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CONSEJO GENERAL

VOTO PARTICULAR QUE EMITE LA CONSEJERA ELECTORAL LIC. A.
PAMELA SAN MARTIN RiOS Y VALLES, RESPECTO DE LOS DICTAMENES
CONSOLIDADOS QUE PRESENTA LA COMISION DE FISCALIZAGION Y
RESOLUCIONES DEL CONSEJO GENERAL DEL INSTITUTO NACIONAL
ELECTORAL RESPECTO DE LAS IRREGULARIDADES ENCONTRADAS EN
LOS DICTAMENES CONSOLIDADOS DE LA REVISION DE LOS INFORMES DE
CAMPANA DE LOS INGRESOS Y GASTOS DE LOS CANDIDATOS Y
CANDIDATOS INDEPENDIENTES A LOS DISTINTOS CARGOS DE ELEGGION
POPULAR, DURANTE LOS PROCESOS ELECTORALES LOCALES 2018-2019,
MARCADOS CON LOS PUNTOS 2, 3, 4, 5, 6 Y 7 DEL ORDEN DEL DiA DE LA
SESION EXTRAORDINARIA DEL PASADO 8 DE JULIO DE 2019.

Con fundamento en lo dispuesto por los articulos 41, parrafo segundo, Base V,
apartado A, parrafos segundo y tercero de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (en adelante “Constitucion”); 35, 35, parrafo primero y 39, parrafo
segundo de la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales (en
adelante “LGIPE"); 13, parrafo primero, fraccién b) del Reglamento Interior del
Instituto Nacional Electoral; y 26, parrafo sexto, del Reglamento de Sesiohes del
Consejo General del Instituto Nacional Electoral, presento VOTO PARTICULAR,
respecto de los puntos 2, 3, 4, 5, 6y 7 del Orden del Dia de la Sesién Extraordinaria
del Consejo General del Instituto Nacional Electoral (en adelante “INE” o “Instituto™),
celebrada el pasado 8 de julio de 2019, relativos a los Dictamenes Consolidados
que present6 la Comision de Fiscalizacidn y Proyectos de Resolucion del Consejo
General del INE respecto de las irregularidades encontradas en los Dictamenes
Consolidados de la revisién de los informes de campafia de los ingresos y gastos
de los candidatos y candidatos independientes a los distintos cargos de eleccion
popular, durante los procesos electorales locales, tanto ordinarios como
extraordinario, 2018-2019.
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ANTECEDENTES

1. EI 10 de febrero de 2014, se publicd en el Diario Oficial de la Federacién (en
adelante “DOF”) el Decreto mediante el cual se reform6 el articulo 41 de la CPEUM
para sefialar, entre ofras cosas, que corresponde al Consejo General del INE, Ia
fiscalizacion de las finanzas de los partidos politicos, asi como de las camparias de
las y los candidatos partidistas e independientes en los procesos electorales, tanto
federales como locales. Que, para tales fines, el Consejo General no estara limitado
por los secretos bancario, fiduciario y fiscal, y contara con el apoyo de las
autoridades federales y locales. Asimismo, que la Ley ordenara los procedimientos
para el control, fiscalizacién oportuna y vigilancia, durante la campafia, sobre el
origen, uso y destino de todos los recursos con que cuenten las y los candidatos a
un cargo de eleccién popular; asi como dispondra las sanciones que deban
imponerse por el incumplimiento a las disposiciones legales y reglamentarias que
sean emitidas.

2. EI1 23 de mayo de 2014, se publicé en el DOF el Decreto por el que se expide la
LGIPE, en la que se dispuso, entre otros topicos: i} que la fiscalizacidn de las
finanzas de los partidos politicos y de las camparias de sus candidatos y de las
candidaturas independientes estara a cargo del Consejo General, por conducto de
su Comisién de Fiscalizacion (en adelante “COF”); ii) que para el cumplimiento de
sus atribuciones, el Consejo General contara con la Unidad Técnica de Fiscalizacién
(en adelante "UTF"), 6rgano que tiene a su cargo la recepcion y revision integral de
los informes que presenten los partidos politicos sobre el origen, monto, destino y
aplicacion de los recursos que reciban, por cualquier tipo de financiamiento, asi
como investigar y resolver lo relacionado con las quejas y procedimientos oficiosos
en materia de rendicibn de cuentas de los partidos politicos y candidaturas
independientes; y iii) las facultades y atribuciones del Consejo General, de la COF
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y de la UTF, sefialando las reglas para su correcto desempefio y los limites precisos

de su competencia.

3. El 23 de mayo de 2014, se publicé en el DOF el Decreto por el que se expidi6 la
Ley General de Partidos Politicos (en adelante “LGPP"), misma que en su Titulo
Octavo, Capitulos 1l y lll, regula la fiscalizacién de los partidos politicos durante los
procesos electorales. En especifico, en su articulo 80, numeral 1, inciso d), se

establece que la_Unidad Técnica revisara y auditara, simultaneamente al

desarrollo de la camparia, el destino que le den los partidos politicos a los

recursos de campafia; una vez eniregados Jos informes de campafia, la Unidad

Técnica contara con diez dias para revisar la documentacién soporte y contabilidad

presentada; en el caso que la autoridad se percate de la existencia de errores

u omisiones técnicas en la documentacién soporte y contabilidad presentada,

oforgara un plazo de cinco dias contados a partir de la notificacién que al

respecto realice al partido, para que éste presente las aclaraciones o

rectificaciones_gque_ considere pertinentes; una vez concluida la revision del

altimo informe, la Unidad Técnica contard con un término de diez dfas para realizar
el dictamen consolidado y la propuesta de resolucién, asi como para someterlos a
consideracién de la Comisién de Fiscalizacién; una vez que la Unidad Técnica
someta a consideracion de la Comision de Fiscalizacion el dictamen consolidado y
la propuesta de resolucién, ésta dlfima tendré un término de seis dias para votar
dichos proyectos y presentarios al Consejo General; y una vez aprobado el dictamen
consolidado asi como el proyecto de resolucién respectivo, la Comisién de
Fiscalizacion, a fravés de su Presidente, someterd a consideracién del Consejo
General los proyectos para que éstos sean votados en un término improrrogable de
seis dias.
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4. El 23 de diciembre de 2014, el Consejo General aprobé el Acuerdo
INE/CG350/2014 que modificod el diverso INE/CG263/2014, por el que se expidié el
Reglamento de Fiscalizacion, en acatamiento a la sentencia de la Sala Superior del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (en adelante “Sala Superior”),
recaida al recurso de apelacion SUP-RAP-207/2014 y sus acumulados.

5. A partir de la experiencia y los aprendizajes en su implementacion, posterior a
esto, mediante los Acuerdos INE/CG1047/2015, INE/CG320/2016,
INE/CG875/2016, INE/CG68/2017, INE/CG409/2017 e INE/CG04/2018 se
aprobaron diversas modificaciones al Reglamento de Fiscalizacién, con el propésito
de garantizar la viabilidad de la implementaciéon del modelo constitucional de
fiscalizacion en tiempo real.

6. El 18 de enero de 2019, la COF aprobo el Acuerdo CF/001/2019 por el que se K
determinaron los alcances de revisién y se establecieron los Lineamientos para la

realizacion de las visitas de verificacion, monitoreo de espectaculares y demas

propaganda colocada en la via p(blica, asi como en medios impresos, internet y

redes sociales derivado de la revisién de los informes de precampaiia, apoyo

ciudadano y campafia de los Procesos Electorales Locales 2018-2019.

7. EI 18 de febrero de 2019, el Consejo General emitié el Acuerdo INE/CG73/2019,
por el que se aprob6 el modelo para la operacion del sistema de registro de
representantes de los partidos politicos y candidaturas independientes para los
procesos electorales locales 2018-2019, ordinarios y extraordinarios.

8. EI 10 de abril de 2019, [a mayoria de mis colegas del Consejo General, aprobaron
el Acuerdo INE/CG215/2019, por el que se emitieron los Lineamientos para
establecer los requisifos y procedimientos a los que deberan apegarse los sujetos

obligados para la comprobacién de los gastos o gratuidad de los representantes
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generales y representantes ante las mesas directivas de casilla. En aquella ocasién,
con motivo de mis discrepancias con el contenido sustantivo de dicho Acuerdo,
formulé un Voto Particular para explicar los motivos de mi disenso, pues
basicamente se prevelan reglas que incentivaban la simulacién de este tipo de
gastos, a través de falsos “estimulos” para el reporte de pagos a los representantes,
y obviando cualquier tipo de mecanismo de comprobacién o verificacion de la

informacion.

9. El 2 de julio de 2019, en la Décimo Primera Sesion Extraordinaria de la COF se
aprobaron los Dictdmenes Consolidados y proyectos de Resolucion materia del
presente voto particular. Si bien en dicha sesién manifesté que acompafiaba con los
proyectos de Dictamen y Resolucion que nos presentaba la UTF, también desde
aquella ocasion expresé que el analisis integral al ejercicio de fiscalizacién que
realizarfa sobre los procesos electorales de este afio merecia de un estudio mas
detallado, anunciando que manifestaria mi posicion definitiva de cara al Consejo
General.

