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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 FISCALIZACION 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 ELECCION
POPULAR, DURANTE LOS PROCESOS ELECTORALES CONCURRENTES
2017-2018, MARCADOS CON LOS PUNTOS 2 Y 3 DEL ORDEN DEL DIA DE LA
SESION EXTRAORDINARIA DEL PASADO 6 DE AGOSTO DE 2018.

Con fundamento en lo dispuesto por los articulos 41, parrafo segundo, Base V,
apartado A, parrafos segundo y tercero de la Constituciéon 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, fraccion b) del Reglamento Interior del
Instituto Nacional Electoral; y 26, parrafo sexto, del Reglamento de Sesiones del
Consejo General del Instituto Nacional Electoral, presento VOTO PARTICULAR,
respecto de los puntos 2 y 3 del Orden del Dia de la Sesiéon Extraordinaria del
Consejo General del Instituto Nacional Electoral (en adelante “INE” o “Instituto”),
celebrada el pasado 6 de agosto de 2018, relativos a los Dictamenes Consolidados
gue presentd la Comisién de Fiscalizacion y Proyectos de Resolucion del Consejo
General del INE respecto de las irregularidades encontradas en los Dictamenes
Consolidados de la revision 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 concurrentes 2017-2018.
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ANTECEDENTES

1. El 10 de febrero de 2014, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion (en
adelante “DOF”) el Decreto mediante el cual se reformé el articulo 41 de la CPEUM
para sefialar, entre otras cosas, que corresponde al Consejo General del INE, la
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 camparia, 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 dispondrd las sanciones que deban
imponerse por el incumplimiento a las disposiciones legales y reglamentarias que

sean emitidos.

2. E1 23 de mayo de 2014, se publicd en el DOF el Decreto por el que se expide la
LGIPE, en la que se dispuso, entre otros tdpicos: i) que la fiscalizacion de las
finanzas de los partidos politicos y de las campafias de sus candidatos y de las
candidaturas independientes estara a cargo del Consejo General, por conducto de
su Comisién de Fiscalizacion; /i) que para el cumplimiento de sus atribuciones, el
Consejo General contara con la Unidad Técnica de Fiscalizacion (en adelante
“UTF"), érgano 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
lo relacionado con las quejas y procedimientos oficiosos en materia de rendicién de
cuentas de los partidos politicos y candidaturas independientes; y iii) las facultades

y atribuciones del Consejo General, de la Comisién de Fiscalizacion (en adelante
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“COF") 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 (LGPP), misma que en su Titulo Octavo, Capitulos
I, Il'y HI, regula la fiscalizacion de los partidos politicos que se realizara durante los
procesos electorales, simultdneamente al desarrollo de las camparias, asi como a

los procedimientos de revisién de sus informes de ingresos y egresos.

4, El 23 de diciembre de 2014, el Consejo General aprobd el Acuerdo
INE/CG350/2014 que modificd el diverso INE/CG263/2014, por el que se expidio 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 apelacién 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 implementacién del modelo constitucional de

fiscalizacidn en tiempo real.

6. El 30 de julio de 2018, en la Décimo Novena Sesion Extraordinaria de la COF se
aprobaron, con el voto favorable de la mayoria de sus integrantes y el voto en contra
de la suscrita, los Dictamenes Consolidados y proyectos de Resolucién materia del

presente voto particular.

Asimismo, en dicha sesion se aprobaron una serie de modificaciones a los criterios

de sancion por conductas infractoras al modelo de fiscalizacion, a través de las
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cuales se redujeron los porcentajes y montos de las sanciones a imponer, asi como
los mecanismos para hacerlas efectivas. Desde aquel momento me pronuncié en
contra de las modificaciones propuestas, al considerar —tal como se expondra a lo
largo del preéente voto particular— que las mismas atentan contra nuestro propio
modelo de fiscalizacion, al redundar en incentivos para el incumplimiento de las
normas en materia de fiscalizacion y la adecuada rendicién de cuentas de los
partidos y candidatos, y porque se traducen en la renuncia a las atribuciones y

facultades, legales como constitucionales, que ostenta el INE en la materia.

7. El 6 de agosto de 2018, el Consejo General del INE celebré la Sesion
Extraordinaria en la que se conocieron, discutieron y aprobaron, con el voto
favorable de la mayoria de sus integrantes, los Dictdmenes Consolidados que
presenté l[a COF y Resolucion del Consejo General del INE respecto de las
irregularidades encontradas en los Dictamenes Consolidados 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 Concurrentes 2017-2018, sefialados con los puntos 2 y 3 del Orden del

Dia correspondiente.
CONSIDERANDOS

PRIMERO. Tal como lo manifesté desde el preambulo del presente voto particular,
estoy en desacuerdo con la decision adoptada por la mayoria de las y los
Consejeros del Consejo General de aprobar, en los términos en que fueron
presentados, los dictamenes consolidados y proyectos de resolucion respecto de
las irregularidades encontradas en los Dictamenes Consolidados de la revision de
los Informes de Camparia de los Ingresos y Gastos de los candidatos partidistas e
independientes a los distintos cargos de eleccion popular, durante los Procesos
Electorales Concurrentes 2017-2018.
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Lo anterior, pues mientras este proceso de fiscalizacion implicd un esfuerzo enorme
de una gran cantidad de servidores puUblicos comprometidos —que trabajaron
incansablemente a lo largo de las camparias electorales y posterior a su conclusion,
para detectar en campo y luego contrastar sus resultados con lo reportado por los
sujetos obligados—, las decisiones adoptadas desde el Consejo General: i)
mermaron sustantivamente su capacidad de revision y contraste de los hallazgos;
i) impidieron conocer el monto real de los recursos empleados por los contendientes
para el desarrollo de las campafias electorales; vy iii) abarataron el costo de las
infracciones cometidas por los sujetos regulados. Todo ello, en detrimento del

adecuado ejercicio de las atribuciones conferidas a esta institucion.

En este sentido, no obstante que el propio Consejo General determiné las normas
y criterios para garantizar el ejercicio de sus atribuciones en el marco del modelo
constitucional de fiscalizacién, del estudio y revision de los dictamenes y
resoluciones aprobadas por la mayoria de las Consejeras y Consejeros Electorales,
se advierte que con las decisiones adoptadas, el propio Consejo no cumplié con el

contexto de exigencia que previamente definio.

Como lo serialé en el marco de la sesion 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 contratacion, agendas de
eventos y domicilios de sus casas de campafa— posibilitaron la revision de mas de
22,685 informes de campana, distribuidos entre los 2 6 3 periodos parciales, tanto
a nivel local como federal, y la elaboracion de los dictamenes y proyectos de
resolucion aprobados. No obstante, estoy convencida que, ante un analisis integral
de los dictamenes y resoluciones, a partir de las decisiones adoptadas por el

maximo organo de direccion del INE, estas acciones son insuficientes para cumplir
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con lo ordenado por el propio Consejo General, a través de las disposiciones que
emitio, pero principalmente con el objeto de estas: garantizar el cumplimiento de las
reglas en materia de fiscalizacién por parte de los sujetos regulados en términos del

modelo vigente.

Ahora bien, previo a exponer los motivos de mi disenso respecto de la determinacion
adoptada, y a fin de establecer el contexto de los mismos, resulta necesario traer a
cuenta las caracteristicas del modelo de fiscalizacion disefiado a partir de la reforma
constitucional de 2014 y de las distintas determinaciones que desde entonces se

han adoptado al interior de este colegiado para lograr cumplir con sus propoésitos.

El modelo de fiscalizacion que se eché a andar a partir de la reforma constitucional
en materia politico-electoral de 2014, asi como con las reformas legales de ese
mismo afio, 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. Para 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 proporcionara 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.

En este contexto, se desarroll6 un nuevo modelo de fiscalizacion de caracter

nacional, fundado en las experiencias de la vigilancia de campanas electorales

1 Con las distintas reformas y modificaciones aprobadas desde el 2014, a partir de la experiencia en su
implementacion.
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previas —como la de 2012—, introduciendo nuevas directrices que suponian,

principalmente:

1)

2)

Garantizar una fiscalizacion en “tiempo real”, para lo cual se desarroll6
un sistema de contabilidad en linea —el Sistema Integral de Fiscalizacion (en
adelante “SIF")— que permite que las operaciones de los sujetos obligados
puedan ser reportadas en tiempo real, entendiendo por éste el registro
contable de las operaciones de ingresos y egresos desde el momento en que
ocurren y hasta tres dias posteriores a su realizacion. Sobre este particular,
debe de resaltarse que para garantizarse una fiscalizacién en tiempo real, no
sblo se desarrollé una herramienta tecnolégica que permitiera a los sujetos
regulados cumplir con su obligacién y minimizar los tiempos para realizar el
reporte de sus operaciones, sino que también se buscd maximizar la eficacia
en las labores de revision de parte de este Instituto, permitiendo que
cualquier omisién o anomalia pudiera detectarse y, de ser el caso, corregirse,
de manera pronta y expedita, asi como emprender las investigaciones
necesarias para clarificar el origen y destino licito de los recursos. Con ello,
se permitiria a esta autoridad fiscalizar durante el transcurso mismo de las
campafas electorales, no teniendo que esperar a su finalizaciéon para

emprender sus labores de auditoria.

Potencializar la eficacia de las labores de auditoria y trabajo de campo,
emprendidas por el personal del INE. En congruencia con lo anterior, la
fiscalizacion en tiempo real traeria 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 sélo emprender labores de auditoria a nivel
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de campo ~—como son las visitas de verificacién y los monitoreos, tanto en
medios impresos, en propaganda en via puablica, 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 légico pensar
gue el ocultamiento en este tipo de informacién, o su reporte extemporaneo
obstaculizaria, de manera significativa, la eficacia de las labores de

fiscalizacion del INE.

Llevar a cabo una fiscalizacion nacional, a través de la cual se
consolidaran los ingresos y egresos de las distintas campaifas que se
celebran a la par. Lo anterior, al haberse advertido que los partidos politicos
nacionales comunmente realizan transferencias de recursos entre las
distintas elecciones, asi como gastos que benefician a varios candidatos, con
independencia de los dmbitos de contienda. Ante este contexto, se opt6 por
un modelo de fiscalizacion nacional, encomendado a este Instituto, que
permitiera analizar todos los ingresos y egresos conjuntamente. Incluso, se
establecieron a nivel legal los criterios de prorrateo de los gastos que
beneficiaran a mas de una campaifa, previendo incluso la distribucién entre

el ambito federal y local.

Profesionalizar las tareas de la fiscalizacion, correspondiendo su
conduccién al Consejo General del INE, quien actuaria a través de su COF,
contando ademas con la 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 aplicacién de los recursos que reciban, por cualquier
tipo de financiamiento, asi como investigar lo relacionado con las quejas y
procedimientos oficiosos en materia de rendicién de cuentas de los partidos

politicos y candidaturas independientes.
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5) Que los resultados de la fiscalizacion se valoren para la calificacién de
validez de las elecciones, al establecerse como causales de nulidad de los
comicios, las violaciones graves, dolosas y determinantes relativas a, entre
otras causas, el rebase de topes de gastos de campafia, en un 5% del monto
autorizado y la recepcién o utilizacién de recursos de procedencia ilicita o

publicos en las campafias.

