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Transparencia y rendicion de cuentas: los casos del Estado de México, Guanajuato y Zacatecas

Introduccién

Los organismos de administracion electoral son organizaciones autbnomas que
tienen la funcion primordial de organizar elecciones para que los ciudadanos elijan
a sus representantes en el poder publico. En México, la existencia de los
organismos electorales ha sido trascendental para el proceso democratico del
pais, no obstante, la dindmica politica de cada entidad ha incidido en que cada
organismo administrativo electoral tenga disefios institucionales diferenciados. En
este contexto y como en toda organizacion publica, la rendicién de cuentas es un
elemento primordial del funcionamiento en una democracia, por lo que los

organismos electorales en México deben cumplirla.

Esta investigacion tiene dos objetivos. El primer objetivo es explicar, en parte, el
disefio institucional de rendicién de cuentas de los organismos publicos locales
electorales. El segundo objetivo, que se enfoca en una parte de la rendicion de
cuentas de los organismos electorales, es responder como la autonomia del area
encargada del control en los organismos electorales influye en la practica de
rendicion de cuentas que deben tener estos organismos. La pregunta de
investigacion es: ¢Como influye en la practica de rendicion de cuentas de los
organismos electorales locales que el titular de la contraloria sea nombrado por el

congreso local?

La hipdtesis planteada es: Cuando el contralor es nombrado por los organos
directivos internos de un organismo electoral (Secretaria Ejecutiva o Consejo
General) su margen de autonomia para vigilar y controlar el uso de recursos
publicos es limitado; y como su remocion depende de los mismos que lo
nombraron, su capacidad de sancion es minima. En cambio, cuando el contralor
es nombrado por el congreso local, su margen de control y vigilancia de recursos
publicos es mayor porque a los eventualmente sancionados no pueden removerlo

del cargo.
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Para comprobar la hipotesis se analizan los casos que se diferencian por el disefio
de su contraloria. De acuerdo a la informacion recabada, existen tres disefios de
contraloria en los OPLE’s: a) el titular de la contraloria es designado por el
Congreso del Estado; b) el titular de la contraloria es designado por el Consejo
General del propio Organismo electoral y; c) el organismo electoral no tiene
contraloria. La selecciéon de los organismos fue aleatoria usando el programa
Excel'. Los organismos seleccionados se ubican en los estados de México,
Guanajuato y Zacatecas, cada uno tiene el disefio de la contraloria
respectivamente sefialado previamente. Las técnicas de investigacion utilizadas
fueron la documental y la entrevista. Conforme a la primer técnica, fue analizada la
normatividad de cada entidad federativa referente a transparencia y cuestiones
electorales como fuente de evidencia empirica® (Alonso, Volkens y Gémez, 2012);
lo anterior para mostrar el disefio de rendicion de cuentas y cumplir con el primer
objetivo de la investigacion. También se analizaron los resultados de las auditorias
internas y externas de los organismos electorales seleccionados para comparar el
trabajo del rea de control interno y cumplir con el segundo objetivo. Respecto a la
entrevista, fueron realizadas a los titulares de las contralorias (en los casos del
Estado de México y Guanajuato) y al titular del area que, de acuerdo a la
normatividad, se encarga de vigilar el uso de recursos publicos en el Instituto
Electoral de Zacatecas, para complementar la informacion que fue recabada

previamente.

' En un primer momento, los organismos electorales fueron divididos en tres listas que

corresponden a los tres disefios institucionales y colocados en hojas distintas de un mismo archivo
de Excel. Una vez enumerados cada uno de los organismos electorales, el segundo paso fue en
cada hoja, seleccionar una celda vacia y colocar la siguiente formula =ALEATORIO.ENTRE (1, N).
N corresponde al nimero de entradas. En la hoja 1 donde fueron anotados los organismos
electorales con contraloria y su titular es designado por el Congreso local, el nimero de entradas
fue 18; en la hoja 2 donde fueron anotados los organismos electorales con contraloria y su titular
es designado por su propio Consejo General, el nUmero de entradas fue 9; y en la hoja tres donde
los organismos electorales no tienen contraloria, el numero de entradas fue 4. No fue considerado
el organismo electoral que no tiene informacién en su normatividad.

% “Los textos politicos son la fuente de evidencia empirica sobre la politica y los politicos mas
accesible que hay. Casi todo lo que se hace en politica se registra en protocolos o actas, se
publica como directivas o leyes, se presenta como deliberaciones de comités o cuerpos
legislativos, o incluso se retransmite” (Alonso, Volkens y Gomez, 2012: 11).
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Cabe sefalar que esta tesis se limita a analizar una parte del disefio de rendicion
de cuentas de los OPLE’s: el control y vigilancia de los recursos publicos que
deben hacer las contralorias internas. Ademas, la futura implementacion del
Sistema Nacional Anticorrupcion posiblemente tendra un efecto en las contralorias
internas de los OPLE'’s, por lo que esta investigacién fue realizada previamente a

la discusion del tema en la agenda publica.

La rendicién de cuentas en la democracia juega un papel clave porque permite el
control de quienes detentan el poder, tanto de los que son elegidos popularmente
como los que integran a la burocracia. La transparencia de informacion,
justificacion y sancién son dimensiones que conforman la rendicion de cuentas y

contribuyen a la calidad de la democracia.

El modelo tedrico que se utilizd6 para analizar los casos es el modelo Principal-
Agente (Grossman y Hart, 1983; Bendor, 2001; Arellano, Alamilla y Campos,
2005) cuyas premisas fundamentales sefialan que en el modelo refiere a dos
sujetos: el Principal que delega poder a un Agente que esta obligado a rendirle
cuentas. De acuerdo al Neoinstitucionalismo, las organizaciones publicas
funcionan con incentivos o castigos; estos haran que el agente (burocracia)
modifigue su comportamiento para que sea alineado a los requerimientos del
Principal. Esta aseveracion parece simple, sin embargo, cada actor tiene intereses
diferenciados y el Agente cuenta con mayor informacion que el Principal. Para
contrarrestar esta desventaja, el modelo Agente-Principal sugiere que use el
sistema de incentivos para estimular la rendicion de cuentas: “A rinde cuentas a B
cuando esta obligado a informarle sobre sus acciones y decisiones (sean pasadas
o futuras), a justificarlas y a sufrir el castigo correspondiente en caso de mala
conducta” (Schedler, 2008: 20).

Los principales hallazgos de la investigacion muestran que el disefio institucional
de rendicion de cuentas impacta en el comportamiento de la burocracia electoral,
sélo si, esta acompafiado de practicas que concuerdan con el disefio. Es decir, las
reglas formales e informales deben coincidir. EI IEEM es el OPLE con mayores

mecanismos de rendicién de cuentas, y especificamente, en el tema de vigilancia



Transparencia y rendicion de cuentas: los casos del Estado de México, Guanajuato y Zacatecas

y control del gasto publico, tiene una contraloria autbnoma que en palabras del
entrevistado asume su papel de vigilante. Caso contrario del IEEG, que de
acuerdo a su normatividad, cuenta con amplios mecanismos de rendicion de
cuentas, pero el titular de la contraloria interna asume un papel de coordinacion
con el resto de las areas del OPLE, ademas, las observaciones de la Auditoria del
Estado son amplias a diferencia de las pocas observaciones que realiz6 su
contraloria interna. En este sentido, pareciera que el IEEG tiene una contraloria

interna simulada.

En el caso del IEEZ, no tiene suficientes mecanismos de rendicidon de cuentas vy,
por falta de contraloria interna, denota un deficiente disefio institucional de
rendicion de cuentas y practicas no vinculadas al control y vigilancia del gasto

publico.

La tesis se divide en cuatro capitulos y un apartado de conclusiones; en el primer
capitulo se explica la importancia de la rendicién de cuentas para la democracia y
se desarrollan las explicaciones tedricas del modelo Principal-Agente que muestra
como funciona la rendicion de cuentas mediante la responsabilidad que tiene el
Agente frente al Principal. El funcionamiento de este modelo responde a las tres
dimensiones de la rendicion de cuentas: transparentar la informacién publica,
justificar acciones y aplicar sanciones. Para hacer efectivo esta valoracion de la
rendicion de cuentas es necesaria la incorporacion de mecanismos que permitan

su instrumentalizacion, como son instituciones, programas y auditorias.

El segundo capitulo versa sobre los organismos electorales locales en México;
desde un analisis de estudios previos, que incluye los objetivos e hipotesis de la
investigaciéon; pasando por la revisién de la autonomia de tales organismos que
dio forma a los “Méxicos electorales” (una expresion que hace referencia a que
cada entidad tiene un disefio de organismo electoral Unico) y explica la diferencia
de disefio de rendicion de cuentas; mostrando el esquema Principal-Agente que
tienen los organismos electorales, es decir, las Agencias que tienen la funcion de

hacer rendir cuentas a los organismos electorales e incluyendo sus mecanismos.
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En el tercer capitulo se muestran y analizan los mecanismos de rendicion de
cuentas que tiene cada uno de los organismos electorales seleccionados: del
Estado de México, Guanajuato y Zacatecas. Conforme a lo expuesto por el
Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA), los mecanismos de
rendicion de cuentas seran formales e informales; los formales refieren a
auditorias de rendimiento y financieras, mientras que los mecanismos informales
estan asociados con la comunicacion y el contacto regular entre la burocracia
electoral y los vigilantes o stakeholders. En este capitulo son expuestos y
analizados los mecanismos formales. En cada OPLE son descritos y analizados
los mecanismos y herramientas de rendimiento y financieras tanto internas como
externas. Ademas, el andlisis incluye al actor que funge como Principal y el

mecanismo que ejerce.

El cuarto capitulo presenta el analisis de las auditorias externas que han sido
practicadas a los organismos electorales seleccionados, asi como el resultado de
las entrevistas. Por un lado, las auditorias externas permiten comparar los
resultados de auditorias internas de los OPLE’s; en los tres casos, las
observaciones de las Auditorias de los estados son mayores que las de la
contraloria interna, sobre todo en el uso de recursos publicos. Por otro lado, las
entrevistas realizadas permiten complementar el estudio y dan cuenta de la
diferencia entre el disefio institucional de rendicion de cuentas y las practicas que

realizan los titulares de las areas que vigilan y controlan el gasto publico.

Finalmente, las conclusiones presentan los hallazgos de la investigacion y

propuestas de mejora.
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CAPITULO 1. DEMOCRACIA Y RENDICION DE CUENTAS
1.1 Democracia: Neoinstitucionalismo y rendicion de cuentas

La relacion entre democracia y rendicion de cuentas es estrecha. Por un lado, el
concepto de democracia representativa refiere la seleccion de gobernantes por
parte de los gobernados por medio de normas prestablecidas; esto es el conjunto
de normas o reglas, como sefiala Bobbio (2008), que determinan cémo elegir al
gobernante para legitimar la decision. Esta es la concepcién mas clara y cercana
de la democracia actual. Por otro lado, la rendicion de cuentas o accountability se
refiere al control que debe tener un actor politico-institucional hacia otro por el
hecho de haber delegado una responsabilidad. En la democracia, como
mencionan March y Olsen (1995), es imprescindible la exigencia de rendicion de

cuentas que deben hacer los ciudadanos hacia quienes integran el gobierno.

Si bien en la democracia representativa, como gobierno ideal, es complicado que
se cumpla tal cual, en especial la idea de “poliarquia”, concepto definido por
Robert Dahl (1992) como el gobierno de muchos, se puede afirmar que los
gobiernos adheridos a este régimen deben aproximarse lo mas posible a sus
principios. Las caracteristicas que debe cumplir un pais para denominarlo como
poliarquia son: participacion efectiva, igualdad de voto en la fase decisoria,
comprensiéon informada, control de agenda e inclusividad. Estos elementos
requieren de mecanismos legales, sociales, politicos y culturales que permitan su
pleno desarrollo y la rendicion de cuentas contribuye al cumplimiento de estos

elementos.

“La idea basica de la democracia politica contemporanea o poliarquia, es que el
poder politico proviene de los ciudadanos [...] los ciudadanos son individuos con
derechos” (O’'Donnell, 2001: 16). El delegar el poder en un gobernante no significa
gue los ciudadanos pierden potestad sobre el poder, sino que el representante
debe cumplir con las tareas encomendadas y los ciudadanos deberan vigilar y
hacer cumplir por medio de participacion efectiva, comprension de la informacion y

el control de la agenda. Para acceder a informacion confiable es necesario que los
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individuos conozcan el trabajo y las decisiones que realiza su gobierno, por lo que

se requiere asegurar la transparencia y acceso a la informacion puablica.

El cumplimiento de la poliarquia no sélo es contar con las caracteristicas
sefialadas, sino que estas caracteristicas tengan estandares de calidad vy
efectividad. Para que la democracia sea de calidad®, como sefiala Morlino (2007),
debe asegurarse que las instituciones que sustentan la forma de gobierno
democrética funcionan correctamente, a favor de derechos y libertades de los
individuos. Ahora bien, en la idealizacion de la democracia existe un correcto
funcionamiento de las instituciones y del gobierno porque ademas se cuenta con
individuos virtuosos que piensan, primero y ante todo, en el cumplimiento del

deber por encima de sus preferencias personales.

La democracia representativa esta sustentada en la soberania del pueblo y por
tanto en la delegacion de funciones hacia los gobernantes. El gobernante presenta
un plan de trabajo por el cual los ciudadanos lo elegiran; una vez en el poder, el
gobernante adquiere responsabilidades que el ciudadano debe demandar
cumplirlas; en caso contrario, los ciudadanos elegiran otra opcién partidista en la

siguiente eleccion®.

Este mecanismo supone un correcto funcionamiento entre informacion que
adquiere el ciudadano y la eleccibn que haga para delegar el poder a un
representante. Sin embargo, Maravall (2003) y Manin, Przeworski y Stokes (2002)
muestran que existen dificultades para que los ciudadanos hagan valer los
controles en la democracia, pues en muchos paises los politicos no estan
obligados a cumplir sus promesas y los ciudadanos solo sancionan una vez que

ha transcurrido el mandato administrativo. Es decir, en una democracia real, el

* La calidad de la democracia es “esa ordenacion institucional estable que a través de instituciones
y mecanismos que funcionan correctamente, realiza la libertad y la igualdad de los ciudadanos”
(Morlino, 2007: 5). En este sentido, el correcto funcionamiento de las normas y organizaciones que
conforman un Estado generan el adecuado funcionamiento de la democracia como forma de
gobierno

* Popper (2006) argumentaba que la democracia es un método que permite a los ciudadanos
destituir a aquellos representantes que no han hecho bien su labor y, sin derramamiento de
sangre.

11



Transparencia y rendicion de cuentas: los casos del Estado de México, Guanajuato y Zacatecas

control del ciudadano sobre los gobernantes (a quienes delegé responsabilidades)
es limitado. “En un modelo puro de control los votantes utilizan el voto con un
anico propdsito, a saber, sancionar al gobierno, y toda la informacién de que
disponen procede de los resultados de la accion gubernamental” (Manin,
Przeworski y Stokes, 2002: 38).

Por su parte, Maravall (2003) senala que “los politicos, ademas de preferir ciertas
politicas, quieren ganar elecciones, mantenerse en el poder y maximizar su
autonomia en el caso de que tales politicas diverjan de las preferencias de los
votantes” (Maravall, 2003: 13). Asi, el ganador de elecciones buscara su maximo
beneficio que es mantenerse en el poder; a su vez, la democracia representativa
le permitird al ganador mantenerse y ejercer el poder por la debilidad de la
informacién con que cuenta el ciudadano. Por lo tanto, las politicas prometidas en
campafa pueden no realizarse o modificarse y el control ciudadano puede no

ejercerse.

Entonces conviene preguntarse si la cuestion central de la delegacién del poder en
la democracia es ¢como hacer que quienes conforman el gobierno realicen las
tareas encomendadas? En otras palabras ¢como hacer que la democracia
representativa funcione? Si afiadimos que no es suficiente tener caracteristicas de
poliarquia en un pais, sino que debe haber calidad en la democracia ¢como
verificar que los gobernantes y su burocracia® realicen sus acciones
correctamente? Una respuesta inicial es que los gobiernos requieren ser vigilados
para que realicen sus acciones correctamente. En este sentido, la vigilancia por
parte de los ciudadanos a su gobierno requiere de un disefio institucional que

controle y haga cumplir lo establecido en programas de gobierno.

El problema en la democracia representativa, como menciona Peruzzotti (2010),
es que la delegacion de poder entre gobernados y gobernantes no esta siendo

completado con mecanismos efectivos de rendicion de cuentas; y esto es

® El término “Burocracia” fue conceptualizado por Max Weber (2001) como una organizacion
racional constituida por un conjunto de individuos que se deben a los objetivos de su cargo,
integrados en una jerarquia rigurosa, con normas que definan sus competencias y con retribucion
monetaria.

12
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entendido por la dificultad propia de la democracia: la compleja vigilancia entre
quien delega el poder y quien lo ejerce. Ademas, “el control democratico depende
entonces de que los votantes dispongan de informacion para valorar la actuacion
de los gobiernos, de que les sea posible atribuir responsabilidades y de que

puedan castigar o recompensar a los politicos (Maravall, 2003: 23).

El Neoinstitucionalismo® como corriente de andlisis tedrica dentro de la ciencia
politica presenta una explicaciébn economicista sobre las razones que explican la
falta de rendicion de cuentas entre gobierno y ciudadania. Arellano (2008), bajo
esa optica, desarrolla las respectivas premisas: los organismos gubernamentales
son monopolios, pues son los Unicos que otorgan servicios publicos, politicas y
programas a la ciudadania; esta exclusividad de oferta hace que los integrantes
del organismo publico no se sientan responsables frente a los ciudadanos sino
frente a quienes les otorgan el financiamiento para su existencia, esto es, la

Legislatura.

La burocracia entonces, tiene un juego de poder sélo con quien le concede el
financiamiento; ahora bien, como la Legislatura no es un cliente de servicios
publicos, la burocracia tiene una ventaja fundamental en este juego: asimetria de
informacion. En esta ldgica, el uso estratégico de informacion por parte de la
burocracia (y la estrategia clave es ocultar informacién) tiene como propdsito
mantener o aumentar sus beneficios Por ello, resulta secundario cumplir con un
programa de gobierno. De esta manera, la opacidad sera una caracteristica de la
burocracia para lograr su meta. Este juego de poder donde la asimetria de
informacion es la base del triunfo, es porque asi lo permiten las reglas. “Es el
disefio institucional de las reglas del juego en una democracia lo que permite esta

composicién de intereses” (Arellano, 2008: 3).

® El neoinstitucionalismo o nuevo institucionalismo surge en la Ciencia Politica como modelo teérico
a partir de la discusion del tradicional institucionalismo. De acuerdo a Rhodes (1997), March y
Olsen (1984) cuestionaron el analisis politico por medio de las instituciones politicas clasicas y
proponen un nuevo institucionalismo, entendiendo a las instituciones no solo como estructuras sino
también como un conjunto de procedimientos operativos y normalizados y de estructuras que
definen y defienden intereses.

13
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Dentro de la corriente de andlisis neoinstitucionalista se plantea otro esquema de
analisis en torno al comportamiento de la burocracia: Accountability o rendicion de
cuentas en funcion del modelo Principal-agente. Asi, se parte de las siguientes
premisas: si bien, la democracia representativa y la rendicion de cuentas surgieron
a la par’, los primeros mecanismos de rendicién de cuentas en la democracia
representativa han sido insuficientes, pues solo estaban enfocados en el

contrapeso entre poderes, no asi, en el control hacia la burocracia.

El modelo Principal-Agente refiere a dos sujetos: el Principal que delega poder a
un agente que esté obligado a rendirle cuentas.® “El modelo entiende por Principal
a aquellos actores cuya posicion visualizada como de autoridad formal, contrata o
exige un servicio o resultado. Por su parte, el agente es entendido como aquel
actor cuyo papel es ser contratado o quien procura un servicio o resultado
esperado” (Arellano, Alamilla y Campos, 2005: 107). Grossman y Hart (1983)
ofrecen una explicacion de la relacion entre Principal-Agente en un ambiente de
incertidumbre: el agente realiza una accién sin que el Principal lo vea, esa accion
afecta el total de dinero que esta disponible para ser dividido entre el Principal y el

Agente.

De acuerdo al neoinstitucionalismo, las organizaciones publicas funcionan con
incentivos o castigos; estos haran que el agente (burocracia) modifiqgue su
comportamiento para que sea alineado a los requerimientos del Principal. Esta
aseveracion parece simple, sin embargo, cada actor tiene intereses diferenciados
y el Agente cuenta con mayor informacién que el Principal. Para contrarrestar esta
desventaja, el modelo sugiere que use el sistema de incentivos para estimular la

rendicion de cuentas: “A rinde cuentas a B cuando esta obligado a informarle

7 “La rendicién de cuentas nace con la democracia representativa, en especial con el sistema de

pesos y contrapesos plasmado en la Constitucion estadounidense de 1789” (Ugalde, 2002: 41). La
rendicion de cuentas es un complemento del régimen democratico para evitar, en primera
instancia, la concentracién de poder y, en segunda instancia, cumplir con la vigilancia. Evitar la
tirania, como mencionan los escritores de la obra El Federalista, seria posible si se incorporaban
controles a los poderes.

® Ugalde (2002) menciona que los modelos de Principal-agente fueron desarrollados primero desde
el ambito econdmico y luego fueron retomados para analizar fenémenos politicos.
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sobre sus acciones y decisiones (sean pasadas o futuras), a justificarlas y a sufrir

el castigo correspondiente en caso de mala conducta” (Schedler, 2008: 20).

Accountability® es una palabra de origen inglés que implica “una exigencia de
cuentas (por derecho)” (Schedler, 2008: 11). La traduccion mas cercana de
Accountability al idioma espafiol es “rendicion de cuentas”, y esto produce un
problema, pues los conceptos difieren en la semantica: la frase rendicion de
cuentas, como lo menciona Schedler (2008), no implica una obligacion sino un

acto voluntario a diferencia de Accountability.

Otra definicion es la que menciona Ugalde (2002): “La rendicién de cuentas se
define como la obligacion permanente de los mandatarios o agentes para informar
a sus mandantes o principales de los actos que llevan a cabo como resultado de
una delegacion de autoridad que se realiza mediante un contrato formal o informal
y que implica sanciones en caso de incumplimiento. Los mandantes o principales
supervisan también a los mandatarios o agentes para garantizar que la
informacion proporcionada sea fidedigna” (Ugalde, 2002: 14). Tal como refiere el
modelo Principal-Agente, la delegacion de poder de un actor a otro conlleva una
obligaciéon para mostrar la informacién que genera, justificar sus acciones y en
dado caso, recibir una sancion. Estas son las tres dimensiones de la rendicion de

cuentas para hacer efectiva su labor.

Las tres dimensiones de la rendicion de cuentas seran analizadas a detalle més
adelante; de inicio se puede afirmar que éstas permiten hacer operativo el analisis
empirico del fendbmeno. La primera dimension de la informacion esta asociada con
la transparencia y acceso a la informacion por parte del Principal hacia el Agente.
La segunda dimensién, “justificar”, se refiere a mecanismos que permitan al
Principal obtener la argumentacién del agente en cuanto a sus acciones para
realizar sus labores. Finalmente, la tercera dimension tiene que ver con los

incentivos o castigos. Las tres dimensiones hacen alusion a un proceso complejo

® Schedler (2008) realiza un debate argumentativo en cuanto al concepto de Accountability, el cual,
sefiala, no tiene una traduccion literal al espafiol y esto desvirtia el nicleo del concepto: la
obligacién del agente de cumplir con su tarea por la responsabilidad que le ha sido delegada.
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interrelacionado para hacer cumplir al Agente en su tarea encomendada por la

delegacion de poder por parte del Principal.

Dentro de la corriente del neoinstitucionalismo también se ha analizado el
entrelazamiento entre organizaciones. Cejudo (2005) explica que los autores™® de
la corriente han manifestado no sélo los vinculos entre las instituciones, sino
también los resultados de las interacciones entre éstas: “Dos instituciones son
complementarias si la presencia de una institucion aumenta la eficacia de otra”
(Cejudo, 2005: 51). La relacién entre instituciones funciona por los incentivos y
restricciones que existen entre ellas. Asi, se puede establecer la premisa de que la
burocracia, contenida en las organizaciones tendra un comportamiento acorde con
la rendicion de cuentas por la sinergia que pueda crearse entre esas
organizaciones y los incentivos o los castigos funcionaran para reorientar el

comportamiento oportunista de la burocracia.

En la relacién entre organizaciones publicas cabe destacar los criterios (Schedler,
2008) para exigir cuentas por parte del Principal hacia el Agente. Los criterios
pueden hacer referencia a: 1) La naturaleza del tipo de acto o cuenta que se rinde

y, I) la relacion entre agentes.

En cuanto a la naturaleza del acto que se rinde existen seis criterios: El criterio
politico exigira los procesos de toma de decision y resultados de politica publica; el
criterio administrativo exigird la realizacion del trabajo con apego a criterios
establecidos; el criterio profesional exigira la aplicacion de criterios profesionales;
el criterio institucional evaluara los actos legislativos con apego a la ley; el criterio
moral observara la buena o mala actuacion de los funcionarios; vy, el criterio
financiero, que “se centrard en el uso del dinero publico con apego a las
disposiciones legales vigentes, pero también a estandares de transparencia,
austeridad y eficiencia” (Schedler, 2008: 32).

La operatividad de estos criterios requiere de agentes u organizaciones externas o

internas. La idea central es que exista una red de instituciones que vigilen y

'° Cejudo (2005) menciona que los avances del neoinstitucionalismo en cuanto al trabajo en
conjunto estan desarrollados por Douglas North y Kathleen Thelen.

16



Transparencia y rendicion de cuentas: los casos del Estado de México, Guanajuato y Zacatecas

controlen al Agente; las agencias existirdn de acuerdo a la naturaleza del tipo de

acto que debe rendirse por parte del Agente.

En cuanto a la relacién entre agentes, el segundo criterio para exigir cuentas,
estan las variantes vertical, horizontal y transversal. La rendicion de cuentas de
caracter vertical refiere cuando el Principal tiene mayor jerarquia sobre el agente.
El mayor referente de este tipo de rendicion de cuentas en una democracia
representativa es la relacion entre ciudadania y gobernantes. El Principal son los
ciudadanos y el Agente son las personas que buscan ser elegidas por los
ciudadanos: los gobernantes. La rendicion de cuentas vertical referida a
ciudadanos y gobernantes es una relacion complicada por los débiles mecanismos

de control y la asimetria de informacion.

En la medida que los ciudadanos no ejercen una vigilancia eficaz, por no contar
con la informacién suficiente, los gobernantes pueden aprovecharse del poder que
ejercen. Esto, irbnicamente, es un contrasentido del espiritu democratico, pues
como sefala Crespo “La democracia politica parte de una premisa filoséfica sobre
la naturaleza humana. Consiste en la creencia de que la gran mayoria de los seres
humanos buscara satisfacer sus intereses y ambiciones personales por encima de
los intereses de los demas” (Crespo, 2001: 12). En este sentido, la democracia y
sus normas, teoricamente, evita que prevalezca el interés personal sobre el

colectivo.

Sin embargo, existe una fuerte distancia entre teoria y realidad, porque en los
hechos, el tnico mecanismo de control con que cuentan los ciudadanos es el voto
y éste no supone castigos ni tampoco activa, una vez que se ejerce, las
dimensiones de justificaciébn y castigo cuando se detecta un problema de uso

indebido de recursos.

Asi, una vez que el gobernante ha obtenido el poder delegado por la ciudadania,
cuenta con el beneficio de la duda de lograr lo prometido; en caso contrario, el
gobernante, en teoria, puede perder la confianza de los ciudadanos, pero no

necesariamente recibe un castigo mayor a perder el poder. Si el Unico control que
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tiene la ciudadania sobre sus gobernantes es el voto, el gobernante tiene la
libertad de actuar conforme a su naturaleza humana: beneficiarse del poder
publico porque las leyes de la democracia no tan efectivas para que eso se evite y

se sancione.

Mas alla de la rendicion de cuentas politica, la relacion vertical para rendir cuentas
también puede suscitarse dentro de la organizacion publica. Las burocracias estan
organizadas en jerarquias, por lo que existen sujetos con mayor poder (Principal)
qgue exigen el cumplimiento de metas a subordinados (Agente). En este caso, la
rendicion de cuentas tiene que ver con un esquema administrativo de

cumplimiento de metas establecidos en programas.

De acuerdo a la vertiente de rendicion de cuentas de relacion entre agentes, otra
forma es la de tipo horizontal. Esta relacion supone un peso igualitario de poder
entre organizaciones. El caso emblemético de rendicién de cuentas horizontal fue
el referido por Hamilton, Jay y Madison (1974) en su obra El Federalista, en la cual
propusieron un sistema de pesos y contrapesos que frenaran la imposicion de un
poder sobre otro. Este mecanismo requiere la pluralidad politica en la legislatura,
un ejecutivo eficiente y un poder judicial independiente para lograr que cada poder
vigile al otro. Aunque, como sefiala Schedler (2008), los actores politicos
(individuos u organizaciones) nunca se enfrentan ni en perfecta igualdad ni en
absoluta desigualdad de poder; es decir, en ningin momento las agencias o
actores se encuentran en igualdad de condiciones y esto dificulta la rendicion de

cuentas horizontal.

Como fue explicado anteriormente, las organizaciones publicas tienden a
comportarse de manera “oportunista” (a favor de intereses personales), por lo que
la solucion es una red de mecanismos de rendicion de cuentas que funcionen de
manera armonica. La burocracia no debe estar aislada de vigilancia. En este
sentido, Dunn (2011) sefiala la importancia de la legislatura para hacer rendir

cuentas a la burocracia.
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Ademas de Ila Legislatura, debe haber otras agencias que vigilen el
comportamiento de la burocracia y la hagan rendir cuentas. Siguiendo la relacion
horizontal para rendir cuentas entre agencias, Guillermo O’Donnell (1998: 26)
expone la accountability horizontal como “la existencia de agencias estatales que
tienen autoridad legal y estan facticamente dispuestas y capacitadas (empowered)
para emprender acciones que van desde el control rutinario hasta sanciones
penales o incluso impeachment, en relacion con actos u omisiones de otros
agentes o agencias del estado que pueden, en principio o presuntamente, ser

calificadas como ilicitos”.

La existencia de organizaciones o0 agencias que tienen poderes similares entabla
una relacion horizontal que les permite generar arreglos institucionales. Las
agencias estatales, como las menciona el autor, son estructuras administrativas
dotadas legalmente de capacidad para vigilar el cumplimiento de las tareas de otra
agencia y son independientes entre si. Es decir, la relacion entre las agencias
refuerzan la sinergia que debe haber entre las organizaciones. La rendicion de
cuentas de la burocracia no debe estar circunscrita solo a lo que puede realizar la
Legislatura, sino que debe procurarse un disefio institucional que integre
organizaciones que vigilan y otorgan incentivos o castigos para modificar el

comportamiento oportunista.

Es fundamental que las agencias que sean creadas para operar la rendicion de
cuentas horizontal tengan delimitadas sus atribuciones, pues la idea es que el
entramado de agencias refuerce la idea de rendir cuentas mediante las

interacciones y arreglos institucionales que sucederan.

La participacion de las agencias, segun Guillermo O’Donnell (2001), en la
Accountability horizontal puede ser de dos tipos: de balance y asignada. El
ejemplo de agencias de balance son los tres poderes que integran la democracia

representativa, el modelo de pesos y contrapesos.

Las agencias de rendicion de cuentas asignada complementan el modelo de las

agencias de balance. Estas agencias -como el Ombudsman, las auditorias,
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controladores, fiscalias, contralorias, y similares- son “legalmente encargadas de
supervisar, prevenir, desalentar, promover la sancién, o sancionar acciones u
omisiones presuntamente ilegales de otras agencias estatales, nacionales o
subnacionales. Fueron creadas no para el balance general del poder sino riesgos

mas 0 menos especificos de transgresion y/o corrupcion” (O’Donnell, 2001: 19).

Estas agencias también conocidas como “agencias monitor” pueden ser érganos
internos de control u érganos externos de control (Mena, 2005). Cabe hacer una
precision de las definiciones de control interno y contraloria, pues no significan lo
mismo. Conforme a Arellano y Hernandez (2016), la diferencia entre el control
interno y la contraloria radica en el aporte de su funcion. Por un lado, el control
administrativo es un proceso administrativo que busca incrementar la probabilidad
de éxito respecto a las metas fijadas por la organizacién; por otro lado, la
contraloria vigila y controla el ejercicio del gasto publico de una organizacién de
acuerdo al presupuesto aprobado. La precision es importante para los objetivos

que pretende alcanzar esta investigacion.

Las diversas agencias de rendicion de cuentas asignadas son una respuesta al
complejo control de las burocracias. Las labores a realizar por parte de las
agencias deben ser evitar, desalentar o sancionar acciones ilegales de los
integrantes de otras agencias. Estas agencias cumplen con las tres dimensiones
de la rendicion de cuentas: exigir informacién, recibir justificacion por parte del
agente y en dado caso sancionarlos. Para lograr estas tareas, las agencias deben
contar con personal profesional (O’Donnell, 2001) y desarrollar mecanismos y

herramientas, como por ejemplo, el control administrativo y la fiscalizacién.

El pleno establecimiento de la rendicion de cuentas horizontal requiere de medidas
que refuercen su papel. O'Donnell (2001) sefala y describe seis medidas que
contribuiran a su implementacion y desarrollo. La primera medida incluye a los
partidos de oposicidon. En una democracia representativa, el papel de los partidos
politicos es medular. La obtencién del poder es el objetivo central de los partidos
politicos. Sin embargo, nada garantiza que los partidos de oposicion actuaran
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como vigias del gobierno. Los partidos de oposicion pueden obtener beneficios o

capturar las “agencias” para beneficio propio.

La segunda medida es la integracion de las agencias de rendicién de cuentas
asignada. Las llamadas contralorias o auditorias deben ser integradas por
profesionales de alto perfil, que sean autbnomas en sus decisiones y acciones, sin
intromisiones de otras agencias, ademas, que cuenten con los recursos suficientes
para realizar sus labores sin depender de otra agencia que inhiba su
comportamiento. No obstante, nada asegura que las agencias de rendicion de
cuentas asignada sean cooptadas por un partido politico o una autoridad. Debido
a la tarea que tienen estas agencias es posible que los titulares de los poderes

busquen eliminarlas o conservarlas pero neutralizando sus funciones.

La tercera medida refiere al poder judicial. Considerando el papel de este poder en
la rendicién de cuentas horizontal de balance, es importante que sus integrantes
sean de caracteristicas altamente profesionales y que el poder judicial cuente con
recursos suficientes e independientes. El poder judicial también pude ser cooptado
por otro poder o partidos politicos, pues son los otros poderes los que nombran a
los Principales integrantes del poder judicial. El poder judicial es decisivo en la

eficacia de la rendicion de cuentas de un régimen democratico

La cuarta medida sefala el sistema de pesos y contrapesos. La efectiva labor de
este sistema pasa por un complicado entramado legal que especifique las tareas
de cada poder. Ademas, el riesgo politico de paralizar el sistema politico por las
conveniencias partidistas es muy probable. No obstante, el hecho de que un poder
vigile a otro sigue siendo uno de los mejores elementos para evitar que un poder

someta a los demas.