10. El 8 de julio de 2019, el Consejo General del INE celebré la Vigésimo Cuarta
Sesion Extraordinaria en la que se conocieron, discutieron y aprobaron, con el voto
favorable de la mayoria de sus integrantes, los Dictdmenes Consolidados y
Proyectos de Resolucién que present6 la COF, respecto de las irregularidades
encontradas en la revisién de los Informes de Campania de los Ingresos y Gastos
de los candidatos y candidatos independientes a los distintos cargos de eleccion
popular, durante los Procesos Electorales Locales 2018-2019, sefalados con los
puntos 2, 3, 4, 5, 6 y 7 del Orden del Dia correspondiente.
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CONSIDERANDOS

PRIMERO. Tal como lo manifesté desde el preambulo del presente voto particular,
habiendo realizado un ejercicio de reflexion integral sobre Ia forma en la que hoy
este Instituto entiende y realiza la fiscalizacion de las camparias electorales,
poniendo en balance, por un lado, los resultados de la fiscalizacion de las campaiias
que ahora se nos presentan y, por otro lado, los alcances y fines que el
Constituyente Permanente plasmé en nuestra Constitucion, a partir de la reforma
de 2014, para la fiscalizacion de los procesos electorales, me han llevado a la
conviccién de votar en contra de los Dictamenes y Resoluciones que hoy son
puestos a nuestra consideracion, con motivo de los Informes de ingresos y gastos
de las camparias que se desarrollaron este afio en los comicios de Aguascalientes,
Baja California, Durango, Puebla, Quintana Roo y Tamaulipas.

Lo anterior, pues a cinco arios de la implementacién del actual modelo de
fiscalizacién, me parece de suma importancia que hagamos un alto en el camino a
fin de reflexionar sobre la forma en que este Instituto ha asumido y aplicado el
modelo de fiscalizacion, concebido desde la propia Constitucién y las Léyes
Generales de la materia. En este sentido, estoy convencida que la valoracion de los
dictdmenes y proyectos de resolucion puestos a consideracién del Consejo General

no puede ser gjena a dicho andlisis.

¢, Cudles son las fortalezas y cudles son las debilidades del modelo de fiscalizacion,
y cuales han surgido de su implementacion por parte de este Consejo General?
;Las decisiones que como autoridad hemos ido tomando afio con afio, pueden
hablar de avances o retrocesos en el modelo de fiscalizaciéon? ¢Estamos en el
optimo deseable, o al menos vamos en el camino adecuado, tras cinco afios de
implementacién de este modelo de fiscalizacion? Considero que no se debe perder
la oportunidad de hacernos estas preguntas a un ano de la que fue la eleccién mas
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grande y compleja de la historia moderna de México. ;Qué experiencias,
aprendizajes y reflexiones surgieron de lo que fue el ejercicio mas importante de
fiscalizacion para este Instituto? Y si existieron, ¢,esto lo podemos ver hoy reflejado
en los dictamenes que son puestos a nuestra consideracién? Y finalmente, /la
forma en que este Consejo General ha entendido, asumido e implementado nuestro
modelo actual de fiscalizacion es capaz de garantizar los fines Constitucionales que
motivaron su creacién? Las respuestas que encontré a estas interrogarnites son las
que me motivaron a separarme del sentido del voto de la mayoria de mis colegas.

Previo a manifestar mis diferencias y motivos de disenso especificos con los
proyectos que nos fueron presentados por la COF, me parece oportuno apuntar, en
primer término, aquellos aspectos de la fiscalizacion que, considero, son
merecedores de reconocimiento. Comenzaré por sefialar que en este ejercicio que
estuvo a nuestra consideracién, se destaca un claro avance en las actividades
realizadas por el personal de la UTF, tanto en oficina centrales, como en las distintas
oficinas de las entidades federativas donde hubé procesos electorales este afio. Sin
duda, los dictdmenes evidencian un marcado esfuerzo de nuestro personal, por
realizar y atender oportunamente los monitoreos, las visitas de verificacion, los
recorridos en vialidades pablicas y demés tipo de actividades que, a Ia postre, nos
sirvieron de insumos para identificar gastos que, originalmente, no habian sido
reportados por los sujetos obligados.

Pero este tipo de trabajos a nivel de campo fue también o que nos permitid
constatar, y deseo ser muy enfética en este punto, que nos encontrabamos frente a
camparias distintas a las que tuvimos el afio pasado. Me explico: mientras que el
afio pasado la dinamica y el desarmollo de las camparias electorales estuvieron
fuertemente marcadas y determinadas por la propia inercia de las elecciones

federales, y mas propiamente por la eleccion presidencial, este afio el dinamismo
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fue totalmente distinto. Este afio, lo que tuvimos fueron campafias donde se
evidencié que el trabajo a nivel de calle sigue siendo importantisimo, en el ambito
local, para conseguir ese contacto con la ciudadania; campafias donde abundaron
un cimulo de eventos que, mas alla de celebrarse en grandes auditorios y de
asistencia masiva, se llevaron a cabo en plazas, en calles, en recorridos puerta por
puerta, en caminatas por las calles de las localidades. Es decir, que tuvimos frente
a nosotros una realidad marcadamente diversa y, no obstante, no logro advertir que
esto nos haya motivado a darle un gire distinto a la forma en que este Instituto
pretende fiscalizar las camparfias electorales. A cinco afios de haberse introducido
un modelo de fiscalizacién nacional, me parece que no termina de entenderse, o
cuando menos no a cabalidad, que las campafias electorales a nivel local y/o
municipal, son totalmente distintas a las grandes camparias que puedeén celebrarse
a nivel federal y/o presidencial.

Por otro lado, tampoco puedo dejar de resaltar que todas estas labores a nivel de
campo se vieron traducidas :en un gran ctimulo de informacién que, posteriormente,
nos sirvié de insumo para nuestros auditores. Informacién consistente en actas de
verificacion, tickets de espectaculares, evidencia fotografica de propaganda en via
pablica, muestras de medios de comunicacién impresos, entre muchos otros. Por
ello, no se puede dejar de agradecer y reconocer este valiosisimo irabajo realizado
por el personal que se encontraba en campo, asi como el analisis que llevé a cabo
el personal que revisaba la informacién desde gabinete, pues sin estos insumos, no
habriamos podido detectas los mas de 21 millones de pesos de gasto no reportado
por los distintos candidatos y candidatas, asi como tampoco podrfamos haber
contado con la evidencia que nos permitié conocer que en 21 casos hubo rebase a
los topes de gasto de campafia en tres entidades distintas: Aguascalientes, Puebla
y Quintana Roo.
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Igualmente, es notable que en estos cinco afios hemos avanzado en la construccion
de dictdmenes y proyectos de resolucion mas legibles y comprensibles para la
ciudadania, donde se hace uso de un formato que permite identificar, con mayor
claridad y puntualidad, las observaciones que, en cada caso, se les formula a los
sujetos obligados, cudl fue la respuesta especifica quée dieron cada uno de ellos
para atender o corregir las mismas, asf como el andlisis y conclusion a la que arribé
cada auditor, incorporando en la mayoria de los casos las poélizas, los anexos,

testigos y evidencia que tuvieron a su alcance para llevar a cabo su estudio.

Lo anterior representa, sin duda, un gran avance sobre la coherencia y razonabilidad
de los proyectos de dictamen y resolucién que se nos presentan, pues ademas se
robustecen con informacién aportada por autoridades y proveedores, cuyo analisis
arroj6 como resultado sanciones totales por un monto de 84.5 millones de pesos,
que corresponden a 45 conductas infractoras siendo la infraccion mas recurrente el
gasto no reportado.

SEGUNDO. Sin embargo, Y precisamente a partir de este conjunto de avances, me
parece que no podemos dejar de atender que todo este compromiso, esfuerzo y
dedicacion merece, por parte de quienes hoy integramos la mesa del Consejo
General, el apoyo, respaldo y firmeza en la toma de decisiones que le permita a
nuestro personal hacer mas eficientes sus procesos y sus resultados, y esto incluye
no sobrecargarlos con un modelo como el que hoy nos hemos dado de mutuo
proprio (es degir, a partir de una decision del Consejo General y no de una obligacién
expresa de ley), con el que se les permite a los sujetos obligados subsanar todas
sus Irregularidades en el Ultimo framo de la rendicion de cuentas y de la
fiscalizacion, a través de las respuestas que nos dan al oficio de errores y omisiones
que les gira esta autoridad con posterioridad a la celebracion de la jornada electoral.
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Ademas de que esta logica no cumple con la finalidad que el Constituyente
Permanente y el Legislador Federal idearon con la creacion del modelo de
fiscalizacion nacional y a tiempo real, segtn quedé establecido en las reformas
constitucional y legal de 2014, la implementacién que hasta hoy hemos decidido
mantener permite que los sujetos obligados no cumplan con su obligacién de
reportar sus ingresos y gastos a la par de su realizacion, lo que frae como
consecuencia que obstaculicen las labores de fiscalizacion a nivel de campo, que
oculten gastos si es que los mismos no les son observados oportunamente por la
autoridad fiscalizadora, y todo ello impide gue nuestros auditores puedan ir
trabajando, dia con dia y hora con hora, en el cruce de informacién para determinar
o no la posible existencia de infracciones a la normativa electoral y de fiscalizacion.