Ha sido un largo recorrido desde aquel cimulo de reformas del afio 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 nuevo modelo de fiscalizacion. No en pocas
ocasiones, el Consejo General fue escenario de multiples 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
riqueza reside en la pluralidad de opiniones y criterios. Atin 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 2018 fue producto de una
seria reflexion y discusion, amparada en el cumplimiento de nuestro marco
constitucional, mas alla de las diferencias que respecto del mismo tenemos o hemos

tenido en el Consejo General o con la Sala Superior.

Sobre esta construccién progresiva, he de reconocer que como autoridad
fiscalizadora nos habiamos logrado dar un marco normativo y sancionatorio 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.
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A manera de ejemplo, significd que, siguiendo los criterios establecidos en su
momento por el instituto Federal Electoral, los ingresos y los gastos no reportados
por los sujetos obligados fueran sancionados con una multa equivalente al 150%
sobre el valor del costo determinado; asimismo, que cuando un ingreso o gasto que
si era reportado pero no era comprobado por los sujetos obligados —entendiendo
por tal, aquel ingreso o gasto reportado pero carente de la documentacion que
permitiera corroborar a este Instituto el origen o destino licito de los recursos—, fuera
sancionado con una multa equivalente al 100% sobre el valor de la operacién
reportada. En estos casos, el monto de la sancién atendia a su efecto sobre el
ejercicio de rendiciéon de cuentas de los sujetos regulados, al impedir conocer los

ingresos y egresos empleados por aquéllos.

Ahora bien, a partir del nuevo modelo de fiscalizacién, que supone que —como se
ha sefialado— el reporte de las operaciones y actividades se realice a tiempo real,
se establecieron nuevos criterios de sancion, respecto de conductas que afectaban
su funcionamiento, a fin de fortalecer el ejercicio de las atribuciones encomendadas
al INE. De esta forma, también a modo de ejemplo, se previé que el registro
extemporaneo de operaciones en el SIF se sancionara con multas de entre el 5, 15
y 30% del monto involucrado en las mismas —dependiendo del momento en el que
se reportaban—; de igual forma, que el reporte extemporaneo de eventos de parte
de los sujetos obligados, fuera sancionado con una multa equivalente a 50 Unidad
de Medida y Actualizacion vigente (en adelante “UMA"), si se llevaba a cabo con
posterioridad a la realizacion de los mismo, y con una multa equivalente a 10 UMA,
en caso de que el reporte se hiciera previo al evento, pero sin la debida anticipacién

de 7 dias —prevista en el Reglamento de Fiscalizacion—.

En el mismo orden de ideas, atendiendo al caracter nacional del nuevo modelo de

fiscalizacién, y que un gasto compartido entre contendientes requiere de su

10
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reconocimiento en las distintas contabilidades de los sujetos beneficiados —para
efectos del analisis del monto de gastos de cada uno de ellos, a la luz de los topes
de gastos de campaina—, se previoé que la omisién de realizar el prorrateo entre las
candidaturas beneficiadas respecto de los gastos reportados fuera sancionado con

el 30% del monto involucrado.

Finalmente, derivado de que la LGIPE prevé que las sanciones impuestas a los
partidos politicos, pueden ser cobradas 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, se previé que cuando el monto de las sanciones
excediera de esta cantidad, mensualmente se cobrara el monto maximo previsto por
la Ley. Esto, a fin de generar el efecto disuasivo e inhibitorio que deriva de la

imposicién de sanciones.

Todas estas decisiones, que en su momento fueron impugnadas por los sujetos
obligados, fueron posteriormente avaladas por nuestros maximos &rganos
jurisdiccionales de la materia, reconociendo en las mismas una sana congruencia
entre la gravedad de la infraccién, la proporcionalidad de las medidas y el fin que se

perseguia con ellas.

Todos estos criterios de sancion llegaron hasta este punto del actual proceso
electoral con plena vigencia y eran del todo conocidos por los propios actores
politicos participes de la contienda. Incluso, tales criterios fueron aplicados durante
los procesos electorales celebrados en 2016 y 2017, asi como en las precampanas

de los comicios en curso, resueltas los Ultimos dias del mes de marzo de este afio.

SEGUNDO. No obstante que la construccién del modelo de fiscalizacién ha

significado amplias discusiones —tanto en el seno del Consejo General, como en

11
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sede jurisdiccional—, al analizar los dictamenes y resoluciones materia del presente
voto particular, de forma inexplicable la mayoria de las y los Consejeros Electorales
determinaron: por un lado, convalidar una forma de implementacién de nuestro
modelo de fiscalizaciéon que, en esencia, rompe y obstaculiza su funcionamiento en
“tiempo real”, a través del fomento de practicas indeseables en la forma en que nos
son reportadas las operaciones y eventos de parte de los sujetos obligados a lo
largo de las campafias electorales y que, a su vez, se traducen en excesivas cargas
de trabajo para nuestro personal en la Ultima etapa de revision del proceso de
fiscalizacion; y por otro lado, aprobar la desaplicacién de distintos criterios de
sancion, procediendo a su modificacién a la baja. Esto, una vez concluidas no solo
las camparias, sino incluso su revisién; después de conocer el impacto que aquéllas
tendrian en el dictamen de cada uno de los sujetos obligados de este proceso

electoral.

No puedo acompariar una decisién de esta naturaleza, pues a mi consideracion su
aprobacién ha significado retroceder en la implementacion del modelo de

fiscalizacion que fue concebido a partir de la reforma constitucional del 2014.

Expuesto lo anterior, y a fin de dotar de mayor claridad expositiva al presente voto
particular, en este considerando me permitiré abordar los motivos generales de mi
disenso en los términos que he referido, a través de su agrupacion en tres grandes
apartados: primero, explicando como es que la implementacion de nuestras labores
de fiscalizacion, en la forma en que se realizd para este proceso electoral, rompen
y obstaculizan el modelo de fiscalizacion en “tiempo real’, asi como sus
consecuencias; segundo, abordaré como las consecuencias de esta
implementacion se ven alin mas agravadas a la luz de la indebida construccion de
la matriz de precios que se utilizd durante este ejercicio fiscalizador; y tercero,

puntualizando como, aunado a lo referido, el Consejo General decidié modificar a la

12
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baja los criterios de sancién a un cumulo de infracciones que, paraddjicamente,

resultan ser las mas frecuentes por parte de los sujetos obligados.

A. Indebida aplicacion del modelo de fiscalizacion que rompe con su
funcionamiento en “tiempo real”. Tal como se ha sefalado, el modelo de
fiscalizacion que se aprobd en 2014 tenia un objetivo muy claro: consolidar una
fiscalizacion en tiempo real que fortaleciera la vigilancia de los recursos empleados
con motivo de las campanias electorales, reduciendo el margen de actuacion de los
sujetos obligados para incurrir en una simulacion del gasto de campafa 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.

Dicho de otro modo, sélo a partir de un modelo de informacién reportada en tiempo
real, la autoridad iba a tener plena capacidad para desplegar, paralelamente, sus
atribuciones, y asi poder contar con insumos necesarios para corregir aquellos
vacios, omisiones e insuficiencias en los repories de los sujetos obligados.
Lamentablemente, me parece que aun distamos mucho de poder aprovechar los
beneficios que una fiscalizacién inmediata nos podria arrojar. Con este
desaprovechamiento, también se ha generado que los propios sujetos obligados
muestren conductas que debieran ser calificadas como obstructoras de las tareas
de fiscalizacion de este Instituto, y sin embargo no estan siendo debidamente

sancionadas, llegando incluso a ser validadas por parte de esta autoridad.

El ejemplo més clarificador que sobre este fenbmeno podemos encontrar, lo

tenemos en el uso y significado que le hemos dado al “oficio de errores y omisiones”,

13
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y que redunda no soélo en el contexto de exigencia que establecemos a los partidos
politicos 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 precisidon o aclaracion de lo reportado, se ha convertido en una nueva
oportunidad que le concedemos a los sujetos regulados para que reporten todo
aquello que les hemos detectado. Bajo esta I6gica, 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.

Me explico. 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.

Dicho de otro modo, el oficio de errores y omisiones se configura en nuestro modelo
de fiscalizacién como la materializacién 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
informaciéon que nos presentaron. Su propésito es que se pueda justificar y
comprobar el reporte oportuno del ingreso o gasto identificado, pero bajo ninguna

circunstancia deberia de constituir un espacio para que reporten operaciones

2 Respecto de propaganda en via publica y en internet, eventos, casas de camparia, diarios y revistas y visitas
durante la jornada electoral.
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adicionales a las incluidas en su Informe. Sin embargo, precisamente esto Ultimo es

la dimension que el Instituto le ha concedido a este instrumento.

Contrario a esta concepcién que mantengo sobre los fines y alcances del oficio de
errores y omisiones en nuestro modelo de fiscalizacibnh —en los términos
expuestos—, la mayoria de las Consejeras y Consejeros Electorales adoptaron la
determinacion de considerar como reportadas todas las operaciones que los sujetos
obligados nos informan extempordneamente —con posterioridad al corte
convencional que deriva de los informes parciales— y/o en respuesta al oficio de
errores y omisiones que se les hace llegar, sin distingo de si éstas fueron registradas
oportunamente 0 con motivo de un requerimiento 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?.

Y aunque si bien es cierto que el reporte extemporaneo de operaciones es
sancionado como infraccion, también lo es que su sancion, 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

“reportados”.

Desde hace ya varios procesos de fiscalizacién, 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, tiene el efecto de impedir a esta

autoridad conocer los ingresos y egresos de los sujetos obligados en tiempo real, lo

3 En contravencion, incluso, a lo expresamente mandatado en el numeral 3 del articulo 38 del Reglamento de
Fiscalizacion, que prohibe a los sujetos regulados “realizar modificaciones a la informacién registrada en el
sistema de contabilidad después de los periodos de corte convencional”, cuyo propésito consiste, precisamente,
en dotar a la autoridad de informacién definitiva para la realizacion de sus funciones fiscalizadoras.
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que a su vez impide que se puedan ejercer, con la oportunidad debida, nuestras

facultades investigadoras cuando advirtamos algo atipico.

Para poner en un adecuado contexio el verdadero alcance y repercusiones que
tiene este tipo de faltas en nuestro modelo actual de fiscalizacion, baste con recurrir
a la informacién que la propia UTF nos proporcioné en el “Informe sobre el registro
de operaciones de ingresos y gastos de los candidatos del proceso electoral federal
y local 2017-2018", con corte al 17 de julio.