La quinta medida, mas que un mecanismo, refiere un problema de toda sociedad
democratica: el liberalismo que sita a los pobres frente al Estado. ¢ Cémo lograr
en una sociedad marcadamente desigual que el Estado tenga una relacién al

menos decente con los mas débiles? Las caracteristicas sociales también son
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importantes en la rendicibn de cuentas. Mientras exista una desigualdad tan

marcada entre fuertes y débiles serd complicada la participacion de la sociedad.

La dltima medida tiene que ver con agentes externos, estos son los medios de
comunicacion y organizaciones civiles, nacionales o internacionales. La presion
gue ejerzan estos agentes externos es fundamental para contribuir a la rendicion
de cuentas en la democracia. La demostracion de corrupcion de un gobierno por
parte de medios de comunicacion, la exigencia de transparencia en un gobierno
por parte de organizaciones civiles, acuerdos para un gobierno abierto, son

algunas medidas que contribuyen a la rendicion de cuentas.

La rendicidon de cuentas es complementaria al régimen democrético, la delegacion
de poder en el modelo Principal-Agente refiere una obligaciébn por parte del
gobierno. Las fallas del modelo democrético (la debilidad del mecanismo de
vigilancia y sancién por parte de ciudadanos, ademas de la asimetria de
informacion) requieren la creacion de mecanismos que hagan realidad la rendicién
de cuentas. La opacidad y el oportunismo son caracteristicas basicas de la
burocracia por que funcionan para conseguir sus intereses. Estas caracteristicas
deben ser modificadas con la ayuda de un disefio institucional que procure la
creacion de agencias u organizaciones que funcionen como una red para vigilar y

controlar a las burocracias.
1.2 Dimensiones de la rendiciéon de cuentas

El funcionamiento de la rendicion de cuentas requiere de tres dimensiones:
transparencia y acceso a la informacion, justificacibn de acciones y sanciones o
incentivos. Estas tres dimensiones serdn conceptualizadas y analizadas en este
apartado, asi como su relacion y utilidad en el modelo Principal-Agente,

especificamente en el caso de una burocracia.
1.2.1 Transparenciay acceso a la informacion publica

La obligacién de rendir cuentas por parte de funcionarios publicos conlleva a

considerar un atributo: la transparencia. Para cumplir con la rendicion de cuentas
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es necesario que los integrantes del gobierno o burocracias expongan

publicamente las acciones que han realizado.

La publicidad en la democracia en el siglo XIX hacia referencia a la libertad de
discusion (Aguilar, 2008). La concepcién antigua de democracia no incorporaba la
visibilidad de la informacion del Estado, porque esta informacion representaba un
instrumento de poder. La incorporacion de la transparencia en el régimen
democrético procede de un reclamo de tipo econdmico en el cual organismos

internacionales lo promovieron.

La transparencia es “un atributo o cualidad que nos permite tener mas informacion
clara y precisa sobre algo o alguien, lo que aumenta nuestras capacidades de
compresion, vigilancia y comunicacion” (Guerrero, 2008: 12). La transparencia
combate la opacidad o las decisiones que se toman entre sombras, por lo que deja
al descubierto la corrupcién que puede ocurrir en un gobierno. Uvalle (2011)
sefiala que la transparencia apunta hacia un poder mas publico y por ende mas

responsable.

Aguilar (2008) sefiala que la transparencia puede tener las siguientes funciones en
una democracia: evaluacion de gobernantes (los electores deben tener
informacion suficiente), rendicién de cuentas (funciona de manera capacitadora
del poder ciudadano como inhibidora de conductas ilicitas), control del poder
publico (contener a los funcionarios publicos), fortalecer la autoridad politica
(asegurar la confianza del pueblo, el gobierno es mas legitimo), deteccion y
correccion de errores (la toma de decisiones sea mas concienzuda). Aunque debe
entenderse que estas funciones requieren de otros mecanismos para llevarse a

cabo, la transparencia de informacion es el primer eslabon.

En el modelo Principal-Agente, la fase de transparencia de informacion “incluye el
derecho (del supervisor) de recibir informacién y, por consiguiente, la obligacién
(del supervisado) de entregarla. Asimismo, comprende los mecanismos
institucionales para informar de las acciones y decisiones, aun cuando no haya

una solicitud especifica de informacion” (Lopez y Haddou, 2007: 106). Hacer
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publica la informacion del Agente es una medida contra la burocracia oportunista

gue ha encontrado en la opacidad un medio para conseguir sus intereses.

“El principio de publicidad de la informacion gubernamental [...] modifica también
una préctica frecuente de las burocracias gubernamentales que consiste en usar
la informacién como un recurso estratégico que les pertenece y que no debe ser
compartido. Por ello el ejercicio de este derecho enfrenta con frecuencia
resistencias que se originan en las inercias, intereses y concepciones de las
burocracias” (Lopez, 2009: 17). Si bien la ley obliga la publicacion de informacién,
esto no significa que en automatico la burocracia adquiere transparencia en sus
acciones como valor. Para que exista una real transparencia de informacién en un
régimen democratico no basta con el establecimiento de normas, sino que debe ir
acompafiado de mecanismos que modifiquen las practicas tradicionales de ocultar

informacion.

El ejercicio de rendir cuentas vertical u horizontal requiere de la visibilidad de la
acciones de los funcionarios publicos. Es logico que los funcionarios publicos
eviten transparentar sus acciones o0 decisiones, ya que son individuos que
procuran en su lucha por el poder, su beneficio personal. La llamada caja negra
que denomind Easton (2006) como el centro del sistema politico, tiende a ocultar
el trabajo de la burocracia, por lo que la transparencia debera contrarrestar el

comportamiento de opacidad y procurar la mayor publicidad.

En la difusién de la informacion, Fox (2008) menciona que existen de dos tipos: la
proactiva y la divulgacion responsiva. La primera refiere el minimo de informacion
que otorga un agente. La segunda forma de difusiéon de informacion es cuando
existe un compromiso institucional de responder demandas de la sociedad. La
transparencia, como primer tipo de difusion, es la informacién de oficio que debe
publicar el ente publico y la informacion que solicita cualquier individuo refiere al

acceso a cierta informacion publica especifica.

Conforme a Lopez (2009), el derecho a la informacion es una garantia estatal y la

teoria de derechos fundamentales puede generar “protecciones positivas” para
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asegurar el cumplimiento de tales derechos. El Estado y sus organizaciones
deben ampliar su margen de accion para procurar el cumplimiento de un derecho.
Ademas, no basta con establecer la entrega de informacién, sino que debe
instaurarse en cada dependencia gubernamental una sistematizacion de los

archivos de informacion que generan.

Aunado a este sistema de archivos, Lépez (2009) menciona que la informacion
que difunden las dependencias del Estado pueden tener las variantes de
informacién publica reservada y confidencial. La informacion publica de caracter
reservada sucede cuando el gobierno, por determinadas caracteristicas puede
reservar informacion. El derecho de acceso a la informacion en ocasiones se
encuentra con este obstaculo, ya que las dependencias del Estado pueden utilizar

este recurso para evitar entregar informacion.

La otra variante es la informacion confidencial, su objetivo es proteger los datos
personales e informacién de caracter privado. La informacion confidencial “esta
constituida por los datos personales, los secretos comercial, industrial, bancario,
fiduciario, fiscal y profesional, y la informacién protegida por los derechos de autor

y la propiedad intelectual” (Lopez, 2009: 42).

La transparencia y el derecho de acceso a la informacién son la primera dimensién
que compone a un régimen de rendicion de cuentas. El funcionamiento del modelo
Principal-Agente no sera posible sin que exista la informacién correcta para hacer
justificar y otorgar sanciones. La transparencia, por una parte, procura la visibilidad
de informacion basica que debe proveer la burocracia. El acceso a la informacion,
por otra parte, contribuye a que la informacién que no aparece en el proceso de
transparencia pueda ser mostrada si un individuo lo requiere. La asimetria de
informacion, como problema central en el comportamiento de la burocracia, debe
ser disminuida con mecanismos que permitan la publicacién de informacion y dar

paso a la segunda dimension de la rendicion de cuentas: la justificacion de actos.
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1.2.2 Justificacion de acciones

La rendicién de cuentas involucra, ademas de informar, la dimension de justificar.
Esta segunda dimension hace referencia a la responsabilidad de responder por los
actos realizados. “La rendicion de cuentas también implica el derecho a recibir una
explicacion y el deber correspondiente de justificar el ejercicio de poder” (Schedler,
2004: 14). En el modelo Principal-Agente, las agencias que componen al Principal
seran las que reciban la justificacion por parte del Agente en cuanto a la
realizacion de sus actos en el uso del poder.

Schedler (2004) sefiala que la rendicidon de cuentas conceptualmente tiene mayor
afinidad con la palabra anglosajona “answerability”, pues refiere a la obligacion de
los funcionarios publicos de responder por sus actos. La traduccibn mas cercana

del concepto anglosajén al castellano es responsabilidad.

La justificacion de los actos tiene relevancia politica, pues no se trata sélo de
difundir actos, sino de un debate entre los agentes respecto a las acciones o
decisiones tomadas. “Los funcionarios dicen rendir cuentas porque son auditados
y porgue los mecanismos de control interno aseguran que ni se ha violado alguna
norma legal, ni alguna disposicidon administrativa, y porque las auditorias muestran
que no se ha desviado un solo peso del presupuesto publico. En realidad, para
rendir cuentas es necesario que se informe, explique y justifique algo mas que el

apego a la ley y uso pulcro de los recursos” (Becerra y Cejudo, 2011: 33).

La responsabilidad que tiene la burocracia por el poder que detenta y el uso de
recursos publicos hace que la Legislatura sea su Principal, aunque también, las
agencias gue procuran la fiscalizacion y control de acciones han sido mecanismos
importantes para recibir la justificacion de acciones de la burocracia. En la
rendicion de cuentas horizontal, las agencias como las Auditorias o contralorias
tienen una labor esencial para hacer funcionar esta dimension de la rendicion de
cuentas. Ante estas agencias, la burocracia debe justificar sus acciones y mostrar
la responsabilidad en el cumplimiento de sus actos. Por ello es importante la

autonomia de la agencias de control, para hacer valer el requerimiento de
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justificaciones. Como sefiala Schedler (2004) es un juego de doble tiro, es criticar

y dialogar.
1.2.3 Sanciones

La dltima dimension de la rendicion de cuentas hace referencia a las sanciones o
castigos por el incumplimiento de actos. El concepto anglosajon “enforcement”
refiere a esta caracteristica de obligatoriedad y cumplimiento de la norma por
medio de castigos. La funciéon central de esta dimensiéon es “asegurar el
cumplimiento con las normas por medio de la imposicion de sanciones” (Schedler,
2004: 16).

Esta ultima dimension, conforme al neoinstitucionalismo (North, 1993), propugna
por costos o sanciones a los individuos por el incumplimiento de las normas
formales. Para hacer efectivo una norma es necesaria la obligatoriedad y con ella
la aplicacion de sanciones que regulen el comportamiento de los individuos para el

cumplimiento de la rendicién de cuentas.

Tal como sucede con la dimensién de justificar las decisiones o actos llevados a
cabo por la burocracia, la dimension de sancionar también estd ligada con la
variante politica. EI modelo Principal-Agente denota la vigilancia del Principal y la

aplicaciéon de sanciones si son necesarias al Agente.

La obligatoriedad de rendir cuentas no sélo se cumple con sanciones, también
pueden existir recompensas para incentivar el comportamiento. Douglas North
(1993) expone que la interaccion de los individuos junto con sus limitaciones
formales esta determinada por los costos (sanciones) o por los incentivos
(recompensas). La rendicién de cuentas refiere que los que estan obligados a
informar y justificar sus acciones deben hacerlo en un marco institucional de
sanciones o recompensas. “Para que la rendicion de cuentas pueda sustentar
responsividad, ésta debe estar provista de sanciones y recompensas” (Dunn,
2011: 48).
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En la rendicion de cuentas horizontal, las sanciones deben ser impuestas entre
agencias, lo cual exacerba la caracteristica politica en la relaciébn entre las
agencias. “La profundidad, diversidad y alcance de las sanciones a aplicar
depende tanto de factores de indole politica y juridica como del grado de
desarrollo que tengan los sistemas organizativos que justifiquen las sanciones y

que incluso las implementen” (Sosa, 2011:35).

La forma en que esté construido y orientado el sistema de rendicion de cuentas de
un organismo influye en el éxito o fracaso de la imposicién de sanciones. La
vigilancia o monitoreo de las agencias es un punto determinante en la rendicién de
cuentas para sefialar y aplicar los castigos o premios que se requieran. No
obstante, la discrecionalidad, persistente dentro de una organizacion, afecta el

cumplimiento de la imposicién de sanciones.

En las organizaciones publicas es dificil observar la imposicion de sanciones, pues
“en el mundo de la politica, la imposicion de sanciones administrativas, civiles o
penales es mas bien excepcional. En politica, las herramientas mas comunes de
castigo a malas conductas son la exposicion publica y la remocién del cargo. [...]
Sin embargo, tan pronto como los funcionarios incurran en actos ilicitos de cierta
gravedad, ni la critica publica ni la pérdida del empleo parecen ser castigos
suficientes” (Schedler, 2004: 18-19).

El comportamiento de los individuos en las organizaciones publicas dista de ser
estable y orientado por las normas, pues como sefialan March y Olsen (1997), el
marco institucional (reglas, normas, practica, tradiciones) impacta mas en las
decisiones que realizan los funcionarios publicos. La relacion entre individuos
permite generar identidad de valores y eso conlleva a procurar el mantenimiento
de un estatus (consenso de opacidad); por ello, las sanciones en la rendicion de
cuentas deben aplicarse entre agencias independientes que valoren, sin la carga

moral, las acciones de los miembros de otra agencia, y en su caso, castigarlos.

Las tres dimensiones de la rendicidbn de cuentas (transparencia, justificacion y

sanciones) requieren de herramientas veraces que permitan llevar a cabo cada
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una, de lo contrario, la rendicidon de cuentas se mantendra en el discurso como

una buena intencién y no como una accion.
1.3 Mecanismos de rendicién de cuentas

El andlisis valorativo de la rendicion de cuentas en una democracia ha sido
ampliamente discutido. El acceso a la informacion, la justificacion de las acciones
y la imposicion de castigos son dimensiones de la rendicidbn de cuentas que
requieren ser instrumentalizados para ser efectivos. El uso del concepto de
rendicion de cuentas en Estados Unidos y Europa, segun Mark Bovens (2010),

carece de interrelacion entre la cuestion valorativa y la instrumental.

“La rendicién de cuentas se usa frecuentemente como un concepto normativo, un
conjunto de estandares para la evaluacién del comportamiento de los actores
publicos [...] Rendir cuentas es una virtud, una cualidad positiva de organizaciones
o funcionarios" (Bovens 2010: 947 en Becerra y Cejudo, 2011: 27). Desde el punto
de vista instrumental, la rendicibn de cuentas es "un mecanismo social, una
relacion o arreglo institucional en la que un agente debe rendir cuentas a otro

agente o institucion" (Bovens 2010: 948 en Becerra y Cejudo, 2011: 27).

Los mecanismos de rendiciéon de cuentas no refieren por si solos la rendicion de
cuentas, sino que son los que procuran los insumos para llevar a cabo la rendicién
de cuentas. Los mecanismos son un apartado mas de la rendicién de cuentas y
son la parte instrumental de esta. “[...], si bien la rendicidon de cuentas en abstracto
es algo dificil de observar (ya no digamos medir, cuantificar y evaluar), al hablar de
mecanismos de rendicidon de cuentas nos referimos a instituciones e instrumentos
concretos, que son observables, medibles y evaluables que la hacen visible”
(Becerray Cejudo, 2011: 27).

El discurso de la rendicion de cuentas ha considerado a ésta como un valor
fundamental en el funcionamiento y la calidad de la democracia. Que las
burocracias modifiquen su comportamiento de opacidad por otro de mostrar
informacion, justificar acciones y recibir sanciones o incentivos ha sido un punto

central para que la administracion publica sea eficaz y eficiente. No obstante, no
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es suficiente modificar el comportamiento de individuos con un discurso sino que

requiere de mecanismos que transformen tal comportamiento.
Mecanismos de rendicion de cuentas en Organismos Electorales

Dentro de la administracion publica, en esta investigacion, los organismos
electorales deben contar con mecanismos que procuren la rendicion de cuentas;
mecanismos que vigilen y obliguen a justificar las acciones de las burocracias;
mecanismos que doten a agencias independientes de poder para sancionar las

conductas distintas a la rendicién de cuentas.

Los mecanismos de rendicibn de cuentas contienen varios instrumentos de
control, entre los cuales destacan los mencionados por el Institute for Democracy
and Electoral Assistance (IDEA), en su obra Electoral Management Design: The

International IDEA Handbook (2011), para los organismos electorales.
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Tabla 1. Instrumentos de los mecanismos de rendicion de cuentas

Instrumento

Descripcion

Componentes

Programas de
garantia de
calidad
interna

Aseguran que las actividades de los organismos
electorales estan en servicio, tiene apropiados
estandares de calidad y son eficaces.

Consulta de stakeholders de nuevos sistemas.
Revisién formal y procesos de desarrollo.
Pruebas de pre-implementacién.

Programas de capacitacion completos.
Personal profesional y capacitado.

Programas de vigilancia.

Reportes de fallas y rectificacion.

Programa de

El marco electoral y los objetivos estratégicos de los
organismos electorales estan relacionados con las

(El marco legal y los objetivos de los
organismos electorales estan relacionados con
las necesidades de los stakeholders?

¢Los servicios que provee el organismo
electoral son necesarios?

evaluacion | ecesidades de los stakeholders. ¢Se podran proporcionar servicios con mas
eficacia por parte del organismo electoral?
¢ Qué tan amplio es el impacto de los servicios
gue proporciona el organismo electoral?
Auditorias de rendimiento: vigilancia de que las
actividades sean eficaces, eficientes y econémicas.
Auditoria financiera: examinar registros contables del
organismo  electoral contra estandares de
contabilidad para verificar eficacia y rectitud del
Auditoria manejo de los recursos publicos.

Un informe de auditoria profesional debe ser
objetivo, actual, exacto, completo y justo, enfatiza los
logros del organismo electoral e identifica cualquier
defecto. Los auditores comunican al organismo
electoral sus hallazgos y recomendaciones y le
otorgan un tiempo para responder cuestionamientos.

Auditorias de
rendimiento

Son un examen objetivo, independiente y sistematico
de las actividades de los organismos electorales. Su
objetivo es verificar que el uso de los recursos ha
sido eficiente, eficaz y econémico. Las auditorias
pueden ser internas o externas. Las auditorias de
rendimiento es un mecanismo para mejorar la
administracion electoral, instituyendo la buena
practica, la responsabilidad publica y el refuerzo de
la integridad institucional.

Entrevista de los principales stakeholders
(partidos politicos, votantes, integrantes de la
legislatura, organizaciones de la sociedad civil,
medios de comunicacion, gobierno,
ministerios).

Entrevista a los integrantes de organismo
electoral.
Examinar
electoral.
Examinar instrumentos normativos relevantes

plan estratégico del organismo

Auditorias de

Supervisién del cumplimiento de las actividades
programadas con eficiencia, eficacia y economia por
una agencia externa. La agencia debe ser

rendimiento | . : . ; .
independiente para evitar interferencias. Las
externas : .
agencias deben tener el derecho garantizado en la
ley de supervisar a los organismos electorales.
Informes financieros e informacion (como
ingresos, gastos, flujo de caja y desembolsos y
Mecanismo interno y externo para comprobar el uso el |r_1v'entar|o de activos) o
adecuado de los recursos publicos. Organizar | Solicitudes de presupuesto y variaciones entre
Auditorias | elecciones requiere de personal eventual y gastos | rendimiento financiero estimado y actual.
financieras |inesperados en equipo electoral, servicios Yy |Conformidad con leyes y reglamentos sobre

materiales. Esto podria generar un ambiente de
corrupcion si no existe un control adecuado.

todo consecucion, contabilidad, contratos y
subvenciones y medidas anticorrupcion.

Controles internos de fondos, activos e informe
financiero.
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Instrumento Descripcion Componentes
Son revisiones complementarias y tiene como
objetivo verificar el rendimiento del organismo
electoral en la realizacion de elecciones creibles. Un
Informes de | informe post-eleccién presenta lo que trabajé bien el
revisiones | organismo electoral, lo que no y por qué. El informe

post-eleccion

puede presentar un analisis de las fortalezas y
debilidades del organismo electoral y de la
legislaciébn para hacer recomendaciones a la
legislatura.

Informes de

Estas revisiones incorporan el conocimiento de
practicantes electorales con experiencia. Puede ser

revisiones por |interno o externo, los pares pueden asistir a
pares evaluaciones o auditorias de rendimiento y
financieras.

Fuente: realizado con informacion de IDEA, 2011: 227-237

Los instrumentos para efectuar los mecanismos de rendicién de cuentas en los
organismos electorales pueden dividirse en tres grupos: los programas de
rendimiento y evaluacion (ayudan a vigilar el cumplimiento de las actividades y
que estén enmarcadas en las normatividad correspondiente); las auditorias de
rendimiento y financieras, internas y externas (permiten obtener informacion para
vigilar tanto el cumplimiento de actividades con ciertos estandares de calidad
como el adecuado uso de recursos publicos); y, los informes de revisién post-
elecciones y de pares (estan relacionados con mostrar informacion del trabajo en

momentos especificos como son las elecciones).

Cada una de estas herramientas instrumentaliza la rendicion de cuentas, es decir,
procurard la realizaciébn de la transparencia y acceso a la informacién de la
burocracia electoral, la justificacion de las acciones de los funcionarios de los
organismos electorales y en su caso, generar informacion para aplicar sanciones

correspondientes.

La discusion sobre el comportamiento opaco de las burocracias ha generado
posibles soluciones; una de ellas, el modelo Principal-Agente que esta conformado

por elementos normativos e instrumentales
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CAPITULO 2. LOS ORGANISMOS PUBLICOS ELECTORALES LOCALES EN
MEXICO

Este capitulo tiene el objetivo de mostrar y analizar los estudios que se han
realizado de los organismos electorales locales, los antecedentes que originaron
las diferencias entre los organismos electorales y por ende su influencia en el
disefio de rendicion de cuentas. Estos elementos permitiran contar con un
diagnéstico de los organismos electorales locales en México en cuanto a su

estructura de control interno y los mecanismos de rendicién de cuentas.
2.1 Estudios previos

Los estudios sobre los institutos electorales locales en México en su mayoria han
tratado acerca de su desarrollo histérico, estructura administrativa y aportacién a
la democracia en México, como son las obras de los siguientes autores: Heras
(2008), Hernandez Norzagaray (2009), Astudillo y Coérdova (2010), Méndez de
Hoyos y Loza (2013), Faustino Torres (2016) y el articulo “de Trejo Patifio (2010).

Referente a la rendicion de cuentas en los institutos electorales locales, la obra de
Leticia Heras (2008) Rendicion de cuentas en los organismos electorales, es de
las pocas obras que expone la problematica de esta investigacion. La autora
propone “analizar la necesidad de hacer mas robusta la rendicién de cuentas
concretamente en las instituciones electorales en México, con dos objetivos
especificos: transparentar su ejercicio publico e incrementar con ello la confianza
de la ciudadania en éstas” (Heras, 2008: 7). La obra estd sustentada en la
importancia de los organismos electorales como primeras instituciones que deben
ser transparentes y rendir cuentas, esto para fortalecer la democracia y la
confianza ciudadana en ellas. La autora presenta ejemplos ilustrativos de los
mecanismos de rendicion de cuentas que tienen los siguientes organismos
electorales: Instituto Federal Electoral, Instituto Electoral del Estado de México vy el

Instituto Electoral del Distrito Federal.
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Los resultados muestran un avance significativo en lo referente a mecanismos de
transparencia y acceso a la informacion publica; ademas, los tres organismos
electorales cuentan con contralorias que ayudan a realizar la tarea de
responsabilidad y justificacion en la rendicidbn de cuentas; y en lo referente a
sanciones, la autora menciona que existe evidencia de éstas en los tres institutos.
El enfoque de la investigacion es institucional, pues la autora detalla el disefio
institucional de la rendicion de cuentas de estos tres organismos electorales y los

compara para analizar la existencia de tal rendicion de cuentas.

La segunda obra de la autoria de Ernesto Hernandez Norzagaray, Los méxicos
electorales: integracion, organizacion y administracion electoral (2009), presenta
un analisis de la legislacion electoral local en 2006 con la finalidad de explicar el
proceso de cambio democrético en las 32 entidades y en el ambito nacional. El
argumento central es que cada organismo electoral respondi6 a un arreglo
institucional diferente, por lo que cada institucién tuvo integracion, organizacion y

administracion electoral disimil.

Estas diferencias responden a lo que el autor llama los “Méxicos electorales”, un
contexto de administracion electoral diferente en cada entidad y en el ambito
nacional; de este modo, es complejo generalizar el desarrollo democrético en el
pais; al contrario, los diversos disefios institucionales produjeron diferentes
avances en el desarrollo de la democracia en el pais. El autor relaciona las
diferencias de construccion de los organismos electorales en cada entidad con su

evolucion democratica.

A pesar de que analiza la administracion electoral estatal, no incluye en su analisis
la rendicién de cuentas de los organismos electorales. El argumento del autor esta
basado en la integracion de los consejeros electorales de cada organismo como
elemento central de la administracion electoral: su forma de eleccion, numero de
integrantes, duracion, entre otras caracteristicas. El enfoque del analisis es

institucional.
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La tercera obra escrita por César Astudillo y Lorenzo Cordova, Los arbitros de las
elecciones estatales. Una radiografia de su arquitectura institucional (2010),
describe el surgimiento, los principios y la estructura institucional y administrativa
que tienen los organismos electorales locales de México hasta el 2010. El objetivo
del trabajo es presentar un estudio del federalismo electoral, pues se centra en
analizar los organismos electorales locales y su contribucion a la democracia en
México. Los autores comparan la legislacion local, la cual era la que sustentaba la
forma de organizacién de los institutos electorales, especificamente la integracion
de los consejos electorales, su forma de designacion a los integrantes, duracion,
requisitos de elegibilidad, entre otros. Los autores resaltan las categorias de

autonomia, funcion electoral, autoridades electorales y control.

Respecto a la rendicion de cuentas, la obra menciona los controles que tenian los
organismos electorales; en primer lugar, los Congresos locales, un control politico
gue designaba a los integrantes de los consejos generales; en segundo lugar, la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, un control jurisdiccional que vigila las
constituciones y leyes electorales de los estados; en tercer lugar, la Sala Superior
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, un control de actos y
jurisdiccional, pues vigila la aplicacion de la ley electoral por parte de los
organismos electorales. No obstante, la obra no analiza la rendiciébn de cuentas
que deben hacer los organismos electorales respecto al uso de recursos
financieros y el estudio no considera los cambios legales del 2014.

La cuarta obra coordinada por Irma Méndez de Hoyos y Nicolas Loza,
Instituciones electorales, opinion publica y poderes politicos locales en México
(2013), se centr6 en el estudio de la calidad de las elecciones en las entidades
federativas en el periodo 2006-2011. El analisis fue realizado bajo dos
modalidades: un estudio comparado de las 31 entidades y la Ciudad de México,
asi como un estudio sobre la misma tematica en los estados de Morelos, Colima,
México y Chihuahua. El objetivo de la obra es evaluar en qué medida el andamiaje
institucional y social mostré6 las condiciones para el cumplimiento de los

estandares de elecciones democraticas.
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Los hallazgos de la investigacion fueron que el disefio institucional de los
organismos electorales (administrativos y jurisdiccionales) garantizan elecciones
libres y justas, pero en la préctica, los procedimientos y decisiones estarian
manipulados por lo que existe influencia partidista y de los poderes ejecutivos
locales; ademas, la percepcion ciudadana respecto a la calidad de las elecciones
esta influida por alineaciones partidistas, la percepcion de elecciones federales v,
en menor medida, por la percepcion de imparcialidad de los érganos electorales

locales y el desempefio del gobernador.

La obra realizé la investigacion combinando el analisis del disefio institucional de
los organismos electorales, las practicas institucionales en algunos organismos y
la opinién publica. Si bien el estudio no incluye el andlisis de la rendicion de
cuentas, lo cierto es que la metodologia de andlisis y los hallazgos son relevantes
para el estudio de los organismos electorales locales. Los autores otorgan un
diagnéstico sobre el disefio institucional de los organismos electorales previo a la
reforma electoral del 2014 y resaltan su importancia, asi como la influencia de
factores exdgenos que contribuyen a la calidad de las elecciones.

La quinta obra de la autoria de Antonio Faustino Torres, Los 6rganos electorales
administrativos en México y los problemas de su autonomia: los casos del IEDF y
el IEEM (2016), presenta un estudio de la supuesta influencia de los ejecutivos
locales y de los partidos politicos en los institutos electorales locales,
especificamente en los casos del Distrito Federal y el Estado de México de 1996 al
2008. Ambos casos fueron elegidos por el autor debido a la baja competitividad
electoral en su respectiva eleccién del Ejecutivo, pero alta competitividad en la
eleccion de los integrantes del poder legislativo. ElI autor tiene como objetivo
analizar la autonomia juridica y politica de los organismos electorales antes
mencionados; por lo que propone que la falta de competitividad electoral incentiva
la intromision del ejecutivo estatal en el organismo electoral para asegurar

ventajas electorales.

La obra muestra el anélisis del disefio institucional de la autonomia de los dos

organismos electorales y de elementos politicos que permitan caracterizar el
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surgimiento y desarrollo de los organismos electorales. El resultado de la
investigacién sefiala la limitacion de la autonomia que tuvieron los organismos
electorales a partir del 2008, principalmente por los partidos politicos y no tanto

por el ejecutivo estatal.

El autor se centra en la “autonomia” de los organismos electorales, por lo que
atribuye la inexistencia de esta si hubo intromision de otros poderes en el trabajo
de los organismos electorales. El analisis institucional y politico que realiza el autor
le permite distinguir los grados de autonomia que tienen los organismos
electorales. En este sentido, la obra no tiene relacion con la rendicion de cuentas
de los organismos electorales; su estudio esta centrado en la intromision de los

poderes estatales en la actuacion de los organismos electorales.

Finalmente, el articulo “La institucionalizacién de la transparencia y la rendicién de
cuentas en el Instituto Electoral del Estado de México (IEEM)” (2010) de Alicia
Trejo Patifio, analiza la institucionalizacibon de mecanismos de rendicion de
cuentas en los organismos electorales, especificamente en el IEEM. La autora
menciona que los mecanismos de rendicion de cuentas en el IEEM existen pero
son limitados, pues solo obedecen a la dimension de acceso a la informacion. La
contraloria interna del IEEM es importante en la rendiciébn de cuentas, pero su

dependencia hace cuestionable su labor.

Cada obra analizada presenta la importancia de los organismos electorales en la
democracia del pais, algunos enfatizan en la autonomia, en la administraciéon
electoral o en su capacidad para organizar elecciones; solo dos obras analizan la
rendicion de cuentas de los organismos electorales, ambas obras lo hacen desde
el enfoque institucional y entre sus hallazgos sefialan la limitacion de rendicién de

cuentas que encontraron.
Objetivos de la investigacion

Conforme a los estudios previos, existe analisis limitado del control interno de los
organismos electorales y como este influye en la rendicién de cuentas de los

mismos; por ello, esta investigacion tiene dos objetivos. El primer objetivo busca
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explicar el disefio institucional de la rendicion de cuentas de los organismos

publicos electorales.

El segundo objetivo, que se enfoca en una parte de la rendicion de cuentas de los
organismos electorales, es responder como la autonomia del area encargada del
control en los organismos electorales influye en la practica de rendicion de cuentas

que deben tener estos organismos.
Variables de estudio

Las variables de la investigacion son dos: por un lado, el nombramiento del titular
de la contraloria; por otro lado el ejercicio transparente y verificable de las cuentas
financieras de los organismos electorales. En especifico, la investigacién se
centrara en la autonomia de las areas responsables del control interno de los
organismos electorales para intentar determinar si este atributo incide en la

rendicion de cuentas.
Variable independiente

e Nombramiento del congreso local del responsable de vigilar y controlar las

finanzas del instituto electoral

Variable dependiente:

e FEjercicio transparente y verificable de los recursos publicos de los

organismos electorales locales

Pregunta de investigacion

¢Como influye en la practica de rendiciobn de cuentas de los organismos
electorales locales que el titular de la contraloria sea nombrado por el congreso

local?
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Hipotesis

La hipotesis planteada es: Cuando el contralor es nombrado por los 6érganos
directivos internos de un organismo electoral (Secretaria Ejecutiva o Consejo
General) su margen de autonomia para vigilar y controlar el uso de recursos
publicos es limitado; y como su remocién depende de los mismos que lo
nombraron, su capacidad de sancion es minima. En cambio, cuando el contralor
es nombrado por el congreso local, su margen de control y vigilancia de recursos
publicos es mayor porque a los eventualmente sancionados no pueden removerlo

del cargo.
Disefio de investigacion

Con el fin de comprobar la hipétesis, se establecié un estudio comparativo de los
organismos electorales. En este sentido “el método comparado se utiliza para
abordar el analisis de un numero reducido de casos [...]. Se vale de la
comparacion explicita y sistematica para estudiar las relaciones entre variables”
(Anduiza, Crespo y Méndez, 2009: 120-121). Arend Lijphart (1971) define al
método comparativo como “un método basico para el establecimiento de
proposiciones empiricas generales [...] y como un método para descubrir

relaciones empiricas entre variables” (682-683).

Para alcanzar los objetivos, se investigo si los organismos electorales cuentan con
una contraloria y en caso de que asi fuese, quién es el responsable de nombrar al
titular de la contraloria. Estos dos elementos son importantes también para

seleccionar a los organismos electorales que serian analizados y comparados.
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Tabla 2. Informacién acerca de las areas de control interno en los organismos

electorales locales

Organismos electorales que Responsable de nombrar al
No. | Organismos Electorales | cuentan con un area de control titular del area de control
de gestion interna interno
1 Aguascalientes Sl Congreso local
2 Baja California Sl Congreso local
3 Baja California Sur Sl Congreso local
4 Campeche S| Consejo Gen?(gilatl:lel organismo
5 Chiapas Sl Congreso local
6 Chihuahua NO NO APLICA
7 Coahuila Sl Congreso local
8 Colima sI Consejo General del organismo
local
9 Distrito Federal S Congreso local
10 Durango S| Congreso local
11 Estado de México Sl Congreso local
12 Guanajuato S| Consejo General del organismo
local
13 Guerrero Sl Congreso local
14 Hidalgo S| Consejo General del organismo
local
15 Jalisco Sl Congreso local
16 Michoacan sI Consejo Gen?éigtljel organismo
S| (SOLO APARECE EN EL NO EXISTE INFORMACION
17 Morelos ORGANIGRAMA, NO EN
NINGUNA NORMA)
18 Nayarit NO NO APLICA
19 Nuevo Lebdn NO NO APLICA
20 Oaxaca Sl Congreso local
21 Puebla S| Consejo General del organismo
local
22 Querétaro Sl Congreso local
23 Quintana Roo sI Consejo General del organismo
local
24 San Luis Potosi Sl Congreso local
o5 Sinaloa S| Consejo General del organismo
local
26 Sonora S| Consejo General del organismo
local
27 Tabasco Sl Congreso local
28 Tamaulipas Sl Congreso local
29 Tlaxcala Sl Congreso local
30 Veracruz Sl Congreso local
31 Yucatan Sl Congreso local
32 Zacatecas NO NO APLICA

Fuente: Elaboracion propia con informacién de la normatividad electoral de cada entidad
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De los 32 organismos electorales locales, 28 organismos cuentan con un area de
control interno y cuatro organismos no lo tienen. Los organismos electorales que
no cuentan con un area de control interno se ubican en Chihuahua, Nayarit, Nuevo
Ledn y Zacatecas; ademas, el Instituto Electoral en Morelos so6lo reconoce la

figura en su organigrama no asi en la normatividad.