Me explico. El modelo de fiscalizacién que se echd a andar a partir de la reforma
constitucional en materia politico-electoral de 2014, asi como con las reformas
legales de ese mismo aio, materializadas en la expedicién de la LGIPE y la LGPP,
complementado con el Reglamento de Fiscalizacién aprobado por el Consejo
General', se hizo como respuesta a una demanda social que exigia garantizar,
de un modo mas eficaz, la equidad de las contiendas electorales, a fin de que el
monto, origen, aplicacion y destino de los recursos —pUblicos y privados— que en
ellas se utilizan, no fueran un factor determinante en sus resultados. Precisamente
por ello se ided un modelo que potencializara los incentivos correctos para el
adecuado manejo de los recursos, a la par de un marco normativo
sancionatorio que dotara a este Instituto de las facultades y atribuciones suficientes
para que, en su papel de arbitro de la contienda, pudiera sancionar a sus infractores
en caso de que ellos vulneraran alguna de estas disposiciones.

1 Con las distintas reformas y modificaciones aprobadas desde el 2014, a partir de la experiencia en su
implementacion.

10
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En virtud de lo expuesto, el propésito pensado por el legislador mexicano de un
modelo de fiscalizacion en tiempo real fue para que los resultados de la fiscalizacion
de campana sean elementos considerados por el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion (en adelante “TEPJF”) al momento de calificar la validez de
la eleccién y las condiciones de equidad de la contienda; pues entre las causales de
nulidad de una eleccion previstas expresamente en nuestra Constfitucién, se
encuentran el rebase de topes de gastos de campafia en un 5% del monto fotal
autorizado, asi como el que se reciban o utilicen recursos de procedencia ilicita o
recursos publicos, cuando dichas violaciones se acrediten de manera objetiva y

material, en tanto ello resulte determinante en el resultado de la eleccién

Es importante mencionar que, anteriormente, el modelo de fiscalizacién previo a la
reforma de 2014 era duramente criticado por los plazos establecidos, que estaba
justificado por el volumen y naturaleza de la informacién que contenian los
documentos. Por ejemplo, en el caso del Proceso Electoral Federal 2012, la
calificacién de la validacion de la eleccién concluyé el 31 de agosto del 2012, es
decir, 40 dias antes de la fecha en la que los sujetos obligados entregaron sus
informes, mientras que la resolucién sobre la fiscalizacion de esas camparias se dio
el 15 de julio de 2013, con posterioridad a que quienes compitieron en la misma
asumieran el encargo conferido en las urnas.

En este contexto, se desarrollé un nuevo modelo de fiscalizacién de caracter
nacional, fundado en las experiencias de Iz vigilancia de campafas electorales
previas —como la de 2012—, introduciendo nuevas directrices que suponian,
principalmente:

1) Garantizar una fiscalizacion en “tiempo real”, a partir del reconocimiento
del avance tecnolégico, para lo cual se desarrollé un sistema de contabilidad
en linea —el Sistema Integral de Fiscalizacién (en adelante “SIF")— que

11
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permite que las operaciones de los sujetos obligados puedan ser reportadas
de manera accesible, determinada y en tiempo real, entendiendo por éste el
registro contable de las operaciones de ingresos y egresos desde el
momento en que Se lleven a cabo? y hasta tres dias posteriores a su
realizacion, pues esta disponible permanentemente a partir del inicio del

proceso de campana hasta tres dias después del término del mismo.

Sobre este particular, debe de resaltarse que para garantizarse una
fiscalizacion en tiempo real, no sélo se concibié el desarrollo una herramienta
robusta que permitiera a los sujetos regulados cumplir con su obligacién de
realizar el reporte de sus operaciones en plazos definidos, sino que también
se buscé maximizar la eficacia en los mecanismos de autorfa por parte de
este Instituto, las cuales se innovaron para ser capaces de adecuarse a las
condiciones tecnolégicas y a la realidad social actual, permitiendo tener
insumos para contrastar y comprobar la informacidén, generando tna
oportuna deteccion y correccién de desviaciones, revelando insuficiencias o
incongruencias en el curso de la instrumentacion y ejecucion de las acciones
llevadas a cabo por los sujetos obligados, asi como emprender las
investigaciones necesarias para clarificar el origen y destino licito de los
recursos. Lo anterior, permitiia a esta autoridad fiscalizar de manera
simultanea durante el transcurso de las campafias electorales, no teniendo
que esperar a su finalizacion para emprender sus labores de auditoria. De la
misma manera que permite que el TEPJF pueda contar con la informacién
oportuna y clara para la validaciéon de las elecciones.

2 El registro contable de las operaciones se debe hacer, en el caso de los ingresos, cuando éstos se realizan,
Yy en el caso de los gastos, cuando estos ocurren.
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El objetivo de implementar una fiscalizacién en tiempo real sin duda es
fortalecer la atencidn de los recursos utilizados durante la campafia electoral,
minimizando con ello actos de ilicitud de los recursos y garantizando la
adecuada investigacion en el origen y destino de los recursos de los sujetos
obligados, es decir, reduciendo el margen de actuacién de los sujetos
obligados para incurrir en una simulacion del gasto de campafia y con ello
violentar sin consecuencias, los topes correspondientes. Alcanzar este
objetivo promoveria que este Instituto pudiera contar con informacién veraz
de manera oportuna, a efecto de estar en posibilidades de investigar
adecuadamente el origen y destino de los recursos que los sujetos obligados
le reportan, asi como los ingresos y gastos Identificados que no fueron
reportados por ellos.

Dicho de otro modo, solo a partir de un modelo de informacién reportada en
tiempo real, la autoridad tendria la capacidad plena para desplegar,
paralelamente, sus atribuciones, y asi poder contar con insumos necesarios
para corregir aquellas omisiones e insuficiencias :en lo informado por los
sujetos obligados. Lamentablemente;, me parece que ain distamos mucho
de poder aprovechar los beneficios que nos podria arrojar una fiscalizacién
inmediata y, practicamente automatizada pues a pesarde que el SIF funciona
adecuadamente, Y los procesos de auditoria de la UTF han evolucionado de
manera notoria, los sujetos obligados no registran en tiempo real las
operaciones como lo establece la norma.

El desaprovechamiento, es propiciado en primer lugar por el muy escaso
registro oportuno de las operaciones por parte de los sujetos obligados. Estoy
convencida que estas conducias sistematicas de registro extemporaneo
pueden catalogarse como obstructoras de las tareas de fiscalizacion que
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debe llevar a cabo esta autoridad como ya se ha mencionado, y sin embargo
no estan siendo debidamente sancionadas, llegando incluso a ser validadas
por parte de esta autoridad. Por ejemplo, en la actual fiscalizacién de
campafa, se presentaron en los seis estados en eleccién el registro de
operaciones extemporaneas, resaltando que los candidatos que resultaron
ganadores presentan un porcentaje mayor de operaciones extemporaneas
que sus contendientes. Para ilustrar la conducta, en las elecciones a cargo
de gobernador, el ganador en Baja California presenté el 36.2% de sus
operaciones de manera extemporanea, asimismo, el ganador en Puebla
registré6 32.77% de las operaciones fuera del tiempo establecido por la

norma.

Una muestra clara que ha establecido la interrupcién del flujo continuo de
informacién, lo tenemos en el uso y significado que le hemos dado al oficio
de errores y omisiones, y que impacta no sélo en el contexto de exigencia
que establecemos a los sujetos obligados para reportar a tiempo real, sino
también en la capacidad que como institucién tenemos para fiscalizar tanto
los recursos reportados, como los no reportados. Lejos de considerar al oficio
de errores y omisiones como instrumento de precision o aclaracién de lo
reportado, se ha convertido en una nueva oportunidad que le concedemos a
los sujetos regulados para que reporten fodo aquello que les hemos
detectado. Bajo esta l6gica, cuando los sujetos obligados proceden a realizar
el reporte de aquello que hasta entonces nos mantenian oculto, nosotros,
como autoridad fiscalizadora, procedemos a validarles este reporte que, muy
probablemente, hubiese permanecido alejado de nuestro conocimiento, si
dependiera de la voluntad de los infractores.

14
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Ahora bien, ¢por qué afirmo que la problematica anterior deriva de una
decision del Consejo General y no de una prevision legal? Pues porque de
conformidad con el articulo 80 de la LGPP, el oficio de errores y omisiones
es el instrumento a través del cual hacemos del conocimiento de los sujetos
regulados tanto las inconsistencias observadas respecto de los registros y
los informes entregados —ya sean estos los parciales o los finales—, como
los hallazgos del trabajo de monitoreo que realizamos, cuyo gasto no se ve
reflejado en la contabilidad presentada. O dicho de otro modo, el oficio de
errores y omisiones se configura en huestro modelo de fiscalizaciéon como la
materializacion a la garantia de audiencia de la que gozan los sujetos
obligados, ya que a través de éste se les permite “aclarar” o “rectificar’ la
informacion que nos presentaron. A fin de evidenciar lo anterior, vale la pena
traer a cuenta el texto expreso del articulo referido, que a la letra establece
lo siguiente:

Articulo 80.