Seguin se precisa en el mismo, en el ambito federal, por ejemplo, los sujetos
obligados reportaron la mayoria de sus operaciones —mas alla de la fecha de su
realizacion— entre el 24 de junio al 17 de julio; es decir se traté de operaciones
registradas al limite del tiempo reglamentario. De manera especifica, la Ultima
semana antes del 1 de julio se reportaron en el SIF el 38% de las pdlizas de todas
las camparias electorales. Asimismo, cabe sefialar que lo reportado con motivo de
la respuesta al oficio de errores y omisiones representa el 10% del universo total
reportado. Esto quiere decir que en solo 24 dias —de los cuales, 20 transcurrieron
una vez concluida la campafia electoral— los sujetos obligados reportaron casi el
50% del total de sus operaciones en el SIF, y es precisamente esta situacion la que
complica tanto las labores de fiscalizacion, pues al ser avalados los reportes por
parte de la autoridad, la confronta con las evidencias de las que nos allegamos en
las actividades de verificacion y monitoreo desplegadas a lo largo de la campafia se
concentran en periodos muy breves —considerando los tiempos con los que la UTF
cuenta para la elaboracion del dltimo oficio de errores y omisiones, asi como para
la elaboracion de los dictamenes y proyectos de resolucién que presenta, primero a

la COF, y luego al Consejo General—, en detrimento de la efectividad de la revision.

Con este panorama, se vuelve aiun mas palpable el por qué la forma en que este

Instituto ha venido tratando el reporte extemporaneo de operaciones transgrede
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directamente el principio de definitividad en la presentacién de informacién por parte
de los sujetos obligados. Y es que con esta vision respecto del momento en que los
partidos y candidatos deben reportar sus operaciones, nosotros mismos estamos
impidiendo que las y los comparfieros de [a UTF puedan hacer el debido contraste
de las operaciones en tiempo real, dificultando el pleno funcionamiento de las
labores de auditorfa 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 verificacidén o de los monitoreos, nada de esto se puede contrastar de manera
simultanea y oportuna, sino hasta el (ltimo momento en que les hemos permitido a

los sujetos obligados que nos lo reporten.

Las consecuencias son visibles en el desgaste que sufrié nuestro personal de la
UTF durante estos Ultimos 30 dias, ya que decisiones como la que he explicado es
lo que les impidié que pudieran fiscalizar oportunamente a los sujetos obligados,
pues nosotros mismos, desde el pleno de este Consejo General, indebidamente les
hemos concedido a los sujetos obligados la oportunidad de que nos reporten todo
en los Ultimos dias de la fiscalizacién, sin acompanfarlo de una medida coercitiva

suficiente y acorde a la falta, que desincentive este tipo de practicas.

Decisiones como la expuestas implican un desconocimiento de que la
implementacién del nuevo modelo de fiscalizacién no sélo consistia en la reduccién
de plazos para que los sujetos obligados pudieran reportarnos sus operaciones;
éste nunca fue su propédsito final ni el mas importante, sino que era el medio
necesario para lograr la plena eficacia de una fiscalizaciéon en tiempo real, pero

indudablemente requiere de una nueva visién para su aplicacién.

En este sentido, la diferencia entre el modelo anterior y el actual se puede explicar
—de una forma coloquial— como la diferencia entre las labores que corresponden

a un reportero, respecto de las que son propias de un historiador. El modelo anterior

17



INSTITUTO NACIONAL ELECTORAL

VOTO PARTICULAR
Lic. A. PAMELA SAN MARTIN RiOS Y VALLES

suponia de los auditores funciones de historiadores —que se pronunciaban sobre
lo que ya habia ocurrido, en el pasado—, mientras que el modelo actual requiere
gue los mismos auditores se asuman como reporteros —que dan cuenta de lo que

ocurre durante las campafas, a la par de su desarrollo.

No podemos esperar que en 29 dias se realicen las labores que anteriormente se
realizaban en 155 dias, si se llevan a cabo de la misma forma; el gran reto, entonces,
consiste no sélo en establecer las reglas adecuadas —mismas que, estoy
convencida, si se incluyeron en el Reglamento de Fiscalizacién—, sino en garantizar
su cumplimiento, y mas que nada, en visualizar, planear y ejecutar un modelo de
fiscalizacion nuevo y distinto, que parta de las condiciones reales en las que se
deben desarrollar las funciones que hoy nos toca ejercer, afin de dotarlas de sentido

y de cumplir con el mandato constitucional que nos fue conferido.

Aunado a lo anterior, también debe destacarse que los efectos que derivan de la
concepcion de la mayoria de las y los integrantes del Consejo General respecto de
la forma y el momento en que los sujetos obligados pueden reportar sus
operaciones y actividades no solo afecta las labores de auditoria, sino también la
investigacion de las quejas y procedimientos oficiosos, ya que si bien los hechos
materia de la denuncia pueden empezar a ser investigados desde que se reciben o
se ordena su apertura, no tiene un punto de contraste claro desde su origen, pues
quien investiga tiene que esperar hasta que los sujetos regulados den respuesta al
oficio final de errores y omisiones —a escasas semanas de que se tengan que
presentar a este Consejo General los resultados de la fiscalizacion—, para
contrastar lo denunciado. Esto evidentemente genera un cuello de botella que
implica concentrar el trabajo de resolucion del mayor porcentaje de quejas en unos
pocos dias o semanas, en detrimento tanto del personal, como de sus propios

resultados.
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Aprovechando la experiencia obtenida en los procesos electorales fiscalizados con
estas reglas, resulta exigible a esta autoridad construir un diagndstico que nos
brinde elementos para reorientar los términos en que se realiza la revision de los
ingresos y gastos, asi como para implementar acciones de investigacion que
permitan explotar al maximo las facultades que se nos han otorgado para cumplir

con este mandato.

Ante esta irregularidad que se nos ha venido presentando en cada proceso
electoral, es que el Instituto debiera de actuar en consecuencia, imponiendo
sanciones mas severas y ejemplares, que efectivamente puedan causar un impacto
en la contabilidad de los sujetos obligados que intenten eludir las funciones de
vigilancia de esta autoridad, con reportes extemporaneos que atentan contra la

operaciéon misma de nuestro modelo de fiscalizacion.

Quizas habra quien piense que una medida como la propuesta pudiere incentivar a
que los partidos politicos y demas sujetos obligados prefieran dejar de reportar
extemporaneamente sus ingresos o gastos, aun después de serles observados,
pero es justamente en ese momento en que este Instituto tendria que echar mano
de una segunda herramienta que tiene provista reglamentariamente: la matriz de

precios.

B. Indebida construccion de la matriz de precios. El articulo 27, numeral 3 del
Reglamento de Fiscalizacion, establece que “para la valuacién de los gastos no
reportados, la Unidad Técnica debera utilizar el valor mas alto de la matriz de
precios, correspondiente al gasto especifico no reportado”. En este sentido, la matriz
de precios —que se construye a partir de la informacién proporcionada por los

distintos contendientes en un proceso electoral— es un instrumento que constituye
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la base a partir de la cual este Instituto determina el valor de los bienes y servicios

gue no son reportados por los sujetos obligados.

Ello a fin de determinar tanto el valor del beneficio obtenido —para efectos de su
cuantificacion en el total de gastos en que cada contendiente incurrié, para su
eventual comparacién con el tope de gastos de campana 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 la sancidén que corresponda.

Por la forma de su construccion, 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
determinacién 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.

Asi, la racionalidad que esta detras de la determinacion 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 ningun 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.
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Sin embargo, contrario a la motivacion de la disposicion reglamentaria referida, en
este proceso de fiscalizacion la matriz de precios fue construida siguiendo un

método que no comparto por dos principales motivos:

a. La indebida depuraciéon de la matriz de precios. En el propio articulo 27,
numeral 3 del Reglamento de Fiscalizacion se establece con nitida claridad
que, para la valuacién de los gastos no reportados, la UTF debe (sin matices
ni sujeto a interpretacion alguna) tomar el valor mas alto de la matriz de
precios. No obstante, para este proceso de fiscalizacion, lo que se procedio
a hacer, en contravencion a este precepto reglamentario, fue depurar la
matriz de precios de los valores mas altos y méas bajos, conservando lo que

se ha denominado como “el valor més frecuente”.

Hasta la formulacion del presente voto particular, desconozco los motivos y
fundamentos que acomparian esta determinacién. Sin embargo, de acuerdo
con lo que nos ofrece la propia UTF en el contenido de los dictamenes que
fueron puestos a nuestra consideracion, es que el proceso de depuracion se
llevé a cabo a través de 4 etapas: i) identificacién y nueva asignacion de
orden del bien o servicio no reportado; ij) identificacion de Proveedores por
zona Yy alcance geografico; jii) identificacion de precios del bien o servicio; y

iv) cuantificacion adecuada del bien o servicio.

Mas alla de la ausencia de motivacion, debo sefalar que no comparto que
se haya hecho algun tipo de depuracion de la matriz de precios. Primero,
porgue no hay fundamento para ello; segundo, porque el efecto generado,
por nosotros mismos, resulta en si mismo perverso. Veamoslo en un caso en
particular: el costo determinado por la produccién de un spot de television.
La matriz de precios que se nos presenté como complemento de estos

dictamenes, tuvo por efecto establecer un mismo precio de produccion de
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spot de television que aplicaria en toda la republica mexicana. Mas alla que
de principio esto es incorrecto por romper con la construccion territorial de
las matrices de precios, como lo explicaré mas adelante, también debo decir
que este precio Unico que se establecié distaba mucho del precio mas alto
que nos reportd algin sujeto obligado durante este proceso de campafas

electorales.

Asi, si bien en términos de la matriz de precios que acompané a los
dictdmenes, el precio mas alto por la produccion de un spot de television es
de $115,000, en los propios dictdmenes se podia advertir que este valor
distaba mucho de otros tantos gastos que fueron reportados, detectados y
validados por la propia UTF, ya que hubo otros spots de television que nos
fueron reportados por un costo de $208,000, en varios dictamenes locales;
0, como caso extremo, el costo que se localizd en los dictamenes federales,
especificamente en la revision a los informes presentados por la Coalicion
Federal “Por México al Frente”, cuyo valor reportado por los propios sujetos
obligados era de $410,910.28, por concepto de filmacién de spot de TV,
mismo que la propia UTF determiné que no se trataba de un costo

“sobrevaluado”.

¢ Cual es el efecto de dar por vélida la construccién de una matriz de precios
en los términos que nos fue presentada junto con los dictdmenes materia de
este voto particular? Que la propia matriz ya no cumpliria con su objetivo
disuasivo para la omisién de reporte de gastos de los sujetos obligados. Pues
contrario a la racionalidad en la que se basé el determinar que un gasto no
reportado se valuara en el monto mas alto de la matriz de precios —en los
términos expuestos—, la construccion de una matriz depurada permite que

los sujetos obligados puedan beneficiarse de su propia omision, pues no hay
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garantia alguna de que el costo determinado por la autoridad no sea inferior

al gasto ocuttado por el propio sujeto obligado.