De los 28 organismos electorales que tienen un area de control interno, en 18
organismos electorales, el titular de la contraloria es designado por el Congreso
Local, en nueve organismos electorales el titular de la contraloria es nombrado por
el Consejo General del organismo y un organismo electoral no muestra
informacion en su normatividad. En la mayoria de los organismos electorales
(56%), las contralorias tienen un reconocimiento legal de autonomia por la
designacion de su titular por parte del Congreso Local. En menor porcentaje
(28%), los titulares de las contralorias son designados por los integrantes del

Consejo General, lo cual corresponde con la subordinacion del area.

Derivado de estos datos, el disefio institucional del control interno en los
organismos electorales en el pais es de tres tipos: existe area de control interno y
su titular es designado por la Legislatura local; existe area de control interno y su
titular es designado por el Consejo General del propio organismo electoral y; no

existe area de control interno.

Para estudiar estos tres tipos de disefio institucional y comprobar la hipétesis
expuesta, la investigacién elegira tres organismos electorales que representen a
cada tipologia. La seleccion de los organismos fue aleatoria, por lo que fue
utilizado el Programa Excel. En un primer momento, los organismos electorales
fueron divididos en tres listas que corresponden a los tres disefios institucionales y
colocados en hojas distintas de un mismo archivo de Excel. Una vez enumerados
cada uno de los organismos electorales, el segundo paso fue en cada hoja,
seleccionar una celda vacia y colocar la siguiente formula =ALEATORIO.ENTRE
(1, N). N corresponde al numero de entradas. En la hoja 1 donde fueron anotados
los organismos electorales con contraloria y su titular es designado por el
Congreso local, el niumero de entradas fue 18; en la hoja 2 donde fueron anotados
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los organismos electorales con contraloria y su titular es designado por su propio
Consejo General, el numero de entradas fue 9; y en la hoja tres donde los
organismos electorales no tienen contraloria, el nimero de entradas fue 4. No fue

considerado el organismo electoral que no tiene informacién en su normatividad.

El primer organismo electoral elegido es del Estado de México, que corresponde al
primer disefio institucional; el segundo organismo electoral sera de la entidad de
Guanajuato y corresponde al segundo disefio electoral; y el tercer organismo
electoral seleccionado es el ubicado en Zacatecas y corresponde al tercer disefio

institucional.

La siguiente fase fue la recoleccion de datos. En un primer momento, con la

técnica de investigacién documental*

, fue analizada la normatividad de cada
entidad federativa, considerada ésta como evidencia empirica (Alonso, Volkens y
GOmez, 2012), como son: la Constitucion Politica, las leyes electorales y de
transparencia, los reglamentos internos de los organismos electorales,
organigramas, acuerdos de Consejo General de cada organismo electoral, asi
como las normas sobre auditorias, esto para mostrar y analizar la estructura de
control interno y cumplir con el primer objetivo de la investigacion. También se
analizaron los resultados de las auditorias internas y externas de cada uno de los
organismos electorales para comparar el trabajo del area de control interno y
cumplir con el segundo objetivo. En un segundo momento fueron aplicadas
entrevistas'? semiestructuradas a los titulares de las contralorias (en los casos del
Estado de México y Guanajuato) y al titular del area que, de acuerdo a la
normatividad, se encarga de vigilar el uso de recursos publicos en el Instituto
Electoral de Zacatecas, para complementar la informacion que fue recabada

previamente. El cuadro 3 muestra a los actores entrevistados.

" En cuanto a la investigacion documental, esta refiere a “obtener datos e informacion a partir de
documentos escritos y no escritos, susceptibles de ser utilizados dentro de los propdsitos de una
investigacion” (Ander-Egg, 1995: 213).

? La entrevista es “una conversacion entre dos personas por lo menos, en la cual uno es el
entrevistador y otro u otros son los entrevistados; estas personas dialogan con arreglo a ciertos
esquemas o pautas acerca de un problema o cuestion determinada, teniendo un propdsito
profesional” (Ander-Egg, 1995: 226).
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Tabla 3. Actores entrevistados

, Encargado de fiscalizar las finanzas
Organismo electoral

internas
Instituto Electoral del Estado de México Contralor interno
Instituto Electoral del Estado de .
. Contralor interno
Guanajuato
Instituto Electoral del Estado de Zacatecas: Director de Administracion

Fuente: Elaboracion propia con informacién de los organigramas de los organismos electorales.

2.2 La autonomia de los organismos electorales: marco del desarrollo de

los “Méxicos electorales”

La organizacion de procesos electorales es una de las tareas de un Estado
democratico y su funcionalidad depende en gran medida de la autonomia y
profesionalizacion de la organizacion que la realiza. En México, fue hasta finales
del siglo XX que el Estado definid estructuras autbnomas e independientes del
poder ejecutivo para realizar la tarea de organizar elecciones; previamente, la
organizaciéon de elecciones fue llevada a cabo por los municipios (1918 a 1946) vy,
posteriormente, a nivel nacional, por la Comisién Federal de Vigilancia Electoral*®
(Emmerich, 2009).

El surgimiento de organismos electorales autbnomos en México fue precedido por
resultados electorales dudosos'® que provocaron baja credibilidad de la
ciudadania en la organizacion de elecciones. “Se necesitaba restaurar la confianza
en las autoridades electorales y prepararlas para celebrar elecciones
verdaderamente competidas. En consecuencia, en 1989 se aprobd el Cdédigo

Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE) y en 1990 se creo

B Las elecciones federales y locales de gobernador, congresos locales y ayuntamientos recayeron
en una estructura centralizada que tenia como principal direccion el poder ejecutivo en cada
entidad.

" La eleccion presidencial de 1988 fue altamente competida: por un lado el candidato del Partido
de la Revolucion Mexicana, Carlos Salinas de Gortari y por otro lado el candidato del Frente
Democratico Nacional Cuauhtémoc Cardenas Solérzano compitieron por el cargo presidencial. El
dia de la eleccion hubo una “caida de sistema” al momento de realizar los computos electorales. El
resultado final brindé al candidato priista el triunfo. A pesar de los resultados electorales, el
candidato ganador no contaba con legitimidad politica y el sistema electoral vivié una crisis de falta
de credibilidad.
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el Instituto Federal Electoral (IFE)” (Emmerich, 2009: 25). La creacion de
organismos externos al poder ejecutivo encargados de las elecciones en México
fue un paradigma para el proceso de transicion democratica del pais. Las
estructuras administrativas electorales, si bien, seguian dependiendo del gobierno

federal, tenian un espacio propio, el cual fueron acrecentando continuamente.

Después de que fue creado el IFE, cada uno de los estados de la Republica
impulsé su propio organismo electoral -una entidad especializada- donde los
ejecutivos estatales mantuvieron una fuerte influencia en la integracion de los

organismos electorales.

En el ambito federal, el proceso de autonomia del IFE inici6 en 1994 con la figura
de consejero ciudadano como integrante del maximo 6rgano de decision; en el
ambito subnacional, algunos estados (San Luis Potosi, Sinaloa y Sonora)
integraron la figura de consejero ciudadano desde 1992 (Emmerich, 2009). El
consejero ciudadano debia ser una persona que no tuviera militancia en algun
partido politico o que no fuera funcionario de algun gobierno; es decir, que fuese
independiente de aquellos que buscarian influir en el resultado de las elecciones.
Por medio de esta figura se tratd de asegurar la autonomia de los organismos
electorales; la integracion de un 6rgano colegiado —Consejo General, maxima
autoridad de los organismos electorales— por ciudadanos independientes podria

asegurar la organizacion de elecciones sin influencia del gobierno.

A partir de la conformacién de organismos electorales autbnomos es posible
observar tres fases en la estructuracion de la administracion electoral local en
México: en la primera fase, de 1996 hasta el 2003, las reformas electorales
procuraron la independencia y autonomia de los organismos electorales del poder
ejecutivo; en la segunda fase, de 2003 hasta 2013, ocurri6 la diversificacion de las
normas electorales en cada entidad, lo que produjo un desarrollo heterogéneo de
la democracia en el ambito local; la dltima fase que inicié en 2013, presentd una
reestructuracion de las funciones de los organismos electorales, otorgando a un
organismo nacional mayores atributos y limitando la autonomia de los organismos

electorales locales.
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Respecto a la primera fase, la reforma de 1996 liber6 a los organismos electorales
de su dependencia del poder ejecutivo, pues fue retirado el Secretario de
Gobernacién de la estructura directiva y los organismos fueron integrados,
principalmente, por un Consejo de ciudadanos que debian procurar la
imparcialidad en las elecciones federales y locales. Ademas, los partidos politicos
fueron parte del Consejo General, pero no tenian derecho a voto, solo a voz. La
ciudadanizacion de los érganos de direccion de los organismos electorales, de
acuerdo a Astudillo y Cordova (2010), trataba de desvincular el férreo control del
poder ejecutivo sobre los procesos electorales. La figura del ciudadano

representaba la legitimidad de la organizacion de elecciones en México.

La autonomia o independencia de los organismos electorales en México es un
atributo primordial para considerar a las elecciones transparentes y sin injerencia
del poder ejecutivo. La autonomia de los organismos electorales fue
acrecentandose al grado de considerar diversos tipos de autonomia. Astudillo y
Cérdova (2010) sefialan varias vertientes de la autonomia reconocida en las
legislaciones locales hasta antes de la reforma electoral de 2013.

Estas vertientes de autonomia fueron: organica (es la determinacion de la
estructura y organizacion propia); administrativa (independencia de accion entre
organos de la administracion publica); de gestion (la ejecucion de su presupuesto
segun sus objetivos); politica; presupuestal (determinar por si mismos los montos
econdémicos necesarios para cumplir sus funciones); financiera (la ejecucion del
presupuesto, pagos, contratacion de servicios y fiscalizacion de la ejecucion del
presupuesto queda bajo la decisidén de los propios 6rganos electorales); normativa
(darse sus propias normas); funcional (regular su funcionamiento interno); v,

decisoria (solventar asuntos de su competencia).

Los organismos electorales pasaron de ser areas de gobierno a organismos
independientes. La autonomia adquirida, tal como sefialan los autores, fue
diversificada al grado de que los organismos electorales determinaban su gasto y
su propia fiscalizacién. El Consejo General como maxima autoridad, fungié como

juez y parte de su propia actuacion.
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En la segunda fase hubo una diversificacion de normas electorales estales que
provocaron diferentes niveles de democracia. El proceso de democratizacion ha
sido heterogéneo, pues las entidades presentan caracteristicas disimiles como la
institucionalizacién, espacios limitados de competencia, alta discrecionalidad en la

toma de decisiones electorales y sesgos (Méndez, 2013).

Las diferencias entre organismos electorales de las entidades fueron desde el
nombre hasta la integracion de consejos electorales'®. Algunos organismos
electorales, hasta la fecha, son nombrados institutos y otros consejos. Hasta
antes del 2013, la integracion de los consejos electorales variaba en nimero y en
procedimiento de seleccién: “el proceso de cambio durante el llamado ciclo de las
reformas electorales (1977-1996) provoc6é una transformacion sustantiva del
entramado institucional, lo que tomé cuerpo en los 33 arreglos institucionales, con
sus respectivas formas de integracion, organizacion y administracion electoral, los
cuales permiten reconocer una diversidad institucional que nos lleva a la certeza
de la existencia de varios “Méxicos electorales”, lo que genera diversas
velocidades en el desarrollo de nuestra democracia electoral (Hernandez, 2009:
8).

Las diferentes estructuras administrativas y legales de la administracion electoral
en las entidades en México han creado esta diversidad y heterogeneidad. Los
“Méxicos electorales” denotan la variabilidad de desarrollo democratico en el pais.
Los arreglos institucionales suscitados en cada entidad para la creacion de los
organismos electorales fueron distintos en cada caso, por lo que cada entidad
cuenta con organismos electorales producto de una dinamica politica propia entre

gobierno y opositores.

* Conforme al estudio de Hernandez y Camarena (2006) los organismos electorales diferian en
cuanto a los nombres. Como “Institutos”, el 72% de los organismos; como “consejos” lo es el 19%
de los organismos; como “comision” sélo es nombrado un organismo; y como “institutos electorales
y de participacion ciudadana” lo eran dos organismos. En cuanto a la integracion de los Consejos
de los organismos electorales, 18 organismos contaban con seis consejeros electorales y un
presidente, ocho organismos tenian cuatro consejeros electorales y un presidente; y seis
organismos tenian 8 consejeros electorales y un presidente.
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La autonomia otorgada a los organismos electorales locales en la primera fase fue
determinante para la variabilidad de las instituciones y los arreglos institucionales.
La independencia que ejercieron los organismos electorales en una década sirvio

para la concrecion de arreglos propios con los partidos politicos.

La integracion de los partidos politicos en el maximo 6rgano de direccion de los
organismos electorales locales fue observado como una muestra de pluralidad que
el pais estaba viviendo; de la misma manera, la seleccion de los integrantes de los
consejos generales por los congresos locales parecia un método que obligaba al
debate y la negociacién con altos grados de legitimidad. Sin embargo, los partidos
politicos procuran su protagonismo en el desarrollo de las elecciones, pues
buscan influir en las decisiones del érgano electoral y beneficiarse de ello
(Méndez, 2013).

La influencia de los partidos politicos en los procesos electorales locales comenzé
a mostrar diferencias significativas en el proceso democratico del pais. Hartlyn,
Maccoy y Mustillo (2009) realizaron un estudio en el cual evaluaron el grado de
partidismo de los érganos electorales en América Latina. De acuerdo a los
autores, la seleccion de los integrantes de los consejos generales es importante
para considerar la influencia en la toma de decisiones y elecciones imparciales.
Debido a esta informacion, lo autores muestran una categorizacion de los

organismos electorales:

1. “Dominado por un solo partido: cuando un partido, usualmente en el
poder, tiene suficientes representantes como para tomar solos la mayoria
de las decisiones (ya sea que lo hagan o no).

2. Mixto partidarizado: cuando hay una representacion equilibrada de los
partidos politicos en un OGE o una representacion mixta, de tal forma que
ningun partido pueda tomar decisiones por cuenta propia.

3. Independiente/mixto partidarizado: cuando algunos miembros son
nombrados con base en representacion partidaria y otros son
independientes.
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4. Independiente de los partidos: cuando los miembros pueden ser
nombrados por el poder legislativo (0 mas comunmente por jueces o
grupos civicos), pero estdn conscientes de que son profesionales,
independientes y que no han sido nombrados por su afinidad partidaria

sino por sus meritos” (Hartlyn et al, 2009: 22).

De acuerdo a la clasificacion, en los organismos electorales mexicanos
predomind, segun la normatividad, el tipo “independiente de los partidos politicos”.
La legislatura de cada entidad emitia una convocatoria para seleccionar a los
integrantes del consejo general del organismo electoral; si bien, la normatividad
sefialaba que debian ser profesionales independientes de algun partido politico,

los estudios realizados por Méndez (2013) muestran resultados heterogéneos.

La independencia de los organismos electorales locales en México fue analizada
por Méndez en 2013. Utilizando la metodologia de Hartlyn, Maccoy y Mustillo
(2009) y agregando la variable de destitucién de los consejeros electorales, la
autora conformo los siguientes indices: el primero, “grado de partidismo”, el cual
fue concebido conforme a la naturaleza del ente que designa a los consejeros y la
independencia de quienes han sido designados; el segundo, “indice de
independencia” se basa en el proceso de nombramiento y la duracién del

encargo.

De acuerdo a Méndez (2013), “el grado de partidismo alto se presenta cuando
solo organos politicos estan involucrados en el proceso de nominacion de
consejeros electorales, el organismo autbnomo electoral es mixto partidarizado o
independiente/mixto partidarizado si la percepcion del partidismo es alta, hay
injerencia del gobernador y el nUmero de impugnaciones es mayor a 5; el grado de
partidismo es medio cuando oOrganos politicos y civiles estan involucrados, el
organismo auténomo electoral es independiente/mixto partidarizado si la
percepcion del partidismo es alta pero sin injerencia del gobernador y con
consenso, Y las impugnaciones estan entre 0 y 5; y el grado de partidismo es bajo

cuando érganos politicos o civiles estan involucrados, el organismo auténomo
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electoral es independiente si hay una percepcion de independencia y no hay

impugnaciones” (Méndez, 2013: 47).

Conforme a los resultados, en 2012 ninguna entidad contaba con un organismo
electoral de bajo indice de partidizacion, pues en la designacién de los miembros
de los consejos generales no se encontraban 6rganos civiles y judiciales, sino que
en todos los casos quienes intervinieron en la designacién de consejeros fueron

organos politicos, por lo que los partidos politicos tuvieron una gran influencia.

En el indice de independencia, “se considera alto cuando los 6rganos que
intervienen son 3 0 mas, la duracién del consejero triplica al de los diputados que
lo nombran, la remocién esta a cargo del Congreso del Estado y requiere el voto
de las dos terceras partes de los diputados; es medio cuando los 6rganos que
intervienen son 2, la duracién del consejero duplica al de los diputados, la
remocion esta a cargo del Congreso en conjuncién con el Consejo y por el voto de
las dos terceras partes; y es bajo cuando los 6rganos que intervienen son uno o
dos, la duracién del nombramiento y los diputados es la misma y la remocion esta

a cargo del Consejo o no esta regulada” (Méndez, 2013: 50).

En los resultados, seis organismos electorales tuvieron alto indice de
independencia, 11 organismos obtuvieron independencia media y el resto (15) de
los organismos tiene una independencia baja. Predominé la independencia media
y baja, por lo que demuestra que existia un modelo de designacion apegado a

practicas partidistas.

Los partidos politicos han influido en las decisiones que han tomado los
integrantes de los Organos electorales. Debido a la tarea a realizar por los
organismos electorales —organizar elecciones-, la injerencia de los partidos
politicos es notoria; tanto en la designacion de consejeros electorales como en la
toma de decisiones de los organismos electorales. Esta injerencia partidista afecta
la autonomia de los organismos. Si bien, en los noventa fue construida la
estructura administrativa electoral independiente del poder ejecutivo, los partidos

politicos reemplazaron esa intervencion.
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Aunado a la intervencién de los partidos politicos, los ejecutivos estatales tuvieron
cierta influencia en los organismos electorales, pues de acuerdo a Reveles (2009),
estos organismos tienen dependencia presupuestal, pues es el ejecutivo estatal
quien determina los montos que recibira el organismo. La autonomia presupuestal
es parcial, pues los organismos electorales dependen del gobernador para
asegurar los recursos financieros que requieren, una vez que los obtienen, los
organismos electorales son autbnomos para ejercer el recurso publico conforme a
su programa de actividades. Esta dependencia presupuestal afecta la posibilidad
de autonomia, pues los consejeros deben realizar un tipo de “cabildeo” con el
ejecutivo, lo que permitiria un tipo de influencia del ejecutivo en el organismo

electoral.

La autonomia de los organismos electorales en México fue funcional y necesaria
para procurar confianza en la ciudadania. Esta autonomia permitié la generacion
de acuerdos locales que a su vez crearon los “Méxicos electorales”, una especie
de democracia diferenciada por entidad resultado de la dinamica politica propia.
Con las reformas electorales, la autonomia en decisiones administrativas fue
aumentando, pero la autonomia politica y presupuestal fue reducida por la

intervencion de los partidos politicos y la dependencia del ejecutivo.

La designacion de los miembros de los Consejos Generales por los congresos
locales asegurd la influencia de los partidos politicos en los organismos
electorales, por lo que la reforma de 2013 modificé este procedimiento y otorgd a

un organismo nacional tal atribucion.

La autonomia en la rendicion de cuentas de los organismos electorales es
importante porque a partir de tal caracteristica son analizadas las practicas de la
burocracia electoral. EI modelo-Agente exige un agente que sea vigilado y
condicionado por un Principal; en un organismo electoral con suficiente autonomia
podria no funcionar el modelo, ya que el agente podria evitar rendir cuentas al
Principal, por tanto la autonomia seria el respaldo para simular hacer una propia

rendicion de cuentas.
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Respecto a los organismos electorales elegidos para analizar y contrastar el
disefio institucional de control, cabe sefalar que los tres estan integrados en su
Consejo general por seis consejeros electorales y un consejero presidente. De
hecho, esta integracion esta estipulada en la Ley General de Instituciones y
Procedimientos Electorales y aplica a todos los organismos electorales. Los tres
organismos (del Estado de México, Guanajuato y Zacatecas) son denominados
como Institutos a diferencia de otros casos que son reconocidos como Comisiones

o Consejos.

2.3 Las agencias de rendicion de cuentas de los Organismos Publicos

Electorales Locales (OPLE’s)

La funcion primordial de los OPLE’s es organizar elecciones legitimas y con apego
a derecho; para que este objetivo sea posible son fundamentales la independencia
0 autonomia y que incluyan un sistema de rendicion de cuentas. Ambos elementos
abonan en la imparcialidad de los OPLE’s, pues la independencia evita
interferencias de otras agencias o poderes que busquen influir en los resultados
electorales, mientras que un buen disefio de rendicion de cuentas procura el

cumplimiento de los fines de los OPLE'’s.

El disefio institucional de rendiciébn de cuentas de los OPLE’s, ademas de incluir
los mecanismos y herramientas, demanda de agencias que vigilen y sancionen el
actuar de los OPLE'’s; pues el principio de rendicién de cuentas “requiere que los
organismos electorales proporcionen la informacién completa de sus politicas, sus
resultados previstos, su actuacion, y los recursos que han usado y tienen la

intencidn de usar, los publicos y otros fondos” (IDEA, 2011: 223).

Si se observan los OPLE’s bajo el modelo Principal-Agente, existen varias
agencias que actuan como Principal dependiendo del motivo por el que debe
rendir cuentas el organismo electoral. Si el motivo es de tipo electoral, el Instituto
Nacional Electoral (INE) es el Principal que vigila a los OPLE’s junto con los
partidos politicos; si el motivo es jurisdiccional, los Tribunales electorales son los

Principales; si el motivo es de tipo financiero, los Congresos locales y las
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contralorias internas asumen la funcion de Principales; y si el motivo es la
vigilancia de la publicacion de informacion, los organismos de transparencia y

acceso a la informacion son los Principales.

Las agencias o Principales denotan el disefio institucional de rendicion de cuentas
de los OPLE’s; asi mismo las relaciones y responsabilidades de estas con los
organismos electorales. Las agencias que vigilan a los OPLE’s no tienen el mismo
tipo de relacion, pues algunas tienen relaciones verticales (de autoridad o
subordinacion) u horizontales. De acuerdo al diagrama 1, existe una relacion
vertical entre los OPLE’s y el Instituto Nacional Electoral (INE), asi como con los
organos de control interno o contralorias de los OPLE’s. La relacién horizontal de
rendicion de cuentas de los OPLE’s sucede con los tribunales electorales, las
Auditorias de Fiscalizacion dependientes de los Congresos Locales y los

organismos de transparencia y acceso a la informacién de cada entidad.

Diagrama 1. Relacion de rendicion de cuentas de los OPLE'’s con otras agencias
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INE

Congresos Estatales
{Organos de fiscalizacion)

Organismos estatales de
v transparencia y acceso a
OPLE's / la informacidn
F
\ Tribunales electorales

estatales y federal

Contralorias
internas

Fuente: Realizacion propia con informacién de las Constituciones locales y leyes electorales de las
entidades federativas.

Relacion horizontal de rendicion de cuentas de los OPLE’s

Las relaciones horizontales entre las agencias y los OPLE’s sucede por el estatus
juridico; es decir, el Principal tiene autoridad legal para vigilar y exigir cuentas a los
OPLE'’s, considerando que el organismo electoral no es un subordinado sino una
organizaciébn con autonomia. Este tipo de relacién, también conocida como
Accountability horizontal (O’Donnell, 1998), permite vigilar el actuar de la

burocracia sin que exista relacién jerarquica.

La relacion horizontal de rendicién de cuentas entre los OPLE’s y los Tribunales
electorales tiene que ver con la vigilancia y modificacién, en su caso, de las
decisiones y acuerdos que toman los Consejos generales de los OPLE’s. En caso
de que algun interesado (partido politico o ciudadano) observe que sus derechos
son afectados por los acuerdos de los Consejos generales y por tanto, violan
normas constitucionales y legales, podria interponer recursos judiciales ante los
Tribunales electorales locales o en los tribunales electorales del Poder Judicial de

la Federacion.

53



Transparencia y rendicion de cuentas: los casos del Estado de México, Guanajuato y Zacatecas

El control que existe de los tribunales electorales a los OPLE’s es de tipo
horizontal por la independencia que tienen ambas agencias. No existe una
relacion de subordinacioén, sino una relacion de iguales en cuanto a la autonomia
gue cada agencia tiene. La rendicidon de cuentas de los Tribunales electorales
hacia los OPLE’s es de tipo jurisdiccional, pues la vigilancia y sancion de los
tribunales seré respecto de los acuerdos de los Consejos generales, nunca del

uso del presupuesto o cumplimiento de metas.

La relacion horizontal de los OPLE’s con los organismos estatales de
transparencia y acceso a la informacién es posible por la autonomia de ambas
agencias. Desde el 2003 que aparecié el primer Instituto de transparencia en el
pais, los organismos de transparencia locales se han fortalecido para vigilar el
cumplimiento de la transparencia y acceso a la informacion de toda entidad
publica. Todas las entidades del pais cuentan con un 6rgano de transparencia que
procura el acceso a la informacién publica por parte de los ciudadanos. Ademas,
existe el sistema Infomex, que consiste en una plataforma digital que permite al
usuario solicitar informacion al organismo publico y el 6érgano de transparencia

vigila que el organismo publico cumpla con la entrega de informacion.

Aunado a ello, cada OPLE cuenta con un &rea interna de acceso a la informacion,
la cual debe estar en contacto con el érgano de transparencia estatal para el
cumplimiento de la publicacion de informacion de oficio. La informacion de oficio
que debe publicarse aumentd conforme a la Ley General de Transparencia y
Acceso a la Informacion (LGTAI) que fue aprobada en 2015. El articulo 70 de la
normatividad referida sefiala la informacién que todo sujeto obligado debe poner a
disposicion del publico: el marco normativo aplicable al sujeto obligado; estructura
organica completa, facultades, metas, objetivos e indicadores de cada area;
indicadores que permitan rendir cuenta de los objetivos y resultados del sujeto

obligado.

También se incluye la remuneracion bruta y neta de los servidores publicos;
gastos de representacion y viaticos; el numero total de plazas, declaraciones

patrimoniales de los servidores publicos; convocatorias a concursos para ocupar
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cargos publicos; condiciones generales de trabajo; informacién curricular desde el
nivel de jefe de departamento; el listado de servidores publicos con sanciones
administrativas definitivas; informacion financiera sobre el presupuesto asignado,
asi como los informes del ejercicio trimestral del gasto; la informacion relativa a la
deuda publica; montos destinados a gastos relativos a comunicacion social y

publicidad; el resultado de la dictaminacion de los estados financieros.

Ademas se deben transparentar los informes de resultados de las auditorias al
ejercicio presupuestal de cada sujeto obligado que se realicen y, en su caso, las
aclaraciones que corresponden; los montos, criterios, convocatorias y listado de
personas fisicas 0 morales a quienes se les asigne 0 permita usar recursos
publicos; informacién sobre resultados de procesos de adjudicacién directa,
invitacion restringida y licitacion; informes de avances programaticos o
presupuestales, balances y su estado financiero; padron de proveedores y

contratistas; entre otras.

Aunado a esto, la LGTAI, en el articulo 74 numeral | menciona de forma especifica
la informacién que debe ser publica por parte del INE y OPLE’s. Esta informacion
refiere primordialmente datos electorales y acerca de los partidos politicos:
informes que presentan los partidos politicos, asociaciones y agrupaciones; la
geografia y cartografia electoral; el registro de candidatos; catalogo de medios de
comunicacién y pautas de transmision; montos de financiamiento publico
otorgados a partidos politicos, asociaciones y agrupaciones politicas, asi como
montos autorizados de financiamiento privado y topes de gastos de campaifia;
computos totales de elecciones; resultados y declaracién de validez de las
elecciones; monitoreo a medios; dictamenes, informes y resoluciones sobre

pérdida de registro y liquidacién de patrimonio de los partidos politicos; entre otros.

En este caso, los 6rganos de transparencia (local y nacional) vigilan a los OPLE’s
en el cumplimiento de la publicacion de informacion y la entrega de la misma a los
solicitantes. No obstante, la etapa de justificacion de rendicién de cuentas solo
existe en caso de una gueja por la no entrega de documentacion. En materia de

sanciones, la LGTAI tiene un capitulo de apremio y sanciones, los cuales pueden
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aplicar los organos garantes de transparencia. Los apremios son amonestacion
publica y multa econdmica. En cuanto a las sanciones son aplicadas conforme a la

Ley de transparencia de cada entidad por el érgano garante de transparencia.

La relacién horizontal entre los OPLE’s y los Organos de fiscalizacion de los
Congresos Locales tiene como funcion la revision y vigilancia del gasto publico. De
acuerdo a las constituciones locales, los 6rganos de fiscalizacion de la entidad
tienen la responsabilidad de vigilar que los ingresos y el gasto publico de las
entidades publicas sean destinados de acuerdo a lo establecido en sus programas
anuales. Ademas, los 6rganos de fiscalizacién deberan evaluar el cumplimiento de
las metas programadas, dar seguimiento a los indicadores de evaluacién del
desempefio e imponer sanciones. En esta relacion de rendicién de cuentas, los
OPLE’s deben informar, justificar y podrian recibir sanciones. El disefio

institucional cuenta con las tres dimensiones de la rendicién de cuentas.
Relacion vertical de rendicion de cuentas de los OPLE’s

La relacion vertical o Accountability vertical de los OPLE’s con otras agencias esta
asociada a la jerarquizacion en el poder publico. El INE tiene mayor jerarquia
sobre los OPLE’s, por lo que la relacién no puede ser horizontal; y en el caso de
las contralorias internas, conforme a la estructura de los organismos electorales,

regularmente estan subordinadas a los Consejos Generales de los OPLE’s.

En cuanto a la relacion de los OPLE’s con el INE, la Constitucion Federal sefiala
una subordinacion de los 6rganos locales hacia el INE. Conforme el articulo 41 de
la Carta Magna, el INE puede asumir actividades que corresponden a organos
locales, designar actividades a los OPLE’s y atraer asuntos de la competencia de
los organos electorales locales, cuando su trascendencia asi lo amerite. Todas
estas acciones puede realizarlas el Consejo General del INE con la aprobacion de
una mayoria de cuando menos ocho votos de once del Consejo General. Si bien,
la Constitucién Federal sefiala la autonomia de funcionamiento de los OPLE’s y la

independencia de sus decisiones, la relacion de subordinacion entre el INE y los
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organismos locales es visible por la posibilidad de atraccién de asuntos del ambito

local al federal que al Consejo General del INE le parezcan pertinentes.

Un elemento importante para determinar la subordinacion de los OPLE’s al INE es
la atribucion que tiene el Consejo General del INE para designar y remover a
integrantes de los consejos electorales de los OPLE’s; es decir, los integrantes del
Consejo General del INE son los Unicos responsables de seleccionar, designar y

remover a quienes integraran a las maximas autoridades de los OPLE’s.

La relacion de rendicion de cuentas entre los érganos de control interno y los
OPLE’s es vertical, pues al ser areas internas dependen de los Consejos
generales de los OPLE’s. La labor de los 6rganos de control es vigilar el gasto de
los 6rganos electorales conforme a sus programas. No obstante, no todos los
OPLE’s tienen un area de control. De acuerdo a la informacién expuesta
previamente, de los 32 organismos electorales solo 28 cuentan con areas de
control interno. En los OPLE’s de Chihuahua, Nayarit, Nuevo Ledén y Zacatecas no

existe area de control interno.

Considerando que la contraloria es un elemento importante en la estructura de
rendicion de cuentas, el disefio institucional de los OPLE’s que no tienen
contraloria podria sefalarse como deficiente. En principio, estos OPLE’s no tienen
un contrapeso interno que vigile el debido cumplimiento de los recursos publicos,
lo que podria ocasionar opacidad y discrecionalidad entre los integrantes de los

organismos electorales.

En el caso de los OPLE’s que tienen areas de control interno, a partir del 2008
existen contralorias que en su disefio institucional cuentan con autonomia técnica
y de gestidon, esto para procurar la imparcialidad en los trabajos de vigilancia y
control. La autonomia de las contralorias en los OPLE’s es identificada con el

modelo de designacion y la temporalidad en el cargo por parte del titular.

Existen dos modelos dominantes de designacion: en 18 organismos electorales el
titular de la contraloria es designado por el Congreso Local, mientras que en

nueve organismos el titular de la contraloria es designado por el Consejo General
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del propio OPLE y en un organismo electoral la normatividad no establece quien
designa al titular del area. El disefio institucional en los organismos electorales que
tienen contraloria muestra por un lado al Congreso local, como sujeto externo, que
interviene para designar al titular; por otro lado es el propio Consejo General del
OPLE quien realiza tal funcién. Las contralorias que tienen intervencion del
Congreso Local podrian sefialarse que tienen mayor autonomia frente a aquellas

areas en donde el Consejo General designa y se convierte en jefe.

Otro punto a destacar para la autonomia de la contraloria es la temporalidad del
titular del area; de acuerdo a la tabla 3, existen dos modelos: la especificidad de la
temporalidad (en 17 OPLE’s) y donde no existe determinacion del tiempo que dura
en el cargo el titular (en 11 OPLE’s). En el primer modelo, de los 17 OPLE’s en los
que el titular de la contraloria tiene definida su temporalidad, los afios varian van
desde 3 afos (en 2 OPLE’s), 4 afos (en 6 OPLE’s), 5 afios (en 1 OPLE), 6 afios
(en 6 OPLE’s) y 7 afos (en 2 OPLE’s). La variabilidad del tiempo que duran en su
encargo los titulares de la contraloria interna puede estar relacionada con lo que
duraban los integrantes de los Consejeros General antes de la reforma del 2013,
es decir, que no coincidieran las fechas de entrada de los consejeros con las de

los contralores.

En el segundo modelo donde no existe temporalidad definida para los titulares de
la contraloria denota carencia en el disefio institucional, pues la falta de este dato
en la ley podria generar enclaves de poder al interior de los OPLE’s que podria

afectar la rendicion de cuentas financiera.

Al combinar ambas caracteristicas (designacion y temporalidad del titular de la
contraloria interna) se observa que, donde interviene el Congreso Local para la
designaciéon del titular de la contraloria, en 16 OPLE’s la ley especifica la
temporalidad del contralor, solo en 2 OPLE’'s no (en Baja California Sur y
Querétaro no existe especificidad de la temporalidad); mientras que en los OPLE’s
donde el Consejo General selecciona al titular de la contraloria, solo en un OPLE
(Michoacan) la ley especifica la temporalidad del contralor, en el resto (8 OPLE’s)
la ley no especifica la temporalidad.
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Estos datos demuestran que en aquellos OPLE’s, donde el disefio institucional de
las contralorias interviene el Congreso local en su mayoria cuentan en su norma
con la certeza de la temporalidad del titular del area. Este disefio contribuye en la
autonomia de la contraloria interna, pues esta definida de manera externa y con
exactitud como llega el titular y cuanto tiempo dura su encargo. Asi, el titular del
area no tiene una dependencia en cuanto a mantener su cargo del Consejo
General del OPLE ni mucho menos congraciarse con los integrantes de los

OPLE’s por mantener su puesto lo maximo posible.