1. El procedimiento para la presentacion y revision de Ios informes de los partidos
poifticos se sujetara a las siguientes regias: [...]

d) Informes de Camparia:

I. La Unidad Técnica revisara y auditars, simultaneamente al desarrollo de Ia
campaiia, el destino que e den los partidos polfticos a Jos recursos de campafia;

Il. Una vez entregados los informes de campafia, la Unidad Técnica contara con
diez dfas para revisar la documentacion soporte y la contabilidad presentada;

Ill. En el caso que la autoridad se percafe de la existencia de errores u
omisiones técnicas en Ila documentacion soporte y contabilidad
presentada, oforgara un plazo de cinco dfas contados a partir de la notificacién
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que al respeclo realice al partido, para que éste presente las aclaraciones o
rectificaciones que considere pertinentes; [...]

De lo anterior se desprende que el propdsito de dicho oficio es que se pueda
justificar y comprobar el reporte oportuno del ingreso o gasto identificado,
pero en ninguna circunstancia deberfa de constituir un espacio para que los
sujetos obligados reporten operaciones adicionales a las incluidas en su
Informe. Sin embargo, precisamente esta Ultima es. la dimension que el
Instituto le ha concedido a este instrumento.

El incentivo generado por el tratamiento que se le da al oficio de errores y
omisiones por parte del Instituto responde a un gran niimero de operaciones
registradas de manera extemporanea por parte de los sujefos obligados,
posibilitando ingenierias contables que no reflejan de manera precisa lo que
cada candidato afirma haber ingresado o gastado durante el periodo de

camparia.

Contrario a esta concepcién que mantengo sobre los fines y alcances del
oficio de errores y omisiones en nuestro modelo de fiscalizacion —en los
términos expuestos—, la mayoria de las Consejeras y Consejeros
Electorales adoptaron la deteminacién de considerar como reportadas todas
las operaciones que los sujetos obligados nos informan extemporaneamente
—ocon posterioridad al corte convencional que deriva de los informes
parciales— y/o en respuesta al oficio de errores y omisiones gue se les hace
llegar, sin distingo de si éstas fueron registradas oportunamente o con motivo
de un requerlimiento expreso de parte de la autoridad, rompiendo con ello
uno de los principios fundamentales que articula todo nuestro modelo de
fiscalizacion: el principio de definitividad.
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Si bien es cierto que el reporte extemporaneo de operaciones es sancionado

como infraccion, también lo es que su sancién, en los términos que hoy la

tenemos regulada, no esta teniendo el efecto disuasivo esperado, pues parte

de considerar los gastos reconocidos tras el requerimiento de la autoridad,

como si hubiesen sido “reportados” en tiempo y forma. Ante los nulos efectos

inhibitorios de la sancién, la dindmica de reportar gran ndmero de

operaciones fuera del tiempo reglamentado se ha repetido sistematicamente

en cada proceso electoral, ordinario o extraordinario, afio tras afio.

Sin embargo, en el caso de la fiscalizacion de las camparias electorales
locales de este ario, tuvimos que el resultado de nuestras decisiones y el
tratamiento que hemos querido darle al oficio de etrores y omisiones, nos
han llevado a seguir manteniendo méargenes de reporte de operaciones que
encuentran su pico mas alto en los Gltimos dfas, lo que sin duda se traduce
en una flagrante obstaculizacion a las labores de nuestro personal de la UTF.

Para muestra de lo anterior, basta con sefialar que en los comicios del
pasado 2 de junio, el 33% del registro de las operaciones por parte de los
sujetos obligados se llevd a cabo en los ltimos 5 dias previos a la jornada
electoral, mientras que, si a este Ultimo periodo le agregamos lo que fue el
plazo de respuesta al oficio de errores y omisiones, el porcentaje de reporte
de operaciones sube al 49%, Es decir, que cerca de [a mitad del total de
reporte de operaciones por parte de los sujetos obligados en las camparias
electorales, se llevd a cabo en los dltimos cinco dias de la camparia y con
posterioridad a la misma, cuando ya le era imposible a este Instituto cruzar
informacion o llevar a cabo labores de monitoreo que nos permitieran fener
certeza sobre tales operaciones.
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Lo anterior se puede ejemplificar en la siguiente grafica, donde del total de
operaciones registradas (23,608) en las seis entidades en contienda se
observa un incremento de pélizas registradas del 28 de mayo al 1 de junio,
lo que se traduce a un aumento de operaciones en el tfiempo limite.

Gréfica: Registro de operaciones
Camparia 2019
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Fuente: elaboracion propia con datos del SIF; 2019.

No se pierde de vista que existen gastos que por su naturaleza se concentran
exclusivamente en los dltimos dias de campafia o en la propia jornada
electoral, como lo son los pagos a representantes ante mesas de casilla. A
pesar de eso, el incremento en los Ultimos dias de registro de operaciones
se debe no a la naturaleza del reporte, sino al mecanismo de respuesta al
que son sometidos los sujetos obligados por €l oficio de errores y omisiones.
Convirtiendo al mencionado oficio en un procedimiento para subsanar las
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obligaciones de los sujetos obligados, lo que impide el pleno desahogo de

las labores de fiscalizacion en tiempo real.

Con este panorama, se vuelve atin mas palpable el por qué [a forma en que
este Instituto ha venido tratando el reporte extemporaneo de operaciones
trastoca directamente el principio de definitividad en la presentacién de
informacion por parte de los sujetos obligados. Y es que con esta vision
respecto del momento en que los partidos y candidaios deben reportar sus
operaciones, nosotros mismos estamos impidiendo que las y los comparieros
de la UTF puedan hacer el debido coniraste de las operaciones en tiempo
real, dificultando el pleno funcionamiento de las labores de auditoria durante
todo el transcurso de las camparias electorales. Ello, ya que sin importar los
hallazgos que se vayan detectando con motivo de las visitas de verificacion
o de los monitoreos, nada de esto se puede contrastar de manera simultanea
y oportuna, sino hasta el tltimo momento en que les hemos permitido a los
sujetos obligados que nos lo reporten. Dicho de otro modo, a partir de la
decisién adoptada por el Consejo General, el periodo con el que los auditores
cuentan para contrastar los hallazgos en campo o derivados de
confirmaciones, es de 10 dias, en lugar de que cuenten con todo el periodo
de camparias, como esta previsto en el modelo costitucional.

Desde hace ya varios procesos de fiscalizacion, he mantenido firme la
conviccidn de que la sancién por el reporte extemporaneo de operaciones
debe entenderse como una falta que, de manera directa e inmediata, impide
a esta autoridad conocer los ingresos y egresos de los sujetos obligados en
tiempo real, lo que a su vez reprime que se puedan ejercer, con la
oportunidad debida, nuestras facultades investigadoras cuando advirtamos
algo atfpico. Sin embargo, insisto, esto es algo que no puede serle
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2)

reprochable a nadie sino a quienes hoy integramos este Consejo General,
por ser una decision propia el fratamiento que le hemos dado al oficio de
efrores y omisiones.

Se puede concluir que la experiencia que nos deja la fiscalizaciéon de los
procesos pasados y el presente, es la evidencia de que deben de generarse
condiciones para que exista un flujo permanente de informacion por parte de
los sujetos obligados en el SIF para que la UTF pueda realizar sus facultades

de manera plenay exitosa, tal como se establecid en la reforma del 2014.

Potencializar la eficacia de las labores de auditoria y trabajo de campo,
emprendidas por el personal del INE, asi como el aprovechamiento
cabal de sus resultados. En congruencia con lo anterior, la fiscalizaciéon en
tiempo real suponia traer consigo beneficios mas alla del trabajo de gabinete.
Esto quiere decir que el nuevo modelo de fiscalizacién suponia que se
acortaran los tiempos en que los sujetos obligados informan a esta autoridad
de sus distintas actividades, lo que permitiria que con esa misma celeridad
este Instituto pudiera no s6lo emprender labores de auditoria a nivel de
campo —como son las visitas de verificacion y los monitoreos, tanto en
medios impresos, en propaganda en via publica, asi como en medios
digitales y redes sociales—, sino contrastar sus resultados con lo reportado
—a tiempo real— por los sujetos obligados. Por lo que deviene I6gico pensar
que el ocultamiento en este tipo de informacion, o su reporte extemporaneo
obstaculizaria, de manera significativa, la eficacia de las labores de
fiscalizacion del INE.

Sin embargo, tenemos que las decisiones que recientemente ha tomado este
Consejo General, especificamente a partir de la fiscalizacion de camparfias
del afio pasado, en vez de beneficiar y potencializar esta posibilidad que nos
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brindaba el nuevo modelo de fiscalizacién, pareciera que se han hecho
esfuerzos por mermarla con la reduccion a los criterios de sancion que
originalmente se habfan establecido como medios disuasivos para el
ocultamiento de la informacion, asi como el reporte extemporaneo de

operaciones y/o eventos.

