién. Tanto el
sector académico como el dmbito piblico han identificado en sus definiciones elementos que posibilitan
comprender su naturaleza, por lo menos en contextos especificos.

Las propuestas de definicién del término que emanan del 4mbito académico conciben la corrupcién como
un hecho social y contemplan todas las aristas que puede tener. Las definiciones del sector académico reflejan los
presupuestos e intereses del drea de conocimiento de la cual surgen, y resultan ttiles solo para analizar el problema
en contextos delimitados.

El marco juridico, por su parte, requiere una definicién precisa y acotada de las conductas corruptas, puesto
que sus objetivos apuntan a determinar responsabilidades concretas. La aplicacién de sus definiciones se sujeta a

casos y contextos especificos, lo cual es su principal limitacién.

Las definiciones resultantes del dmbito publico, en cambio, intentan ser mds generales y proveer una base
amplia a las politicas pablicas de control de la corrupcién; es decir que hablan de prevenir, detectar, sancionar y
erradicar actos y hechos de corrupcién. La PNA se consagré a construir un concepto nacional consensado, con tal

amplitud que posibilita incorporar las acciones de los todos los entes que componen el SNA.
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2. UN MARCO CONCEPTUAL PARA ENTENDER
LA CIFRA OCULTA DE LA CORRUPCION EN SONORA

Habiendo precisado en el capitulo anterior las consideraciones bdsicas para comprender el fenémeno de la
corrupcién, en este capitulo se abordan algunos elementos teérico-conceptuales que se consideraron para analizar
la cifra oculta de la corrupcién en Sonora.

La primera seccién se encarga de definir lo que se entiende por denuncia y de senalar algunos de sus tipos.
El segundo apartado examina el concepto cargas administrativas como un elemento que emerge cuando se
entiende que la denuncia es el punto de interaccion entre la ciudadania y el gobierno. Ese es el foco de atencién
en este trabajo. Por dltimo, se exponen algunos elementos del nuevo institucionalismo que han servido aqui de
marco tedrico para estudiar las pricticas de las organizaciones gubernamentales que afectan la condicién de la

denuncia por corrupcién.

2.1 Delimitacién conceptual de la denuncia
La denuncia puede definirse como

la voluntaria participacién de conocimiento que alguien efectda, por [la] cual transmite verbalmente o por
escrito al Ministerio Publico o a la policia ministerial, los datos que posee sobre el sospechoso o acerca de la

probable comisién de un delito de prosecucidn oficiosa. (Herndndez, 2012, p. 65)

La denuncia constituye “un método con el cual una unidad o autoridad se hace de informacién respecto a
la probable comisién de un acto ilicito o una falta” (Arellano y Herndndez, 2016, p. 66). En sintesis, la denuncia
es un mecanismo de contacto con las organizaciones gubernamentales mediante el cual se provee informacién que
activa las facultades investigadoras.

Es, ademds, un requisito de procedibilidad, es decir, que es parte de las formalidades legales necesarias y
esenciales para iniciar o dar continuidad a la investigacién de ciertos delitos (CNPP, 2024, art. 211, fr. I,
inciso a). Para denunciar, no es necesario que la persona denunciante acredite tener un interés en el hecho, por
lo que cualquier persona puede avisar sobre la probable comisién de un hecho ilicito ante la autoridad
(Herndndez, 2012).

Otra caracteristica fundamental para este estudio se relaciona con el cardcter de la persona denunciante.
Segtin la LER (2017), los érganos internos de control de los entes publicos y el Instituto Superior de Auditoria y
Fiscalizacién (ISAF) tienen atribuciones para presentar denuncias ante el ministerio publico cuando, en el

ejercicio de sus atribuciones como autoridades investigadoras en materia administrativa, detecten conductas
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presuntamente constitutivas de delitos (LER, 2017, art. 10, fr. III). Hecha esta aclaracién, en el presente texto se
denomina denuncia de autoridad a este tipo de denuncia. La denuncia de autoridad se diferencia de la denuncia

interna, que es

la revelacién por parte de miembros (activos o inactivos) de una organizacién de practicas o actos ilegales,
inmorales o ilegitimos que se encuentran bajo el control de sus superiores (empleadores) hacia personas u

organizaciones que pueden llevar a cabo una accién determinada. (Near y Miceli, 1985, p. 4)

La denuncia interna puede ocurrir dentro de cualquier organizacién gubernamental y puede presentarse
ante el 6rgano interno de control del ente publico, al Ministerio Ptblico o a ambos, a fin de que se investigue y

eventualmente se determine la responsabilidad administrativa o penal que pueda existir.

Como se puede apreciar, la denuncia proveniente de autoridad y la denuncia interna tienen caracteristicas
particulares que las diferencian de la denuncia ciudadana: esta Gltima la interponen personas ajenas al servicio
publico ante las organizaciones gubernamentales competentes para investigar. El objetivo es dar aviso de un hecho
presuntamente criminal o constitutivo de falta administrativa. No necesariamente cuentan con el apoyo ni con los
recursos de la organizacién gubernamental para integrar elementos que sostengan su denuncia. Es la ciudadania,

en calidad de usuaria de un mecanismo, la que acude a la autoridad para la procuracién de justicia.

Ademds, la denuncia de autoridad y la denuncia interna también se distinguen entre si porque, en la
primera, la persona servidora publica ejerce las funciones que legalmente le competen y a las que juridicamente
estd obligada: a denunciar. En cambio, la denuncia interna la realizan personas que, por su empelo, cargo o
comisién, detectan hechos presuntamente corruptos y deciden informarlos, aunque este acto no sea parte de su
encomienda legal. Sobre la vertiente legal de la denuncia, el CNPP (2024) exige ciertos requerimientos que hay

que subrayar:

e La denuncia debe ser pronta, gratuita e imparcial, lo cual es un derecho de la victima u ofendido del delito
(CNPP, 2024, art. 51). Ademds, se tiene derecho a la asistencia gratuita de un intérprete o traductor desde

que se inicia la denuncia hasta la conclusién del procedimiento penal, cuando fuere necesario.

o Es obligacién del ministerio pablico y de la policia a su cargo recibir denuncias. Los articulos 131 y 132
establecen que tanto el ministerio ptblico como la policia a su cargo tienen la obligacién de recibir
denuncias orales, escritas o a través de medios digitales, asi como las anénimas. La policia tiene, ademds,
la obligacién de notificar inmediatamente al ministerio publico la recepcién de la denuncia y las

diligencias practicadas por tal motivo.
e La denuncia es la forma de inicio de la investigacién criminal. El articulo 221 del CNPP (2024)

establece que las formas de inicio del procedimiento penal son la denuncia, querella o su requisito

equivalente cuando la ley asi lo exija.

e Es una obligacién legal denunciar los hechos conocidos que presuntamente constituyan un delito. El
articulo 222 del CNPP (2024) establece que toda persona a la que le conste que se ha cometido un
hecho probablemente constitutivo de un delito, deberd denunciarlo ante el ministerio publico y, en caso
de urgencia, ante cualquier agente de la policia. La obligacién de denunciar solo excluye a quienes en el

momento de la comisién del delito sean tutor, curador, pupilo, cényuge, concubina o concubinario,
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conviviente, pariente por consanguinidad o por afinidad en linea recta ascendente o descendente hasta el
cuarto grado, y colaterales por consanguinidad o afinidad, hasta el segundo grado, de la persona a la que

se le atribuye la comisién del delito.

e La denuncia puede ser interpuesta a través de medios electrénicos (CNPP, 2024, art. 51).

En materia procedimental penal, los requisitos de la denuncia se asientan en el articulo 223 del CNPP

(2024) y son los siguientes:

e Identificacién del denunciante y su domicilio (excepto en denuncias anénimas o con reserva de

identidad).

o Narracion circunstanciada del hecho presuntamente constitutivo de delito.

e Indicacién de quién o quiénes habrian cometido presuntamente el hecho, y de las personas que lo

hubieren presenciado o que tengan noticia de él y todo cuanto le constare a la persona denunciante.

o El registro firmado o sellado con huella digital donde conste la denuncia que fue presentada por

comparecencia de la persona ante el ministerio publico.

e La firma o huella digital del denunciante en las denuncias escritas en medios impresos.

Denunciar ante el ministerio pablico da pie al inicio de la investigacién conforme al CNPP (2024, art. 211,
fr. I, inciso a). La denuncia que se interpone ante la policia implica que primero se informe al ministerio ptblico

la recepcién de esta. El cédigo distingue entre denuncia 'y querella. A la Gltima la define como

la expresién de la voluntad de la victima u ofendido o de quien legalmente se encuentre facultado para ello,
mediante la cual manifiesta expresamente ante el Ministerio Publico su pretensién de que se inicie la
investigacién de uno o varios hechos que la ley sefiale como delitos y que requieran de este requisito de

procedibilidad para ser investigados y, en su caso, se ejerza la accién penal correspondiente. (CNPP, 2024,
art. 225)

En el caso de los delitos por hechos de corrupcién, ni el CPF (2024) ni el CPES (2023) indican que sea
requisito la presentacién de querella. Por lo tanto, basta con la denuncia de quien tenga conocimiento del hecho

presuntamente delictivo.
En el 4mbito administrativo y en el procedimiento para determinar las responsabilidades administrativas, la
denuncia tiene una funcién similar a la que tiene en el dmbito penal. No obstante, la LGRA (2022) y la LER

(2017) omiten senalar de forma puntual los requisitos que deba contener la denuncia. Para determinar la

responsabilidad administrativa, se siguen diferentes etapas:

e Primero se realiza la investigacién, que puede iniciar de oficio, por denuncia o derivada de auditorias,
segiin lo establecido en el articulo 91 de la LGRA (2022). Posterior a la investigacién, la autoridad
analiza los hechos y la informacién recabada para determinar la existencia de faltas y, en tal caso,

calificarlas de graves o no graves.
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e Una vez hecha la calificacién, la autoridad investigadora remitird el Informe de presunta responsabilidad
administrativa (IPRA) a la autoridad sustanciadora. Cuando esta dltima admita el IPRA, dar4 inicio el
procedimiento de responsabilidad administrativa (LGRA, 2022, art. 112).

e En la siguiente etapa, la autoridad resolutora —la cual varia segin el tipo de falta en cuestién— emitird

su resolucién. Esta es la tltima etapa del procedimiento de responsabilidad administrativa.

A escala local, el procedimiento de responsabilidades administrativas se rige por la LER (2017). Este
ordenamiento se apega a lo establecido en la LGRA (2022) sin mayor modificacién. Una diferencia de

denominacién menor entre ambos es que, en el caso local, la investigacién se llama expediente de presunta

responsabilidad administrativa (EPRA), y la LGRA (2022, art. 3, fr. XVIII) lo llama IPRA.

2.2 Cargas administrativas en los procesos de denuncia

Los procesos de denuncia de corrupcién pueden examinarse a partir de la relacién que se da entre la ciudadania
y el gobierno, considerando que la denuncia es un punto de contacto entre ambos. En este apartado se
estudian las llamadas cargas administrativas. Se revisan los puntos de contacto que representa el hecho de

denunciar la corrupcién.

Si bien el énfasis de este estudio se puso en la perspectiva de las personas servidoras putblicas y se vinculé
a las causas que la ciudadania ha expresado en la ENCIG para no denunciar, hay que aclarar que las cargas
administrativas no son las tnicas razones de la ciudadania para no denunciar. Son diversas las causas que
originan la cifra oculta de la corrupcién, y algunas de ellas van mds alld de la funcién publica. Es decir que hay
elementos culturales que inciden en la decisién de denunciar: hay quienes indican en las ENCIG que “la
corrupcién es una practica muy comun”, o que “obtuvo algtn beneficio”. Estas respuestas son motivos para no
denunciar, pero atienden a cuestiones morales. Se trata de los miembros de la ciudadania que no “ven mal” la
corrupcién y, por lo tanto, no ve necesidad de denunciar. Este segmento de encuestados no se limité a

denunciar por una carga administrativa.

Para Moynihan, Herd y Harvey (2015), “cualquier contexto en el que el Estado regule el comportamiento
privado o estructur[e] la forma en que los individuos buscan servicios ptblicos es un lugar para estudiar las cargas
impuestas en ese proceso” (p. 44). En este sentido, los procesos de denuncia y su posterior tramitacién es la via
formal que el Estado tiene para administrar justicia, por lo que la ciudadania se ve obligada a recurrir a esta via

cuando se convierte en victima de un hecho corrupto.

Christensen, Aarge, Backgaard, Herd y Moynihan (2019) sefialan que las cargas administrativas son un
objeto importante de estudio por dos razones principales: porque tienen 1) efectos significativos en los
resultados de la ciudadania cuando esta trata de recibir bienes o servicios o sea lo que sea que busquen en su
interaccién con el gobierno y porque tienen también 2) efectos distributivos, es decir, que afectan mds a ciertos

grupos que a otros?3

3 Sobre los efectos distributivos, Nisar (2018) presenta un trabajo empirico que ejemplifica que algunos grupos con mayor grado de
vulnerabilidad atraviesan por marcadas diferencias en sus interacciones con el gobierno en busca de servicios.
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Las cargas administrativas se definen como “la experiencia del individuo percibida como onerosa cuando se
implementa una politica™ (Burden, et al., 2012, p. 742) e implican que este valore los recursos que emplea o cree
que va a emplear para implementar una politica. Segin los autores que proponen esta definicién, el individuo

puede ser tanto un servidor ptblico como un ciudadano cualquiera (Burden et al., 2012).

Las cargas administrativas no son lo mismo que las reglas. Mientras que las reglas escritas y las politicas son
aparentemente neutrales, cada individuo, a partir de su posicién social, experimenta las cargas administrativas de
forma diferente (Nisar, 2018). Al respecto, Moynihan et al. (2015), desde la perspectiva de la psicologia social,
sefalan que las cargas administrativas dependerdn de la interpretacién que la persona haga del mundo, a partir de
los factores contextuales que “enmarcan las cargas e interactdan en los procesos psicoldgicos individuales,
incluidos los sesgos psicolégicos que pueden generar una respuesta desproporcionada a la carga” (p. 46). De los
requisitos y las normas relacionadas con los procesos de denuncia de corrupcién, se derivan cargas administrativas
de forma ambivalente: por un lado, la persona denunciante experimenta los requisitos y las normas como parte de
los costos de la bisqueda de imparticién de justicia a causa del hecho corrupto del cual fue victima. Por otro lado,
la persona que labora en la organizacién gubernamental actta en el marco de los mismos requisitos y normas que
rigen los procesos de recepcién y tramite de las denuncias, pero esto se vincula directamente con sus funciones y,
por lo tanto, con la carga de trabajo.

Asi, para entender las cargas administrativas que se experimentan, deben tenerse en cuenta algunos
elementos. Moynihan et al. (2015) identifican tres tipos de costos relacionados con las cargas administrativas:
1) costos de aprendizaje, derivados de la bisqueda de informacién sobre los procesos que se seguirdn ante la
autoridad; 2) costos psicolégicos, que incluyen el estigma de participar en un programa publico con
percepciones negativas, la sensacién de pérdida de autonomia en la interaccién con el Estado o el estrés de
lidiar con el proceso administrativo; y 3) costos de cumplimiento, que son las cargas de seguir las reglas y los

requisitos administrativos.

En sus reflexiones, Moynihan et al. (2015) enumeran algunos sesgos cognitivos que los individuos tienden a
presentar en el proceso de denuncia: #) en el riesgo y la probabilidad de ser atrapado o de obtener el beneficio que
se busca, lo que altera su voluntad de superar las cargas administrativas; &) al sobrevalorar el statu quo de su
situacién y ¢) en la planificacién temporal, que provoca la tendencia a valorar més el presente que el futuro. En la
relacién ambivalente que representa denunciar, estos sesgos pueden darse tanto en la ciudadania como en las

personas servidoras publicas.

Heinrich (2016, p. 404-405) cita a Kahn, Katz y Gutek (1976) cuando sefialan que otra fuente de cargas
administrativas puede ser la informacién que personas ajenas transmiten a la organizacién gubernamental, lo cual
afecta las decisiones individuales que se toman en las interacciones con el gobierno.

A diferencia del trabajo de Moynihan et al. (2015), Peeters (2020) estudia los origenes organizacionales de
las cargas administrativas desde una perspectiva econémica. Identifica dos tipos principales de explicacién de los
origenes de las cargas administrativas de las organizaciones: 1) como una consecuencia de una negligencia benigna
y 2) como resultado de las politicas ocultas. Mientras que la negligencia benigna implica una falla en la deteccién
de prdcticas que puedan causar cargas a la ciudadania, las politicas ocultas atienden a la voluntad expresa de

quienes implementaron la politica para desviarse de los objetivos planteados en ella. Peeters (2020) presenta un

4 Traduccidén del autor.
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esquema que clasifica los origenes organizacionales de las cargas administrativas considerando el nivel de
formalidad e intencionalidad que se tenga (véase figura 2.1).

Figura 2.1 Marco para analizar los origenes
organizacionales de las cargas administrativas

Formal + Formal +
involuntario voluntario

Informal + Informal +
involuntario voluntario

Nivel de intencionalidad

Fuente: Peeters (2020, p. 572).

A continuacidn, se explican y ejemplifican los cuatro origenes organizacionales de las cargas administrativas,
segun Peeters (2020) y Nisar (2018):

1. Formales e involuntarios. Este tipo de origenes se relaciona con diferentes elementos, como el uso de
tecnologia de la informacién que, a la par de sus beneficios, incrementa la estandarizacién y la centralizacién, lo
que puede acarrear un sistema de exclusién automdtico a quienes no encajan en las categorias estandarizadas. El
diseno formal de las politicas puede aparejar fallas que afectan mucho el adecuado funcionamiento de la
organizacion. La falta de capacidad estatal para adaptar los mecanismos a los diferentes tipos de usuario y los

mecanismos internos disfuncionales pueden producir cargas administrativas (Peeters, 2020).

2. Formales y voluntarios. Se refiere a las diferentes formas deliberadas y planificadas de restringir y disuadir
el acceso a los derechos y a los servicios mediante procedimientos y requisitos. Las cargas administrativas pueden
ser la consecuencia de un disefio intencional para desalentar a la ciudadania a tener acceso a la politica, y pueden
presentarse en dos vias: un margen burocritico que construye barreras a nivel de calle, es decir, en el servicio
publico que tiene contacto directo con los usuarios y los beneficiarios de las politicas publicas que se estdn
ejecutando, o la restriccién al acceso a la politica publica a través de requisitos excesivos, o desfinanciado las
organizaciones para afectar su capacidad de actuar eficazmente (Peeters, 2020).

3. Informales y voluntarias. Son acciones no disenadas pero que surgen en las pricticas organizacionales

debido a las conductas de incumplimiento o a los mecanismos para afrontar las condiciones de trabajo de los
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servidores a nivel de calle. En este tipo se puede incluir la corrupcién misma, como barrera o mecanismo para

lidiar con procedimientos complicados (Peeters, 2020, pp. 578-580).

4. Informales e involuntarias. Estas acciones provienen de dos fuentes principales: las patologias burocraticas,
producto de la autorreferencialidad de las organizaciones y los errores burocrdticos, que pueden surgir de
informacién incorrecta, pérdida de documentacion o de interpretaciones erréneas de informacién o reglas. Como
consecuencia negativa del error burocrdtico, pueden producirse cargas administrativas (Nisar, 2018, p. 113).

La reduccién de las cargas administrativas se da a partir de la disminucién de los costos que producen. Para
ello, quienes formulan politicas pablicas deben buscar los minimos costos psicoldgicos y una interaccién positiva
con los sesgos cognitivos del individuo. También se debe considerar que algunas cargas contribuyen a propdsitos
de legitimidad, por lo que podrian ser mds dificiles de eliminar (Moynihan et al., 2015). Sobre la cuestién
anterior, Peeters (2020) concluye que las cargas administrativas no son necesariamente un problema para la
burocracia en si misma y que, incluso, a veces existen para proteger los intereses de ese grupo.

Ahora bien, para fines de la presente investigacién, las cargas administrativas se analizan en la esfera
gubernamental. Burden et al. (2012) sefialan que estas moldean las opiniones de los funcionarios en torno a las
politicas y las estructuras de gobernanza. Los sujetos con mayores cargas tienen mds probabilidades de oponerse a
las politicas que aumentarian su carga y, en cambio, apoyan la transferencia de tareas administrativas a otros
niveles de gobierno (Burden et al., 2012).

Estas afirmaciones son de especial importancia para el objeto de estudio. Si la denuncia ciudadana se
traduce en cargas administrativas para las personas servidoras publicas de las organizaciones gubernamentales
competentes, surgird —segun la teorfa de las cargas administrativas de Burden et al. (2012), Moyinahan et al.
(2014), Nisar (2018) y Peeters (2020)— la resistencia a implementar politicas y acciones que promuevan la
denuncia ciudadana de la corrupcién. Dicha resistencia puede observarse tanto en el diseno formal de los
procedimientos de denuncia como en las reglas informales y en las actitudes del personal que labora en la

organizacién cuando se atienden las denuncias ciudadanas.