Esta nueva construccidn de la matriz de precios a través de su depuracion y
la determinacion de un “valor frecuente”, contraviene, incluso, lo que este
mismo Consejo resolvié el afio pasado, en el proceso de fiscalizacién de los
procesos electorales de Coahuila, Estado de México, Nayarit y Veracruz.
Cuando estuvimos discutiendo los dictamenes y proyectos relativos a sus
campainias, principalmente en la discusién de la fiscalizacién de Coahuila,
hubo una amplia discusion sobre la aplicacion del valor mas alto de la matriz
de precios, y la mayoria de los integrantes del Consejo General nos
mantuvimos firmes en la aplicacion estricta del Reglamento de Fiscalizacion,
incluso con impactos que podian llevar a la anulacién de una eleccidén a una
gubernatura, porque la aplicacion del valor mas alto de la matriz de precios
implicaba la contabilizacion de los mismos a los gastos de campafia, respecto
de todos y cada uno de los gastos no reportados, con lo que en las cifras
aprobadas en un primer momento por este Instituto, se actualizaba un rebase
de topes mayor al 5%, precisamente derivado de los montos acumulados con

motivo de gastos no reportados.

¢,Cual es entonces la racionalidad de cambiar el criterio e inaplicar la norma
reglamentaria en este ejercicio de fiscalizacién? Ante la ausencia de una
explicacién, ya sea en el seno de la COF o del Consejo General, la Unica
razén que advierto es precisamente la que genera el mas perverso de los
efectos: para evitar el rebase de tope de alguna o varias de las candidaturas.
Ello, dando un margen de arbitrariedad y discrecionalidad indebido al

Consejo General, respecto de la consecuencia de una norma constitucional
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cuya valoracion debia estar en manos del 6rgano jurisdiccional y no en las

de la autoridad administrativa. electoral.

En este sentido, el efecto de hacer esta depuracion es doblemente perjudicial

para las labores de fiscalizacion de este Instituto pues:

I.  Primero, porque abrimos la puerta a que los prppios sujetos puedan verse
beneficiados de su propio dolo, ocyulténdon}os gastos sobre los que
nosotros mismos podriamos asignarles un coS’to inferior al efectivamente
erogado. Esto quiere decir que nosotros mismos, como autoridad, nos
exponemos a desconocer los verdaderos montos que erogan los
candidatos en el desarrollo de sus campaﬁaé 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 campafia, situacion que visto a la luz
de nuestro nuevo marco constitucional electoral, podria llegar a constituir
una causal de nulidad de la eleccidén misma, en términos del articulo 41

Constitucional, fraccion VI.

ii. 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,

sufrid de la misma suerte.

b. Su construccion a partir de una visiéon zonal y no territorial. De

conformidad con el articulo 27, numeral 2 del Reglamento de Fiscalizacion,
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la UTF tiene la encomienda de elaborar una matriz de precios, con
informacion homogénea y comparable, tomando en cuenta aquella relativa al
municipio, distrito o entidad federativa de que se trate y, en caso de no existir
informacién suficiente en la ent‘idad federativa involucrada, se podra
considerar aquella de entidades federativas que se cuenten con un ingreso
per cépita semejante, de conformidad a la Gltima informacion 'publicada por
el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (lNEGI).

En este sentido, la norma es muy clara al sefialar que la construccién de la
matriz de precios parte de una construccion sistematizada que sube del
ambito municipal, pasando por el distrital, hasta llegar a una consolidacién
por entidad federativa. No obstante, el dia de hoy nos encontramos frente a
una matriz de precios que se construyé con una visién zonal, en la que
posicionamos distintas entidades federativas bajo una misma categoria, y

que desatiende el mandato reglamentario que nosotros mismos nos dimos.

Es decir, por poner un caso en particular, tenemos un gran bloque que agrupa
Quintana Roo, Querétaro, Baja California SUr, Sonora, Coahuila, Nuevo
Leodn, Ciudad de México y Campeche compartiendo una misma matriz de
precios, pero que, por lo mismo, desconoce la cercania y comparabilidad
entre uno y otro estado de este mismo bloque. Siguiendo con este mismo
ejemplo, la diferencia entre el ingreso per capita de la Ciudad de México y
Campeche es que en el primero se tiene un ingreso de $336.68, frente a
$651.94 por Campeche. Aqui g,dvén.de queda la comparabilidad y cercania
cuando estas dos entidades federativas integran un mismo bloque y

comparten una matriz de precios idéntica?

Los efectos de esta construccidén zonal, se reflejan en que los costos que

determinamos con motivo de un gasto no reportado puedan o no
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corresponder con el valor real que dicho bien o servicio guarda en un territorio
determinado, con el riesgo de que dicho valor sea inferior o superior al
verdaderamente ocultado. Asi pues, resultan aplicables los mismos efectos
perversos que se sefalaron en el apartado previo,v léase que no pueda
conocerse el monto total de los gastos erogados por los sujetos obligados y
su comparacion con aquéllos correspondientes a otros contendientes por el
mismo cargo, y como consecuencia, que tampbco puéda conocerse si el
sujeto se ubica en alguna causal de nulidad deiy:lajelecCic’)n por un presunto
rebase de tope de gastos. Finalmente, que la base de calculo de la sancion

sea, igualmente, inferior a la que de hecho debiera corresponderle.

Asi, en los términos expuestos, lejos de contribuir a un adecuado ejercicio de
rendicion de cuentas, la construccion de la matriz de precios emplieada en este
ejercicio de fiscalizacion altera los resultados de la misma, contribuye a una
reduccion artificial en el monto de las sanciones que corresponden a los sujetos
regulados y, eventualmente, puede tener efectos en la valoracion de las reglas de

equidad inherentes a un proceso electoral?.

C. Indebida reduccion de los criterios de sancién, en contravencion al
principio de seguridad juridica y a distintos precedentes de la materia. Tal y
como manifesté al preambulo ‘del' presente consideAran'do, tampoco me es posible
acompafar el sentido de los dictamenes que ahora se nos presentan cuando, en

adicién de las problematicas sefaladas en los apartados anteriores, contienen una

4 Al respecto, vale la pena sefalar que los efectos que una matriz de precios como la empleada puede tener en
la valoracion de los gastos en que incurrieron los contendientes, a la luz del tope de gastos de campania, es
incierta, puesto que los valores reales que debieron ser considerados como el “valor méas alto” de la matriz de
precios, son desconocidos, al no haber sido incorporados en la documentacién que acomparié los dictdmenes
y proyectos sometidos a consideracién del Consejo General.
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injustificada modificacién a la baja, sobre criterios de sancién que esta autoridad ya
habia venido aplicando en pasados procesos de fiscalizacién e, incluso, en el que
hoy nos ocupa. A manera de recuento los criterios de sancion modificados a los que

me refiero son:

a) Que el gasto no reportado por los sujetos obligados que era sancionado
originalmente con una multa equivalente al 150% sobre el valor del costo

determinado, pasé a una multa equivalente al 100%;

b) Que cuando un gasto no era comprobado por los sujetos obligados®, y que
anteriormente era sancionado con una multa equivalente al 100% sobre el
valor de la operacion reportada, paso a ser sancionado ahora con una multa

equivalente a sélo el 50%;

c) Que el reporte extemporaneo de eventos de parte de los sujetos obligados,
con posterioridad a la realizacién de los mismo, pasé de ser sancionado con

una multa equivalente a 50 UMA, a una multa de tan s6lo 5 UMA,;

d) Que el reporte de eventos hecho sin la debida anticipacién de 7 dias, tal y
como lo exige la norma, pasara de una sancién equivalente a 10 UMA, a ser

sancionado con sélo 1 UMA por evento;

e) Que la omision de realizar el prorrateo entre las candidaturas beneficiadas
respecto de los gastos reportados pasara de ser sancionado con el 30% del

monto involucrado, a tan sélo el 5%; vy

5 Entendiendo por tal, como se ha sefialado, aquel gasto reportado pero carente de la documentacion que
permitiera corroborar a este Instituto el origen y destino licito de los recursos.
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f) Que el cobro de las multas impuestas a los sujetos obligados, en especifico a
los partidos politicos, pasaran de ser cobradas con cargo a la ministracion
mensual que reciben como parte de sus prerrogativas para sus actividades
ordinarias, hasta un equivalente del 50% de las mismas, ahora sélo sufriran

una reduccion sobre el 25% de tales ministraciones.

La modificacion de estos 6 criterios —y algunos otros que si bien no implicaron una
propuesta especifica en el seno de la COF, sino que estan inmersos en los
proyectos sometidos a consideracion del Consejo General—, que fueron adoptados
una vez vencidos los plazos de campafias electorales, no sélo vienen a impregnar
de inseguridad juridica nuestra actuacion como autoridad, sino que merman en su

sustantividad el modelo mismo de fiscalizacion.

Ello, pues es mi conviccion que la tnica herramienta con que esta autoridad cuenta
para garantizar que los sujetos regulados se ajusten puntualmente a la norma, es
identificar oportunamente las infracciones e imponer sanciones proporcionales a la

gravedad de la falta que inhiban su repeticion.

Asi, en el sistema sancionatorio electoral se ha conferido a esta autoridad
administrativa la atribucién de imponer sanciones a los sujetos regulados con dos
propositos: i) que las conductas infractoras no queden impunes, es decir, que se
imparta justicia en la materia y; /i) que la sanciéon impuesta tenga un caracter
disuasivo que inhiba la repeticiéon de la conducta tanto por el sujeto sancionado

como por el resto de los sujetos regulados.

Empero, con la modificacion de criterios que ahora se denuncia, ¢ cual es el impacto
que estos tuvieron en montos y cifras concretas, durante este proceso de
fiscalizacion? Para atender esta interrogante, es posible realizar un primer ejercicio

de evaluacion de costo-resultado. Para este proceso electoral 2017-2018, el INE
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aumentd de manera considerable los recursos presupuestarios para la fiscalizacion,
contando con $281 millones que se destinaron exclusivamente al fortalecimiento de
las labores de fiscalizacion, casi 380% mas de presupuesto que el proceso electoral
federal pasado. En términos de recursos humanos, esto se tradujo, a su vez, en la
contratacion de 1,194 personas, entre enlaces de fiscalizacién, auditores, abogados
fiscalistas, economistas, contadores, monitoristas, auxiliares, especialistas técnicos,
ingenieros y muchos otros profesionistas. Adicionalmente, se invirtieron grandes
sumas de dinero en el mejoramiento de nuestros sistemas de fiscalizacion y
rendicion de cuentas. Y por supuesto, no puede dejarse de mencionar la adquisicion
de las herramientas de trabajo que cada uno de nuestros profesionistas requerian

para el cumplimiento, cabal y oportuno, de sus responsabilidades.