Me refiero particularmente a las decisiones que el afio pasado se adoptaron
desde el seno de la COF y que posteriormente fueron convalidadas por mis
colegas en el Consejo General, que se traducfan en la reduccion sustancial
de diversos criterios de sancién, aun cuando estas decisiones se adoptaban
en una etapa en la que ya se podia conocer a quién y en cuanto beneficiaria
a cada uno de los partidos y/o candidatos infractores. Sin que sea mi interés
reformular los planteamientos que el afio pasado expuse en diverso Voto
Particular sobre esta problematica, no puedo dejar de sefialar los casos que
en esta nueva fiscalizacion vimos repetidos y que merecen seguir siendo foco
de preocupacion para esta autoridad. Asi pues, tenemos:

a. El caso de los gastos no reportados por los sujetos obligados, faltas que
originalmente eran sancionadas desde el Instituto Federal Electoral, y por
el INE (de 2014 a 2017) con una multa equivalente al 150% sobre el valor
del costo determinado. Sin embargo, fue el afio pasado cuando,
sorpresivamente y sin algun tipo de motivacion o fundamentacion, varios
de mis colegas decidieron reducir dicho critetio de sancién, para pasar
del 150% sobre el valor del costo determinado a sélo el 100% del mismo.
En estos casos, el monto de la sancidén atendia a su efecto sobre el
gjercicio de rendicion de cuentas de los sujetos regulados, al impedir
conocer tanto los egresos empleados por aquéllos, como el origen de
aquellos recursos empleados en los gastos no reportados.
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Para dimensionar el costo e impacto real que tiene la disminucion de este
criterio en la imposicién de sanciones para los sujetos obligados, baste
con considerar que en este proceso de fiscalizacion el no reporte de
egresos fue la conducta més sancionada, con un conjunto de multas que,
bajo el criterio de sancién reducido al 100%, alcanzaron los 21.8 millones
de pesos. Esto quiere decir que, de un plumazo y sin justificaciéon alguna,
la propia autoridad electoral decidié condonar més de 10 millones de
pesos en multas a los sujetos obligados, que debieron de haberles sido
impuestas si se mantenia el criterio, ya ratificado ante el TEPJF, de 150%
sobre monto involucrado, como ocurria hasta antes del 2017.

Algo similar ocurrié en el caso de los gastos que los sujetos obligados no
nos comprueban adecuadamente® con la documentacion soporte que, en
cada caso y seglin sea el tipo de gasto, exige la norma. Lamentablemente,
los nuevos criterios de sancidn que se decidieron aplicar desde el afio
pasado, se replicaron en este nuevo ejercicio de fiscalizacion y, de nueva
cuenta, sin aportar un elemento minimo para conocer cuél era la utilidad
de dicha modificacion, mas alla del librarle a los sujetos infractores de
multas mas altas. Anteriormente este tipo de falta era sancionada con una
multa equivalente al 100% sobre el valor de la operaciéon reportada,
mientras que ahora se sanciona apenas con una multa equivalente al 50%
del monto involucrado.

En este caso, como en el anterior, basta con recurrir al comparativo entre
el monto de las multas que, por egreso no comprobado, tuvimos este afio,
con aquella cantidad que hubiese correspondido, si este Consejo General

8 Entendiendo por tal, como se ha sefialado, aquel gasto reportado pero carente de la documentacién que
permitiera a este Instituto corroborar el origen y destino licito de los recursos.
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no hubiera decidido modificar dicho criteric de sancién a la baja. Asi pues,
tenemos que este afo el monto total de las multas por egreso no
comprobado, sancicnado al 50%, ascendié a poco mas de 12.3 millones
de pesos; pero que de haberse séguido el criterio de sancion del 100%
sobre el monto involucrado, ya ratificado por el TEPJF, la multa hubiese
sido por mas de 24 millones de pesos. De nuevo, tenemos que de un
plumazo y por decisién de la propia autoridad, decidimos condonar la mitad
de las multas a los sujetos infractores, sin que se explique en qué beneficia
esto al efecto disuasor que debiera tener el derecho administrativo
sancionador.

¢. Ofro ejemplo es el caso del reporte extemporaneo de eventos por parte de
los sujetos obligados. En estos supuestos, el INE establecié como criterio
de sancién para el reporte extemporaneo de eventos de parte de los
sujetos obligados: i} una multa equivalente a 50 Unidades de Medida y
Actualizacion vigente (en adelante “UMA"), si se llevaba a cabo con
posterioridad a la realizacién de los mismos, y i} una multa equivalente a
10 UMA, en caso de que el reporte se hiciera previo al evento, pero sin la
debida anticipacion de 7 dfas —prevista en el Reglamento de
Fiscalizaclon—.

Sin embargo, de nuevo fue una decisién de mis colegas el afio pasado
reducir este criterio de sancion, que mas alld de causar un beneficio a las
labores de fiscalizacion, crearon una especie de incentivo a los partidos al
no reporte o al reporte extemporaneo. De acuerdo con las reducciones
aprobadas por el Consejo General durante la fiscalizacién de las
campafas concurrentes del afio pasado, el reporte extempordneo de
eventos posterior a su realizacién pas6 de una sancién de 50 UMA a 5
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UMA (léase una reduccion del 90%, sin justificacion o motivacion alguna),
mieniras que el reporte extemporaneo de eventos previo a su realizacion,
pero sin la anticipacion de 7 dias exigida, pas6 de una sancién de 10 UMA
at UMA'(de nuevo, una reduccion del 90% sin justificacion o motivacién
alguna).Empero, con una decision de estas caracteristicas se pierde de
vista que el reporte extemporaneo de un evento no solo constituye una
mera falta formal a la revision de gabinete que lleva a cabo esta autoridad,
sino que repercute directamente en la imposibilidad que generan los
propios infractores para que sus evenios y actividades puedan ser
auditadas, monitoreadas y visitadas oporiunamente. Esto es, en este
proceso electoral a los sujetos obligados les costé $403.00 u $80.60 pesos
(segtin sea un reporte extemporaneo posterior o anterior a su realizacion,
respectivamente), impedirnos desplegar nuestras labores de monitoreo y
visita, cuando con un criterio como el que veniamos utilizando
anteriormente €l costo les hubiera resultado en $4030.00 y $860.00 pesos.
Lo anterior, no genera ningun tipo de inhibicién en la conducta, e incluso
genera consideraciones desiguales entre los sujetos obligados, pues en la
presente fiscalizacion, se presentaron casos en coaliciones que omitieron
el registro de un solo evento de forma previa a su realizacién, cuya sancién
de 1 UMA se tuvo que dividir entre los integrantes de la misma,

pulverizando ain mas una sancién ya de por si insuficiente.

Finalmente, se replica un criterio reduccionista para el cobro de las multas
impuestas a los sujetos obligados, en especifico a los partidos politicos,
pues si bien la normativa electoral nos autorizaria a su cobro con cargo a
la ministracién mensual que reciben como parte de sus prerrogativas para
sus actividades ordinarias, hasta un equivalente del 50% de las mismas,
ahora sélo sufrirdn una reduccién sobre el 25% de tales ministraciones. De
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nuevo, sin ningan tipo de explicacion que justifique dicha reduccién. Sin
embargo, es claro que la prevision legislativa que autoriza a esta autoridad
a llevar a cabo la reduccién de ministraciones hasta en un cincuenta por
ciento de las ministraciones del financiamiento puablico (Articulo 4586,
numeral 1, inciso a), fraccién Ill, de la LGIPE), ya contempla que tal
porcentaje no afecte sustantivamente la vida interna de los partidos
politicos, pero si sea capaz de representar una medida que,
proporcionalmente, cause un efecto disuasivo para los sujetos infractores.
Incluso, no obsta recordar que tanto esta autoridad como el TEPJF han
llegado a validar la reduccion del 100% de ministracién de un partido
politico, como fue el caso que se resolvié en el expediente judicial SUP-
RAP-139/2015, con motivo de violaciones reiteradas y sistematicas de

caracter trascendental en la que incurrié el PVEM.

A partir de lo expuesto, debe sefalarse: no se trata (nicamente de las
sanciones ni del monto asociado a éstas, sino de garantizar la adecuada
rendicion de cuentas por parte de partidos politicos y candidatos, para la
efectiva tutela del principio de equidad en la competencia, ya sea a través de
una mejor efectividad en nuestras labores de fiscalizacién y auditoria a tiempo
real, o ya sea a fravés de un adecuado uso de la facultad sancionadora que
posee este Instituto, para disuadir la comision de conductas ilicita en materia
de fiscalizacién. Mas alla de las sanciories —cuya aplicacién fue contraria a
los precedentes adoptados por este Consejo General y validados por la Sala
Superior—, los dictdmenes y proyectos de resolucién contienen diversas
decisiones que debilitan tanto la funcién de rendicién de cuentas del ejercicio,
como la posibilidad de hacer efectiva la fiscalizacion en tiempo real. Ello, pues
tal como se explico en el inciso precedente, la eficacia del modelo depende
de que el procedimiento expedito de fiscalizacién se realice de forma
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simultanea a las campafias, es decir, de la exigencia sin excepcion de la

enirega de informacion y el reporte oportuno de los gastos por cada uno de

los actores de la competencia electoral, y de la verificacion también

simultanea, de la informacion proporcionada respecto de las actividades
desarrolladas por los sujetos regulados. Por lo que la modificacion de los

criterios de sancién no genera la inhibicion de manera adecuada ante

conductas que distorsionan la equidad en la competencia. Precisamente, no

es casualidad que entre las fres causales que el Constituyente Permanente

decidié introducir a rango constitucional para la nulidad de una eleccién, dos

de ellas sean directamente relacionadas con el manejo de recursos

involucrados en las camparias electorales, |éase: i) se exceda el gasto de

camparia en un cinco por ciento del monto fotal autorizado, vy ii) se reciban o

utilicen recursos de procedencia ilicita o recursos pUblicos en la campania. Por

ello, me resulta inaceptable que seamos nosotros mismos, la autoridad

electoral, quienes decidamos ponernos tantos obstaculos en nuestra facultad
investigadora, resolutora y sancionadora en materia de fiscalizacion,

pareciendo olvidar que, en una eleccién con niveles de competitividad

cerrados, sera precisamente la puleritud de nuestra actuacion la que puede,

en Ultimo término, ser determinante para decidir si el sufragio de las y los

mexicanos fue o no vulnerado por el efecto corruptor de dinero ilegal o

ilegitimo por parte de los contendientes.