Por dltimo, para lidiar con las cargas administrativas, los sujetos recurren a estrategias para reducirlas, que
se basardn en el capital disponible de la persona. Masood y Nisar (2020) sefialan que el sujeto posee cuatro tipos
de capital: social, econémico, cultural y —como propuesta de los autores— administrativo. El dltimo es de

especial relevancia para comprender la denuncia de la corrupcidn si se parte del perfil del denunciante.

Masood y Nisar (2020) definen el capital administrativo como “una explicita o ticita habilidad para
entender las reglas burocrédticas, [los] procesos y [las] conductas para obtener resultados favorables en los
encuentros burocrdticos” (p. 11). Dicho capital se constituye mediante un conocimiento burocrdtico explicito:
entendimiento de los derechos legales, los requisitos burocrdticos oficiales y los procedimientos, asi como
mediante un conocimiento burocrdtico implicito y tdcito: conocimiento de la cultura burocrdtica, las normas, las
rutinas y su lenguaje particular (Masood y Nisar, 2020).

Desde la perspectiva gubernamental, el capital administrativo de la persona denunciante puede significar
una variacién en las cargas administrativas del funcionario. La percepcién de la complejidad y las cargas que
produce una denuncia proveniente de la autoridad, de un ciudadano o de dentro de la institucién misma, pueden
variar en funcién de la capacidad del denunciante para interactuar eficazmente durante el procedimiento (capital

administrativo disponible).
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2.3 Elementos del nuevo institucionalismo

para analizar las pricticas burocriticas

Partiendo de la formulacién del problema analizado, que se concentra en las pricticas institucionalizadas de los
procesos de denuncia de la corrupcién, en este apartado se siguen algunos planteamientos del nuevo

institucionalismo.

Las instituciones pueden definirse como “las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la
interaccién humana” (North, 1993, p. 13). Para Peters (2003), representan un “conjunto de interacciones
pautadas que son predecibles segiin las relaciones especificas que existen entre los actores” (p. 36). Las
instituciones actian como marco regulatorio de las interacciones de los individuos dentro de los grupos, con lo
cual pueden predecirse sus elecciones ante los estimulos que produce la interaccién. North (1993) sefiala que la
funcién principal de la institucién es reducir las incertidumbres en la interaccién humana, por lo cual son dtiles
para identificar y predecir las conductas dentro de los grupos. Para Peters (2003), las instituciones buenas deben
ser capaces de hacer cumplir las reglamentaciones que establecen y de restringir la maximizacién individual

cuando esta es colectivamente destructiva.

Jepperson (1999) expone que las instituciones no son intrinsecas a la organizacién, sino que se configuran
como una propiedad relativa que depende del contexto analitico en el que se examine el objeto considerado
institucién, y pueden depender de ciertos pardmetros, como los niveles de organizacién, alguna dimensién
particular de una relacién o la centralizacién dentro de un sistema. En este sentido, identificar las practicas
institucionalizadas en los procesos de denuncia implica examinar el contexto especifico de la organizacién
gubernamental. Para esto se requiere tener en cuenta los modelos de organizacién y los procedimientos con que
cuenta, las cargas administrativas que los individuos de la organizacién perciben y las estrategias que se usan para
lidiar con esas cargas en un contexto especifico.

Las instituciones se clasifican en formales e informales (North, 1993). Las primeras tienen normas escritas y
explicitas. En cambio, las informales presentan cédigos de conducta que subyacen a las reglas formales, como “1)
extensiones, interpretaciones y modificaciones de normas formales, 2) normas de conducta sancionadas
socialmente y 3) normas de conducta aceptadas internamente” (p. 58).

Sobre la produccién de instituciones, Jepperson (1999) habla de la institucionalizacién como un proceso
para alcanzar el estado o la propiedad que representa la institucién. Esa institucionalizacién es opuesta a la
ausencia de orden, de procesos reproductores y de otras formas de reproduccién, como la accién (p. 200). Plantea
Jepperson (1999) que se puede detectar un grado de institucionalizacién a partir de la vulnerabilidad que la
institucidn tenga a ser intervenida y a partir de la conciencia que tienen las personas respecto de la institucién: si
los individuos dan por hecho la institucidn, al grado de ni siquiera ser conscientes de su existencia, dicha
institucion se volverd menos vulnerable y la probabilidad de intervenirla serd menor.

Segun Dimaggio y Powell (1999), en el nuevo institucionalismo la institucionalizacién puede
identificarse en las formas organizacionales, en los componentes estructurales y en las reglas al interior de la
organizacién. Bajo estos criterios, mediante los procedimientos de denuncia, se puede distinguir entre
instituciones formales e instituciones informales, tanto por la estructura organizacional como por la respuesta

de las personas ante las implicaciones del procedimiento. Si la organizacién gubernamental responde de forma
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reiterada y diferenciada debido al origen de la denuncia (ciudadana, de servicio publico o interna), se estard

frente a una prictica institucionalizada.

Las estructuras y los disenos procedimentales de las organizaciones pueden ser mds una reaccién a una
institucién que una busqueda del cumplimiento de objetivos. Ahora bien, la existencia de una institucién
podria, como se ha dicho antes, responder a una necesidad de supervivencia de algin elemento de la
organizacién gubernamental. En el problema que se aborda en este trabajo, la importancia de la institucién
surge a partir de que esta constituye (o0 no) cargas administrativas que derivan en una desmotivacién de la

ciudadania a presentar denuncias.
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3. MARCO METODOLOGICO

3.1 Delimitacién

Para el presente estudio se aprovecharon técnicas complementarias que tienen por objeto analizar los

procedimientos para la denuncia ciudadana de la corrupcién y a los actores que intervienen en ellos. Se acota el

estudio a la esfera que al Gobierno del Estado de Sonora compete durante el periodo de 2015 a 2020, debido a las

consideraciones siguientes:

e Aunque los municipios tienen un Organo de Control y Evaluacién Gubernamental que puede recibir
denuncias, no se incluyen en el estudio por razones précticas. Se consideré que el acceso a los 72
municipios tiene un alto grado de dificultad a causa de la distancia y de la inseguridad en algunas regiones.

El periodo seleccionado (2015-2020) obedece a diversos eventos: 1) el Gobierno del Estado actual entré
en funciones en septiembre de 2015; 2) la Fiscalia Especializada Anticorrupcién se creé a finales de
2015, por lo que, si se analiza informacién de afos anteriores, se tendria que incluir como fuente a la
Fiscalia General de Justicia del Estado, lo cual aumenta la carga de trabajo; 3) en 2015 surge el Sistema
Nacional Anticorrupcidn y, posteriormente, en 2017, el Sistema Estatal Anticorrupcién de Sonora, lo

cual repercutié en el disefio y la implementacién de las politicas piblicas de control de la corrupcién.

Al acotarse la investigacién a los procedimientos de denuncia de corrupcidn, el objeto de estudio son los
actores de las organizaciones gubernamentales, quienes tienen la facultad de recibir y tramitar las
denuncias que intervienen en dichos procedimientos. Las organizaciones son la Fiscalia Especializada
Anticorrupcién, la Secretarfa de la Contraloria General del Estado, la Visitaduria Judicial y Contraloria
del Poder Judicial del Estado, la Contraloria Interna del Congreso del Estado y los érganos internos de

control de los nueve entes auténomos de la entidad.

La hipétesis de trabajo es que las cargas administrativas de las organizaciones gubernamentales durante
los procesos de denuncia y de tratamiento posterior complejizan el acceso a la justicia en materia de
corrupcién, lo que provoca que la ciudadania tenga una percepcién negativa sobre la eficiencia de las

organizaciones y que se abstenga de presentar denuncias.

3.2 Técnicas de recolecciéon de datos

Se solicité informacién a once organizaciones. En la tabla 3.1 se muestran el listado y la cantidad de solicitudes

que se hicieron. La informacién que se solicité fue sobre las funciones de control interno, con particular interés en

la recepcién y la tramitacién de denuncias, segtin el dmbito competencial. En el caso del Poder Judicial del Estado

de Sonora, se presentaron a la Unidad de Transparencia dos solicitudes: la primera dirigida a la Visitaduria
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Judicial y Contraloria (00968021), porque es la unidad facultada para el control interno relacionado con las
personas servidoras publicas que pertenecen al poder judicial. La segunda (00967921)° es sobre los asuntos
penales que se hubieren ingresado en los juzgados competentes sobre delitos por hechos de corrupcién y la
Unidad de Transparencia la canalizé al Centro de Informacién Estadistica del Supremo Tribunal de Justicia del
Estado de Sonora.

Tabla 3.1 Solicitudes de informacién realizadas

Ente publico Cantidad de solicitudes
Poder Ejecutivo Secretaria de la Contraloria General del Estado 2
Poder Judicial Poder Judicial del Estado de Sonora 2
Poder Legislativo Congreso del Estado de Sonora 1
Comisién Estatal de Derechos Humanos 1
Fiscalfa General de Justicia del Estado 2
Entes auténomos* Instituto Estatal Electoral 1
Instituto Superior de Auditoria y Fiscalizacién 1

Instituto Sonorense de Transparencia, Acceso a la Informacién

Publica y Proteccién de Datos Personales !

Tribunal de Justicia Administrativa 2
Entes auténomos™ Tribunal Estatal Electoral 1

Universidad de Sonora 1
Total 15

*Entre los entes publicos auténomos, estd el Consejo Ciudadano del Transporte, dispuesto en el articulo 111 bis de la Constitucién
Politica del Estado de Sonora (2023), pero se omitié de la presentacion de solicitudes mediante plataforma®

Fuente: elaboracién propia.

La Fiscalia General de Justicia del Estado de Sonora (FGJE) recibié dos solicitudes. Una para obtener
informacién sobre el control interno, dirigida a su Organo Interno de Control, y la otra, dirigida a la Fiscalia
Especializada Anticorrupcidn, para conocer las investigaciones sobre presuntos delitos por hechos de corrupcién.

El Tribunal de Justicia Administrativa (TJA) recibié una solicitud (00968221) dirigida a su Organo
Interno de Control y otra (00973621) a la Sala Especializada en Materia de Anticorrupcién y Responsabilidades

5> La Visitaduria Judicial y Contraloria canalizé esta solicitud a otra instancia y la respuesta proviene de una direccién que aborda temas
de estadistica.

¢ Con este ente publico se establecié un contacto por comunicacién telefénica privada, en la que la persona que atendié (cuyo
nombre y puesto se omiti), manifesté que el ente contaba solamente con los integrantes del consejo y personal de apoyo
administrativo, por lo que no tenia una estructura formal, semejante a la de otros entes publicos en el estado. Por esta razén, se
descart6 para el estudio realizado.
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Administrativas (SEMARA). Es pertinente advertir que el 4 de noviembre de 2021 se publicé en el Boletin Oficial
del Gobierno del Estado de Sonora la Ley Numero 2 (2021), que reforma y deroga diversas disposiciones de la
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Sonora, por la que se extingue la SEMARA y mediante la
cual sus funciones se transfirieren al TJA.

De forma general, se pidié que la informacion se clasificara por anos, desde 2017 hasta 2021, con limite al

30 de junio del dltimo ano. El criterio responde al inicio de la vigencia de la LER (2017

Se disenaron guias para las entrevistas semiestructuradas, dirigidas a las personas siguientes:

e Odoracir Ricardo Espinoza Valdez, fiscal de Sonora especializado en anticorrupcién (2015-2021).
e Miguel Angel Murillo Aispuro, secretario de la Contraloria General del Estado de Sonora (2015-2021).

e Irma Laura Murillo Lozoya, presidenta del Comité de Participaciéon Ciudadana y del Comité
Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcién de Sonora (2020-2021).

e Francisco Vargas Diaz, fiscal adjunto de la Fiscalia Especializada Anticorrupcién de Sonora’

e Miguel Humberto Encinas Nava, director de contralorfa en la Visitaduria Judicial y Contraloria del
Poder Judicial del Estado de Sonora.

e Ana Dolores Ocano Almaraz, agente del Ministerio Pdblico Orientador en el drea de Atencién
Temprana, de la Fiscalia Especializada Anti-corrupcién de Sonora.
e Hilda Cecilia Pefufiuri Castro, titular del Organo Interno de Control de la Secretaria de Hacienda del

Gobierno del Estado de Sonora.
e Dalia Navarro Olea, titular del Organo Interno de Control de la Secretaria de Educacién y Cultura y
Servicios Educativos del Estado de Sonora.

o José Alejandro Lara Lépez, titular del Organo Interno de Control de la Secretarfa de Salud y Servicios de

Salud del Estado de Sonora.

Por cuestiones de agenda, no se pudieron entrevistar las siguientes personas: Miguel Angel Murillo Aispuro,
Dalia Navarro Olea y Miguel Humberto Encinas. En cuanto a los 6rganos internos de control de la Secretaria de
Hacienda y de la Secretaria de Salud, destituyeron a sus titulares durante el periodo de las entrevistas, por lo que

se entrevistd a:

e Marfa Mireya Marin Miranda, quien ejercfa funciones de subdirectora juridica en el Organo Interno de
Control de la Secretaria de Salud y Servicios de Salud del Estado de Sonora.
e Sergio Armando Antinez Vdsquez, encargado del despacho del Organo Interno de Control de la

Secretarfa de Hacienda.

e Jests Antonio Cantti Rojo, jefe de departamento del 4rea juridica del Organo Interno de Control de la

Secretarfa de Hacienda.

7 Desde su creacidn, la Fiscalia Anticorrupcién ha sido denominada de diferentes formas, tanto por el mismo ente como por los medios
de comunicacién y la sociedad en general. Las denominaciones aqui empleadas corresponden a las que utilizaron las y los funcionarios
cuando se elaboré el estudio.
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Se seleccionaron los érganos internos de control de las secretarfas de Hacienda, Educacién y Salud para la
muestra, porque son las tres secretarias que presentan el mayor nimero de denuncias ciudadanas en todos los
6rganos internos de control de la administracién publica estatal. En conjunto, representan 61.8% de las
denuncias ciudadanas recibidas. Se entrevist6 al titular, a la persona responsable de la elaboracién de los manuales
de procedimientos y organizacién (fiscal adjunto) y a la persona responsable de recabar las denuncias (agente de
Ministerio Publico Orientador) de la Fiscalia Especializada Anticorrupcién.

En el andlisis de la parte conceptual y metodolégica de la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto
Gubernamental (ENCIG, 2011, 2013, 2015, 2017, 2019) del Instituto Nacional de Geografia e Informdtica
(INEGI), se hallaron las principales categorias conceptuales que afectan la medicién de la cifra oculta. También se
compararon diacrénicamente los indicadores de prevalencia, incidencia y percepcién de la corrupcién, asi como

de la cifra oculta de esta.
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4, E1.ESTADO ACTUAL DE LA CIFRA OCULTA
DE LA CORRUPCION EN SONORA

4.1 La cifra oculta de la corrupcién en Sonora

La fuente documentada de la cifra oculta de corrupcién en Sonora es la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto
Gubernamental (ENCIG), del INEGI. Dicha encuesta es bienal desde 2011. Cuenta con cinco ediciones a la
fecha de la presente investigacién (2011, 2013, 2015, 2017 y 2019) y una edicién publicada con posterioridad al
estudio (2021).

La ENCIG 2019 tiene por objetivo general

obtener informacién que permita generar estimaciones con representatividad a nivel nacional y estatal sobre
las experiencias, percepciones y evaluacién de la poblacién de 18 afos y mds en ciudades de 100 mil

habitantes y mds sobre los trdmites y servicios que proporcionaron los diferentes dmbitos de gobierno

durante 2019. (ENCIG, 2019, p. 21).

Ademids, la encuesta plantea un segundo objetivo: “generar estimaciones sobre la prevalencia de victimas de
actos de corrupcién y la incidencia de los mismos [,] cometidos en la realizacién de trdmites, pagos, solicitudes de
servicios publicos y otro tipo de contacto con las autoridades” (ENCIG, 2019, p. 21).

La ENCIG recaba datos de las personas a partir de los 18 afos cumplidos que residan en viviendas
particulares en las ciudades de cien mil habitantes y mds, por lo cual su cobertura tiene un nivel urbano alto, por
entidad federativa. En el caso de Sonora, en 2019 la ENCIG se aplicé a 1 800 viviendas en total, en los

municipios de Cajeme, Guaymas, Hermosillo, Navojoa, Nogales y San Luis Rio Colorado.

La cobertura temdtica de la encuesta incluye tres temas relacionados a la corrupcién: 1) la percepcién busca
conocer cudl es la apreciacién que tienen los habitantes de la corrupcién en su entidad y de los principales sectores
e instituciones publicas y privadas; 2) las practicas pretenden identificar los actos de corrupcién que se pueden
derivar de algiin pago, trdmite o solicitud de servicio; y 3) la corrupcion general, pretende distinguir los actos de
corrupcién que no se mencionaron en el punto 2 (INEGI, 2020).

Parte de los objetivos de la ENCIG (2019) es saber la confianza que se tiene en las instituciones. Al
respecto, su documento conceptual aclara que las encuestas que miden los contactos entre la ciudadania y las
instituciones gubernamentales son fundamentales para conocer la confianza, entendiendo esta tltima como la

percepcién que se construye mediante las experiencias y las expectativas de cada individuo.
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Segtin el documento conceptual de la ENCIG (2019b), la denuncia forma parte de los mecanismos de
participacién ciudadana en la etapa de ejecucién de las politicas publicas, pues la ciudadania participa activamente

en el seguimiento y monitoreo de la actividad gubernamental.

Por otro lado, la misma encuesta reconoce que la corrupcién no puede medirse de forma directa, porque se
trata de un fenémeno oculto, y por eso la percepcién de la corrupcién es una estimacién que se realiza de forma
indirecta (ENCIG, 2019). Esa situacién adquiere relevancia en el momento de analizar la corrupcién, puesto que
es necesario precisar si se estd hablando de percepcién, incidencia de la corrupcién ilicita en algin evento o

prevalencia de victimas del fenémeno.

Sin embargo, del apartado conceptual de ese instrumento estadistico se desprende la asociacién que tiene la
corrupcién con el cohecho. La ENCIG (2019) senala la dificultad de cuantificar la corrupcién si se contempla
que tanto los servidores pablicos como la ciudadania participan del cohecho y adquieren complicidad en el hecho
(INEGI 2019b, p. 16). Si bien tal supuesto es uno de los muchos posibles que se relacionan con la corrupcién,
serfa impreciso reducirla solo al cohecho. Esta postura ignora incluso los diferentes supuestos tipificados como
cohecho en las legislaciones federal y local® en las que el ofrecimiento unilateral se considera cohecho, sin que

requiera la aceptacién o recepcién del beneficio.

Como anotacién conceptual final, la ENCIG se enfoca en la medicién de la corrupcién por medio de las
percepciones y las experiencias, reconociendo en las tltimas el reto metodolégico de cuando la poblacién oculta
su experiencia de corrupcién porque ha obtenido un beneficio debido a que ha sido cémplice. Por esa razén la
ENCIG (2019) ha utilizado la “perspectiva de victima” (INEGI, 2019b, p. 23), es decir considerar que los

individuos encuestados son victimas, para reducir el estigma de complicidad.

Ahora bien, de las versiones de la ENCIG se pueden desprender, principalmente, los siguientes indicadores

relacionados con el tema de estudio:

1) Percepcion de la problemdtica. Calcula la percepcién de la persona encuestada sobre la existencia de
problemas sociales en la entidad, con lo que se puede categorizar de mayor a menor. En la figura 4.1 se aprecia
que, en Sonora, la corrupcién ha figurado como uno de los tres problemas mds sefialados desde 2011. En todas
las ediciones de la encuesta, los mds recurrentes han sido la inseguridad y la delincuencia. También se aprecia que
de la edicién de 2013 a la de 2015, la corrupcién desplazé al desempleo como problema mds recurrente, y el
tltimo fue eliminado de los tres primeros lugares en 2017 y 2019. Hay que destacar que el problema que supli6 al
desempleo en los tres primeros sitios fue el “Mal desempefio del gobierno”, mismo que puede vincularse con su
operacién irregular y con tener una conexién con el fenémeno de la corrupcién.

De 2011 a 2019 el porcentaje de personas que sefnalaron que la corrupcién es un problema presente en la

entidad aumenté de 52.1 a 59.8%, lo que refleja una percepcién creciente de la presencia del fenémeno en
Sonora. Para la edicién mds reciente de la ENCIG (2021), el porcentaje incrementé a 63.6.

