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PRESENTACION

Las elecciones de 2018 celebradas en México para elegir presiden-
te de la Republica, senadores y diputados, entre otras del ambito
local, han sido calificadas por la opinién publica como una eleccion
historica, abriendo un momento propicio para realizar —desde los
esquemas constitucionales y normativos del derecho de acceso a
la informacién publica, como cuadro tedérico de esos procesos— un
analisis, testimonial-investigativo, sobre los procesos de fiscaliza-
cion del financiamiento a las campanias politicas, y de uso de recur-
sos Y la calificacion de la eleccidn por parte del maximo tribunal en
la materia.

Ante ese escenario, el INAI se propuso generar un texto que con-
tribuyera al reconocimiento del papel que juegan la fiscalizacién de
los recursos econdmicos de los partidos politicos, la transparencia
y el acceso a la informacion publica en procesos electorales. El es-
crutinio de los partidos politicos es una exigencia de la sociedad de
caracter inapelable. En 2018, a los partidos politicos se les autori-
z6 un presupuesto de seis mil 778 millones de pesos solo para la
realizacion de las elecciones federales. Sin duda, ese gasto debe
pasar por el escrutinio de las instituciones a las que les corresponde
realizar la eleccion —y que los autores las analizan de manera ma-
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gistral— pero también debe quedar expuesta a la mirada y al deseo
de conocimiento de una sociedad abierta.

Aun cuando los temas de transparencia y rendicion de cuentas de
los partidos politicos a sus militantes, bases sociales y electores
han sido abordados en varias ocasiones por diversas instituciones y
analistas, siguen vigentes y han adquirido mayor importancia dada la
coyuntura politica que se presentd en el pais en términos electo-
rales. Y mas ahora, que se observa una transformacion llena de
claroscuros del sistema politico.

En este sentido, el presente ensayo aborda el estudio de los pro-
cesos electorales desde una perspectiva novedosa, examinando la
rendicion de cuentas de los partidos politicos desde la experiencia
del nuevo modelo de fiscalizacion de esas entidades, asi como de
sus obligaciones de transparencia y de acceso a la informacion. De
esta manera, los autores analizan el tema de la transparencia y la
rendicion de cuentas de los institutos politicos en un sentido muy
amplio, incorporando un esquema de rendicidon de cuentas que no
se reduce a la apertura de la informacioén y la proteccion de datos
personales, sino que se amplia al esquema institucional de fiscaliza-
cion que se ha desarrollado en las ultimas dos décadas en el pais.

La obra estudia con profundidad y largueza la historia, la legisla-
cion, la institucionalizacion y los mecanismos de la fiscalizacion a
los partidos por parte, centralmente, de la autoridad administrativa
(primero el IFE, luego el INE), con la intervencion de las respectivas
autoridades jurisdiccionales electorales (TRIFE, TEPJF).

El tema es relevante porque analiza el alcance y areas de oportuni-
dad de una de las ultimas reformas que en materia de fiscalizacion
politico-electoral se han tenido en el pais. Cabe destacar que hasta
2014, cuando se emite la Ley General de Transparencia y Acceso
a la Informaciéon Publica, los partidos politicos eran considerados
en el marco legal sujetos obligados indirectos, lo cual, en términos
concretos, implicaba que la mecanica de cumplimiento respecto a
sus obligaciones de transparencia se efectuaba a través del area
especializada del Instituto Federal Electoral. Asi, con la reforma de
2014 el acceso a la informacion y obligaciones de transparencia
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pueden solicitarse directamente a los partidos por parte de la ciu-
dadania, con lo que se ha logrado un gran avance en la apertura
e informacion que reclama la sociedad de los institutos de “interés
publico” como lo establece la Constitucion Politica de nuestro pais.
Esta obra enriquece el debate en materia de fiscalizacion de par-
tidos politicos, y muestra un analisis de procesos electorales y el
interés de la ciudadania en estar utilizando la herramienta de la
transparencia y el acceso a la informacion.

Comité Editorial del INAI
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INTRODUCCION

La rendicién de cuentas representa uno de los elementos funda-
mentales de la democracia contemporanea y de los derechos po-
liticos de ultima generacién. En El contrato social, Jean-Jacques
Rousseau escribid: “El hombre nace libre, pero en todos lados apa-
rece cargado de cadenas”. La democracia tiende a liberar al ciuda-
dano del despotismo caracteristico de otras formas de gobierno y
deposita en él la soberania que otrora ostentaban por si y para si
los reyes y déspotas. Y si, como reza el articulo 39 de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), “la sobe-
rania reside esencial y originariamente en el pueblo...”, es decir, el
pueblo, el ciudadano, tiene el inalienable derecho a saber lo que se
hace y cdmo se hace, en su nhombre.

De manera que la obligacion de los gobernantes y funcionarios del
Estado de informar y justificar las decisiones que toman en el ejercicio
de sus cargos, Y, en su caso, ser sancionados por la inobservan-
cia de sus deberes publicos, se inscribe, entonces, en el nucleo
fundamental del sistema democratico de nuestros dias, ya que “una
de las caracteristicas definitorias de la democracia liberal es que
uno de sus motores fundamentales lo constituye la evaluacion del
ciudadano respecto del desempefio del gobierno, cuya Unica fuente
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de legitimidad sera el cumplimiento cabal de las funciones que la
sociedad le haya encomendado” (Lopez Aylldn, 12).

A su vez, la obligacién de informar vy justificar las decisiones de go-
bierno implica someterse al escrutinio publico. Dar cuenta y cuentas,
implica proporcionar a las personas integrantes de la comunidad po-
litica de que se trate, la Republica, la entidad federativa o el muni-
cipio, la informacién de lo actuado, e incluso de lo que se planea
hacer. Hasta hace pocos afos, tal ejercicio se realizaba median-
te los informes de gobierno. Merced a las persistentes exigencias
de la sociedad civil, la obligacion de rendicidon de cuentas abandond
su antiguo caracter casi ritual y episddico para constituir, de modo
paulatino, un sistema permanente, en el que las instancias especia-
lizadas realizan revisiones periodicas del uso de recursos, las metas
logradas y la conformidad con la ley de lo actuado, poniendo al alcan-
ce del publico los resultados de ese ejercicio. Al mismo tiempo, se ha
tendido a fortalecer la capacidad de las personas de requerir al go-
bierno datos e informacién sobre acciones realizadas y por realizar.

Asi, la rendicion de cuentas se ha convertido en una accion de levanta-
miento del velo de la opacidad, de aseguramiento de que las activida-
des de gobierno se orientan al interés publico, y de transparencia. Se
escruta y se da cuenta al publico de lo escrutado. El circulo virtuoso
se complementa con el derecho ciudadano a acceder a la informacion
publica, a conocer paso a paso Yy sin necesidad de esperar al cumpli-
miento de plazos legales de revision por las instancias especializadas,
la informacién que los entes publicos generan, administran o poseen.

La rendicién de cuentas involucra, por tanto, el derecho a recibir
informacion, adicional a la que por obligacién legal debe ser divul-
gada por las instancias de gobierno. Pero también implica el dere-
cho a recibir una explicacién y el deber correspondiente de justificar
el ejercicio de poder. En materia politico-electoral, a la dimension
rendicidon de cuentas de los partidos politicos se le ha denominado
como “fiscalizacién”." Pero el acto de revision a cargo de la autori-
dad fiscalizadora no agota las dimensiones del tema.

1 Se trata de un concepto evasivo que, en palabras de Andreas Schedler, presenta “limi-
tes borrosos y una estructura interna confusa”. En este trabajo, la concebimos como “...la
obligacion de politicos y funcionarios de informar sobre sus decisiones y de justificarlas en
publico (answerability). Por otro, incluye la capacidad de sancionar a politicos y funcionarios
en caso de que hayan violado sus deberes publicos (enforcement)” (Schedler, p. 12).
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El articulo 41 de la CPEUM define a los partidos politicos como
“entidades de interés publico”. No son instancias de gobierno, pero
ejercen recursos publicos y, de modo indirecto mediante sus pro-
gramas politicos y la acciéon de sus militantes electos, inciden en
las decisiones de gobierno. Tampoco son entes privados, ya que
constituyen el medio predominante de acceso al poder y en conse-
cuencia tienen responsabilidad publica. De manera que son unas
rara avis que requiere un tratamiento especial en cuanto a los me-
canismos para transparentar y rendir cuentas de su quehacer.

De ahi que el mecanismo de rendicion de cuentas a que se adscri-
ben posea caracteristicas particulares, acordes con su naturaleza
juridica y politica. No son fiscalizados por la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF), cuyo ambito esta circunscrito a los entes publi-
cos, sino por el Instituto Nacional Electoral (INE); y la fiscalizacion
que se les aplica no versa sobre el cumplimiento de metas y progra-
mas de trabajo formalizados, sino sobre el origen, monto y destino
de los recursos econdmicos que emplean, asi como del fin legal y
acorde a su naturaleza al que aplican los recursos.

Pero la rendicion de cuentas no termina alli. Existe un amplio cata-
logo de rubros informativos que, por disposiciéon de la Ley General
de Partidos Politicos y de la Ley General de Transparencia y Ac-
ceso a la Informacion Publica, los partidos deben hacer publicos;
asimismo, las personas tienen derecho a solicitar informacion que
se encuentre en poder de las organizaciones politicas y de recurrir
al 6rgano garante, en caso de negativa de acceso o entrega de
informacion incompleta.

De esta manera, la rendicién de cuentas de los partidos politicos
presenta tres dimensiones: la revision del legal origen, monto y des-
tino de los recursos econdémicos que emplean (fiscalizacion), a cargo
de la autoridad electoral; el derecho de las personas a saber, regu-
lado simultaneamente en la normativa electoral y en la de acceso
a la informacion, y el cumplimiento general de sus obligaciones en
materia de transparencia, cuya vigilancia se encuentra encomenda-
da al sistema de 6rganos garantes. Asi, la vertiente sancionatoria
en caso de incumplimiento, resulta de la accion de dos instituciones
especializadas del Estado —el INE vy el Instituto Nacional de Trans-
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parencia, Acceso a la Informaciéon y Proteccion de Datos Per-
sonales (INAl)—, y, sobre todo, se expresa en la capacidad de los
ciudadanos de premiar o castigar con su voto el desempefio de
los partidos y de los funcionarios, electos o designados, que por su
conducto han ejercido cargos publicos.

A diferencia de muy diversos entes privados que reciben recursos
publicos y, por tanto, se encuentran obligados a comprobar su co-
rrecta aplicacion, sin que sea valido auditar los que por si mismos
recaudan de los particulares, los partidos politicos deben dar cuenta
de la totalidad de sus recursos, sean estos de origen publico o pri-
vado. Es equivocada la percepcion de que la fiscalizacion politica
se encuentra restringida a la revisién del financiamiento publico.?

Mediante la accioén fiscalizadora del INE, se establece una relacién
positiva entre partidos y ciudadanos. De manera indirecta, los ciuda-
danos ejercen control sobre los partidos, al elegir a sus candi- datos
a los diversos cargos de eleccién popular. Al transparentarse cuanto
y en qué aplican recursos los partidos, asi como la conformidad con
la ley de sus ingresos y gastos, los ciudadanos adquieren informa-
cion certera, veridica, que les puede auxiliar a decidir el sentido
de su voto, ademas de la posibilidad que tienen en todo tiempo de
requerir informacion especifica a los partidos mediante el ejercicio
de su derecho de acceso a la informacion.

Al hacer referencia al caracter certero de la informacién resultan-
te del proceso fiscalizador, aludimos a que se trata de informacién
acertada, cierta, verdadera. Esta caracteristica implica una alta
responsabilidad para la autoridad fiscalizadora.® La fiscalizacion de
los recursos que emplean los partidos politicos es un bien publico
que debe producirse con las mas altas exigencias técnicas, pero

2 Las agrupaciones politicas nacionales, las organizaciones de ciudadanos que buscan conver-
tirse en partido politico, nacional o local, y las asociaciones civiles que se constituyen para la
busqueda del apoyo ciudadano en favor de un candidato independiente, no reciben financia-
miento publico, pero son igualmente fiscalizadas en razén de un importante asunto de interés
publico: asegurar su independencia econdmica frente a intereses o financistas particulares.

3 Schedler alude al problema de “controlar a los controladores” (op. cit., p. 37). No lo aborda-
remos aqui. Sin embargo, es de tener presente que la transparencia se opone a ejercicios
confidenciales de rendicion de cuentas, lo que significa que la informacion sobre lo revisado
implica también informacién sobre el revisor. Asi que en este trabajo sera inevitable un pro-
nunciamiento sobre el modo como la autoridad fiscalizadora arriba a algunas conclusiones
sancionatorias.
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también con realismo y sensibilidad ante la naturaleza de estas
asociaciones politicas y las circunstancias en que se desarrolla el
quehacer partidista.

Asi que la autoridad fiscalizadora no esta llamada a constrefiir su
actuacion a la simple ortodoxia contable, ni mucho menos a so-
breponer en los hechos realmente acontecidos su particular vision
sobre lo que debieron hacer los partidos y candidatos. Los princi-
pios de objetividad, profesionalismo, imparcialidad, independencia,
certeza, legalidad y maxima publicidad, establecidos en el articulo
30, parrafo 2 de la Ley General de Instituciones y Procedimientos
Electorales, guian y deben guiar un quehacer cuyo destinatario y
beneficiario ultimo es el ciudadano. Es menester, en consecuencia,
observar qué hace la autoridad en materia de fiscalizacién politica y
coémo lo hace, para justipreciar los resultados que ofrece al publico
e identificar, en su caso, ventanas de oportunidad.

No es cosa menor, pues el correcto uso de los recursos publicos que
reciben los partidos y los de caracter privado que les han confiado
los ciudadanos, resulta fundamental para el desarrollo de nuestro
sistema de partidos, para el fortalecimiento de la democracia, y
para asegurar que los partidos no dependan de patrocinadores que
les aparten del interés publico o que no reciban recursos de manera
extralegal o ilegal.

Pero, como hemos sefalado anteriormente, la fiscalizacion consti-
tuye solo un aspecto de la rendicién de cuentas. Por ello, su analisis
debe complementarse con la satisfaccion que se brinda al derecho de
las personas a saber; la oportunidad y calidad de la informacion que
los partidos deben publicar conforme a las obligaciones de transpa-
rencia, tanto comunes como especificas que establece la Ley Ge-
neral de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica (LGTAIP),
la integralidad de las respuestas que se brindan a las solicitudes de
acceso a la informacion y, en su caso, la acciéon convergente del
organo garante en la materia y de la autoridad electoral.

Para ello resulta relevante analizar el proceso paulatino de origen y
desarrollo de la fiscalizacion politica en México, con el fin de ilustrar
el marco general al que actualmente responde. Por razones sis-
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témicas, de estricta naturaleza politica, la materia electoral estuvo
en algun momento a la vanguardia de la transparencia proactiva.
Sin embargo, el desarrollo de un campo especializado en materia
de acceso a la informacion publica, representado por el INAI y sus
correspondientes en las entidades federativas, ha generado nuevas
exigencias e incentivado mejores practicas orientadas a satisfacer
de modo mas integral el derecho ciudadano a saber y la rendicion de
cuentas misma. Ello induce una mirada mas amplia de la fiscaliza-
cion politica.

El presente trabajo tiene alcances y propositos especificos. Tiene una
mision de divulgacion; el recurso a muy diversas fuentes para indagar
sobre la materia de cada apartado esta al servicio de ese propdésito.
Es un ensayo sobre una tematica poco explorada: la vinculacién en-
tre el mundo electoral y el derecho a la transparencia. Al mismo tiem-
po, pretende poner al alcance del lector una dimensién del mundo
electoral cuyo talante técnico a veces resulta incomprensible.

Un punto fundamental reside en sostener que la autoridad electoral
no solo debe emitir un pronunciamiento sobre el uso que los entes
obligados dan al dinero publico y privado que les ha sido confiado
y, en su caso, aplicar las sanciones de ley, sino también debe efec-
tuar un esfuerzo de objetividad y pulcritud técnica y juridica en las
revisiones, de manera que la informacion resultante sea certera,
veraz y oportuna, pues solo de esa manera puede contribuir a una
opinién publica mas y mejor informada y a que el ciudadano cuente
con mas elementos para emitir su voto.

Para tales propdsitos, en el primer capitulo abordaremos la evolu-
cion observada en el marco regulatorio, intentando hacer dialogar
los dispositivos legales de dos campos interrelacionados, pero que
poseen caracteristicas y expresiones propias, la materia electoral y
el campo de la transparencia y acceso a la informacion.

El segundo capitulo esta dedicado a analizar los tres primeros ejer-
cicios de aplicacion de la reforma constitucional y legal de 2014 que,
entre otros muchos objetivos, se orientd a hacer mas expedito y
técnicamente mas riguroso y claro el modelo de fiscalizacién, con
efectos importantes en cuanto a la oportunidad y certeza de la infor-
macion que la autoridad fiscalizadora pone a disposicién del publico.
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Finalmente, el tercer capitulo interroga la fiscalizacion practicada
a las campafas federal y locales de 2018, con el fin de explorar
los alcances y limites del nuevo modelo de fiscalizacion. El cu-
mulo extraordinariamente elevado de informacién resultante de los
procesos fiscalizadores y su naturaleza estrictamente especializa-
da hacen necesaria una mirada panoramica que no se detiene en
campafas particulares, sino que intenta identificar problematicas
generales de aplicacién del modelo y ventanas de oportunidad para
Su mejora.