Contrario a este disefo, los titulares del area de contraloria interna que son
designados por el Consejo General del OPLE en su mayoria no tienen
especificidad de tiempo en el cargo; este disefio institucional merma la autonomia
de la contraloria interna, pues al ser esta area dependiente del Consejo General y
sin conocer cuanto dura en el cargo, el titular de la contraloria podria mantenerse
subordinado y por ende ser opaco en la vigilancia y control del gasto dentro del

OPLE, por lo que afectaria la rendicién de cuentas que deberia realizar el OPLE.

Aunado a esta informacion, la integracion de los Congresos locales es importante
para conocer la pluralidad en las entidades y si existe alguna relacion con el
disefio institucional de las contralorias de los OPLE’s. En los OPLE’s en donde
interviene el Congreso local para designar al titular de la contraloria interna (18),
solo en 6 entidades la integracion del Congreso local es competitiva, es decir,
existio un equilibrio de nimero de diputados entre dos o tres partidos politicos
(Baja California Sur, Chiapas, Jalisco, Querétaro, San Luis Potosi y Tlaxcala). En
el resto de los estados (12) existi6 una mayoria importante por parte de algin
partido politico (en 10 entidades la mayoria la tiene el PRI y en 2 entidades la

mayoria la tiene el PRD).

De los 9 OPLE’s en donde el titular de la contraloria es designado por el Consejo
General, en dos entidades existio competitividad en la integracion del Congreso
Local (Puebla y Sonora), mientras que en las 7 entidades restantes un partido
politico domin6 el Congreso Local (en seis entidades domind el PRI y en una
entidad el PAN).
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Tabla 4. Informacion de las areas de control interno de los OPLE’S y la integracion
de los Congreso locales.

Numero de diputados por
partido politico en el
Congreso Local

Responsable de | Afios que dura
Organismos nombrar al en su encargo
No. 9 titular del area el titular del
Electorales .
de control area de control
interno interno

1 Aguascalientes Congreso local 6
2 Baja California Congreso local 4

Afio de
eleccion
de
diputados
locales
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3 Baja CS?J Lfornla Congreso local No menciona la ley 3 5 2011
Consejo General .

4 Campeche del organismo local No menciona la ley 0 1 2009

5 Chiapas Congreso local 6 4 15 2010

6 Chihuahua NO APLICA NO APLICA 1 6 2010

7 Coahuila Congreso local 7 0 8 2011
. Consejo General .

8 Colima del organismo local No menciona la ley 0 4 2009

9 Distrito Federal Congreso local 4 34 9 2009

10 Durango Congreso local 6 1 7 2010

11 | Estado de México Congreso local 6 8 16 2009
- Consejo General .

12 Guanajuato del organismo local No menciona la ley 5 2009

13 Guerrero Congreso local 4 20 11 2011
. Consejo General .

14 Hidalgo del organismo local No menciona la ley 9 2010

15 Jalisco Congreso local 5 2 2 2009

. ) Consejo General

16 Michoacan del organismo local 4 11 3 2011
NO EXISTE .

17 Morelos INFORMACION No menciona la ley 3 6 2009

18 Nayarit NO APLICA NO APLICA 2 3 2011

19 Nuevo Ledn NO APLICA NO APLICA 1 4 2009

20 Oaxaca Congreso local 3 9 6 2010
Consejo General .

21 Puebla del organismo local No menciona la ley 2 9 2010

22 Querétaro Congreso local No menciona la ley 1 5 2009
. Consejo General .

23 Quintana Roo del organismo local No menciona la ley 4 5 2010

24 | San Luis Potosi Congreso local 4 1 7 2010
: Consejo General .

25 Sinaloa del organismo local No menciona la ley 2 7 2010
Consejo General .

26 Sonora del organismo local No menciona la ley 2 5 2010

27 Tabasco Congreso local 7 11 2 2009

28 Tamaulipas Congreso local 3 1 7 2010

29 Tlaxcala Congreso local 4 4 9 2010

30 Veracruz Congreso local 6 3 5 2010

31 Yucatan Congreso local 6 1 1 2010

32 Zacatecas NO APLICA NO APLICA 5 8 2010

Nota: Las entidades resaltadas en negritas son donde los titulares del area de contraloria
interna son designados por el Congreso Local.

Fuente: Elaboracion propia con informacién de la normatividad electoral de cada entidad y los resultados
electorales de las paginas web de los OPLE’s.

El diseno institucional de la contraloria de los OPLE’s no tiene relacién con la
competitividad en la integracién de los Congreso locales, pues en los OPLE’s
donde el Congreso Local interviene, en mayor nimero existio mayoria por parte de
un partido politico. En los OPLE’s donde el contralor interno es designado por el
Consejo General, de igual manera, en mayor nimero existio mayoria de un partido

politico en la integracion de los Congresos Locales. No existe un patron de
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comportamiento regular entre la integracion de los Congresos y los responsables
de designacién. En donde si existe un patron marcado es en la combinacion de

designacion y definicion de temporalidad.

En los casos que fueron seleccionados para la investigacion hubo mayorias
partidistas en su legislatura. En el Estado de México, donde el titular de la
contraloria del OPLE es designado por el Congreso local y la temporalidad en el
cargo estd definida, el Congreso local tiene mayormente (52%) diputados del
Partido Revolucionario Institucional. En Guanajuato, donde el contralor del OPLE
es designado por su Consejo General y no existe definicion de la temporalidad del
encargo, el Congreso tiene mayoria (61%) de integrantes del Partido Accién
Nacional. Finalmente, en Zacatecas, en donde el OPLE no tiene contraloria, el
Congreso local esta dividido, siendo el Partido Revolucionario Institucional el que

tiene mas diputados (36%) que otros partidos politicos.

2.4  Mecanismos de rendicién de cuentas de los Organismos Publicos
Electorales Locales (OPLE’s)

El disefio institucional de la rendicién de cuentas de los OPLE’s incluye, ademas
de las agencias que vigilan y sancionan, mecanismos y herramientas que
procuren el cumplimiento de la rendicidon de cuentas valorativa. En los OPLE'’s, la
rendicibn de cuentas instrumental esta asociada con el disefio institucional o
normativo. De acuerdo a IDEA, en su obra Electoral Management Design: The
International IDEA Handbook (2011), los organismos electorales “tienen tanto
Accountability informal como formal ante stakeholders, y a través de ellos al

publico. ElI Accountability tiene tres formas esenciales:

a) Consulta y comunicacion (informal): a través de contacto regular con los
stakeholders primordiales, transparentar los métodos de trabajo y reportar
regularmente los procedimientos;

b) Accountability de rendimiento (formal): el reporte del cumplimiento del
programa anual, o después de cada proceso electoral, y auditorias de
rendimiento y evaluaciones, a la legislatura o el gobierno y otros

stakeholders; y
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c) Accountability financiera (formal): las auditorias y declaraciones financieras
a, entre otros, la legislatura o el gobierno, para explicar como ha sido usado
el presupuesto asignado al organismo electoral” (IDEA, 2011: 224).

Las agencias o stakeholders realizan la funcion del Principal; tal como fue
analizado previamente, en el disefio institucional de la rendicidon de cuentas de los
OPLE'’s existen diversos tipos de agencias o vigilantes; estos realizaran su labor
dependiendo del tipo de Accountability que ejerzan (rendimiento o financiero). A
pesar del disefio institucional existen factores externos que influyen en la rendicion
de cuentas, estos factores son informales. La cuestion informal, recurrente en toda
organizacién, genera debilidades en el funcionamiento de la rendicién de cuentas,
no obstante, es imposible desaparecer la discrecionalidad entre funcionarios
publicos, por lo que los controles formales pretenden limitar esta discrecionalidad.

La consulta y comunicacion de los OPLE’s con sus vigilantes o stakehorlders es
un control de tipo politico que tiene que ver con la relacion de subordinacion u
horizontalidad. La forma en que sucede la comunicacion entre el INE y los OPLE’s
procede de la relacion de subordinacion entre el primero y los segundos; mientras
que los o6rganos de control interno, dependiendo de su independencia de los
Consejos generales, orientaran la relacién informal. Entre los OPLE’s y los
organismos con relacién horizontal (Auditoria externa, tribunales electorales vy
organismos de transparencia) tenderan a generar una comunicacion de tipo
iguales. No obstante, la comprobacion de esta forma de control informal refiere a
practicas informales que deberan ser analizadas en especifico. El disefio
institucional de las relaciones entre OPLE’s y sus agencias so6lo es un indicio pero

no el comportamiento real.

Los mecanismos de Accountability de rendimiento y financiero son de tipo formal e
integran parte de los mecanismos de rendicion de cuentas que tienen los OPLE’s
de forma institucional. En lo referente al Accountability de rendimiento, los OPLE’s
deben de cumplir con un programa de actividades para organizar elecciones.
Conforme a IDEA (2011), el control del cumplimiento de las actividades de los

OPLE'’s sera interno y externo.
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El control interno tiene que ver con la vigilancia de los directivos hacia los
funcionarios de estructuras inferiores para que cumplan con las actividades
encomendadas. También, los contralores o auditores internos destacan por
supervisar el debido cumplimiento de las actividades y metas sefialadas en la
normatividad; su trabajo destaca en el area de finanzas, pues las auditorias
internas supervisan la eficiencia y eficacia de los funcionarios respecto al gasto

publico.

El control externo del Accountability de rendimiento en los organismos electorales
estd asociado con informes a otras agencias. Los organismos electorales deben
entregar informes de cumplimiento o rendimiento a la Legislatura o gobierno.
Ademas, los informes publicos de los organismos electorales pueden ser
requeridos por otras instituciones (universidades, partidos politicos, ministerios de

gobierno) o ciudadanos interesados.

El Accountability financiero trata sobre el uso eficiente de los recursos asignados a
los organismos electorales; que el uso del dinero publico procure una relacién
calidad-precio y que sea conforme la normatividad sefiala. La rendicién de cuentas

financiera, de acuerdo a IDEA (2011) tiene dos componentes: interno y externo.

El control interno es el procedimiento interno que tienen los organismos
electorales para vigilar los recursos publicos. Estos procedimientos pueden ser: un
comité que supervisa las finanzas, informes financieros formales, un plan anual
gue especifiqgue el gasto conforme los objetivos de la organizacion y auditorias
internas. Si el organismo electoral no cuenta con directivos responsables de las
finanzas internas y no tiene eficiencia en el gasto, podria exigirse responsables

externos y esto podria mermar la autonomia del organismo electoral.

El control externo de la rendicibn de cuentas financiera lo constituyen las
auditorias externas. Puede ser la legislatura o comisiones de la misma que se
encarguen de vigilar y auditar el uso correcto del dinero publico del organismo

electoral.
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El disefio institucional de la rendicibn de cuentas en los OPLE’s elegidos a
investigar (Institutos Electorales del Estado de México, Guanajuato y Zacatecas)
serd analizado a la luz del disefio institucional expuesto por IDEA. Si bien, existen
caracteristicas diferenciadas en cuanto a los 6rganos de control interno de estos
OPLE'’s, los mecanismos de rendicién de cuentas contribuiran a ubicar legal e

institucionalmente el desarrollo de Accountability en estos organismos.
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CAPITULO 3. DISENO INSTITUCIONAL DE LA RENDICION DE CUENTAS EN
LOS ORGANISMOS PUBLICOS ELECTORALES DEL ESTADO DE MEXICO,
GUANAJUATO Y ZACATECAS

3.1 Mecanismos e instrumentos de rendicion de cuentas del Instituto
Electoral del Estado de México (IEEM)

En 1999, el Congreso del Estado de México por medio de la legislacién electoral
creod en el IEEM la Unidad Administrativa de Control y Vigilancia, esta unidad tenia
autonomia en el ejercicio de sus atribuciones y estuvo bajo la supervisién de la
Comisién de Vigilancia de Actividades Administrativas y Financieras que también
fue creada en ese afio. Fue hasta el 2008 que el Congreso Local otorg6 a la
unidad de control interno autonomia de gestion y fue nombrada Contraloria
General, ademas de que su titular es designado, desde entonces, por la

Legislatura local.

Conforme a la normatividad analizada, el IEEM cuenta con mecanismos de
rendicion de cuentas de rendimiento y financieros. De acuerdo a la tabla 5, el
IEEM tiene programas, procedimientos, informes, auditorias y comisiones de

vigilancia como instrumentos de los mecanismos de rendicion de cuentas.
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Tabla 5. Mecanismos e instrumentos de rendicion de cuentas del Instituto Electoral
del Estado de México

Mecanismos de rendicion de

cuentas Normatividad Instrumento
Codigo EIectonl’aI_ del Estado de Programa Anual de actividades
Mexico
) ) Comision de Vigilancia de las actividades
Reglamento para el funcionamiento administrativas y financieras
Interno de las Comisiones del Consejo — —
General del IEEM Procedimiento de responsabilidades a
. servidores publicos.
Accountability de . — —
rendimiento Ley General de Contabilidad Metodologias e indicadores de desemperfio
Gubernamental Informes programéticos
El OPLE debe entregar un informe anual al
Ley General de Instituciones y INE de actividades delegadas u otras
Externo dimi | | -
Procedimientos Electorales El OPLE debe entregar un informe sobre las
elecciones que organiz6
Cadigo Electoral del Estado de
Méxi 'y - . -
exico : = Comision de Vigilancia de las actividades
Reglamento para el funcionamiento administrativas y financieras
de las Comisiones del Consejo
General del IEEM
Programa Anual de Auditoria Interna
(Programa de control y fiscalizacién de los
recursos del Instituto y responsabilidades) de
la Contraloria General
Auditorias contables, operacionales y de
Cédigo Electoral del Estado de resultados por parte de la Contraloria
. General
México =
Interno Informes de revisiones efectuadas por parte
de la Contraloria General y someterlas al
Consejo General
A bil Procedimientos de revisiones, solventaciones
cfg:ountf‘:\ ity y fiscalizacion que realiza la Contraloria
inanciero General.
Ley General de Contabilidad Informes contables y presupuestarios por
gubernamental parte de la Direccion de Administracion.
Reglamento para el funcionamiento Inf | les del Comité d
de las Comisiones del Consejo LS [URETEN 37 M) Csl) (SIS Gl
General del IEEM Adquisiciones, enajenaciones,
. . . i arrendamientos y contratacion de servicios
Lineamientos para la administracion
del OPLE.
de recursos del IEEM
Auditorias que realizara el Organo superior
. L . de fiscalizacién del Estado de México
Ley de Fiscalizacion Superior del (OSFEM)
Estado de México - 2
Externo Informes trimestrales y anuales que debera
realizar el OPLE a entregar al (OSFEM)
Reglamento para el funcionamiento n - "
de las Comisiones del Consejo chtamenréj;aliE:é%dogrfhnéasnc;irhoossdel ClFLs
General del IEEM P P ’

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales,
la Ley General de Contabilidad Gubernamental, la Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de México, el
Cadigo Electoral del Estado de México y el Reglamento para el funcionamiento de las Comisiones del Consejo
General del IEEM.
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Accountability de rendimiento interno

El Accountability de rendimiento en el IEEM esta presente de forma interna y
externa. De forma interna, el IEEM debe presentar anualmente un Programa de
actividades que especifique por area las actividades a realizar. Este instrumento
debe permitir tener el seguimiento del cumplimiento de las acciones planeadas

conforme a los objetivos estratégicos de la Institucion.

Como segundo instrumento, el IEEM cuenta con una Comisién de vigilancia de las
actividades administrativas y financieras; de acuerdo a la normatividad sefalada
en la tabla 5, esta Comisidén estd integrada por tres consejeros electorales, un
secretario técnico (que preferentemente debe ser el Contralor General de la
Institucién) y los representantes de los partidos politicos. La Comisidon tiene
caracter de permanente. El objetivo de la Comisién es auxiliar al Consejo General
del IEEM en la vigilancia, evaluacién y supervision de actividades administrativas y

financieras.

En este caso, la Comision actla tanto para coadyuvar en la vigilancia del
desempefio como de lo financiero. EI Reglamento para el funcionamiento de las
comisiones menciona que la Comisién, entre otras actividades, debera vigilar el
cumplimiento de la normatividad por parte de los servidores electorales; recibir,
analizar y dar seguimiento a los informes mensuales y anuales de las actividades
gue se desarrollan de acuerdo al Programa Anual de actividades; dar seguimiento
a los informes de actividades de la Contraloria asi como al Programa Anual de

Auditoria Interna.

La Comisién actia como auditor de la contraloria interna, pues al ser un 6rgano
colegiado con participacion de stakeholders (representantes de partidos politicos)
da seguimiento o vigila el cumplimiento de la tarea de la contraloria interna. No
obstante, la Comisién es un 6rgano auxiliar del Consejo General, es el primer filtro
politico entre el Consejo General y los stakeholders. Las sesiones o reuniones de

trabajo de la Comision eran privadas hasta antes del 2016, por lo que es un
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instrumento de rendicibn de cuentas interno, ahora con posibilidad de ser

observado por agencias externas.

Los tercer y cuarto instrumentos de Accountability de rendimiento interno fueron
una innovacion por la creacion de la Ley General de Contabilidad Gubernamental
en el 2009, que buscé homologar la informacién contable de todos las
organizaciones publicas. En el IEEM, la metodologia y los indicadores estan en el
Programa Anual de Actividades. Este instrumento comenzo a implementarse en la
Institucion a partir del 2014. Los indicadores del desempefio estan presentados
por area y estan integrados por un Sistema de Gestion de Resultados, un Arbol de
problemas, un Arbol de objetivos y la Matriz de Indicadores para Resultados
(MIR).

Este instrumento permite evaluar cuantitativamente los objetivos a realizar por
parte de la Institucion. La creacion de indicadores con métodos de célculo,
frecuencia de medicidon, medios de verificacion y, en su caso, supuestos,
contribuyen a verificar de una forma clara el cumplimiento de las actividades. No
obstante, los indicadores de gestidn no estan exentos de critica por la forma en
que puedan ser disefiados y, en su caso, puedan engafiar la supuesta realizacién

de acciones que contribuyen a los objetivos de la organizacion.

El cuarto instrumento, los informes programéticos, permiten un regular
seguimiento del cumplimiento del Programa Anual. La Comisién de vigilancia es el
primer filtro de revision de los informes que después pasan a Consejo General y

son conocidos por todos sus integrantes.
Accountability de rendimiento externo

El Accountability de rendimiento externo existe en todos los OPLE’s, pues
conforme a la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales, todos los
OPLE’s deben entregar al INE un informe anual de actividades, asi como un
informe post-elecciones. El INE cuenta con la Unidad Técnica y la Comision de
vinculacion con los OPLE'’s, en el segundo caso integrada por Consejeros

Electorales y representantes de partidos politicos. De acuerdo a la relacion de
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subordinacion entre los OPLE’s y el INE, es logico que el INE vigile el debido
cumplimiento de las acciones de los OPLE’s. No obstante, en ningun momento
sefiala un tipo de evaluaciéon por parte del INE, sino que solo es un requisito a

modo de reforzar la relacion de subordinacion.
Accountability financiero interno

Respecto al Accountability financiero, en el ambito interno, el IEEM tiene siete
instrumentos. En primer lugar, la Comision de vigilancia de las actividades
administrativas financieras, que funciona tanto para la vigilancia del rendimiento y
de lo financiero. En cuanto a las atribuciones de la Comision en materia financiera,
ésta debe vigilar que los recursos humanos materiales y financieros del Instituto se
utilicen conforme a la normatividad aplicable; recibir, analizar y dar seguimiento a
los informes mensuales y anuales de los estados financieros del Instituto
realizados por la Direcciébn de Administracion; dar seguimiento y supervisar la
actuacion del Comité de Adquisiciones, Enajenaciones, Arrendamientos y
Contratacion de Servicios del Instituto; dar seguimiento al dictamen de los estados
financieros del Instituto relativo al ejercicio anterior realizado por un despacho
externo; dar seguimiento a los informes de auditoria y vigilar que se cumplan las

recomendaciones.

En segundo lugar, el Programa de Anual de Auditoria Interna que propone y lleva
a cabo la Contraloria interna ha sido realizado desde el afio 2000 por la entonces
Unidad de control interno. Este programa tiene como objetivo, de forma general,
vigilar y verificar el adecuado uso de los recursos y el correcto desempefio por
parte de los servidores electorales. Las acciones primordiales que muestra el
Programa de Auditoria interna en el 2016 son: Reducir el riesgo de incumplimiento
por parte de los servidores electorales en el uso de recursos o desempefio y

fortalecer el sistema de control interno institucional.

En tercer lugar, las auditorias contables, operacionales y de resultados por parte
de la Contraloria General representan los instrumentos basicos de rendicion de

cuentas. En la pagina de internet del IEEM aparece informacion del nimero de
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auditorias que se han practicado desde el 2006. Las auditorias regularmente
practicadas son del cumplimiento de los programas anuales de actividades, los
ejercicios presupuestales, recursos humanos, adquisiciones y algunas especificas
por direcciones. En la pagina de internet del IEEM soélo se muestra una estadistica
del nimero de auditorias practicadas, observaciones emitidas y solventadas hacia
las areas, las observaciones pendientes por solventar y las observaciones
turnadas a responsabilidad. Desde el 2006, de acuerdo a la informacion difundida,
el area de control interno del IEEM ha realizado 110 auditorias, en las cuales se
presentaron 450 observaciones y solo siete fueron turnadas a responsabilidad en
los afios 2007, 2010, y 2012.

En cuarto lugar, los informes de revisiones efectuadas por parte de la Contraloria
interna consisten en informes de auditorias. Los informes deben ser presentados
ante la Comision de Vigilancia y esta a su vez presentarlos ante Consejo General
para ser aprobados. En la pagina del IEEM no se encuentran informes de

revisiones.

En quinto lugar, los procedimientos de revisiones, solventaciones y fiscalizacion
forman parte de los informes que realiza la Contraloria General y tiene que
presentar ante la Comision de vigilancia y después ante el Consejo General.

En sexto lugar, los informes contables y presupuestarios que realiza la Direccion
de Administracién deben ser mensuales y anuales. Los informes son revisados por
la Comision de vigilancia para después pasarlos al Consejo General y que sean
aprobados. En la pagina de internet del IEEM aparecen informes presupuestarios
por mes y por afo desde el 2005.

Por dltimo, los informes del Comité de Adquisiciones, enajenaciones,

arrendamientos y contratacién de servicios del OPLE® deberan ser mensuales y

16 Conforme a los Lineamientos para la administracion de recursos del IEEM en su articulo 93, el
comité de adquisiciones, enajenaciones, arrendamientos y contratacion de servicios esta integrado,
con derecho a voz y voto, por el Director de Administracion (Presidente), el titular de la Secretaria
Ejecutiva (Primer vocal), el titular de la Direccion juridico-consultiva y un representante de la unidad
administrativa interesada en la adquisicion, enajenacion o arrendamiento de bienes o contratos.
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anuales y presentarse ante la Comisién de Vigilancia para su revision y después
ante el Consejo General. “El comité es un 6rgano colegiado con facultades de
opinién y decisién que tiene por objeto auxiliar al Instituto en la preparacion y
substanciacion de los procedimientos de adquisiciones, contratacion de servicios,
arrendamientos y enajenaciones” (Lineamientos para la administracion de
recursos del IEEM, art. 92).

Accountability financiero externo

Los instrumentos del Accountability financiero externos son tres. El primero, la
auditoria realizada por el OSFEM al IEEM. De acuerdo con informacién de la
pagina de internet del IEEM, solo estan publicadas estadisticas de dos auditorias
practicadas por el OSFEM, una en 2006 y otra en 2009. En la pagina de internet
del OSFEM se muestran informes sobre la cuenta publica basados en auditorias
del 2007 hasta el 2014. Los informes muestran los Estados de posicién financiera,
Estado de Resultados, Andlisis al estado de ingresos y egresos y las

Observaciones derivadas de la Auditoria Externa practicada al IEEM.

El segundo instrumento de rendicion de cuentas, son los informes del IEEM que
debe entregar al OSFEM; segun la pagina del OSFEM, desde el 2014 (no existe
informacion de afios anteriores) el IEEM ha cumplido con la entrega de los

informes. Los informes no estan publicados.

El tercer instrumento de rendicion de cuentas, los dictamenes financieros
realizados por despachos externos sirven para los informes de cuenta publica que
realiza el OSFEM. En la pagina de internet del IEEM aparecen las auditorias
realizadas por despachos externos desde el 2006 hasta el 2011. En los informes
del OSFEM, desde el 2007 hasta el 2014 aparecen los dictamenes financieros de

despachos externos.

Con derecho a voz, el titular de la Contraloria General y secretario técnico designado por el
Presidente del Comité. Los integrantes del Comité podran designar por escrito a sus respectivos
suplentes, delegando facultades.
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Acorde al disefio institucional de rendicion de cuentas que deben tener los OPLE’s
—conforme a IDEA—, el IEEM cuenta con instrumentos para efectuar los
mecanismos de rendicién de cuentas de rendimiento y financieros. No obstante, el
IEEM no cuenta con programas de garantia de calidad interna, Programa de

evaluacion e Informes de revision por pares.

No sélo existe la Contraloria interna como agente monitor en el IEEM, sino que
también existe una Comision de Vigilancia de las actividades administrativas y
financieras que actta como filtro politico de revision de la Contraloria interna. La
Contraloria interna debe vigilar el correcto uso de recursos y desempefio de los
servidores publicos y a su vez, la Comisién de vigilancia, integrada por Consejeros
y representantes de partidos politicos, vigila el trabajo de la Contraloria y del
Instituto.

Los instrumentos como auditorias e informes demuestran una estructura amplia de
entrega de informacion por parte del IEEM hacia la contraloria interna. La funcion
de la Comision fomenta la justificacion por parte de las areas del IEEM en cuanto
al cumplimiento de metas expuestas en el Programa Anual. Finalmente, el
procedimiento administrativo a servidores electorales desempeiia la parte
sancionatoria del disefio de rendicion de cuentas. En el disefio institucional de la
rendicion de cuentas del IEEM existen las tres dimensiones: transparencia de
informacion, justificacion y sancién. Conforme al neoinstitucionalismo, este disefio

institucional disminuira la opacidad que pudiera presentar la burocracia del IEEM.

Sin embargo, para corroborar el debido funcionamiento del disefio institucional, el
IEEM deberia tener publicada toda la informacion que sefala la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacion y esto no sucede. Por un lado, las
auditorias realizadas por la Contraloria interna no estan disponibles en la pagina
de internet, solamente refieren informacion cuantitativa; ademas, los informes de
revisiones tampoco estan publicados. Salvo el caso de los informes

presupuestarios, la informacion que publica el IEEM no esta completa.
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La relacion Principal-Agente en el IEEM es visible por momentos entre la
Contraloria interna y el resto del Instituto; el Principal (La contraloria) requiere
informacion del Agente (el resto del IEEM) tanto en cumplimiento de metas como
de caracter financiero. Existe un procedimiento de justificacion entre el Principal-
Agente y el resultado es puesto a consideracion de una Comision y del Consejo

General.

3.2 Mecanismos e instrumentos de rendicion de cuentas del Instituto
Electoral del Estado de Guanajuato (IEEG)

El IEEG como organismo autbnomo surgié en 1995 y fue hasta el 2002 que
mediante una reforma al Cdadigo electoral de la entidad, fue creada la unidad de
control interno. De acuerdo a la reglamentacién correspondiente, la Contraloria del
IEEG estaba integrada como un 6rgano colegiado: un consejero (designado por la
mayoria de votos de los consejeros que integraban el Consejo General del IEEG),
un representante del poder legislativo y un representante de los partidos politicos
acreditados ante el Consejo General (estos representantes fueron designados por

sorteo).

La reforma electoral del 2014 modifico la estructura de la Contraloria. La nueva
Ley de Instituciones y procedimientos electorales para el Estado de Guanajuato en
su articulo 448 sefiala a la Contraloria como el érgano encargado de la
fiscalizacion de los ingresos y egresos del IEEG, ademas esta dotada de
autonomia técnica y de gestion. El titular de la Contraloria es designado por el
Consejo General (a propuesta de instituciones publicas de educacion superior de
la entidad), asi mismo, el maximo 6rgano de decision tiene la potestad de destituir
al contralor por causas graves de responsabilidad administrativa. Finalmente, la
ley no menciona la temporalidad que dura en su encargo el titular de la Contraloria

interna.

Los mecanismos de rendicion de cuentas de rendimiento y financieros en el IEEG

son de tipo interno y externo. Los instrumentos que tienen para el funcionamiento
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de los mecanismos de rendicion de cuentas en el OPLE son: auditorias,

procedimientos de responsabilidad, plan de trabajo, informes y programas.

Tabla 6. Mecanismos e instrumentos de rendicidon de cuentas del Instituto Electoral
del Estado de Guanajuato
Mecanismos de rendiciéon de

Normatividad Instrumento
cuentas
Lev de Instituciones Auditoria de evaluacion al
y el Y | desempefio de metas y objetivos del
Procedimientos Instituto
Electorales para el — —
Interno Estado de Guanajuato Procec.jlmlento, d_e responsabilidades
a servidores publicos.
Accountabilit . .
de y LeCyoStZEﬁirg;dde Pla_n de trabajo con metodologias e
e indicadores de desempefio
rendimiento Gubernamental
Lev General d El OPLE debe entregar un informe
I?s/tituiic?nZs € anual al INE de actividades
Externo Proce dimientoys delegadas u otras
Electorales El OPLE debe entregar un informe
sobre las elecciones que organizé
Programa Anual de Trabajo de la
Contraloria
Leypcrigclgjitrl;[]lijg](?[gss Y | Auditorias a la administracién de los
Electorales para el recursos materiales, financieros y
Estado de Guanajuato BRSO L e
Informe semestrales y anuales de
actividades de la contraloria
Interno
Ley General de
Contabilidad
Accountability Gubernamental
financiero Ley para el Ejercicio y | ,¢,:mes contables y presupuestarios
Control de los Recursos
Publicos para el Estado
y los municipios de
Guanajuato
Auditorias financieras y de
o desempefio que realizara la Auditoria
Ley de Fiscalizacion [ syperior del Estado de Guanajuato
Externo Superior del Estado de (ASEG)
Guanajuato Informes trimestrales debera realizar
el OPLE a entregar al ASEG

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Ley General de Instituciones y Procedimientos
Electorales, la Ley General de Contabilidad Gubernamental, Ley de Fiscalizacion Superior del
Estado de Guanajuato y Ley de Instituciones y Procedimientos Electorales para el Estado de
Guanajuato.
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En el caso del mecanismo de Accontability externa que realiza el INE, existe en
todos los OPLE’s. De acuerdo a la Ley General de Instituciones y Procedimientos
Electorales, cada organismo electoral local debe entregar informes de actividades
delegadas por parte del INE. Este mecanismo responde a la relacion de

subordinacion tal como ya se habia explicado en el caso del IEEM.
Accountability de rendimiento interno

Referente a la rendicion de cuentas interna, la Contraloria del IEEG es la
responsable de realizar auditorias de evaluacion de desempefio y el procedimiento
de responsabilidad a los servidores publicos. En el primer caso, las auditorias del
desempeiio comenzaron a practicarse en el 2015; los resultados de estas
auditorias fueron presentados en el Informe Anual de la Contraloria, los cuales
seflalan un correcto uso de los recursos publicos correspondiendo con las

actividades primordiales del IEEG.

En cuanto al procedimiento de responsabilidades a los servidores electorales, los
informes anuales de la Contraloria publicados en la pagina de internet del IEEG
(desde 2005 hasta el 2015) muestran el nimero de quejas recibidas contra
servidores publicos, salvo en el Informe del 2014 que especifica nombre del
servidor publico, el que acusa y el resultado de la diligencia. La informacién es
muy limitada pues solo a partir del 2014 es conocida la informacién completa

respecto a este punto.

Conforme a la Ley General de Contabilidad Gubernamental, el IEEG a partir del
2015 presentd en su pagina de internet el documento “Indicadores de gestién,
metas, objetivos, entregables y procesos / Programas para el ejercicio fiscal 2015”.
Hasta antes de este afio y desde el 2009, de acuerdo con informacion de la pagina
de internet del IEEG, los programas operativos anuales mostraban de forma
reducida los proyectos a realizar por la Institucion cada afio. A partir de la
exigencia de la armonizacion contable en las instituciones publicas, el Programa
de trabajo del IEEG muestra el programa a realizar, la unidad responsable, los

indicadores para medir el cumplimiento del programa, formula de calculo y
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frecuencia de medicién. La informacion que presentan a partir del 2015 es mucho

mas detallada y completa.
Accountability financiero interno

En cuanto a la rendicion de cuentas financiera interna, los instrumentos son
operados por la Contraloria interna. El primero, el Programa de Trabajo Anual de
la Contraloria presenta las actividades a realizar para vigilar y controlar el uso de
los recursos publicos por parte de los servidores publicos que integran el IEEG.
Conforme a la pagina de internet del IEEG, es posible consultar los programas
anuales de la Contraloria desde el 2006 hasta el 2016. Los objetivos primordiales
en el Programa de trabajo son: comprobar el cumplimiento de las areas del IEEG
en el uso correcto de los recursos publicos, evaluar el complimiento de metas de
la institucion, brindar asesorias, recibir quejas y denuncias y sustanciar
procedimientos de responsabilidad administrativa. Dentro del Programa se
incluyen las actividades a realizar para cumplir con los objetivos planteados como

auditorias, asesorias, actualizacidn normativa entre otras.

El segundo instrumento es la auditoria a la administracion de recursos materiales,
financieros y humanos. Los resultados de las auditorias estan disponibles en la
pagina de internet y van del afio 2004 al 2014; durante este tiempo fueron
presentados 26 dictamenes de auditorias de tipo financiero, recursos humanos y
de desempefio. Los dictdimenes muestran el analisis segin sea el tema,
observaciones y la atencion de las recomendaciones. Las observaciones que
presentan los dictamenes son generalmente por la carga de combustible en dias
inhabiles o periodos vacacionales, la realizacion de eventos fuera del plazo,
comprobantes que no reunen los requisitos fiscales. En 2008 fue iniciado un
procedimiento administrativo al Coordinador Administrativo, al Jefe de
Departamento de Administracion Presupuestal y Control Patrimonial y al secretario
particular del Secretario Ejecutivo por no entregar la informacion completa de

recursos ejercidos. La mayoria de las observaciones fueron solventadas.
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El tercer instrumento es el Informe de actividades de la Contraloria que muestra el
cumplimiento del Plan de trabajo de la Contraloria. Los resultados de las
auditorias e informacién sobre procedimientos administrativos. En la pagina de

internet del IEEG pueden consultarse los informes desde el 2005 hasta el 2015.

El cuarto instrumento se refiere a informes contables y presupuestarios que debe
entregar el IEEG a la Contraloria interna para ser revisados y evaluar sus
resultados. A pesar de que la ley sefala que estas atribuciones son de la
Contraloria interna del IEEG a partir del 2014, en la pagina de internet del IEEG
aparecen informes contables y financieros a partir del 2008. Ademas, referente a
estos informes, en la pagina de internet estan publicados: Programa Anual de
adquisiciones del 2015 y 2016, las actas del Comité de Adquisiciones del 2012,
enajenacion de bienes en el 2011 y 2012, el padrén inmobiliario de 2014 a la
fecha, relacion de pasajes y viaticos nacionales del 2009 y el listado de contratos
del 2009 y 2010.