8 El Cédigo Penal Federal (2024), en su articulo 222, incluye tres fracciones que describen las conductas que constituyen el delito de
cohecho: el ofrecimiento, la entrega o la promesa, la solicitud y la recepcién, tanto de la ciudadania como de las personas servidoras
publicas. Por su parte, el articulo 185 del Cédigo Penal para el Estado de Sonora fue redactado en términos similares a la legislacién
federal, e incluye la diversidad de supuestos ya mencionados (legislacion vigente al dia 13 de noviembre de 2023).
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Figura 4.1 Evolucién temporal de la percepcién
de los problemas mds importantes en Sonora
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la ENCIG (2011, 2013, 2015, 2017, 2019).

2) Percepcion de la frecuencia. Mide la impresién de las personas sobre la frecuencia con que ocurren las
précticas corruptas en el estado. Para efectos de este andlisis, se acumulan las categorias “muy frecuente” y

“frecuente” y se enuncian como un solo valor.

Figura 4.2 Evolucién temporal de la percepcién
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la ENCIG (2011, 2013, 2015, 2017, 2019).
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En Sonora, la percepcién de la corrupcién mantuvo una tendencia creciente de 2011 a 2017, afio en cual
alcanzé el valor maximo de 91.5%. Para la edicién 2019 de la ENCIG, este indicador descendié casi a los mismos
niveles que tenia en 2011: 85.7% de las personas indicaron que la corrupcién era frecuente en Sonora (INEGI,

2019a, Tabulados, Tabulados predefinidos, IV. Corrupcién, hoja 4.3).

3) Incidencia de la corrupcion. Estima el nimero de casos en los que la poblacién mayor de 18 afios ha sido
victima de la corrupcién por cada cien mil habitantes. Este indicador se contempla en las ediciones 2017 y 2019
de la ENCIG. La tasa local en 2017 fue de 61 652 personas por cada 100 000 habitantes, mientras que a escala
nacional se registré una tasa de 25 541 personas por cada 100 000 habitantes. Aunque la diferencia entre el
dmbito local y federal de este dato es importante, la ENCIG advierte que el coeficiente de variacién hace que la
precisién del dato se clasifique de moderada, por lo cual se recomienda que se use solamente para apreciaciones
cualitativas (INEGI, 2017, Tabulados, Tabulados predefinidos, IV. Corrupcién, Hoja 4.8)

En la edicién 2019 de la encuesta, la tasa de incidencia de la corrupcién local descendié a 24 221 personas
por cada 100 000 habitantes, inferior a la tasa de 30 456 personas por cada 100 000 habitantes que se reportd en
el &mbito federal INEGI; 2019a, Tabulados, Tabulados predefinidos, IV. Corrupcién, Hoja 4.8).

4) Prevalencia de corrupcion. Cuantifica el ndmero de personas que se perciben como victimas de
corrupcién. Al respecto, conviene sefialar que la pregunta que se hace a las personas encuestadas se refiere de
forma especifica a la solicitud o a la insinuacién de cohecho para agilizar, aprobar o evitar alguno de los

procedimientos necesarios en la realizacién de un trdmite o servicio.

En este sentido, hablar de prevalencia de corrupcion en términos de la ENCIG solo se circunscribe al acto
especifico de cohecho o soborno, y no contempla el resto de las conductas ilicitas que el derecho penal y

administrativo sancionan como corrupcién ni aquellas que escapan a toda definicién legal.

Figura 4.3 Evolucién temporal de la prevalencia de la corrupcién
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la ENCIG (2013, 2017, 2019).
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La prevalencia, como tal, no aparece en la edicién 2015 de la ENCIG, por lo que los datos con los que se
cuenta pertenecen a las encuestas de 2013, 2017 y 2019. Se aprecia que este indicador se triplicé de 2013 a 2017,
para luego descender en 2019.

En la figura 4.3 se puede ver que la prevalencia de la corrupcién siguié un comportamiento similar al de la

frecuencia de la corrupcién en la entidad.

En la edicién 2021 de la ENCIG, la prevalencia de la corrupcién en Sonora increment6 a 16 890 personas
por cada 100 000 habitantes.

5) Condicion de la denuncia. Mide el nimero de personas que presentaron o no una denuncia formal ante

una autoridad, entre aquellas que se consideraron victimas de un acto corrupto.

Este indicador se deriva de la prevalencia de victimas. Aunque, como se dijo, estd acotado al fenémeno del
cohecho, posibilita identificar la actitud de la ciudadania en relacién con la denuncia y, junto a los motivos para

no denunciar, refleja la percepcion de la confianza ciudadana en las autoridades.

Figura 4.4 Evolucién temporal de las victimas
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la ENCIG (2017, 2019).

En la figura 4.4 se aprecia la evolucién de este indicador —la cifra oculta— en las ediciones 2017 y 2019 de
la ENCIG, que son las dnicas en incluirlo, y la comparacién entre el dmbito local y el federal. Se aclara que el
porcentaje restante no necesariamente se traduce en la cifra de las personas que si denunciaron, sino que

contempla la opcién “no sabe / no responde” y “no aplica”.
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6) Motivo para no denunciar. Calcula los motivos mds recurrentes por los que quienes se consideraron
victimas no denunciaron ante autoridad. En los casos estatal y federal, en la edicién 2017 el motivo es “Porque es
inttil, no le darfan seguimiento a la denuncia”, seguido de “Por ser una pérdida de tiempo”. Una posible
interpretacién de esos motivos serfa la falta de confianza en el actuar de las organizaciones competentes para

investigar los actos de corrupcién.

Tabla 4.1 Motivos por los cuales no se presenté denuncia ante la autoridad (2017)

Porcentaje
Motivo
Sonora Federal
Porque es indtil, no le darfan seguimiento a la denuncia. 22.8 % 26.4 %
Por ser una pérdida de tiempo. 22.3 % 20.6 %
Porque la corrupcién es una prictica muy comin. 12.0 % 13.6 %
Por falta de tiempo. 10.8 % 9.8 %
Porque obtuvo un beneficio del pago o regalo. 8.9 % 15.1 %
Otro motivo. 8.2 % 2.0 %
Por miedo a represalias, incluso juridicas. 5.6 % 5.7 %
Porque no sabe ante quién tendria que denunciar. 5.1% 5.4 %
Porque dio dinero o regalos como sefial de gratitud. 0.7 % 1.2 %

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la ENCIG (2017).

Tabla. 4.2 Motivos por los cuales no se presenté denuncia ante la autoridad (2019)

Porcentaje
Motivo
Sonora Federal

Porque es indtil, no le darfan seguimiento a la denuncia. 24.7 % 28.8 %
Por ser una pérdida de tiempo. 222 % 18.6 %
Porque la corrupcién es una

,, ) 11.2 % 11.0 %
préctica muy comun.
Porque no sabe ante quién tendria que denunciar 9.0 % 5.8 %
Por falta de tiempo. 8.1 % 12.8 %
Otro motivo. 5.4 % 3.4 %
Por miedo a represalias, incluso juridicas. 4.5 % 8.7 %
Porque obtuvo un beneficio del pago o regalo. 2.9 % 9.2 %
Porque dio dinero o regalos como sefial de gratitud. 0.2 % 0.6 %

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la ENCIG (2019).
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Al comparar la tabla 4.1 y la 4.2 se desprende que, en 2019, los tres motivos mds senalados a escala estatal
son los mismos que en la edicién 2017 y conservan el mismo orden. Las variaciones porcentuales de los tres
motivos mds sefialados no son mayores a 2% en ningln caso, pero se destaca que “No sabe ante quién tendria que

denunciar” pasé del octavo al cuarto sitio, de 2017 a 2019.

4.2 FEficiencia en la atencidén de las denuncias

Esta seccién se divide en cuatro subsecciones en las que se busca exponer la informacién estadistica del
contexto local en materia de combate punitivo de la corrupcién. Las secciones siguen el mismo orden que
indica la normatividad legal que es aplicable a los procedimientos para determinar las responsabilidades penal

y administrativa.
4.2.1 Presentacion de la denuncia de corrupcion

La primera interrogante planteada atiende a la cantidad de denuncias ciudadanas de la corrupcién. En este punto,
la mayor parte de los entes gubernamentales informaron el ndmero de denuncias ciudadanas que recibieron sus
OIC. Como se aprecia en la tabla 4.3, la cantidad de denuncias que recibié la Secretaria de la Contraloria es

mayor al del resto de los entes.

Es importante aclarar que la informacién provista por la Secretaria de la Contraloria procede de tres
unidades administrativas distintas: la Coordinacién Ejecutiva de Investigacién de Faltas Administrativas, el
Sistema de Denuncia Ciudadana del Estado de Sonora (DECIDES) y la Coordinacién General de Organos
Internos de Control, que informa sobre las denuncias que los OIC recibieron de los entes que componen el

Poder Ejecutivo.

De la tabla 4.3 se desprende que 98.17% de las denuncias ciudadanas que se recibieron de 2017 al 30 de

junio de 2021 fueron captadas en la Secretaria de la Contraloria a través de las unidades competentes.

En el plano temporal se observa que en 2018 hubo un incremento en la cantidad de denuncias respecto al
ano anterior. Este hecho coincide con una serie de eventos, como las elecciones federales, los cambios en las
administraciones putblicas municipales de Sonora, la renovacién del Congreso del Estado y el arranque de las

operaciones del Sistema Estatal Anticorrupcién.?

Por otro lado, los OIC reportaron el nimero de las denuncias provenientes de los servidores publicos del
mismo ente pablico. En la tabla 4.4 se muestra la cantidad de las denuncias (166 en total, por los cuatro afos y
medio que se informan) y el porcentaje de las denuncias procedentes del servicio piblico (% SP). Del total,
56.02% corresponde a las denuncias de las personas servidoras publicas pertenecientes a los entes publicos, y el

resto, 43.98%, corresponde a la ciudadania que acudié a los OIC.

9 Aunque las designaciones del Comité de Participacién Ciudadana y el Comité Coordinador fueron en 2017, no fue sino hasta 2018
que la Secretaria Ejecutiva se conformé e inici6 operaciones, para auxiliar en las labores del Sistema Estatal Anticorrupcién.
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Tabla 4.3 Denuncias ciudadanas que se recibieron

Comisién Estatal de Derechos Humanos (CEDH)

Congreso del Estado

Fiscalia General de Justicia del Estado (FGJE)

Instituto Estatal Electoral y de Participacién Ciudadana (IEE)
Instituto Superior de Auditoria y Fiscalizacién (ISAF)

Instituto Sonorense de Transparencia, Acceso a la Informacién
Puablica y Proteccién de Datos Personales (ISTAI)

Poder Judicial del Estado (PJE)

Tribunal de Justicia Administrativa (TJA)
Tribunal Estatal Electoral (TEE)
Universidad de Sonora (UNISON)
Secretarfa de la Contraloria

Coordinacién Ejecutiva de Investigacién de Faltas
Administrativas (CEIFA)

Sistema DECIDES

Coordinacién General de Organos Internos de Control

TOTAL por afio

2017

NA

NR

363

49

178
136

366

2018

11
0
0
0

1138

176

461
501

1154

2019

11
0
0
0

956

173

367
416

982

2020

11

928

111

310

507

946

2021

528

50

200

278

538

TOTAL

por ente
6
4

14

43
1
0
1

3913

559

1516
1838

3986

Fuente: elaboracién propia con base en Memordndum ISAF/OCI-0098-2021 (14 de julio de 2021), Memordndum No. OIC-007/2021
(6 de agosto de 2021), Mensaje de correo electrénico (20 de agosto de 2021), Oficio 1330/2021-P1 (9 de agosto de 2021), Oficio IEE/
0O1-83/2021 (15 de julio de 2021), Oficio No. 024/2021 (13 de julio de 2021), Oficio No. 025/2021 (13 de julio de 2021), Oficio
OMFG]JE/1326/2021 (2 de agosto de 2021), Oficio S/N (11 de agosto de 2021), Oficio S/N (1 de octubre de 2021), Oficio TEE-
UT-039/2021 (9 de agosto de 2021., Oficio UE/ISTA-181/2021 (2 de agosto de 2021), Oficio UT 702/2021 (15 de julio de 2021),

Oficio UT 706/2021 (16 de julio de 2021).

39



Tabla 4.4 Relacién de denuncias, segiin su procedencia

2017 2018 2019 2020 2021 TOTAL
% SP
Sp C Sp C Sp C Sp C S C Sp C
CEDH 0 0 3 2 2 2 5 2 1 0 11 6 64.71
Congreso del Estado 0 0 2 0 4 3 1 1 3 0 10 4 71.43
E Zﬁf(ﬁg}g‘l de Justicia del — | = 2 1 15 9 5 3 2 1 24 14 63.16
IEE 0 1 0 2 0 0 1 0 0 0 1 3 25.00
ISAF — — 0 0 2 1 6 0 4 0 12 1 92.31
ISTAI 1 0 1 0 1 0 0 0 0 0 3 0 100.00
PJE 6 2 11 11 4 11 4 11 7 8 32 43 42.67
TJA 0 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 1 0.00
TEE 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0.00
Universidad de Sonora 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 1 0.00

TOTAL por afo 7 3 19 16 28 26 22 18 17 10 93 73

SP: Denuncias del servicio ptblico.

C: Denuncias de la ciudadania.

% SP: Porcentaje del total de las denuncias provenientes de personas servidoras ptblicas.

Fuente: elaboracién propia con base en Memordndum ISAF/OCI-0098-2021 (14 de julio de 2021), Memordndum No. OIC-007/2021
(6 de agosto de 2021), Mensaje de correo electrénico (20 de agosto de 2021), Oficio 1330/2021-P1 (9 de agosto de 2021), Oficio IEE/
0O1-83/2021 (15 de julio de 2021), Oficio No. 024/2021 (13 de julio de 2021), Oficio No. 025/2021 (13 de julio de 2021), Oficio
OMFGJE/1326/2021 (2 de agosto de 2021), Oficio S/N (11 de agosto de 2021), Oficio S/N (1 de octubre de 2021), Oficio TEE-
UT-039/2021 (9 de agosto de 2021., Oficio UE/ISTA-181/2021 (2 de agosto de 2021), Oficio UT 702/2021 (15 de julio de 2021),
Oficio UT 706/2021 (16 de julio de 2021).

4.2.2 Denuncias ante la Fiscalia Especializada Anticorrupcion

Otra de las solicitudes de informacién a los entes ptblicos que se hizo para esta investigacién corresponde al
nimero de denuncias que se presentaron ante la Fiscalia Anticorrupcién. Esa informacién posibilita
dimensionar la proporcién de los presuntos delitos por corrupcién que las autoridades administrativas
detectaron mediante las auditorias o por medio de la calificacién que da el 6rgano interno de control al hecho
que se ha conocido por medio de las denuncias. La Secretaria de la Contraloria informé haber presentado seis
denuncias a la Fiscalia Especializada Anticorrupcién, y una més a la UNISON, resultando siete denuncias en
cuatro afios y medio que se examinaron.

La Fiscalia Especializada Anticorrupcién informé el nimero de denuncias que recibié directamente, y

distinguié las procedentes de las improcedentes (sin detallar los pardmetros de esa clasificacién). Desde su
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creaciéon (en 2015), la Fiscalia Especializada Anticorrupcién de Sonora ha recibido 995 denuncias, de las cuales
21 han sido improcedentes (15 denuncias ciudadanas, 3 anénimas y 3 de autoridad). Las procedentes acumulan
974, y en su mayoria (565) provienen de la autoridad.

En la tabla 4.5 se muestra el incremento en la cantidad de denuncias en 2016 y 2019. Ambos son afios
subsecuentes a los cambios de administracién estatal y municipales. También debe considerarse que la Fiscalia
Especializada Anticorrupcién fue creada con la llegada de la administracién estatal 2015-2021, mediante la

reforma a la Ley Orgdnica de la Procuraduria General de Justicia del Estado, publicada el 28 de septiembre de
2015 en el Boletin Oficial del Estado (Decreto por el que se crea la Fiscalia Especializada, 2015).

Tabla 4.5 Denuncias procedentes recibidas en

la Fiscalia Especializada Anticorrupcién

Ano

. Total por
Denunciante .
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 tipo
Denuncia anénima 0 0 4 8 14 7 6 39
Denuncia ciudadana 48 116 28 49 61 42 26 370
D ia de |
eunciade 45 130 88 69 167 41 25 565
autoridad
Total por afio 93 246 120 126 242 90 57 974

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién del Oficio FAS/439/2021 (6 de agosto de 2021).

4.2.3 Seguimiento de las denuncias

Una vez recibida la denuncia, tanto los OIC como la Fiscalia Especializada Anticorrupcién realizan su
tramitacion, segun corresponda.

Por un lado, el procedimiento administrativo requiere una indagacién inicial que realizard la autoridad
investigadora, misma que determinard la existencia de elementos suficientes para calificar un hecho como

presunta falta administrativa grave o no grave, y remitird el informe a la autoridad sustanciadora.

En el caso de la Fiscalia Especializada Anticorrupcién, sus agentes de Ministerio Publico deberdn reunir los
suficientes indicios para determinar si hay viabilidad para formular la imputacién ante la autoridad judicial por

los presuntos delitos que se investigan.

4.2.4 La sustanciacion de procedimientos administrativos

Segtin la Ley Estatal de Responsabilidades para el Estado de Sonora, las investigaciones por presunta comision de
faltas administrativas pueden iniciar de tres formas: de oficio, por denuncias o derivadas de las auditorias. La
autoridad investigadora deberd realizar las diligencias pertinentes para corroborar la existencia de actos u
omisiones que presuntamente constituyan faltas administrativas. Posteriormente procederd a calificar el hecho de

falta administrativa grave o no grave, segun considere. Esta calificacién se incluird en el Informe de Presunta
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Responsabilidad Administrativa (IPRA) y se presentard a la autoridad sustanciadora para que inicie el

procedimiento de responsabilidad administrativa.

La investigacién de faltas administrativas puede concluir en dos resultados: 1) si no se encuentran
elementos suficientes para demostrar la comisién de una falta administrativa ni la presunta responsabilidad de un
sujeto determinado, se emitird un acuerdo de conclusién y archivo del expediente; 2) si por el contrario, se
encuentran los elementos suficientes, se incluird la calificacién del hecho en el IPRA y se presentard ante la
autoridad sustanciadora para iniciar el procedimiento de responsabilidad administrativa.

En este sentido, se solicit6 a los entes publicos que dieran informacién sobre la cantidad de IPRA remitidos
a autoridad sustanciadora para iniciar el procedimiento de determinacién de responsabilidad administrativa. En la
tabla 4.6 se aprecia un incremento continuo en el nimero de IPRA a través del tiempo. De los IPRA, 76.38%
proviene de la Secretaria de la Contraloria General del Estado, y se resalta que 82 se presentaron en los primeros

seis meses de 2021.

Tabla 4.6 IPRA remitidos a la autoridad sustanciadora

2017 2018 2019 2020 2021 TOTAL
Cada ente
CEDH 0 5 4 7 1 17
Congreso del Estado 0 0 0 0 0 0
Secretaria de la Contraloria 2 1 6 19 82 110
FGJE — 0 2 0 0 2
IEE 0 0 0 0 0 0
ISAF — 0 1 0 2 3
ISTAI 0 1 0 0 0 1
PJE 2 4 1 3 1 11
TJA 0 0 0 0 0 0
TEE 0 0 0 0 0 0
UNISON 0 0 0 0 0 0
TOTAL por afio 4 11 14 29 86 144

Fuente: elaboracién propia con base en Memordndum ISAF/OCI-0098-2021 (14 de julio de 2021), Memordndum No. OIC-007/2021
(6 de agosto de 2021), Mensaje de correo electrénico (20 de agosto de 2021), Oficio 1330/2021-P1 (9 de agosto de 2021), Oficio IEE/
0OI-83/2021 (15 de julio de 2021), Oficio No. 024/2021 (13 de julio de 2021), Oficio No. 025/2021 (13 de julio de 2021), Oficio
OMFG]JE/1326/2021 (2 de agosto de 2021), Oficio S/N (11 de agosto de 2021), Oficio S/N (1 de octubre de 2021), Oficio TEE-
UT-039/2021 (9 de agosto de 2021., Oficio UE/ISTA-181/2021 (2 de agosto de 2021), Oficio UT 706/2021 (16 de julio de 2021).
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Cuando se contrasta el nimero de IPRA con la cantidad de denuncias que se recibieron (ciudadanas y de
personas servidoras publicas), en la Comisién Estatal de Derechos Humanos (CEDH) resulta una igualdad, lo
cual pudiera significar una eficiencia del 100% de los IPRA formulados respecto a las denuncias recibidas,

asumiendo que todas las investigaciones iniciaron por denuncia. Los entes que presentaron IPRA ante la
autoridad sustanciadora, ademds de la CEDH, son el ISAF (3), el ISTAI (1), la FGJE (2) y el PJE (11).