Los objetivos de este trabajo son, ciertamente, limitados, pero
constituyen una invitaciéon a propiciar didlogos interdisciplinarios e
interinstitucionales que favorezcan el enriquecimiento de nuestrains-
titucionalidad democratica como un todo. Como corresponde a todo
sistema democratico, el resultado apetecido para el largo plazo es
un conjunto de 6rganos del Estado dotados de principios mas séli-
dos, mayores destrezas técnicas y mejores practicas que renueven
y fortalezcan el vinculo entre gobernantes y gobernados.
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CAPITULO |

TRANSPARENCIA Y PARTIDOS,
LA LARGCA RUTA NORMATIVA

En la actualidad, la democracia como forma de gobierno requiere
de reglas y procedimientos que propicien la equidad en las contien-
das electorales, pues estas aseguran que la transicion del poder
sea legitima y legal. De este modo los partidos politicos y reciente-
mente los candidatos independientes, pueden tener la certeza de
que el triunfo de su oponente emana de la voluntad popular. No obs-
tante, ademas de las reglas que garanticen el pluralismo politico y
la equidad en las contiendas, se requiere de un andamiaje juridico
que garantice el acceso efectivo a la informacién de los actores que
participan en el juego democratico.

El presente capitulo tiene por objeto abordar el desarrollo de la le-
gislacion en materia de transparencia, acceso a la informacion y la
rendicién de cuentas en dos sentidos. Se pretende, por un lado, dar
cuenta del desarrollo de la legislacion en materia general, es decir,
lo que hace al propio Estado; y por otro, lo que hace a la evolucion
del marco normativo respecto a la fiscalizacién y el financiamiento
de los partidos politicos a partir de la reforma electoral de 1977,
pues son dos aspectos que a lo largo de estos afios se han configurado.
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También se abordan de manera sucinta los principales cambios a la
legislacion respecto a la reforma politico-electoral de 2014, como an-
tecedente de la eleccion presidencial de 2018; asi como las nuevas
responsabilidades de los sujetos obligados respecto a la transparen-
cia y la rendicién de cuentas, y las visiones institucionales tanto del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) y
del Instituto Nacional Electoral. Finalmente, el ultimo apartado tiene
por objeto plantear la efectividad de la ley ante la renuencia de los
partidos por lo que hace a sus obligaciones en este ambito.

Asimismo, se proporciona un esbozo histérico de los cambios po-
liticos y sociales que se han presentado en nuestro pais para la
consolidacion de un marco mas robusto respecto a la transparencia
y el acceso a la informacién. Por ello es necesario sefialar que,
aunque el camino es largo, aun falta mucho por recorrer, pues el fin
ultimo de la ley es asegurar que todo ciudadano tenga garantizado
su derecho a saber en qué se gastan y como se gastan los recursos
publicos destinados al fortalecimiento de la democracia.

1.1. Antecedentes

El acceso a la informacion, la transparencia y la rendicion de cuen-
tas se han constituido como herramientas fundamentales en las
democracias representativas del siglo XXI. Pues aquellos elemen-
tos han servido como contrapeso para limitar los abusos del poder
publico, asi como las acciones y conductas ilegales de los gober-
nantes. En el entendido de que la informacion es poder, la transpa-
rencia y la rendicion de cuentas funcionan como mecanismos para
su ejercicio. En el presente, la democracia, en conjunto con estos
elementos, ha conformado un vinculo indisoluble, eficaz contra la
corrupcion y que da a toda persona la posibilidad, entendida como
derecho de acceder, conocer y exigir cuentas sobre el uso de los
recursos publicos.

Sin embargo, a pesar de la relacion simbiotica que existe entre es-
tos elementos, es necesario sefialar que poseen definiciones y am-
bitos de responsabilidad diferentes uno de otro. La transparencia
y la rendicion de cuentas son conceptos que estan estrechamente
ligados y cimentados en el principio de acceso a la informacion. Si
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bien el objeto de esta investigacion consiste en analizar las obliga-
ciones de transparencia y los mecanismos de rendicién de cuentas,
por parte de los partidos politicos y candidatos, es importante abor-
dar la construccién practica de cada uno de los conceptos sefala-
dos con anterioridad de manera general.

La idea no es profundizar en ello, pues el debate sigue vigente, y
para muchos especialistas es un campo nuevo del conocimiento
con muchas aristas aun inexploradas. No obstante, y por principio
metodoldgico, es importante establecer la distincion entre transpa-
rencia, derecho de acceso a la informacion publica y rendicion de
cuentas.

I. La transparencia: Tal como lo sefiala Mauricio Merino (2005),
sirve para recordarles a los gobernantes que sus acciones solo se
ven justificadas en la medida que correspondan con el interés pu-
blico. De esta forma la transparencia se refiere a la claridad que se
muestra en el desarrollo de todo asunto publico, en otras palabras,
es poder mirar con lupa toda accién de gobierno, ente publico vy,
en su caso, de todo funcionario. Por consiguiente, la transparencia
debe entenderse como la implementacion de una politica que im-
plica que la informacién deba estar disponible para cualquier ciuda-
dano. Pero, ademas, que esta informacion sea relevante, oportuna
y comprensible.

La transparencia, segun Fierro y Gil-Garcia (2011), debe tener
como minimo cuatro pilares, que son fundamentales para su co-
rrecta implementacion:

1) Disponibilidad de la informacion;

2) Calidad y utilidad de la informacion;

3) Uso intensivo de las tecnologias de la informacién y de la
comunicacion, y

4) Estrategias y herramientas de participacion y colabora-
cion.

La disponibilidad se refiere a toda aquella informaciéon que deben
proveer las distintas instancias de gobierno, asi como los sujetos
obligados, sin la necesidad de que medie solicitud. La calidad y la
utilidad se refieren a la posibilidad de que la informacion generada
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pueda ser utilizada de forma significativa por quien la solicite, es
decir que esta sea presentada de forma sencilla y clara. El uso
intensivo de las tecnologias implica la facilidad de acceso por
parte de los ciudadanos, en tanto que la participacion y colaboracion
buscan una retroalimentacion entre quienes generan la informa-
cion y quienes la reciben.

Il. El acceso a la informacidén: Implica el reconocimiento de un ins-
trumento legal para que todo ciudadano solicite a sus gobernantes
la informacion generada en el desarrollo de sus funciones. En una
connotacion mas amplia, y segun la doctrina juridica, el acceso a
la informacion consiste en el derecho inalienable que todo individuo
tiene a recibir, acceder, investigar, buscar y difundir informacion; te-
niendo como garantia fundamental el acceso a todo archivo, regis-
tro o documento publico (Rosales, 2013).

El acceso a la informacion debe ser entendido como un asunto
importante dentro de toda agenda democratica nacional, pues no
debemos olvidar que la democracia, como forma de gobierno y or-
ganizacion politica, depende de la libertad de los ciudadanos para
participar en el ambito publico. Por ello, es indispensable que el ciu-
dadano cuente con un derecho real de acceso a toda informacion
gubernamental —que no esté clasificada como confidencial—y que
este derecho a su vez esté garantizado por la ley. La publicidad de
la informacion se traduce en un mecanismo de vigilancia ciudada-
na, la cual se reviste de eficacia administrativa haciendo posible
transitar al siguiente nivel.

Con la reforma de 2014 se logré que el derecho de acceso a la infor-
macién se constituyera como un derecho en si mismo y como una
herramienta vital para la proteccién y la garantia de otros derechos.
De esta forma se logra que los gobernados o ciudadanos ejerzan
un control o contrapeso respecto al funcionamiento de las institu-
ciones y de los servidores publicos. En consecuencia, la libertad
de difundir, investigar y recabar informacion publica se constituye
como una garantia, que implica la transparencia total de todo acto
de gobierno.

La transparencia y el acceso a la informacion, son elementos que,
al unirse, dan materialidad y sustento a dos conceptos muy impor-
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tantes dentro de la democracia como lo son la libertad de expresion
y la libertad de opinién. El derecho de acceso a la informacién impli-
ca que todo ciudadano tiene la entera libertad de investigar, solicitar
y recabar cualquier tipo de informacion de las instituciones publicas.
Por su parte el Estado tiene el deber constitucional de garantizar la
disposicion de la informacion generada a toda la poblacién en general,
siempre y cuando esta sea de caracter publico.

Adicionalmente, la transparencia y el acceso a la informacion, asi
como la libertad de opinidn y de expresion han quedado plasmados
en varios documentos y tratados internacionales. Un claro ejemplo
de ello es la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, cuyo
articulo 19 establece que:

Todo individuo tiene derecho a la libertad de opinién y de expresion;
este derecho incluye el de no ser molestado a causa de sus opinio-
nes, el de investigar y recibir informaciones y opiniones, y el de difun-
dirlas, sin limitacién de fronteras, por cualquier medio de expresion.*

Aunque cabe seinalar que este derecho no se limita a la informacién
gubernamental, pues también involucra la participacién de otras
instancias. Sin embargo, es el Estado el que esta obligado a garan-
tizar en todo momento el acceso a la informacion, a través de cana-
les, mecanismos y politicas que impliquen una idénea interaccion
con los ciudadanos.

En México, el derecho de acceso a la informacioén publica se con-
sagré con la reforma del articulo sexto constitucional en 1977, al
disponer que “el derecho a la informacion sera garantizado por
el Estado”. Lo complicado de esta afirmacion es que su caracter legal
resultd ambiguo y carecia de normatividad secundaria que permitie-
ra llevar a cabo su implementacion material. No fue sino hasta 2002
cuando fue aprobada la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica Gubernamental, dando sustento juridico a
la creacion del Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica
(IFAI), institucion encargada de vigilar el cumplimiento de la norma-
tividad en materia de transparencia y acceso a la informacion.

4 Declaracion Universal de los Derechos Humanos [http://www.un.org/es/universal-declara-
tion-human-rights/]
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lll. La rendiciéon de cuentas: Parte de un significado elemental,
que es “entregar o dar cuentas a alguien” sobre determinada res-
ponsabilidad encomendada. Aunque a simple vista pareciera un
concepto sencillo, su practica y operacion determina la articulacion
de un andamiaje juridico, institucional y procedimental complejo.
Eso sin olvidar la participacion de un conjunto de actores politicos y
sociales. Pedir la rendicién de cuentas es facil, pero trazar y operar
una politica publica orientada a ello, es una tarea compleja (Lépez
Ayllén y Merino, 2009).

De manera concreta, el concepto de rendicidon de cuentas es distin-
to de la transparencia y el acceso a la informacion, pues este debe
estar sujeto a un marco juridico que implica no solo la transparen-
cia de sus actos, ni el acceso a la informacién generada por los
mismos, sino que involucra un conjunto de sanciones en caso de
que incumpla con la responsabilidad que se desprende del propio
andamiaje juridico. Por lo que hace a la rendicién de cuentas esta
se establece como:

[...] una tarea obligada y permanente, con actores claramente iden-
tificados que llevan a cabo la vigilancia, el control y la sancién so-
bre los contenidos sustantivos del ejercicio gubernamental, en todas
sus facetas, en un entorno legal y democratico explicito y abierto [...]
(Lopez Ayllon y Merino, 2009).

La rendicion de cuentas, en un sentido estricto, es la construccion
de una politica encaminada al fortalecimiento de la legalidad, y por
supuesto, al mejoramiento del entorno democratico. La transparen-
cia y el acceso a la informacién son herramientas fundamentales
para transitar hacia el ejercicio de una funcién publica responsable
y proactiva. Generando asi una relacion de didlogo entre quien rin-
de cuentas y aquellos a quienes se las rinden.

Empero, la transparencia y la rendicion de cuentas en la democra-
cia mexicana y, sobre todo, con respecto a los partidos politicos,
han tenido una larga evolucién. Por ello, es necesario realizar un
recuento del proceso politico y social, gestado durante décadas
en nuestro pais y que trae como corolario la aparicion de las prime-
ras leyes en la materia. El reclamo ciudadano de apertura y acceso
a la informacién trajo consigo la trasformacién de un régimen caracteri-
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zado por la opacidad y la secrecia; del cual los partidos politicos, si
bien no forman parte del aparato de gobierno, no estuvieron exentos.

Es importante sefialar que el acceso a la informacién, la transpa-
rencia y la rendicion de cuentas no son fendmenos que se hayan
dado de manera uniforme entre las distintas esferas publicas. Es
decir, mientras que el modelo electoral mexicano sufrié grandes y
trascendentales cambios en materia de transparencia, el aparato
gubernamental del Estado caminé de manera mas lenta. Tuvieron
que pasar varias décadas para que el derecho de acceso a la infor-
macioén se concretara y materializara en una ley.

No obstante, y a manera de ilustracion, es necesario repasar los an-
tecedentes del acceso a la informacién. Como parte de la reforma
politica de 1977, el articulo sexto de la CPEUM establecio el dere-
cho a la informacién, y que seria garantizado por el Estado (DOF 6/
XII/77); sin embargo, este carecia de un marco juridico regulatorio
para su ejercicio. Su discusion, y el cuestionamiento, quedaron de-
tenidos durante décadas.

Solo por citar un ejemplo, en 1992 la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo en su articulo 16 establecio el acceso a los registros
y archivos de la administracion publica federal como una obligacion;
sin embargo, y como cosa curiosa, el mismo documento determina-
ba que este deberia verificarse “en los términos previstos en esta y
otras leyes”; estas, sin embargo, no existian. El régimen intent6 dar
sus primeros pasos con respecto al acceso a la informacién en par-
te para calmar las aguas turbulentas que habia dejado la eleccién
presidencial de 1988. Por ello, como se menciond anteriormente,
el gobierno fij6 su atencion en el plano electoral, y decidié seguir
con la practica de dar la informacion a cuentagotas. De esta forma,
mientras algunos horizontes parecian estéaticos, otros se abrian al
cambio politico y a la nueva dindmica social.

Las reformas de 1993 y, consecuentemente, la de 1996 represen-
taron un avance para la democracia mexicana y, en términos muy
particulares, para fortalecer el sistema de partidos, ya que se esta-
blecié un modelo cuyo margen de financiamiento resulté bondado-
s0; lo anterior, claro, con el fin de asegurar la independencia de los
partidos politicos y combatir la corrupcion al interior de ellos. De
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igual forma se determiné que debia predominar el financiamiento
publico por sobre el privado, fijando limites para ello.

De esta forma, el empleo de los recursos publicos por parte de los
partidos politicos quedo sujeto a la fiscalizacion del otrora Instituto
Federal Electoral (IFE). No obstante, la ley no conferia a los ciu-
dadanos derecho alguno sobre la fiscalizacion, ni derecho a ser
informados sobre sus actividades. El cédigo electoral sefialaba
que tanto el dictamen como el proyecto de resolucion, fruto de la
fiscalizacion previamente realizada, debian presentarse ante el
Consejo General del IFE (cuyas sesiones son publicas). “Fue por
decision propia de dicho 6rgano de direccion que se dio difusion
amplia a los resultados de la fiscalizacion” (Peschard, 2007).

Luego de la alternancia politica, el gobierno de Vicente Fox Que-
sada presentd iniciativas en la operacién y puesta en practica de
programas destinados a fortalecer la transparencia y combatir la
corrupcion. No obstante, es necesario sefialar, al margen de lo aqui
expuesto, que la lucha por la transparencia y el acceso a la informa-
cion comenzé en 2001 cuando al término de un Seminario de Dere-
cho a la Informacion celebrado en Oaxaca, un grupo de académicos,
periodistas y activistas que pertenecian a algunos organismos no
gubernamentales —y que a la postre se conoceria como Grupo
Oaxaca— firmaron un documento a favor de una Ley de Acceso a
la Informacion (Meraz, 2017). Con la aprobacion de la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental
se conceptualizaron varios de los diez puntos impulsados por ese
Grupo,® que se consideran fundamentales para la evolucion de la
transparencia en el pais.

El nacimiento y la instrumentacion de esta nueva ley, fue parte del
compromiso del gobierno con la democracia; el nuevo marco juridi-
co permitia facilitar la rendicién de cuentas y el acceso de la ciuda-
dania a la informacién generada por el gobierno (Ruelas, 2016). De
esta forma, los esfuerzos de la nueva administracion se concentra-
ron en lograr la gobernabilidad democratica mediante el enfoque del
buen gobierno, el cual vio en el acceso a la informacion y la transpa-

5 Laimportancia de este grupo de académicos y de especialistas es que logré posicionar en
la agenda publica el tema del acceso a la informacién como un derecho de todos los ciuda-
danos.

24 DE LA OPACIDAD A LA TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS:
LA FISCALIZACION A LOS PARTIDOS PoLiTicos



rencia un motor de cambio para la mejora del entorno social y como
herramienta para el combate a las malas practicas administrativas.

Como resultado de lo antes expuesto, el 30 de abril de 2002, la Ca-
mara de Diputados aprobo por unanimidad la Ley Federal de Trans-
parencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, la cual
entrd en vigor el 12 de junio de ese mismo afo. La Ley establecio
como principio rector la obligacion de los érganos del Estado, y de-
mas instancias dependientes del gobierno, de poner a disposicion
de los ciudadanos informacion para su cabal comprensién de las
funciones, acciones, resultados, estructura y recursos asignados a
las instituciones publicas.

Por primera vez la informacién publica en manos del gobierno se
abrié al escrutinio de la sociedad. Y mas trascendental aun, se re-
conocié que la informacion en posesion de los 6rganos del Estado
tiene un caracter publico, y en ninguna circunstancia es patrimo-
nio de los funcionarios. Con esta medida que la ley adopto, se limitd
el uso de la informacién a discrecionalidad del gobierno (Martinez,
2014). En 2007, una nueva reforma constitucional en materia de
transparencia establecié las bases y principios rectores para el ejer-
cicio efectivo del derecho de acceso a la informacién publica.

No obstante, a pesar de los avances que la ley y la reforma cons-
titucional representaron para la garantia del derecho de acceso a
la informacion y la transparencia en todo el pais, las autoridades y
funcionarios publicos hallaron maneras de evadir los compromisos
y obstaculizaron el ejercicio efectivo de este derecho.

Cambiar la idea de la opacidad y del encubrimiento por una en donde
todo funcionario es responsable de la informacion que genera, resul-
ta complejo. En términos generales, la reforma constitucional no fue
suficiente para que todas las entidades federativas garantizaran el
derecho a la informacion por parte de los ciudadanos, y contaran con
un marco normativo Util y de facil compresion para los gobernados.