Accountability financiero externo

Finalmente, la rendicién de cuentas financiera externa integra los instrumentos de
auditorias e informes que debe revisar la Auditoria Superior del Estado de
Guanajuato (ASEG). Conforme a la Ley de Fiscalizacién de la entidad, la ASEG
tiene la facultad de auditar al IEEG tanto financieramente como de desempeiio.
Asi mismo, la ASEG debe llevar un seguimiento de control por medio de informes
trimestrales que debe entregar el IEEG. La informacién de los informes sera

analizada en el siguiente capitulo.

Conforme a la informacion presentada, el IEEG tiene mecanismos e instrumentos
tradicionales de rendicion de cuentas: los informes y auditorias; no obstante, no
cuenta con programas de garantia de calidad interna, programas de evaluacion e

informes de revision por pares.

Si bien, la Contraloria interna del IEEG funciona desde el 2002 (su integracion
eran consejeros electorales y representantes de partido), fue hasta las reformas

electorales y de contabilidad gubernamental de los afios 2013 y 2014 que el
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organo de control adquiri6 mayores potestades e independencia para vigilar el

desempeiio y las finanzas del IEEG.

A diferencia del IEEM, el IEEG no cuenta con una Comision de vigilancia externa a
la Contraloria que coadyuve con sus actividades. Otra diferencia es la auditoria
externa que realizan despachos en el IEEM, en el caso del IEEG las auditorias
s6lo son realizadas por la Contraloria interna y la ASEG. Esta diferencia puede ser
importante pues no existe un punto de vista externo que corrobore lo hecho por la

Contraloria.

En cuanto al disefio de los mecanismos de rendicion de cuentas, el IEEG tiene la
mayoria que sefiala IDEA. La informacion publica de la aplicacion de los
mecanismos refiere el correcto uso de recursos, los servidores publicos
sancionados y los resultados de las auditorias, en las cuales, todas las faltas
fueron solventadas. No obstante, el disefio de la contraloria tuvo modificaciones:
desde 2002 hasta el 2014 la contraloria interna fue un érgano colegiado integrado
por un consejero electoral, un representante del poder legislativo y un
representante de los partidos politicos. Esta conformacion de la contraloria es
enddgena, sin autonomia, pues integrantes del Consejo General del IEEG son los
que vigilan y sancionan. Sobresale la informacion de que todas las faltas fueron
atribuidas a servidores electorales de baja jerarquia y ademas que todas las faltas

fueron solventadas.

La instrumentalizacion de la rendicién de cuentas en el IEEG pudo haber sido
simulada, pues a pesar de contar con instrumentos de rendicion de cuentas, la
aplicacion de tales instrumentos por parte de la Contraloria interna fue usada a
conveniencia. Para demostrar esta simulacion de rendicidbn de cuentas sera
importante la informacion que aporten las auditorias realizadas por un externo,

este es la Auditoria Superior del Estado.

En referencia a las tres dimensiones de la rendicién de cuentas —transparencia de
la informacion, justificacion y sancion- y su aplicacion de acuerdo al modelo

Principal-Agente, son parte de la simulacion, pues el principal que actia como
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Agente monitor (la Contraloria interna) esta integrado por miembros del agente
(IEEG). Esto distorsiona la idea de vigilancia por parte del Principal hacia el
Agente. Los integrantes del Consejo General fueron los que solicitaban
informacion, ante quienes justificaban las decisiones tomadas y ademas quienes
sancionaban. Es decir, el propio Consejo General vigila el cumplimiento y
adecuado uso de recursos publicos. Este modelo no coadyuva en una verdadera
rendicion de cuentas, sino que mantiene el ideal de la burocracia, esconder

informacion para lograr sus objetivos.

A partir del 2014 el titular de la Contraloria interna es nombrado por el Consejo
General; si bien ya no es un organo colegiado ni el titular forma parte del Consejo
General, el disefio institucional se mantiene: el Consejo General designa a quien
debe vigilar el correcto cumplimiento de la rendicibn de cuentas del IEEG y
ademas, la ley no sefiala la temporalidad en el cargo. Estas dos caracteristicas
afectan la autonomia de la Contraloria manteniendo una relacién de subordinacion
dentro del IEEG.

3.3 Mecanismos e instrumentos de rendicibn de cuentas del Instituto
Electoral del Estado de Zacatecas (IEEZ)

En 1997, el IEEZ obtuvo la autonomia para organizar elecciones en la entidad. En
Su estructura organica nunca ha existido un area de control interno y quien realiza
los informes contables para la Legislatura es la Direccion de Administracion. Los
mecanismos de rendicion de cuentas de fiscalizacién y financiera son minimos,
ademas de que la Legislatura del Estado por medio de la Auditoria Superior de la
entidad, es quien realiza las auditorias financieras. Este caso, a diferencia del
IEEM vy el IEEG, denota el deficiente disefio de rendicion de cuentas del OPLE,

por no tener érgano de control interno y por los pocos instrumentos que tiene.
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Tabla 7. Mecanismos e instrumentos de rendicion de cuentas del Instituto Electoral
del Estado de Zacatecas

Mecanismos de rendicion

d Normatividad Instrumento
e cuentas
Ley General de
Contabilidad
Gubernamental Programa Anual de
L. ) actividades con indicadores
Interno Ley Organica del Instituto
Electoral del Estado de
Zacatecas
Accountability Ley Orgénica del Instituto | Procedimiento de
de Electoral del Estado de |responsabilidades a
rendimiento Zacatecas servidores publicos.
El OPLE debe entregar un
Ley General de infc_)rme anual al INE de
o actividades delegadas u
Instituciones y
Externo Procedimientos otras.

Electorales _EI OPLE debe entregar un
informe sobre las elecciones
gue organizo.

Ley Orgénica del Instituto
Electoral del Estado de [ Comisién de Administracién
Zacatecas
Interno Ley General de Informes contables y
Contabilidad presupuestgrlos_por parte de
gubernamental il - Dl‘r,eccmn &
Administracion.
Ley de Fiscalizacion
- Superigr detl SELOLE Auditorias que realizara la
A(;g:ount_ablllty acatecas Auditoria Superior del Estado
inanciero Ley Organica del Instituto | de Zacatecas (ASE)
Electoral del Estado de
Zacatecas
Externo
Ley de Fiscalizacion
ST el ESEnD Rl Informes trimestrales
Zacatecas . Y
anuales que deberd realizar
Ley Orgéanica del Instituto | el OPLE a entregar al ASE
Electoral del Estado de
Zacatecas

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Ley General de Instituciones y Procedimientos
Electorales, la Ley General de Contabilidad Gubernamental, Ley de Fiscalizacion Superior del
Estado de Zacatecas y Ley Orgéanica del Instituto Electoral del Estado de Zacatecas.
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Los mecanismos de rendicién de cuentas de fiscalizacion externa, al igual que en
el resto de los OPLE’s, son los informes que debe entregar el IEEZ al INE. La
relacion de subordinacion obliga a la revision por parte del INE del cumplimiento

de actividades delegadas al IEEZ.
Accountability interno

En cuanto a la rendicion de cuentas de tipo interno contiene dos instrumentos: el
primero, el Programa Anual de Actividades que es propuesto por el Consejero
Presidente al Consejero General del IEEZ para ser revisado y aprobado
anualmente. De acuerdo a la pagina de internet del IEEZ, los programas de
actividades aparecen a partir del 2010 y ya incluyen indicadores que hacen mas
especifico el seguimiento de las actividades del Instituto. En este caso, el IEEZ no
esper6 hasta el 2015 para incluir indicadores en su programa de actividades tal
como lo hicieron el IEEM y el IEEG. A pesar de ello, el Programa de actividades
no incluye a todas las areas del IEEZ; ademas, la informacién previa de los
Programas de actividades no se encuentra publicada a diferencia de los otros dos

institutos.

El segundo instrumento de los mecanismos de rendicibn de cuentas de
rendimiento interno es el procedimiento de responsabilidades a servidores
publicos. La Junta Ejecutiva del IEEZ, conformada por directores del Instituto,
integra los expedientes de las faltas administrativas y los presenta al Consejo
General para, en su caso, sancionar. Debido a la falta de un area especifica
encargada de estos actos, es un organo colegiado quien lleva el procedimiento;

son los directores quienes juzgan a sus subordinados.
Accountability financiero interno

En el caso de la rendicion de cuentas financiera interna, la Direccion de
Administracion y la Comision del mismo nombre son quienes realizan informes y
los revisan; estos informes serviran de base para el informe final que debe enviar
el Consejo General a la Legislatura para ser auditado. Por un lado, la Direccién de

Administracion, conforme a la normatividad sefialada en la tabla 7, es la
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encargada de operar los sistemas para el ejercicio y control presupuestario. Por
otro lado, la Comision de Administracion, integrada por cuatro consejeros
electorales y los representantes de los partidos politicos es quien revisa los
estados financieros que realiza la Direccion de Administracion. En la pagina de
internet del IEEZ aparecen los estados financieros por mes a partir del 2004 hasta
febrero de 2016.

Accountability financiero externo

Finalmente, la rendicion de cuentas financiera externa tiene dos instrumentos: el
primero consiste en auditorias que realiza la Auditoria Superior del Estado.
Conforme a la normatividad, las auditorias son anuales para integrar la cuenta
publica de la entidad. En la pagina de internet de la Auditoria Superior no existen
auditorias ni dictamenes al IEEZ. En la pagina de internet del IEEZ aparecen
informes de auditoria financiera de los afios 2004, 2007, 2010 y 2013; en los afios
2005, 2006, 2008, 2009, 2011, 2012, 2014 y 2015 no existe informe porque de

acuerdo a la pagina de internet no se generé informacion en este rubro.

El segundo instrumento de rendicion de cuentas financiero lo constituyen los
informes anuales y trimestrales que aprueba el Consejo General y entrega a la
Secretaria de Finanzas del Gobierno del Estado para ser integrados a la cuenta

publica de la entidad.

Los mecanismos de rendicion de cuentas del IEEZ son menores comparados con
los que tienen el IEEM y el IEEG, ademas tienen deficiencias. Por ejemplo, no
existen auditorias internas; el IEEZ no realiza un control sobre sus propias
actividades y mucho menos sobre el correcto uso de los recursos financieros.
Aunado a esto, los procedimientos administrativos a servidores electorales los
investigan los titulares de cada area, y en su caso, son sancionados por el
Consejo General. El disefio de rendicion de cuentas permite el uso discrecional de
los recursos publicos que maneja el Instituto, pues no existen herramientas

internas que orienten el adecuado uso de los recursos publicos.
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La no existencia de una contraloria contribuye a la opacidad en el Instituto, pues
es el area de administracion quien ejerce los recursos y se vigila asi misma. En
este caso, no existe el modelo Principal-Agente, no existe un agente monitor que
vigile a los servidores publicos. Las auditorias que realice la Auditoria Superior del
Estado contribuiran a analizar la actuacion del IEEZ en cuanto a rendicion de
cuentas, pero de inicio, el IEEZ no tiene mecanismos eficientes de rendicion de

cuentas.

3.4 Anédlisis comparativo de los mecanismos e instrumentos de rendicion de
cuentas del IEEM, IEEG e IEEZ

La instrumentaciébn de la rendicibn de cuentas es posible por medio de
mecanismos y herramientas que forman parte del disefio institucional de la
rendicion de cuentas. En los OPLE'’s, el diseno institucional de la rendicion de
cuentas varia y responde a las dindmicas de acuerdos politicos en cada entidad.
No obstante, de acuerdo a IDEA debe existir un minimo de mecanismos e
instrumentos que deben tener los OPLE’s para lograr la instrumentalizacion de la

rendicion de cuentas.

El disefio institucional de los mecanismos de rendicién de cuentas del IEEM, IEEG
e IEEZ es ampliamente diferenciado. En un extremo, el IEEM cuenta con el mayor
ndmero de mecanismos y herramientas que sefala IDEA en su disefio
institucional; en la parte intermedia se encuentra el IEEG con mecanismos y
herramientas importantes pero no con el disefio institucional suficiente para
asegurar la rendicion de cuentas; y en el otro extremo esta ubicado el IEEZ con un
disefio institucional deficiente y carente de sustento para procurar la rendicion de

cuentas.

La idea de como funcionan las burocracias segun el Neoinstitucionalismo, es que
la opacidad es una caracteristica comun en las labores diarias de la burocracia.
Ante ello, es fundamental la introduccion de la rendicion de cuentas como valor
entre los servidores publicos, asi como instrumentalizar los mecanismos de tal

rendicion de cuentas bajo el modelo Principal-Agente.
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En el caso de los organismos electorales el Principal pueden ser varias agencias.
En México, especificamente en los OPLE’s, estructuras burocraticas creadas en la
década de los noventa del siglo pasado, el Principal pueden ser varios sujetos
dependiendo de la materia que vigila. En esta investigacion, referente al uso de los
recursos publicos por parte de los OPLE’s, las agencias que tienen la funcion de
Principal son las Auditorias de cada entidad y los contralorias internas de los

OPLE'’s, también conocidos como agentes monitor.

En primer lugar, el disefio de la contraloria dentro de los OPLE’s es fundamental,
pues es esta area quién vigila y controla el uso de recursos publicos de los
OPLE’s. En los casos analizados, el IEEM y el IEEG cuentan con contralorias
internas mientras que el IEEZ no tiene. Esta diferenciacion permite vislumbrar una
primera deficiencia en el IEEZ: la falta de contraloria conlleva a la falta de

vigilancia y control del uso de recursos publicos.

En el caso del IEEM, el titular de la Contraloria es designado por el Congreso
Estatal y tiene una temporalidad de cuatro afios, en tanto en el IEEG, el titular de
la Contraloria interna es designado por el Consejo General y la ley no sefala su
temporalidad; recordar que a partir del 2014 el Consejo General nombra a un
titular, antes la Contraloria interna estaba conformada por integrantes del Consejo
General. Esta segunda caracteristica de la Contraloria denota la subordinacion de

ésta ante el Consejo General.

En segundo lugar, los mecanismos de rendicién de cuentas que tiene cada OPLE
muestra el disefio de la vigilancia y sancion hacia la burocracia electoral. El IEEM
es el OPLE que tiene el mayor numero de herramientas de rendicion de cuentas
seflaladas por IDEA. Ademas de la Contraloria interna tiene una Comision
integrada por tres consejeros electorales y representantes de partidos politicos
que vigilan mes con mes el trabajo en la Institucion asi como el trabajo de la
Contraloria interna. Los instrumentos como Programas, informes y auditorias
complementan el disefio institucional de la rendicion de cuentas. Por su parte, el
IEEG cuenta también con herramientas como informes, programas y auditorias

gue permiten la vigilancia a las acciones de los servidores electorales. No
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obstante, ambos OPLE’s presentan informacion limitada de los informes de
auditorias. El caso del IEEZ es deficiente, pues sus mecanismos de rendicién de
cuentas son minimos y limitados en comparacion con la propuesta de IDEA,
aunado a que no existe un area encargada exclusivamente de la vigilancia del uso

de recursos publicos.

Los resultados de este analisis podrian permitir sefialar que el IEEZ permite
opacidad en el uso de sus recursos, el IEEG lo permite en menor medida y el
IEEM evita la opacidad. No obstante, esta afirmacion sera complementada con los
resultados de las auditorias externas y el andlisis de las entrevistas a los titulares
de las contralorias y, en el caso de IEEZ, quien de acuerdo a la norma vigila el uso

de recursos publicos.
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CAPITULO 4. RESULTADOS DE AUDITORIAS EXTERNAS Y ENTREVISTAS
EN LOS ORGANISMOS ELECTORALES DEL ESTADO DE MEXICO,
GUANAJUATO Y ZACATECAS.

En cada OPLE seran examinados los resultados de auditorias realizadas por el
organo externo dependiente del Congreso local y contrastado con el resultado de
auditorias internas analizadas en el capitulo anterior. Aunado a esto, seran
analizadas las entrevistas efectuadas a los titulares de los 6rganos de control
interno para corroborar la hipotesis propuesta.

4.1 Analisis de auditorias externas y entrevistas en el IEEM

Entre los mecanismos de rendicién de cuentas propuestos por IDEA se contempla
uno de tipo financiero y de caracter externo. En el IEEM, este mecanismo esta
presente y es realizado por el Organo Superior de Fiscalizacién del Estado de
México (OSFEM); los instrumentos utilizados por el OSFEM son Auditorias de
fiscalizacion e informes trimestrales y anuales. En cuanto a la informacion
disponible, solo se encuentran en la pagina web del OSFEM los informes de
resultados de auditorias del 2007 al 2014; en el anexo B pueden consultarse las
observaciones realizadas por el OSFEM al IEEM, en la tabla 8 solo se presenta un
resumen de los datos sobresalientes y las observaciones en cuanto al manejo de

recursos publicos.
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Tabla 8. Tabla resumen de observaciones del OSFEM al IEEM

No. de
observaci
ones
totales

Observaciones por uso de recursos econémicos

Sancion

2007

16

Se utilizaron recursos del fondo fijo de la administracion para fines
distintos (fue detectado un faltante por la cantidad de $3,500.00).

En las solicitudes de recursos financieros (gastos a comprobar) se
encontraron las siguientes anomalias: no existe consecutivo del folio, no
fue anotada la fecha de solicitud del gasto por comprobar, no fue anotado
el importe solicitado, no hay nombre ni firma del solicitante y no se cumple
con la fecha de reembolso de los gastos.

Los resultados de ejercicios anteriores se ven modificados por
movimientos de ejercicios anteriores que no registraron en el ejercicio que
correspondia.

Las cuentas de orden presupuestales de ingresos y egresos no fueron
registradas en el sistema contable del instituto.

Ninguna

2008

Existen erogaciones que se realizan a los representantes de partidos
politicos, los cuales solo se expide una hoja simple donde se manifiesta
gue se entregd dicha cantidad. La recomendacion a la Direccion de
Administracion fue realizar un formato que sea autorizado por el Consejo
General para darle mayor validez al gasto realizado.

Ninguna

2009

Dentro de la contabilidad del Instituto fueron registrados gastos por
concepto de arrendamiento de inmueble, en donde los comprobantes no
cumplen con el requisito del plazo para efecto de su deductibilidad.

Al hacer la comparacion del total de percepciones quincenales de cada
servidor publico contra las percepciones totales autorizadas en el
tabulador de sueldos, fue determinado que se estdn pagando
percepciones totales superiores a las corresponden de acuerdo a su
categoria. Estos incrementos no fueron autorizados por la Junta General
(asignacion discrecional).

Ninguna

2010

Ninguna

2011

Ninguna

2012

12

La cuenta de deudores diversos por cobrar a corto plazo presenta un
importe por $279.3 miles de pesos correspondiente a gastos a comprobar

Se determiné una diferencia de $88.3 miles de pesos entre el saldo
registrado en la Balanza de comprobacion detallada del IEEM y el saldo
reflejado en la Cartera de adeudos del ISSEMyM

Se realiz6 un ajuste a la cuenta de Resultado de ejercicios anteriores por
$6,449.1 miles de pesos, al respecto, el IEEM no entreg6 copia de Acta
autorizada por el Consejo General.

El IEEM no registrd presupuestalmente en la cuenta de ingresos el monto
correspondiente a los Pasivos pendientes de liquidar al cierre del ejercicio.

Ninguna

2013

La cuenta de banco presenta saldo contrario a su naturaleza por
$10,911.3 miles de pesos incumpliendo los postulados bésicos de
contabilidad gubernamental.

Se determind una diferencia de $1,080.4 miles de pesos entre el saldo
registrado en la Balanza de Comprobacion detallada del IEEM y el saldo
reflejado en la cartera de adeudos del ISSEMyM.

Se realizé un ajuste a la cuenta de resultados de ejercicios anteriores por
$7,867.1 miles de pesos, sin que el IEEM entregara copia del acta
autorizada por el Consejo General.

El IEEM no publicé la informacion financiera en su pagina de internet
conforme a lo establecido por el Consejo Nacional de Armonizacion
Contable.

Ninguna

2014

10

Se presentd un importe de $955.6 miles de pesos por concepto de gastos
por comprobar y al cierre del ejercicio sujeto a revision no estan
comprobados.

Se realizé un ajuste a la cuenta de resultados de ejercicios anteriores por
$1,080.1 miles de pesos y no fue presentado al OSFEM la autorizacion

Ninguna
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No. de
o observaci . L ..
Ano ones Observaciones por uso de recursos econémicos Sancién

totales

correspondiente.
e EIl IEEM no registrd presupuestalmente en la cuenta de ingresos el monto
correspondiente a los pasivos pendientes de liquidar al cierre del ejercicio.
e Existe diferencia entre el estado de egresos por capitulo y estado de
actividades, mismas que no se reflejan en la conciliacion entre egresos
presupuestarios y los gastos contables (servicios personales por 512.4
miles de pesos y servicios generales por 498.7 miles de pesos).

Fuente: Informes de resultados de la fiscalizacién superior de las cuentas publicas de México y
municipios de 2007 al 2014. Disponible en:
http://www.osfem.gob.mx/03_Transparencia/CtaPub/HomeCtaPub.html

El analisis de resultados de las auditorias del OSFEM sera en dos segmentos:
primero, antes del 2008 —la Contraloria interna del IEEM era una unidad, no
contaba con autonomia y el titular era designado internamente—, segundo,
después del 2008 —la Contraloria general es autbnoma—. Los resultados de las
auditorias en 2007 y 2008 son de dos tipos: por un lado, fallas en cuanto a la
informacion que debe tener el registro del uso de recursos y por otro, el uso de los
recursos; este Ultimo resultado resalta en las observaciones de la utilizacion de
dinero del fondo fijo para fines distintos a los establecidos y la entrega de dinero a
representantes de partidos politicos sin un comprobante oficial. Esta Ultima
situaciéon denota el uso de recursos publicos del IEEM en favor de los
representantes de partidos politicos sin mayor comprobante que una hoja en
blanco. La recomendacion del OSFEM fue generar comprobantes avalados por el
Consejo General. Pareciera que tal situacion fue acatada pues no volvié a

detectarse el fallo por parte del OSFEM.

A partir de mediados de 2008, el Congreso Local designo por primera vez al titular
de la Contraloria General; ademas, se creo el area de la Contraloria con personal
propio. El titular del area procedié del espacio académico, aunque anteriormente
ya habia sido Consejero Electoral del IEEM. A partir del 2009, las observaciones
del OSFEM se centraron en la contabilidad del IEEM. Las balanzas de
comprobacion, el registro adecuado de la contabilidad, falta de comprobacion de

gastos. Ademas, resalta una “asignacion discrecional” de percepciones salariales
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a servidores electorales. Cabe resaltar que a pesar de las observaciones, ninguna

fue considerada de gravedad por lo que no existié sancion alguna.

La relacion de vigilancia que ejerce el OSFEM es importante porque sus
resultados contrastan con lo sefialado por la Contraloria interna. Los informes
denotan fallas en la contabilidad del IEEM, desde la entrega de recursos
econdémicos a representantes de partidos politicos sin un comprobante oficial
hasta la asignacién discrecional de percepciones salariales. El disefio institucional
de los mecanismos de rendicién de cuentas del IEEM denota un control interno
gue guia el buen uso de recursos publicos y es reforzado por las auditorias que
realiza el OSFEM.

El modelo Principal-Agente en el IEEM funciona con limitantes por la existencia de
agencias con autonomia interna y externa (Contraloria interna y OSFEM). La
vigilancia y justificacién de la burocracia electoral refiere un marco de actuacion,
pero no suficiente para evitar la opacidad, pues la falta de sanciones afecta el

debido cumplimiento de la norma.

La entrevista realizada al titular de la Contraloria'’ ser& analizada en cinco rubros
qgue tienen relacion con las observaciones del OSFEM. Los cinco rubros de
andlisis de la entrevista son: a) relaciones (entre la contraloria y consejeros,
consejo presidente, con otras areas del IEEM, con el OSFEM y entre consejeros y
partidos politicos); b) el papel de los partidos politicos en la rendicion de cuentas
del IEEM; c¢) la contraloria (funciones, autonomia, rendicion de cuentas,
designacion); d) la funcion del OSFEM en el IEEM y; e) rendicion de cuentas

(conceptualizacion).
a) Relaciones

En el primer rubro, acerca de las relaciones que existen entre la Contraloria y los
Consejeros electorales, el titular del area siempre refiri6 una relacion de
coordinacion y respeto; solo en una ocasion refirié que tal relacion es de vigilancia

de la Contraloria hacia los Consejeros. El entrevistado resaltd la relacion

'7 La entrevista fue realizada el 27 de septiembre de 2016.
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institucional que existe entre las areas, sefialando incluso que la relacion con el
Consejero Presidente sucede mediante escritos. La respuesta denota
institucionalidad, la relacion que sefiala la normatividad; de hecho, cuando
menciona acerca de la vigilancia lo hace una sola vez y prefiere hacer énfasis en
la relacidn institucional. Respecto a la relacion de la Contraloria interna con el
resto de las areas del IEEM, el entrevistado hizo énfasis en que es de vigilancia; la
contraloria interna revisa que las areas hagan su labor correspondiente y previene
posibles faltas. La respuesta denota una diferenciacion de relacidén; mientras con
los consejeros o el consejero presidente la relacion es de coordinacion, en el resto
de las éareas si existe el énfasis de la vigilancia que debe hacer la Contraloria
interna. Este primer escenario denota la autoridad del Consejo General; a pesar
de la autonomia de la contraloria interna, la relacion de ésta con los Consejeros es

de respeto y no de vigilancia.

La relacion de la Contraloria interna con el OSFEM es importante porque ambas
instancias funcionan como agentes monitores en el modelo de rendicion de
cuentas del IEEM. El entrevistado mencioné que la relacion entre las dos
instancias es de coordinacion, por la funcion de fiscalizar de ambas; resalta la
respuesta del entrevistado al sefialar: Una vez que el OSFEM realiza sus
auditorias al Instituto y determina sus observaciones, hasta ahora ha dejado en
manos de la Contraloria general la solventacion de estas observaciones.
Entonces, a pesar de que existen dos instancias que vigilan y hacen justificar las
acciones de los servidores electorales, es la Contraloria interna la que solventa o

resuelve tanto observaciones propias como las del OSFEM.

La relaciéon con Consejeros y representantes de partidos politicos, el entrevistador
la sefiala como de exigencia; los representantes de partidos politicos exigen
informacion a los consejeros electorales. En ningin momento el entrevistado
sefalé que la relacion sea de coordinacion o vigilancia, sino parece mostrar que

los partidos acttan por su lado exigiendo informacion a los Consejeros electorales.
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b) El papel de los partidos politicos en la rendicion de cuentas del IEEM

Los representantes de los partidos politicos forman parte del Consejo General,
intervienen en las sesiones de Consejo General con voz pero sin voto, al igual que
en cada comision que integra el IEEM. Al preguntarle al entrevistado el papel de
los partidos politicos en el IEEM, éste contestd: Los partidos politicos llegan al 6rgano
electoral para defender sus intereses partidistas pero también para buscar que la
contienda electoral sea mas pareja entre todos. El entrevistado sefialé a los partidos
politicos como entes interesados solo en la parte electoral, en que el proceso
electoral sea igual para todos, esto se traduce en la defensa sélo de sus intereses,
por lo que pareciera que no estan interesados en la Institucion sino que ésta no los
perjudique. En referencia a la funcion de los partidos politicos hacia la Contraloria
interna, el entrevistado menciond que existe vigilancia por parte de los partidos
politicos al formar parte de la Comision de las actividades administrativas y
financieras. La relacion, segun el entrevistado, es institucional; sucede por medio
del Consejo General o la Comision. Sin embargo, el hecho de que el IEEM haya
otorgado recursos a los partidos politicos sin un comprobante oficial denota que la
relacion no solo es en la Comision o en el Consejo General. De acuerdo al
entrevistado, los partidos politicos mejoran la rendicion de cuentas por que exigen

informacion.

Sin duda los partidos politicos son un elemento importante dentro de los OPLE’s,
su participacion podria mejorar la rendicion de cuentas o lo contrario, acrecentar la
opacidad. Por las respuestas del entrevistado, los partidos politicos parecieran
actores externos al Instituto y que actuan en medios oficiales; no obstante, las

observaciones del OSFEM denotan una relacién mas que institucional.
c) El area de control interno

La Contraloria interna, como agente monitor, denota en el disefio institucional
autonomia técnica y de gestidon; en las practicas institucionales muestra ciertas
carencias de autonomia. En cuanto a la funcién que realiza, el entrevistado

menciond que la Contraloria interna fiscaliza los recursos de la Institucion,
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investiga responsabilidades administrativas e inhibe conductas ilegales. En cuanto
a la autonomia del area, el entrevistado sefial6: La Contraloria General tiene un
ambito de autonomia limitado en una parte y en otra tiene plena autonomia. En el caso de
la realizacion, en general de toda la contraloria general goza de plena autonomia de
gestion e independencia técnica, cuenta con el personal suficiente, no tiene problemas de
recursos econdémicos, esta bien dotada la contraloria general en recursos econémicos y
humanos. Sin embargo, hay un tema en el que la Contraloria General no tiene plena
autonomia, en la obligacion de poner a consideracibn del Consejo General las

resoluciones que emite la Contraloria General para sancionar a servidores electorales.

La Contraloria interna tiene autonomia para vigilar y fiscalizar el uso de recursos
publicos pero no es quien sanciona por el posible mal uso de estos. El area solo
realiza el procedimiento y pone a consideracién del Consejo General (consejeros
electorales y representantes de partidos politicos) la posibilidad de sancionar a los

servidores electorales.

En cuanto a la opinién del entrevistado de la importancia de la Contraloria en la
rendicion de cuentas del IEEM, mencion6 que es sobresaliente por que revisa la
pagina institucional. Esta respuesta denota que no existe un concepto completo de
la rendicion de cuentas, pues solo hace referencia a una de las dimensiones: la
transparencia y acceso a la informacion. Ademas, al preguntar si la Contraloria
rinde cuentas, el entrevistado mencion6 que si por que entrega informacion a la

Comisioén y después al Consejo General.
d) Lafuncion del OSFEM en el IEEM

El entrevistado mencioné que la funcién del OSFEM es fiscalizar los recursos del
IEEM. Las observaciones que ha emitido el OSFEM, segun el entrevistado, no son
significativas; estas han ayudado a mejorar la administracion de recursos pero
para él, no parecen observaciones graves o trascendentes. A pesar de que los
informes sefialan algunos observaciones de uso de dinero distinto al sefialado en
programas, para el entrevistado esto no parecié grave, sino normal. La respuesta
denota aceptacion de fallas en la contabilidad pero que no representan dafio

alguno para la institucion.
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e) Rendicion de cuentas

La definicion que dio el entrevistado es: Rendicién de cuentas es informar a la
sociedad de todo el manejo de recursos y de las actividades que realizan las instituciones,
dar cuenta a la sociedad del buen manejo de los recursos publicos que se le han
asignado. Esta respuesta muestra una conceptualizacion de transparencia y
acceso a informacion pero no de rendicion de cuentas. Para el entrevistado rendir
cuentas es informar, lo cual denota confusion en la conceptualizacion. Al
preguntarle si los Consejeros han procurado la cultura de la rendicion de cuentas
entre los servidores electorales, la respuesta fue que si, que lo hacen informando
lo que hacen con notas en la prensa. De acuerdo a la respuesta, no existe una
debida practica de la rendicion de cuentas entre los servidores electorales. El
hecho de informar o la existencia de notas periodisticas es solo una parte de la
rendiciobn de cuentas, nunca menciona la justificacion de acciones de los

servidores publicos por el manejo de recursos o las sanciones.

Las practicas institucionales que denoto la entrevista indican, en primer lugar, una
definicion minima de rendicion de cuentas, pues todo el tiempo hace referencia al
acceso a la informacion. La referencia de rendicion de cuentas en el servidor
publico no esta relacionada con lo que realmente significa. Esto puede ser
resultado de la falta de integraciéon del concepto en los quehaceres diarios, en las

practicas y el marco de referencia que crea la burocracia.

En segundo lugar, el disefio institucional de la Contraloria interna sefala
autonomia técnica y de gestion, no obstante, la autonomia en la préactica es
limitada, pues la Contraloria interna no sanciona, por lo que solo desarrolla un

procedimiento sin concluirlo.

En tercer lugar, las relaciones que existen entre la Contraloria y el Consejo
General denotan la autoridad de este ultimo. A pesar de la autonomia de la
Contraloria, en la practica el Consejo General tiene un peso mayor ante el area.
Esto condiciona la vigilancia que pudiera hacer la Contraloria hacia el Consejo

General, ademas de que rinde cuentas al Consejo General.
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En cuarto lugar, institucionalmente, el OSFEM deberia reforzar la rendicion de
cuentas que hace el &rea de control interno, pero en la préctica, el OSFEM actla

como otro vigilante.

4.2 Andlisis de auditorias externas y entrevistas en el IEEG

En el disefio institucional de rendicion de cuentas del IEEG estan contemplados
los mecanismos de Accountability financiero externo, quien los realiza es la
Auditoria Superior del Estado de Guanajuato (ASEG) por medio de herramientas
como auditorias financieras y de desempefio e informes trimestrales. En la pagina
web de la ASEG estan publicados los informes de resultados realizados al IEEG.
Esta informacion esta disponible del afio 2003 al 2014. Dentro de los informes de
auditorias se encuentran las observaciones al IEEG y sus posibles procedimientos
sancionatorios. En la tabla 9 se muestran las observaciones financieras mas

importantes por afio y en el anexo C es posible consultar todas las observaciones

que realiz6 la ASEG.

Tabla 9. Tabla resumen de observaciones de la ASEG al IEEG

No. de
Afio obgﬁ:evsam Observaciones por uso de recursos econémicos Sancion
totales
¢ Viajes realizados por Directores y Secretarios del
IEEG en la Republica y cuyos gastos ascendieron a Diez observaciones fueron
$444,826, no en todos los casos se presentan los .
oficios de comision o se identifican a las personas parcialmente solventadas, el
que realizaron el viaje (el IEEG solo solventa la nombre de los _responsables no
cantidad de $202,456). aparece en el |nform_e. _Fueron
2003 14 i instaurados procedimientos
e El recurso sobrante del 2003 (el monto ascendi6 a - . e
$1'117,374) fue utlizado para operaciones vy admlnlstra_tlvos dlsc_lp_llnarl_os
S . (responsabilidad administrativa).
actividades del 2004, lo correcto era reintegrarlo a ;
la Secretaria de Finanzas y Administracion En cinco casos hl.Jb.o
; Iy T responsabilidad civil.
e No fue presentada informacion financiera y
presupuestal correcta.
e Pago adelantado de dietas a los Consejeros del Fueron instaurados 22
IEEG. procedimientos de
2004 22 e Hubo pagos en exceso por obra no ejecutada. responsabilidad administrativa y
dos procedimientos de
responsabilidad civil.
e No habia comprobacion de pagos por la cantidad Fueron instaurados 6
de $116,653.95. procedimientos de
2005 9 e El finiquito de un exempleado no concuerda con el | responsabilidad administrativa y
sueldo mensual sefialado en la plantila de 1 procedimiento de
personal. responsabilidad civil.
e El IEEG debe reintegrar a la Secretaria de Fueron instaurados 3
2006 19 Finanzas y Administracién del Estado la cantidad proggdimiento§ ple .
de $137,432.60 por concepto de “Resultado del | responsabilidad administrativa y
ejercicio 2005”. 3 procedimientos de
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No. de
observaci
ones
totales

Observaciones por uso de recursos econémicos

Sancion

e Discrecionalidad en la entrega de retribuciones a

empleados (se entregdé una cantidad de dinero a
empleados por concepto de “retribuciones por
actividades especiales” sin comprobar tales
actividades).

e En el pago de “Gastos ceremonial’, en el contrato

entre la moderadora del debate entre candidatos a
la gubernatura y el IEEG solo fue convenido el
pago de honorarios, pero en los gastos registrados
también se anexd servicio de vuelo charter y
reservacion en hotel.

e Existen transferencias presupuestales en partidas

del presupuesto del IEEG sin autorizacion del
Consejo General.

e El servicio médico particular otorgado a los

servidores  electorales, especificamente  al
Secretario Ejecutivo del IEEG incluy6 servicios que
no estaban contratadas con un monto de
$171,957.50.

responsabilidad civil.