4.2.5 Ejercicios de la accion penal en delitos de corrupcion

En el sistema de justicia penal, cuya vigencia nacional inici6 en 2016, el Ministerio Publico tiene la obligacién de
iniciar los actos de investigacién que considere necesarios, seglin corresponda a la informacién que se recibié por
la via de la denuncia o de la querella. Posteriormente, de no encontrar los elementos necesarios para ejercer la
accién penal, podrd optar por las alternativas siguientes: 1) ejercer su facultad de abstenerse de investigar, cuando
los hechos no constituyeren un delito, se haya extinguido la accién penal o la responsabilidad del imputado; 2)
decretar el archivo temporal, cuando no encuentre antecedentes o datos suficientes para establecer lineas de
investigacidn; 3) no ejercer la accidén penal, previa autorizacién, cuando detecte que se actualiza alguna causal de
sobreseimiento; y 4) aplicar criterios de oportunidad, siempre que se hayan reparado o garantizado los dafios
causados a la victima u ofendido.

En los casos en que se ejerza la accién penal, el Ministerio Publico podrd formular imputacién en la
audiencia inicial del proceso penal, donde expondrd al imputado el hecho que se le atribuye, la calificacién
juridica preliminar, la fecha, el lugar y el modo de comisién, su forma de participacién y el nombre de la persona
que lo acusa, si se aplica al caso concreto.

Al respecto de esta etapa y a fin de analizar el destino de las denuncias penales por delitos de corrupcién, se
solicité a la Fiscalia Especializada Anticorrupcién informacién sobre el niimero de imputaciones que formularon
ante la autoridad judicial relacionadas con los delitos por hechos de corrupcién. En la tabla 4.7 se muestran los

resultados de la solicitud.

Tabla 4.7 Ejercicio de la accidn penal por delitos de corrupcién

Ano
Resolucién Total
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Ejercicio de la accién penal en carpetas de

) L i NA 0 0 9 19 27 5 60

investigacién (nuevo sistema)

En el sistema tradicional (previo a 2016) 0 9 8 7 2 NA NA 26
86

NA: No aplica. Afios en que no se iniciaron investigaciones bajo ese sistema.
Fuente: elaboracién propia con base en la informacién del Oficio FAS/439/2021 (6 de agosto de 2021).

Es pertinente aclarar que la Fiscalia Especializada Anticorrupcién llevé a cabo investigaciones mediante el

sistema tradicional, porque se encontraba en el proceso de transicion al sistema penal acusatorio.
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Como se aprecia en la tabla 4.7, hay 86 asuntos que el Ministerio Publico presenté a la autoridad judicial
para avanzar en el proceso penal, producto de las investigaciones realizadas. Ademads, conviene senalar que las
investigaciones penales no necesariamente se desarrollan en el mismo afio, lo que hace posible que no haya
correspondencia entre las denuncias recibidas en un ano y las imputaciones formuladas en el mismo periodo.
En la figura 4.5 se muestra la relacién entre el nimero de denuncias y el ejercicio de la accién penal a lo largo

del tiempo.

Figura 4.5 Relacién de denuncias y ejercicio

de la accién penal, por ano
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2
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Denuncias recibidas ~ m Ejercicio de la accion penal

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién del Oficio FAS/439/2021 (6
de agosto de 2021).

4.2.6 Etapa final de las investigaciones por corrupcion

Dependiendo de si se trata de faltas administrativas o delitos, las investigaciones tendrdn destinos diversos. En el caso
de las faltas administrativas, se llevardn a cabo los procedimientos de responsabilidad administrativa en la Secretaria

de la Contraloria, en los OIC, o en el Tribunal de Justicia Administrativa a través de la Sala Especializada.

Si se considera que no hay faltas administrativas, se emite un acuerdo de conclusién y archivo, con lo que se
da por terminada la investigacién.

El Poder Judicial siempre resolverd los delitos mediante los juzgados penales competentes. Cualquiera que
sea el destino, la conclusién constard en una resolucién de la autoridad judicial, en la que se condena o se absuelve

de la responsabilidad a las personas sefialadas por la presunta comisién del hecho ilicito.

En cuanto a los acuerdos de conclusion y archivo, la Secretaria de la Contraloria informd la existencia de
1 578 acuerdos emitidos entre la Coordinacién Ejecutiva de Investigacién de Faltas Administrativas y la
Coordinacién General de Organos Internos de Control, de 2017 a junio de 2021. De ellos, 545 (34.53%) se

emitieron en los primeros seis meses de 2021 y el resto se distribuyen en los afnos anteriores.
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Se pregunté a los 6rganos internos de control! por la cantidad de sanciones impuestas por la comisién de
faltas administrativas no graves, es decir, los procedimientos seguidos por la autoridad resolutora del propio

6rgano y de la Secretaria de la Contraloria. Los resultados se muestran a continuacidn:

Tabla 4.8 Sanciones impuestas por faltas administrativas no graves

2017 2018 2019 2020 2021 TOTAL
Cada ente
CEDH 0 0 0 0 0 0
Congreso del Estado 0 0 0 0 0 0
FGJ 0 0 0 0 0 0
Secretarfa de la Contralorfa 0 0 0 6 9 15
IEE 1 0 0 0 0 0 0
ISAF 0 0 0 0 0 0
ISTAI 0 0 0 0 0 0
Poder Judicial del Estado 0 0 2 2 2 6
TJA 0 0 0 0 0 0
TEE 0 0 0 0 0 0
UNISON 0 0 0 0 0 0
TOTAL por afio 0 0 2 8 11 21

Fuente: elaboracién propia con base en Memordndum ISAF/OCI-0098-2021 (14 de julio de 2021), Memordndum No. OIC-007/2021
(6 de agosto de 2021), Mensaje de correo electrénico (20 de agosto de 2021), Oficio 1330/2021-P1 (9 de agosto de 2021), Oficio IEE/
0O1-83/2021 (15 de julio de 2021), Oficio No. 024/2021 (13 de julio de 2021), Oficio No. 025/2021 (13 de julio de 2021), Oficio
OMFGJE/1326/2021 (2 de agosto de 2021), Oficio S/N (11 de agosto de 2021), Oficio S/N (1 de octubre de 2021), Oficio TEE-
UT-039/2021 (9 de agosto de 2021, Oficio UE/ISTA-181/2021 (2 de agosto de 2021), Oficio UT 706/2021 (16 de julio de 2021).

Dos entes publicos aplicaron sanciones por faltas administrativas, por lo cual se puede inferir que el resto
tiene investigaciones pendientes o que solo ha realizado investigaciones por faltas graves. En el caso de las 15
sanciones que aplicé la Secretaria de la Contraloria, se aclara que 14 de ellas corresponden al incumplimiento de
la obligacién de presentar la declaracién patrimonial, de intereses o constancia de situacién fiscal (conocida como
declaracién 3 de 3).

Por otro lado, se solicité a la Sala Especializada en Materia Anticorrupcién y Responsabilidades
Administrativas (SEMARA) (solicitud 00973621) la cantidad de procedimientos de responsabilidad
administrativa que ingresaron y la cantidad de sentencias emitidas, asi como el sentido del fallo. De 2017 a 2021

10 Solicitudes de informacién 00967021, 00967121, 00973521, 00967321, 00967321, 00967621, 00967721, 00967821,
00967921, 00968021, 00968221, 00968321, 0096842, 00973621, 01230221, 261156221000013.
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recibieron 120 procedimientos en la Sala Especializada. Hubo un crecimiento de 2018 a 2019, que sigue la

tendencia de las denuncias ciudadanas recibidas por los entes publicos que se examinaron.

Tabla 4.9 Procedimientos en la SEMARA

2017 2018 2019 2020 2021 Total
Procedimientos ingresados 0 6 43 53 18 120

Sentencias emitidas 0 0 31 5 9 45

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién del Oficio OP-SE-TJA-260/2021 (4 de agosto de 2021).

Al respecto de las resoluciones emitidas, hubo 45 durante 2019, 2020 y la mitad de 2021. En este rubro el
afo con mayor actividad fue 2019. Se destaca aqui la brecha entre los procedimientos ingresados y las sentencias
emitidas en 2020, en una proporcién estimada de 10 a 1, mientras que 2019 present6 una proporcién de 3 a 1,y
de 2021 al 30 de junio de 2021 hubo una tendencia 2 a 1. La SEMARA no informé el sentido de las
resoluciones.

En materia penal, el Poder Judicial del Estado de Sonora report6 que ingresaron 129 expedientes de 2016 a
junio de 2021. En la tabla 4.10 se clasifican por tipo penal y por el afio de ingreso. El abuso de autoridad es el
delito més frecuente (41 expedientes), seguido de peculado (37 expedientes). Se subraya la ausencia de asuntos
por los tipos penales de coalicién, concusién, intimidacién, enriquecimiento ilicito y delitos cometidos en la
custodia o guarda de documentos.

En el plano temporal se distingue en 2020 incrementé el ingreso de asuntos lo que se diferencia del

comportamiento en los tres anos anteriores.

Tabla 4.10 Delitos ingresados al Poder Judicial del Estado de Sonora

2021 Total cada

Delito 2016 2017 2018 2019 2020 _junio delito
Peculado 2 3 8 6 17 1 37
Abuso de autoridad 6 6 7 7 9 6 41
Tréfico de influencias 1 1 0 0 1 0 3
Ejercicio abusivo de funciones 2 0 2 1 4 1 10
Uso indebido de atribuciones y facultades 0 1 2 4 2 3 12
Ejercicio indebido y abandono del servicio publico 4 2 2 1 1 0 10
Cohecho 3 3 1 2 1 2 12
Delitos contra la administracién puablica 2 2 0 0 0 0 4
Total por ano 20 18 22 21 35 13 129

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién del Oficio UT 702/2021 (15 de julio de 2021).
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El Poder Judicial del Estado informé que se inculp6 a 223 personas de los 129 expedientes que ingresaron
de 2016 a junio de 2021 (Oficio UT 702/2021, 15 de julio de 2021). La tabla 4.11 presenta la informacién
clasificada por afio y puede observarse que el nimero de expedientes se incrementa en 2020.

Tabla 4.11 Namero de expedientes ingresados

y la cantidad de personas inculpadas por delitos de corrupcién

2021
2016 2017 2018 2019 2020 L Total
junio
Expedientes ingresados 20 19 23 21 36 13 129
Personas inculpadas 26 35 42 43 55 22 223

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién del Oficio UT 702/2021 (15 de julio de 2021).

El Poder Judicial del Estado también informé el sentido de las 26 sentencias emitidas durante el periodo de

informe: 21 de ellas son condenatorias.

Si se considera el total de asuntos que ingresaron, 20.15% de ellos concluyen en sentencia. De ese
porcentaje, 16.32% son condenatorias. En otros términos, hay menos de dos sentencias condenatorias por cada

10 asuntos que presenta el Ministerio Publico a la autoridad judicial.

Figura 4.6 Sentido del fallo en las sentencias por corrupcién, de 2016 a junio de 2021

m Condenatoria = Absolutoria

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién del

Oficio UT 702/2021 (15 de julio de 2021).

4.3 Estructura y capacidades organizacionales

Se pidi6 informacién a las organizaciones objeto de estudio sobre su estructura orgdnica, de los OIC y sobre la

tramitacién de las denuncias.
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Del disefio legal de las estructuras de control interno y combate a la corrupcién se desprende que el
requisito es tener, al menos, dos personas en cada 6rgano interno de control: una como autoridad investigadora y
otra con funciones de autoridad sustanciadora. En el caso de los entes publicos que componen el Poder Ejecutivo,
la Secretaria de la Contraloria General del Estado en las coordinaciones respectivas puede hacer las funciones de
sustanciacién y de resolucién. A continuacién, se describen las condiciones de cada ente publico al que se solicitd

informacidn sobre este tema especifico.

4.3.1 Comisién Estatal de Derechos Humanos

La CEDH informé que no tiene manuales de procedimientos en el Organo Interno de Control (OIC), ya que
este no posee la estructura que establece la Ley Estatal de Responsabilidades, y aclara que “se aplica dicha
normativa con los recursos y elementos con que se tiene” (Memordndum OIC-007/2021, 6 de agosto de 2021,

punto 6).
La estructura orgdnica de su OIC se compone de tres plazas: titular, auditoria juridica y auditoria
administrativa; sin embargo, solamente se encuentran activas las plazas de titular y auditoria administrativa, con

lo que suman dos personas servidoras publicas en el OIC de la CEDH. También se aclara en la respuesta que la
plaza de auditoria administrativa se aprobé abril de 2021 (Memordndum OIC-007/2021, 6 de agosto de 2021),

tres meses antes de realizar la solicitud de informacién.

4.3.2 Congreso del Estado de Sonora

El Congreso del Estado de Sonora posee una Contralorfa Interna que realiza las funciones de OIC. Alberga a la
Direccién General de Normatividad y Procedimientos Administrativos, en la que se ubican las autoridades:

investigadora y la sustanciadora.

A la fecha de la respuesta a la solicitud de acceso a la informacién (13 de julio de 2021), habia cinco plazas
activas en la Direccién General de Normatividad y Procedimientos Administrativos: direccién general (1),
autoridad investigadora (1), autoridad sustanciadora (1), auxiliar de control de documentos y registros (1) y
auxiliar de normatividad y procedimientos administrativos (1). Las plazas activas en ese momento y su
distribucién en la estructura cumplen con las disposiciones de la Ley Estatal de Responsabilidades (LER, 2017,
art. 3, fr. III).

La Contraloria Interna informé que cuenta con manuales de procedimientos tanto de la Direccién General
de Normatividad y Procedimientos Administrativos como de la Direccién General de Evaluacién y Auditoria.

El 13 de octubre de 2017 se actualizé el Manual de Procedimientos de la Direccion General de Normatividad
y Procedimientos Administrativos (documento adjunto al Memordndum ISAF/oci-0098-2021, 14 de julio de
2021). Ahi se describen los procedimientos para las quejas, las denuncias y las sugerencias, y el procedimiento

para determinar las responsabilidades administrativas.

La fecha de elaboracién del procedimiento correspondiente a las quejas, las denuncias y las sugerencias, es

septiembre de 2008. Ah{ la denuncia se define como

el medio a través del cual, [sic] un Servidor Piblico del Congreso del Estado o de cualquiera de los otros
dos poderes o un ciudadano, [sic] cumple con la obligacién de informar al C)rgano Disciplinario del

Congreso de actos u omisiones realizados por otro(s) servidor(es) pablico(s), pertenecientes a este Poder
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Legislativo y que sean contrarios a las normas y principios que rigen la funcién publica. (Manual de
Procedimientos de la Direccion General de Normatividad y Procedimientos Administrativos, p. 10, documento
adjunto al Memordndum ISAF/oci-0098-2021, 14 de julio de 2021)

En la definicién, la denuncia se diferencia de la queja por dos elementos principales: la queja se plantea
como una manifestacién de voluntad y no como el cumplimiento de una obligacién; y la queja se refiere a los
actos u omisiones que son contrarios a las normas y principios que rigen la administracién publica, y que
representan una afectacion directa a los derechos o intereses, como gobernado, que la persona quejosa tiene. En
cambio, la denuncia se presenta contra los actos u omisiones que son contrarios a las normas y principios que
rigen la funcién publica.

El manual de procedimientos describe los productos esperados y define el seguimiento que debe darse a una
denuncia. Identifica el pablico al que se dirige el procedimiento (servidores puiblicos, ciudadania e integrantes de
la Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica). No se contemplan en el procedimiento las situaciones
que deban denunciarse ante el Ministerio Pablico por los delitos cometidos por las personas servidoras publicas
del Poder Legislativo, es decir no delega funciones de denuncia ante la Fiscalia para los casos en que se detecten
delitos y deberia considerarse qué servidor publico es responsable de la presentacién de la denuncia por la via

penal, los plazos y los mecanismos de proteccidn.

4.3.3 Instituro Estatal Electoral y de Participacion Ciudadana

El OIC del Instituto Estatal Electoral y de Participacién Ciudadana se conforma por cuatro plazas activas y
ninguna plaza vacante. En su organigrama aparece una persona titular, una persona titular de la Unidad Técnica
de Investigacion, una persona titular de la Unidad Técnica de Sustanciacién y una persona con caricter de
auditor. Dicha organizacién da cumplimiento a lo establecido en la Ley Estatal de Responsabilidades, en lo
relativo a la estructuracién del OIC (LER, 2017, art. 3, fr. III).

Por otro lado, en sus manuales de procedimientos no se contempla la recepcién ni el trdmite de denuncias.
Los procedimientos se abocan a las facultades de auditoria del OIC sobre el Instituto Estatal Electoral, los actos
de entrega-recepcién y la actualizacién del padrén de personas servidoras publicas obligadas a declarar (pero no se
incluyen los procedimientos de sancién, en caso de incumplimiento). La tnica mencién que se hace sobre quejas
y denuncias se ubica en las politicas para la integracién del Programa Anual de Auditorfa, donde el criterio para la

seleccion de auditorias son las quejas y las denuncias que se hayan recibido.

4.3.4 Instituto Superior de Auditoria y Fiscalizacion

El OIC del ISAF se conforma por 13 plazas activas y ninguna vacante. Se distribuyen de la manera siguiente: dos
plazas en la oficina del titular del OIC, seis plazas en la Direccién de Control y Auditoria, tres plazas en la
Direccién de la Unidad de Administracién, una plaza en la Unidad de Investigacién y una plaza en la Unidad de
Sustanciacién. Se cumple con los requisitos de la Ley Estatal de Responsabilidades respecto a la investigacién y
sustanciacién de faltas administrativas (LER, 2017, art. 3, fr. III).

El manual del OIC incluye seis procedimientos, de los cuales, uno se denomina “Investigacién y atencién
de quejas, denuncias y faltas administrativas”. En dicho proceso se considera el procedimiento para la atencién a

quejas y denuncias, mismo que el titular de la Unidad Investigadora realiza en su totalidad.
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El procedimiento de denuncia se compone de siete actividades, cuenta con un diagrama de flujo y un
formato de denuncia. Este tGltimo requiere de la persona denunciante su nombre, sus datos de contacto: correo
electrénico y teléfono (este tltimo es opcional), la queja, la denuncia o el reconocimiento a realiza, el nombre del

funcionario o de la funcionaria o el puesto a denunciar.

Entre las politicas de operacidn se indica que las quejas pueden presentarse por buzdn, de forma presencial,
por teléfono o correo electrénico oficial. Toda queja o denuncia deberd registrarse en el libro de gobierno que se
lleve para ello, y se abrird un expediente con folio individualizado de identificacién. Se deberd notificar a la
persona denunciante la recepcién de su queja o denuncia en un término no mayor a siete dias hdbiles, a partir de

la recepcién de esta en el OIC.

4.3.5 Instituto Sonorense de Transparencia, Acceso a la Informacion
Piiblica y Proteccion de Datos Personales (ISTAI)

El OIC del ISTAI tiene dos plazas activas (titular de contraloria interna y un auxiliar) y cero vacantes. Para poder
cumplir con las disposiciones de la Ley Estatal de Responsabilidades (LER, 2017, art. 3, fr. III), se auxilian del
secretario técnico del ISTAI, quien ejerce la funcién de autoridad sustanciadora. El Pleno del Instituto desempena

la funcién resolutora, cuando el titular del OIC lo propone.

En cuanto a la normatividad interna que regula los procedimientos de denuncia, el ISTAI entregé en su
respuesta (Oficio UE/ISTA-181/2021, 2 de agosto de 2021) el Programa de Trabajo de la Contraloria Interna
para el periodo enero-diciembre 2020 (ISTAI, 2021), que atiende la peticién de informacién (00967821, 5 de
julio de 2021) sobre manuales y reglamentos vigentes. Se precisa que, en una consulta posterior mediante correo
electrénico, el ISTAI confirmé que el programa disefado para 2020 continuaba vigente al momento de la
respuesta (agosto de 2021).

El programa sefiala que entre las atribuciones del sistema de control estd la atencién a quejas y denuncias y
la elaboracién del proyecto de resolucién (de faltas administrativas). Entre las actividades programadas se
encuentra la de “Quejas, denuncias y determinacién de responsabilidades administrativas”. Esta actividad sefiala
que su objetivo es “poner al alcance de la poblacién los medios para que se presenten quejas y denuncias por la
actuacién indebida de los servidores del Instituto en el cumplimiento de su funcién” (ISTAIL 2021, p. 4).

No establece procedimientos concretos para la atencién y trdmite de quejas y denuncias, tampoco
diagramas de flujo, listado de actividades ni autoridad responsable. Solo dispone que cuando a través de las quejas
y las denuncias se detecten conductas indebidas o acciones irregulares, se iniciard el procedimiento administrativo

correspondiente.

4.3.6 Poder Judicial del Estado de Sonora

La Visitaduria Judicial y Contralorfa, que funge como Organo Interno de Control del Poder Judicial, estd
conformada por 23 plazas activas y cero vacantes. Aunque el organigrama no especifica la designacién de
autoridades investigadoras y sustanciadoras, si se localizan once plazas dependientes de la Direccién General de
Contralorfa, por lo que se infiere que si es materialmente posible contar con la estructura que requeria la LER
(2017, art. 3, fr. I1I).