Igualmente, debo de destacar que en este proceso de fiscalizacion pude
advertir la existencia de un criterio que resulta para mi, la vez que novedoso,
bastante desafortunado por lo que se refiere al valor y utilidad que le.
queremos dar a los insumos que nos proporciona nuestro personal en campo.
Me refiero a una consideracion que se incluyé en aquellos casos en que esta
autoridad elecioral detectaba que los sujetos obligados nos reportaban
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eventos en su agenda respectiva, marcandolos como de tipo oneroso (léase,
que tenfan gasto asociado a su realizacion), y que, sin embargo, los propios
sujetos obligados habrian sido omisos en reportarmnos en qué consistian,
especificamente tales gastos previstos. Fue un tipo de observacion que se
detect6 en todas las entidades fiscalizadas, asi como en la mayoria de los
sujetos obligados, y que, en todos los casos, sin importar el tipo de respuesta
que recibiéramos, se determind dejar sin efecto la observacion, argumentando
que al tratarse de eventos que corresponden a caminatas, caravanas,
recorridos, etcétera, se podia concluir que se trataban de eventos que no
generaban “gastos relevantes”. Me parece que el que la propia autoridad
fiscalizadora arribe a este tipo de conclusiones evidencia una especie de
renuncia a nuestras labores de investigacion, sin dejar de mencionar que le
resta utilidad y eficacia al trabajo al que nuestros auditores dedican horas,
para que de un plumazo decidamos dejar sin efecto las observaciones que

ellos formulan.

Esta tltima preocupacion se ve acrecentada cuando, como dije anteriormente,
pudimos observar que la dinamica que marco el desarrollo de las camparias
electorales de este afio fue totalmente diversa a aquella que tuvimos en un
proceso electoral concurrente como el del afio pasado. No puedo dejar de
insistir en este punto: este Instituto, desde la reforma del 2014, se erigié como
la autoridad electoral nacional, no federal, y ello quiere decir —en materia de
fiscalizacién, donde se nos confirio la atribucion originaria exclusiva— que
debemos hacernos cargo de la realidad politica-electoral de todo el pais, en
todos sus niveles de gobierno y con todas las particularidades que cada caso
conlleve. Y esto quiere decir, que si inicamente tenemos comicios en niveles
locales o municipales de determinadas entidades, es la autoridad electoral la
que debe de hacerse cargo de dicha realidad, y no esperar a que la realidad
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sea la que se agjuste a nuestro modelo de fiscalizacidn que pareciera

especializarse solo en grandes y cuantiosas elecciones federales.

3) Considerar como gastos de campaiia aquellas erogaciones realizadas
con motivo del despliegue de actividades que llevan a cabo los partidos
politicos durante la Jornada Electoral. A partir de lo establecido por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién (en adelante "SCJN"), en la
sentencia que recayd a la Accion de Inconstitucionalidad 22/2014 y sus
acumulados, donde se establecid que las erogaciones que tienen la mision
de conquistar el voto ciudadano, aun cuando ocurren con posterioridad a la
camparia electoral, es decir, gastos realizados en la jornada electoral deben
ser consideradas como gastos de campania.

En congruencia con lo establecido por la SCJN, los sujetos obligados deben
de reportar lo relativo al servicio prestado por los representantes generales y
ante mesas de casilla en el SIF para que puedan ser considerados para suma
de topes de gastos de campania.

Bajo ese panorama, el Consejo General emitid diversos lineamientos con el
propdsito de dar claridad a los mecanismos de comprobacion de los gastos
referidos en los plazos establecidos. En particular, sobre el Acuerdo
INE/CG215/2019 por razones de fondo con el contenido esencial no solo no
acompaiié dicho Acuerdo, también formulé un Voto Particular para explicar
las motivaciones de mi diferencia. En aquella ocasién resalté que no se
preveian reglas que resolvieran los problemas de fondo, e incluso traia

consigo una alteracidn en el gjercicio de fiscalizacion.

En la préactica, en el caso de los gastos con motivo de la jornada electoral no
se puede conocer con exactitud su destino, puesto que los sujetos obligados
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continGian sin presentar la documentacién comprobatoria justificado por el
mecanismo de pago que en su mayoria es efectivo, por [o que los partidos
estan obligados a transparentarla presentando elementos contundentes que
no dejen duda sobre su ejercicio. A pesar de ser una responsabilidad de los
sujetos obligados, la autoridad debe actuar en atencién a esa realidad, por
eso es importante resaltar que mis consideraciones de disenso
fundamentales sobre el mecanismo de rendicion de cuentas sobre los gastos
de representantes, aprobado por la mayoria del Consejo General, parten de
que fue una decisién de nosotros mismos la que fomenta mas la evasion y
simulacién en este tipo de gastos, bajo la apariencia de falsos estimulos
como fueron: i) que por cada representante que los sujetos obligados nos
hayan reportado como remunerado, se condonaria el reporte de uno gratuito;
y ii) que la obligacion de reporte de estos gastos se limitaba a dos
representantes por casilla, cuando en elecciones concurrentes tenemos.
cuatro representes por cada sujeto obligado. Sin pretender reformular mis
argumentos, el sistema de beneficios que se contempld no garantiza la
equidad de la contienda y corrompe con los procedimientos para abonar a la
transparencia y rendicién de cuantas, permitiendo a la autoridad, a los
ciudadanos y a los propios sujetos obligados dar un seguimiento puntual de

los recursos.

La reciente experiencia evidencia los problemas respecto a los estimulos
impuestos para el reporte de pagos a los representantes y los mecanismos
de verificacion de la informacién por parte de la UTF que establecieron la
mayorfa de los integrantes del Consejo General. En primer lugar, el
procedimiento en su conjunto omite tomar en cuenta de manera efectiva toda
la informacién que solicité este Instituto para poder hacer un contraste de la
informacién entre aquella que nos presentaron los sujetos obligados y la que
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este Instituto recolectd a través del SIJE. En segundo lugar, presenta una
fuga de una buena parte de los propios recursos utilizados por los sujetos
obligados el dia de la jornada electoral, por el principio empleado de que cada
representante que se reporte como remunerado, se obtendra uno gratis. Por
ello, considero que resulta iluso pensar, como lo hacen mis colegas en el
Consejo General, que este sistema de estimulos fomente el reporte de
gastos, pues si bien puede haber un incremento en su reporte, se hace aun
costo desconocido, pues seguimos teniendo que la mayorfa de los sujetos
obligados no registraron el gasto de representantes, ya sea porque no
quisieron o porque nosotros les permitimos reportar falsas gratuidades, sin
contar con elementos de contraste para validar la veracidad de este tipo de
representaciones en casilla. Lo anterior se ve reflejado en la imposicion de
sanciones que representan un monto de 5.6 millones de pesos por la
infraccion de no reporte del gasto por de representantes.

Los montos erogados con motivo a los representantes no es una cuestion
menor, en primer lugar por los montos involucrados, que se contabilizan para
efectos de topes de gastos de campafa, y en segundo lugar por el
desconocimiento del origen de los recursos empleados para ese fin, Lo

anterior, toma absoluta relevancia si los recursos se distribuyen en efectivo.

Si bien es cierfo que las reglas vigentes relativas a los gastos de
representantes son las mismas que se aplican desde la experiencia de 2018,
desde ese momento me separé de las consideraciones emitidas porque
permiten que los sujetos obligados realicen estrategias para acreditar el pago
a los representantes sin tener un mecanismo de confrontacién para verificar
la manifestacién de gratuidad o remuneracion por parte del ciudadano.
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En suma, las precisiones establecidas por la mayoria de mis colegas para €l
registro de gasto a representantes no pretenden ayudar a conseguir el bien
jurfdico que persigue la fiscalizacién; que es mantener la equidad en las
contiendas. Lo anterior, porque corrompe los procedimientos y no logra la
consecuencia esperada de hacer transparente el flujo de los recursos
erogados por los sujetos obligados por este concepto al contemplar un

sistema de beneficios.