2007

e En la cuenta “Gastos a reserva de comprobar”, el

monto de $20,000.00 utilizado por la Secretaria
particular del Secretario Ejecutivo del IEEG no fue
encontrada la documentacion comprobatoria de los
gastos sefialados.

e El IEEG erogé $101,800.00 por concepto de

tratamientos dentales, considerando que tal
atencion médica no corresponde a las funciones
propias el IEEG. Los tratamientos dentales
proporcionados a los beneficiados corresponden a
tratamientos estéticos, no servicios de salud
indispensables.

e Improcedencia de gastos erogados en la asistencia

a un congreso de informatica, pues asistieron dos
personas las cuales sus funciones no corresponden
con la tematica del evento.

Fueron instaurados 3
procedimientos de
responsabilidad administrativa,
2 procedimientos de
responsabilidad civil y dos
procedimientos de
responsabilidad penal.

2008

10

e El pago de dieta por un mes a un Consejero

electoral fue excesiva ($53,892.30).

e Fue erogado $436,313.01 por concepto de estimulo

al desempefio del personal, no obstante, las bases,
términos y condiciones para el pago de este
concepto no fueron aprobados para el ejercicio
fiscal 2008 (evaluacion del desempefio). Ademas,
no fueron publicadas los resultados globales de
evaluacion como sefiala la normatividad. La
entrega de los estimulos se basé en ponderacion
de factores subjetivos y no se acredita que hubiera
un desempefio extraordinario. Fue otorgado un
pago de $76,735.46 a nueve personas en los
cuales su evaluacion no presentd la ponderacion
otorgada en los demas casos.

e En la revision de las cuentas “Pasajes nacionales”,

» o«

“Viaticos nacionales”, “Combustibles, lubricantes y
aditivos” y “Arrendamientos de vehiculos” fue
observado el gasto de recursos en lugares que no
corresponden al lugar de la Comision asignada.

Fueron instaurados 7
procedimientos de
responsabilidad administrativa y
3 procedimientos de
responsabilidad civil.

2009

e En la revision de la partida “Prestaciones de retiro”

hubo un pago en exceso por el importe de

Fueron instaurados 3
procedimientos de
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No. de
observaci
ones
totales

Observaciones por uso de recursos econémicos

Sancion

$301,826.19 al incluir en los finiquitos los
conceptos de Prestacion por afios de servicio y
adicionalmente la Prima de Antigledad. El importe
resulta superior a lo autorizado en la normatividad
correspondiente.

responsabilidad administrativa.

2010

e El recurso presupuestado para financiamiento de

actividades especificas de partidos politicos, que
asciende a $4°005,893.50, no fue ejercido por lo
que dehid reintegrarse a la Secretaria de Finanzas
y Administracion del Gobierno del Estado; sin
embargo, el monto fue resignado indebidamente a
otras partidas presupuestales.

e Fue observado un gasto por concepto de compra

de canastas navidefias consistentes en vinos,
licores y crema de licor, los cuales fueron
comprados para los Consejeros ciudadanos. El
costo fue de $10,908.20. EIl otorgamiento de esta
prestacién (obsequio) no se apeg6 al Manual de
Politicas Generales de Administracion del sistema
de Remuneraciones y Estimulos octubre 2010.

Fueron instaurados 4
procedimientos de
responsabilidad administrativa.

2011

¢ No fue reintegrado a la Secretaria de Finanzas y

Administracién del Gobierno el recurso no ejercido
por concepto de “financiamiento por actividades
especificas”, con un monto de $3'265,611.29

Fue instaurado 1 procedimiento
de responsabilidad
administrativa

2012

e De la revisibn documental y fisica de la obra

Construccion de pasillo a sala de consejeros en el
edificio central del IEEG, fue observado un pago en
exceso por un importe de $39,661.28, originado al
cobrar cantidades de obra superiores a los
realmente ejecutados en tres conceptos de obra.

Fue instaurado 1 procedimiento
de responsabilidad
administrativa

2013

e En la partida “Gastos de orden social y cultural”

fueron registradas erogaciones por $424,878.00
que no se ajustan al texto de la partida afectada.
Los gastos efectuados fueron por concepto de
boletos de avién y servicios de traslado para
invitados de honor y ponentes como apoyo del
IEEG para la organizacion del primer Congreso
Internacional de Ciencia Politica en México los dias
26, 27 y 28 de agosto de 2013 celebrado en la
ciudad de Guanajuato.

Fueron instaurados 3
procedimientos de
responsabilidad administrativa.

2014

e En la partida “Gastos de representacion” fueron

registradas erogaciones por un monto de
$95,000.00. Estas erogaciones debieron registrarse
en la partida de “Servicios de creatividad,
preproduccion y produccidon de publicidad”, pues
corresponden a la premiacion del concurso de
cortometraje.

Fueron instaurados 3
procedimientos de
responsabilidad administrativa.

Fuente: Informes de resultados de la Auditoria Superior del Estado de Guanajuato (2003-2014).
Disponible en: http://www.aseg.gob.mx/openg/index.php?scc=informes#tabr2005

Las observaciones de la ASEG al IEEG son importantes y destaca el habitual uso

de recursos sin comprobar o para fines no establecidos en la normatividad. Es
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importante notar que hasta el 2014, el area de control interno del IEEG estuvo
integrado por un consejero electoral, un representante de partidos politicos y un
representante del poder legislativo; fue en el 2014 que el Consejo General designo
a un responsable de despacho y siendo hasta febrero de 2015 que el Consejo
General designo al titular del area de control interno. El actual titular del area
fungié como auxiliar de la Contraloria del IEEG de 2003 al 2007 y hasta antes de
tomar el cargo se desempefidé como Jefe de departamento de la Contraloria

interna del Poder Judicial del Estado de Guanajuato.

Las observaciones de la ASEG fueron hechas en la anterior integracion de la
Contraloria interna del IEEG. Destaca que las auditorias realizadas por la
contraloria interna nunca mostraron las observaciones que realiz6 la ASEG,

ademas de que todas las fallas ocurridas fueron solventadas.

Respecto a las observaciones de la ASEG, éstas denotan la opacidad con que son
usados los recursos publicos en el IEEG. Observaciones como la realizacién de
viajes sin comprobar la comision, uso de recursos de una partida en otra,
obsequios a Consejeros Electorales, exceso de pago de dieta a los Consejeros
electorales, uso del dinero publico para servicios no contemplados en la
normatividad (servicios dentales estéticos), pagos de estimulo al desempefio sin
sustentacion del desempefio, entre otros, denotan el uso de recursos publicos en

asuntos distintos a los especificados en programas.

Por un lado, la Contraloria interna del IEEG solventdé y evitd vigilar estas
conductas que afectan la rendicion de cuentas del Instituto y por otro lado, la
ASEG denota el mal uso de recursos publicos. La contradiccion entre los informes

de auditoria demuestra deficiencias en el uso de recursos publicos.

En cuanto a los procedimientos de sancion, existen tres tipos de procedimientos
de responsabilidad: administrativa, civil y penal. ElI procedimiento de
responsabilidad administrativa refiere a la sancién a servidores publicos que no
cumplen con su funcion conforme a los lineamientos de contrato o nombramiento;

la responsabilidad civil sucede cuando el servidor publico incurre por actos u
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omisiones de lo que resulte dafio o perjuicio estimable en dinero que afecte la
hacienda publica o el patrimonio publico de la institucion; y la responsabilidad
penal se determina mediante la aplicacion de una pena por la accion u omision

dolosa o culposa de quien ha cometido un delito.

La autoridad competente para conocer de las faltas administrativas es la
contraloria del IEEG, para las responsabilidades civiles la autoridad competente
para conocer de las acciones civiles es el Poder Judicial del Estado, a través del
juez civil que corresponda, y para las responsabilidades penales la autoridad
competente para conocer de tales hechos es la Procuraduria General de Justicia
del Estado.

Las diferentes tipos de sanciones no mermaron en la accion de la burocracia
electoral del IEEG, y es que la mayoria de las sanciones fueron de

responsabilidad administrativa (56), por lo que la Contraloria interna resolvié.

Las responsabilidades de tipo civil fueron menos (16), mientras que las
responsabilidades de tipo penal solo fueron dos. Este tipo de responsabilidades
tienen un disefio institucional aceptable, pues son instancias externas al IEEG

quienes conocen y realizan el procedimiento de sancion.

El contraste de diferencia de resultados entre la Contraloria interna del IEEG y la
ASEG revela una posible simulacion de funciones de contraloria; lo anterior por
que la contraloria interna no detect6 fallas en el uso de recursos publicos y por

ende no existe control de los mismos.

En cuanto a la entrevista®® realizada, el analisis serd en cinco apartados, al igual
gue en el caso anterior: a) relaciones (entre contraloria y consejeros, consejo
presidente, con otras areas del IEEG, con la ASEG y entre consejeros y partidos
politicos); b) la funcion de los partidos politicos en la rendicion de cuentas del
IEEG; c) la contraloria interna (funciones, autonomia, rendicion de cuentas,
designacion); d) la funcién de la ASEG en el IEEG y; e) rendicidbn de cuentas

(conceptualizacion).

'8 | a entrevista fue realizada el 5 de noviembre de 2016
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a) Relaciones

La relacion que existe entre la Contraloria Interna y los consejeros es “cordial de
trabajo”. La entrevistada sefialé que existe comunicacion entre los Consejeros y el
personal de la Contraloria, en ningln momento la entrevistada sefial6 vigilancia.
Mientras que la relacion entre la Contraloria interna y el Consejero presidente es
de coordinacion. La relacion de la Contraloria interna con el resto de las areas de
la Institucién, menciond la entrevistada que es de respeto y transparencia, pues se

les solicita informacion.

La relacion de la Contraloria con la ASEG es de coordinacion y la entrevistada
menciono que forman parte de un “Sistema estatal de fiscalizacién” y debe estar en
constante vinculacién y poder compartir alguno de los criterios en las auditorias y algunas
de las herramientas que se tienen implementadas. La respuesta denota vinculacién de
trabajo como la Contraloria tiene con otras areas del IEEG; de hecho “compartir”’

herramientas que la ASEG pueda tener.

La relacién entre consejeros electorales y representantes de partidos politicos,
desde la visién de la entrevistada, es institucional; pues sefiala que la relacion
sucede en las sesiones de consejo cuando los partidos politicos participan. En la
respuesta no existe una referencia de practicas habituales, sino solo cuando existe
una reunion institucional, como si los partidos politicos no tuvieran injerencia en el

IEEG mas alla de lo institucional.

b) La funcion de los partidos politicos en la rendiciéon de cuentas del
IEEG

La entrevistada mencion6 que los partidos politicos tienen la funcion en el IEEG de
vigilar sus intereses, solo participar en los temas en los cuales tengan injerencia.
Esta respuesta esta vinculada con la anterior, en la cual la relacion de los partidos
y su actividad dentro del IEEG solo es de caracter institucional. Los partidos
politicos son entes ajenos que no funcionan para mejorar el IEEG, sino soOlo para

lograr sus objetivos politicos.
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Al preguntarle a la entrevistada si los representantes de partidos politicos
contribuyen a la Contraloria interna, la respuesta fue que si porque ellos rinden
informes ante la Contraloria interna. La respuesta fue contestada en funcion de los
partidos y no de como éstos contribuyen como stakeholders a la Contraloria. Al
sefalar que los partidos rinden informes, se hace referencia a que estos cumplen
con informar lo que les solicita la ley, pero parece que no existe una vinculacion

mayor que la institucional entre partidos politicos y la Contraloria interna.

De acuerdo a la entrevistada, los partidos politicos mejoran la rendicién de
cuentas en el IEEG por que facilitan sus informes a la contraloria. Esta respuesta
vuelve a resaltar la rendicion de cuentas como informar, solo hace referencia a lo
que hacen los partidos politicos, pero en ningln momento denota practicas mas
alld de lo institucional. Pareciera que los partidos politicos s6lo existen en la

institucion conforme a lo que sefiala la normatividad y no existe mayor vinculacion.
c) Lacontraloriainterna

Las funciones que realiza la Contraloria interna conforme a la entrevistada son:
vigilar el uso correcto de los recursos publicos, prevenir, corregir y sancionar. En
esta respuesta, la Contraloria interna tiene todas las funciones de un Principal
para aplicar al Agente, es decir, al IEEG; sin embargo, la aplicacion de estas
funciones difiere en la realidad.

Al preguntar sobre la autonomia de la Contraloria interna, la entrevistada sefalo
que el area es autbnoma porgue ninguna otra area interviene en las decisiones
gue toma el titular. A pesar de esta respuesta, al preguntarle si los consejeros
conocian previamente los informes de auditoria la respuesta fue: Si, de hecho se
pasan concluidas las revisiones de auditorias, se les pasa una copia del informe y al
Consejo General se remite por mandato de ley Gnicamente el informe de resultados, en
donde se les muestra a grandes rasgos que fue lo que se identificé en cada una de las
auditorias. El hecho de que los Consejeros conozcan los informes de forma previa

denota la autoridad que tienen sobre la Contraloria.
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En referencia a la contribucion de la Contraloria interna a la rendicion de cuentas
del IEEG, la entrevistada contesté: Si, precisamente somos la garantia de que se esta
llevando a cabo el ejercicio del gasto publico, somos el area que vigila que esto se dé en
los términos que sefalan las diferentes leyes y en caso de que no sea asi, somos quien
también puede sancionar. La respuesta no es acorde a la relacion con el resto de las
areas de la Institucion, pues mientras aqui menciona la tarea de vigilar, en las
anteriores respuestas la titular de la Contraloria menciond que la relacion del area
con el resto del IEEG es de coordinacion, de respeto, solicitar informacion. Por un
lado, la entrevistada denota la importancia de la Contraloria en la rendicion de
cuentas pero por otro lado no parece que exista la funcién del Principal sobre el

Agente.

Al preguntar acerca de si la Contraloria interna rinde cuentas, la respuesta fue que

si y lo hace frente al Consejo General al entregar dos informes al afio.

En cuanto a la designacion del titular del area, la entrevistada defendié que sea el
Consejo General quien lo haga por estar integrado por varios ciudadanos; ademas
la entrevistada se pronuncié por estar a favor tanto de la inamovilidad en el cargo

del titular de la contraloria como por la sustitucion por periodos.
d) Lafuncion de la ASEG en el IEEG

La ASEG, como otro Principal que refuerza el control del gasto de recursos
publicos, es fundamental por las auditorias y las observaciones mostradas en los
informes, en los cuales demuestra serias fallas en el uso de los recursos publicos
del IEEG. En este contexto, la entrevistada menciond que la funcion de la ASEG
es revisar lo ejecutado por la Institucion, esto de cierta forma, la entrevistada lo
considera como limitado por lo que la Contraloria interna contribuye
sustancialmente a la rendicion de cuentas. Al preguntar sobre las observaciones
que ha realizado la ASEG al IEEG, la respuesta fue: podria decir que en los Ultimos
informes que han contenido las observaciones han versado sobre los registros contables
basicamente ya que es lo mas relevante o importante. Esta respuesta en comparacion

con la informaciéon de los informes difiere sustancialmente. La entrevistada no da
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importancia a las observaciones hechas por el ASEG, mucho menos a la serie de

procedimientos administrativos, civiles y penales que sefalaron los informes.

e) Rendicion de cuentas
Por cuanto hace a la conceptualizacion de rendicion de cuentas que tiene la
entrevistada, esta menciond: Considero que es el transparentar en qué se esta
gastando el erario publico por parte de la entidad, es informar a la ciudadania que se le
estd dando un uso adecuado y que es en beneficio de la sociedad. La definicion de
rendicion de cuentas es minima, pues solo hace referencia a la primera dimension
que es informar o transparentar la informacién; no se hace referencia a la
justificacion de acciones ni a la sancion. Al preguntar si los Consejeros electorales
procuran una cultura de rendicidon de cuentas entre los servidores electorales, la
entrevistada dijo que sucede porque existe la obligaciobn de transparentar
informacion por parte de todas las areas. La respuesta es institucional, podria
sefalarse que no existe el fomento de la rendicion de cuentas, sino que se cumple
con la normatividad al publicar informacién. La rendicibn de cuentas en la

contraloria interna no tiene un referente acorde a la conceptualizacion.

Existe una diferenciacién sustancial entre las auditorias internas y las auditorias
de la ASEG; la segunda instancia detectd fallas considerables en el uso de
recursos del IEEG. Conjuntamente con las respuestas de la entrevista, las
funciones de la Contraloria interna —vigilar y controlar el ejercicio del gasto
publico— parece que son entendidas por la titular; no obstante difiere con los

resultados de las auditorias.

En primer lugar, las relaciones de la Contraloria con el resto de las areas del IEEG
son de coordinacion. Esta respuesta demuestra la falta de control y vigilancia por
parte de la Contraloria. En segundo lugar, la conceptualizacion de rendicién de
cuentas es limitada pues solo hace referencia a informar o transparentar
informacion publica. No existe una completa conceptualizacion de rendicion de
cuentas y por ende las practicas estaran asociadas solo con informar lo que

menciona la ley.
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En tercer, el papel de la ASEG se muestra como un vigilante mas, de hecho, la
entrevistada evade hablar de las observaciones hechas por esa instancia, al
mencionar que solo han sido observaciones a los estados contables. La ASEG
tiene el papel mas importante en el control de recursos publicos del IEEG, por su
autonomia ha podido observar y hacer justificar a los servidores electorales por el
mal manejo de recursos publicos; ademas, que existan diversas instancias para
castigar contribuye al modelo. No obstante, las observaciones del mal manejo de
recursos son repetidas afio con afio, es decir, no ha disminuido el comportamiento
opaco de la burocracia electoral, o cual puede deberse a la falta de practicas de

control interno.
4.3 Analisis de auditorias externas y entrevistas en el IEEZ

El IEEZ es el que presenta el disefo institucional de rendiciébn de cuentas mas
deficiente, no solo por la falta de una Contraloria interna sino también por la
debilidad de los mecanismos y herramientas de rendicién de cuentas internos.
Uno de los mecanismos externos de rendicion de cuentas, el financiero, recae en
la Auditoria Superior del Estado (ASE), las herramientas que utiliza la ASE para
hacer rendir cuentas al IEEZ son las auditorias financieras e informes. En la
pagina del IEEZ estan publicados los informes de auditorias practicados por la
ASE solo de los afios 2004, 2007, 2010 y 2013. Son importantes los resultados de
los informes de la ASE porque es el Unico medio para conocer si el ejercicio de los
recursos publicos por parte del IEEZ es conforme a los programas aprobados. En
la tabla 10 se muestran el numero de observaciones totales por afo, las
observaciones mas destacadas relacionadas con el uso de recursos publicos y las
sanciones aplicadas. En el anexo D estan todas las observaciones realizadas por
el ASE.
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No. de
observaci
ones
totales

Observaciones por uso de recursos econémicos

Sancion

2004

Se determinaron remuneraciones excedentes a la
Dieta de los Consejeros Electorales por $1'258,948
pesos.

La ASE inicio6 el
procedimiento para el
fincamiento de
responsabilidad resarcitoria
al o los servidores publicos
gue resulten responsables.

2007

En lo referente al pago de aguinaldos se determinaron
diferencias de mas y de menos entre los montos
pagados por el IEEZ (las diferencias suman la cantidad
de 66,636 pesos).

De la partida de préstamos al personal se determiné
gue en algunos casos se excede el monto de lo
permitido (dos meses de sueldo).

Ninguna

2010

10

En el area de Recursos Financieros se concentran
diferentes funciones en una sola persona'®, esto puede
ocasionar errores y fallas en el control interno.

El IEEZ no inform6 de manera oportuna los ingresos
por un monto de $650,685.00, que corresponde a
Ingresos por Productos Financieros, Multas a Partidos
Politicos y Otros Ingresos.

El criterio para determinar el aguinaldo es diferente
para el personal eventual y el personal permanente.

En las liquidaciones e indemnizaciones se observé que
no hubo el mismo criterio para todos.

No fue posible determinar el total de ndémina recibido
por trabajador dado que se realizan pagos fuera del
sistema, mismos que se registran solo contablemente.
De la revision de egresos se identificaron 3 gastos
superiores a 60,000.00 pesos de los cuales no se
presentod el contrato correspondiente, se observé que
existen pagos mensuales por publicaciones en medios
impresos sin tener un contrato celebrado, en el
ejercicio del gasto en los diferentes rubros no se
aplicaron los formatos de requisicion de materiales y
utiles de oficina.

Se observé un sobre-ejercicio presupuestal por
161,725 pesos; no existio una aprobaciéon previa
del Consejo General para la aplicacion de los
recursos propios y subsidiar con ello el sobre-
ejercicio lo que significa falta de control y ajuste
presupuestario, ya que no presentaron los
documentos que avalen las modificaciones
presupuestales correspondientes.

Las partidas presupuestales no corresponden con las
partidas afectadas en la contabilidad, esta situacién
impide que se pueda tener un adecuado control
presupuestal.

En la observacion en
negritas hubo
recomendacion de mejora y
promocion para el
fincamiento de
responsabilidades

administrativas a la entonces
Consejera presidente y la
Directora de Administracion
por hacer uso de recursos
propios en gastos de
operacion del Instituto sin
previa  autorizaciébn  del
Consejo General.

2013

Conforme al Programa Operativo Anual del IEEZ, no
tiene vinculacion la programacién en metas con la
informacién presupuestal que le permita medir sus
metas con el ejercicio de los recursos utilizados para

Las observaciones en
negritas requirieron solicitud
de aclaracion al
incumplimiento normativo

¥ Tales actividades son: control de ingresos, control del gasto, realizar estados financieros,
controlar fondo revolvente, entrega y elaboracién de cheques, solicitar bonos de despensa, pago
de impuestos via internet, entre otras.
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No. de
o observaci . _ .,
Ano ones Observaciones por uso de recursos econémicos Sancién

totales

su cumplimiento, por lo que no cuenta con una
herramienta util, correcta, oportuna y eficiente para la
toma de decisiones.

e De los registros de los ingresos obtenidos fue
detectada una diferencia entre los registros contables y
lo informado a la Secretaria de Finanzas del gobierno
estatal por la cantidad de $1°750,000.00. Durante la
etapa de solventacion, la Consejera Presidente sefialo
que tal diferencia corresponde al anticipo de pago de
prerrogativas solicitadas por los Partidos Politicos de
Accion Nacional, Verde Ecologista de México y de la
Revolucion Democratica y al momento de la auditoria
no habia sido reintegrado el monto.

e Enlarevision de los egresos registrados no fueron
reportados correctamente a la Secretaria de
Finanzas de Gobierno del gobierno estatal
$91,284.15.

e En las cuentas de balance fue detectado un saldo
contrario a su naturaleza contable, esto es un
saldo negativo de $896,560.50; ademas de expedir
cheques sin suficiencia presupuestal.

e Fueron determinadas inconsistencias en la
informacion reportada en la Cuenta Publica del
gobierno estatal: un sobre-ejercicio de
$3’916.273.73 lo que es contrario a la normatividad
correspondiente pues el IEEZ no puede gastar mas
de lo que tiene asignado como presupuesto.

Fuente: Informes de resultados sobre la revision de la Cuenta publica estatal 2004, 2007, 2010 y
2014. Disponible en: http://ieez.org.mx/Tr/Articulos/Articulo%2011/Art_11 FXXIl.htm

Las observaciones en el manejo de recursos publicos de la ASE al IEEZ son
graves, desde sobre—ejercicios de recursos por cantidades considerables,
remuneraciones excedentes a Consejeros, prestamos de dinero al personal del
IEEZ por cantidades mayores a las permitidas, pagos discrecionales, hasta el
anticipo de prerrogativas a ciertos partidos politicos y el uso de recursos por parte
del Consejero presidente sin aval del Consejo General. El resultado del mal disefio
institucional de rendicion de cuentas demuestra el uso indebido de los recursos
publicos por parte del IEEZ. La inexistencia de la contraloria dentro de la
Institucion denota la opacidad con la que pueden actuar los integrantes del IEEZ.
Incluso, una de las observaciones de la ASE es la concentracion de funciones en
una sola persona en el area de Recursos Humanos, lo que segun la ASE, puede
ocasionar “errores y fallas” en el control interno del IEEZ.
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La relacion Principal-Agente entre la ASE y el IEEZ es débil, pues si bien, existen
observaciones de fallas graves en el uso de recursos publicos, la justificacién y la
sancion son simuladas. La mayoria de las observaciones de la ASE requirieron
solo una aclaracion de la IEEZ; solo en algunos casos se aplico un procedimiento
resarcitorio (regresar el dinero) y un fincamiento de responsabilidades a la
entonces Consejero Presidente y Director de Administracion. En el caso de la
devolucion del dinero no existe un mayor castigo al acto de adjudicarse mayor
pago, salvo devolver lo adquirido; mientras que en el hecho del fincamiento de
responsabilidades a la entonces Consejero Presidente, la Ley de
responsabilidades de los servidores publicos del Estado y municipios es poco
clara, pues no menciona quien es la autoridad competente para realizar el tramite
(la ley menciona que para el caso de los organismos autbnomos son las areas de

control interno quienes realizarian el procedimiento).

La vigilancia externa al IEEZ existe, pero no influye en rendir cuentas por parte de
la Institucion. El disefio institucional de la rendicion de cuentas del IEEZ es fallido,

no existe tal rendicion de cuentas.

La entrevista fue realizada al titular del area de administracion?’, que conforme a la
normatividad, esta area realiza el seguimiento a las actividades de la institucion y
la vigilancia del gasto. La titular del area tiene apenas un afio en el cargo y sus
respuestas seran analizadas en cuatro rubros: a) relaciones (entre éarea y
consejeros, consejo presidente, con la ASE y entre consejeros y representantes
de partidos politicos); b) la funcion de los partidos politicos en la rendicion de
cuentas del IEEG; c) la funcién de la ASE en el IEEZ y; d) rendicién de cuentas

(conceptualizacion).
a) Relaciones

El 4rea de administracion esta subordinada al Consejo General, por lo que la
relacion del area con los Consejeros esta definida por la jerarquia de la

organizacion. Los Consejeros, ya sea por medio de la Comision de Administracion

%% | 3 entrevista fue realizada el 18 de noviembre de 2016
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o el Consejo General supervisan el trabajo del area de administracion. El
Consejero presidente es uno de los encargados de la administracién de recursos
publicos, junto con el secretario ejecutivo y el titular del area de administracién, por
lo que la titular del area de administracion coadyuva en su labor al Consejero
presidente. La entrevistada refirid6 que no existe un area que fiscalice o audite
internamente al IEEZ, soOlo lo hace la ASE. La relacion entre el area de
administracién y la ASE es “buena” menciona la entrevistada, ademas de que
apenas ha tenido contacto con la institucion por su reciente ingreso al IEEZ. La
relacion entre consejeros y representantes de partidos politicos se reduce a lo
institucional, pues la entrevistada sefiala que la relacion sucede en sesiones de

Consejo y la participacion de los representantes define la relacion.
b) Funcién de los partidos politicos en la rendicion de cuentas del IEEG

Los partidos politicos, de acuerdo a las respuestas de la entrevistada, tienen una
funcion institucional, pues participan en sesiones de Consejo General y hacen
cuestionamientos a los Consejeros, esto ayuda a la “transparencia” del IEEZ. Las
respuestas muestran a los partidos como agentes externos de la institucion, no
como parte del Consejo General y el hecho de solicitar informacion esté

relacionado con la transparencia de informacion publica.
c) Lafuncion de la ASE en el IEEZ

La ASE es la Unica instancia que fiscaliza al IEEZ; a pesar de que la normatividad
menciona que el area de administracion vigila las acciones del resto de las areas,
de acuerdo a la entrevistada, no existe instancia interna que realice auditorias. De
hecho, una de las respuesta fue que, al ser la Legislatura quien entrega los
recursos al IEEZ debe ser ella, por medio de la ASE, quien audite. Al preguntar
sobre observaciones por parte de la ASE al IEEZ, la entrevistada sefiald que no
conoce alguna porque lleva un afio en el cargo y apenas la ASE entregara las

observaciones de su auditoria anual.
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d) Rendicion de cuentas

La conceptualizacién de rendicion de cuentas que indico la entrevistada es: la
presentacion de los estados financieros y darle la mayor certeza a los recursos publicos,
ya que los recursos publicos vienen de los impuestos de los ciudadanos, entonces hay
que transparentar absolutamente todos los recursos. La definicién solo integra una de
las dimensiones de la rendicion de cuentas, en ningdn momento se menciona la

justificacion de acciones y la aplicacion de sanciones.

Al preguntar si los consejeros electorales procuran la cultura de rendicion de
cuentas en el IEEZ, la entrevistada mencioné que si, pues se publica la
informacion que la normatividad sefiala y la ASE otorga capacitaciones a las
cuales regularmente asisten los consejeros electorales. La respuesta demuestra
que las practicas de rendicién de cuentas son entendidas como la publicacion de

informacion que sefale la ley.

El IEEZ tiene un disefio institucional de rendicion de cuentas deficiente, pues no
cuenta con un area interna de control y tiene limitadas herramientas de rendiciéon
de cuentas. Este disefio institucional esta relacionado con las practicas que
ocurren en el IEEZ. En primer lugar, el area de administraciéon no realiza tareas de
vigilancia y por su posicién en la organizacion, depende del Consejo General. La
comision de administracion es un filtro para conocer el trabajo del area de
administracion, pero no se realizan auditorias. La organizacion del IEEZ influye en
las practicas de la institucion, pues es la jerarquia la que define las relaciones. El
area de administracion esta subordinada al Consejo General, su funcion solo es

administrar recursos, por lo que no existe un sistema de rendicion de cuentas.

En segundo lugar, la conceptualizacion de rendicion de cuentas es limitada, pues
solo estan vinculadas con informar o transparentar informacion. En ningun
momento de la entrevista se sefiald la vigilancia, la justificacion de acciones o las
sanciones. Sin un sistema de rendicion de cuentas en el IEEZ, las practicas son
congruentes, no existen reglas informales que demuestren la rendicién de

cuentas. Ademas, la cultura de rendicion de cuentas que menciono la entrevistada
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solo esta restringida a informar y a tomar cursos y primordialmente por los
consejeros. Esta respuesta contribuye a identificar la falta de rendicion de cuentas

tanto en el concepto como en la practica.

En tercer lugar, la funcion de la ASE es primordial, pues es el Unico que vigila el
adecuado uso de recursos publicos. La entrevistada hizo énfasis que es esa
instancia la que fiscaliza al IEEZ por que los recursos son aprobados por la

Legislatura.

Tanto el disefio institucional como las respuestas refieren la inexistencia de
rendicion de cuentas, por lo que es mucho mas facil que una burocracia sea opaca
en el uso de los recursos a que modifigue su comportamiento, pues no existen
mecanismos 0 incentivos que provoquen el cambio de comportamiento. Las
practicas en el IEEZ estan definidas por la jerarquia de la organizacion, el Consejo
General es la maxima autoridad, no existe conceptualizacion completa de la
rendicion de cuentas y las relaciones entre las areas y los Consejeros estan
definidas por la autoridad de estos ultimos. La funcién de la ASE sobre el IEEZ es
limitada, pues no existen mecanismos ni herramientas para sancionar, por lo que
la actitud opaca de la burocracia electoral persistird y serd normal para ellos, pues
forma parte de su marco de practicas institucionales (reglas formales e

informales).
4.4 Andlisis comparativo entre IEEM, IEEG e IEEZ

La rendicion de cuentas en los OPLE’s en México conlleva mecanismos y
vigilantes, el disefio institucional de estos dos elementos impactara en el tipo de
rendicion de cuentas de los organismos electorales. Los mecanismos de rendicion
de cuentas y los vigilantes son elementos diferenciados en los 32 organismos
electorales locales. Por un lado, los mecanismos de rendicion de cuentas
funcionan como limites institucionales para orientar el comportamiento de la
burocracia electoral hacia la transparencia de informacion publica, justificacion de
acciones y sanciones o incentivos. Por otro lado, el modelo Principal-Agente, en el

cual las auditorias de los estados y los 6rganos de control interno tienen el rol de
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Principales hacia los OPLE’s para vigilar el correcto uso de recursos publicos,
hacer que la burocracia electoral se justifigue por la forma en que usé tales

recursos y aplicar sanciones o incentivos segun sea el resultado.

En el andlisis comparativo de las auditorias externas denota que el Principal vigila
y muestra fallas en el uso de recursos publicos. En el modelo de contraloria
interna autbnoma (IEEM), las observaciones que resaltaron fueron la entrega de
recursos econdémicos a representantes de partidos politicos sin comprobante
oficial, aumento de percepciones salariales no correspondiente con el tabulador
oficial, diferencias en la contabilidad (diferencias en estado de egresos y estado de
actividades). A pesar de que el IEEM tiene el mayor nUmero de mecanismos de
rendicion de cuentas que sefala IDEA y el titular de la contraloria es designado
por el Congreso del Estado, las observaciones del OSFEM reflejan fallas en el uso

de recursos publicos.

En el modelo de contraloria no autonoma (IEEG), las observaciones de la ASEG
son amplias y muy graves en comparacion con el IEEM. El uso discrecional de
recursos publicos abundan en los informes presentados, como son: realizacién de
viajes sin justificantes, pagos excesivos de dietas a consejeros electorales, regalos
sin autorizacion oficial, utilizacién de dinero de una partida en otra, uso de
recursos para pago de tratamientos dentales estéticos, pagos extra de estimulos
de desempefio sin justificar el desempefio. Pareciera que la Contraloria en el
IEEG ha sido simulada, es decir, existe el area pero no realiza sus funciones de

vigilar y controlar el gasto publico.

En el dltimo modelo de analisis, sin contraloria (IEEZ), las observaciones por parte
de la Auditoria de la entidad también son graves. En el IEEZ sus mecanismos de
rendicion de cuentas son minimos ademas de que no tiene un area de control
interno era de esperarse que el uso de recursos publicos fura opaco. Ejemplo de
las observaciones de la ASE es el uso de recursos publicos por parte del entonces
Consejero Presidente sin autorizacién del Consejo General, pago a medios de

comunicacién sin contrato, entrega de financiamiento publico a partidos politicos
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gue lo solicitan son antelacion, en el programa de actividades no estan incluidas

todas las pareas para conocer como ejerceran el presupuesto publico.

En los tres casos existieron fallas en el uso de recursos publicos y que no habian
sido expuestas por sus areas de control interno en los casos en que existe. La
gravedad de las observaciones es mas evidente en los modelos de area de control
interno sin autonomia y sin contraloria. A diferencia del IEEM, en el IEEG e IEEZ
las observaciones de sus respectivas auditorias demuestran mayor opacidad y
abuso de autoridad para el uso de recursos publicos. Estas observaciones
tuvieron sanciones minimas y en algunos casos no existieron sanciones sino solo

la solicitud de justificacion.