En los acercamientos que hubo con este ente puiblico para solicitar entrevista con el titular, se supo de la

creacion, en septiembre de 2021, de la Unidad de Faltas Administrativas, que es jerdrquicamente dependiente del
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Pleno del Supremo Tribunal de Justicia, mediante su Comisién de Disciplina. No se pudieron obtener mds

detalles de la composicién de esa unidad.

Por otro lado, el Manual de Procedimientos de la Visitaduria Judicial y Contraloria (documento adjunto al
Oficio UT 706/2021, 16 de julio de 2021) contempla dos procedimientos relacionados con la denuncia: uno
referente a las personas omisas en la presentacién de la declaracién de situacién patrimonial y otro denominado
procedimiento administrativo de responsabilidad. Ese procedimiento tiene como objetivo tramitar las quejas o las
denuncias en contra de los servidores publicos del Poder Judicial del Estado y, en su caso, aplicar las sanciones
que correspondan. Dicho procedimiento se desarrolla en la Direccién General de Contraloria, y abarca desde la
recepcion de la queja o la denuncia hasta la sancién. Se elaboré el 27 de junio de 2005, y no se ha actualizado de
la forma que indica la LER (2017). En él se senala un procedimiento administrativo distinto al vigente en la LER
(2017), por lo cual es imposible aplicarlo. No obstante, el manual define actividades, describe las autoridades
responsables, explicita los productos esperados y presenta un diagrama de flujo del procedimiento de denuncia de

omisos de declaracién patrimonial.

4.3.7 Tribunal de Justicia Administrativa

El Tribunal de Justicia Administrativa (TJA) informé en su respuesta (Oficio 1330/2021-P1, 9 de agosto de
2021) que Gnicamente cuenta con la plaza de titular del OIC. Senalé que tampoco cuenta con el presupuesto
suficiente para conformar esta drea, por lo que no existen plazas vacantes adicionales a la de titular. El personal de
la Sala Superior, adscrito a la Presidencia del TJA apoya al titular en el ejercicio de sus funciones.

Tampoco tiene organigrama ni manuales de procedimientos. Informé, ademds, que su OIC se rige por los
articulos 47 y 48 del Reglamento Interior de la Sala Superior del Tribunal de Justicia Administrativa (2018), y
por la LER (2017). En dicha normativa se establece que el OIC contard con una Coordinacién de Quejas y
Denuncias para la investigacién de los hechos denunciados o que sean producto de auditorias que puedan
constituir faltas administrativa. También deberd tener una Coordinacién de Responsabilidades Administrativas,
que se encargard de la sustanciacién y de la resolucién de las faltas administrativas, conforme a la LER (2017, art.
3, fr. III) y una Coordinacién de Auditoria, que verificard el cumplimiento de los lineamientos en materia de

contabilidad y auditoria, y dard seguimiento a las observaciones del ISAF.

4.3.8 Tribunal Estatal Electoral

El OIC del Tribunal Estatal Electoral (TEE) al momento de la respuesta a la solicitud de informacién
(00968321) se conformaba por tres plazas activas y ninguna vacante. Se distribuyen entre el titular del OIC, el
titular de la Unidad de Investigacién y el titular de la Unidad de Sustanciacién (Oficio TEE-UT-039/2021, 9 de
agosto de 2021), lo que cumple con la estructura que requiere la LER (2017, art. 3, fr. III).

Respecto a la normatividad interna que rige al OIC, el TEE sefal6 el Programa Anual de Auditorias 2021 y
la LER. En dicho programa no se identifica ningin procedimiento relacionado con la recepcién o el trimite de

denuncias, ni tampoco con la atencién a los procedimientos de responsabilidad administrativa.

4.3.9 Universidad de Sonora

La Universidad de Sonora informé en su respuesta (Mensaje de correo electrénico, 20 de agosto de 2021) que las

funciones de OIC las realiza el auditor interno, quien es la autoridad competente para aplicar el Reglamento de
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Responsabilidades Administrativas de la Universidad de Sonora, vigente a partir del 1° de mayo de 2020. La
universidad también indicé que el auditor interno contard con tres dreas especializadas: una investigadora de
posibles faltas administrativas, otra sustanciadora del procedimiento administrativo y otra resolutora del propio
procedimiento. La Auditoria Interna cuenta con nueve plazas activas, dos vacantes y una plaza activa para el
personal sindicalizado, distribuidas en sus diversas 4reas. La institucién no sefala ningtin funcionario asignado al

Area Especializada de Resolucién.

La Universidad de Sonora informé que no posee manuales de procedimientos actualizados, pues el existente
data de 2014 y se trabajaba en la actualizacién del mismo, de acuerdo con marco legal vigente al momento de la

consulta (Mensaje de correo electrénico, 20 de agosto de 2021).

4.3.10 Secretaria de la Contraloria General del Estado

Al momento de la investigacién, habia un total de 48 OIC en las entidades y dependencias que componen el
Poder Ejecutivo del Estado, segln informé la Secretaria de la Contraloria General (Oficio S/N, 11 de agosto de
2021). De ellos, diez OIC contaban con una sola persona en su estructura, doce tenfan dos personas, seis con tres
personas y el resto (20) tenfa cuatro o mds personas.

En el caso de esos OIC, cuya estructura es insuficiente para ejercer de forma auténoma todas las funciones
relacionadas con la investigacién de presuntas faltas administrativas y con el procedimiento de responsabilidad
administrativa, pueden remitir las investigaciones a la Secretaria de la Contraloria, mediante la Coordinacién
Ejecutiva de Investigacién de Faltas Administrativas o a través de la Coordinacién Ejecutiva de Sustanciacién y
Resolucién de Responsabilidades y Situacién Patrimonial. La dltima, por instrucciones de la persona titular de la
Secretaria de la Contraloria, también puede atraer la sustanciacion y la resolucién de los procedimientos de
responsabilidad administrativa que sean competencia de los OIC. En la tabla 4.12 se muestran los OIC y el

namero de personas servidoras publicas que los componen.

Tabla 4.12 Estructura de los OIC del Poder Ejecutivo

Nu d
Ente publico al que corresponde el OIC Hmeto de personas

servidoras publicas

Centro de Evaluacién y Control de Confianza 1
Centro Regional de Formacién Profesional Docente de Sonora 6
Colegio de Bachilleres del Estado de Sonora 9
Colegio de Estudios Cientificos y Tecnoldgicos del Estado de Sonora 5
Colegio Nacional de Educacién Profesional Técnica 4
Comisién de Ecologfa y Desarrollo Sustentable y Procuraduria de la Defensa Ambiental del Estado de Sonora 4
Comisién de Vivienda para el Estado de Sonora 1
Comisién del Deporte del Estado de Sonora 2
Comisién del Fomento al Turismo del Estado de Sonora y Administracién Portuaria Integral de Sonora, S.A. )
de C.V.

Comisién Estatal de Proteccién Civil 2
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Ente publico al que corresponde el OIC

Comisién Estatal del Agua y Fondo de Operacién de Obras Sonora Si
Comisién Estatal para el Desarrollo de los Pueblos y Comunidades Indigenas
Consejo Estatal de Concertacién para la Obra Publica

Financiera para el Desarrollo Econémico de Sonora

Instituto de Becas y Crédito Educativo del Estado de Sonora

Instituto de Capacitacion para el Trabajo del Estado de Sonora

Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado de Sonora
Instituto Sonorense de Cultura

Instituto Sonorense de Educacién para los Adultos

Instituto Sonorense de Infraestructura Educativa

Instituto Sonorense de la Juventud

Instituto Sonorense de la Mujer

Instituto Superior de Seguridad Publica del Estado de Sonora

Junta de Caminos del Estado de Sonora

Operadora de Proyectos Estratégicos del Estado de Sonora (IMPULSOR)
Radio Sonora

Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa, Recursos Hidrdulicos, Pesca y Acuacultura del Estado de Sonora
Secretarfa de Economia del Estado de Sonora

Secretarfa de Educacién y Cultura y Servicios Educativos del Estado de Sonora
Secretaria de Gobierno del Estado de Sonora

Secretaria de Hacienda del Estado de Sonora

Secretaria de Infraestructura y Desarrollo Urbano del Estado de Sonora
Secretaria de la Consejerfa Juridica del Estado de Sonora

Secretarfa de la Contraloria General del Estado de Sonora

Secretaria de Seguridad Publica del Estado de Sonora

Secretarfa del Desarrollo Social del Estado de Sonora

Secretaria del Ejecutivo del Estado de Sonora

Secretarfa del Trabajo del Estado de Sonora

Secretaria Ejecutiva del Sistema Estatal Anticorrupcion

Secretarfa Técnica y de Atencién Ciudadana del Estado de Sonora

Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del Estado de Sonora
Televisora de Hermosillo, S. A. de C. V.

Universidad de la Sierra

53

Numero de personas

servidoras publicas

[ S S R S L R SRR =) U e c RN

—

NN N



N d
Ente publico al que corresponde el OIC um.ero © p’ers?nas
servidoras publicas

Universidad Estatal de Sonora 6
Universidad Tecnolégica de Hermosillo 3
Universidad Tecnolégica de Puerto Penasco 1
Universidad Tecnolégica del Sur de Sonora 7

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién Oficio S/N (11 de agosto de 2021).

Tabla 4.13 Acumulado de respuestas OIC

A B C D E F G TOTAL H I ]
CEDH 0 0 0 0 0 0 1 1 — 2 1
Congreso del Estado 1 0 1 1 1 1 1 6 2008 5 0
IEE 0 0 0 0 0 0 1 1 — 4 0
ISAF 1 1 1 1 1 0 1 6 — 13 0
ISTAI 0 0 0 0 0 0 0 0 — 2 0
Poder Judicial del Estado 1 0 1 1 0 0 1 4 2005 23 0
TJA 0 0 0 0 0 0 0 0 — 1 0
TEE 0 0 0 0 0 0 1 1 — 3 0
UNISON 0 0 0 0 0 0 1 1 — 10 2
Total 3 1 3 3 2 1 7

Si=1 No=2(columnasdelaAalaG).

A. ;Contempla procedimiento especifico de denuncia y su tratamiento?

B. ;Fue actualizado de 2017 en adelante?

C. ;Cuenta con diagrama de flujo?

D. Relaciona actividades especificas con personal responsable.

E. Incluye formatos para la presentacién de denuncias.

F. Define y distingue los conceptos de denuncia y queja.

G. Estructura suficiente para tener un OIC auténomo.

H. Afo de elaboracién o de la dltima actualizacién.

I. Ndmero de plazas activas.

J. Ntmero de plazas vacantes.

Fuente: elaboracién propia con base en Memordndum ISAF/OCI-0098-2021 (14 de julio de 2021), Memordndum No. OIC-007/2021
(6 de agosto de 2021), Mensaje de correo electrénico (20 de agosto de 2021), Oficio 1330/2021-P1 (9 de agosto de 2021), Oficio IEE/
0O1-83/2021 (15 de julio de 2021), Oficio No. 024/2021 (13 de julio de 2021), Oficio No. 025/2021 (13 de julio de 2021), Oficio
OMFG]JE/1326/2021 (2 de agosto de 2021), Oficio S/N (1 de octubre de 2021), Oficio TEE-UT-039/2021 (9 de agosto de 2021,
Oficio UE/ISTA-181/2021 (2 de agosto de 2021), Oficio UT 706/2021 (16 de julio de 2021).
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Se observa el acumulado total de respuestas de los OIC en la tabla 4.13. Ninguno de los entes publicos
retine el total de elementos que se analizan en relacién con su estructura y procedimientos de denuncia. Los
puntajes mds altos corresponden al Congreso del Estado y al ISAF. Sin embargo, el Congreso del Estado no ha
actualizado su normatividad interna en la materia desde 2008, por lo que, aunque cumple con lo esperado, se
encuentra obsoleto en el marco de la LER (2017).

En el extremo opuesto de cumplimiento, el ISTAI y el Tribunal de Justicia Administrativa carecen de
estructura suficiente para ejercer sus funciones de OIC de forma auténoma. También carecen de manuales de
procedimientos, lo cual posibilita inferir que los procesos de denuncia se dan en escenarios de mayor

discrecionalidad en estos entes.

4.4 La experiencia de los actores

gubernamentales clave

En este apartado se analiza la experiencia de las y los servidores publicos y de la ciudadania que ha participado
activamente en las labores de control de la corrupcién, en relacién con los procedimientos de denuncia y, de
forma particular, con las interacciones que los servidores publicos tienen con la ciudadania en el marco de la
recepcion de las denuncias. En las entrevistas que se hicieron se identifican algunos de los rasgos descriptivos de
los encuentros entre la ciudadania y el gobierno durante la denuncia, asi como las experiencias y las

interpretaciones que la persona servidora publica hace sobre dichos encuentros.

4.4.1 Denunciar es iniitil, es una pérdida de tiempo’

El principal motivo que la ciudadania expresa en la ENCIG 2019 para no denunciar la corrupcién es que es inttil
o que representa una pérdida de tiempo. Si bien una interpretacién de ese motivo puede ser la desconfianza que
se tiene en las instituciones, también podria considerarse el tiempo que se necesita para denunciar, pues se traduce

en una carga para la ciudadania.

Al respecto, los OIC que se examinaron coinciden en que los tiempos de denuncia son relativamente
cortos, de entre 10 y 20 minutos, dependiendo de la forma en que se presenten y del orden de la documentacién.
Ademds, es relevante el hecho que, segtin las personas entrevistadas, es mucho menor el nimero de individuos

que hacen denuncias de forma presencial que las que lo hacen por otro medio, como el electrénico.

En el caso de las secretarfas de Hacienda y de Salud, asi como la de Servicios de Salud del Estado, la
mayoria de las denuncias se recibieron por medio de los buzones de quejas, denuncias y reconocimientos que se
ubican en las agencias fiscales, oficinas del Instituto Catastral y Registral del Estado de Sonora (ICRESON),
hospitales y clinicas de todo el estado. Este modo de denuncia toma unos cuantos minutos, pues solo se llena un

formato impreso y luego se deposita en el buzén respectivo:

Generalmente [las denuncias] son a través de los buzones, y les toma minutos: en lo que escriben, porque
hay un formato especifico para facilitarles la fecha de los hechos, de qué se trata la queja o la denuncia,
etcétera. Le toma minutos. Realmente, aqui, presencial, no se da que vengan las personas hasta acd. (Maria
Mireya Marin Miranda, subdirectora juridica en el Organo Interno de Control de la Secretaria de Hacienda

del Gobierno del Estado de Sonora, 26 de octubre de 2021. Comunicacién personal.)
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Que haya un buzén en el lugar de contacto con la autoridad facilita la presentacién de denuncias, en
especial cuando las oficinas del OIC se ubican a largas distancias. Los OIC se ubican en la ciudad de Hermosillo,

lo que complica acudir personalmente a realizar una denuncia:

Yo considero que no vienen porque existen los medios para poder presentar denuncias sin necesidad [de]
que se tomen la molestia de [...] venir de manera personal. Ahorita ya hay varios medios, o la tecnologia
nos ha permitido abrir la comunicacién hacia los ciudadanos. Yo considero que ese serfa el motivo principal
por el cual no tienen necesidad de venir personalmente. (Maria Mireya Marin Miranda, subdirectora
juridica en el Organo Interno de Control de la Secretarfa de Hacienda del Gobierno del Estado de Sonora,

26 de octubre de 2021. Comunicacién personal.)

Para las personas que deciden acudir a las oficinas, el tiempo estimado del trimite es de al menos media
hora. Varia segin la informacién que pueda proveerse y el tipo de denuncia que se desee hacer. En el caso de la

Fiscalia Especializada Anticorrupcién, las denuncias pueden extenderse, incluso, hasta tres horas:

Depende de qué tan entendible esté la informacién que el ciudadano me proporcione. Muchas veces tardo
un poquito mds con ellos, porque tengo que preguntarles el qué, cémo, cudndo, dénde, tratar de
estructurar lo que ellos me manifiestan. Cuando es por escrito, es muy rdpido; es mds sencillo. Cuando es
por escrito tarda, cuando mucho, yo creo que [de] treinta a cuarenta minutos, en lo que se analiza. Si traen
anexos, se revisa que los anexos estén en concordancia. (Ana Dolores Ocano Almaraz, agente de Ministerio
Pablico Orientador en el Area de Atencién Temprana, de la Fiscalia Especializada Anticorrupcién de

Sonora, 9 de noviembre de 2021. Comunicacién personal.)

Se reconoce también que la extensién de la denuncia puede prolongarse en casos particulares. Por ejemplo,
ciertos grupos poblacionales presentan mds dificultad para exponer la informacién de los hechos que se

denuncian, lo cual puede extender las entrevistas hasta, en ocasiones, cinco horas y media:

Nos hemos percatado que los grupos mds vulnerables, llimese nicleos ejidales o ejidatarios, personas de
mayor edad, personas con una instruccién muy baja o que ya son “muy adultos”, se les complica mds el
exponer cudl es su queja, su denuncia, su hecho que les estd afectando. Entonces, en esas hemos llegado
hasta cinco o cinco horas y media en poder recibirles su denuncia, y después canalizarlos. Por eso es muy
variable el tiempo. (Francisco Vargas Diaz, fiscal adjunto de la Fiscalia Especializada Anti-corrupcién de

Sonora, 10 de noviembre de 2021. Comunicacién personal.)

En cuanto a los requisitos, se identifica la uniformidad de los criterios que tienen las y los servidores publicos
competentes para recibir denuncias. No se necesita mds que una identificacién y la manifestacién de indicios
minimos del hecho, y que este corresponda a la competencia del ente ante el que se denuncia. En el caso de las

denuncias anénimas, se aclara a la persona denunciante el caricter confidencial de la informacién que se recaba.

Quienes reciben las denuncias deben identificar los indicios para la investigacién, ya sea que los provea la
persona denunciante o mediante la entrevista a quien denuncia durante su comparecencia,!' a fin de conseguir

una denuncia con mayor consistencia probatoria. En este sentido, en su interaccién con el gobierno, el

11 Las personas pueden “dejar” su denuncia, ya redactada, o pueden en el sitio narrar los hechos que motivan la denuncia. Ambos casos
se entienden como presentacién de denuncia, pero solo en uno hay entrevista.
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denunciante encuentra, cuando menos, orientacién para que la presentacién de la denuncia sea correcta ante la

instancia competente.

Por ultimo, aunque los buzones son una herramienta dtil para presentar las denuncias, en especial debido a
su capacidad de cobertura territorial, hay que considerar un elemento al respecto de ese mecanismo: la
periodicidad con la que la autoridad los revisa, porque a partir de ese momento se considera que la denuncia estd
admitida formalmente.

No obstante, las revisiones son limitadas, principalmente debido a la distancia que hay entre los buzones y
la ubicacién del érgano interno de control, que es la instancia facultada para abrirlos, con la formalidad que

implica: levantar el acta circunstanciada en presencia de la autoridad local de la unidad administrativa que alberga

el buzén.

Las personas servidoras publicas que laboran en los OIC expresan la dificultad de ir periédicamente por los
buzones: implica que se dé la comisién a una persona y que se traslade al sitio donde esté. Esta situacién provoca

que la persona se distraiga de sus actividades cotidianas, cuya consecuencia es la acumulacién de trabajo.

La apertura de los buzones no estd regulada. Los mismos servidores publicas determinan los periodos en que
deben abrirse y varfan segtin las posibilidades materiales de la organizacién. El tiempo aproximado para la apertura es
de entre un mes y medio, y tres meses; en algunos casos se realiza dos veces al afio a pesar de que la publicidad del
mecanismo de denuncia informa que las quejas y las denuncias se atienden en alrededor de diez dias.

Para tener una mejor cobertura territorial, los OIC se organizan por rutas, y agrupan actividades pendientes
y aprovechan los traslados para realizarlas en el municipio al que visitan, lo que incluye la apertura del buzén. El
problema, senalan, no es la falta de recursos econdémicos, sino la falta de recursos humanos para asignar las labores

en otros territorios:

Tratamos de ir en el 2019 por lo menos cada dos meses, cada mes y medio... Ya dependia del titular, [de]
cémo miraba las cargas de trabajo [...] Si td quieres poner personal que se dedique constantemente a hacer
ese programa, ocupas por lo menos dos personas, un vehiculo, porque tendrias que ir... Bueno, segtn la
gobernadora, si td vas a un buzén, dice “Cada diez dias van a venir a revisar un buzén”. La gobernadora
puede decir cada diez dias, pero pues, si no va a haber el personal y los recursos para que vayan cada diez
dias, imaginate [...] (Jesis Antonio Cantd Rojo, jefe de departamento en el Area Juridica del Organo

Interno de Control de Secretaria de Hacienda, 27 de octubre de 2021. Comunicacién personal.)