En la presente fiscalizacién se presentaron casos de manera repetida que
considero deben de resaltarse porque no contribuyen a la vigilancia que debe
de llevarse a cabo en las campafias electorales para evitar que no
transgredan los topes de gastos establecidos y trasparentar el flujo de
recursos que se emplean en las mismas. Se sefialan a continuacion:

a) El caso de los observaciones impactadas en dictamenes, en su gran
mayoria realizadas a los partidos politicos. locales, sobre que no se
identifico la presencia de representantes cuando en €] Sistema de
Informacién sobre el desarrollo de la Jornada Electoral (en adelante
"SIJE") se puede verificar lo contrario. La confrontacion de la
informacion que se refleja en los dictamenes a partir de las
observaciones realizadas por parte de la UTF a los sujetos obligados
deja ver que al momento de contrastar los diferentes sistemas que
contienen informacion sobre los representantes que asistieron como
apoyo el dia de la jornada electoral presenta incongruencias latentes.
Un caso en concreto es en el estado de Aguascalientes, en el ID 30
del Partido Unidos Podemos Mas, donde se observé que no se
identificd la presencia de representantes en las casillas o
remuneracion alguna por tal concepto cuando en el SIJE en el
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b)

Segundo Reporte se confirm6 la asistencia de 96 personas por parte
de ese partido. Sin embargo, al no ser un gasto observado, son solo
no se sanciond, sino que no se sumo a las respectivas contabilidades
de los candidatos involucrados.

Algo similar ocurrié en €] caso de los gastos de los candidatos
independientes, que si bien, el SWE no permite distinguir el candidato
independiente por el que se presentaron representantes de casilla. La
valoracion que realizé la UTF no considerd que en algunas elecciones
contendia solo un candidato independiente por lo que si se podia
identificar la asistencia de personas a favor de éste. La consecuencia
de esta omision fue la misma que la sefialada en el inciso anterior

Otro ejemplo es el caso de la modificacion a la determinacion del gasto
no reportado. Contrario a lo aprobado por la COF, la UTF dio un trato
diferenciado (y contrario al Reglamento de Fiscalizacion) a los casos
donde los sujetos obligados no reportaron la remuneracién de
representantes acreditados ante el SIJE (con lo que estdbamos ante
un gasto no reportado) pero que si la previeron originalmente en la
péliza de provisién. La determinacién del costo no reportado se hizo a
partir de lo que el partido menciond que le pagarfa al representante;
es decir, se consider6 el valor de la péliza de provisién, y no el costo
més alto de la matriz de precios de la jornada electoral que se
establece en el Reglamento de Fiscalizacion y que ha sido un criterio
para la determinacion de gastos no reportados. Por mencionar un caso
en concreto, en el estado de Aguascalientes, en el ID 32 del PAN, la
determinacion a la que se llegé en el dictamen es considerar la
provision que el sujeto obligado realizé para calcular el monto de la
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omisién, es decir, la UTF constaté que no se identifico el pago de 355
representantes de casilla en el SIF, a los que el sujeto obligado habia
sefialado que les pagaria $450. A partir de lo anterior, la autoridad
considerd sancionar al partido politico por un importe de $159,750.00
(355 x 450). No obstante, esta determinacién no es congruente con el
criterio establecido en los dictdmenes cuando se constata la presencia
de representantes por el SIJE y que no hay pago en el SIF, siendo
congruentes la autoridad debié determinar el costo a partir de la matriz
de precios de la jornada electoral, esto es, 355 representantes por
$1,000 cada uno que es el valor promedio mas alto del distrito federal
en dicho estado, lo cual serfa un monto. de $355,000. Esta
heterogeneidad en &l tratamiento de los gastos no reportado

representé un beneficio del 55% al partido politico.

4) Elaboracién y aplicacion de una matriz de precios integrada por el total
del cimulo de gastos y conceptos que nos reporten los sujetos
obligados en cada proceso electoral. El artfculo 27, numeral 3 del
Reglamento de Fiscalizacion, establece que “para la valuacién de los gastos
no reportados, la Unidad Técnica debera utilizar el valor més alto de la matriz
de precios, correspondiente al gasto especifico no reporfado”. En este
sentido, la matriz de precios —que se construye a partir de la informacion
proporcionada por los distintos contendientes en un proceso electoral— es
un instrumento que constituye la base a partir de la cual este Instituto
determina el valor de los bienes y servicios que no son reportados por los
sujetos obligados.

La matriz de precios adquiere su principal utilidad al servir como el insumo
para la determinacion del costo y valor del beneficio obtenido por un sujeto
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obligado, cuando éste es omiso en el reporte de algln gasto ante esta
autoridad electoral, determinacion que, a su vez, servira para su eventual
comparacion con el fope de gastos de campafia fijado para ese cargo, como
para aportar la base econdmica a partir de la cual establecer el monto

involucrado para efectos de la fijacion de |a sancidn que corresponda.

Por la forma de su construccién, al alimentarse con la informacion que los
propios sujetos obligados nos aportan, la matriz de precios genera un efecto
autorregulador de los propios actores politicos, para contratar a precios
razonables los bienes y servicios que adquieran. Es decir, que en la medida
en que ellos contraten bienes y servicios de mayores o menores costos, mas
alla de los precios de mercado, estos serviran de base para que el Instituto
pueda a tasar el monto de las operaciones que ellos mismos no registren.
Este mecanismo permite asegurar que la determinacion de costos por parte
de este Instituto se funda en criterios estrictamente objetivos e imparciales,
aunado a que consigue que los gastos no reportados por los sujetos
obligados se reflejen con un monto que sirva de disuasivo necesario para

erradicar dicha conducta.

Asl, la racionalidad que esta detras de la determinacién de que el valor de un
gasto no reportado se defina a partir del valor mas alto de la matriz de precios
—Y no del valor promedio con el que éste se adquirio—, es el garantizar que
ningln sujeto obligado pueda beneficiarse de su propia omisidn; es decir,
que en ningln caso el gasto determinado por la autoridad llegue a ser inferior
que el gasto ocultado por el propio sujeto obligado.

Sin embargo, contrario a la mofivacion de la disposicion reglamentaria
referida, en este proceso de fiscalizacion la matriz de precios fue construida
siguiendo un meétodo no establecido en la norma y por lo tanto que no
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compario, y es que el propio arifculo 27, numeral 3 del Reglamento de
Fiscalizacién se establece con nitida claridad que, para la valuacién de los
gastos no reportados, la UTF debe (sin matices ni sujeto a interpretacién
alguna) tomar el valor mas alto de la matriz de precios. No obstante, para
este proceso de fiscalizacién, al igual que el proceso electoral pasado y en
contravencion al precepto reglamentario sefialado, se procedié a depurar la
matriz de precios de los valores mas altos, mas bajos, los mas populares,
conservando aduellos que discrecionalmente se identifican con el valor
promedio mas alto.

Hasta la formulacién del presente voto particular, desconozco los motivos y
fundamentos que acompafian esta determinacién. Sin embargo, si se
observa un caso en particular puede ser mas ilustrativo, por ejemplo, la matriz
de precios que acompariia a los dictdmenes en el estado de Baja California
presenta el precio més alto en cuentas de redes sociales por un monto de
$92,800, lo cual se distancia de otros gastos reportados, detectados y
validadas por la propia UTF, ya que hubo otfras pélizas sobre el mismo
concepto. Un coniraste es la poéliza registrada por la coalicién Juntos
Haremos Historia en Baja California por $500,000 sobre la gestién y manejo
de redes sociales.

Esta nueva construccién de la matriz de precios, de la cual desde el afio
pasado me separg, por los efectos negativos que tiene para nuestro modelo
de fiscalizacién, y que son doblemente perjudiciales:

a. Primero, porque abrimos la pueria a que los propios sujetos puedan verse
beneficiados de su propio dolo, ocultdndonos gastos sobre los que
nosotros mismos podriamos asignarles un costo inferior al efectivamente

erogado. Esto quiere decir que nosotros mismos, como autoridad, nos
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exponemos a desconocer los verdaderos montos que erogan los
candidatos en el desarrollo de sus campanas electorales, lo que a su vez
significa desconocer con puntualidad si un candidato se encuentra o no
en un rebase de tope de gastos de campana, situacion que visto a la luz
de nuestro nuevo marco constitucional electoral; podria llegar a constituir
una causal de nulidad de la eleccién misma, en términos del articulo 41

Constitucional, fraccion VI; y

b. Segundo, porque el costo que se determina -con motivo de un gasto no
reportado sirve, a su vez, como base para el calculo de las sanciones que
por dicha conducta se le impone al sujeto infractor. Es decir, que de la
valuacién misma de un gasto no reportado depende la valuacion de la
multa a imponerse. Naturalmente, si el costo determinado por nosotros
mismos a un gasto no reportado lo modificamos a la baja, la sancién
misma, que deberia de servir como disuasivo a este tipo de conductas,
sufrié de la misma suerte.

Asi, en los términos expuestos, lejos de contribuir a un adecuado ejercicio de
rendicién de cuentas, la construccion de la matriz de precios empleada en
este ejercicio de fiscalizacion altera los resultados de la misma, contribuye a
una reduccion arfificial en el monto de las sanciones que corresponden a los
sujetos regulados y, eventualmente, puede tener eféctos en la valoracién de
las reglas de equidad inherentes a un proceso electoral®.