Diez afios de constantes cambios, producto de la lucha entre la
opacidad y la transparencia y la creciente demanda ciudadana en
esta materia, ademas de cinco reformas al marco constitucional,
sirvieron para determinar que, a pesar de todos los esfuerzos, aun
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existian vacios y lagunas en la ley para su aplicacién y cumplimiento
de entre lo que destaca que:

26

Hasta ese entonces existia una asimetria evidente en la ga-
rantia del derecho de acceso a la informacién, que estaba de-
terminada por aspectos territoriales. Es decir, el pais contaba
con 33 marcos normativos en materia de transparencia, cuyas
obligaciones diferian por mucho una de otra. Valga sefalar
que la mayoria de esas leyes locales eran proteccionistas.
Existia en la mayoria de ellos, un régimen de excepcién
como sujetos obligados para fideicomisos y fondos publi-
cos, partidos politicos, asi como sindicatos, y personas fi-
sicas y morales que reciben y ejercen recursos publicos o,
en su defecto, ejercen actos de autoridad.

Si bien la ley hablaba de sujetos obligados y sobre las
obligaciones que tenian los mismos con respecto a trans-
parentar y dar acceso a la informacion, estos no estaban
obligados a documentar todo lo relacionado con sus facul-
tades, competencias y atribuciones; lo cual evidentemente
repercutia en el desechamiento por inexistencia. Un claro
ejemplo de las limitaciones de los sujetos obligados fue la
primera Ley de Transparencia (2002) en Jalisco, pues esta
solo contenia 26 articulos y la obligaciéon de publicar infor-
macion en siete rubros; la segunda Ley de Transparencia
(2005) amplié y preciso sujetos obligados, cred el Institu-
to de Transparencia, Informacion Publica y Proteccion de
Datos Personales del Estado de Jalisco (ITEI) como orga-
nismo garante, y amplié a 27 los rubros de la publicacién
de caracter fundamental para todos los sujetos obligados.
Por otro lado, otro de los grandes vacios de la reforma es
que el otrora IFAl y los organismos garantes locales no
eran, en su mayoria, constitucionalmente auténomos vy el
primero solo era competente respecto a las entidades de
la administracion publica federal. Segun el articulo 60 de la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental (LFTAIPG), los poderes Legisla-
tivo y Judicial, asi como los organismos auténomos, eran
responsables de crear en su estructura una figura que hi-
ciera las veces de organismo garante. Sin embargo, estos
carecian de los atributos de autonomia y especialidad.
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* Las resoluciones de los organismos garantes eran cons-
tantemente impugnadas por los sujetos obligados. Esto
limitaba considerablemente su autonomia y especialidad,
ademas de atentar contra el principio de expeditez® en
el acceso a la informacion.

e Estas razones, hacian necesario incluir en la Constitucion
un nuevo catalogo de sujetos obligados, asi como estable-
cer como obligacion explicita de generar informacion y, en
tal caso, fijar aquellos casos excepcionales donde procede
la inexistencia de esta. Asimismo, se busco otorgar autono-
mia constitucional al organismo garante y darle competen-
cia respecto de todos los sujetos obligados (Ruelas, 2016).

Asi, el 21 de noviembre de 2013, se aprobo la reforma constitucio-
nal en materia de transparencia en el Senado y, posteriormente, en
la Camara de Diputados, para finalmente publicarse en el Diario Ofi-
cial de la Federacion (DOF) el 7 de febrero de 2014. Cabe sefalar
que la reforma constitucional en materia de transparencia fue uno
de los compromisos establecidos en el “Pacto por México”,” firmado
el 2 de diciembre de 2012.

6 El principio de expeditez se encuentra plasmado en el articulo 17 constitucional: “Toda per-
sona tiene derecho a que se le administre justicia por tribunales que estaran expeditos para
impartirla en los plazos y términos que fijen las leyes, emitiendo sus resoluciones de manera
pronta, completa e imparcial’. No es un principio restringido a la materia penal, sino que
abarca toda actuacion del Estado, como se aprecia en la tesis XXVII.30. J/16 (10a.), de rubro
“Subgarantias de prontitud, eficacia y expeditez contenidas en el Segundo parrafo del
articulo 17 de la constitucion federal. No son privativas del ambito judicial, sino que su dimen-
sion de acceso a la justicia comprende los procedimientos administrativos de caracter no
contencioso seguidos ante las dependencias del poder ejecutivo”. Tribunales Colegiados de
Circuito. Décima Epoca. Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro 14, enero
de 2015, p. 1691. Se encuentra asociado, también, al derecho de peticion contenido en el
articulo octavo de la Carta Magna: “A toda peticion debera recaer un acuerdo escrito de
la autoridad a quien se haya dirigido, la cual tiene obligacion de hacerlo conocer en breve
término al peticionario”. A su vez, “La expresién breve término a que se refiere el articulo 8
constitucional es aquel en que racionalmente puede estudiarse una peticiéon y acordarse”.
(Tesis aislada numero 218148, octava época, del Semanario Judicial de la Federacion, tomo
X, octubre 1992, p. 318).

7  Sedenominé “Pacto por México” al acuerdo politico firmado en diciembre de 2012 por el pre-
sidente de la Republica, Enrique Pefia Nieto; Gustavo Madero Mufoz, presidente del Partido
Accién Nacional; Cristina Diaz Salazar, presidenta interina del Partido Revolucionario Insti-
tucional, y Jesis Zambrano Grijalva, presidente del Partido de la Revoluciéon Democratica,
al que posteriormente habria de sumarse el Partido Verde Ecologista de México, a través de
su vocero Arturo Escobar y Vega. Tenia tres ejes principales, pero se le recuerda por haber
propiciado los acuerdos politicos que llevaron a las “reformas estructurales”: energética,
laboral y fiscal.
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El nuevo marco juridico representd un avance significativo en la
consolidacion de la democracia mexicana, pues el monopolio res-
pecto del manejo de la informacién gubernamental poco a poco fue
cediendo terreno frente a la demanda ciudadana por el acceso a
este bien publico. A partir de la entrada en vigor de esta ley, y con
el fin de asegurar el pleno goce y ejercicio del derecho a la informa-
cion, el andamiaje institucional se ha ido modificando. Sin embargo,
hay que regresar a lo planteado en un principio, la transparencia y la
rendicion de cuentas, son dos conceptos simbidticos que viven y se
ayudan uno del otro y que estan cimentados en el acceso a la informa-
cién, aunque el objetivo de cada una de estas herramientas es distinto.

Como corolario a lo antes mencionado, la reforma de 2014 reco-
nocié a los partidos politicos como sujetos obligados directos del
régimen de transparencia. Anteriormente eran sujetos indirectos,
es decir, que el acceso a su informacion se realizaba mediante
solicitudes dirigidas al otrora IFE. La reforma en comento estable-
ci6 que era obligacion de los partidos politicos dar acceso a los
ciudadanos sobre la informacion que obrara en su poder. Asi, dada
su naturaleza como entidades de interés publico, la ley los obliga a
trasparentar el uso de los recursos publicos y privados, ademas de
publicar en medios electronicos datos y documentos que permitan
rendir cuentas.

1.1.1. La evolucion del marco normativo: financiamiento
y fiscalizacion

Al término de la Revolucion Mexicana, y una vez afianzado el pac-
to que diera legitimidad al nuevo régimen, el acceso al poder del
Estado se concentrd en un partido hegemaonico, que monopolizé el
acceso al poder politico y a la informacion de todo aparato u oficina
de gobierno. Sin competencia politica y sin pluralidad, el sistema
logré hacer del partido un instrumento de coercién y control; por un
lado, encontrd la subordinacién de un conglomerado de medios de
comunicacion, dispuestos a servir al régimen, a cambio de conce-
siones y prebendas, y por otro, se maquiné un sistema marcado por
la corrupcion, el corporativismo y el clientelismo politico. Estas si-
tuaciones, entre otros factores, ayudaron a transitar del caudillismo
a un presidencialismo sordo e intransigente. El mas claro ejemplo
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de opacidad es la discrecionalidad con la que se elegian o desig-
naban los candidatos a cualquier cargo (Salgado, 2012). Durante
décadas el Estado mexicano carecio de un canal confiable y veraz,
que permitiera brindar a los ciudadanos acceso a la informacion
publica gubernamental mas elemental, como lo era el perfil de sus
propios candidatos.

Durante este periodo, los partidos politicos vieron relegada su labor
de servir como vinculo entre el gobierno y la ciudadania. Muchos de
ellos se insertaron en la clandestinidad y fueron perseguidos por el
régimen, situacion que recordaba a la época del porfiriato. Por dé-
cadas, el Partido Revolucionario Institucional (PRI) logré afianzar
su hegemonia en el plano electoral, siendo el unico con la capaci-
dad técnica y politica para postular candidatos a cargos de eleccion
popular. Sin embargo, a pesar de cumplir con todos los principios
formales de legalidad en las elecciones, estas no gozaban de legi-
timidad, y peor aun, se encontraban ayunas de transparencia. Es
decir que el sistema en si adolecia de principios democraticos (Sal-
gado, 2012).

Derivado de la situacion politica que vivia el pais, la demanda social
por la apertura del régimen y la transicién hacia la democracia se hi-
cieron cada vez mas presentes. Asi, se comenzaron a gestar un con-
junto de elementos que sacudirian al régimen de manera violenta;
“los diversos movimientos sociales como, por ejemplo, el estudiantil
de 1968, manifestaron la urgencia de la apertura democratica, pero,
sobre todo, corroboraron la necesidad de un cambio en los cauces
del quehacer politico nacional” (Becerra, Salazar y Woldenberg, 2000).
El resultado de dicha agitacion puso de manifiesto la debilidad del régi-
men y su falta de capacidad para reaccionar ante tales situaciones. El
final de la década de los sesenta y principios de los setenta, marcaron
el rumbo de una serie de reformas que, por primera vez, incluian la
participacion de diferentes actores politicos dentro del sistema.

El modelo de financiamiento publico podemos dividirlo en dos gran-
des etapas: la primera consiste en el otorgamiento de servicios
y bienes por parte del Estado a los partidos politicos y va desde
1963 hasta 1986, y la segunda, que aparece con el financiamiento
en dinero como prerrogativa partidaria, a partir de 1986 y hasta el
presente (Guerrero, 2008).
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Cabe sefalar que los primeros antecedentes en materia de finan-
ciamiento a los partidos politicos datan de 1963, ya que durante el
sexenio del presidente Adolfo Lépez Mateos se promulgd la Ley
Electoral Federal, la cual sefalaba, entre otras cosas, que los par-
tidos politicos con registro tenian exencién del impuesto del timbre,
en caso de arrendamiento. Ademas, se les declard exentos de pa-
gar los impuestos concernientes a rifas y sorteos que tuvieran como
fin el autofinanciamiento para sus actividades. Se elimind también
el pago del Impuesto sobre la Renta (ISR) en las utilidades prove-
nientes de la enajenacion de inmuebles adquiridos por compra o
donacién, asi como por la venta de impresos relacionados con sus
funciones publicas. Diez afios mas tarde, el articulo 39 de la Ley
Electoral agreg6 a la exencion impositiva dos nuevas prerrogati-
vas; por un lado, el Estado subsidiaria a los partidos con franquicias
postales y telegraficas y, por otro, ofreceria (con la reforma electoral
de 1973) acceso gratuito a los partidos politicos a la radio y la tele-
vision (Alcocer, 1993).

Posteriormente, la reforma politica de 1977 inicié el proceso para lo-
grar “la existencia de elecciones libres, justas y competidas y el igual
ejercicio de la libertad de expresion, de prensa, de reunién y de
asociacion” (Peschard, 2007). Los cambios a la ley se dieron como
parte del desgaste del régimen; las demandas de libertad politica
y derechos sociales tensionaron al sistema hasta permitir el primer
paso: se reconocio a los partidos politicos como entidades de in-
terés publico y se les dio acceso a prerrogativas, subvencionadas
por el Estado. De esta forma el financiamiento y la fiscalizacion
como un instrumento de transparencia y rendicion de cuentas a
los partidos politicos vino aparejado con el proceso de democrati-
zacion del pais.

Asi, la reforma aplicada en aquel afo dispuso que, a partir de ese
momento, todos los partidos politicos nacionales sin excepcion con-
tarian de forma equitativa con elementos minimos para el desarrollo
de sus actividades tendentes a la obtencion del voto. Los recursos
financieros otorgados por el Estado no eran propiamente dinero,
sino mas bien, un conjunto de subsidios estatales que consistian
en subvenciones en especie. La cuestién es que la Ley Federal
de Organizaciones Politicas y Procedimientos Electorales (LFOP-
PE) no precisaba los mecanismos o criterios para la asignacién de
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recursos financieros o de subvenciones en especie, por lo que se
otorgaban de manera discrecional por parte de la Comision Federal
Electoral —6rgano dependiente de la Secretaria de Gobernacion.

No fue sino hasta la reforma electoral 1986-1987 cuando apare-
cio por primera vez en la legislacion secundaria (Codigo Federal
Electoral, DOF 12/11/87), una regulacion detallada sobre el financia-
miento publico a los partidos politicos nacionales. A partir de estos
cambios, la entonces Comision Federal Electoral determind como
elemento sustantivo para el financiamiento el “Costo Minimo de
Campafia de Diputado” que, al multiplicarse por el nimero total
de candidatos registrados a diputados por mayoria relativa por cada
partido, dio como resultado el financiamiento a distribuir entre las
fuerzas politicas contendientes. Del monto total obtenido, la mitad
se distribuia de manera proporcional al numero de votos que obtuvo
cada partido y la otra mitad era distribuida proporcionalmente en-
tre el nimero de diputados que tenia cada partido (Coédigo Federal
Electoral, articulo. 62).

La importancia de esta reglamentacion consistié en que, a partir de
ese momento, se cred un nuevo modelo de financiamiento publi-
co para los partidos, pues, ademas de recibir recursos publicos en
especie, se otorgd a los partidos financiamiento publico en dinero.

Ademas, desde el punto de vista normativo se establecié que al
entregarse recursos financieros a los partidos politicos estos “jus-
tificarian anualmente ante la Comision Federal Electoral el empleo
del financiamiento publico” (Cédigo Federal Electoral, articulo 61).
Tal disposicién ademas de ser genérica, era laxa, pues no obliga-
ba realmente a los partidos a rendir informes sobre el uso del
financiamiento otorgado por el Estado. La consecuencia fue que
la utilizacion del dinero publico se mantuvo en la mayor opacidad.

Para 1989-1990,% la formula para otorgar financiamiento siguié el
mismo principio que en 1986, no obstante, la innovacion consistio
en establecer tres rubros de financiamiento: 1) actividades genera-
les u ordinarias —como se les conoce ahora—; 2) actividades es-

8 En 1990 el Congreso de la Unién expidi6 el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimien-
tos Electorales (COFIPE) y ordend la creacion del Instituto Federal Electoral.
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pecificas, y 3) subrogaciones del Estado. El objetivo principal de
la nueva reforma consistié en transformar a la autoridad electoral,
que continuaba bajo control del Ejecutivo. Sin embargo, en lo refe-
rente a la transparencia y rendicién de cuentas no se realizd nin-
gun cambio sustantivo, solo se modificé la redaccion de la norma.®
Tampoco se establecié regulacién alguna sobre la transparencia y
rendicién de cuentas financieras de los partidos, el articulo en co-
mento Uunicamente senalaba sanciones a los partidos politicos que
“...incumplan con las resoluciones o acuerdos de los érganos del
Instituto Federal Electoral”.”® El manto de la opacidad prevalecia.

En la reforma al Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE) de 1993' se incorporaron en la legislacion
cinco rubros para el financiamiento a los partidos: publico, de la mi-
litancia, de los simpatizantes, autofinanciamiento y por rendimien-
tos financieros. Quedo prohibido el financiamiento proveniente de
los poderes federales, de las entidades federativas o de los ayun-
tamientos, de las entidades publicas, de los extranjeros, ministros de
culto y empresas mercantiles, y se acordé que las aportaciones pri-
vadas a los partidos no serian deducibles de impuestos. La legislacién
permitié las aportaciones de “organizaciones sociales”, como un
concepto mas del financiamiento por la militancia (Guerrero, 2008).

Por primera vez se establecio la regulacion sobre el monto de apor-
taciones privadas, en el equivalente de hasta 10 por ciento de lo
recibido por financiamiento publico. También se establecié con pre-
cision el origen de ese tipo de financiamiento y las aportaciones
individuales también fueron reguladas; en ningln caso se permitio
que fueran superiores al 1 por ciento del monto total del financia-
miento publico otorgado a todos los partidos y el limite a las perso-
nas morales se fijo en 5 por ciento.

9  Elarticulo 49.5 establecio: “Los partidos politicos informaran anualmente al Instituto Federal
Electoral el empleo del financiamiento publico”, Cédigo Federal de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales, Talleres Graficos de la Nacion, México, 1990.

10 Articulo 342, idem.
11 DOF: 24/09/1993, http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=4786683&fecha=24/09/1993
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En el ambito de la transparencia y en el camino de la rendiciéon de
cuentas, la reforma que se describe es relevante. Ademas de defi-
nir el origen de los recursos en el ambito de las obligaciones a los
partidos politicos, se da el caso de que por primera vez se esta-
blecen reglas legales que los obligaban a informar de sus ingresos
por cualquier modalidad y sobre el gasto ordinario y el de campana
de manera diferenciada. Ademas, en ese mismo afo, se estable-
cieron los primeros procedimientos, bastante acotados, para que el
IFE pudiera realizar la fiscalizacion sobre el origen y destino de
los recursos partidistas. De esta forma, por primera vez se conocie-
ron, con datos oficiales, los gastos realizados por cada partido; la elec-
cién presidencial de 1994 fue la primera en contar con la publicacién
de los gastos de cada ente politico (Cordova, 2011). Ademas, es ne-
cesario resaltar la importancia de que por primera ocasién se esta-
blecieron sanciones sobre el incumplimiento a las obligaciones en
materia de fiscalizaciéon, como son las aportaciones de entes prohibi-
dos por la ley y la omision en la entrega de informes.