El continuo comportamiento de la burocracia electoral para hacer mal uso de los
recursos publicos en el IEEG e IEEZ esta reforzado por el deficiente disefio de la

contraloria o la inexistencia de ella.

Las practicas que realizan los titulares de las areas encargadas del control interno
son atribuidas a las reglas formales (el organigrama, las responsabilidades
asignadas por ley, la relacion que debe tener el titular del cargo con el resto de las
areas, la estructura organica que conforma el area) y las reglas informales (las
costumbres y tradiciones que se forman por el establecimiento de relaciones entre
los individuos de una oficina). Ambos tipos de reglas forman el marco de actuacion

en el cual interactyan los titulares de las areas entrevistados.

En los tres modelos analizados fueron encontradas semejanzas en sus practicas
institucionales en los rubros de: la funcién de los partidos politicos en el OPLE, las
auditorias de las entidades y el concepto de rendicion de cuentas. De acuerdo a
las respuestas emitidas por los entrevistados, la funcion de los partidos politicos
en cada OPLE es solicitar informacion a los integrantes de los respectivos
Consejos Generales. La relacion entre los representantes de partidos politicos y el
area de control interno o con los consejeros es institucional, esto es, tal como
sefala la ley: los partidos politicos vigilan que se cumplan su intereses, que el

proceso electoral sea imparcial, que las decisiones en Consejo General no
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favorezcan mas a un actor que a otro. Las respuestas de los entrevistados
muestran a los partidos politicos como actores externos a la organizacion de cada
OPLE, que la relacion y la funcién de los partidos politicos solo estan enmarcadas

por reglas formales y no informales.

En lo que respecta a las auditorias de cada entidad, los entrevistados, en los tres
casos refieren que estos organismos fiscalizan el uso de los recursos de los
OPLE'’s, en los casos del IEEM e IEEG, las auditorias de las entidades funcionan
como una fiscalizacion extra, mientras que en el IEEZ, la auditoria de la entidad es
la Unica que fiscaliza el uso de recursos publicos. En los tres casos, las respuestas
de los entrevistados en cuanto a las observaciones realizadas por las auditorias
son no relevantes, de hecho minimizan las observaciones realizadas y en el caso

del IEEZ mencionaron no conocer las observaciones.

La funcién de la auditoria de cada entidad es fundamental en el disefio de la
rendicion de cuentas, pues es uno de los Principales en el modelo Principal-
Agente de los OPLE’s; y asi lo reconocen los entrevistados. Las respuestas
caracterizan a las auditorias como vigilantes, aunque lo hagan cada afio, su
trabajo es complementario a lo realizado por las areas de control interno (donde
existe esta area).

En lo referente a la conceptualizacion de rendicidon de cuentas, los entrevistados la
entienden como “informar” o “publicar informacién”. Esta nociéon de rendicion de
cuentas es incompleta, pues solo estan reconociendo la primera dimensién de la
rendicion de cuentas que es informar o transparentar informacion; en ninguna
respuesta fue incluida la justificacion de acciones y la asignacion de incentivos o
castigos. En los tres modelos analizados, la transparencia es confundida como
rendicion de cuentas; transparentar la informacion que menciona la ley representa

rendir cuentas.

En este mismo tema, al preguntar por la “cultura de la rendicion de cuentas” en el
organismo electoral, en los tres casos sefialan la publicacion de informacion, ya

sea en la prensa o lo que sefala la ley, y en el caso de IEEZ, se hablé de la
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capacitacion en el tema por parte de consejeros. La cultura, que refiere a las
practicas que realizan los individuos en una organizacion derivadas del
entendimiento del marco formal e informal de reglas, denota el comportamiento de
la burocracia con referencia a la rendicibn de cuentas; en este caso, las
respuestas sefialan una falta de cultura de rendicion de cuentas. El hecho de
publicar o informar como practica de rendicién de cuentas en los OPLE’s va unido
con la conceptualizacion que tienen los entrevistados sobre rendicion de cuentas.
Informar, dar a conocer las actividades ante los medios o hacer declaraciones
patrimoniales es suficiente para que los entrevistados sefialen que existe cultura
de rendicion de cuentas, cuando lo que exponen son acciones de transparencia
que obliga la norma y no una internalizacion de rendiciébn de cuentas. Las
respuestas no mostraron un comportamiento de los consejeros electorales y los
titulares de las areas de control de rendir cuentas, el marco formal es el Unico que
ha obligado a publicar informacion, pero no existen practicas institucionales de
rendicion de cuentas. No existen practicas de vigilancia, justificacion de acciones o

aplicacion de sanciones.

De los rubros analizados en las entrevistas, en dos de ellos las respuestas de los
entrevistados difieren. En el rubro de las relaciones entre los titulares de las areas
de control interno con los consejeros electorales y con el resto de las areas de
cada OPLE; en el IEEM, el area de control interno vigila a la burocracia electoral,
salvo a los Consejeros electorales, con estos la relacion es de coordinacion y
respeto. En el IEEG, el area de control interno tiene una relacién de coordinacion
con la burocracia electoral salvo con los Consejeros electorales, con estos la
relacion es de subordinacion. En el IEEZ, el area de administracion no es un area
de control interno, por lo que la relacion con los consejeros es de subordinacion y

con el resto de la burocracia electoral es de compafierismo.

En el caso del IEEM, la Contraloria es un agente monitor para la estructura
burocratica de la Institucién, no asi con los consejeros electorales. En el caso del
IEEG, la contraloria interna no es autbnoma y no se asume como Principal de la

burocracia electoral. En el caso del IEEZ, donde no existe Principal, el titular
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asume que no funciona como tal y es un area mas del OPLE. En los tres casos, la
autoridad de los consejeros electorales es notoria y el trato de la contraloria

interna va de coordinacioén a la subordinacion.

En el rubro de opinion de la contraloria, en el IEEM y en el IEEG sefialan su
importancia por fiscalizar los recursos de cada institucion, la diferencia entre
ambos OPLE’s son las opiniones propias sobre autonomia. En el IEEM, el titular
sefiald que no tiene total autonomia pues la Contraloria no sanciona, solo realiza
el procedimiento de seguimiento y es el Consejo General quien aprueba las
sanciones. En el caso del IEEG, el titular de la Contraloria menciona que el area

tiene plena autonomia a pesar de ser designado por el Consejo General.
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Conclusiones

Los Organismos Publicos Electorales Locales (OPLE’s) en México son
organizaciones publicas encargados de organizar los procesos electorales en
cada entidad; estan integrados por burocracias y se consideran organismos
autonomos del gobierno estatal. Desde la postura del Neoinstitucionalismo, en los
regimenes democraticos, las burocracias que integran una organizacion publica
funcionan dentro de un marco de reglas formales (las normas oficiales aprobadas
por el poder legislativo) e informales (las préacticas, costumbres y tradiciones
formadas por la interaccion entre los individuos). Este marco de reglas existe para
dar certidumbre al actuar de las burocracias, aquello que no esté especificado en
la norma formal sera suplido por una norma informal. En este contexto, los
individuos que conforman las burocracias tendran propdsitos y metas propias que
influyen en la dinamica de la organizacion; estas metas tenderan a beneficiarse en

medida de la posible.

En el funcionamiento de la democracia, la burocracia sera opaca, pues no tiene
qgue informar sobre sus labores directamente al electorado. Las organizaciones
publicas son las Unicas que otorgan ciertos servicios y bienes que nadie mas lo
haria, por lo que a pesar de una mala opinién del electorado, la burocracia en las
organizaciones publicas seguiran otorgando el bien o el servicio. ElI poder
legislativo es quien aprueba el financiamiento a la burocracia, por lo que se
esperaria que la burocracia justificara sus acciones e informara del cumplimiento
de metas al poder legislativo; sin embargo, la burocracia aprovecha la informacion
gue tiene y crea asimetria de informacioén, es decir, la informacién que genera no
llega al poder legislativo o al propio electorado. La asimetria de informacién le
permite a la burocracia guiarse bajo sus estandares sin rendir cuentas, es decir,

opacidad en sus acciones y posibilidad de corrupcion.

Para evitar este comportamiento opaco de la burocracia, el propio
Neoinstitucionalismo planteo el modelo Principal-Agente; el Principal es un actor
que vigilard, recibird justificaciones y sancionara al agente en caso de que no haya
cumplido con la responsabilidad encomendada. El marco de actuacién del
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Principal orientara al Agente a modificar su comportamiento para que rinda

cuentas, suponiendo que hacerlo le permitir4 alcanzar sus metas y objetivos.

En la investigacion, los OPLE’s son los agentes, integrados por burocracias que
rendiran cuentas ante varias agencias, dependiendo de la relacion vy
responsabilidad. Si la responsabilidad es organizar elecciones, el Principal sera el
Instituto Nacional Electoral; si la responsabilidad del OPLE es respetar los
derechos de quienes participan en los procesos electorales seran los Tribunales
Electorales los Principales, en caso de que la responsabilidad del OPLE sea el
adecuado uso de recursos publicos los Principales funcionaran como agentes
monitores y seran dos: los organismos de auditorias de cada entidad y la

contraloria interna del OPLE.

Esta investigacion esta centrada en un aspecto de la rendicion de cuentas de los
OPLE’s: el aspecto financiero. La investigacion tiene dos objetivos: El primer
objetivo es explicar, en parte, el disefio institucional de rendicion de cuentas de los
organismos publicos electorales locales. El segundo objetivo, que se enfoca en
una parte de la rendicidon de cuentas de los organismos electorales, es responder
como la autonomia del area encargada del control en los organismos electorales
influye en la préactica de rendicion de cuentas que deben tener estos organismos.
La pregunta de investigacion es: ¢Como influye en la practica de rendicion de
cuentas de los organismos electorales locales que el titular de la contraloria sea

nombrado por el congreso local?

La hipétesis planteada es: Cuando el contralor es nombrado por los érganos
directivos internos de un organismo electoral (Secretaria Ejecutiva o Consejo
General) su margen de autonomia para vigilar y controlar el uso de recursos
publicos es limitado; y como su remocion depende de los mismos que lo
nombraron, su capacidad de sanciéon es minima. En cambio, cuando el contralor
es nombrado por el congreso local, su margen de control y vigilancia de recursos
publicos es mayor porque a los eventualmente sancionados no pueden removerlo

del cargo.
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El desarrollo de la investigacion permitio caracterizar el disefio de la contraloria
interna en los OPLE’s, pues de los 32 institutos fueron detectados tres modelos de
disefio: area de control interno autonomo (el titular del &rea es designado por el
Poder Legislativo local), area de control interno no autonomo (el titular del area es
designado por el Consejo General del OPLE) y, sin contraloria. Para realizar el
andlisis comparativo y comprobar la hipotesis fueron seleccionados tres institutos
electorales que representaban a cada modelo: el Instituto Electoral del Estado de
México (IEEM), el Instituto Electoral del Estado de Guanajuato (IEEG) y el Instituto
Electoral del Estado de Zacatecas (IEEZ). En cada uno de estos casos fueron
analizados: el disefio de los mecanismos de rendicion de cuentas que tienen, los
resultados de auditorias externas y entrevistas de los titulares de la contraloria o

area encargada de vigilar el uso del gasto publico.

Los hallazgos de la investigacion refieren la importancia del disefio institucional de
la rendicion de cuentas en los OPLE’S, la efectividad de los mecanismos de
rendicibn de cuentas y controles, las funciones de la contraloria interna y la

importancia de la autonomia de la contraloria interna.

Respecto al primer hallazgo, el disefio institucional de rendicion de cuentas que
tienen los OPLE’s, expresado en la normatividad, fue analizado en dos vertientes:
mecanismos de rendicion de cuentas y quiénes funcionan como agentes monitor
en la vigilancia y control del gasto publico. En cuanto a los mecanismos de
rendicion de cuentas, el IEEM y el IEEG contienen en su normatividad la mayoria
de los mecanismos sefalados: auditorias, programas, comisiones y procedimiento
administrativos, tienen contraloria interna y la Auditoria de cada entidad también
vigila el uso de recursos publicos; a diferencia del IEEZ, que cuenta con pocos
mecanismos de rendicion de cuentas, internamente solo cuenta con programas e
informes y, externamente, es la Auditoria del Estado quien fiscaliza el uso de
recursos. En los dos primeros modelos, IEEM e IEEG, podria sefialarse que existe
un disefio institucional acorde con lo expuesto por IDEA; por lo que se esperaria
que su burocracia tuviera un uso adecuado de recursos financieros y cumpliera

con sus funciones. En el caso del IEEZ, por insuficiencia de mecanismos que
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permitan hacer rendir cuentas a la burocracia, la actuacién de la burocracia

electoral podria ser opaca y el uso de recursos publicos seria deficiente.

El disefio institucional constituye el marco de reglas formales por las cuales se
guian los servidores publicos electorales, es decir, la primer referencia que tienen
los individuos para actuar con certidumbre en la realizacion de sus acciones. El
disefio institucional de la rendicion de cuentas de los OPLE’s es ajeno a ellos,
pues son las legislaturas de cada entidad y, a partir del 2014, el Congreso de la
Unién quienes disefian a tales organizaciones. Los mecanismos analizados asi
como el disefio de la contraloria muestran la estructura que posibilita la rendicion
de cuentas y el uso adecuado de recursos publicos, mientras mas débil sea esta
estructura, el comportamiento de los servidores publicos electorales se mantendra
en un estatus de opacidad. De los tres modelos analizados, los OPLE’s que tiene
un area de control, ya sea autbnomo 0 no, tienen mecanismos de rendicion de
cuentas acorde con estandares internacionales, mientras que el modelo sin

contraloria tiene pocos y deficientes mecanismos de rendicion de cuentas.

El segundo hallazgo tiene que ver con la efectividad del disefio institucional, es
decir, la efectividad de los mecanismos de rendicion de cuentas y sus contralorias
en el adecuado uso de recursos publicos de los OPLE’s. El modelo con contraloria
auténoma (IEEM) es el que tiene el mayor nimero de mecanismos o controles
institucionales. Los resultados de las auditorias internas son minimos por lo que
pareceria que la actuacion de la burocracia electoral de esa institucion comete
pocas fallas en el uso de recursos publicos. No obstante, al analizar los resultados
de vigilancia externa (Auditoria de la entidad) fueron encontradas algunas fallas de
contabilidad que no estaban referidas por el area de control interno. La disparidad
de resultados muestra el correcto funcionamiento de los mecanismos de rendicion
de cuentas del modelo, pues al existir dos instancias de vigilancia (dos

Principales) es posible hacer notar y corregir el mal uso de los recursos publicos;

El modelo con contraloria no autbnoma (IEEG) tiene mecanismos de rendicién de
cuentas, aunque no tantos como el IEEM. Los resultados de las auditorias internas

refieren faltas que en su mayoria fueron subvencionadas, en este sentido,
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pareceria que el comportamiento de la burocracia electoral de esa institucion ha
ido modificandose. Sin embargo, al analizar los resultados de la vigilancia externa
(Auditoria del Estado) existe una enorme diferencia con los resultados de las
auditorias internas. Las observaciones de la Auditoria de la entidad muestran un
comportamiento deficiente de la burocracia electoral en el uso de recursos
publicos; de hecho, de los tres modelos, el IEEG es el que tiene el mayor nUmero
de observaciones. Como fue analizado en capitulos previos, las observaciones al
incorrecto uso de recursos publicos demuestran que los mecanismos de rendicion
de cuentas del IEEG no han sido suficientes para corregir la actuacion de la
burocracia electoral. En este caso, el disefo institucional no ha tenido incidencia
en que exista rendicion de cuentas por parte del IEEG.

En el modelo sin area de control interno (IEEZ), los mecanismos de rendicion de
cuentas son minimos y los resultados de la vigilancia externa denotan la
deficiencia del disefio institucional, pues las observaciones refieren al mal uso de

recursos publicos por parte de la burocracia electoral.

Pareciera que el disefo institucional de rendicion de cuentas de los OPLE’s
analizados no es suficiente para incidir en el comportamiento de la burocracia
electoral, es decir, siguen siendo opacos en menor y mayor medida; sin embargo,
la respuesta a este comportamiento tiene que ver con el marco de reglas
informales que crean los actores. Las tradiciones, costumbres y practicas que
crean los individuos en cada organizacion responden a las limitaciones
institucionales que permite la opacidad; esto es, el disefio institucional de rendicion
de cuentas no ha sido suficiente para contener y modificar el comportamiento, en
este marco, los actores han creado un entramado de condiciones que les permite
ser opacos. El argumento que sustenta esta afirmacion son las respuestas de los
entrevistados respecto a las relaciones de la contraloria y area administrativa con
el resto de los servidores publicos electorales; en el caso del IEEM, la contraloria
asume el papel de vigilante, mientras que en el IEEG se denota una relacion de
coordinacion y en el IEEZ es de compafierismo. Si bien, la contraloria interna no

debe ser un “perro de caza” porque afectaria el desarrollo de las labores de
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control, tampoco puede ser un area mas del OPLE. Las funciones de la contraloria
interna de vigilar y controlar el gasto deben también estar delimitadas en los ritos y
practicas de sus integrantes, hacer efectivamente la labor de vigilante, cuestion

que en el IEEM parece que se cumple a diferencia del IEEG y el IEEZ.

Ademas, la internalizacion del concepto de rendicion de cuentas es incompleta,
pues los entrevistados refieren a rendir cuentas como informar o transparentar
informacion; la cultura de rendicibn de cuentas la asociaron con publicar
informacion en prensa o publicar declaraciones patrimoniales como lo sefala la
ley. En ningin momento las respuestas incluyen la justificacion de acciones y las
sanciones. Esta deficiente referencia sobre rendicion de cuentas revela el limitado
concepto que tienen los entrevistados y por ende su actuacion y practicas seran

en funcién de esta conceptualizacion.

El tercer hallazgo, de las funciones de la contraloria que la ley sefala, en los
casos en que existe tal area existen similitudes y diferencias sustanciales. En el
IEEM, la contraloria vigila y controla el uso de recursos publicos y, ademas, la ley
le permite realizar procedimientos de investigacion en los servidores electorales
qgue hayan incumplido con la ley pero no le corresponde sancionar. En el caso del
IEEG, la contraloria vigila y controla el uso de recursos y también puede sancionar
a servidores electorales. Ambas contralorias estan dedicadas a vigilar y detectar
fallas, aunque en ninguno de los dos casos fue manifestada la posibilidad de
plantear a los directivos (Consejo General) reformas que ayuden a mejorar el

cumplimiento de las funciones de la burocracia electoral.

El cuarto hallazgo tiene que ver con la autonomia de la contraloria. En el caso del
IEEM, los resultados de auditorias y de las entrevistas permiten observar el
cumplimiento de las funciones de una contraloria: vigilar y controlar el gasto
publico de acuerdo con el presupuesto aprobado. Aunque existieron
observaciones por parte del OSFEM, estas fueron minimas en comparacion con el
IEEG. El titular de la contraloria tiene claro el papel de su area y la relaciéon que
tiene con los directivos (Consejo General) y con el resto del Instituto: vigilar y
detectar fallas.
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En el caso del IEEG, existe una disparidad ente los resultados de las auditorias
externas y la entrevista. Por un lado, la ASE observé serias fallas en el uso de
recursos publicos lo que denota falta de control por parte de la contraloria. Por otro
lado, el titular del area sefialo las funciones de la contraloria pero mencion6 una
relacion de coordinacion con el resto de la burocracia electoral, la cual no
concuerda con su tarea primordial. Si bien, la contraloria no debe ser una agencia
policiaca dentro del organismo, lo cierto es que debe detectar fallas en el uso de
recursos publicos. El resultado de la investigacibn denota una simulacion de
contraloria en el IEEG, pues existe la instancia, asi como su normatividad y la
realizacion de auditorias; pero los resultados de las auditorias externas y las
respuestas del entrevistado hacen entrever que no se llevan por completo las

funciones de controlar el uso del gasto publico.

A pesar de la reforma electoral del 2014, su impacto no es en el tema de rendicion
de cuentas de los OPLE'’s; el Instituto Nacional Electoral no tiene facultades para
hacer rendir cuentas a los OPLE’s en el aspecto financiero. El disefio institucional
de rendicion de cuentas de los OPLE’s depende de las legislaturas estatales y por
ende de la dindmica electoral de cada entidad: los partidos politicos que integran a
cada legislatura estatal. Los vacios legales del disefio institucional son

recompensados por las reglas informales que crean las burocracias electorales.

La hipotesis planteada se comprueba, en el caso del IEEM, la contraloria tiene un
mayor alcance de control y vigilancia del gasto publico, del cumplimiento de sus
funciones, mientras que en el IEEG la contraloria no cumple por completo con sus
funciones de controlar el uso de recursos publicos por parte de la burocracia
electoral. Los hallazgos de la investigacion demostraron la importancia del disefio
institucional en la rendicion de cuentas enlazado con practicas que realizan los
servidores electorales de la contraloria; el modelo contraloria interna autobnoma vy
con amplios mecanismos de rendicion de cuentas tuvo menos observaciones de la
Auditoria estatal y no tan graves en comparacion con los otros dos modelos,

ademas de que el area asume su papel de vigilante. El caso del IEEM, de los tres,
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es el que demostr6 un comportamiento mas proclive al uso adecuado de recursos

publicos.

El modelo contraloria interna sin autonomia, a pesar de que cuenta con amplios
mecanismos de rendicion de cuentas, el comportamiento de la burocracia electoral
es opaco y deficiente en el uso de recursos publicos como lo muestran las
observaciones de la auditoria de la entidad. En este sentido, pueden abundar los
mecanismos de rendicion de cuentas, pero mientras la contraloria no cumpla con
sus funciones de vigilancia y control no sera posible detectar fallas y mejorar el

disefno de la institucion.

En el modelo sin area de control interno y con minimos mecanismos de rendicion
de cuentas demostré ser el modelo mas deficiente y el comportamiento de su

burocracia electoral es opaco.

La contraloria debe existir en toda organizacion pues su funcion es vital para el
cumplimiento de las metas de la misma. El modelo de contraloria interna
autonoma es recomendable porque tiene un mayor alcance de vigilancia y control
del gasto y eso contribuye a la rendicion de cuentas. Por lo que este modelo
debiera ser replicado en los organismos que tienen contralorias sin autonomia o
que carecen de la misma. Aunado a esto, las contralorias deberian tener un papel
mas activo en el control interno de los OPLE’s; al detectar fallas, proponer a los
directivos de las instituciones cambios que incidan en el comportamiento de los
individuos para mejor uso de recursos publicos. Ninguno de los casos estudiados
denota esta caracteristica. La existencia de auditorias externas también es
importante porque refuerza la vigilancia y contribuye al adecuado uso de recursos

publicos.

La reestructuracion del disefio institucional debe impedir la captura de la
burocracia electoral para evitar el comportamiento opaco y otorgar mayor
certidumbre a las practicas de los servidores. Siempre existiran reglas informales

entre la burocracia electoral, pero mientras el disefio institucional de la rendicion
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de cuentas concuerde con su discurso y practica, podra mejorar y redirigir el

comportamiento de los servidores electorales.
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Hidalgo

Constitucion Politica del Estado de Hidalgo, en www.ieehidalgo.org.mx/,
consultada el 18 de abril de 2015.

Cddigo Electoral del Estado de Hidalgo, en www.ieehidalgo.org.mx/, consultado el
18 de abril de 2015.

Jalisco

Constitucion Politica del Estado de Jalisco, en www.iepcjalisco.org.mx/, consultado
el 18 de abril de 2015.

Cédigo Electoral y de Participacion Ciudadana, en www.iepcjalisco.org.mx/,
consultado el 18 de abril de 2015.

Michoacan

Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Michoacan de Ocampo, en
www.iem.org.mx, consultada el 18 de abril de 2015.

Codigo Electoral del Estado de Michoacan de Ocampo, en www.iem.org.mx,
consultado el 18 de abril de 2015.

Morelos

Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Morelos, en
www.impepac.mx/, consultada el 18 de abril de 2015.

Cadigo de Instituciones y Procedimientos Electorales para el Estado de Morelos,
en www.impepac.mx/, consultado el 18 de abril de 2015.

Nayarit

Constitucion  Politica del Estado Libre y Soberano de Nayarit, en
www.ieenayarit.org/, consultada el 18 de abril de 2015.

Ley Electoral del Estado de Nayarit, en www.ieenayarit.org/, consultada el 18 de
abril de 2015.

Nuevo Lebdn

Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Nuevo Lebn, en www.cee-
nl.org.mx/, consultada el 18 de abril de 2015.

Ley Electoral para el Estado de Nuevo Ledn, en www.cee-nl.org.mx/, consultada el
18 de abril de 2015.

Oaxaca
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Oaxaca, en
www.ieepco.org.mx/, consultada el 18 de abril de 2015.
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Cadigo de Instituciones y Procedimientos Electorales para el Estado de Oaxaca,
en www.ieepco.org.mx/, consultado el 18 de abril de 2015.

Puebla

Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Puebla, en
www.ieepuebla.org.mx/, consultada el 18 de abril de 2015.

Caodigo de Instituciones y Procesos Electorales del Estado de Puebla, en
www.ieepuebla.org.mx/, consultado el 18 de abril de 2015.

Querétaro

Constitucion Politica del Estado de Querétaro, en www.ieeg.mx/, consultada el 18
de abril de 2015.

Ley Electoral del Estado de Querétaro, en www.ieeg.mx/, consultada el 18 de abril
de 2015.

Quintana Roo

Constitucion Politica del Estado de Quintana Roo, en www.ieqroo.org.mx/,
consultada el 18 de abril de 2015.

Ley Electoral de Quintana Roo, en www.ieqroo.org.mx/, consultada el 18 de abril
de 2015.

San Luis Potosi

Constitucion Politica del Estado de San Luis Potosi, en www.ceepacslp.org.mx/,
consultada el 18 de abril de 2015.

Ley Electoral del Estado de San Luis Potosi, en www.ceepacs|p.org.mx/,
consultada el 18 de abril de 2015.

Sinaloa

Constitucion Politica del Estado de Sinaloa, en www.cee-sinaloa.org.mx/,
consultada el 18 de abril de 2015.

Ley Electoral del Estado de Sinaloa, en www.cee-sinaloa.org.mx/, consultada el
18 de abril de 2015.

Sonora

Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Sonora, en
www.ieesonora.org.mx/, consultada el 18 de abril de 2015.

Ley de Instituciones y Procedimientos Electorales para el Estado de Sonora, en
www.ieesonora.org.mx/, consultada el 18 de abril de 2015.

Tabasco

136


http://www.ieepco.org.mx/
http://www.ieepuebla.org.mx/
http://www.ieepuebla.org.mx/
http://www.ieeq.mx/
http://www.ieeq.mx/
http://www.ieqroo.org.mx/
http://www.ieqroo.org.mx/
http://www.ceepacslp.org.mx/
http://www.ceepacslp.org.mx/
http://www.cee-sinaloa.org.mx/
http://www.cee-sinaloa.org.mx/
http://www.ieesonora.org.mx/
http://www.ieesonora.org.mx/

Transparencia y rendicion de cuentas: los casos del Estado de México, Guanajuato y Zacatecas

Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Tabasco, en
www.iepct.org.mx/, consultada el 18 de abril de 2015.

Ley Electoral y de Partidos en el Estado de Tabasco, en www.iepct.org.mx/,
consultada el 18 de abril de 2015.

Tamaulipas

Constitucion Politica del Estado de Tamaulipas, en www.ietam.org.mx/, consultada
el 18 de abril de 2015.

Caodigo Electoral para el Estado de Tamaulipas, en www.ietam.org.mx/, consultado
el 18 de abril de 2015.

Tlaxcala

Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Tlaxcala, en
www.ietlax.org.mx/, consultada el 18 de abril de 2015.

Cadigo de Instituciones y Procedimientos Electorales para el Estado de Tlaxcala,
en www.ietlax.org.mx/, consultado el 18 de abril de 2015.

Veracruz

Constitucion Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, en
www.iev.org.mx/, consultada el 18 de abril de 2015.

Cédigo Electoral para el Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, en
www.iev.org.mx/, consultado el 18 de abril de 2015.

Yucatan

Constitucion Politica del Estado de Yucatan, en www.iepac.mx/, consultada el 18
de abril de 2015.

Ley de Instituciones y Procedimientos Electorales del Estado de Yucatén, en
www.iepac.mx/, consultada el 18 de abril de 2015.

Zacatecas

Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Zacatecas, en
www.ieez.org.mx/, consultada el 18 de abril de 2015.

Ley Electoral del Estado de Zacatecas, en www.ieez.org.mx/, consultada el 18 de
abril de 2015.

Internet

Instituto Electoral del Estado de México, Rendicion de cuentas y transparencia
focalizada, consultada (30/04/2016) disponible en:
http://www.ieem.org.mx/transparencia2/
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Organo Superior de Fiscalizacion, Informes sobre fiscalizacién de cuentas
publicas, consultada (30/04/2016) disponible en:
http://www.osfem.gob.mx/03_Transparencia/CtaPub/HomeCtaPub.html

Instituto Electoral del Estado de Guanajuato, Contraloria, consultada (25/07/2016]
disponible en: http://www.ieeg.org.mx

--------------------------------- , Acceso a la informacion publica,
consultada (25/07/2016] disponible en: http://www.ieeg.org.mx

Congreso del Estado de Guanajuato, Cuenta publica, consultada (25/07/2016]
disponible en: http://www.congresogto.gob.mx/cuentapublicaanual

Instituto Electoral de Zacatecas, Transparencia, consultada (25/07/2016]
disponible en: http://www.ieez.org.mx/HTMLTr.html

----------------------------- , Informe de resultados sobre la revision de la
cuenta publica estatal, ejercicio fiscal 2004, consultada (25/07/2016] disponible en:
http://ieez.org.mx/finanzas/auditorias/Res auditoria ieez 2004.pdf

----------------------- , Informe de resultados sobre la revision de la
cuenta publica estatal, ejercicio fiscal 2007, consultada (25/07/2016] disponible en:
http://ieez.org.mx/finanzas/auditorias/Res auditoria ieez 2007.pdf

----------------------------- , Informe de resultados sobre la revision de la
cuenta publica estatal, ejercicio fiscal 2010, consultada (25/07/2016] disponible en:
http://ieez.org.mx/finanzas/auditorias/auditoria ieez 2010.pdf

----------------------------- , Informe de resultados sobre la revision de la
cuenta publica estatal, ejercicio fiscal 2013, consultada (25/07/2016] disponible en:
http://ieez.org.mx/finanzas/auditorias/AUDITORIA 2013.pdf

Auditoria Superior del Estado, Legislatura de Zacatecas, consultada (25/07/2016]
disponible en: http://www.asezac.gob.mx
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ANEXOS

A. Cuestionario

Instrucciones: Conteste las siguientes preguntas

Tema relacionado con la

Preguntas . . .
investigacion

1. ¢Como considera que es su relacion con los consejeros

electorales? I. Relacion con los
2. ¢Cual cree que es el papel de los representantes de | integrantes del Consejo
partidos politicos en el organismo electoral? General (Consejeros y
3. ¢Considera que los partidos politicos (vigilan, controlan) al representantes de
area de la contraloria?* partidos politicos)

4. ¢Cual es su relaciéon con el consejero Presidente?

5. ¢Cudl cree que es la principal tarea del area?

6. ¢CoOmo es la relacién de las demas areas del organismo
electoral con la contraloria?

7. ¢Considera que el area tiene autonomia para fiscalizar los
recursos del organismo electoral? (Si/No) ¢ Por qué?

8. Los consejeros electorales ¢pueden conocer los resultados
de las auditorias previé a ser conocidas por el Consejo

General?
9. ¢La fiscalizacion de los recursos ha sido mejor con la Il. Fiscalizacién de
implementacion de indicadores? (Si/No) ¢ Por qué? recursos (papel de la
10. (Como es la relaciébn de su cargo con la Auditoria del contraloria)
Estado?

11. ¢/Considera que el trabajo de la Auditoria del Estado
coadyuva a la fiscalizacion de recursos del Organo
Electoral? (Si/No) ¢,Por qué?

12. ¢Cuales han sido las observaciones de la Auditoria del
Estado al ejercicio del Organo Electoral?

13. ¢Es necesaria la contraloria interna en el 6rgano electoral o
puede sustituirse con la Auditoria del Estado?*

14. ¢Qué considera que es la rendicién de cuentas?

15. (Su area contribuye a la rendicion de cuentas del
organismo electoral? (Si/No) ¢ Por qué?

16. Que el titular del cargo sea designado por el Congreso del
Estado ¢contribuye a la rendicién de cuentas del érgano
electoral? (Solo IEEM)

17. Que el titular del cargo sea designado por el Consejo
General ¢contribuye a la rendicion de cuentas del 6rgano
electoral? (Solo IEEG)

18. Que el titular del &rea de administracién sea quien fiscalice
las finanzas del Organo electoral ¢ contribuye a la rendicion
de cuentas del 6érgano electoral? (Solo IEEZ)

19. Considera que es mejor la inamovilidad o es recomendable
la sustitucion por periodos del titular de la contraloria (Si/No)
¢ Por qué?

20. La temporalidad del titular del cargo de contraloria ¢ influye
en como desarrolla sus labores? (Si/No) ¢,Por qué?

21. Quienes destituyen al titular del cargo de contraloria
éinfluyen en coémo desarrolla sus labores? (Si/No) ¢ Por
qué?

Ill. Rendicién de cuentas
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Tema relacionado con la

Preguntas . . .
investigacion

22. ¢La Comisién de Vigilancia de las actividades contribuye en
la rendicion de cuentas del Organo electoral? (Si/No) ¢Por
qué? (Solo IEEM)

23. ¢La contraloria o area responsable de fiscalizar recursos
debe rendir cuentas? (Si/No) ¢,Por qué?

24. ¢(Cree que existe una relacibn entre consejeros vy
representantes de partidos politicos para mejorar la
rendicion de cuentas del Instituto? (Si/No) ¢,Por qué?

25. ¢Los representantes de partidos politicos afectan la
rendicién de cuentas del Instituto o la mejoran? (Si/No) ¢,Por
qué?

26. ¢Los consejeros electorales procuran la cultura de rendicién
de cuentas dentro del Instituto? (Si/No) ¢ Por qué?

*Esta pregunta solo aplica al IEEM y el IEE
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B. Observaciones por parte del OSFEM al IEEM

Ano

Observaciones los informes del OSFEM

2007

Las observaciones fueron 16:

No existen comprobantes de los fondos fijos asignados a los
coordinadores administrativos

Falta de resguardos de actualizacién de cada servidor.

Se dejo de pagar cuotas al ISSEMYM? (segtin néminas pagadas).
Se identificd que a los trabajadores se les retuvo menos impuestos
sobre la renta

Se determinan diferencias minimas segun reporte de almacén contra
existencias fisicas.

No se calculé correctamente el Impuesto sobre erogaciones por
remuneraciones al trabajo personal, en los términos del Cédigo
Financiero de la entidad.

Se tiene un saldo a favor por la cantidad de 4,527.00 de retenciones
de ISR originado en el afio 2005.

No fue posible verificar el buen manejo del fondo fijo de la Unidad
Juridica.

Se utilizaron recursos del fondo fijo de la administracién para fines
distintos (fue detectado un faltante por la cantidad de $3,500.00).

En las solicitudes de recursos financieros (gastos a comprobar) se
encontraron las siguientes anomalias: no existe consecutivo del folio,
no fue anotada la fecha de solicitud del gasto por comprobar, no fue
anotado el importe solicitado, no hay nombre ni firma del solicitante y
no se cumple con la fecha de reembolso de los gastos.