4 Al respecto, vale la pena sefialar que los efectos que una matriz de precios como la empleada puede tener en
la valoracién de los gastos en que incurrieron los contendientes, a la luz del tope de gastos de campaha, es
incierta, puesto que los valores reales que debieron ser considerados como el “valor mas alto” de la matriz de
precios, son desconocidos, al no haber sido incorporados en la documentacion que acompaiid los dictamenes
y proyectos sometidos a consideracion del Consejo General.
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TERCERO. Ha sido un largo recorrido desde aquel cimulo de refermas del afo
2014, tanto a nivel constitucional como legal, mismas que han sido acompafiadas
de una serie de decisiones tomadas al interior de este Instituto que procuraron tener
una meta en comun: fortalecer los pilares del nueve modelo de fiscalizacion. No en
pocas ocasiones, el Consejo General fue escenaric de milltiples disensos y
acaloradas discusiones sobre los alcances de nuestras facultades en esta materia,
y que en algunos casos tuvieron que ser resueltas, en Ultima instancia, por la Sala
Superior. Por supuesto que, como integrante de un érgano colegiado, reconozco
que su rigueza reside en la pluralidad de opinicnes y criterios. Alin y cuando no en
todos los casos he compartido las decisiones que mayoritariamente se han asumido
en este Instituto, la construccién del modelo con el que llegamos al 2019 fue
producto de una seria reflexién y discusién, amparada en el cumplimiente de nuestro
marco constitucional, mas alla de las diferencias que respecto de este tenemos o
hemos tenide en el Consejo General e con la Sala Superior.

Sobre esta construccién progresiva, he de reconocer que como autoridad
fiscalizadora nos habiamos logrado dar un marco normative y sancionatoric que
tenia por objeto fortalecer nuestro papel como arbitro de la contienda electoral,
haciendo valer nuestras determinaciones y dotandonos de las medidas coercitivas
necesarias en caso de desacato. Sin embargo, son decisiones comoe las que he
ejemplificado en los incisos que preceden las que, a mi parecer, nos han hecho
retraceder en los pocos o muchos pasos que habiamos logrado avanzar hasta este
momento, pueste que: i) merman sustantivamente la capacidad de revisién y
contraste de los hallazgos de nuestro personal de auditoria; i) abaratan el costo de
las infracciones cometidas por los sujetos regulades, teniende como resultado
implicito el estimulo a la comisién de licitos y/o al ecultamiento de la informacién; y
iif) echan por tierra el esfuerzo de cientos de monitoristas y verificadores que, dia
con dia, salian a las calles, a las plazas o, sencillamente, visitaban y revisaban
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medios impresos y digitales, a fin de obtener los insumos necesarios para que
nuestros auditores pudieran llevar a cabo sus labores de revisién, confraste y analisis
sobre la informacion reportada por lo sujetos obligados. Todo ello, en detrimento del

adecuado ejercicio de las atribuciones conferidas a esta institucién.

Como lo sefialé en el marco de la sesién del Consejo General, reconozco, sin duda,
el trabajo realizado por parte del conjunto de .auditores, proyectistas, enlaces y
técnicos que —a pesar del incumplimiento generalizado de los sujetos regulados de
reportar oportunamente sus operaciones, avisos de contratacién, agendas de
eventos y domicilios de sus casas de campafia— posibilitaron la revisién de mas de
23,608 operaciones, distribuidos en mas de 800 informes que presentaron los
sujetos obligados, en los que se reportaron ingresos por 508.2 millones de pesos y
egresos por 503.5 millones de pesos.

No obstante, estoy convencida que, ante un andlisis integral de los dictamenes y
resoluciones, a partir de las decisiones adoptadas por el maximo &rgano de
direccién del INE, estas acciones son insuficientes para cumplir con lo ordenado por
el propio Consejo General, a través de las disposiciones que emitié, pero
principalmente con el objeto de estas: garantizar el cumplimiento de las reglas en
materia de fiscalizacion por parte de los sujetos regulados en términos del modelo
vigente.

Y es que la reflexién que hoy plasmo en el presente Voto Particular no solo toma en
consideracién las particularidades de los procesos electorales que este afio tuvieron
verificativo, en los que solo tuvimos renovacion de cargos populares a nivel local,
con todas las particularidades que este tipo de camparias conlieva y las diferencia,
enormemente, de las grandes campafias federales o presidenciales, sino que se
extiende y permea en lo que, a mi consideracion, genera riesgos venideros que, de
no tomar acciones de manera oportuna, van a poder significar un verdadero

38



N ey,
\} ya; ?;“'

é?t?“ %@W INSTITUTO NACIONAL ELECTORAL
¢ :.t)\p@\ é\ /]

;, °Q;\-:: (S S
ﬁ%ﬁg};},&\\ﬁ;‘i///

> Uz
==

VOTO PARTICULAR
Instituto Nacional Electoral Lic. A. PAMELA SAN MARTIN Rios Y VALLES
CONSEJO GENERAL

problema en futuros procesos electorales, quizds mas complejos y competitivos
como los que tuvimos este afio. Por supuesto, no debemos perder de vista que la
realidad que permed en los comicios de este afio fue de un marcado abstencionismo
y posible hartazgo de la ciudadania hacfa el sistema politico actual de México,
producto, quizas, de este fendmeno global que dia con dia parece ser mas palpable
en varias partes del mundo como es el desencanto con la democracia procedimental
y el sistema politico actual de corte predominantemente partidista y, en no pocas
ocasiones, elitista. Pero también es una realidad que este afio, tampoco se logré
advertir un esfuerzo por parte de los actores politicos por revertir los efectos de este
desencanto y hartazgo.

Me parece que, en este sentido, las campafias que presenciamos este 2019 no
fueron ni remotamente aquellos ejercicios masivos de convencimiento dirigidos a la
ciudadania, o cuando menos no con la vigorosidad o ahinco que hemos tenido en
otros afios, como en el caso de las elecciones de 2017, con los casos del Estado
de México o Coahuila; y ni qué decir con las del afio pasado, donde todos y cada
uno de los partidos y candidatos independientes presentaron campafias masivas y
enormemente orquestadas. Y es precisamente en este punto donde mi
preocupacién se centra: ¢la forma en que este Consejo General ha entendido,
asumido e implementado nuestro modelo actual de fiscalizacidn és capaz de
garantizar los fines Constitucionales que motivaron su creacién? Me parece que no,
no es asi.

Por ello es por lo que he decidido separarme de la determinacién de mis colegas de
este Consejo General, pues mi modo de entender la fiscalizacién requiere de una
evaluacién mas integral y progresiva, no aislada y estatica, como podria ser el
analizar el ejercicio de fiscalizacion de este afio, sin advertir que el camino que nos
estamos trazando con nuestras Gltimas decision como maximo érgano de direccién
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del INE, nos pone en una situacion de riesgo, que podria cobrar sus consecuencias
en procesos electorales futuros, de los que pudiera llegar a depender la estabilidad
democrética y social de una municipalidad, una regién, un estado o, incluso, de toda

nuestra nacion.

CUARTO. Expuesto lo anterior, resulta indispensable a reiterar que mi disenso con
los dictdmenes y proyectos sometidos a consideracion del Consejo General no
merma el reconocimiento que me merece el personal de la UTF, ya que su esfuerzo
y dedicacion qued6 de manifiesto en extensas jornadas de trabajo durante estos
altimos dias; mi preocupacion se centra en €l impacto de nuestras decisiones, como
méximo organo de direccion de este Instituto, tienen en su trabajo.

Es grave que sea la propia autoridad quien altere la aplicacién de las reglas a que
deben sujetarse los partidos politicos y candidatos para rendir cuentas del origen y
destino de los recursos que utilizaron en las camparias, pero es mas grave atn que
no corrijamos el camino y, en vez de ello, nos regocijemos en resultados minimos,
en los que no nos fue exigida nuestra mayor capacidad, disciplina y firmeza, para
cantar un friunfo inexistente y todavia atin mas lejano.

Por ello, aprovecho este Voto Particular para hacer un llamado a mis colegas y
sucesores en este Consejo General para que disefiemos e implementemos una
estrategia institucional para que los procedimientos de revisién que se aplican en la
fiscalizacion atiendan a las caracteristicas del modelo actual. Me parece que esta
debe de ser siempre la aspiracion que debemos mantener como autoridad electoral
nacional, pues en muchas otras areas y tareas hemos demostrado, me atreveria a
decir que incluso con creces, que tenemos al personal, la experiencia y
conocimientos suficientes para hacerlo realidad.
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'Por las razones expuestas, y con fundamento en lo dispuesto por los articulos 41,
parrafo segundo, Base V, apartado A, parrafos segundo y tercero de la Constitucién;
35, 36, parrafo primero y 39, parrafo 2 de la Ley General de Instituciones y
Procedimientos Electorales, 13, parrafo 1, fraccion b), del Reglamento Interior del
Instituto Nacional Electoral y 26, parrafo 6, del Reglamento de Sesiones del Consejo
General del Instituto Nacional Electoral, presento VOTO PARTICULAR, respecto
de los puntos 2, 3, 4, 5, 6 y 7 del Orden del Dia de la Sesién Extraordinaria del
Consejo General celebrada el pasado 08 de julio de 2019, relativos a los
Dictamenes Consolidados que presentd la Comisién de Fiscalizacién y Proyectos
de Resoluciéon del Consejo General Instituto Nacional Electoral respecto de las
irregularidades encontradas en el Dictamen Consolidado de la revision de los
informes de campafa de los ingresos y gastos de los candidatos y candidatos
independientes a los distintos cargos de eleccion popular, durante los Procesos
Electorales Locales 2018-2019.

Lic. A. PAMELA SA@ MARTIN Rios Y VALLES
CONSEJERA ELECTORAL
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