;,Cudl fue el resultado de toda esta inversidon? Aparentemente, la imposicion de
multas por un monto cercano a los $873 millones. No obstante, y a pesar de que
dicha cifra ha sido anunciada por algunos de mis colegas como un verdadero triunfo
en materia de fiscalizacion de parte de este Instituto, considero que su lectura se

debe de realizar con cautela y tomando en consideracion la dispersion de este

monto entre los distintos conceptos que sancionamos:

Egreso no reportan‘ 343,369,229.82

Tiempo real 40,585, 475. 97| 87,934,438.72|128,519,914.69
AT B R e

Egreso no comprobado por prop gand ‘contratadafenx D, =T

internet con o sin intermediario GE é/f// 5:\] b\19 352,060.71 2,768,077.13 | 22,120,137.84

Eventos registrados extemporaneamente, de mariera

posterior a su celebracion

15,878,200.00

66,519,768.38

82,397,968.38

Egreso no comprobado (omision de presentar
documentacion soporte)

11,857,546.35

33,864,304.46

45,721,850.81

Ingreso no comprobado (omision de presentar

beneficiados

o 5,821,639.96( 42,713,293.40| 48,534,933.36
documentacion soporte)
El sujeto obligado reporto gastos; no obstante, no
realizé el prorrateo entre la totalidad de candidatos 4,649,539.68 1,404,790.58 6,054,330.26
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Eventos registrados extemporaneamefite, de mariera Y\ . % Y ’ ' ; 2

Py S S0 celchracian, - % P ) iy x%i?,552172é383.2§% ) 12,890,019.48 | 16,442,303.28
Aportacion persona prohibida 3,399,733.12| 7,881,045.261 11,280,778.38
El partido cambi6 el estatus del evento a “realizado-
oneroso” pero no registré gasto alguno de dicho evento. 2,380,924.00 1,598,217.40 3,979,141.40
Rebase del tope de gastos de campaiia 1,877,604.80 2,854,313,84 4,731,918.64
Cheques girados a nombre de terceros 918,720.00 89,949.60 1,008,669.60
El sujeto obligado omitio realizar el registro contable de los »
gastos por el uso o goce temporal de los inmuebles 618,605.00f 32,133,310.31 32,751,915.31
utilizados como casas de campariia
No reporté eventos en la agenda, no obstante, |a autoridad '
detectd la celebracion de eventos onerosos. 467,480.00 5’1v09’878'80 5’577’358'80
Forma 276,861.00| 5,192,977.40| 5,469,838.40
Omision de presentar avisos de contratacion 178,045 .40 2;998,879.95 3,176,925.35
Beneficio indebido a Candidatos postulados por partidos o
Coaliciones, proveniente de diverso instituto politico. 93,657.20 4/455,885:50 4,549,042.70
Ingreso no reportado 89,224.20| 10,581,641.94 10,670,866.14
Gastos no vinculados con la obtencion del voto. 84,630.00 2,189,878.49 2,274,508.49
Omitir contratar bienes y servicios con proveedores
inscritos en el Registro Nacional de Proveedores 79,673.28 42980528 508,978.54
Aportacion prohibida en especie de personas fisicas con
sctividad empresarial 75,361.00 95,665.03 171,026.03
Espectacular sin ID-INE 40,541.80 238,817.80 279,359.60
Omitir presentar alguno de los informes de campafia de los 30.950.40| 1517.698.00 1 548 548.40
periodos a fiscalizar m A o
No reporté con veracidad la temporalidad en la que realiz6
la operacion 4,594.20 5,136,332.02 5,140,926.22
Cuentas por pagar a persona moral sin documentacion 0| 49,768,621.92| 49,768,621.92
comprobatoria.
No report6 con veracidad 0 6,625,054.64 6,625,054.64
Aportaciones en especie de militantes y simpatizantes
mayores a 90 UMAs que no fueron pagadas mediante 0] 6,591,312.20( 6,591,312.20
fransferencia o cheque nominativo
Pagos mayores a 90 UMA realizados en efectivo 0 6,324,226.61 6,324,226.61
Egreso_no reportado y no vinculado con las actividades de 0| 2690856.13| 2,600856.13
campafa
Entrega extemporanea de informe (sin requerimiento o :
derivado de la aplicacion del CF/001/2018) Of 248618981 2466,110,01
Aportaciones en efectivo superiores a 90 UMA 0| 2,266,51450| 2,266,514.50
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Aportaciones en especie del candidato a su propia
campafia, superiores a 90 UMA, sin acreditar que los
bienes o servicios se pagaron mediante transferencia o
cheque nominativo de la cuenta del candidato.

0| 1682,196.69| 1,682,196.69

Subvaluacion 1,628,702.58 1,628,702.58

Aportacion de personas no identificadas 1,210,600.00 1,210,600.00

Egreso sin destino conocido 942,832.80 942,832.80

0
0
Obstaculizar funciones de la autoridrad -0 968,006..00 968,006.00
0
0

Rebase al limite de aportaciones de simpatizantes o

candidatos 919,430.70 919,430.70

Otros 0| 2295047.34| 2,295,047.34

nerdl,2967451,28126.| 5761208:807:47 | 877,660,083.43
10 Mt’u\ SrRiBle & p

SR RIS R

Como puede observarse, una gran cantidad de los conceptos de multa que esta
autoridad impuso, estan intimamente relacionados con lo que podria denominarse
como una investigacion de gabinete —entendiendo por ésta aquella que se realiza
a partir de la informacién que los propios partidos y candidatos nos fueron
proporcionando a lo largo de las campafas electorales—. Sin embargo, y este es
uno de los tantos diferendos que mantengo, asumir la fiscalizacién como una simple
revisién de gabinete es desconocer la realidad politico-social de nuestro pais, asi
como la forma en que los partidos politicos y candidatos en México despliegan sus
estrategias de campania. No puede decirse que este Instituto despliega con amplitud
sus facultades de fiscalizacion, cuando éstas se reducen a revisar, a manera de
check list, la informacion que los propios entes fiscalizados nos proporcionan,

mientras que dejamos desatendido nuestros trabajos de investigacién de campo.

Sin embargo, ante un modelo en el que no se aprovecha la obligacién de los
contendientes de reportar sus operaciones y actividades a tiempo real, la
concentracion de las labores de la UTF en tiempos muy breves, conlleva que se

reduzca la capacidad de revisiéon y contraste que puede llevar a cabo, respecto de
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los trabajos de verificacion en campo que se realizaron a lo largo de las campafas
electorales, en detrimento de la identificaciéon de ingresos y gastos no reportados
por parte de la autoridad electoral. Pues si bien podra alegarse que si se lograron
identificar mas de $343 millones de gastos no reportados, el monto es muy similar
al detectado en la revision realizada respecto de la fiscalizacion del 2017, en la que
Unicamente se llevaron a cabo 4 procesos electorales locales, y resulta poco
probable que el nivel de reporte de los sujetos regulados haya mejorado en una
magnitud tal del afio pasado a éste, que 31 elecciones —este afio— conlleven una

ausencia de reporte similar a la detectada el afio anterior.

Ahora bien, mas alla de esta reflexion, seglin se puede observar de la tabla de
sanciones, los principales conceptos de sancidon que esta autoridad impuso en esta
fiscalizacion coinciden —casualmente— con aquellos que sufrieron una
modificacion en su criterio de sancién, referidos al inicio de este apartado, a saber:
i) Egreso no reportado; ii) Eventos registrados extemporaneamente, de manera
posterior a su celebracién; iii) Egreso no comprobado (omision de presentar
documentacién soporte); iv) Eventos registrados extemporaneamente, de manera
previa a su celebracion; y v) El sujeto obligado reporté gastos; no obstante, no

realizé el prorrateo entre la totalidad de candidatos beneficiados.

Asi, las infracciones cuya sancidon se redujo, en términos de los nuevos criterios,
representa mas del 59% de las sanciones impuestas por esta autoridad, de lo que
se desprende que no hay razones juridicamente validas para modificar los criterios
de las sanciones a la baja. Las conductas infractoras son iguales en términos de las
circunstancias de tiempo, modo y lugar; los bienes juridicos tutelados son los
mismos; la conducta es la misma. ¢ Por qué, entonces, renunciar a huestra facultad
para generar incentivos que hagan que los sujetos regulados cumplan la ley? En

circunstancias iguales, debemos imponerles sanciones iguales. Entre estas
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elecciones y las pasadas no existen diferencias que ameriten una disminucién de

esta magnitud.

Asi, retomando la interrogante acerca del impacto que la modificacion de estos
criterios de sancion significé para este proceso de fiscalizaciéon, debe decirse que
los criterios de sancién que fueron modificados al interior del colegiado de la COF,
no solo vinieron a romper con una parte sustantiva del modelo de fiscalizacion que
se habia logrado construir durante estos ultimos 4 afos, sino que ademas se tradujo
en una condonacioén injustificada a sus infractores por montos de multas que
representan mas del 100% de la cifra que, en este ejercicio, se presumen como
resultado de este mismo ejercicio de fiscalizacién. Es decir, que si hubiéramos
hecho uso de los criterios de sancién que esta autoridad habia venido aplicando, y
que el Tribunal ha validado en numerosas ocasiones, sancionariamos con mas de
$1,400 millones a nivel local, y mas de $650 millones a nivel federal. Es decir,
mientras que el total de sanciones que se imponen segun los criterios adoptados
recientemente por la COF es de cerca de $873 millones, con los criterios que
tradicionalmente ha utilizado el INE, las mismas sanciones sumarian mas de $2,000

millones.

De ahi la gravedad de los precedentes que se han sentado, pues nos colocan en el
peor de los escenarios para cumplir con nuestro mandato constitucional; maxime,
en el marco de un proceso electoral de la magnitud del que se llevé a cabo en 2018,
en el que esta autoridad fiscaliz6 simultaneamente 3 elecciones federales y las
correspondientes a los procesos electorales locales celebrados en 30 entidades

federativas.

A partir de lo expuesto, debe sefialarse: no se trata Unicamente de las sanciones ni

del monto asociado a éstas, sino de garantizar la adecuada rendicién de cuentas
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por parte de partidos politicos y candidatos, para la efectiva tutela del principio de

equidad en la competencia.

Asi, mas alla de las sanciones —cuya aplicacion fue contraria a los precedentes
adoptados por este Consejo General y validados por la Sala Superior—, los
dictamenes y proyectos de resolucion contienen diversas decisiones que debilitan
tanto la funcion de rendicidn de cuentas del ejercicio, como la posibilidad de hacer
efectiva la fiscalizacion en tiempo real. Ello, pues tal como se desarroll6 al inicio del
presente considerando, la eficacia del modelo depende de que el procedimiento
expedito de fiscalizacion se realice de forma simultanea a las campanas, es decir,
de la exigencia sin excepcién de la entrega de informacion y el reporte oportuno de
los gastos por cada uno de los actores de la competencia electoral, y de la
verificacién también simultanea, de la informacidén proporcionada respecto de las

actividades desarrolladas por los sujetos regulados.

TERCERO. Aunado a los motivos generales de disenso expuestos en el
considerando anterior, los dictamenes y resoluciones aprobados por la mayoria de
las y los Consejeros Electorales contienen diversos elementos especificos que
considero deben ser objeto de una sana critica, a fin de que podamos, como
autoridad, proceder a detectar aquellas areas de oportunidad en las que debemos
de mejorar, si lo que buscamos es obtener un modelo de fiscalizacién mas 6ptimo,

eficaz y certero.