4.4.2 Diferentes denuncias, procedimientos iguales

Dado que el procedimiento de denuncias tiene su base en las normatividades penal y administrativa, los
elementos minimos que debe tener estdn definidos de forma clara. Por esa razén, las denuncias que llegan a las
organizaciones gubernamentales siguen un mismo curso, con independencia de si proviene de la ciudadania o de
algtn servidor publico.

En ese contexto, el servidor publico encuentra diferencias en el perfil de la persona denunciante, pero esa

circunstancia no afecta el procesamiento posterior ni las labores de investigacién en materia penal o administrativa.

Segtin los hallazgos de la presente investigacidn, las denuncias que hacen las personas servidoras publicas
son, por lo general, més claras y especificas. Refieren situaciones concretas dentro de la organizacién, que tienen

un impacto en ella.
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Suelen utilizar lenguaje técnico y se acompanan de documentacién anexa que soporta el dicho. En cambio,
la ciudadania denuncia hechos menos precisos, pero que la afectan de manera directa, y rara vez proveen
elementos de prueba que acompanen su dicho. No obstante, el procedimiento de investigacién entre ambos tipos

de denuncia no tiene diferencia:

Las labores de investigacion se deben hacer exactamente igual, independientemente de quién interponga la
denuncia. Estamos obligados a solicitar informes, solicitar documentacién. De repente, a lo mejor, una
denuncia muy especifica nos obliga a definir la linea de investigacién de manera mds precisa y eso implica
que tengamos que pedir mayores pruebas o investigar mds a fondo, pero carga en si misma no es. (Maria
Mireya Marin Miranda, subdirectora juridica en el Organo Interno de Control de la Secretaria de Hacienda
del Gobierno del Estado de Sonora, 26 de octubre de 2021. Comunicacién personal.)

Las denuncias andnimas si implican una carga adicional para la persona que las recibe. Esto se deba a que,
por su cardcter secreto, el denunciante no deja datos de contacto y, por lo tanto, no podrd explicar o clarificar su
dicho. Ante esta situacién, el servidor puiblico responsable se ve en la necesidad de recabar mds datos y consultar

mas fuentes de informacién.

4.4.3 ;Qué se denuncia?

La mayor parte de la ciudadania utiliza los buzones o los medios digitales para denunciar o quejarse. Aunque los
asuntos se tratan de igual forma que una denuncia por presunta responsabilidad administrativa, no pueden
concluir en la determinacién de responsabilidades administrativas, sino en la aplicacién de medidas de mejora en

la calidad del servicio publico:

Yo creo que el ochenta por ciento es por un mal servicio. Dejémoslo en un mal servicio, porque el Cédigo
q q g
de Etica maneja un “mal servicio”, que incluye prepotente, que no te trat6 a tiempo, que te atendié mal,
muy dilatorio el servicio [...] A eso nos vamos a referir con “mal servicio”. (Jestis Antonio Cantd Rojo, jefe
de departamento en el Area Juridica del Organo Interno de Control de la Secretarfa de Hacienda, 27 de
g

octubre de 2021. Comunicacién personal.)

Se sefalan denuncias sobre que “hace mucho calor” o que “estaba cerrada la farmacia”, o “el
comportamiento de la persona que me atendié” [...] Se inicia investigacién y se manda pedir informe a la unidad
a la que corresponde, y que se tomen medidas preventivas para que no vuelva a ocurrir ese hecho. (Maria Mireya
Marin Miranda, subdirectora juridica en el Organo Interno de Control de la Secretaria de Hacienda del Gobierno

del Estado de Sonora, 26 de octubre de 2021. Comunicacién personal.)

La Fiscalia Anticorrupcién trata de forma recurrente con personas que intentan denunciar hechos que no
son de su competencia, ya sea porque no constituyen un hecho criminal de corrupcién o porque corresponden al
dmbito federal. Ademds, la ciudadania confunde la investigacién penal de corrupcién con otros procedimientos
que lleva a cabo la Fiscalia General de Justicia del Estado. La situacién antes descrita necesita que la persona
servidora publica sepa exactamente hasta qué punto llega la competencia de la organizacién y las posibilidades que
tiene la denuncia para tramitarse en ese lugar, cuestiones que debe informar a la ciudadania, lo cual no siempre se

acepta con conformidad:
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Escuchan [los individuos] “Fiscalia Anticorrupcién” y quieren denunciar todo, cualquier hecho [en el] que
ellos piensen que hay corrupcién. Entonces es dificil explicarles que es una fiscalia especializada y que
investigamos ciertos tipos de delitos, del titulo séptimo y octavo del Cédigo Penal del estado, en [los] que
estén relacionados [los] servidores publicos [...] A veces [...] quieren denunciar hechos [de] particulares que
no tienen nada que ver [con lo previsto en la ley]. Entonces es un poco dificil tratar de explicarles, porque a
veces piensan que no los quieres atender o que no les quieres recibir [la denuncia]. (Ana Dolores Ocafio
Almaraz, agente de Ministerio Piblico Orientador en el Area de Atencién Temprana, de la Fiscalfa

Especializada Anticorrupcién de Sonora, 9 de noviembre de 2021. Comunicacién personal.)

Ademds, las denuncias se incrementan en funcién de los procesos electorales y cuando hay transicién de
gobiernos. En 2016 y 2019, las denuncias penales ante la Fiscalia Anticorrupcién incrementaron con respecto a
otros anos. Segun el exfiscal anticorrupcién fue producto de los cambios de administracién en las diversas dreas y

municipios, y de las motivaciones politicas de las personas denunciantes:

Eran autoridades, si, pero también habia partidos politicos, protagonistas de la politica que venian a
presentar denuncia contra otros personajes. Entre ellos mismo, previo a las elecciones y posteriormente a las
elecciones. (Odracir Ricardo Espinoza Valdez, fiscal Especializado Anticorrupcién de Sonora, de 2015 a

2021, 8 de noviembre de 2021. Comunicacién personal.)

4.4.4 Carga laboral del servidor piiblico

En el punto particular de las cargas laborales, las y los servidores publicos mostraron distintas opiniones. Las
funciones de los OIC se distribuyen entre sus diferentes 4dmbitos de competencia y, de forma general, la mayor
dificultad se encuentra en el contexto de la auditoria y fiscalizacién.

Ademds de la investigacidn, la sustanciacién y la resolucién de procedimientos administrativos de
responsabilidad, al OIC le competen las labores de auditoria interna y externa, desarrollo administrativo y demds
actividades de la administracién publica. La recepcion de denuncias y la investigacién de faltas administrativas no
es la actividad con mayor carga laboral, sino las tareas que surgen de las auditorias, porque, comentan los
entrevistados, hay mds formalidades que en el procedimiento administrativo de responsabilidades.

Sobre la investigacién de presuntas faltas administrativas, la etapa que los entrevistados sefialan como la de
mayor trabajo es la de resolucién, pues hay que revisar el expediente completo y dar la justificacién de la
determinacién que se ha tomado, lo que lleva tiempo y conlleva separarse de otras actividades que también son

responsabilidad de la persona servidora puablica:

Precisamente estds haciendo un andlisis de todo el expediente. Vacias todas las pruebas, haces un andlisis de
por qué si o por qué no procede, mds que nada... Eso te puede llevar dos o tres dias, dependiendo del
expediente. Yo tengo un expediente que tiene tres mil fojas. Duré haciendo la resolucién como cuatro dias.

No toda la documentacién que te mandan te va a servir, pero igual la tienes que analizar para [que,] cuando
hagas el andlisis, especifiques dénde estdn las fojas. Mds cuando son denuncias de auditoria que te presenta

el ISAF: te mandan toda la auditoria y, realmente, de toda la auditoria lo que te sirve es [sefala con los
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dedos indicando que es poco]. (Jestis Antonio Cantd Rojo, jefe de departamento en el Area Juridica del
Organo Interno de Control de Secretarfa de Hacienda, 27 de octubre de 2021. Comunicacién personal.)

En la Fiscalia Especializada Anticorrupcién, la agente del Ministerio Pablico Orientador, encargada de
recibir denuncias de todo tipo, no realiza actividades administrativas como los integrantes de un OIC. Sin
embargo, las actividades que mds le agobian son el trato con los ciudadanos, porque en ocasiones acuden a

denunciar con actitud impaciente y llegan, incluso, a ser groseros con el personal:

A veces vienen muy desesperados, y se entiende que vengan a denunciar hechos que les causan mucho
dano. Y si me ha tocado que, pues, o griten, o hablan de mala manera, groseros y, pues, trato de
entenderlos y decirles que estamos tratando de ayudar, que no se preocupen, que todo estd bien. (Ana
Dolores Ocafio Almaraz, agente de Ministerio Pablico Orientador en el Area de Atencién Temprana, de la

Fiscalia Especializada Anticorrupcién de Sonora, 9 de noviembre de 2021. Comunicacién personal.)

En la Fiscalia Anticorrupcién las dreas que generan mayor carga de trabajo son la Fiscalia Adjunta y las dos
agencias del Ministerio Publico. La Fiscalia Adjunta dictamina las determinaciones de las agencias del Ministerio
Piblico, relativas al ejercicio o no ejercicio de la accién penal, a la declaratoria de incompetencia, al archivo de

expedientes y a la reserva y acumulacién.

Las agencias de Ministerio Publico integran la carpeta de investigacién, que incluye todos los actos de
investigacion. Se estima que la carga de trabajo es de 57.14 expedientes que, de manera simultdnea, tiene a su

cargo cada agente. Se calcula que, para una mejor atencidn, tendrian que ser 30 por cada persona:

Iniciamos en 2016 con noventa y dos plazas, y ahorita tenemos alrededor de sesenta plazas en general. Te
estoy hablando de todos los servidores publicos que integran a la Fiscalia. De estas, todavia hubo
reduccién. Te estoy hablando al mes de junio. A octubre ya sesenta no los somos. (Francisco Vargas
Diaz, fiscal adjunto de la Fiscalia Especializada Anticorrupcién de Sonora, 10 de noviembre de 2021.

Comunicacién personal.)

En la medida en que se ha reducido el personal de la Fiscalia, se han acumulado las carpetas de
investigacién entre el personal de las agencias. De hecho, ni siquiera tienen la estructura completa, que deberia ser

un titular de agencia, cuatro adjuntos, cuatro auxiliares y cuatro agentes ministeriales de investigacién criminal.

4.4.6 Diseno de procedimientos

Los procedimientos para las denuncias se desarrollaron en diferentes contextos, segtin la materia. En el caso de los
OIC, lo hizo la Secretaria de la Contraloria General del Estado durante el proceso de adecuaciones normativas en

el marco de la implementacién de la Ley Estatal de Responsabilidades, que entré en vigor en 2017.

La elaboracién de los manuales de procedimientos se inicié en 2018 y terminé en 2019. Para hacerlos, se
consulté a las y los servidores publicos de la Coordinacién General de Organos Internos de Control, en un
comité juridico. Quienes realizaban en la practica el procedimiento expusieron los temas que habian detectado en
su experiencia, como problemas o dificultades en la recepcién y trimites de las denuncias ante el OIC, lo que

incidié en las modificaciones que fueron haciéndose a los manuales.
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Debido a que era un esquema normativo totalmente nuevo, no hubo modelos previos y los manuales se
construyeron ‘conforme a la prictica de los tramites” (Jestis Antonio Cantt Rojo, jefe de departamento en el Area
Juridica del Organo interno de control de Secretaria de Hacienda, 27 de octubre de 2021. Comunicacién
Personal). Para los servidores publicos a los que se entrevistd, el manual de procedimientos es una guia general,

pero cada caso especifico indica la ruta que se debe seguir en la investigacién:

Tt no puedes normar al cien por ciento los procedimientos de investigacién, porque cada expediente te va
dando la linea de investigacién y te va dando a ti lo que vas a hacer. No hay un manual que te diga “si llegd
esto, hay que hacer esto, y luegol...]” No. Pricticamente son guias. (Jestis Antonio Canti Rojo, jefe de
departamento en el Area Juridica del ()rgano interno de control de Secretaria de Hacienda, 27 de octubre

de 2021. Comunicacién Personal.)

Los formatos de denuncia que se utilizan en los buzones transparentes, que, como se dijo, es ahi donde se
presenta la mayoria de las denuncias que se reciben, funge de guia para que el ciudadano establezca los datos de

su denuncia.

En los formatos que utiliza la Secretaria de Hacienda, se ubica en primer lugar una encuesta de opinién
sobre la atencién que se recibid, sobre la disponibilidad del servidor publico que atendié a la persona y el tiempo
de espera. Después se pregunta si desea presentar queja, denuncia, sugerencia o reconocimiento. Se solicita el
nombre y cargo del servidor publico y se da un espacio de siete lineas para narrar los hechos. Al final, se piden los
datos de contacto (nombre, domicilio, teléfono, credencial con que se identifica, municipio, fecha y hora de la

presentacién) para dar seguimiento al trimite.

Se debe tomar en cuenta que el diseno de los procedimientos y de la organizacién de la Fiscalia
Especializada Anticorrupcién fue el primero de su naturaleza en el pais y se cre6 en 2015. Al inicio la fiscalia
tomé de modelo la estructura de la Fiscalia General de Justicia del Estado, considerando que de esa forma podria
funcionar de forma auténoma, segin el mandato constitucional. A la par se elaboraron los manuales de
procedimientos, partiendo de las funciones que se habian encomendado a cada drea. Aunque los manuales se
aprobaron formalmente en febrero de 2020, ya se ejecutaban en la prictica los procedimientos de la manera en
que estdn disefados. Se modificaron conforme la prictica lo requeria y para atender las observaciones de la
Oficialia Mayor de la Fiscalia General, que tenfa la encomienda de revisar esos manuales.

El Area de Atencién a la Ciudadanfa estaba contemplada desde el disefio de la fiscalia, y después se
transformé en el Area de Atencién Temprana. Las funciones no variaron mucho, aunque en la actualidad el
personal a aumentado para brindar un mejor servicio, lo que se considera de especial relevancia debido a la
naturaleza de sus funciones.

Sobre la utilidad de poseer manuales que regulen el procedimiento de las denuncias, el fiscal adjunto senala

que ha tenido un impacto positivo:

Se le da [al usuario] mejor orientacién e inclusive [sic] ha generado [...] mejores inicios de expedientes de
investigacién. Han disminuido [los] asuntos que no se requieren y que no son de nuestra competencia. Se
canalizan a las 4reas [...] que son las competentes y que tienen que atender los asuntos. Se han iniciado los

expedientes en que si hay un elemento para iniciarlo conforme a las reglas del propio cédigo nacional. Si ha
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impactado bastante. (Francisco Vargas Diaz, fiscal adjunto de la Fiscalia Especializada Anticorrupcién de

Sonora, 10 de noviembre de 2021. Comunicacién personal.)

Por dltimo, las autoridades de la Fiscalia Especializada Anticorrupcién senalaron que parte de las
problemdticas que enfrentan en el curso de las investigaciones tienen que ver con la prescripcién de los delitos.
Este elemento legal hace que, por el simple trascurso del tiempo, la responsabilidad penal no pueda atribuirse a
un sujeto determinado. Desde una aproximacion, el exfiscal anticorrupcién senalé que 30% de las denuncias que
se reciben son por delitos prescritos.

Tanto el fiscal adjunto como el exfiscal anticorrupcién coincidieron en que el disefio constitucional de la
Fiscalia Especializada Anticorrupcién tiene limitaciones, pues el articulo 97 de la Constitucién Politica del Estado
de Sonora (CPES, 2023) establece que “los fiscales especializados en materia de delitos electorales y
anticorrupcién, ejercerdn la accién penal, previo acuerdo y autorizacién del Fiscal General de Justicia del
Estado” (articulo 97 de la CPES, 2023). Esto implica que, para ejercer accién penal sobre cualquier asunto, la
Fiscalia Especializada Anticorrupcién debe enviar previamente la carpeta de investigacion al fiscal general y

esperar a que este la remita con su aprobacién, lo que complejiza el procedimiento.

4.4.7 Perspectiva ciudadana y confianza en las instituciones

Desde la perspectiva ciudadana, los procedimientos para la denuncia pueden entenderse como algo complejo. La
competencia por materia penal o administrativa es una distincién que aparece poco clara, incluso para las y los

servidores publicos:

Ahora con la tipologfa administrativa también. Que hay peculado administrativo y hay peculado penal [...]
Habia una confusién. ;Por qué no? Muchas de las propias instituciones [...] encargadas de auditar, de
controlar y demds, presentaban [denuncias] en el 4mbito penal. Es mds, decian “Lo voy a presentar en los
dos”. jOye! Pues ;es penal o es administrativo? [...] Se pudiera dar la dualidad de la conducta, pero obedece
a otros aspectos. (Odracir Ricardo Espinoza Valdez, Fiscal Especializado Anticorrupcién de Sonora de 2015

22021, 8 de noviembre de 2021. Comunicacién personal.)

El primer obsticulo que enfrenta la ciudadania es que hay gran diversidad de mecanismos y organizaciones
para presentar la denuncia. Es posible que, al intentar denunciar, la organizacién oriente al ciudadano para acudir
a otra instancia debido a que su competencia no es suficiente para investigar los hechos que la persona

denunciante quiere informar:

Es muy dado que [los ciudadanos] se equivoquen y traigan denuncias que son del dmbito federal, de la
Fiscalia General de la Reptblica, [en las] que si existe corrupcién, pero son federales. (Ana Dolores Ocano
Almaraz, agente del Ministerio Publico Orientador en el drea de Atencién Temprana, de la Fiscalia

Especializada Anticorrupcién de Sonora. Comunicacién personal.)

Los mecanismos para denunciar trabajan de manera aislada, y no hay coordinacién entre las diferentes
organizaciones mediante la cual se pudieran vincular y canalizar las denuncias de forma sencilla o inmediata. Los
mecanismos no son un sistema y no estin armonizados. Por ejemplo, presentar una denuncia de forma presencial

puede significar ir a tres o mds organizaciones gubernamentales hasta encontrar la competente:
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La gente no tiene obligacién de saber si es estatal, federal, municipal [0] auténoma [...] es muy complicado.
Los sistemas de denuncia como tal[es] no existen. Hay plataformas, hay correos. [En] algunos tienes que ir
personalmente, no te aceptan de otra manera. Entonces, [hay que buscar] la ventanilla para hacerlo, para
encontrar dénde... Hay gente que tiene que ir a cuatro partes para encontrar dénde hacer la denuncia. Eso
es complicado. (Irma Laura Murillo Lozoya, presidenta del Comité de Participacién Ciudadana y del

Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcién de Sonora, 2020-2021. Comunicacién personal.)

Aunque los requisitos para denunciar estdn descritos en la ley, la ciudadania y los servidores publicos
tienen la idea de se debe documentar una denuncia. Es cierto que definitivamente las evidencias pueden influir
en las posibilidades de éxito de una investigacién, pero la carencia de los datos de prueba con que cuente la
ciudadania no deben ser un impedimento para que la institucién gubernamental reciba y atienda la denuncia

de la forma debida.

El Cédigo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP, 2024) establece que la denuncia deberd contener
una narracion circunstanciada del hecho; por su parte, la Ley Estatal de Responsabilidades (LER, 2017, art. 133)
sefala que deberd haber datos o indicios que permitan advertir la presunta responsabilidad administrativa por la
comisién de faltas. El elemento datos o indicios en la LER (2017) produce un marco de discrecionalidad para

quien reciba la denuncia, pues no establece un rango minimo de datos o indicios que se requieran:

Las dreas que reciben estas denuncias de corrupcién tendrian que tener claro eso (su obligacion de investigar
el hecho), porque si no te presentan esos elementos entonces, bueno, 7o hay elementos y lo cierras, pero, en
realidad, lo que tienes que hacer es investigar. La ciudadania te estd diciendo qué pasé. Tu tienes que
investigarlo, documentarlo y sancionarlo. (Irma Laura Murillo Lozoya, presidenta del Comité de
Participacién Ciudadana y del Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcién de Sonora,

2020-2021. Comunicacién personal.)

La denuncia presencial es una mayor inversién de tiempo para la ciudadania. Como se ha visto, la mayoria
de las denuncias se hacer por la via de los buzones o por correo electrénico y pueden hacerse en el sitio a donde

acudié el ciudadano, de haber buzén, o desde el hogar o centro de trabajo.

Pierdes toda la mafana para ir a cuatro partes diferentes hasta donde encuentras dénde [debe hacerse] la
denuncia. Se tendria que avanzar mds en lo electrénico para que [la ciudadania] tuviera posibilidades de
hacerlo. (Irma Laura Murillo Lozoya, presidenta del Comité de Participacién Ciudadana y del Comité

Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcién de Sonora, 2020-2021. Comunicacién personal.)