Podemos decir que este fue uno de los primeros pasos hacia la ren-
dicién de cuentas por parte de los partidos politicos. Si bien el anda-
miaje juridico e institucional no era muy robusto, este nuevo modelo
de financiamiento senté las bases primigenias de la transparencia.

Por un lado, las sanciones a los partidos quedaron a cargo del Tri-
bunal Federal Electoral, destacando su importancia como avance
hacia la consolidacion de la transparencia. Los topes de gasto de
campafa fueron establecidos en la ley, y su determinacion quedé
en manos del Consejo General del Instituto Federal Electoral para
la campafia presidencial; a los consejos locales les correspondié lo
referente a las campafias para senador, y a los consejos distritales
para diputados federales.

Sin embargo, las trasformaciones electorales no se mantuvieron es-
taticas. Para 1996, y en vista de los logros obtenidos, las exigencias
para mejoramiento del nuevo modelo aumentaron. Se procurd que
la nueva reforma electoral respondiera al doble imperativo de enca-
minar las condiciones de mayor equidad en la contienda electoral
y asegurar una mayor fiscalizacién y transparencia sobre el origen,
manejo y destino de los recursos financieros de los partidos politi-
cos. En palabras de José Woldenberg, uno de los grandes aciertos
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de la reforma de 1996 fue que, por primera vez, se dio desde la
Constitucion la pauta para trazar todo un modelo de financiamiento
acorde al contexto y la realidad de los partidos politicos en México.

La reforma se propuso tres grandes objetivos en materia de finan-
ciamiento: por principio de cuentas, se encaminé a garantizar el
principio de equidad en las condiciones de la competencia; asi-
mismo, buscé proteger a los partidos de la injerencia de grupos o
corporaciones con poder econémico; Yy, por otro lado, buscd que
las operaciones de los partidos politicos se llevaran a cabo con ab-
soluta transparencia. Cabe sefialar que también se eliminaron las
aportaciones andnimas a los partidos.

En el mismo tenor de la busqueda de la congruencia entre las leyes
secundarias y la Constitucion General de la Republica, el articulo 41
tuvo que ser modificado en su segundo parrafo para disponer que
los partidos fueran dotados de elementos minimos, proporcionados
por el Estado para el ejercicio de sus funciones. Y que, sobre todo
en lo que se refiere al financiamiento de las campafias electorales,
los recursos financieros publicos prevalecieran sobre los privados.

Como parte de los cambios promovidos por la reforma, se redefi-
nieron las modalidades de financiamiento publico a fin de procurar
una mayor equidad en su asignacion entre los distintos partidos po-
liticos; ejemplo de ello, es que se prohibié que personas no identifi-
cadas pudieran hacer aportaciones y se establecieron limites para
el financiamiento de los participantes. También se previo una mayor
fiscalizacion sobre el origen, manejo y destino de los recursos de
los partidos, asi como de las diversas agrupaciones politicas, me-
diante la creacion de una instancia especializada, la Comisién de
Fiscalizacion, integrada por consejeros, responsable de la elabora-
cion de los dictamenes técnicos contable de las finanzas partidarias
y de su presentacion al Consejo General del IFE, cuyas atribucio-
nes robustecieron la aplicacion del marco juridico.

Finalmente, el flujo de recursos publicos a los partidos quedd com-
prendido en tres modalidades, resaltando algunas especificaciones
en el caso de los partidos de nuevo registro y en lo que al financia-
miento privado respecta. En el caso de los partidos se establecio
que:
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1. Para el sostenimiento de actividades ordinarias permanen-
tes, se cred una formula con el fin de determinar el monto
total a distribuir entre los partidos politicos para financiar
dichas actividades. De esta manera, el monto total por este
concepto se determindé anualmente: un 30 por ciento se
distribuia de forma igualitaria entre todos los partidos poli-
ticos con representaciéon parlamentaria, mientras que el 70
por ciento restante se asignaba de acuerdo con el porcen-
taje de la votacién total emitida en el pais obtenida por
cada partido politico con representacion en el Congreso,
en la eleccion de diputados inmediata anterior (COFIPE,
articulo 49.7). El monto que correspondia a cada partido
debia ser asignado mediante entregas mensuales confor-
me al calendario presupuestal anual.'

2. El financiamiento publico para gastos de campafa cons-
tituyd una réplica del otorgado para el sostenimiento de
actividades ordinarias permanentes el afio de la eleccion.
Es decir, se fij6 un monto extra de financiamiento publico,
el cual era entregado a los partidos en afios de elecciones
respondiendo al concepto de gasto de campafia.

3. Para actividades especificas como entidades de interés pu-
blico, en cuyo concepto comprendio los gastos comprobados
que realizan anualmente los partidos politicos en activi-
dades de educacién y capacitacion politica, investigacion
socioeconomica y politica, asi como en tareas editoriales.
En este rubro el porcentaje de reembolso por las activida-
des mencionadas pas6 de 50 por ciento del monto erogado,
previsto en la legislacion de 1990, a 75 por ciento (COFIPE,
articulo 49.8).

Otro de los grandes cambios en la legislacion fue la precision del
financiamiento privado, al quedar este integrado por los siguientes
conceptos (COFIPE, articulo 49.11):

» Elfinanciamiento general de los partidos politicos que pro-
venga de la militancia estara conformado por las cuotas
obligatorias ordinarias, las extraordinarias de sus afiliados,

12 Por mandato legal, cada partido politico debia destinar anualmente por lo menos 2 por cien-
to del financiamiento publico que reciba para el desarrollo de sus fundaciones o institutos de
investigacion.
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las aportaciones de sus organizaciones sociales y las cuo-

tas voluntarias y personales que los candidatos aporten

exclusivamente para sus campanas. El 6rgano respon-

sable de cada partido tendra la obligacion de expedir y

conservar una copia de todas las cuotas y aportaciones

acreditadas. Y seran los propios partidos los que definan

de manera libre los montos minimos y maximos respecto a

las aportaciones de sus afiliados.

» Elfinanciamiento de simpatizantes estara conformado por
las aportaciones o donativos, en dinero o en especie, he-
chas a los partidos politicos en forma libre y voluntaria por
las personas fisicas o morales mexicanas con residencia
en el pais. En todo caso,

I. Ningun partido podia recibir anualmente aportaciones
en dinero bajo este concepto por una cantidad supe-
rior a 10 por ciento del total del financiamiento publico
para actividades ordinarias que correspondia a todos
los partidos;

Il. De las aportaciones recibidas, cada partido tenia la
obligacion de expedir recibos foliados;

I1l. Asimismo las aportaciones en dinero que realizara una
persona fisica o moral tenian un limite anual equivalente
a 0.05 por ciento del mismo concepto de financiamien-
to publico; y las aportaciones de dinero podrian reali-
zarse en parcialidades, en cualquier tiempo.

» El autofinanciamiento se constituia con todos los ingresos
obtenidos por concepto de actividades promocionales, ta-
les como conferencias, espectaculos, juegos y sorteos,
eventos culturales, ventas editoriales y de cualquier otra
similar que realizaran con el propésito de recolectar fon-
dos. Se establecié como obligacion de los partidos reportar
los ingresos obtenidos por estas actividades.

» Finalmente, para obtener financiamiento por rendimientos fi-
nancieros los partidos politicos podian crear fondos o fideico-
mMisos con su patrimonio o con las aportaciones que recibian,
de manera adicional a las provenientes de las modalidades del
financiamiento sefialadas en el articulo en cita.

En lo que se refiere a la fiscalizacion, se instituyo la creacion de la

Comision de Fiscalizacion dentro del Consejo General del IFE, con-
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tando con una estructura especializada cuyo caracter permanente
brindé la posibilidad de contar con lineamientos y reglamentos se-
cundarios al COFIPE."

Es decir, el avance logrado con la reforma de 1993 se vio reforza-
do con la de 1996, pues se dotd al IFE de mecanismos internos
que permitieran llevar a cabo la vigilancia de los partidos (Cérdova,
2011). Situacién que resultd relevante pues, con la reformulacion
del modelo de financiamiento publico, la ley aumenté de manera
importante los recursos publicos destinados a los partidos politicos.

Si bien la ley contaba con la fiscalizacion como mecanismo para
la transparencia, el IFE no dimensiond el problema que se avizo-
raba con el seguimiento puntual a la gran cantidad de recursos
asignados para cada una de las fuerzas politicas.

Otro detalle importante de la reforma en comento fue el estableci-
miento de plazos para la entrega, pues se determiné como obliga-
cion de los partidos politicos, a través de sus 6rganos de fiscalizacion
interna, lo siguiente (COFIPE, articulo 49-A):

1. Presentar informes anuales, a mas tardar dentro de los
60 dias siguientes al ultimo dia de diciembre del afio del
ejercicio que se reporte, en el que debian informar de sus
ingresos totales y gastos ordinarios realizados durante el
ejercicio correspondiente.

2. La presentacion de informes de campafia en los que se
describia detalladamente los gastos que el partido politico
y el candidato hubieran realizado, los cuales debian ser
presentados a mas tardar dentro de los 60 dias siguientes
contados a partir de que concluyeran las campanas elec-
torales.

3. Organo especializado de fiscalizacion. Estos informes con-
sisten en la revision que presenten los partidos politicos
sobre el origen y destino de los recursos ordinarios y de
campana que les fueron asignados (COFIPE, articulo 49-B).

13 El area especializada se constituyé como parte de la Direccién Ejecutiva de Prerrogativas y
Partidos Politicos.
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El COFIPE establecia que la Comision de Fiscalizacion del Consejo
General contaba con un plazo de 60 dias para revisar los informes
ordinarios anuales, presentados por los partidos politicos y con otro
de 120 dias para revisar los informes de campafa. Ademas, tenia
en todo momento la facultad de solicitar a los drganos responsables
de cada partido la documentacién necesaria para respaldar la vera-
cidad de lo reportado. Es decir, el sistema de fiscalizacion permitia
ampliar la busqueda de indicios sobre alguna anomalia encontrada
en cualquier informe.

Adicionalmente disponia de un plazo de 120 dias para elaborar un
dictamen consolidado que debia presentar ante el Consejo General
que estaba facultado para imponer, en su caso, las sanciones co-
rrespondientes. Los partidos podian impugnar ante el Tribunal Elec-
toral del Poder Judicial de la Federacion el dictamen, e incluso la
resolucion que, en su caso, llegara a emitir el propio Consejo General.

En el mismo tenor, la legislaciéon electoral establecio, por primera
vez y con toda exactitud, los tipos de faltas administrativas en las
que podian incurrir los partidos politicos. Entre las que la ley sefia-
laba destacan las siguientes:

a) Impedir la practica de las auditorias y verificaciones de la
Comision de Fiscalizacion del IFE, asi como la entrega de
la documentacion que se les solicitara;

b) Aceptar donativos o aportaciones econdémicas de las per-
sonas o entidades que no estaban expresamente faculta-
das para ello o solicitar crédito a la banca de desarrollo
para el financiamiento de sus actividades;

c) Aceptar donativos o aportaciones econémicas superiores
a los limites sefialados por concepto de financiamiento de
simpatizantes;

d) No presentar los informes anuales o de campafa en los
términos y plazos establecidos, y

e) Sobrepasar durante la campafa electoral los topes a los
gastos fijados.

De esta forma, el IFE quedo revestido de autoridad para conocer
y sancionar las faltas administrativas e irregularidades en que pre-
sumiblemente pudiera incurrir un partido politico, siempre que se le
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respetara su derecho de audiencia. El Consejo General estaba fa-
cultado para fijar la sancion correspondiente, tomando en cuenta
las circunstancias y gravedad de la falta. En todo caso, las resolu-
ciones del Consejo General podian ser impugnadas ante el Tribunal
Federal Electoral.

La reforma de 1996 consolidé la participacion de los partidos poli-
ticos en la funcién de vigilancia respecto de sus contrincantes en
materia de financiamiento; pues al igual que en otros rubros, la ley
contemplé por primera vez, la posibilidad de iniciar, mediante queja
o denuncia, un procedimiento administrativo que fuera desahogado
a través de la Comisién de Fiscalizacion. Esta, a su vez, debia pre-
sentar un dictamen y proyecto de resolucién mismo que era presen-
tado ante el Consejo General del IFE. De esta forma la fiscalizacion
de los recursos destinados a los partidos politicos entré en una nue-
va etapa. Sin embargo, no fue definitiva puesto que, a lo largo de los
procesos electorales siguientes, se observaron graves omisiones
por parte de la ley, asi como la falta de sanciones a los partidos en
caso de violaciones reiteradas.

Después de la aplicacién de la reforma electoral de 1996, apenas
dos afios mas tarde, se aprobd el primer Reglamento de Fiscaliza-
cion por el Consejo General del IFE el 16 de diciembre de 1998, que
establecié los lineamientos, formatos e instructivos que los parti-
dos politicos debian conocer para la presentacion de sus informes.
Este nuevo Reglamento sustituyé a toda la normatividad apli-
cable en la materia, lo que permitio la concentracién de todos los
instrumentos en materia de fiscalizacion para un mayor control por
parte de la Comision.

Desde su aprobacion por el Consejo General del IFE en 1998, y de-
bido a una intensa transformacion politica y social del contexto mexi-
cano, y de conformidad con los requerimientos de los procesos de
fiscalizacion por parte del Instituto, las disposiciones contenidas en
dicho Reglamento se han ido modificando paulatinamente. De entre
las modificaciones sufridas por la normatividad interna destacan las
siguientes:

* En el afo 2000 se modificaron los términos en los que los

partidos politicos y las coaliciones debian presentar sus
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gastos de campana. Lo anterior con el fin de dotar de una
mayor claridad a los informes correspondientes.

* En 2002 se establecié como obligacién para los partidos, la
firma de la autorizacion para que el Instituto pudiera acceder
a las cuentas de estos frente a la Comision Nacional Ban-
caria y de Valores (CNBV). Ademas, se establecieron las
reglas generales para que los partidos reportaran los gastos
que realizaban con respecto a sus procesos internos.

* En 2005 se impuso la obligacién de presentar, a lo largo
de todas las campafias electorales y en tres momentos di-
ferentes, informes especiales e informes anticipados sobre
los gastos en general de las camparias. Ademas, se esta-
bleciéd una nueva clasificacion para el reporte de gastos
por la contratacién de medios; se impusieron reglas adicio-
nales respecto a la celebracion de rifas y sorteos; se previo
el sistema de confrontas a efecto de ampliar la garantia
de audiencia, y se redujeron los margenes de movimiento
y proliferacién de dinero en efectivo, estableciendo como
regla el uso de medios bancarizados.

* En 2006 se introdujeron las normas para regular la fiscali-
zacion de los Frentes (Agiss, 2008).

Las reformas al Reglamento intentaron, en su conjunto, consolidar
el sistema de fiscalizacién de cara a las elecciones presidenciales
de 2006. Es importante sefalar que la aplicacion efectiva de las
normas encuentra sustento en el disefio implementado para la ope-
racion de estas y, en este caso, sobre las obligaciones que deben
cumplirse de modo que se pueda transitar a un modelo normativo
confiable.

No obstante, los indicios de una institucion comprometida con la
transparencia comenzaron a darse. El 13 de octubre de 1998, el
Consejo General del IFE aprobé un acuerdo por el que se ordend la
publicidad y transparencia de los actos de la Direccion Ejecutiva de
Administracion. Posteriormente, el 17 de abril de 2002, el Consejo
General aprobo otro acuerdo por el que se establecieron los con-
tenidos, las modalidades y términos para difundir publicamente la
informacion relativa a los ingresos y gastos de los partidos politicos

14 Publicada en el DOF el 26 de octubre de 1998.
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nacionales. Finalmente, el 30 de mayo de 2003, fue aprobado por
el Consejo el Reglamento del Instituto Federal Electoral en Materia
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.'

Dicho reglamento en su transitorio sexto establecia que las solicitu-
des relativas a los gastos e ingresos de los partidos politicos nacio-
nales debian presentarse ante la unidad de enlace, dado que estos
eran contemplados como sujetos obligados indirectos por la legis-
lacion en la materia. Mas adelante el Consejo modifico el estatus
de la Comisién de Transparencia para establecer la instalacion del
Organo Garante de la Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica.'®

El modelo electoral de 1996 fue funcional en una gran cantidad de
aspectos; sin embargo, a partir de las elecciones presidenciales
de 2000," y como consecuencia de una serie de denuncias en re-
lacion con el financiamiento de las campanias, se asume que el mo-
delo fue agotado. Esta eleccion en particular evidencio las fallas en
el modelo de auditoria y rendicion de cuentas.

Por otro lado, la eleccion presidencial de 2006 dej6é ver algunos
recovecos juridicos respecto a fenédmenos vinculados con la cen-
tralidad de los medios de comunicacién electrénicos, mismos que
adquirieron una gran relevancia en el desarrollo de las contiendas
electorales. El trasfondo del problema radica en circunstancias muy
especificas como: a) la presencia excesiva de la publicidad guber-
namental en los medios electrénicos tradicionales; b) opacidad en
la compra de publicidad por parte de los partidos politicos; c) el uso
de las campafias negativas en contra de un candidato presidencial:
Andrés Manuel Lopez Obrador, y d) la compra de publicidad por
parte de terceros. Estos fueron algunos elementos que agravaron
el desarrollo de las campafas en ese mismo afio (Cérdova, 2011).

15 Acuerdo CG110/2003.

16 Aprobado en sesion extraordinaria celebrada el 18 de enero de 2008, el Consejo General,
mediante Acuerdo CG08/2008, modificé la denominacion de la Comision del Consejo para
la Transparencia y el Acceso a la Informacién, para quedar como Organo Garante de la
Transparencia y Acceso a la Informacion.

17 Se tratd de los casos conocidos como “Pemexgate” y “Amigos de Fox”.
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Derivado de lo anteriormente expuesto, quedd estrictamente pro-
hibido para los partidos politicos, precandidatos y candidatos que
contrataran o adquirieran, por si o por terceras personas, tiempos
en cualquier modalidad, en radio y televisién. Ademas, tampoco po-
drian contratar tiempos los dirigentes o afiliados a un partido y las
personas fisicas o morales para su promocién personal con fines
electorales o para influir en las preferencias electorales de los ciu-
dadanos. Con estas restricciones, el acceso a los medios de comu-
nicacion electrénicos quedé bajo absoluta disposicion del Estado.