En particular, resulta relevante desarrollar un sistema de fiscalizacién que parta de
la realidad de los contextos en los que se desarrollan las campafas —para los

diversos cargos y en los distintos ambitos geogréaficos—. Bajo esta perspectiva:
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1) Se debe mejorar la coordinaciéon de las distintas Direcciones que integran
la UTF, para potenciar los efectos y alcances de las facultades de fiscalizacién
que goza este Instituto. En primer lugar, se debe de poner especial atencién al
modelo que esta autoridad ha estado implementando para hacer de las labores de
la UTF algo arménico en sus partes y poder potenciar sus facultades al maximo. Me
refiero expresamente al modelo de coordinacion que, en mi opinién, puede y debe
mejorarse entre la Direccion de Auditoria, la Direccién de Resoluciones y la
Direccion de Programacion, todas ellas integrantes de la estructura organica de la
UTF.

En este proceso electoral se recibieron una gran cantidad de quejas que,
proviniendo tanto de la ciudadania como de distintas fuerzas politicas, tuvieron por
objeto alertarnos, en la medida de lo posible, de conductas que a juicio de los
denunciantes podrian constituir algln tipo de infraccion en materia de fiscalizacion.
Este cumulo de quejas, sin prejuzgar sobre los motivos que pudieron o no
acompafarlas, tenian un Unico y claro objetivo, que la autoridad interviniera,
investigara y, en su caso, sancionara a los responsables, por conductas que a
consideracion de los denunciantes contravenian la normativa electoral en temas de

fiscalizacion de las campafas electorales.

Es cierto, cada una de estas quejas, por mandato legal, tienen alglin tipo de
resolucién emitida por parte de esta autoridad. Pero por ahora no me detendré en
cada caso particular, ni me referiré en especifico a aquellos casos en que acomparé
o no los proyectos que fueron puestos a nuestra consideracion en la misma sesion
del 6 de agosto pasado. Para fines de la presente exposicidbn, me parece que es
atinente la siguiente pregunta: ;qué debid pasar con toda esta informacién que nos

aportaban los contendientes y la ciudadania?

35



INSTITUTO NACIONAL ELECTORAL

VOTO PARTICULAR
Lic. A. PAMELA SAN MARTIN RiOS Y VALLES

Sin importar el sentido de nuestras resoluciones, ¢acaso no es plausible considerar
esta informacién como un valioso insumo o guia para nosotros, en lo que refiere a
los otros trabajos de fiscalizacidn que desarrollamos? Me causa un poco de
preocupacion pensar en cuantas de estas impugnaciones desechamos sin abrir
siquiera una investigacion, y no es una preocupacion sobre si el sentido de dicha
determinacion pudiera yo acompafiarla o no, sino porque de tajo pareciera que estas
quejas eran irrelevantes para nosotros, porque pareciera que es informacion indtil o

que en nada abonaria a la fiscalizacion.

Creo que justamente debidé de haber ocurrido algo distinto, que debid de analizarse
esta informacion, quizas si no como parte de una investigacion o de un
procedimiento particular, si como informacién que podia alertarnos de qué era lo
que podia estarse llevando a cabo a nuestras espaldas. Para derivar de ellas
conclusiones que nos llevaran a poner mayor o menor énfasis en nuestras labores
de auditoria. Conocer cuantos casos de eventos no reportados, de espectaculares
sin identificador ID-INE, de acusaciones por triangulacion de recursos, de gastos
erogados en redes sociales, gacaso no podrian haber sido Gtiles al momento de
auditar las contabilidades de los sujetos obligados? Esto es un trabajo que no puede

advertirse de los dictamenes materia de este voto particular.

En este sentido, me parece que este trabajo de coordinacién y visualizacién del
contexto en el que se desarrollan las campanas electorales no se ve debidamente
reflejado en los dictamenes sometidos a consideracion del Consejo General. Para
evidenciar lo anterior, vale la pena un ejercicio: ¢alguien se daria cuenta qué entidad
o partido se esta fiscalizando si los dictamenes no vinieran acompafados de su
nombre en el titulo?, ;seriamos capaces de distinguir entre el dictamen de Chiapas
y Coahuila s6lo mirando el contenido de las observaciones? Me parece que no, me

parece que los dictamenes podrian ser sustituidos de una entidad por otra con
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facilidad, pues no se advierten en los mismos actividades de fiscalizacion

especificas, acordes a la entidad, el municipio o el distrito sujeto a analisis.

Todo esto es relevante, puesto que las quejas son los instrumentos que podrian
acercarnos mas a la realidad, a conocer si en determinada entidad o comunidad
existe alguna practica que prevalezca sobre otra en la forma en que los sujetos
obligados destinan los recursos de sus camparias electorales. Me parece que esto
es algo que no se esta mirando y que no puede ser ajeno a la fiscalizacion de los
recursos, porque no podemos fiscalizar al margen de la realidad, sino a partir de
ésta. Esta autoridad debe buscar y establecer las condiciones para que el reporte
ajeno se pueda convertir en nuestro aliado; es decir, que lo qUe el contrincante nos

pueda decir, pueda sernos de utilidad.

Aunado a esto, las quejas en la materia proveen insumos que deberian alimentar
nuestro proceso de auditoria. Tal como sucede con las quejas en materia de lo
contencioso electoral, el modelo mexicano supone que los partidos se vigilaran
entre si. Pero para que este modelo funcione, la autoridad electoral debe estar
preparada y dispuesta a investigar las quejas; también debe contar con las
condiciones para poder hacerlo. Estoy convencida que con nuestras propias
decisiones —tal como se ha sefialado—, estamos operando en contra de nosotros

mismos.

Retomando algunos datos incluidos en el considerando anterior, me parece que el
argumento expuesto resulta aitn mas evidente a partir de algunos ejemplos sobre
la forma en que, a mi parecer, esta autoridad esta dejando de observar la realidad
tal y como esta se nos ha presentado en ejercicios anteriores. Me refiero
especificamente a las labores de investigacion que realizamos para la deteccion de
gastos no reportados por parte de los sujetos obligados, y tomo como ejemplo este

caso, por lo alarmante e ilustrativas que son sus cifras. Con estos dictamenes se
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pretende imponer un total de sanciones por cerca de $343 millones por este
concepto. Pero de 15,418 candidatos locales, deberia de llamarnos la atencién de
que hay 5,967 a los que esta autoridad no les encontré gasto no reportado alguno;
lo cual equivale a mas de una tercera parte de los candidatos locales. Este dato,
naturalmente, puede tener dos explicaciones plausibles: ya sea que los candidatos,
en este proceso electoral, observaron conductas intachables en las que decidieron
reportar fodos sus gastos a esta autoridad; o ya sea que las tareas de investigacion
emprendidas por esta autoridad no estan alcanzando a abarcar la fiscalizacién de

la totalidad de las campanas.

Contra todo mi pesar, me parece que la experiencia nos debe de llevar a apuntar
como mas probable esta segunda explicacién. Pero ¢qué tan preocupante es esta
falta de investigacion?, me remito al caso que observamos en los dictAmenes de los
candidatos a gobernador de Chiapas, en donde a uno de los candidatos no se le
logré encontrar siquiera 1 peso de gastos no reportados, cuando este mismo
candidato nos habria reportado mas de $5 millones de gasto; en este mismo
supuesto, se encuentra uno de sus contendientes, también a la gubernatura de
Chiapas, s6lo que en este caso el candidato nos habria reportado gastos por $22
millones, mientras que con los trabajos de auditoria sélo pudieron detectarsele
apenas $24 mil como gastos no reportados. Otro caso particular, fue el del candidato
que resulté ganador de la alcaldia de Querétaro, a quien tampoco se le logré
encontrar 1 sélo peso de gasto no reportado, cuando estamos hablando de una

campania con gastos reportados de $13 millones.

En resumen, lo que tenemos que hacer es redireccionar cémo se invierte todo este
trabajo que realizan nuestras distintas direcciones, que de por si es muchisimo, para
que los resultados sean los que nos permitan realizar mejor la funcién que estamos

llevando a cabo.
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2) La falta de cuidado ante las reelecciones. Me detendré brevemente en un
punto que, si bien guarda estrecha relaciéon con lo manifestado en el numeral
anterior, considero que debe hacernos reflexionar en la forma en que nuestra
fiscalizacion debe de enfrentar los nuevos retos que se nos presentan, como fue el
caso de que esta es la primera eleccion en la que tuvimos frente a nosotros

candidatos que buscaban un cargo de eleccion popular por la via de la reeleccion.

Sin embargo, de los dictamenes bajo analisis no se advierte que se haya
implementado algun tipo de mecanismo o previsién para enfrentar con eficacia este
tipo de casos, en donde quienes se postularon gozaban de un posicionamiento mas
aventajado sobre sus demas competidores, con la parti'cularidad afadida de que se
trataba de sujetos que, a su vez, también habrian mantenido control y acceso sobre

recursos publicos con motivo de su cargo actual.

Esta reflexion no debe fraducirse en que yo exigiera un trato diferenciado entre los
contendientes, sino que me parece que es importante identificar que este tipo de
candidatas y candidatos gozan de una situaciéon y contexto de ventaja sobre sus
pares —diciendo esto como una realidad que, de nueva cuenta, pareciera que
decidimos obviar—. La falta de previsiones expresas sobre la materia, nos impiden
conocer si en este primer ejercicio de reeleccion de cargos, existieron conductas
atipicas que debieron de haberse sancionado o, en su defecto, si llegaron a existir
comportamientos novedosos que nos exigieran pensar en modificar la forma en que

se fiscalizan a este tipo de sujetos obligados.

Insisto, la autoridad electoral debe de empezar por reconocer la existencia de una
realidad subyacente en todos los procesos electorales, para que, a partir de ella, los
trabajos de fiscalizacién puedan empezar a gozar de una especializacién cada vez

mas provechosa. Desgraciadamente, y con los dictdmenes sometidos a
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consideracién del Consejo General, considero que aun nos falta mucho por

aprender sobre este punto.

3) Falta de certeza en el gasto efectivamente erogado en publicidad en
internet. Otro motivo de mi disenso tiene que ver con la opacidad que se tiene en
el destino que tuvieron los gastos por publicidad pautada en internet. Me refiero
especificamente a este concepto de gasto por dos principales motivos: ) porque en
comparacion con ejercicios de fiscalizacién pasados, se ha visto un incremento
considerable en la cantidad de recursos que a este rubro destinan los sujetos
obligados. Muestra de ello es saber que hubo algunas candidaturas, principalmente
en el ambito municipal, que llegaron a destinar hasta el 99% de sus recursos en
publicidad en internet; y ii) porque, desde mi particular punto de vista, se trata de un
concepto de gasto sobre el que aun desconocemos mucho sobre su

funcionamiento.