Sobre la actitud de la ciudadania, se identifica que tiene miedo a las consecuencias, ya sean represalias o
estigmas, lo que se traduce en recelo al dar informacién personal. Por eso la denuncia anénima sirve para dar
seguridad al denunciante, pero este mecanismo se ve mermado debido al poco éxito que tiene. Como se
hamencionado antes, el anonimato elimina los canales de comunicacién con la organizacién gubernamental e
impide, en ocasiones, el contacto posterior para clarificar, aumentar o profundizar en la informacién que se ha

proporcionado en la denuncia.
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Quienes se encargan de recibir y tramitar denuncias, comentan que el miedo es un elemento importante en
la persona denunciante. Incluso lo expresan. En especial le preocupa saber si la persona denunciada tendra

conocimiento de quién lo denuncié:

Lo he escuchado de propia voz del ciudadano, que le da miedo denunciar porque los datos con los que
contamos van a ser expuestos. (Ana Dolores Ocano Almaraz, agente del Ministerio Pdblico Orientador en el

drea de Atencién Temprana, de la Fiscalia Especializada Anticorrupcién de Sonora. Comunicacién personal.)

Tienen inquietudes de si vas a citar al denunciado, si “va a saber que fui yo”. Se trata de explicarles que hay
varias etapas del procedimiento dentro de las cuales el imputado no va a tener conocimiento de nada. Trato de
explicarles que esa informacién es privada, que el imputado no la va a saber. (Ana Dolores Ocano Almaraz,
agente del Ministerio Publico Orientador en el drea de Atencién Temprana, de la Fiscalia Especializada

Anticorrupcién de Sonora. Comunicacién personal.)

4.4.8 Las decisiones gubernamentales sobre la denuncia cindadana

Del anilisis de las entrevistas que se realizaron, se desprende que hay algunas actividades en 4dmbito
gubernamental que afectan la cifra oculta de la corrupcién y también se conocen los posicionamientos sobre esta
problematica.

La ciudadania, en general, desconfia de la eficacia de la denuncia debido a que no hay informacién sobre los
casos de éxito en el combate a la corrupcién. Se reconoce la necesidad de comunicar al puablico las acciones del
Sistema Anticorrupcién y los resultados de las investigaciones penales y administrativas contra los responsables de
hechos de corrupcién.

La Fiscalia Anticorrupcién se vinculé con grupos gremiales con la intencién de que dichos grupos fueran
los receptores de estas, y que sus agremiados pudieran utilizar los mecanismos de forma directa. También la
Fiscalfa trabajé con grupos académicos, agrupaciones juveniles y politicas, para concientizarlos sobre la

importancia de denunciar y dar a conocer las actividades de la Fiscalia Anticorrupcion.

Hubo un convenio con la Universidad de Sonora para incluir una materia en el eje transversal de la
formacién de estudiantes de licenciatura, en la que se abordan contenidos del fenémeno de la corrupcién y su
combate en el dmbito publico y privado. Este proyecto contintia en la Universidad de Sonora, aunque fue

admitido, adn no se ha iniciado su ejecucion.

El CPC diagnosticé los mecanismos de denuncia existentes, con el objeto de producir un insumo para
disenar el Sistema de Denuncias, que debe estar incluido en la Plataforma Digital Estatal del Sistema Estatal
Anticorrupcién. De su andlisis se infiere que el sistema DECIDES tiene un formato mds apropiado para la
ciudadania debido a su sencillez.

El CPC considera que las organizaciones gubernamentales deben dar mayor difusién a las acciones que
realizan y disefar un sistema Unico para las denuncias que, ademds de administrar la recepcién, posibilite que el
denunciante dé seguimiento a su asunto particular y ofrezca informacién estadistica sobre la eficiencia de la
organizacién al respecto de la investigacién de delitos y faltas administrativas, con lo que se darfa confianza para el
anonimato en las denuncias, porque garantizaria que no habrd represalias y que las denuncias se atenderdn en

plazos prudentes para las investigaciones.
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El exfiscal anticorrupcién considera que el problema de la cifra oculta estd intimamente ligado al
desconocimiento que tienen las personas del proceso penal. Un ejemplo es que asocian la justicia con la prisién,
cuando lo cierto es que el sistema de justicia penal acusatorio privilegia que la persona imputada se encuentre en
libertad mientras se lleva a cabo el proceso. Esa situacién hace pensar a la gente que no hay justicia y, en

consecuencia, se desanima a denunciar:

Los procesamos [a los imputados], y como esos delitos en el sistema tradicional alcanzaban fianza,
evidentemente, pues llegaban [a la cdrcel], vilgame la expresion, tocaban el reclusorio y salian a las horas, y
mucha gente decia “;Ah! Mira, ya se arreglaron”. Hay una falta[...] un desconocimiento. Eso en el sistema
tradicional, y con mayor razén, ahora en el sistema penal acusatorio, porque, td lo sabes que, salvo la
reforma de 2019, que incluia el tipo de ejercicio abusivo de funciones y enriquecimiento ilicito, [...] todos
los demds seguian estando como delitos que no ameritan prisién preventiva oficiosa. Entonces, al no
ameritar prisién preventiva oficiosa, pasa lo mismo que en el sistema tradicional: llevan su proceso en
libertad. (Odracir Ricardo Espinoza Valdez, fiscal de Sonora especializado en anticorrupcién, 2015-2021.

Comunicacién personal.)

Lo anterior se confirma en la forma en que lo observa la ciudadania. Desconocer los procedimientos legales
y los mecanismos del juicio de amparo tienen la consecuencia de que la persona perciba la impunidad general, lo

que refuerza la normalizacién del fenémeno de la corrupcidn:

Con los altos indices de impunidad [y] como vemos que muchos de los hechos de corrupcién no se
castigan, [se piensa que] no hay una consecuencia, porque hay, pues, defensas legales. Las propias leyes, que
a veces dilatan mucho los procesos, y que quien tiene los recursos, pues, utiliza despachos de abogados y
realmente no hay una sancién. Con todo eso que la gente ve dice “Pues, si no va a pasar nada, asi vamos a
seguir”. Hay impunidad, entonces va a continuar la corrupcién. (Irma Laura Murillo Lozoya, presidenta del
Comité de Participacién Ciudadana y del Comité Coordinador del Sistema Estatal Anticorrupcién de

Sonora, 2020-2021. Comunicacién personal.)
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5. LLOS HALLLAZGOS EN LOS
MECANISMOS DE DENUNCIA

5.1 ;Dénde estin las cargas?

En la ruta de las denuncias de corrupcidn se identificaron diversas etapas y elementos de los procedimientos que
posibilitan reconocer las cargas administrativas y que contribuyen al objetivo de diagnosticar los procedimientos y
los mecanismos para las denuncias de corrupcién en Sonora. A continuacidn, se describen los componentes que se

identificaron en este trabajo:

5.1.1 El perfil del denunciante

A diferencia de las denuncias interpuestas por el servicio publico, las de la ciudadania casi nunca estin
acompafadas de evidencia documental de los hechos denunciados. Aunque la persona servidora publica no
considera este elemento en si como una carga de trabajo adicional, se interpreta, a partir de la informacién
provista en las entrevistas, que el sustento de la denuncia contribuye a que esta sea atendida. Por este motivo, las
denuncias anénimas se consideran de mayor dificultad para atenderse, porque, al decir de los servidores publicos
entrevistados, es un problema no poder contactar al denunciante para esclarecer los hechos o para pedir
informacién adicional. La claridad en la expresién de los acontecimientos y la documentacién anexa se califican
positivamente en las denuncias de los servidores puablicos.

En términos de Masood y Nisar (2020), el capital cultural de las personas denunciantes favorece la
exposicién de los hechos y la informacién que debe acompafar a la denuncia. En otras palabras, las personas
denunciantes que superan ese obstdculo producen en la persona servidora publica una percepcién de menor carga
laboral. Esto se verifica incluso en el tiempo que tarda la presentacién de la denuncia: las personas con mayor
dificultad de expresién presentardn la denuncia en un tiempo mayor.

En su mayorfa, las denuncias ciudadanas se interponen mediante los buzones transparentes. Este
mecanismo tiene mejor cobertura territorial, pero, a la vez, mayor carga laboral para las personas servidoras
publicas responsables de administrar ese programa. No hay personal dedicado expresamente a esas labores, por lo
que cumplir con el programa supone que la persona servidora publica se separe de forma temporal de las
actividades ordinarias, lo cual causard saturacién de trabajo.

También se hall6 que la denuncia del ciudadano suele versar sobre hechos que no corresponden al
fenémeno de la corrupcién. Entre los casos que llegan a los OIC, la mayoria corresponde a quejas sobre la calidad
de los servicios mds que a denuncias formales por hechos de corrupcién, pero, debido a que se tramitan como

denuncias, producen las mismas tareas de investigacién y de integracién de un IPRA.
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Segtin la Fiscalia Especializada Anticorrupcién, el error en que cae la ciudadania debe subsanarse mediante
una labor de divulgacién de hasta dénde llega la competencia de la fiscalia y las razones por las que se le
imposibilita actuar en la materia, ademds del trabajo de canalizar el asunto a la instancia que sea en verdad
competente. A quienes reciben las denuncias les preocupa la actitud de las personas denunciantes, lo que se
traduce a veces en un costo psicolégico (Moynihan et al., 2015): estrés provocado por lidiar con situaciones de

esta indole que terminan convirtiéndose en una carga para la persona servidora publica.

Por ultimo, relacionado con el perfil del denunciante, los actores y las motivaciones politicas acrecientan el
namero de denuncias en los anos subsecuentes a los procesos electorales y de transicién de gobierno. Este tipo de

denuncias, aunque pueden ser procedentes, también aumentan la carga laboral de forma periédica.

5.1.2 Las funciones del servicio piiblico

Otra fuente de carga para las personas servidoras pudblicas tiene que ver con las funciones adicionales que se
realizan, sobre todo en los OIC. Debido a que son unidades administrativas de los entes pablicos, tienen ademds
otro tipo de actividades que se suman al trabajo e imposibilitan dedicar mayor tiempo a las funciones de
investigacién de faltas administrativas. Entre esas actividades se identificaron las de auditoria, en particular la de
atender las observaciones. El nivel de tecnicismo que estas requieren las complejiza y, en comparacién con las
actividades de investigacion de faltas administrativas, las dificulta. También traen aparejadas las consecuencias

legales de incumplir con los procesos de fiscalizacién y con los términos que esa materia impone.

5.1.3 Etapas procesales especificas

Se detectaron diversas etapas que, por la naturaleza de sus actividades, producen mayores cargas para las personas
servidoras publicas. En el caso de los OIC, la resolucién de los expedientes es lo que genera mds carga laboral,
porque es necesario revisar el expediente completo y analizar las pruebas para emitir un fallo, lo cual puede tomar
varios dias.

En materia penal, la Fiscalia Especializada Anticorrupcién tiene mayores cargas en las etapas avanzadas de la
integracién de una carpeta de investigacién. Al principio, las agencias del Ministerio Publico necesitan analizar las
denuncias, definir las lineas de investigacién y reunir los medios de prueba suficientes que sostengan la
imputacién. Luego deben comprobar que en verdad se ha cometido el delito y determinar la responsabilidad de la
persona imputada. La investigacién debe fundamentarse en un conocimiento sélido de las actividades que tienen
las diversas ramas del gobierno y, aunado a ello, de sus normativas, procedimientos y elementos técnicos
especificos. Ademds, la acumulacién de carpetas de investigacién provoca que las cargas se multipliquen y se

diversifiquen entre la variedad de asuntos que corresponden a cada agente del Ministerio Puablico.

Las investigaciones de estos delitos suelen hacerse muy de prisa. Lo que se desprende de las entrevistas es
que los plazos de prescripcién son cortos, en comparacién con los de otro tipo de delitos. Por eso las personas
servidoras publicas tienen la presién de consolidar las carpetas de investigacién dentro de los términos que

permitan ejercer acciones legales y evitar que los hechos ilicitos queden impunes.

5.1.4 Diseno de procedimientos y mecanismos

Otro grupo de cargas se deriva del diseio mismo de los procedimientos. Estos surgieron en un esquema novedoso

a partir de que entrara en vigor la Ley Estatal de Responsabilidades (LER), en 2017, y originaron un proceso de
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adaptacién entre las personas que, previo a la promulgacién de la ley, ya desempenaban funciones de
q & Y, ¥

investigacién de faltas administrativas.

Se hallé que los formatos que se emplean para los buzones transparentes tienen el error de incorporar varios
tramites en un mismo documento: se puede presentar una queja, una denuncia o un reconocimiento; también
hay una encuesta de satisfaccién del servicio. No distinguir la denuncia de entre tantas opciones y la ausencia de
informacién a la ciudadania acerca de las implicaciones legales de denunciar, originan una cantidad masiva de
quejas que se tramitan como si fueran denuncias, con lo cual se satura el trabajo de las autoridades competentes

para investigar las faltas administrativas.

La carencia de criterios legales para distinguir los tipos de comunicacién de la ciudadania obliga a la persona
servidora publica a dar un trdmite igual a todas las comunicaciones que llegan de la ciudadania, sin poder separar
las que corresponden a mejorar la calidad del servicio publico.

En contraste, la Fiscalia Especializada Anticorrupcién experimenta una mejoria al filtrar las comunicaciones
que llegan de la ciudadania. La Unidad de Atencién Temprana depura la informacién y selecciona solo aquella

que compete a la fiscalia y que tiene los elementos suficientes para que se lleve a cabo una investigacién exitosa.

La etapa previa al ejercicio de la accién penal conlleva la aprobacién de la persona titular de la Fiscalia
General de Justicia del Estado, segiin se dispuso en la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de
Sonora, lo cual entorpece el flujo de las investigaciones. El hecho de que se retengan las carpetas en el despacho
del fiscal general tiene como resultado la disminucién del niimero de carpetas que pasan a la etapa judicial del

proceso penal, lo cual afecta las estadisticas de la organizacién y la percepcidn que se tiene de su eficiencia.

5.1.5 Las cargas que padece la ciudadania

Desde la perspectiva ciudadana, se encontraron cargas que son el producto de su interaccién con el gobierno en el
proceso de denunciar. Las cargas se relacionan, en primer lugar, con el tiempo que le toma a la persona
denunciar, que puede variar entre media hora y cinco horas y media. En segundo lugar, la pluralidad de las
organizaciones competentes para investigar la corrupcién confunde a la ciudadania sobre dénde denunciar. La
situacién que se ha descrito se vincula con el capital administrativo (Masood y Nisar, 2020) que posee la persona
denunciante: las personas que tienen mayor conocimiento sobre las organizaciones y su competencia no padecen

esta confusién y pueden denunciar de forma directa o incluso aprovechando los medios digitales.

En tercer lugar, los diferentes mecanismos de denuncia actGan de manera aislada, por lo que canalizar
formalmente las denuncias entre las organizaciones gubernamentales de diferente rama de poder es complicado.
En vez de que la institucién reciba la denuncia y la canalice directamente al ente pablico competente, la persona
servidora publica termina exhortando al ciudadano a que acuda él mismo a la institucién correspondiente.

En cuarto lugar, la persona tiene miedo de denunciar porque teme represalias. También estd el estigma que
podria sufrir si se llegara a saber que presenté una denuncia. Ambas situaciones son parte de los costos
psicoldgicos de denunciar. La ciudadania externa su preocupacién de que la persona imputada conozca quién la
denuncié y que tome acciones en su contra. Aunque se conoce esta preocupacion, las organizaciones
gubernamentales no han promovido acciones para brindar seguridad y confianza a los denunciantes.

Por dltimo, estd el mito de que las denuncias con evidencia documentada son las Gnicas que proceden con
éxito. Esta idea inhibe la participacién de quienes creen no tener elementos suficientes para dar sustento a su

denuncia. También desanima a quienes intentan denunciar y se les pide la evidencia como requisito.
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Estas percepciones se sostienen, también, por la falta que tienen las organizaciones competentes de una
buena comunicacién social. No se detectaron acciones en el dmbito administrativo para promover la denuncia
ciudadana ni para explicar los mecanismos de confidencialidad de la informacién personal. También se hallaron
carencias en la difusién de indicadores que reflejan el tratamiento de las investigaciones por corrupcién. Ademds,
esta insuficiencia de informacién se traduce en ignorancia acerca de los diferentes destinos que puede tener una
investigacién por corrupcién. La ciudadania espera que toda persona investigada reciba una sancién privativa de
libertad, cuando esto es imposible en materia administrativa. El sistema de justicia penal acusatorio tiene especial
cuidado de no restringir indebidamente la libertad de una persona. Por ese motivo el proceso no necesariamente
implica que la persona termine en prisién. La situacién no se definird sino hasta que concluya el procedimiento y

hasta que la sentencia condene a la persona imputada y se le aplique la pena de prision.

En la figura 5.1, siguiendo la clasificacién de Peeters (2020), se clasifican y se agrupan las cargas

administrativas previamente mencionadas, con la finalidad de exponer sus origenes.

Figura 5.1 Clasificacién de las cargas

administrativas seglin su origen

* Diversidad de mecanismos para denunciar y
falta de operacién sistémica de los mecanismos.

* Prescripcion de los delitos y autorizaciéon
necesaria del Fiscal General para ejercer accion
penal.

* Buzones transparentes y sus formatos, no
distinguen la queja de la denuncia.

* Disefio estructural de los 6rganos internos de
control insuficiente para cubrir requisitos
legales (organismos auténomos).

» Manuales de procedimientos desactualizados.

* Acumulacién de trabajo en etapas especificas
de procedimientos.

Formal e

involuntario

* El mito de los indicios suficientes para la
procedencia de una denuncia administrativa.

* Labor de sensibilizacion a ciudadania en error

Informal yavoluntario sobre la materia o autoridad de competencia.

* Autorreferencialidad en las funciones de
Informal e auditoria y control interno.

involuntario * Error del denunciante en la presentacion de la

denuncia (error en el hecho o en la competencia).

Fuente: elaboracién propia a partir de Peeters (2020).
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Como puede verse, la mayoria de las cargas que se han identificado surgen del dmbito formal e
involuntario. Esto significa que el diselo mismo de los mecanismos y de las organizaciones gubernamentales trae

aparejadas caracteristicas que afectan las cargas que relativas a la investigacién de la corrupcién.

5.2 La estimacién de la cifra oculta de la ;corrupcién?

Aunque la ENCIG se ha utilizado de referente para la medicién del fenémeno de la corrupcién en el pais y en
Sonora, es impreciso usar los indicadores de prevalencia y de incidencia para calcular dicho problema como un
todo, porque esas estimaciones tnicamente se ocupan del cohecho y dejan la corrupcién fuera del catdlogo de
conductas ilicitas asociadas a esta. Aunque es popular entre la poblacién el uso indistinto de los términos
corrupcién y cohecho o soborno, esta situacién provoca que se asocie el fenémeno de la corrupcién a la conducta

especifica del cohecho, lo cual acota las posibilidades de medir la corrupcidn.

Los indicadores de prevalencia y de incidencia acarrean la misma limitacién debido al uso que se ha dado al
término corrupcion como sinénimo dnico de cohecho y no como fenémeno que comprende una variedad de
conductas. Idealmente podria haber una distincién y enfocar la medicién al cohecho en particular, pero no debe
olvidarse que la frecuencia con la que se sanciona penalmente este delito es baja. Por este motivo, las estimaciones
realizadas a partir de los indicadores de prevalencia e incidencia deberian limitarse al fenémeno de cohecho,
mismo que, si bien aporta a la estimacién de la magnitud del fenémeno de la corrupcién, no constituye un

indicador general de este fenémeno, como podria suponerse con el uso actual del concepto “corrupcién” por

parte del INEGI (véase la tabla 4.10).

Un acierto de la ENCIG es entender la denuncia como mecanismo de participacién ciudadana en la etapa
de ejecucidn de politicas. La mayor utilidad que se detectd en esa encuesta es que identifica actitudes respecto a 1)
la participacién ciudadana en el control de la corrupcién y 2) la confianza de la ciudadania en las organizaciones
gubernamentales que abordan el combate a la corrupcién. La encuesta muestra los motivos por los que la gente
no denuncia y eso posibilita entender el nivel de confianza que se tiene en la actuacién de las autoridades que

investigan y sancionan los hechos ilicitos asociados con la corrupcidn.

El hecho de que coincidan los comportamientos de percepcidn, incidencia y prevalencia de corrupcién en
las ediciones de 2011 a 2019 de la ENCIG, refleja una medicién indirecta de la percepcién de la ciudadania sobre

el fenémeno de la corrupcién.

5.3 ;A quién acude la ciudadania?

De la informacién que han proporcionado las autoridades en las respuestas a las solicitudes de informacién, se
desprenden patrones de comportamiento en la cifra de las denuncias que se reciben en materia administrativa. La
Secretaria de la Contraloria, en sus tres unidades competentes, recibe mds de 98% de ellas. De esta cifra, la
Coordinacién General de OIC recibe 46.97%, que se distribuyen entre sus 48 OIC. Debido a que el sistema de
Denuncia Ciudadana del Estado de Sonora (DECIDES) recibe 38.74% de las denuncias de la Secretaria de la
Contraloria, es el que tiene la mayor saturacién (Oficio S/N, 11 de agosto de 2021).