Debe también mencionarse que el dinero privado que podian recibir
los partidos politicos sufrié una modificacion. Todas las aportacio-
nes de los simpatizantes o militantes debian estar registradas y no
podian exceder el 10 por ciento del tope de la campafa presiden-
cial anterior (COFIPE, articulo 49.11). Ademas, en 2002, el Consejo
General del IFE resolvié difundir publicamente las listas de apor-
taciones de los simpatizantes, ya que si bien la ley estipulaba la
prohibicion de las aportaciones anénimas, no establecia la obligacion
de su publicacion. Por lo que el Consejo General tom¢ la acertada
decisiéon de transparentar las listas de los aportantes, lo cual fue
ratificado por el TEPJF el 20 de junio de 2002.

Asimismo, se fortalecié al IFE al reforzar sus funciones de fis-
calizacion de los recursos de los partidos politicos, al dotarlo de
herramientas idoneas para fiscalizar y sancionar. Parte de las nue-
vas reglas, establecidas por dicha reforma, es que se regularon las
precampafias y se obligd a los partidos a presentar informes sobre
los gastos erogados para las mismas, pues cabe destacar que la
reforma establecié periodos y topes de gastos para ellas. Por otra
parte, desaparecié la Comision de Fiscalizacion y se establecio
la Unidad Técnica de Fiscalizacion de los Recursos de los Partidos
Politicos (UTFRPP), como érgano técnico especializado, con el ani-
mo de hacer mas técnica y eficiente la practica de la fiscalizacion,
lo que implico el robustecimiento del aparato fiscalizador del IFE y
permitid hacer auditorias y verificaciones suplementarias, en caso
de estimarlo necesario.

La reforma 2007-2008 intenté subsanar importantes huecos del
marco juridico. En general, las reformas anteriores atendieron lagu-
nas en el area de la organizacion electoral y las condiciones gene-
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rales para la equidad de la contienda, es decir, obedecié de manera
profunda a cambios con claras repercusiones politicas. Entre otros,
el uso de los medios electronicos por parte de los partidos y el gasto
excesivo en publicidad fueron temas que abordo la reforma (Flores,
2013). Es asi como la reforma electoral de 2007-2008 condujo al
IFE a mayores responsabilidades respecto de sus funciones, y que
no necesariamente estan ligadas a la organizacion de las eleccio-
nes, sino a aspectos de supervision y control de los partidos durante
el proceso electoral.

Sin embargo, el recuento anterior denota un hecho sustancial. A
lo largo de todo el periodo antes referido, la rendicion partidista de
cuentas fue concebida como fiscalizacién, es decir, como la capa-
cidad legal de la autoridad para verificar los ingresos y gastos de
los partidos, asi como su aplicacién a los fines constitucionalmente
establecidos. Si bien el Cadigo Federal de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales introdujo paulatinamente la obligacién de los
partidos de difundir diversos rubros informativos, es inevitable con-
cluir que la vertiente de la transparencia, relativa al derecho de
las personas a saber, mostraba amplias debilidades, la principal
de ellas consistia en que el acceso a la informacion partidaria solo
era posible mediante la intermediacion del IFE.

1.2. La legislacién vigente

El 7 de febrero de 2014 se publicé en el DOF la reforma a diversos
articulos constitucionales en materia de transparencia, con la fina-
lidad de fortalecer los mecanismos de transparencia y acceso a la
informacion. Ademas, se trazo el camino para la rendicion de cuen-
tas, pues como se menciond en un principio, estos tres conceptos
se encuentran concatenados.

Con lo anterior, la intencién de la reforma constitucional tuvo un
efecto promisorio respecto al fortalecimiento de las atribuciones del
organo garante, ahora denominado Instituto Nacional de Transpa-
rencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales
(INAI). Asi, el articulo segundo transitorio de la reforma al articulo
sexto constitucional, mandaté al Congreso de la Unién la creacion
de una Ley General de Transparencia que tuviera impacto en todos
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los niveles de gobierno, con el fin de establecer bases, principios
generales y procedimientos que tuvieran por objeto armonizar las
leyes federales con las locales.

Esta reforma implicé no solo cambios de forma sino de fondo, aun-
que para muchos especialistas a esta ley aun le faltd mucho camino
por recorrer respecto al garantismo del acceso a la informacion y de
la transparencia. Ademas, la misma limitd el ejercicio de rendicion
de cuentas, pues en algunas cuestiones no es suficientemente cla-
ra respecto a la proporcionalidad entre las omisiones y las sancio-
nes. No obstante, cabe destacar algunas implicaciones importantes
de la ley, por ejemplo:

* La reforma trajo consigo la ampliacion de los sujetos obli-
gados directos, haciendo un catalogo mas amplio en el
que se incluyd a los poderes Legislativo y Judicial, a los
partidos politicos, a los fondos y fideicomisos, a los sin-
dicatos, a las universidades publicas, y a otras personas
morales. Respecto de los partidos, esta reforma llevé a un
plano mas horizontal la rendicién de cuentas a la sociedad.
Antes de esta reforma los partidos politicos eran sujetos
obligados indirectos, lo que implicaba que la mecanica de
cumplimiento respecto a sus obligaciones de transparen-
cia se efectuaba a través del 6érgano garante del Instituto
Federal Electoral.

* Se hizo patente la obligaciéon de los sujetos obligados de
publicar, en medios electrénicos, indicadores y estadisti-
cas sobre el desarrollo de sus funciones y el ejercicio del
gasto publico. Esto implicod que la informacion pudiera es-
tar disponible en todo momento para el ciudadano.

» Se establecio la obligacion de los sujetos obligados de ge-
nerar informacion relacionada con sus facultades y com-
petencias, siempre considerando la reserva de ley. Ello
implicd una relacion mas directa con todos los ciudadanos
(Ruelas, 2016).

* Se agregaron principios rectores de la actuacion del or-
gano garante federal (certeza, legalidad, independencia,
imparcialidad, eficacia, efectividad, profesionalismo, trans-
parencia y maxima publicidad) y se le otorgaron nuevas
competencias.
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* Se mantuvo que las resoluciones del érgano garante se-
rian definitivas, vinculantes e inatacables y se ampli6 a sie-
te el numero de comisionados del INAI.

A diferencia de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la In-
formacion Publica Gubernamental (LFTAIPG), que obliga a la ad-
ministracion publica federal a la transparencia de sus funciones, la
LGTAIP incluy6 a los tres poderes de la Union (Ejecutivo, Legisla-
tivo y Judicial), asi como a estados y municipios, con el objeto de
establecer procedimientos y condiciones homogéneas en el ejerci-
cio del derecho de acceso a la informacion, asi como fomentar la
cultura de la transparencia, promover la participacion ciudadana en
las decisiones publicas y la rendicion de cuentas (Bautista, 2015).

De manera muy sucinta, la nueva ley estableci6 algunas particula-
ridades y diferencias que ponen de manifiesto la envergadura de la
reforma. Estos cambios mostraron solo el comienzo de una serie
de reformas venideras en otros ambitos de la vida politica nacional.
Tal es el caso de la reforma electoral, la cual ademas de homologar
los requerimientos de trasparecia introdujo algunas novedades.

Cabe recalcar que, no obstante la aprobacion de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental
de 2002, y de la reforma en materia electoral de 2007 y la reforma
constitucional en materia de transparencia del mismo afo, los parti-
dos politicos no fueron considerados sujetos obligados directos sino
hasta la reforma de 2014.

1.2.1. EIINE y los cambios en la materia

Pues bien, una vez abordada de manera general la aprobacion y
particularidades de la nueva Ley General de Transparencia, es ne-
cesario acercarnos al cuerpo normativo que nos atafie y que tiene
que ver con la fiscalizacion de los partidos. A efecto de entrar en
materia respecto a la nueva legislacion, es necesario partir del prin-
cipio general de la jerarquia normativa.

Derivado de los ajustes constitucionales y en concordancia con la

nueva legislacion en materia de transparencia, se emitio la Ley Ge-
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neral de Instituciones y Procedimientos Electorales (LEGIPE), la
cual sustituyo al Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales. En el mismo tenor se expidié la Ley General de Parti-
dos Politicos (LGPP), que tiene entre sus peculiaridades, regular en
su Titulo Octavo lo referente a la fiscalizacion de los partidos poli-
ticos. Y, por ultimo, el Reglamento de Fiscalizacién sufrié algunos
cambios con el fin de armonizarlo con la nueva normatividad.

Anteriormente, tal y como se expuso en el apartado de anteceden-
tes, el Instituto Federal Electoral era la autoridad mandatada por
la propia Constitucion para realizar la fiscalizacion de los recursos
de los partidos politicos en el ambito federal. De igual forma, an-
tes de la expedicion de la LEGIPE, cada entidad federativa, por
medio de su Instituto Electoral Local, tenia la responsabilidad de
llevar a cabo la fiscalizacion de los recursos publicos destinados a la
realizacion de las campafas electorales, ademas de aquellos recur-
sos que involucraban el desarrollo de sus actividades permanentes.
Existia entonces una distribucién clara de competencias y conso-
nante con el modelo federalista, respecto a la fiscalizacién de los
partidos politicos.

Sin embargo, a partir de la reforma constitucional de 2014, la fiscali-
zacion de las finanzas de los partidos politicos en los ambitos federal
y local quedo a cargo del Consejo General del INE. En este sentido,
la nueva LEGIPE en su articulo 32, apartado 6, establece que el Con-
sejo General del Instituto Nacional Electoral tendra como una de sus
atribuciones la fiscalizacion de los ingresos y egresos de los partidos
politicos y candidatos; dicho procedimiento se realizara a través de la
Comision de Fiscalizacion integrada por cinco consejeros, cuyas acti-
vidades son apoyadas por la Unidad Técnica de Fiscalizacion (UTF).

Es un cambio trascendente. El ambito de aplicacion de la norma
contempla tanto el nivel federal como el local, lo que convierte al
nuevo INE en la Unica autoridad fiscalizadora de los procesos elec-
torales. Este disefio condujo a una centralizacion y sobrecarga de
funciones en el INE, situacion que incide en el correcto desarrollo
de la fiscalizacion y que, como se vera mas adelante, ha traido con-
secuencias negativas. Con la nueva disposicion se paso de fiscali-
zar seis mil campanas, a llevar el control de setenta mil, atendiendo
por supuesto las innovaciones en la materia (Estrada, 2014).
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Sin embargo, ¢como entender la fiscalizacion en el nuevo marco
normativo? Para comenzar a dimensionar el problema es importan-
te partir de lo que implica la palabra fiscalizar; por un lado, en dicha
actividad se tiene por objeto vigilar, auditar, examinar y verificar que
los recursos de los que disponen los sujetos obligados sean em-
pleados en la realizacion de las actividades que la ley les mandata;
por otro lado, se busca que en el desarrollo de dichas actividades
no se involucre dinero de fuentes ilegales o no contempladas por la
norma. En términos generales, la fiscalizacion es la suma de activi-
dades destinadas a la verificacion del correcto y legal origen, monto
y destino de los recursos econémicos empleados por los entes poli-
ticos (partidos politicos nacionales y locales, agrupaciones politicas
nacionales y candidatos independientes).

Por ende, los resultados de una adecuada fiscalizacion deben ir
orientados a contribuir a la consolidacion del régimen de partidos, la
equidad en las contiendas electorales, y la preservacion del interés pu-
blico, pero también, y sobre todo, a la rendicién de cuentas ante los
ciudadanos. Por consiguiente, la equidad en las contiendas elec-
torales se garantiza por la via del financiamiento publico, pues
como se vio anteriormente, la ley limita y regula el uso de los dine-
ros privados. La equidad se promueve mediante la vigilancia de los
gastos de campana y el seguimiento oportuno de los topes para el
financiamiento privado (Gurza, 2017).

Para concebir de manera clara lo antes expuesto, es necesario par-
tir de que la trasformacién de fondo respecto al nuevo modelo se dio
en dos vertientes o temas. Por un lado, lo referente a la contabilidad
de los sujetos obligados, es decir, el nuevo sistema en linea; y por
otro, los cambios a la estructura de la fiscalizacion y el financiamien-
to a los partidos politicos. Con ello se intentaba atacar las problema-
ticas que se presentaron en las elecciones anteriores™. Para
un mejor analisis es necesario explicar de forma sucinta los cambios
mas importantes impactados en la legislacion vigente, asi como
sus posibles implicaciones.

18 Gilas, K. M. y M. Christiansson (2015), “El nuevo modelo de fiscalizacién: la reforma fallida”.
Ponencia presentada en el XXVI Congreso Nacional de Estudios Electorales, organizado
por la Sociedad Mexicana de Estudios Electorales en Monterrey, Nuevo Leén, 13-16 de
octubre de 2015.
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La formula para el calculo de asignacion del financiamiento publico
no se modificd y quedo establecida en los mismos términos de la
aprobada en 2007. De esta forma el financiamiento publico para el
sostenimiento de actividades ordinarias permanentes de los parti-
dos politicos se fij6 anualmente, multiplicando el niumero total de
ciudadanos inscritos en el padron electoral por el 65 por ciento del
valor diario del salario minimo valido en el Distrito Federal' (ahora
Ciudad de México, en tanto que el salario minimo se ha remplaza-
do por la Unidad de Medida y Actualizacion). El 30 por ciento de la
cantidad que resulte de acuerdo con lo sefialado anteriormente, se
distribuira entre los partidos politicos en forma igualitaria y, el 70
por ciento que reste, de acuerdo con el porcentaje de votos que hu-
bieren obtenido en la eleccién de diputados inmediata anterior. De
manera adicional se entrega 50 por ciento de financiamiento para
campafia presidencial y 30 por ciento en elecciones intermedias.
Asimismo, se otorga 3 por ciento para la realizacion de activida-
des especificas como entidades de interés publico (investigacion
socioecondmica y politica, tareas editoriales y educacién y capaci-
tacion politica). Se elimina la libre compra en medios electrénicos
de comunicacion, para utilizar exclusivamente tiempos del Estado.

Por otro lado, el financiamiento privado sufrié ligeras modificacio-
nes. Pues la reforma elimind el tope general de financiamiento
de este rubro, manteniendo solamente los limites para cada tipo de
aportacion, con lo que se eleva la cantidad total de recursos que
podran recibir los partidos por este concepto. De esta forma el fi-
nanciamiento privado se ajustara a los siguientes limites anuales:

» Las aportaciones de militantes, en dinero o en especie,
tendran como limite el 2 por ciento del financiamiento pu-
blico ordinario.

* Las aportaciones de simpatizantes, en dinero o en espe-
cie, podran ascender al 10 por ciento del tope de gasto
para la eleccion presidencial inmediata anterior.

19 Para los partidos politicos de caracter local, el 6rgano encargado de la distribucion sera el
organismo publico local electoral y el método de distribucion se hara con base en el salario
minimo de la zona geografica (UMA).
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* Las aportaciones de los precandidatos y candidatos, en
dinero o en especie, tendran como maximo el 10 por ciento
del tope de gasto para la eleccién presidencial inmediata
anterior.

* Las aportaciones de caracter individual de los simpatizan-
tes, en dinero o en especie, tendran como limite el 0.5 por
ciento del tope de gasto para la eleccién presidencial inme-
diata anterior.

Todas las aportaciones que provengan de fuentes de financia-
miento privado deben quedar registradas y los partidos tienen la
obligacién de expedir recibos foliados en los que se hagan constar
el nombre completo y domicilio, clave de elector y el RFC del apor-
tante (LGPP, articulo 56.3); asi como entregar una relacion men-
sual de los nombres de los aportantes y, en su caso, las cuentas
del origen del recurso que necesariamente deberan estar a nom-
bre de quien realice la aportacion (LGPP, articulo 56.5). Es muy
importante sefalar que todas las aportaciones en especie deben
hacerse constar mediante un contrato entre el partido politico y el
aportante, dentro del cual se establecera el valor de los bienes o
servicios aportados, y el monto total de la aportacién, todo respal-
dado por una factura.

Ahora bien, si en este rubro la ley no se modifico de fondo ¢, como es
posible que en tan solo un par de afios los partidos politicos hayan
obtenido un mayor financiamiento? En 2014 los partidos politicos
tenian una bolsa asegurada de seis mil 195 millones de pesos; un
afo después —una vez aplicada la reforma— nueve mil 649 millo-
nes de pesos; y en 2016 obtuvieron ocho mil 447 millones de pesos
(Montalvo, 2016).

La razén estriba en que las diversas férmulas existentes en las en-
tidades federativas fueron uniformadas con el parametro nacional.
Se aplicd la multiplicacion del 65 por ciento del salario minimo vi-
gente en la region geografica de que se trate (en los hechos UMA),
por el padrén electoral de la entidad. De esta forma, se produjo un
aumento subito, inmediato, de los montos de financiamiento politico
en el ambito estatal.
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El financiamiento de los candidatos independientes es de reciente
aparicion, como lo es esa misma figura juridica, y presenta las si-
guientes caracteristicas:

Financiamiento publico: Para el otorgamiento de este es utilizada
una férmula de distribucidon que abarca las distintas candidaturas
independientes, la cual estd basada en una asignhacion en con-
junto, como si se tratara de un partido de nuevo registro. La
féormula consiste en dividir en partes iguales los montos segun el
cargo a elegir: 33.3 por ciento entre las candidaturas postuladas
al cargo de presidente; 33.3 por ciento entre todas las féormulas al
cargo de senador, y 33.3 por ciento entre todas las férmulas al car-
go de diputado. En caso de existir una unica candidatura postulada
por cargo, se establecié que no podra recibir mas del 50 por ciento
del monto (Salgado y Hernandez, 2018). Para esta ultima eleccion,
el monto total otorgado fue de 42 millones 963 mil 332 pesos (INE
INE/CG283/2018).