En particular, me parece que debe de llamarnos la atencién que se trata de un tipo
de gasto en el que, no con poca frecuencia, llega a hacerse la contratacion de este
tipo de publicidad a través de uno o dos intérmediarios, con todas las vicisitudes
que ello implica, con triangulaciéon de recursos, con sub-contratacion, con la
celebracién de multiples contratos (mismos que no siempre conocemos), y con
proveedores de este tipo de servicios que frecuentementé se encuentran fuera del
territorio nacional. Con todo este contexto alrededor de este tipo de publicidad, me
parece que la fiscalizacion de este tipo de gastos y concepto debié de ser mas
rigurosa y cautelosa por parte de nosotros como autoridad fiscalizadora; sin

embargo, esto no ocurrié asi.
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Asi pues, no deberia de resultarnos ajeno que en recientes afos la publicidad en
redes sociales ha atraido, cada vez mas, a un nimero considerable de internautas
que pueden y son, de hecho, objeto de campaiias electorales, por las ventajas que
en el rubro publicitario ofrecen ahora este tipo de tecnologias. Asimismo, me parece
que el Consejo General tampoco puede desconocer que durante este proceso
electoral, llamé mucho la atencién la forma en que las y los candidatos a un puesto
de eleccién popular exploraron nuevos modelos de comunicacion politica que, en
gran medida, echaron mano de las redes sociales —por citar uno de entre muchos
ejemplos tuvimos el caso de aquellos candidatos que se publicitaron en plataformas
de busqueda por internet a partir del posicionamiento de su campafia cuando se
ingresaban palabras clave, incluso, relacionadas con los nombres de sus
contendientes—. Todo esto me parece que debidé de verse reflejado en las labores
de auditoria y fiscalizacién, y, a su vez, impactados en los dictamenes puestos a

nuestra consideracion.

Lamentablemente me parece que la opacidad con la que se manejan este tipo de
camparnias publicitarias, volvid a ser un obstaculo insuperable para nuestras labores
de investigacion. Arribo a esta conclusién tras haber analizado casos concretos en
los que la UTF detect6 la celebracién de contratos con algin intermediario para que
éste, a su vez, contratara con el proveedor de servicio de publicidad en internet, y
en los casos de analisis se corroboré que subsiste el problema fundamental que ya
habiamos experimentado en ejercicio anteriores: desconocemos cuanto es en

realidad el monto que los partidos erogan para este rubro.

A manera de ejemplo, un partido politico nos informé haber contratado servicios de
publicidad por internet por montos cercanos a los $10°000,000, gasto que
comprobaba con un contrato celebrado con alguna agencia de publicidad que,

haciendo las veces de una intermediacién, se comprometia a hacer las gestiones y
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pagos necesarios para que la campana del partido politico tuviera difusion en pautas
pagadas y anuncios por internet. Sin embargo, al revisar la documentacion

comprobatoria nos podiamos encontrar con distintos supuestos:

i) que entre la documentaciéon comprobatoria subida al SIF, no se localizaba el
comprobante y/o factura del pago hecho por el intermediario al proveedor de la
publicidad en internet (como ocurrié en el caso del informe de camparia del

Partido Revolucionario Institucional en Yucatan);

i) que habiendo encontrado el comprobante de pago, éste no resultaba verosimil
de acuerdo con los términos pactados en el contrato por el propio sujeto obligado
con su intermediario (este fue el caso de la coalicién Por Tabasco al Frente, en
el que la UTF detectd pagos a Facebook por mas de $750 mil, aunque el tUnico
comprobante que se localizd del pago amparaba la cantidad de $33.53, no

obstante la observacion se le dio por atendida);

iii) también hubieron casos en los que, sencillamente, no cuadraban los montos
recibidos por el intermediario y los montos que supuestamente se habian pagado
al proveedor (de este supuesto, el ejemplo mas claro que puedo mencionar es el
de la empresa Adglow y la coalicién Por México al Frente, en el que de las
evidencias que subié el propio partido al SIF se localizé un desglose de pagos
que reporta Adglow a su cliente, informandole que a Facebook se le habian
pagado $44.7 millones y a Twitter $4.4 millones, pero que solo se lograron
localizar comprobantes de pago de Adglow a Facebook por apenas $54 mil); y
finalmente,

iv) tuvimos casos en los que la cantidad que pagaba el partido politico a su
intermediario era, tal cual, la cantidad que éste le pagaba al proveedor del servicio
de publicidad por internet: es decir, que tal partido pagaba $10 millones a su
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intermediario, y éste pagaba esa misma cantidad de $10 millones a Facebook o
Google, haciendo suponer que el intermediario no recibia ningun tipo de

contraprestacion por sus servicios.

Como estos, hay otros tantos ejemplos que no nos permiten tener certeza de cual
fue la cantidad que realmente pagaron los partidos y candidatos por este tipo de
publicidad, cudl fue la cantidad que por este servicio cobraron los intermediarios y
cual fue la cantidad que, efectivamente, termind siendo pautada en internet. Esto,
al final del dia, termina siendo una especie de caja negra, en la que poco o nada
hemos logrado desentrafiar para averiguar cuanto dinero termina siendo pautado

en internet bajo desconocimiento de la autoridad fiscalizadora.

El inconveniente no es menor, ya que justamente este tema fue uno de los que
mayor controversia habia causado en la fiscalizacién de las elecciones de 2017 y
que, en su momento, se fradujo en introducir nuevos requisitos para la
comprobacion de este tipo de gastos, como es la exigencia de que se exhiban los
pagos que realiza el intermediario hacia el proveedor de la publicidad pautada en
internet. Sin embargo, me parece que nuevamente la realidad nos ha superado.
Poco o nada pudimos hacer para conocer en qué términos son los que se pactan
las subcontrataciones, cuales eran los alcances de cada contrato celebrado para
este tipo de publicidad, si los montos reportados por los mismos proveedores como
producto de la contratacién de publicidad por un link determinado podia o no

corresponder a un solo contrato o a varios.

En fin, sin lugar a dudas es un nimero considerable de temas sobre los que aun
necesitaremos avanzar para que esta autoridad fiscalizadora pueda encontrarse a
la par de las exigencias que este tipo de publicidad nos demanda, a fin de poder

conocer con nitida claridad cuanto es lo que se destina a este tipo de gasto y cuanto
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es lo que efectivamente nos estan reportando los propios sujetos obligados, para

que a partir de ello actuemos en consecuencia.

4) Representantes Generales y de Casilla (Gastos de Jornada Electoral). El
pasado 14 de marzo de 2018, este Consejo General aprob6 en Sesidn
Extraordinaria el Acuerdo por el que se aprobaban los Lineamientos para establecer
los requisitos y procedimientos a los que deberan de apé‘garse los sujetos obligados
para la comprobacion de los gastos o gratuidad de los fepresem‘antes generales y
representantes antes las mesas directivas de casilla en el Proceso Electoral 2017-
2018. Desde aguel momento manifesté mi completo rechazo a dicho modelo de
fiscalizacion para este concepto, entre otras razones porque considero que lo que
fue ahi aprobado era un modelo que incentivaba la simulacién en los gastos

erogados con motivo de la jornada electoral.

Sin pretender hacer aqui un recuento de todos los argumentos que en aquel
momento motivaron mi decision, debo manifestar que hoy, en el contenido de estos
dictamenes, veo materializadas un cimulo de inconsistencias generadas por dicho
modelo de comprobacion de gastos y/o gratuidad en los representantes generales

y de casillas de los sujetos obligados.

En primer lugar, estoy en completo desacuerdo con que los comprobantes de
gratuidad no hayan sido acompariados por algtn tipo de documento de identidad
que permitiera, a esta autoridad, corroborar que la firma asentada en cada
comprobante, verdaderamente correspondiera al representante que se pretendia

acreditar.

En segundo lugar, me parece que se vulneré la normativa juridica al permitirles a
los partidos politicos que fueran ellos los que decidieran, qué tipo de documentacion

e informacién nos presentaran por este concepto de gastos.
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En tercer lugar, me parece que el modelo de incentivos que se cre6 a partir de que
por cada reporte de representante oneroso se eximiria la comprobacion de un
representante gratuito, hizo uso de un modelo de absoluta simulacion, en la que se
hicieron compensaciones de manera extraterritorial y violentando la normativa
electoral en este rubro. Es decir, o que se hizo fue condonar con representantes
onerosos de una entidad, los representantes gratuitos de otra, rompviendo asi con

un sistema de fiscalizacion veraz y objetivo.

5) Prorrateo. El tratamiento y forma en que en los dictamenes y proyectos puestos
a consideracion del Consejo General se presentd el tema de prorrateo también

adolece de irregularidades que no puedo acompafar.

En especifico, considero que, en el tema de prorrateo, como en otros muchos
temas, este Consejo General habia ya dado pasos importantes en el
establecimiento y aplicacion de distintas reglas que tenian por objeto evitar la
pulverizacién de un mismo gasto entre distintos sujetos obligados, de manera tal
que, a través de una ficcion, se distribuyeran los costos relacionados con un bien o
servicio entre sujetos que, incluso, podian no verse realmente beneficiados por el
mismo. Fue precisamente que ante tal situacion este Instituto fij6 reglas especificas,
plasmadas en nuestro propio Reglamento de Fiscalizacion, para determinar en qué
supuestos distintos sujetos obligados pueden verse beneficiados de un mismo

gasto, para que, a partir de ello, se proceda a prorratear el gasto entre ellos.

Sin embargo, lo que se vio en este proceso electoral, fueron dos deficiencias que
dieron marcha atras a estos avances: por un lado, una deficiencia de tipo efectiva,
entendiendo por ésta, aquélla que resta efectividad a la determinacion de un gasto
que debiere ser prorrateado, al no impactar adecuadamente el prorrateo
determinado por la autoridad en las distintas contabilidades de los sujetos a los que

se les haya adjudicado un beneficio relacionado con un mismo gasto; por otro lado,
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una deficiencia de tipo legal, especificamente una violacién a nuestra propia
normativa, al haber emitido durante el transcurso de las campafas electorales
criterios que contrariaban directamente la forma en la gue este Instituto permite el
prorrateo de gastos entre los sujetos obligados, ampliando indebidamente el
catalogo de sujetos que pueden compartir un gasto, ain y cuando esta materia se
encuentre exhaustivamente regulada en nuestro propio Reglamento. En este

sentido:

a) Sobre la falta de la plena identificacién y complementariedad de los
prorrateos entre distintos dictimenes. Como ya he mencionado, los
dictdmenes presentados ante el Consejo General adolecen de una
construccion exhaustiva que obstaculiza conocer, con plena seguridad y
certeza, que los gastos que esta autoridad ha determinado como objeto de
prorrateo (ya sea porque el prorrateo propuesto por los sujetos obligados esta
equivocado o ya sea porque no se realizd éste), tienen su debido impacto en
las contabilidades y dictamenes de todos los candidatos a los que Ia propia

UTF les esta determinando un beneficio.