Que la Secretaria de la Contraloria reciba mds de 98% de las denuncias puede significar que la frecuencia
de los hechos de corrupcién es mayor en su dmbito de competencia (la administracién publica estatal), y esta

frecuencia se puede entender a partir de diversas razones: 1) la naturaleza de las actividades de los entes publicos
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que conforman la administracién pablica estatal, 2) el tipo de interacciones que estos entes puiblicos tienen con la
ciudadania, 3) el recurso humano existente (mayor cantidad de personas servidoras publicas que en las otras ramas
del Estado o en los organismos auténomos), y 4) puede ser que la ciudadania tenga mds confianza en sus

mecanismos de denuncia.

La carga de trabajo de los OIC en los entes ptblicos auténomos se concentra en atender las denuncias de las
personas servidoras publicas (56.02%), mientras que las de la ciudadania, en este caso, es de 43.98% (véase tabla
4.4 del Capitulo 4).

La Fiscalia Anticorrupcién, por su parte, ha recibido 995 denuncias desde el 28 de septiembre de 2015,
cuando se fundé, al 30 de junio de 2021. En su mayoria, las autoridades en el ejercicio de sus funciones son
quienes denuncian (58%). Entre ellas hay autoridades estatales y municipales. De las denuncias, hubo 974
procedentes y se distribuyen en el tiempo con un promedio de 169.39 anuales, si se consideran tres meses de
2015 y seis meses de 2021, fecha de corte del estudio (30 de junio de 2021). Del niimero de denuncias se
desprende que hay pocas anénimas. Solo 4% tiene ese cardcter. No fue sino hasta 2017 que el mecanismo de

denuncias anénimas se utiliz por primera vez y no mostré tendencias crecientes en el tiempo (véase tabla 4.5 del

Capitulo 4).

5.4 ;Ad6nde van las denuncias?

En un primer momento, la autoridad investigadora realiza actos de investigacién para conformar un informe de
presunta responsabilidad administrativa (IPRA). Cuando considera que el IPRA es sélido, lo remite a una
autoridad sustanciadora, que perfecciona ese informe y lo pasa a una autoridad resolutoria. De los IPRA remitidos
en el periodo de estudio, 76.38% proviene de la Secretaria de la Contraloria General del Estado y 56.94% de ellos
se presentaron el primer semestre de 2021 (véase tabla 4.6 del Capitulo 4).

El esquema de responsabilidades vigente en el momento de la investigacién comenzé formalmente en 2017,
y a partir de entonces la evolucién temporal de los IPRA que se enviaron a la autoridad sustanciadora ha ido
creciendo. Salvo que se hubiere implementado una medida para dar celeridad a los procedimientos, este
comportamiento de la cifra podria ser el reflejo del tiempo que tardan las investigaciones en su etapa inicial por la
via administrativa.

Las investigaciones que terminaron en ejercicio de la accién penal son, en proporcién al nimero de
denuncias, muy pocas. De las 974 denuncias procedentes, hubo 86 ejercicios de accién penal (véase tabla 4.7 del
Capitulo 4). Esta diferencia, segtin se infiere de las entrevistas, puede explicarse por tres razones principales:

1) Se estima que un tercio de las denuncias corresponde a hechos que, aunque cubren el requisito de
tipicidad (adecuacién de la conducta al tipo penal), habian prescrito segtin las propias reglas del CPES (2023). En
estos casos es legalmente imposible atribuir la responsabilidad penal a sujetos especificos.

2) El e¢jercicio de la accién penal estd supeditado a la aprobacién de quien encabece la FGJE. En
consecuencia, aunque la Fiscalia Especializada Anticorrupcién realice las funciones que le competen, la estadistica
se sujeta a la carga de trabajo del despacho de la persona titular de la FGJE, que debe evaluar cada carpeta de
investigacion antes de autorizar el ejercicio de la accién penal.

3) Al igual que las denuncias en el dmbito administrativo, una parte de las que recibe la Fiscalia

Especializada Anticorrupcién no corresponde a hechos delictivos, sino que su indole es principalmente
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administrativa, aunque también se han detectado otras materias. Ademds, por cuestién de competencia, hay

denuncias que se envian al fuero federal.

5.5 El “castigo” por corrupcién

Si se analiza la conclusién de las investigaciones por corrupcidn, ya sean administrativas o penales, queda en
evidencia que hay pocas sanciones para el nimero de denuncias y, mds ain, para la prevalencia de victimas. Las
cifras de las sanciones son las que mds importancia adquieren, si se tiene en cuenta que incluyen tanto
investigaciones por denuncias de los ciudadanos y de las personas servidoras publicas, como las que surgen a causa

de las auditorfas.

En el contexto administrativo, sobresale el namero de acuerdos de conclusion y archivo emitidos (1 578
durante el periodo que se analiza) en la Secretaria de la Contraloria General (Oficio S/N, 11 de agosto de 2021).
Dichos acuerdos representan 40.32% de las investigaciones, segun las 3 913 denuncias que se presentaron. Los
datos descritos posibilitan afirmar que cuatro de cada diez investigaciones concluyen por la falta de elementos que
den solidez a una eventual imputacién de responsabilidad administrativa. Se destaca el hecho de que 34.53% de
ellas concluyeron en los primeros seis meses de 2021. Este comportamiento es extraordinario, si se compara con el

de los anos anteriores.

Se aplicaron 21 sanciones por faltas no graves: 6 en el Poder Judicial del Estado y 15 en la Secretaria de la
Contraloria. De las dltimas, 14 a causa de que las personas servidoras publicas no presentaron su declaracién
patrimonial (Oficio S/N, 11 de agosto de 2021).

La Sala Especializada en Materia de Anticorrupcién y Responsabilidades Administrativas resolvi6 las faltas
graves y las de los particulares con 45 sentencias, sin que se especificara el sentido de la resolucién (Oficio OP-SE-
TJA-260/2021, 4 de agosto de 2021). Tal niimero representa 37.5% de los procedimientos que recibié esa sala
entre 2017 y 2021 (120 procedimientos).

En el 4mbito penal, el Poder Judicial del Estado de Sonora, entre enero de 2016 y junio de 2021, recibié
129 delitos por hechos de corrupcién (Oficio UT 702/2021, 15 de julio de 2021). El que se presenté con mds
frecuencia fue el de abuso de autoridad, seguido de peculado y luego del uso indebido de atribuciones y
facultades; el ultimo empata con el cohecho. Se emitieron 26 sentencias en el periodo de estudio, cinco
absolutorias y 21 condenatorias (Oficio UT 702/2021, 15 de julio de 2021).

Como se desprende de la figura 5.2, 2.61% de las denuncias en materia penal, sin importar su origen,
culminé en resolucién. Aunque existen diversos elementos que inciden en el curso de las investigaciones, asi como
el hecho de que estas puedan durar anos, la comparacién de datos sugiere que hay poca probabilidad de que una

denuncia concluya en una resolucién judicial.
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Figura 5.2 Curso de las investigaciones penales por corrupcién

Denuncias recibidas

Ejercicios de accién penal

Sentencias emitidas

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién del Oficio UT
702/2021 (15 de julio de 2021).

5.6 La capacidad de las organizaciones

para investigar la corrupcién

Se advierten dos problemas principales en las estructuras administrativas que se ocupan del control interno y, en

particular, de la investigacién y sustanciacion de faltas administrativas.

1) Los variados disenios estructurales a menudo son insuficientes: ni el ISTAI ni el TJA tienen el minimo de
personal para cumplir con la LER (2017) y, como son entes auténomos, deberian ser autosuficientes en esa
materia, a diferencia del Poder Ejecutivo, del cual la Secretaria de la Contraloria puede absorber las funciones de
sustanciacién y de resolucion de los casos pertenecientes a los distintos entes ptblicos.

La ubicacién del titular del OIC en la organizacién varia de ente a ente. En algunos casos depende
directamente del titular de la instancia publica y, en otros, es una unidad administrativa diferente. La carencia de

personal se suple con los integrantes de otras unidades, como en el caso del ISTAIL

Tanto el ISTAI como el Tribunal de Justicia Administrativa incumplen con los requisitos minimos en su
estructura: no tienen manuales de procedimientos especificos; no han definido el procedimiento para las
denuncias; no han dado asignacién especifica de funciones para la recepcién de estas; no utilizan formatos de

denuncia; ni han definido lo que se entiende por esta.

La Comisién Estatal de Derechos Humanos (CEDH), el Instituto Estatal Electoral y de Participacién
Ciudadana (IEE), el Tribunal Estatal Electoral (TEE) y la Universidad de Sonora (UNISON) solo cumplen con
el requisito de personal suficiente para tener autoridad investigadora y sustanciadora. No cuentan con manuales
de procedimientos, funciones asignadas, definiciones ni formatos de denuncia.

2) La desactualizacion de los manuales: el Congreso del Estado, el ISAF y el Poder Judicial son los
tnicos que han definido un procedimiento de denuncia en el que se asigna tareas especificas a ciertas

personas en la estructura organizacional. Sin embargo, los manuales (Memordndum ISAF/OCI-0098-2021,
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14 de julio de 2021) del Congreso y los del Poder Judicial se disefiaron antes de 2017; o sea, estdn
desactualizados conforme a la LER (2017). Los manuales de ISAF, en cambio, se crearon después de la citada
ley y si se adecuan a ese esquema.

El tnico ente que define y diferencia la denuncia de otras comunicaciones es el Congreso del Estado. Su
manual de procedimientos distingue entre la queja y la denuncia. La segunda se entiende como obligacién legal
de las personas, mientras que la primera es un acto voluntario (Memordndum ISAF/OCI-0098-2021, 14 de julio
de 2021).

Si bien se ha visto que estos entes ptblicos no reciben la mayoria de las denuncias por corrupcién, el hecho

de que su estructura sea insuficiente y de que acttien sin cumplir con la debida regulacién normativa, es un riesgo

para ejercer de manera eficiente las funciones asociadas con las responsabilidades administrativas.
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6. CONCLUSIONES

La investigacién de cualquier problema relacionado con la corrupcién implica, de entrada, el reto de definirla.
Debido a la diversidad de definiciones del término corrupcidn, resulta dificil entenderla y, aunque hay corrientes
que comparten elementos esenciales, esa pluralidad impide un abordaje estandarizado del problema.

Estudiar la cifra oculta de la corrupcién conlleva un inevitable apego a las definiciones de tipo legal, a pesar
del riesgo que la literatura advierte de e contrarse con marcos legales que no necesariamente se disefiaron de forma
neutral y objetiva. De entrada, el posible sesgo se suma a la limitacién de definir el fenémeno a partir de su
cardcter de ilicitud, porque deja fuera todos aquellos hechos de corrupcién que se conducen dentro de lo que los
marcos legales permiten. Un ejemplo es el nepotismo, que el art. 63 bis de la LGRA (2022) y el 61 de la LRSES
prohiben tnicamente cuando se trate de la contratacién de familiares en el ente publico en el que el servidor
publico responsable ejerza sus funciones. En este sentido, cuando una persona servidora puablica influya para la
contratacién de sus familiares en otro ente publico, distinto de donde labora, no se considera nepotismo, a pesar
de que haya una evidente influencia del servidor ptblico en la contratacién.

Como se desprende del apartado conceptual, las definiciones que se utilicen de corrupcidn deben estar
justificadas y ser utiles para cada proyecto particular. Las politicas publicas consagradas al combate de la
corrupciéon deben considerar difundir definiciones especificas de las conductas relacionadas con la corrupcién
ilicita, de modo que estas sean identificables por los receptores de las politicas, con lo cual se conseguiria una
participacién efectiva.

Los problemas de definicién de la corrupcién se evidencian en las percepciones que tiene la ciudadania
sobre esta. La falta de una definicién uniformadora en las politicas publicas ha llevado a una apreciacién difusa, lo
que se traduce en que no se denuncien hechos que, aunque se relacionan con el servicio publico, distan mucho ser
lo que reza en las definiciones legales de la corrupcién ilicita. Aqui radica la principal fuente de cargas para las
personas servidoras publicas, porque hay disparidad entre las definiciones populares y las definiciones legales que
rigen la actuacién del servicio publico.

A escala nacional, los indicadores mds populares de corrupcién son el indice de percepcién de la
corrupcidn, de la organizacién Transparencia Internacional y de las encuestas de INEGI, ENCIG y ENCRIGE;
sin embargo, esos indicadores se ven constrefidos a las definiciones que se emplean. La principal limitacién de
ellos es la asociacién del fenémeno de la corrupcién tinicamente con el cohecho o soborno, lo cual deja fuera las

demds conductas corruptas.

El andlisis de los instrumentos y de las metodologias, asi como la revisién tedrica de este tema, posibilitan

entender que la corrupcién es un problema publico sostenido principalmente por las percepciones. Estas, ademds
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de su cardcter subjetivo y de tener la posible influencia de factores externos, se ven sesgadas por la definicién de

corrupcién que adopta el sujeto.

Abordar el problema de la cifra oculta como un punto de contacto de la ciudadania con la autoridad en
la busqueda de justicia dio pie a identificar los pasos en el proceso de denuncia que producen mayores cargas
administrativas. Identificar las cargas administrativas en los procesos de denuncia de actos corruptos
utilizando el modelo de Peeters (2020), demuestra que la mayoria de dichas cargas provienen de errores

formales e involuntarios.

El hecho de que las cargas provengan de errores formales e involuntarios refleja que las politicas publicas de
control de la corrupcién en la entidad no han abordado el tema del acto de denunciar. Las cargas administrativas
que surgen de esos errores, segun la tipologia de Peeters (2020), reflejan la falta de planificacién en las politicas
publicas, la carencia de la capacidad estatal para atender problemadticas y que las dindmicas de las organizaciones
gubernamentales no tienen direccién. Son, en general, elementos no abordados expresamente por la organizacién.
Debido a eso se mantienen las condiciones que provocan las cargas administrativas. La fuente formal de estas
podria resolverse mediante intervenciones puntuales y el trabajo coordinado de las organizaciénes competentes
para recibir y tramitar denuncias. La Constitucién de Sonora define que el Sistema Estatal Anticorrupcién de
Sonora (SEAS) es la instancia de coordinacién entre las autoridades. No obstante, en la prictica no se han
identificado politicas de manejo de denuncias a partir de estrategias de coordinacién. La coordinacién que deberia
significar el SEAS es un factor central para aminorar las cargas administrativas del servicio publico: sus esfuerzos
deben consagrarse a reducirlas. Vistas desde su origen formal y como producto de la autorreferencialidad en las
organizaciones gubernamentales, las cargas administrativas ocasionan condiciones que institucionalizan la
impunidad de la corrupcién en Sonora.

A pesar de las modificaciones que ha tenido el esquema de combate punitivo en anos recientes, la poca
eficiencia en la tramitacién de las denuncias, la falta de sanciones aplicadas en los asuntos de corrupcién y la
escasez de comunicacién con la sociedad civil sobre los mecanismos para denunciar, crean un escenario mds o
menos estdtico en el cual la ciudadania opta por no denunciar la corrupcién que experimenta. En este contexto, la
impunidad se tiene por institucionalizada, toda vez que la sociedad la asume de forma generalizada. La situacién
descrita hace que la idea de la impunidad imperante sea menos vulnerable al cambio, lo cual se convierte en la
resistencia de la ciudadania a participar mediante la denuncia. La cifra oculta es una de las aristas de la percepcién

que la gente tiene sobre el fenémeno de la corrupcién.

Se puede concluir que las pricticas institucionalizadas en los procesos de denuncia que motivan a las
personas a no denunciar hechos de corrupcién en Sonora, se ubican en el tratamiento posterior de las denuncias
mds que en el acto mismo de denunciar. La incapacidad de las organizaciones para atender las denuncias en un
tiempo razonable se observa en los indicadores negativos de eficiencia de la organizacién gubernamental. Por
tltimo, tales indicadores sitdan la impunidad como la norma imperante. por lo que la ciudadania percibe que es

inttil denunciar la corrupcién.

En el presente estudio se encontré que los mecanismos para denunciar han permanecido inmutables dentro
de las organizaciones gubernamentales. Aun con las adecuaciones normativas recientes, muchos de los
procedimientos de denuncia no se han actualizado ni se ajustan al nuevo esquema normativo. La falta de

actualizacién en la normatividad que rige los procedimientos de atencién de denuncias, no necesariamente
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implica la ineficiencia del mecanismo, pero si refleja que en las politicas ptblicas ha habido una falta de atencién

a la cifra oculta de la corrupcién.

Por otro lado, los mecanismos de denuncia se han ido diversificando conforme surgen diferentes
organizaciones gubernamentales. El resultado es una amplia gama de entes publicos competentes para recibir
denuncias que confunde a la ciudadania, porque no operan de forma sistémica e implican que la gente tenga que
averiguar cudl es la instancia y el medio para denunciar. En sintesis, el problema es tanta diversidad de
mecanismos. El capital administrativo que posea la persona denunciante determinard las cargas administrativas.

La evidencia empirica demuestra que la mayoria de las investigaciones no alcanza una determinacién de
responsabilidad legal. En el dmbito administrativo de responsabilidades, el seguimiento a las denuncias se ve
obstaculizado por la saturacion de trabajo de las personas servidoras publicas, derivada de las labores de control
interno y auditoria. Las estrategias para combatir la corrupcién, particularmente las que tienen disefios legales,
han robustecido las funciones, mas no las estructuras, del servicio ptblico en el control interno y se ha llegado a

un grado alto de insuficiencia en el 4émbito de responsabilidades administrativas.

Ademis, analizando los motivos para no denunciar, se puede concluir que la dificultad para interponer una
denuncia supone un problema para quien denuncia. La pérdida de tiempo y la inutilidad de denunciar, motivos
documentados en la ENCIG, pueden ser producto de una experiencia negativa o bien de una percepcién de
ineficacia. Si es producto de malas experiencias, la evidencia empirica demuestra que el contacto entre la
ciudadania y el gobierno a la hora de denunciar es casi siempre impersonal. Quienes denuncian prefieren los
mecanismos que no impliquen contacto directo con la organizacién gubernamental. Ante este escenario, las
précticas de la organizacién que influyen para que la gente tenga una percepcién negativa de la denuncia, estdn
relacionadas con la tramitacién de las denuncias y con el vinculo que la organizacién mantiene con la ciudadania
durante el proceso.

Se descubrié que la cifra oculta de la corrupcién en Sonora no se ha visto como un problema en las
politicas publicas de control de la corrupcién. Las acciones se han concentrado en disminuir la impunidad a
partir de dos ejes principales: 1) reforzar la capacidad al conformar las estructuras organizacionales de los OIC
para investigar la corrupcién; y 2) difundir las labores de la FAS, apostando a que aumente la confianza de la
ciudadania en las instituciones.

No se ha abordado la denuncia como participacién ciudadana en el combate de la corrupcién. La
integracion del SEAS se ha concentrado en coordinar las organizaciones y en crear un vinculo con la sociedad civil
organizada, pero ha dejado pendiente la construccién de un nexo con la sociedad civil no organizada. Aunque en
el SEAS no se advierten resistencias politicas a promover la denuncia, lo cierto es que tampoco ha figurado como
una de sus prioridades.

Por ultimo, en el andlisis de las acciones que se han llevado a cabo para reducir la cifra oculta en Sonora, se
hallé que la FAS ha creado vinculos con la sociedad civil organizada para promover los mecanismos de denuncia
mds préximos a la ciudadania. Sin embargo, no se detectaron esfuerzos para promover la denuncia entre la
sociedad civil no organizada. Irma Laura Murillo Lozoya, expresidenta del Comité de Participacién Ciudadana en
su entrevista narra algunas de las labores del Sistema Estatal Anticorrupcién respecto a la denuncia (comunicacién
personal, 2 de noviembre de 2021) y de ahi se desprende que se han diagnosticado los mecanismos digitales para

la denuncia del Sistema Estatal Anticorrupcién de Sonora, pero no se ha hecho con los medios presenciales.
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El presente texto aporta informacién para valorar el problema de la cifra oculta en la entidad y para
dictaminar la primera etapa de las investigaciones, mismas que inician con la denuncia de hecho presuntamente
constitutivo de corrupcién. Un complemento ideal de esta investigacidn seria examinar las cargas administrativas
mediante la experiencia directa de la ciudadania cuando denuncia, lo que implicaria recurrir a estrategias

metodoldgicas diversas para localizar los informantes clave.

De esta investigacion emerge, como tema importante, el estudio de la institucionalizacién del SEAS en las
organizaciones gubernamentales. Entender los efectos de este nuevo esquema de control de la corrupcién y la
sensibilidad de las organizaciones al cambio, brindaria elementos importantes para definir las politicas puablicas en

la materia.
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