Financiamiento privado:?® Este se constituye por las aportaciones
que realicen el candidato independiente y sus simpatizantes. Los
candidatos independientes tienen prohibido recibir aportaciones y
donaciones en efectivo, asi como de metales y piedras preciosas,
de cualquier persona fisica o moral.

En lo que respecta a las aportaciones de caracter privado para el
apoyo a los candidatos independientes se sujetaran a los siguien-
tes limites: las aportaciones de los candidatos independientes a su
propia campafia y las de sus simpatizantes, en dinero o en especie,
tendran como limite el 10 por ciento del tope de gasto establecido
para la eleccién de que se trate (LGIPE, articulo 399.1).

Por ningun motivo, los candidatos independientes pueden solicitar
créditos de la banca de desarrollo ni recibir aportaciones de per-

20 La Sala Superior del TEPJF resolvié mediante el SUP-JDC-274/2018 que el limite de las
aportaciones individuales que pueden realizar a la candidatura independiente los simpati-
zantes, corresponde a un monto equivalente al 0.5 por ciento del actual tope de gastos de
campafia de la eleccién actual de que se trate; y el limite de las aportaciones individuales
que puede realizar el candidato independiente a su campafa, corresponde a un monto equi-
valente a 10 por ciento del actual tope de gastos de campafia de la eleccion de que se trate.
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sonas no identificadas para el financiamiento de sus actividades.
Para el manejo de los recursos de campafia se debera utilizar una
cuenta bancaria para ese fin y todas las aportaciones deberan rea-
lizarse Unicamente en esta cuenta mediante cheque o transferencia
bancaria.

En cuanto a las precampafias, la ley establece que deben presen-
tarse informes por cada uno de los precandidatos registrados y
para cada tipo de precampafia, en donde se especifique el origen
y monto de los ingresos, asi como los gastos realizados durante
el periodo que estas comprendieron. Para el cumplimiento de esta
actividad la legislacién otorga el plazo de diez dias siguientes al de
la conclusion de las precampanas para su entrega. Los candidatos
y precandidatos tienen como obligacion la presentacion de estos
informes, por lo que, en caso de presentarse alguna irregularidad o
inconsistencia, estos pueden ser sujetos a una sancién. La omision
en la presentacion del informe tiene como consecuencia la negativa
de registro como candidato.

Por su parte, los plazos para la fiscalizacion de las campafias son
aun mas cortos. Este cambio sustancial presenta una nueva moda-
lidad respecto de los informes, pues ahora comprende la entrega
de informes parciales. Los partidos y candidatos deberan presen-
tar un informe por cada treinta dias de campafa. Este modelo im-
plica que la Unidad Técnica de Fiscalizacion estara revisando y
auditando los ingresos y egresos de los partidos y candidatos, si-
multaneamente al desarrollo de la campafia (Gilas y Christiansson,
2015). No obstante, y como elemento negativo de dicha reforma,
los plazos que tiene el Instituto para revisar los informes presenta-
dos por todos los contendientes suman un maximo de 37 dias con
las siguientes fases:

* Una vez entregados los informes de gastos de campanfa,
la UTF contara con diez dias para revisar la documenta-
cion presentada.

» Sidurante la revision la UTF detecta inconsistencias, erro-
res u omisiones, se les notificara a los partidos politicos
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para que en cinco dias presenten las aclaraciones corres-
pondientes.

* Después del ultimo informe, la UTF contara con diez
dias para emitir el dictamen consolidado y el proyecto de
resolucion.

* La Comision de Fiscalizacion del INE contara con seis dias
para aprobar los proyectos emitidos por la UTF.

* Una vez aprobados por la Comisién de Fiscalizacion,
se someteran a consideracion del Consejo General los
proyectos para que estos sean votados en un término
improrrogable de seis dias (LGPP, articulo 79).

Es necesario sefialar que, adicionalmente a la fiscalizacion de in-
gresos y gasto en los procesos electorales, la UTF también tiene
como obligacion la revision de ingresos y egresos que se vincu-
lan con la operacién ordinaria de los partidos politicos, tanto en el
ambito federal como local. Por ello la fiscalizacién de las campa-
fas y precampanfas, y la fiscalizacion por concepto de operacion
ordinaria, son operaciones que requieren de una simultaneidad y
un trabajo extraordinario por parte de la unidad responsable. Todo
este proceso se fundamenta en cuatro ejes de actividad, los cuales
proporcionan la evidencia para comprobar el cumplimiento de las
obligaciones por parte de los sujetos obligados.

Primero, esta la auditoria, la cual incluye la revision de operacio-
nes y entrega de informes, ademas del soporte documental y los
registros en el sistema de contabilidad. Segundo, el monitoreo de
medios mediante el cual se realiza la verificacion de la propaganda
en via publica, medios impresos e internet, y que tiene como obje-
tivo detectar gastos no reportados. Tercero, las visitas de verifica-
cion, las cuales estan orientadas a procesar y obtener evidencia
del desarrollo de casas y eventos de campafia. Cuarto, el cruce de
informacion con terceros, el cual se aplica por medio de la confron-
ta y que permite ir mas alla del secreto bancario, fiscal y fiduciario
(Gurza, 2017).

Sin embargo, a pesar de contar con un engranaje técnico y juridico
tan robusto, el Consejo General constantemente detecta fallas en
el proceso de fiscalizacién, lo que evidentemente repercute en el
ajuste de criterios y la subsanacion de errores por parte del Con-
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sejo General. Errores como la mala aplicacion de la formula del
prorrateo o la duplicacion de testigos respecto a la verificacion de
espectaculares, son muy usuales (Cortés, 2017). No pretendemos
abundar en la evidencia sino mas bien en su implicacién de fondo.

Entre los aspectos positivos del nuevo sistema para la fiscalizacién
de las precampafias, campafias y actividades ordinarias, en el caso
de los partidos, se encuentran los siguientes: 1) la cooperacion en-
tre entidades especializadas, pues permite a la Unidad Técnica de
Fiscalizacion enlazarse de manera inmediata con los sistemas
de organismos como el Servicio de Administracion Tributaria, la
Unidad de Inteligencia Financiera y la Comision Nacional Bancaria
y de Valores, que pueden proveer informacion relevante sobre las
finanzas de partidos y candidatos y 2) la implementacion de un sis-
tema de contabilidad en linea sofisticado, que conduce a registrar
y conocer, en tiempo real, los movimientos financieros de los suje-
tos obligados.

No obstante, uno de los aspectos negativos que presenta el inno-
vador sistema, es que este solo sirve para el rastreo de los gas-
tos a través de los medios electronicos y bancarizados. El gran
reto de la fiscalizacion en el futuro sera el seguimiento y rastreo
de los flujos de dinero en efectivo, que son los que representan
trabajo mas arduo para su fiscalizacion. Pero de ello se hablara
en otro capitulo.

En 2012, el PRI reporté que a su candidato presidencial se le
asigno solo el 1 por ciento de un total de 50 por ciento del gasto,
de una gran cantidad de eventos en donde participaba con otros
candidatos de su mismo partido. Y de esta forma se evité que el
candidato presidencial rebasara el tope de gasto fijado para tal
caso. Esto era posible ya que el Reglamento de Fiscalizacion
permitia que los partidos pudieran distribuir la mitad de los cos-
tos de los eventos entre el total de los candidatos beneficiados
bajo un criterio establecido por los propios partidos, es decir, la
ley permitia discrecionalidad por parte de estos. Lo anterior, evi-
dentemente, resulté en una simulacion contable para reducir el
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costo de una campafia y aumentar, a modo de favorecer, el costo
de otras. La nueva ley establece restricciones y fija montos para
cada uno de estos supuestos (Ugalde, 2014).

El Cuadro 1 muestra el prorrateo del gasto entre las campanas be-
neficiadas, atendiendo a los criterios dispuestos en el articulo 32 del
Reglamento.

Cuadro 1.
Prorrateo conforme al articulo 83, apartado Il
de la Ley General de Partidos Politicos

Candidato
a Diputado
Federal

%

Candidato
local

Candidato a
Senador

Presidente

%

Inciso
%

a) 40 60 - -
b) 60 - 40 -

c) 20 50 30 -

d) 15 35 25 25
e) 40 - - 60
f) 20 60 - 20
9) 40 - 35 25
h) - 70 30 -

i) - 50 30 20
J) - 75 - 25
k) - - 50 50

Fuente: Cuadro contenido en el Reglamento de Fiscalizacion respecto al prorrateo
de los gastos genéricos por tipo de campana (p.208).

Se entendera que un gasto beneficia a un candidato cuando con-
curra en alguno de los supuestos siguientes: a) que se mencione el
nombre del candidato postulado por partido o coalicion; b) que se
difunda la imagen del candidato, o c) que se promueva el voto en
favor de dicha campafia de manera expresa.
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Por ejemplo, respecto a los gastos genéricos de campafna, la ley los
define como los realizados en actos de camparia y de propaganda,
en los que el partido o la coalicién promueva o invite a votar por un
conjunto de candidatos a cargos de eleccién popular que postulen,
siempre y cuando no se especifique el candidato o el tipo de cam-
pana. También son actos de campafia y propaganda aquellos en
los que, aunque no se permita identificar a algun candidato o tipo
de campania, si se difunda alguna politica publica o propuesta del
partido o coalicion y se publique o difunda el emblema o la mencién
de lemas con los que se identifique a un partido, coalicién o sus
candidatos o los contenidos de sus plataformas electorales (LGPP,
articulo 83.1).

Los partidos politicos tienen la obligacién de llevar un registro con-
table acerca de todas y cada una de las actividades comerciales
que realizan, el trabajo de la Unidad Técnica es poder reconocer de
manera concreta, cada uno de los supuestos establecidos en la ley.
Discrepancias interpretativas respecto al prorrateo de los gastos ge-
néricos, han generado criticas en contra del INE y, en especial, de la
comision encargada de llevar a cabo la revision de los gastos. Este
es, sin lugar a dudas, un tema que ha traido y seguira despertando un
debate acalorado por parte de las fuerzas politicas y los ciudadanos.

Segun el articulo 196, numeral 1 de la LGIPE, la Unidad Técnica de
Fiscalizacion de la Comisién de Fiscalizacion del Instituto Nacional
Electoral, es el 6rgano encargado de llevar a cabo la recepcion y re-
vision integral de todos y cada uno de los informes presentados por
los partidos politicos y candidatos independientes. La exhaustiva
revision de los informes que presentan respecto del origen, mon-
to, destino y aplicacién de los recursos que reciban por concepto
de financiamiento, asi como la investigacion respecto a las quejas
interpuestas por las distintas fuerzas politicas y, en su caso, los
candidatos independientes, son atribuciones de la Unidad Técnica
de Fiscalizacion.

Para que el INE pueda realizar una fiscalizacién minuciosa, la nue-
va regulacion contempla la implementacion de un sistema informa-
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tico para contabilidad en linea y un padrén de proveedores para
controlar el gasto erogado por parte de los partidos. A partir de estos
elementos, el Instituto Nacional creé el Sistema Integral de Fiscali-
zacion (SIF) y el Registro Nacional de Proveedores (RNP).

El SIF es la plataforma en internet que utilizan los partidos politicos y
candidatos independientes para registrar sus operaciones de ingre-
sos y egresos ante el INE. Por lo tanto, la transparencia en este caso
es proactiva, pues es responsabilidad de los sujetos obligados tras-
parentar y rendir cuentas sobre el uso de los recursos otorgados
(Instituto Belisario Dominguez, 2017).

Pero como se menciond con anterioridad, el problema central de
este sistema es que omite el rastreo de los flujos de efectivo. No obs-
tante, su ayuda sera fundamental, dadas las innovaciones tecnolo-
gicas. Hasta ahora se han mencionado solo algunos de los cambios
implementados por la nueva reforma en materia de fiscalizacion.

1.2.2. Sujetos obligados: partidos y candidatos
independientes

Es de insistir en que la transparencia y la rendicién de cuentas se
han trasformado en elementos esenciales de todo sistema demo-
cratico representativo. Se han convertido en piedra angular de las
libertades, pues suponen una forma en que los gobernados, las per-
sonas comunes, pueden controlar el ejercicio del poder publico, ya
que es través del acceso a la informacion y la transparencia como se
cimientan las bases para una rendicion de cuentas efectiva.

La Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
establece puntualmente un marco juridico por virtud del cual se des-
prende que los partidos politicos son sujetos obligados directos en
materia de acceso a la informacion. Queda pendiente una clara
definicion del lugar que ocupan los candidatos independientes en
este nuevo esquema normativo, pues no se sabe con claridad
si estos deben tener las mismas responsabilidades en materia de
transparencia (como veremos mas adelante, la LGIPE estable-
ce obligaciones totalmente distintas entre los partidos politicos y
los candidatos independientes).
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El objetivo de la transparencia, respecto a los sujetos obligados,
consiste en reducir las incertidumbres en el ejercicio de sus funcio-
nes, limitar sus ilegalidades, y prevenir y remediar sus abusos, a
través del escrutinio publico y la rendicién de cuentas.

Los partidos politicos se han consolidado como parte esencial de las
democracias representativas, pues se consideran el medio idéneo
y legalmente constituido para articular los intereses de los distintos
sectores de la sociedad. Sirven como un canal de comunicacion
respecto de las necesidades de los distintos grupos de ciudadanos
y el gobierno. Es decir, se conciben como intermediarios entre la
esfera publica y la privada, un conjunto de personas que buscan
acceder al gobierno por medio de elecciones y mediante la asocia-
cion de personas que comparten determinada ideologia (Peschard,
2008). La CPEUM reconoce que los partidos politicos tienen entre
sus fines, hacer posible el acceso de los ciudadanos al ejercicio del
poder publico y, a su vez, servir como un vinculo entre los ciudada-
nos y los gobernantes.

La reforma politico-electoral de 2014 reconocié explicitamente el
derecho de los ciudadanos a solicitar el registro para participar como
candidatos a cargos de eleccién popular. Es asi que los candidatos
independientes pueden llegar a constituir un nuevo vinculo con la
sociedad. Pero si corresponde no solo a los partidos politicos, sino
también a los ciudadanos, el participar en la conquista del poder,
resulta una obligacién de ambos rendirle cuentas a la ciudadania.

El Reglamento de fiscalizacion establece en su articulo 223 nume-
ral 5, que algunas de las obligaciones en materia de transparencia
y rendicion de cuentas por parte de los aspirantes y candidatos in-
dependientes de manera general son:

* Presentar su informe de apoyo ciudadano y de campana.

* Reportar, en los informes respectivos, los recursos recibi-
dos, en dinero o en especie, destinados a la obtencion del
apoyo ciudadano o campana.

* Reportar todos los ingresos en efectivo recibidos y depo-
sitados a la cuenta bancaria abierta exclusivamente para
la administracion de los ingresos y gastos por la obtencién
del apoyo ciudadano y campana.
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» Solicitar o recibir recursos mediante aportaciones o dona-
tivos, en dinero o en especie, por si o por interposita per-
sona, y en ninguna circunstancia por parte de personas no
autorizadas por la Ley de Instituciones.

* No exceder el tope de gastos campafia o apoyo ciudadano
establecido por el Consejo General.

» Designar a un responsable de la rendicién de cuentas.

* Vigilar que se expidan recibos foliados por los ingresos re-
cibidos para la obtencion del apoyo ciudadano y campana.

Es importante sefalar que la reforma de 2014 instituyé un modelo
de fiscalizacion novedoso pero complejo en su construcciéon norma-
tiva y operativa. Esa complejidad incidio en el quehacer institucional
de la autoridad electoral nacional, como responsable Unica de la fis-
calizacion de partidos politicos y candidatos independientes, suje-
tos estos ultimos que no contaban con las estructuras idoneas para
atender puntualmente las obligaciones legales y reglamentarias de
sus ingresos y gastos. Solo por mencionar algunos ejemplos, un
gran numero de candidatos independientes no pudo pasar la etapa
de recoleccion de firmas debido a la complejidad de entrega de los
informes (Flores, 2018).

Segunelreglamentodefiscalizacionensuarticulo 223, larendicion de
cuentas es la obligacién que tienen los partidos politicos, candida-
tos de partido y candidatos independientes, de informar y explicar
de manera transparente y clara los montos, uso y destino de los
recursos que utilizan para sus actividades.

Por otro lado, el mismo Reglamento establece que los partidos po-
liticos tendran como obligaciones de transparencia las siguientes
actividades:

* Presentar los informes de gastos de precampafa o cam-
pafa de sus precandidatos y candidatos.

* Respetar el tope de gastos de precampana y campafia es-
tablecidos por el Consejo General.

* Reportar la informacion correspondiente mediante el Siste-
ma de Contabilidad en Linea.

* Expedir recibos foliados por los ingresos recibidos para
Sus precampanas y campafas.
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» \Verificar que los egresos realizados sean pagados con
cheque de la cuenta Bancaria Autorizada Por el Comité
Ejecutivo Nacional o Comités Ejecutivos Estatales que
contengan la leyenda “para abono en cuenta del benefi-
ciario”, que sean nominativos y que se documentan con
facturas que cumplen con requisitos fiscales.

De esta forma, al analizar las obligaciones que tienen tanto partidos
politicos como candidatos independientes, podemos apreciar que
existe una asimetria muy marcada entre ambos sujetos obligados
en lo referente a la rendicion de informes de fiscalizacion. Este ana-
lisis quedara pendiente, pues la idea es mostrar cada una de las
obligaciones en lo general.

Sin embargo, como ya se ha mencionado, una de las innovaciones
que trajo consigo la reforma en materia de transparencia de 2014
fue la inclusion de los partidos politicos como sujetos obligados.
Pues esto supone que ellos deberan contar con mecanismos inter-
nos para recibir, procesar y dar respuesta de manera directa a toda
solicitud de informacién que presente un ciudadano.