A manera de ejemplo, traigo a colacion un caso especifico, en el que esta
autoridad determiné que un gasto debié de haber sido prorrateado entre
distintos candidatos por haber obtenido un beneficio especifico relacionado
con el mismo: sin embargo, tras haber procedido a realizar el prorrateo
omitido por el propio sujeto obligado, se pudo advertir que los montos
determinados no fueron debidamenté impactados en las contabilidades de
los otros sujetos obligados. Me refiero, pues, a un prorrateo detectado por la
UTF a nivel federal, relacionado con la Coalicion Por México al Frente. En el
Dictamen Federal por la Coalicion de Por México Al Frente, en su ID 153, la

UTF observé y sancioné la omisién de realizar el prorrateo entre la totalidad
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de los candidatos beneficiados, en la que un gasto habia beneficiado a seis

(6) distintos candidatos, cuando la coalicidon Gnicamente habia reportado el

prorrateo entre cuatro (4) de ellos. Dicha situacion puede observarse en el

contenido del Anexo 43-P2, véase:

Ricards Anaya Cortes Hacional PH1DR-09/05-2018 41831 1528
. 71.05 101.50 30.45

Y azmin de los Angeles Copete Zapot  |Senadora Veracruz PN1/DR-09/05-2013 42852 1528
71.05 101.50 |- 30.45

Julen R ig del Puerto Senador Veracruz PHA/DR-09/05-2018 43032 1528
101.50 121.80 20.30

Maricela Uribe Esquivel Diputade Federal Veracruz PRAF.g; *3/05-2018 44308 1528
99.74 99.74

Wigue!l Angel Yunes Marquez Gobernador Estalal |Veracruz PH1/DR-09/05-2018 44698 1528
176 - 1.76

Hicolas Ruiz Rose! Dipulado Local Veracruz PH1/DR-09/05-2018 47088 1528
TOTALY L MBS S e h ] b R Al fes, | 40600 [587 - 406,008 0.00

Sin embargo, cuando se procedid a revisar la contabilidad correspondiente

al candidato Nicolas Ruiz Roset, especificamente en su Anexo Il, relacionado

con los gastos determinados por la UTF, en su sub-apartado de Diferencia

de Prorrateo, es posible advertir que el gasto determinado mediante el

prorrateo realizado por la UTF desde el dictamen de la Coalicion Por México

al Frente, no se encuentra debidamente impactado en su contabilidad.

Véase:
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| ThraLDe DE@F‘E‘;ﬂﬁD TOTAL DE G
TOTAL DY GABTOSHO| ™ (V2| DETERMINA
GASTO ORTADD 1 rorR auDiTg
REPORTAD 5  |WRUMENTOZ)
SMINUCIO

M)

Esto resulta ser un caso, entre muchos otros, en los que nuestro propio
trabajo de auditoria no esta surtiendo algun tipo de efecto, ya que de nada
sirve que detectemos que un prorrateo esta siendo realizado indebidamente
por algin sujeto obligado, si cuando nosotros procedemos a corregirlo, su
impacto no se contabiliza debidamente entre todas las candidaturas
afectadas. Y mas alla de si todo este trabajo no esta teniendo algin tipo de
efectividad, lo que mas deberia de llamarnos la atencién es que esta
irregularidad tampoco nos permite conocer, con seguridad, cuéles son los
montos reales de gasto en que incurrié cada sujeto obligado. Como puede
verse, esta falla afecta directamente, no sélo a nuestro modelo de
fiscalizacién desde su concepcidn nacionalizadora, sino que tampoco
permite tener certeza sobre los resultados mismos de la fiscalizacién, como

elemento de validez de [as elecciones mismas.

La indebida pulverizacion del gasto a partir de la implementacién de los
criterios adicionales aprobados mediante Acuerdo de la COF
COF/012/2018. En segundo lugar, me parece que por principio de
congruencia tampoco podria yo validar la forma en que durante esta

campafia se les permitid pulverizar su gasto a los sujetos obligados, en la
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forma y términos que la COF aprobé en su acuerdo COF/012/2018. Estos
motivos de disenso ya los he explicado extensamente en el voto particular
que formulé para dicho Acuerdo, por o que sélo insistiré en que, a la fecha,
sigo convencida de que dicho Acuerdo rompi6é con el modelo de prorrateo
gue nosotros mismos nos habiamos dado en el Reglamento, provocando un
escenario de inseguridad juridica y falta de certeza absoluta, maxime
considerando que dichos criterios adicionales fueron expedidos ya habiendo
iniciado las camparias en varias entidades de la republica, asi como en la
campafia a nivel federal, sin dejar de mencionar que desde entonces
consideré que la COF no contaba con las atribuciones necesarias para

modificar, de manera oficiosa, el modelo reglamentario del prorrateo.

Mantengo esta firme conviccién de que dichos criterios adicionales vinieron
a romper con el modelo mismo de la determinacién de beneficios que el
propio Consejo General establecié en el Reglamento de Fiscalizacién, ya que
en su primer intento de implementacién, con motivo de la emisién del
Acuerdo INE/CG282/2018, fueron declarados invalidos por la Sala Superior,
en la sentencia recaida al expediente SUP-RAP-97/2018 y SUP-RAP-
98/2018. En dicha ejecutoria, la Sala Superior determiné que la emisién de
dichos criterios era indebida, considerando que el tema de prorrateo, asi
como las reglas para la determinacién e identificacion de beneficios
relacionados con un mismo gasto, eran tematicas suficientemente reguladas
en el Reglamento de Fiscalizaciéh vigente, por lo que su modificacién no se
encontraba debidamente justificada por parte de esta autoridad. No obstante
lo anterior, la COF decidi6 insistir en la emisiéon de estos criterios, lo que hizo
a través del Acuerdo COF/012/2018, sin que en algin momento superara el

razonamiento esgrimido por la autoridad judicial, y menos auln fundara y
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motivara, adecuadamente, las razones que justificaran la necesidad de su

emision.

CUARTO. Expuesto lo anterior, resulta indispensable a reiterar que mi disenso con
los dictamenes 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 queddé de manifiesto en extensas jornadas de trabajo durante estos
Ultimos dias; mi preocupacion se centra en el impacto de nuestras decisiones, como

maximo érgano de direccidon de este Instituto, tienen en su trabajo.

Es grave que sea la propia autoridad quien altere la aplicaciéon 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 camparnas, pues la omisiéon de la
autoridad administrativa representa un beneficio a los sujetos regulados, lo que
inhibe incluso que las determinaciones sean objeto de impugnacion y exista una
revision y pronunciamiento sobre el cumplimiento de sus obligaciones —no sélo
aquéllas que corresponden a los partidos y candidatos— por parte de los érganos

jurisdiccionales competentes.

En atencidn a las razones expuestas, estoy convencida que mas alla de la decision
adoptada en los casos materia del presente voto particular, como Consejo General
—al que se le encomendé directamente la fiscalizacion tanto en los procesos
electorales federales como locales— debemos disefiar e implementar 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
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decir que incluso con creces, que tenemos al personal, la experiencia y

conocimientos suficientes para hacerlo realidad.

Para contextualizar un poco mejor esta idea, en primer término, me referiré a los
discursos que atentamente escuché de varios de mis companeras y companeros,
que se expusieron durante su intervencion en la instalacion de la Sesién Solemne
del pasado 1° de julio. Como se puso de manifiesto en aquel dia, es cierto que el
arduo trabajo desarrollado por el personal de este Instituto fue lo que nos permitié
llegar a los comicios mas grandes de nuestra historia, con la plena conviccion de
que seria una auténtica fiesta democratica. Pero todo esto ocurrié, también, porque
se partio de una premisa muy importante, y es que, desde hace ya varios afos, este
Instituto Electoral ha asumido las tareas del dia de la jornada electoral como un
compromiso irrenunciable hacia la ciudadania. Es decir, que sin importar las
complejidades que pudieron haberse presentado durante todo el proceso, todas y
cada una de las tareas que se requirieron para que el dia 1° de julio la ciudadania
pudiera acudir a su casilla a emitir su voto, fueron asumidas por parte de la autoridad
como algo ineludible. Dicho de otro modo: no hay obstaculo fisico, juridico, logistico,
econdmico y, mucho menos, politico que pudiera hacer que este Instituto renunciara
a su funcién constitucional, de generar todas las condiciones necesarias para
garantizar que todas las ciudadanas y ciudadanos puedan acudir a emitir su voto,

que éste se cuente, y que se cuente bien.

Desgraciadamente, en un ejercicio de sana autocritica, me parece que alin nos falta
mucho como autoridad para poder decir que nuestro modelo de fiscalizacién parte
de esa misma premisa. En primer lugar, porque se ha pretendido concebir a la
fiscalizacidon como un ejercicio de rendicién de cuentas de los partidos y candidatos
hacia la autoridad electoral, Iéase como una obligaciéon de los contendientes hacia

el arbitro electoral, lo cual es parcialmente cierto, pues tan sélo se trata de un lado
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de la moneda, quizads el menos importante. La fiscalizacion no sélo es una
obligacidbn que imponen nuestras leyes hacia candidatos y partidos para rendir
cuentas sobre sus ingresos y gastos, tampoco es s6lo una obligacién de esta
autoridad a recibir y revisar las cuentas que nos rinden los actores politicos. La
fiscalizacion es, ante todo, un derecho de las y los ciudadanos: el derecho a conocer
de qué manera son manejados los recursos, publicos y privados,} por parte de
aquellos sujetos que aspiran asumir un cargo de eleccion popular; el derecho a
conocer el destino de sus impuestos; el derecho a observar una contienda justa y
equitativa entre todas las opciones politicas; asi como el derecho a saber que
aquellos contendientes que infringieron [a norma asuman la responsabilidad de sus

acciones.

Fue bajo esta l6gica que se construyé el modelo actual de fiscalizacién, disefiado a
partir de la reforma constitucional de 2014, y que poco a poco, a través de diversas
determinaciones como las que motivan el presente voto particular, hemos ido
desdibujando, pero que estamos obligados a preservar, precisamente como
garantia de los derechos implicitos en el mismo, y que estdn en juego en una

contienda electoral.

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 Constitucion;
35, 36, parrafo primero y 39, parrafo 2 de la Ley General de Instituciones y
Procedimientos Electorales, 13, parrafo 1, fraccién 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 y 3 del Orden del Dia de la Sesién Extraordinaria del Consejo
General celebrada el pasado 06 de agosto de 2018, relativos a los Dictamenes
Consolidados que presento la Comisién de Fiscalizacion y Proyectos de Resolucion
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INSTITUTO NACIONAL ELECTORAL

VOTO PARTICULAR
Lic. A. PAMELA SAN MARTIN RioS Y VALLES

del Consejo General Instituto Nacional Electoral respecto de las irregularidades
encontradas en el Dictamen Consolidado dela revision de los informes de campaiia
de los ingresos y gastos de los candidatos y candidatos independientes a los
distintos cargos de eleccion popular, durante los Procesos Electorales Concurrentes
2017-2018.

Lic. A. PlyéA SAN MARTIN Rios Y VALLES
CONSEJERA ELECTORAL
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