Los resultados de ejercicios anteriores se ven modificados por
movimientos de ejercicios anteriores que no registraron en el
ejercicio que correspondia.

Las cuentas de orden presupuestales de ingresos y egresos no
fueron registradas en el sistema contable del instituto.

En los resguardos de vehiculos no especifica el namero de
inventario.

La evaluacién de las depreciaciones y del monto original de la
inversidn no era totalmente confiable.

No fue utilizado el sistema NOI de Aspel para la elaboracién de la
némina del Instituto.

Ninguna de las observaciones fue considerada de consecuencias graves por
lo que las recomendaciones estuvieron centradas en mejorar lo hecho.

2008

Una observacion por parte del despacho externo:

Existen erogaciones que se realizan a los representantes de partidos
politicos, los cuales solo se expide una hoja simple donde se
manifiesta que se entregd dicha cantidad. La recomendacion a la
Direccion de Administracion fue realizar un formato que sea
autorizado por el Consejo General para darle mayor validez al gasto
realizado.

2009

El Informe contempla cinco observaciones como resultado de la auditoria

*! Instituto de Seguridad Social del Estado de México y Municipios
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Ano

Observaciones los informes del OSFEM

externa y dos observaciones por parte del OSFEM.
Las observaciones de la auditoria externa son:

e Existen erogaciones que se realizan a partidos politicos los cuales
solo se expide una hoja simple donde se manifiesta que se entrego
dicha cantidad.

e El entonces Organo Técnico de Fiscalizacion requiere que su trabajo
sea convalidado por especialistas externos, a fin de obtener un juicio
profesional y evitar vicios ocultos.

o Dentro de la contabilidad del Instituto fueron registrados gastos por
concepto de arrendamiento de inmueble, en donde los comprobantes
no cumplen con el requisito del plazo para efecto de su
deductibilidad.

e Hasta la fecha de la auditoria no se habia autorizado ni emitido el
Manual de organizacion y normatividad de materia de recursos
humanos

e EI IEEM no habia presentado declaraciones anuales informativas
relativas a las retenciones del ISR por el pago de salarios y demas
prestaciones que derivan de una relacién laboral.

Las dos observaciones del OSFEM fueron:

e Al hacer la comparacion del total de percepciones quincenales de
cada servidor publico contra las percepciones totales autorizadas en
el tabulador de sueldos, fue determinado que se estan pagando
percepciones totales superiores a las corresponden de acuerdo a su
categoria. Estos incrementos no fueron autorizados por la Junta
General (asignacion discrecional).

e Fue detectado que el pago por arrendamiento de vehiculos,
propiedad de los servidores publicos que participaron en el Proceso
Electoral 2009, fue hecho via ndmina. Existe un acta de la Junta
General en donde se autoriza que se haga el pago del arrendamiento
de vehiculo no especificando su autorizacion via némina.

Las observaciones no dieron lugar al fincamiento de algin tipo de
responsabilidad administrativa.

2010

Las observaciones de la auditoria externa fueron cuatro (no incluidas en el
Informe) y el OSFEM hizo dos observaciones:
e Se determiné una diferencia entre el importe presentado por el IEEM
y el reflejado por el ISSEMyM por concepto de cuotas y aportaciones
por pagar.
e Se determin6é una diferencia de ocho plazas entre las plazas
presentadas contra la némina.
Las observaciones no resultan definitivas o vinculatorias por lo que no hay
lugar al fincamiento de algun tipo de responsabilidad.

2011

Las observaciones de la auditoria externa fueron tres (no incluidas en el
Informe) y el OSFEM tuvo una observacion:

e Se determind una diferencia entre el importe reflejado en el Estado
de Variaciones en el Patrimonio del Organismo y los montos
presentados en los oficios.

Las observaciones no resultan definitivas o vinculatorias por lo que no hay
lugar al fincamiento de algun tipo de responsabilidad.

2012

Las observaciones de la auditoria externa fueron ocho (no incluidas en el
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Ano

Observaciones los informes del OSFEM

Informe) y el OSFEM detect6 cuatro hallazgos:

La cuenta de deudores diversos por cobrar a corto plazo presenta un
importe por $279.3 miles de pesos correspondiente a gastos a
comprobar

Se determin6d una diferencia de $88.3 miles de pesos entre el saldo
registrado en la Balanza de comprobacion detallada del IEEM vy el
saldo reflejado en la Cartera de adeudos del ISSEMyM

Se realiz6 un ajuste a la cuenta de Resultado de ejercicios anteriores
por $6,449.1 miles de pesos, al respecto, el IEEM no entregd copia
de Acta autorizada por el Consejo General.

El IEEM no registré presupuestalmente en la cuenta de ingresos el
monto correspondiente a los Pasivos pendientes de liquidar al cierre
del ejercicio.

2013

Las observaciones de la auditoria externa fueron dos (no incluidas en el
Informe) y el OSFEM detecté cinco hallazgos en los cuales fueron
observadas deficiencias en el control interno:

La cuenta de banco presenta saldo contrario a su naturaleza por
$10,911.3 miles de pesos incumpliendo los postulados basicos de
contabilidad gubernamental.

Se determindé una diferencia de $1,080.4 miles de pesos entre el
saldo registrado en la Balanza de Comprobacion detallada del IEEM
y el saldo reflejado en la cartera de adeudos del ISSEMyM.

Al inicio del 2013 se reportaron 402 plazas mientras que al final del
ejercicio del 2012 se informé de 434 plazas.

Se realiz6 un ajuste a la cuenta de resultados de ejercicios anteriores
por $7,867.1 miles de pesos, sin que el IEEM entregara copia del
acta autorizada por el Consejo General.

El IEEM no publicé la informacién financiera en su pagina de internet
conforme a lo establecido por el Consejo Nacional de Armonizacion
Contable.

2014

Las observaciones de la auditoria externa fueron cuatro (no incluidas en el
Informe) y el OSFEM detect6 seis hallazgos:

Se presentd un importe de $955.6 miles de pesos por concepto de
gastos por comprobar y al cierre del ejercicio sujeto a revisiébn no
estan comprobados.

Se realiz6 un ajuste a la cuenta de resultados de ejercicios anteriores
por $1,080.1 miles de pesos y no fue presentado al OSFEM la
autorizacion correspondiente.

El IEEM no registré presupuestalmente en la cuenta de ingresos el
monto correspondiente a los pasivos pendientes de liquidar al cierre
del ejercicio.

Al inicio del ejercicio 2014 se reportaron 364 plazas ocupadas
mientras que al final del ejercicio de 2013 fueron reportadas 401
plazas.

Existe diferencia entre el estado de egresos por capitulo y estado de
actividades, mismas que no se reflejan en la conciliacion entre
egresos presupuestarios y los gastos contables (servicios personales
por 512.4 miles de pesos y servicios generales por 498.7 miles de
pesos)
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Ano Observaciones los informes del OSFEM

e EI IEEM no ha publicado en su pagina de internet el inventario de
bienes.

Fuente: Informes de resultados de la fiscalizacion superior de las cuentas publicas de México y municipios de 2007 al 2014.
Disponible en: http://www.osfem.gob.mx/03_Transparencia/CtaPub/HomeCtaPub.html
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C. Observaciones por parte de la ASEG al IEEG

Ao Observaciones en los informes del ASEG

Las observaciones realizadas por el ASEG fueron 14:

e No existen politicas, manuales de organizacién y/o disposiciones
administrativas que regulen ciertas partidas presupuestales.

o Viajes realizados por Directores y Secretarios del IEEG en la
Republica y cuyos gastos ascendieron a $444,826, no en todos los
casos se presentan los oficios de comision o se identifican a las
personas que realizaron el viaje (el IEEG solo solventa la cantidad de
$202,456).

e El recurso sobrante del 2003 (el monto ascendioé a $1°117,374) fue
utilizado para operaciones y actividades del 2004, lo correcto era
reintegrarlo a la Secretaria de Finanzas y Administracion.

¢ No fue presentada informacion financiera y presupuestal correcta.

e Falta de control y planeacion en la realizacién de pagos a la empresa
gue provee el servicio de Combustibles, lubricantes y aditivos.

¢ No fue presentado el dictamen de eleccion a la mejor propuesta en
precio, calidad y eficiencia de la “Instalacion de software y prestacion
de servicios de la plataforma web y la adquisicion de celulares”;
ademés de la compra de seis frigobar, en la cual no se anexa la
cotizacion ni la orden de compra.

2003 ¢ No elaboracion de dictamenes técnicos y econdmicos de licitaciones
y contratos.

e Compra de un automovil fuera del plazo de proceso electoral, no
justifica su compra.

e No especifican fechas para la compra de bases de Licitacion
(002/2003 y 003/2003)

e El proveedor de urnas electorales tuvo un atraso de 5 dias en la
entrega del material. El proveedor debié haber sido sancionado con
un importe de $5,000.

Los proveedores no presentaron las fianzas establecidas.

e [Fueron entregados estimulos econémicos a personal que no forma
parte del Servicio Profesional y hubo un excedente en el pago
correspondiente.

o No existe evidencia de que el Consejo General haya autorizado el
tabulador de sueldos.

¢ Integracion deficiente de expedientes de personal.

Diez observaciones fueron parcialmente solventadas, el nombre de los
responsables no aparece en el informe. Fueron instaurados procedimientos
administrativos disciplinarios (responsabilidad administrativa). En cinco
casos hubo responsabilidad civil.

Las observaciones realizadas por el ASEG fueron 22:
e En las operaciones de adjudicacion directa celebradas entre el IEEG
y algunas empresas, estas no proporcionaron evidencia documental
2004 de que son titulares de la patente de los bienes o servicios que
ofrecieron.
Algunos proveedores no estan inscritos en el padron de proveedores.
e Pagos realizados antes de la recepcion de los bienes o articulos.
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e Algunos bienes comprados por el IEEG no fueron recibidos en el
Almacén para su revision sino que los recibio el area que los solicité.

e Un proveedor ganador no tiene documentacién completa.

e Utilizaciébn anticipada del tabulador de sueldos aprobado por el
Consejo General y falta justificar la falta de uniformidad en su
aplicacion.

e Pago adelantado de dietas a los Consejeros del IEEG.

e En algunos finiquitos de empleados fueron observadas diferencias de
acuerdo a lo que les correspondia.

o En el contrato de un servicio en su documentacion no justifica porque
fue adjudicacion directa.

e En un contrato, realizado para la prestacion de servicios de
impermeabilizacion, fueron encontradas deficiencias (no contempla
las declaraciones y especificaciones referentes a ajustes de costos y
la forma en que el contratista reintegrara las cantidades que hubiera
recibido en exceso).

e En la revision documental de una obra (suministro y aplicaciéon de
sellos en laminas) no fue encontrado un contrato de obra publico,
solo la orden de servicio correspondiente.

e En el mismo caso de la obra publica, no fue solicitada la fianza de
cumplimiento de contrato, se otorgé un anticipo del 30%, no fue
especificada la designacion de un residente de supervision de la
obra, o se llevé a cabo la bitacora de obra, no hay documentos que
comprueben que se haya llevado a cabo las actas de entrega-
recepcion correspondientes.

e En el documental de una obra no se observé que el proveedor
entregara un documento que compruebe la garantia del material
aplicado.

e Hubo pagos en exceso por obra no ejecutada.

Cuatro cheques expedidos pendientes de entregar a proveedores.

e En algunas cuentas bancarias existen cargos bancarios no
contabilizados.

e En un contrato con proveedor existen las siguientes deficiencias:
saldo pendiente de pagar, la no aplicacién de sanciones al proveedor
por no cumplir con las fechas establecidas, la inexistencia de
documentos que comprueben las gestiones de validez del diplomado
y la inexistencia de una fianza que garantice el cumplimiento de un
contrato.

e La asignacion de un contrato no especifica modo de adjudicacion.

e En una obra no se especifica la designacion de un residente de
supervision.

o En el documental de una obra fue observado que no existen pruebas
de laboratorio para determinar la resistencia de los concretos ni el
grado de compactacion; ademas de que no fue llevada a cabo la
bitacora de obra.

o No existe evidencia de que se haya realizado el acta de entrega-
recepcion en una obra.

e En una obra no se proporciond la fianza correspondiente

Fueron instaurados 22 procedimientos de responsabilidad administrativa y
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dos procedimientos de responsabilidad civil.

Las observaciones realizadas por el ASEG fueron nueve:
¢ No habia comprobacion de pagos por la cantidad de $116,653.95.
e La mayoria de los proveedores no estan inscritos en el padron
correspondiente.
e Equipo de computo no localizado (1 monitor).
No registrar contablemente dentro del Patrimonio el mantenimiento a
equipos de computo.
¢ El finiquito de un exempleado no concuerda con el sueldo mensual
sefialado en la plantilla de personal.
2005 e En el desarrollo de una obra publica no fue designado un residente
de supervisién para los contratos efectuados.
e En el desarrollo de una obra publica no se registra existencia de las
pruebas de laboratorio correspondientes.
e En el desarrollo de una obra publica no fue encontrada la bithcora de
obra correspondiente.
e EIl contratista de la obra publica no se encuentra registrado en el
padrén estatal de contratistas.
Fueron instaurados 6 procedimientos de responsabilidad administrativa y 1
procedimiento de responsabilidad civil.

Las observaciones realizadas por el ASEG fueron 19:

e Fueron observados tres vehiculos asignados a funcionarios que no
cuentan con el nivel jerarquico requerido.

e [Fueron observados varios equipos de radiocomunicacion asignados
a funcionarios con nivel jerarquico inferior al establecido.
Adicionalmente, estos funcionarios cuentan con teléfono celular
asignado.

e Aumento en la cuenta de fondo revolvente (superé su limite).

¢ No habia sido entregado comprobante de transferencia a la
Secretaria de Finanzas y Administracibn por concepto de
rendimientos financieros que generan las cuentas bancarias del
IEEG.

e La compra de activo fijo (teléfonos fijos) fue registrado
incorrectamente en gastos.

2006 e EIIEEG debe reintegrar a la Secretaria de Finanzas y Administracion
del Estado la cantidad de $137,432.60 por concepto de “Resultado
del ejercicio 2005”.

o Discrecionalidad en la entrega de retribuciones a empleados (se
entregé una cantidad de dinero a empleados por concepto de
“retribuciones por actividades especiales” sin comprobar tales
actividades.

e EI IEEG debe justificar y aclarar el motivo por el cual se efectud la
compra de plumones indelebles de seguridad para el proceso
electoral 2006.

¢ No fue documentado los servidores electorales que recibieron el
apoyo de arrendamiento de vehiculos, ni el monto autorizado para
cada uno.

e En el pago de “Gastos ceremonial’”, en el contrato entre la
moderadora del debate entre candidatos a la gubernatura y el IEEG
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solo fue convenido el pago de honorarios, pero en los gastos
registrados también se anexd servicio de vuelo chérter y reservacion
en hotel.

e EI IEEG para efectos de registrar sus operaciones de compra, no
cuenta con un clasificador de adquisiciones.

¢ En la compra de vehiculos también se incluy6 en el gasto cuestiones
adicionales como seguros, placas y tenencia;, estos deben ser
registrados en otra partida.

o Existen transferencias presupuestales en partidas del presupuesto
del IEEG sin autorizacion del Consejo General.

¢ En el rubro de gastos a comprobar no se present6 la documentacion
comprobatoria en el tiempo sefialado y no se realiz6 el descuento
correspondiente via némina.

o No fueron descritas las erogaciones para el pago de servicios
médicos al ISSSTE.

e Aumento en las erogaciones de pago de servicios médicos a una
organizacion privada, lo cual no constituye una obligacion al contar
con la alternativa del ISSSTE y es menos costoso para el IEEG.

e El servicio médico particular otorgado a los servidores electorales,
especificamente al Secretario Ejecutivo del IEEG incluyd servicios
gue no estaban contratadas con un monto de $171,957.50.

e El subsidio al impuesto sobre producto de trabajo de la gratificacién
de fin de afio otorgado por el IEEG a los empleados del mismo es
improcedente (monto $505,622.62).

e En la erogacion de gastos para servicios de tratamientos dentales no
se determina si el apoyo brindado ($38,974.72) fue efectivamente
erogado para lo sefialado.

Fueron instaurados 3 procedimientos de responsabilidad administrativa y 3
procedimientos de responsabilidad civil.

Las observaciones realizadas por el ASEG fueron 9:

e En la cuenta “Gastos a reserva de comprobar”, el monto de
$20,000.00 utilizado por la Secretaria particular del Secretario
Ejecutivo del IEEG no fue encontrada la documentacion
comprobatoria de los gastos sefialados.

e Hubo pago por trabajo extraordinario en la realizacion de auditorias
internas, sin embargo no existe documentacion que acredite el
trabajo.

e El IEEG erog6 $101,800.00 por concepto de tratamientos dentales,
considerando que tal atencion médica no corresponde a las
funciones propias el IEEG. Los tratamientos dentales proporcionados
a los beneficiados corresponden a tratamientos estéticos, no
servicios de salud indispensables.

¢ De la emisién de algunos cheques se observo que no se presentd la
documentacion comprobatoria en el tiempo sefialado por el IEEG.

o De la revision de la documentacion comprobatoria de los gastos, fue
observado un importe de $4,778.74 que corresponde a
documentacion improcedente ya que no fue expedida a nombre del
IEEG.

e Se solicita la documentacion que aclare la erogacion de este recurso

2007
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0 en su caso reintegrar el importe de $19,414.75.

e EI IEEG pag6 el indebidamente el impuesto sobre la renta del
aguinaldo de los servidores electorales. EI monto asciende a
$613,951.60. EI impuesto debe pagarse por el personal
correspondiente.

o Improcedencia de gastos erogados en la asistencia a un congreso de
informética, pues asistieron dos personas las cuales sus funciones
no corresponden con la teméatica del evento.

e Se realizaron cargas de combustibles a vehiculos oficiales en dias
inh&biles.

Fueron instaurados 3 procedimientos de responsabilidad administrativa, 2
procedimientos de responsabilidad civii y dos procedimientos de
responsabilidad penal*.

*En la primer observacion de “Gastos a reserva de comprobar”, el IEEG
present6 facturas para comprobar los gastos. Al realizar la ASEG la
compulsa entre las facturas y el proveedor del servicio resultd que el
proveedor declaré no haber prestado servicio alguno al IEEG y de hecho las
facturas presentadas por el IEEG fueron reportadas como extraviadas. Por
este suceso se presume la existencia de hechos probablemente delictuosos
(Falsificacion de documentos o tarjetas o uso de documentos o tarjetas
falsos).

En la sexta observacion, el servidor publico present6 facturas una vez mas
gue no fueron identificadas por el proveedor. A pesar de que el servidor
publico reintegré el dinero, se desprenden elementos que hacen presumir la
existencia del delito de peculado.

Las observaciones realizadas por el ASEG fueron 10:

e De la revision de “Gastos a comprobar’ fue observado que no fue
presentada la documentacion comprobatoria en el tiempo sefialado
por el IEEG y no fue realizado el descuento correspondiente via
noémina.

e El pago de dieta por un mes a un Consejero electoral fue excesiva
($53,892.30).

e En el mes de mayo fue adquirido el nuevo sistema de ingreso por
registro de huellas, no obstante, la aplicacion fue instalada hasta el
mes de agosto, por lo que la aplicacion de los recursos en la compra
fue considerada improductiva.

2008 e Fueron realizados traspasos de la cuenta bancaria central del IEEG a
diversas cuentas bancarias del Instituto, mismas que no se
encuentran registradas en contabilidad. El importe de los traspasos
ascendio a $1'696,302.50.

e Fue erogado $436,313.01 por concepto de estimulo al desempefio
del personal, no obstante, las bases, términos y condiciones para el
pago de este concepto no fueron aprobados para el ejercicio fiscal
2008 (evaluacion del desempefio). Ademas, no fueron publicadas los
resultados globales de evaluacion como sefala la normatividad. La
entrega de los estimulos se basdé en ponderacion de factores
subjetivos y no se acredita que hubiera un desempefio extraordinario.
Fue otorgado un pago de $76,735.46 a nueve personas en los cuales
su evaluaciéon no present6 la ponderacion otorgada en los demas
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casos.

e En prestaciones de retiro, su normatividad interna permite excederse
en el pago de finiquitos. En este caso, fueron determinados pagos en
exceso por un importe total de $232,799.19.

e En la revision de las cuentas “Pasajes nacionales”, “Viaticos
nacionales”, “Combustibles, lubricantes y aditivos” y “Arrendamientos
de vehiculos” fue observado el gasto de recursos en lugares que no
corresponden al lugar de la Comision asignada.

e Del andlisis de varias partidas, las adquisiciones de bienes muebles
se registraron en partidas de gasto; lo anterior es incorrecto pues los
bienes comprados no son de consumo sino activos fijos, por lo que
deben llevarse por separado.

o Fueron registrados pasivos correspondientes a gastos devengados
en el ejercicio 2009.

e Fue determinada una variacion entre el rubro de Activo fijo y el
Inventario de bienes muebles.

Fueron instaurados 7 procedimientos de responsabilidad administrativa y 3
procedimientos de responsabilidad civil.

Las observaciones realizadas por el ASEG fueron 7:

e Enlarevisidn de la partida “honorarios” fue observada la contratacion
de servicios en forma directa, que por su importe y naturaleza
debieron adjudicarse mediante invitacion de tres proveedores.

e En el andlisis de las partidas “pasajes nacionales” y “viaticos
nacionales” se pago la cantidad de $148,865.43 por concepto de
transporte, hospedaje y alimentaciéon con motivo de la comisién para
la supervision de la impresion de documentacion electoral 2009 en la
Ciudad de México; sin embargo, no fue presentada la relacion del
personal que integraba la Comisién de Supervisién y Vigilancia, la
acreditacion de los representantes de partidos y el informe de
actividades de cada uno de los miembros. Ademas, fue rentado un
auto para los traslados del hotel a las instalaciones de los talleres
gréaficos, no obstante, el IEEG cuenta con unidades vehiculares que
pudieron efectuar la comision.

2009 o En la revisién de la partida “Prestaciones de retiro” hubo en pago en
exceso por el importe de $301,826.19 al incluir en los finiquitos los
conceptos de Prestacion por afios de servicio y adicionalmente la
Prima de Antigtiedad. El importe resulta superior a lo autorizado en la
normatividad correspondiente.

e En larevision de la partida “Dieta” y su comparacién con el tabulador
de sueldos, aprobado en el presupuesto de egresos de 2009, fue
observado que en éste no se integraron todas las percepciones que
le corresponden a cada uno de las plazas laborales.

e Fue observado un pago en exceso de finiquito por el importe de
$25,167.79 a la ex secretaria ejecutiva de nivel 1 adscrita a la Oficina
Regional de Pénjamo, Gto.

e Fue observado el pago de recargos generado por el pago
extemporaneo de la retencién y entero de Impuesto Sobre la Renta,
correspondiente a la liquidacion de la ex coordinadora administrativa.

o Fue observado el ejercicio de gastos por un importe de
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$1°229,730.00 por conceptos tales como libretas, cuadernos, folletos
y memorias usb alusivos a la campafia de 15 afios del IEEG. De
acuerdo con los registros contables se a aplicaron a proyectos
presupuestales que no tienen vinculacibn con la naturaleza y
definicién del gasto.

Fueron instaurados 3 procedimientos de responsabilidad administrativa.

Las observaciones realizadas por el ASEG fueron 6:

¢ No fue localizado la adquisicion del equipo de cdmputo con un costo
de $8,454.66. De acuerdo con el Acta del ministerio Publico, el
equipo fue sustraido del domicilio particular de la Jefa Regional de la
oficina de Guanajuato, mismo que se encontraba a su resguardo. La
Coordinaciéon Administrativa procedié a dar de baja el equipo de los
registros contables. Sin embargo, no fue solicitada la restitucion del
equipo de computo.

e Fue observado el ejercicio de gastos por conceptos no
presupuestados en el “Programa Anual 2010” que asciende a un
importe de $286,820.00 (Torneo de futbol, aplaudidores y playeras
para publicidad de imagen institucional). Ademas, fueron
encontrados en el almacén las playeras y los aplaudidores; lo
anterior denota falta de planeacion en su adquisicion y designacion y
una deficiente aplicacion de recursos publicos.

e EI recurso presupuestado para financiamiento de actividades
especificas de partidos politicos, que asciende a $4°005,893.50, no
fue ejercido por lo que debié reintegrarse a la Secretaria de Finanzas
y Administracién del Gobierno del Estado; sin embargo, el monto fue
resignado indebidamente a otras partidas presupuestales.

e [Fue observada la compra de articulos de difusiéon por un importe de

2010 $659,544.45. El 62.73% de los articulos de difusion estan en el
almacén, los cuales ascienden a un importe de $407,185.62. Lo
anterior denota falta de planeacién en la adquisicion y designacion
de los articulos, generando ademas una deficiente aplicacion de los
recursos publicos.

e Fue observado un gasto por concepto de compra de canastas
navidefias consistentes en vinos, licores y crema de licor, los cuales
fueron comprados para los Consejeros ciudadanos. El costo fue de
$10,908.20. EIl otorgamiento de esta prestacion (obsequio) no se
apeg6 al Manual de Politicas Generales de Administracion del
sistema de Remuneraciones y Estimulos octubre 2010.

e En la mejora del estacionamiento, el IEEG infringi6 lo establecido en
la normatividad correspondiente al no realizar conforme lo establece
la Ley los procesos de adjudicacion, contratacion y ejecucion del
mantenimiento del estacionamiento interior del Instituto, originando
deficiencias en la integracion de las propuestas, cargos incorrectos
en los analisis de precios unitarios y garantias incompletas.

Ademas, existieron deficiencias en la propuesta que fue favorecida.

e  Hubo un pago indebido por un importe de $20,105.24.

La fianza de vicios ocultos no cubre el 10% del monto total ejercido
de los trabajos.

Fueron instaurados 4 procedimientos de responsabilidad administrativa.
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Las observaciones realizadas por el ASEG fueron 2:

e En la partida “Compensaciéon por servicios” fue observado el pago
por la cantidad de $62,614.76 por concepto de retribucién por
actividades especiales, derivadas de la carga extraordinaria de
trabajo. Sin embargo, no existe sustento de la carga extraordinaria de
trabajo.

¢ No fue reintegrado a la Secretaria de Finanzas y Administracion del
Gobierno el recurso no ejercido por concepto de “financiamiento por
actividades especificas”, con un monto de $3°'265,611.29

Fue instaurado 1 procedimiento de responsabilidad administrativa

2011

Las observaciones realizadas por el ASEG fueron 2:

¢ De la revision documental y fisica de la obra Construccion de pasillo
a sala de consejeros en el edificio central del IEEG, fue observado un
pago en exceso por un importe de $39,661.28, originado al cobrar
cantidades de obra superiores a los realmente ejecutados en tres
conceptos de obra.

e De la revisiébn documental de varias obras fue observado que no se
cuenta con la totalidad de la documentacion requerida para su
correcta evaluacion infringiendo la normatividad correspondiente.

Fue instaurado 1 procedimiento de responsabilidad administrativa

2012

Las observaciones realizadas por el ASEG fueron 4:

o En la cuenta de almacén denominada “Materiales y utiles de oficina”
fue observado que no registraron correcta y oportunamente las
adquisiciones ni salidas de materiales que reciben y resguardan en el
almacén. Lo anterior genera, ademéas del incumplimiento de la
normatividad, que el saldo contable que representa el almacén no
sea real en cada mes.

e EI IEEG adquirié 15 impresoras por un monto de $114,004.80; sin
embargo, 13 impresoras no estan en funcionamiento pues fueron
encontradas empaquetadas en el almacén.

e En la cuenta “Otros mobiliarios y equipos de administraciéon” fue

2013 registrada la adquisicion de 74 pantallas por un importe de
$346,302.18, en dichas adquisiciones no realizaron las afectaciones
y registros presupuestales correspondientes de la aplicacion de los
recursos.

e En la partida “Gastos de orden social y cultural” fueron registradas
erogaciones por $424,878.00 que no se ajustan al texto de la partida
afectada. Los gastos efectuados fueron por concepto de boletos de
avién y servicios de traslado para invitados de honor y ponentes
como apoyo del IEEG para la organizacion del primer Congreso
Internacional de Ciencia Politica en México los dias 26, 27 y 28 de
agosto de 2013 celebrado en la ciudad de Guanajuato.

Fueron instaurados 3 procedimientos de responsabilidad administrativa.

Las observaciones realizadas por el ASEG fueron 4:
¢ En la cuenta “Material electoral” no fueron registradas correctamente
las adquisiciones ni las salidas de materiales que reciben y
resguardan en el almacén, especificamente con la adquisicién de
200 canceles electorales portétiles.
e En la partida “Gastos de representacion” fueron registradas

2014
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erogaciones por un monto de $95,000.00. Estas erogaciones
debieron registrarse en la partida de “Servicios de creatividad,
preproduccién y producciéon de publicidad”, pues corresponden a la
premiacion del concurso de cortometraje.

e Fue observada la falta de aplicacion de la pena convencional
equivalente al 10% del monto del contrato, por la falta de prestacion
de servicios de publicidad y propaganda de la empresa Interimagen
de México S.A. de C.V.

Fueron instaurados 3 procedimientos de responsabilidad administrativa.

Fuente: Informes de resultados de la Auditoria Superior del Estado de Guanajuato (2003-2014). Disponible en:
http://mww.aseg.gob.mx/openg/index.php?scc=informes#tabr2005
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Una observacion:

e Se determinaron remuneraciones excedentes a la Dieta de los Consejeros
2004 Electorales por 1'258,948 pesos.
La ASE inici6 el procedimiento para el fincamiento de responsabilidad resarcitoria al
o los servidores publicos que resulten responsables.

La ASE realiz6 cuatro observaciones:

e En lo referente al pago de aguinaldos se determinaron diferencias de mas y
de menos entre los montos pagados por el IEEZ (las diferencias suman la
cantidad de 66,636 pesos);(Aclaracion)

e De la partida de arrendamiento de autos se destind al pago de cuotas a
personal, considerando que no existen lineamientos para la entrega y
comprobacion del gasto realizado; (Recomendacién)

2007 ) , 7

e De la partida de préstamos al personal se determiné que en algunos casos
se excede el monto de lo permitido (dos meses de sueldo).
(Recomendacion)

e En la compra de equipos de cémputo, la adjudicacion no fue para el
proveedor que ofreci6 menor precio por lo que no se apegé a la
normatividad correspondiente, posteriormente se cancel6 la partida
correspondiente. (Recomendacion)

La ASE detect6 10 observaciones:

e En el area de Recursos Financieros se concentran diferentes funciones en
una sola personazz, esto puede ocasionar errores y fallas en el control
interno (Recomendacion).

e El IEEZ no inform6 de manera oportuna los ingresos por un monto de
$650,685.00, que corresponde a Ingresos por Productos Financieros,
Multas a Partidos Politicos y Otros Ingresos (Recomendacion).

e EIl criterio para determinar el aguinaldo es diferente para el personal
eventual y el personal permanente (aclaracion).

e En las liquidaciones e indemnizaciones se observé que no hubo el mismo
criterio para todos (Recomendacioén una guia de calculos de liquidaciones e
indemnizaciones)

e De los expedientes de personal que reviso la ASE aleatoriamente detectd

2010 gue no todos cuentan con la documentacion bésica requerida por el IEEZ

(Recomendacion).

e No fue posible determinar el total de némina recibido por trabajador dado
gue se realizan pagos fuera del sistema, mismos que se registran solo
contablemente (Recomendacion).

o De la revision de egresos se identificaron 3 gastos superiores a 60,000.00
pesos de los cuales no se presentd el contrato correspondiente, se observé
gue existen pagos mensuales por publicaciones en medios impresos sin
tener un contrato celebrado, en el ejercicio del gasto en los diferentes rubros
no se aplicaron los formatos de requisicién de materiales y Utiles de oficina
(Recomendacion).

e En algunos procesos de adjudicacién no se presentaron la totalidad de los
requisitos requeridos que sefiala la normatividad (Recomendacion).

e Se observd un sobre-gjercicio presupuestal por 161,725 pesos; no existio
una aprobacion previa del Consejo General para la aplicacién de los

> Tales actividades son: control de ingresos, control del gasto, realizar estados financieros,
controlar fondo revolvente, entrega y elaboracion de cheques, solicitar bonos de despensa, pago
de impuestos via internet, entre otras.
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recursos propios y subsidiar con ello el sobre-ejercicio lo que significa falta
de control y ajuste presupuestario, ya que no presentaron los documentos
gue avalen las modificaciones presupuestales correspondientes.
(Recomendacién y promocion para el fincamiento de responsabilidades a la
entonces Consejera presidente y la Directora de Administracion por hacer
uso de recursos propios en gastos de operacién del Instituto sin previa
autorizacion del Consejo General).

Las partidas presupuestales no corresponden con las partidas afectadas en
la contabilidad, esta situacion impide que se pueda tener un adecuado
control presupuestal (Recomendacion).

2013

La ASE detect6 ocho observaciones:

El Sistema de contabilidad denominado “Sistema Integral de Informacion
Financiera” no se encuentra actualizado con el registro de las operaciones
realizadas, esto incumple con la normatividad (Recomendacién).

Conforme al Programa Operativo Anual del IEEZ, no tiene vinculaciéon la
programacion en metas con la informacién presupuestal que le permita
medir sus metas con el ejercicio de los recursos utilizados para su
cumplimiento, por lo que no cuenta con una herramienta util, correcta,
oportuna y eficiente para la toma de decisiones (Recomendacion).

De la revision al control de los ingresos del IEEZ se detectaron folios
faltantes (29) de formas valoradas principalmente utilizadas para la venta de
bases de licitacion (Recomendacion).

De los registros de los ingresos obtenidos fue detectada una diferencia
entre los registros contables y lo informado a la Secretaria de Finanzas del
gobierno estatal por la cantidad de $1'750,000.00. Durante la etapa de
solventacion, la Consejera Presidente sefialé que tal diferencia corresponde
al anticipo de pago de prerrogativas solicitadas por los Partidos Politicos de
Accion Nacional, Verde Ecologista de México y de la Revolucion
Democratica y al momento de la auditoria no habia sido reintegrado el
monto (Recomendacion).

En la revision de los egresos registrados no fueron reportados
correctamente a la Secretaria de Finanzas de Gobierno del gobierno estatal
$91,284.15 (Solicitud de aclaracién al incumplimiento normativo)

En las cuentas de balance fue detectado un saldo contrario a su naturaleza
contable, esto es un saldo negativo de $896,560.50; ademéas de expedir
cheques sin suficiencia presupuestal (Solicitud de Aclaracién al
incumplimiento normativo).

Los procesos de licitacién publica de Monitoreo de medios de comunicacion,
Adquisicion de documentacién electoral y Adquisicion de material electoral
no fueron realizados en apego a los plazos establecidos (Recomendacién).
Fueron determinadas inconsistencias en la informacion reportada en la
Cuenta Publica del gobierno estatal: un sobre-ejercicio de $3'916.273.73 lo
gue es contrario a la normatividad correspondiente pues el IEEZ no puede
gastar mas de lo que tiene asignado como presupuesto (Solicitud de
aclaracion al incumplimiento normativo).

Fuente: Informes de resultados sobre la revision de la Cuenta publica estatal 2004, 2007, 2010 y 2014. Disponible en:

http://ieez.org.mx/Tr/Articulos/Articulo%2011/Art_11_FXXIl.htm
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