Por otro lado, el INAI se trasforma en el érgano garante de dar
seguimiento y sancionar el incumplimiento de las obligaciones en
la materia de los partidos politicos de caracter nacional. Por ello
las resoluciones que este érgano determine seran inatacables y, en
su defecto, podran ordenar a los partidos la entrega de la informa-
cion requerida que esté contemplada por la ley. Lo cual implica que,
por primera vez, las decisiones que funden inconformidad entre los
partidos no podran ser apeladas ante el Tribunal Electoral, como
sucedia con el 6rgano garante, autoridad del otrora IFE.

Se han mencionado en este apartado las obligaciones de los can-
didatos independientes y de los partidos politicos respecto a la fis-
calizacién y a la transparencia que establece el INE. Sin embargo,
la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica,
les impone a los partidos politicos y también a los candidatos inde-
pendientes y a las agrupaciones politicas como nuevos sujetos obli-
gados directos, la responsabilidad de brindar y trasparentar cierta
informacion.
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En numeros llanos, los partidos politicos tienen 78 nuevas obliga-
ciones de transparencia: 48 de orden comun contempladas en el
articulo 70 de la ley en comento; y 30 especificas contempladas
en el articulo 76. De entre estas destacan su padrén de afiliados o
militantes; acuerdos o resoluciones de los 6rganos de direccién; los
convenios de participacion entre partidos y organizaciones civiles;
contratos y convenios para el arrendamiento o compra de bienes y
servicios. Asi como los montos de cuotas ordinarias y extraordina-
rias aportadas por militantes; los montos autorizados de financia-
miento privado, y el directorio de los 6rganos de direccion.

El Cuadro 2 muestra un andlisis de los cambios mas importantes
respecto al nuevo régimen de sujetos obligados directos por parte de
los partidos y el anterior en donde era sujetos obligados indirectos.

Cuadro 2.
Comparativo sobre algunas caracteristicas
de los distintos regimenes de los partidos politicos

Régimen de sujetos Régimen de sujetos obligados

obligados indirectos directos (reforma 2014)

* Los sujetos obligados (parti-
dos politicos) deberan docu-
mentar todo acto que derive
del ejercicio de sus funcio-
nes o competencias (articulo
6, apartado V. CPEUM).

» Como sujetos obligados
indirectos, implica que la
mecanica de cumplimien-
to de sus obligaciones era
a través del IFE.

+ EI IFE, a través del Orga-
no Garante de la Trans-
parencia y su Comité de
Informacién, regulaba a
los partidos politicos.

* Con la reforma politico elec-
toral de 2014 se expidio la
Ley General de Partidos
Politicos.
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» Toda persona solo podia
ejercer su derecho de ac-
ceso a la informacion de
los partidos, a través del
IFE, y siempre y cuando
mediara una solicitud.
Esto para la informacion
especifica (COFIPE,
articulo 41).

Los partidos politicos nacio-
nales y locales, las agrupa-
ciones politicas nacionales y
las personas morales cons-
tituidas en asociacion civil
creadas por los ciudadanos
que pretendan postular su
candidatura independiente,
segun corresponda, deberan
poner a disposicion del publi-
co y actualizar lo dispuesto
en el articulo 70 de la LG-
TAIP y que hace referencia a
informacion especifica.

Las resoluciones del
6rgano garante del IFE
podian ser impugnables
por los partidos politicos
ante el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la
Federacion.

Las resoluciones del 6rgano
garante de la transparencia y
acceso a la informacion son
vinculatorias, definitivas e
inatacables para los sujetos
obligados.

La determinacién final

de la calidad de la in-
formacion (libre acceso,
reservada, confidencial

o inexistente) de los par-
tidos politicos recaia en
los érganos competentes
del otrora IFE (comité u
érgano garante).

Toda la informacién en pose-
sion de los partidos politicos
es publica y solo podra ser
reservada temporalmente
por razones de interés publi-
co y seguridad nacional
(articulo 6, numeral I.
CPEUM).

Las obligaciones de
transparencia de los par-
tidos politicos (COFIPE,
articulo 42) incluyen infor-
macion a nivel nacional,
estatal, municipal y/o
regional, delegacional y
distrital.

Se creb el Sistema Nacional
de Transparencia el cual per-
mite una adecuada comu-
nicacién entre los distintos
6rdenes de gobierno, para
una adecuada interaccion
con la ciudadania.
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El IFE era el responsable de
varias fases de los procedi-
mientos de acceso a la infor-
macion y de la definicion de
la informacién de los partidos:

La plataforma nacional de trans-
parencia contara con los siguien-
tes sistemas:

v'|. Sistema de solicitudes de
acceso a la informacion;

vIl. Sistema de gestion de
medios de impugnacion;

vIll. Sistema de portales de
obligaciones de transparen-
cia, y

v'|V. Sistema de comunicacion
entre organismos garantes y
sujetos obligados.

v Gestion de las solicitudes
de acceso.

v'Determinacion final de la
calidad de la informacion.

v'Publicacién de cierta in-
formacion en internet.

v'Supervisién de obligacio-
nes en materia de trans-
parencia.

Fuente: Elaboracién propia.

La demanda de rendicidon de cuentas de los partidos politicos ha
sido desde hace unas décadas, una exigencia ciudadana que ape-
nas comienza a rendir sus primeros frutos. En el contexto interna-
cional, no solo los partidos politicos mexicanos tienen la obligacion
de entregar cuentas sobre el estado que guardan sus finanzas; con
la nueva ola de derechos sobre la rendiciéon de cuentas, son mu-
chos los paises en todo el mundo que le exigen esa informacion a
los partidos. Empero, México es, nos atreveriamos a decir, el unico
pais en donde la rendicidon de cuentas no solo emana de las leyes
electorales, como es el caso de casi todas las naciones, sino que
ahora las obligaciones de los partidos en esta materia estan sujetas
al escrutinio de dos autoridades nacionales especializadas y encar-
gadas de monitorear el cumplimiento, el INAl y el INE (Cfr. Laborde
y Navarro, 2016).

Ademas, la labor del INE por lograr una mejor fiscalizacion de esos
recursos también se ha incrementado. Estructuralmente la fiscali-
zacion ha evolucionado a un plano mas proactivo, que involucra
a los propios candidatos en tiempos electorales. Mencién especial
merece la capacidad del INE para detectar el uso de recursos que
corresponden al gasto ordinario de los partidos politicos y que se
solia aplicar a las campanas. Esta vigilancia se ha vuelto cada vez
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mas integral y eficaz, pues contrasta lo que se registra contable-
mente con lo que se observa en campo, permitiendo que cada vez
sea mas dificil ocultar gastos en materia electoral.

La ley, aun con sus aciertos y limitantes, ha permitido a los ciuda-
danos exigirles a los partidos, y ahora también a los candidatos
independientes, que rindan cuentas sobre los recursos que reciben,
provenientes de los impuestos de millones de ciudadanos. Sin em-
bargo, es claro que los objetivos de transformacion de la fiscaliza-
cion van mas alla de garantizar equidad en la contienda electoral;
puede entenderse que en el fondo busca la ampliacion del horizonte
de la transparencia y de la rendicién de cuentas mediante el esta-
blecimiento de mecanismos capaces de dar seguimiento puntual a
los recursos utilizados, no solo durante el desarrollo de las campa-
fias electorales, sino también en el de sus actividades cotidianas.

Cabe reconocer, sin embargo, que el énfasis que histéricamente se
ha brindado a la fiscalizacion, en tanto que revisién técnica, ha ten-
dido a opacar la dimension del derecho a saber. Hay alli una gran
ventana de oportunidad para que la convergencia de las dos institu-
ciones encargadas de verificar obligaciones partidistas en materia
de transparencia y acceso a la informacion publica propicie un salto
cualitativo para una rendicién de cuentas mas integral.

1.2.3. Legislacion electoral: entre la aplicacion y
las “visiones institucionales”. INE y TEPJF

Los organismos de fiscalizacion son la primera linea de defensa de
la sociedad en contra de la corrupcion o de las practicas corruptas
por parte de los gobernantes, sobre todo porque tienen encomen-
dadas dos de las actividades mas trascendentes del ciclo adminis-
trativo: la revision y evaluacién de sus actividades y la auditoria
gubernamental sobre el uso de los recursos publicos. No obstante,
la batalla es siempre desigual porque el servidor publico corrupto
utiliza el conjunto de elementos puestos a su disposicion (recursos
materiales, financieros, servidores publicos, estructuras, experti-
cias, normas, etcétera) para obtener ganancias ilegales (Marquez,
2009). En el plano electoral sucede lo mismo, pues el interés de la
autoridad esta puesto en que los recursos publicos y privados otor-
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gados para la realizacién de actividades politicas, cumplan con su
cometido, sin simulaciones ni desvios.

La fiscalizacién y sus alcances en la dimension legal han tenido
avances importantes con la ultima reforma electoral gracias a que
se otorgo al INE la facultad de monitorear el gasto de los partidos a
través de los reportes que estos generan y entregan, asi como me-
diante las nuevas modalidades que la reforma establecio (Instituto
Belisario Dominguez, 2017). Hasta aqui todo marcha bien, pues a
pesar de la enorme labor que implica fiscalizar miles de campanas
en los procesos electorales concurrentes, la labor de la autoridad
fiscalizadora ha sido razonablemente eficiente.

Sin embargo, surge el problema de situaciones en las que las decisio-
nes no dependen de la simple aplicacion de la norma sino de la inter-
pretacion de esta. Es decir, cuando no basta con solo aplicar a
rajatabla lo mandatado por el marco normativo, sino dada la naturaleza
juridica, se tiene que verificar que la aplicacion de la ley se da bajo los
parametros del respeto al debido proceso. Y mas complejo aun, cuan-
do las visiones de las autoridades encargadas de brindar certeza en
los procesos electorales tienen criterios distintos sobre un mismo tema.

La discusion entre el TEPJF y el INE, tiene ya larga data. Han exis-
tido resoluciones de la autoridad jurisdiccional que han causado
polémica y disenso entre algunos consejeros del INE. El ejemplo
mas notable, y que detond una controversia acalorada entre auto-
ridades, fue el caso de la equidad en la eleccion de gobernador de
Coahuila. El Tribunal le dio la razén al Partido Revolucionario Insti-
tucional. Sin embargo, ha sido muy complicado conocer de primera
mano la postura del Tribunal, ya que desde hace algun tiempo la
Coordinacion de Comunicacion Social ha eludido conceder entre-
vistas con los magistrados.

La consejera Pamela San Martin, en su momento, expreso que cier-
tas decisiones tomadas por los magistrados no permitian afianzar
los procedimientos para lograr una mejor fiscalizacion de los re-
cursos de los partidos politicos y de los candidatos independientes
(Herrera, 2017). Tal es el caso de la de los criterios para el prorrateo
de gastos y la eliminacién de erogaciones que los partidos realiza-
ron en la red social Facebook.
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“Aunque el tribunal sancioné al priista Miguel Angel Riquelme por
repartir gastos incluso con candidatos que no formaron parte de su
coalicion, no tuvo consecuencias en incrementar el monto de
su rebase de topes de gastos de campafa” (Herrera, 2017). No
obstante, el mensaje que se envia a la sociedad es el de dos insti-
tuciones cuyos temas se pesan en una balanza distinta, y eso a la
larga suele acarrear problemas mayores. Un punto nodal en donde
debe existir homologacion de criterios es el referente al prorrateo,
pues estas son las reglas que permiten la adecuada fiscalizacion
de una campanfa, y ante la rendicion de cuentas no puede haber
criterios distanciados entre autoridades.

Otro asunto que permitié evidenciar la postura de ambas institucio-
nes fue que el INE, de cara a los comicios presidenciales de 2018,
impulsé la creacion de lineamientos que garantizaban la equidad
entre los contendientes electorales y limitaban la promocién perso-
nalizada de los servidores publicos. Sin embargo, el tema fue nue-
vamente interpretado por el Tribunal Electoral, a peticion de algunos
interesados y finalmente estos criterios fueron revocados.

El caso que tal vez suscitdé mayor atencién mediatica, debates ris-
pidos y mayor distancia entre ambas instituciones, fue el de Jaime
Eliodoro Rodriguez, alias “el Bronco”, quien finalmente participd en
la contienda presidencial, a pesar de no haber reunido el porcentaje
de firmas requeridas, ya que un gran ndmero resultaron apécrifas.
El Tribunal determiné que los procedimientos llevados a cabo por
el INE no se habian sujetado al debido proceso al no concedérsele el
derecho de audiencia,?' por lo tanto, resolvié que Jaime Rodriguez
debia continuar en la contienda electoral. Esta situacion puso de
manifiesto que las autoridades electorales aplican criterios distintos.
El problema en concreto entre los consejeros del INE y los magis-
trados del TEPJF estriba en la forma en la que deben ser reparadas
—de presentarse— las afectaciones a los derechos humanos.

En su sentencia, el Tribunal determind, en forma un tanto espe-
culativa, que de haberse revisado los registros que no fueron ve-
rificados durante el procedimiento, Jaime Rodriguez Calderén sin

21 Debido a la imposibilidad material de reponer el procedimiento, el TEPJF ordend al INE
otorgarle el registro dando por cumplido el porcentaje de apoyos requeridos por la ley.
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problema hubiese podido alcanzar el umbral exigido de firmas para
la obtencién de su registro. Con esta interpretacion los magistrados
determinaron que la Unica forma de reparar el derecho de audiencia
violado, y por supuesto, el derecho humano consagrado en los tra-
tados internacionales, era otorgarle la candidatura al Bronco.

Esta vision doctrinalmente garantista, se contrapone a otras opinio-
nes que consideran que la reparacién del derecho lesionado debid
consistir unicamente en ordenar al INE la reposicion del tramo pro-
cedimental en el que se omitié el derecho de audiencia. Armando
Rios Piter, otro aspirante a candidato presidencial independiente,
se encontrd en la misma situacién, pero no recibié el mismo trata-
miento en la instancia jurisdiccional (Palacios, 2018).

En el caso mas recurrente de las sanciones econémicas que el
INE impone a los partidos suele concluir con disminuciones orde-
nadas por la autoridad jurisdiccional. Si el castigo orientado a las
malas practicas de los partidos y candidatos, debe tener una vision
integral y estar apegado al marco juridico vigente, debieran existir
entre ambas autoridades, criterios orientadores para las sanciones
a los distintos actores politicos, pues no se trata de ver quién tiene
la razén, sino de crear una sinergia para beneficio y correcto desa-
rrollo de la funcién electoral.

Se sabe que el Tribunal creé una Unidad de Apoyo Jurisdiccional
para dar seguimiento, evaluacion y dictaminacion de la informacion
relativa a los procedimientos de fiscalizacion de los ingresos y egre-
sos de los partidos politicos y candidatos. Esto resulta importante,
no solo por el creciente numero de reportes de fiscalizacion que se
resolveran en los proximos procesos electorales, sino también por-
que el TEPJF tiene un rol preponderante en la determinacién final
sobre multas y sanciones a los partidos en los procesos de fiscaliza-
cién (Instituto Belisario Dominguez, 2017).%

22 Al término de las campafias, sin embargo, aun no es perceptible la accion de esta Unidad.
Pareciera que en el ambito jurisdiccional subsiste la aversion a la contabilidad y los nime-
ros, pues los recursos de apelacion de los partidos politicos contintian sin incursionar en el
modo vy criterios de la auditoria practicada, por lo que el dictamen correspondiente se erige
como verdad inamovible desde la que el Tribunal construye los razonamientos que motivan
de sus resoluciones.
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Este rubro cobra particular relevancia, pues como se ha docu-
mentado en trabajos de investigacion y analisis, el Tribunal ha fa-
vorecido en diversas ocasiones criterios legales que reducen las
multas aplicadas a partidos. Por mencionar algunos datos, durante
la primera década de la fiscalizacion electoral, el IFE impuso mil 601
multas y sanciones a los partidos politicos. Las sanciones fueron
desde amonestaciones publicas (sanciones no monetarias), hasta 101
millones de pesos a un partido que no entregd informes. Entre 1996
y 2005 los partidos politicos han impugnado mil 160 multas, esto es,
72 por ciento del total. Por su parte, el TEPJF entre 1997 y 2006 ha
confirmado 847 multas (73%), mientras que ha revocado o modi-
ficado 313 (27%). Estas multas provienen de 84 sentencias, es
decir, cada sentencia contiene, en promedio, 13.8 multas.

Por citar un ejemplo, el IFE impuso al Partido Accién Nacional (PAN)
la cifra de 73 multas, de las cuales impugno 41, es decir, el 56 por
ciento, quedando “firmes” las 32 restantes. Se dice que una multa
queda “firme” cuando al no haber sido impugnada, el IFE puede
proceder a su cobro de manera definitiva. De las 41 multas impug-
nadas por el PAN, el TEPJF le ha confirmado 26, es decir, el 63 por
ciento, y revocado o modificado15. En resumen, el PAN, habiendo
impugnado 16 por ciento menos que el promedio de todos los parti-
dos, ha ganado 10 por ciento mas de casos.

Respecto al Partido Revolucionario Institucional, el otrora IFE le ha
impuesto 223 multas, de las cuales ha impugnado 190, es decir, el
85 por ciento, quedando 33 sin controvertir. De las multas impug-
nadas, el TEPJF le ha confirmado 114, que representan el 60 por
ciento, y le ha modificado o revocado 76. En numeros llanos el PRI
ha impugnado 13 por ciento mas que el promedio y ha ganado 13
por ciento mas de apelaciones.

El IFE le impuso al Partido de la Revolucion Democratica (PRD)
299 multas, de las cuales ha impugnado 271, es decir, el 91 por
ciento, quedando sin controvertir 28. EI TEPJF le ha confirmado 205
multas, es decir, 69 por ciento, y modificado o revocado 66. Esto
significa que el PRD ha impugnado 19 por ciento mas pero solo ha
ganado 4 por ciento mas de casos que el promedio.
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Finalmente, el resto de los partidos se han hecho acreedores a mil
seis multas, de las cuales han sido impugnadas 658, es decir, el
65 por ciento, quedando firmes 348. De ese total de multas impug-
nadas, el TEPJF les ha confirmado 502, que equivalen al 76 por
ciento, y modificado o revocado 156. Esto implica que habiendo
impugnado 7 por ciento menos que el promedio, han perdido 3 por
ciento mas de casos.®

Seria importante cuestionar si el modelo de multas que se aplica a
los partidos politicos es el ideal para cambiar su conducta en mate-
ria de violaciones a la legislacion en temas de dinero y campafias.
Por todos es bien sabido que los partidos abusan constantemente
de las legislaciones e incumplen con sus obligaciones. Sin embargo,
cuando el INE toma un criterio unificado como autoridad electoral
competente, el Tribunal ejerce un contrapeso que elimina el debate
y se termina acatando una resolucion cuyo sustento no siempre es
el mas adecuado o el mas convincente para la ciudadania.

Las sanciones deben ser proporcionales a las faltas cometidas
por los partidos politicos y deben buscar cambiar patrones de con-
ducta de partidos y candidatos en el uso de recursos. Pero lo mas
importante es lograr la unificacion de criterios entre las autoridades
que dan certeza al actuar de la funcion electoral. No se trata de
generar antagonismos, sino un didlogo consensuado con miras a la
consolidacion democratica.

1.2.4. Legislacion de transparencia, ¢ para qué?

Si bien se han logrado sentar las bases para la garantia plena del
derecho de acceso a la informacion y en los ultimos afios el pais
ha vivido un avance muy importante en esta materia, aun falta mu-
cho por hacer. En la actualidad existen mecanismos y canales que
permiten a toda la ciudadania en general, acceder de manera casi
inmediata a la informacién que cada uno requiere. Pero aun con
este conjunto de herramientas siguen existiendo huecos normativos
y deficiencias técnicas que limitan el acceso a la informacion. Falta

23 Diaz Dominguez, Alejandro (2017), La (ir)relevancia de la ley en la primera década de fis-
calizacion electoral en México, en Politica y gobierno, 24(1). Recuperado en: [https://goo.gl/
tGT7A1]
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también que los ciudadanos se involucren mas con las instituciones
encargadas de vigilar y sancionar el cumplimiento de la normativi-
dad en materia de transparencia.

No obstante, la transparencia y el acceso a la informacion son ins-
trumentos que fortalecen el didlogo y la interaccién entre el gobier-
no y los ciudadanos. El articulo sexto, numeral 1 de la Constitucién
establece:

[...] toda la informacién en posesién de cualquier autoridad, entidad,
érgano y organismos de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judi-
cial, 6rganos auténomos, partidos politicos [...] es publica y solo po-
dréa ser reservada por razones de interés publico y seguridad nacional.

Afin de reducir las asimetrias existentes en el ejercicio de este dere-
cho, la reforma de 2014 ha impulsado una homologaciéon normativa
a escala nacional, a fin de dotar a todas las constituciones y ordena-
mientos legales locales, de herramientas que permitan garantizar a
todas las personas su derecho de acceso a la informacion publica.

De esta forma, la transparencia y el acceso a la informacion se ins-
tituyen como un derecho humano fundamental. Y este se ha con-
vertido en un derecho cercano a los ciudadanos que les permite
incidir, cuestionar y opinar sobre los resultados de sus gobernantes.
Con la nueva legislacion en materia de transparencia, todas las ins-
tituciones de gobierno tienen el compromiso de proporcionar a la
ciudadania libre acceso a la informacion sobre tramites y servicios,
programas publicos, o bien proporcionar datos sobre el ejercicio de
la funcion publica, como aspectos de gasto y gestion.

En 2015, segun datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geo-
grafia (INEGI) consultados en la Encuesta Nacional de Acceso a
la Informacion Publica y Proteccion de Datos Personales 2016, la
informacién mas consultada por parte de los ciudadanos fue la siguien-
te: Organizacion y actividades de las instituciones de gobierno (51.6%);

24 Para la realizacion de dicha encuesta el porcentaje se calculé dividiendo la poblacién que
consulté alguna pagina de internet por tema de consulta, entre la poblacion de 18 afios y
mas que habita en areas urbanas de cien mil habitantes y mas que consulté una pagina de
internet del gobierno, multiplicado por 100. Las personas encuestadas pudieron seleccionar
mas de un tema.
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Informacion sobre servidores publicos (39.1%); Programas de participa-
cion ciudadana (37.2%); Uso de recursos publicos (30.4%); Contratos
de obras publicas o servicios (22.9%); Estados financieros y deudas del
gobierno (19.8%); otros (13.3%).

Del mismo estudio se desprende que los medios utilizados en la
ultima solicitud, el 60.4 por ciento optd por dirigirse personalmente
a las oficinas de transparencia de los sujetos obligados; el 25.1 por
ciento lo hizo a través de la plataforma nacional de transparencia
(internet); el 6.4 por ciento lo hizo por escrito libre, y finalmente el
7.1 por ciento a través de otros medios como el correo electronico
o por teléfono.

El estudio en comento evidencia los temas que mas interesan a
los ciudadanos y, por otra parte, los medios por los cuales se esta
teniendo una mayor captacion de solicitudes. Por lo que podemos
deducir que, a pesar de algunas deficiencias, las plataformas digita-
les se han consolidado para el ejercicio del acceso a la informacion.

Por otro lado, segun el reporte del propio INAI las solicitudes de
acceso han aumentado considerablemente, tal y como se muestra
en el Cuadro 3.

Cuadro 3.
Numero de solicitudes y respuestas atendidas
por los sujetos obligados

Tipo de 2003-
2015 2016 2017
solicitud 2014
Solicitudes
de datos 221,616 33,053 | 41,837 42,201 37,098 375,805
personales
Solicitud de
informacion 935,774 | 138,450 | 205,166 | 223,335 | 188,898 | 1,691,623
publica
Total d
OWlCe | 4,157,390 | 171,503 | 247,003 | 265,536 | 225996 | 2,067,428
solicitudes
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Respuestas
de datos 184,561 27,184 | 32,682 | 33,799 | 30,483 308,709
personales

Respuestas a
solicitudes de
) B 831,217 | 122,561 | 180,905 | 205,006 | 174,234 | 1,513,923
informacion
publica
Total de
respuestas

1,015,778 | 149,745 | 213,587 | 238,805 | 204,717 | 1,822,632

Porcentaje

lici
de so |c!tudes 970 986 98.9 98.2 994 97.6
atendidas

oportunamente

Fuente: Direccion General de Evaluacion, con datos de la Plataforma Nacional de
Transparencia e informacién proporcionada por los sujetos obligados, INAI.

* Al 29 de noviembre de 2018.

De manera particular es importante hacer un breve analisis de los
partidos politicos y sus deberes de transparencia. La legislacion vi-
gente establece que es obligacion de los partidos divulgar no solo lo
relacionado al ejercicio de los recursos, sino también todo lo concer-
niente a los mecanismos referentes a la integracion de érganos in-
ternos, la designacion de funcionarios al interior de sus estructuras,
asi como lo relacionado a la seleccién de candidatos a algun cargo
de eleccidén popular, entre varios aspectos mas (Peschard y Astorga,
2012). El advenimiento de una ley que implique una transparencia
mas alla del gasto de los recursos publicos se ha hecho posible. Y
no es para menos, pues al ser el principal vinculo entre los ciuda-
danos y el acceso al poder estos deben presentar su plataforma
politica, asi como los principios que rigen su actuar en la sociedad.

No obstante, los partidos al ser las instituciones mas importantes
en la conformacién del poder politico requieren de ciertos cuida-
dos e implicaciones técnicas con respecto a sus funciones. De aqui
que haya surgido la necesidad de transparentar el uso de sus
recursos materiales, monetarios y humanos, pues este tipo de me-
canismos permiten tener un mayor control sobre ellos y una mejor
vigilancia por parte de los ciudadanos.
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La restriccién del dinero privado se da mediante un conjunto de dis-
posiciones y normas orientadas a limitar el uso de estos recursos,
es por ello que la ley expresa la prohibicién de obtener recursos de
personas o entidades extranjeras o internacionales, de ministros
de culto o de agrupaciones religiosas, asi como de empresas de
caracter mercantil. El uso indebido de los recursos ocasiona la co-
rrupcion y la corrupcién genera a su vez desconfianza, ocasionando un
continuo desgaste de credibilidad. Por ello, gran parte de sus obli-
gaciones de transparencia son relativas al origen, destino o las
diversas rutas que el recurso pueda tener dentro de sus actividades.
Asi, la legislacion en esta materia garantiza por mandato de ley el
acceso a la informacion de los partidos como sujetos obligados.
La transparencia es una importante fuente de legitimidad y esta ga-
rantiza que los procesos electorales se lleven a cabo de una manera
justa y competida.

En el caso mexicano la palabra partido ha perdido tanta credibilidad
que los nuevos partidos politicos la han dejado fuera de sus deno-
minaciones. La encuesta presentada por el INEGI en 2017 muestra
esta realidad, por primera vez se midié la confianza que los ciuda-
danos tenian sobre los partidos politicos. Los resultados reflejaron
la escasa credibilidad de estos organismos de interés publico entre
los ciudadanos, pues solo el 17.8 por ciento de la poblacién ma-
yor de 18 afios mencion6 tener confianza en los partidos politicos,
ubicandolos en el nivel mas bajo de las 22 instituciones evaluadas
(Migueles, 2018).2

Existen diversas razones por las cuales los partidos han desarro-
llado una gran desconfianza entre los ciudadanos, destacan el
clientelismo y las practicas corruptas, entre otros. Cabe sefalar
que, durante mucho tiempo, fueron fugitivos de las obligaciones de
transparencia, pese a los esfuerzos de la autoridad electoral, pues
desde la publicacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a
la Informacién Publica Gubernamental en 2002, se omitié su defini-
cion como sujetos obligados directos, situacion que se repitié en el
texto constitucional en la reforma de 2007.

25 Otras de las instituciones que reportaron un muy bajo nivel de desconfianza fueron las ca-
maras de Diputados y Senadores con un 20.6 por ciento de aceptacion.
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Como ya se ha sefialado, no fue sino hasta la reforma de 2014
que se les integré como sujetos obligados directos. De esta forma
los partidos pasaron de ser sujetos indirectos, a convertirse en uno
de los sujetos con mas obligaciones de transparencia, ya que, de
acuerdo con la Ley General de Transparencia y Acceso a la Infor-
macién Publica, los partidos politicos deben cumplir con 48 obliga-
ciones comunes, contempladas en el articulo 70, y, adicionalmente,
30 obligaciones especificas contenidas en el articulo 76.

En el articulo 76, que corresponde especificamente a los partidos
politicos nacionales y locales—pero que también incluye a las agru-
paciones politicas nacionales y las personas morales constituidas
en asociacion civil creadas por los ciudadanos que pretendan pos-
tular su candidatura independiente—, destacan los siguientes ru-
bros relativos a los recursos que deben transparentarse:

a) Contratos y convenios para la adquisicion o arrendamiento
de bienes y servicios.

b) Los responsables de los érganos internos de finanzas de los
partidos politicos.

c) Los montos de las cuotas ordinarias y extraordinarias
aportadas por sus militantes.

d) Los montos autorizados de financiamiento privado.

e) El listado de aportantes a las precampafias y campanas
politicas.

f) Los tiempos que les corresponden en canales de radio y
television.

g) Eltabulador de remuneraciones que perciben los integran-
tes de los 6rganos.

h) Informes sobre el gasto del financiamiento publico ordina-
rio recibido para la capacitacion, promocién y desarrollo
del liderazgo politico de las mujeres.

i) Los montos de financiamiento publico otorgados mensual-
mente, en cualquier modalidad, a sus 6rganos nacionales,
estatales, municipales y del Distrito Federal, asi como los
descuentos correspondientes a sanciones.

j) El estado de situacion financiera y patrimonial; el inventa-
rio de los bienes inmuebles de los que sean propietarios,
asi como los anexos que formen parte integrante de los
documentos anteriores.
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k) Ellistado de fundaciones, asociaciones, centros o institu-
tos de investigaciéon o capacitacién o cualquier otro que
reciban apoyo econdmico de los partidos politicos, asi
como los montos destinados para tal efecto.

Los resultados de la primera evaluacién diagnéstica sobre las obli-
gaciones de transparencia que deben presentar los sujetos obliga-
dos en sus sitios de internet ya a través de la Plataforma Nacional
de Transparencia (PNT), se presentaron en agosto de 2017 y arro-
jaron los primeros indicadores sobre cumplimiento de obligaciones.

Dicha evaluacion se realizé bajo un puntaje de 100 unidades con
cuatro mil 367 criterios de evaluacién arrojando los siguientes re-
sultados: PRI, 86.85; PAN, 80.46; PVEM, 79.92; PES, 78.80; MC,
67.39; Panal, 65.63; PT, 52.72; PRD, 39.41, y Morena, 8.94 (Monte-
jo, 2017).26 Para 2018 los resultados arrojados en la segunda eva-
luacién 2018 fueron los siguientes: PRI, 89.68; PAN, 90.48; PVEM,
90.48; MC, 99.21; Panal, 80.95; PT, 31.75; PRD, 49.21, y Morena,
73.02. Unicamente el PES no presenté informacion en su portal (E/
Universal, 2018).

Los datos presentados colocan al PRI como el partido mejor evalua-
do, mientras que Morena presenté mejoras sustanciales después
de recibir una muy baja evaluacién. Las malas practicas, por lo re-
gular, tienen un reflejo en la informacion sobre los recursos. Asi, la
principal forma de limitacién al uso indebido de recursos consiste en
un marco juridico que permita la observacién de la informacion fi-
nanciera de los partidos. El transparentar sus flujos financieros tam-
bién permite a los ciudadanos evaluar el desempefio de los partidos
y formarse un criterio a la hora de votar.

Por otro lado, al ser sujetos obligados directos, los partidos ahora
tienen la obligacion juridica de dar respuesta a las solicitudes de
informacion presentadas por los ciudadanos. El Cuadro 4 muestra
el comportamiento de los partidos respecto a este tema.

26 El 21 de agosto de 2017, el INAI presento la verificacion del cumplimiento de las 48 obliga-
ciones de transparencia comunes y 122 obligaciones especificas con las que deben cumplir
862 sujetos obligados, para las cuales se establecieron lineamientos y los formatos en los
que debe presentarse la informacién.
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Cuadro 4.
Numero de solicitudes de informacion
presentadas a los partidos politicos

Solicitudes
de acceso
Partido 2017 | 2018* | Total y correc- | rotal
politico cioén de
datos
personales
Partido Accion
Nacional 293 | 782 486 | 1,561 | 1,515 46 1,561
(PAN)
Partido
Revolucionario | o 5 | 759 | 501 | 1,605 | 1,564 41 1,605
Institucional
(PRI)
Partido de la
Revolucion | 76 | 541 | 361 | 1,172 | 1,144 28 1,172
Democratica
(PRD)
Partido del
Trabajo (PT) 128 | 407 201 736 728 8 736
Partido Verde
Ecologista | 115 | 309 | 247 | 674 | 661 13 674
de México
(PVEM)
Movimiento
Ciudadano 97 229 237 563 550 13 563
(MC)
Morena 281 655 733 | 1,669 | 1,630 39 1,669
Partido
Encuentro 124 269 211 604 592 12 604
Social (PES)
Nueva Alianza 70 175 157 402 386 16 402

Fuente: Direccion General de Evaluacion con datos de la Plataforma Nacional de
Transparencia e informacion proporcionada por los sujetos obligados.

* Al 29 de noviembre de 2018.

** SIP: solicitudes de informacion publica
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De este modo, la transparencia, mas alla de ser un simple requisito
legal para el funcionamiento de los partidos, se vuelve, incluso,
una necesidad para ellos, pues es a través de estos mecanismos
que les dan la oportunidad de reivindicar su actuar de cara a la so-
ciedad y les devuelve su capacidad de actuar como vehiculo entre
los ciudadanos y el acceso al poder.

Sin embargo, cabe una breve consideracion respecto de los resul-
tados de la evaluacion diagndstica. La ley establece obligaciones
especificas para los partidos politicos. Por tanto, la evaluacién de
cumplimiento no puede estar orientada a valorar aproximaciones;
es decir, los sujetos obligados que no cumplen a cabalidad ame-
ritarian una sancién proporcional al tramo que les separa del 100
por ciento en la evaluacién. Por supuesto que siempre sera (util
observar el comportamiento en el tiempo de los indicadores, con
vista a propiciar mejoras. De igual manera, puede ser prudente el
establecimiento de una etapa de transicion entre una fase de opaci-
dad y una nueva de transparencia, inaugurada por la ley. Pero ante
las inobservancias a obligaciones legales o su cumplimento mera-
mente parcial no puede dejar de recaer una consecuencia juridica,
una sancion. Una adecuada fase transicional impone, en el primer
momento, la sancidén mas reducida para posteriormente incremen-
tarla en caso de reincidencia. Corroborado el incumplimiento o el
cumplimiento deficiente, lo que resta es un ejercicio, siempre arduo
y propicio al debate, del tipo y monto de sancién que de acuerdo a
las circunstancias de tiempo, modo y lugar resulta aplicable para
disuadir la evasion o trasgresion de la ley. De otro modo, se despo-
ja a la norma juridica de su caracter imperativo, de su observancia
obligatoria y la rendiciéon de cuentas resulta incompleta.

El tema es relevante, pues la constitucion de los partidos politicos
en sujetos obligados directos se inscribe en un proceso de perfec-
cionamiento del modelo democratico y ocurre en un contexto de
preocupante descrédito de los sistemas de partidos en México y el
mundo. Asi que las demoras de aplicacion o la ausencia de conse-
cuencias juridicas tienden a ser leidas por la sociedad como conti-
nuacion de lo que amplios sectores perciben como un contexto de
impunidad que crean por si y para si los partidos politicos. En esa in-
deseable hipotesis, la capacidad reformadora de la normativa de
transparencia se ve mermada y, con ello, la oportunidad que repre-
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senta para el mejoramiento de los vinculos entre los partidos y la
sociedad, asi como para el empoderamiento de los ciudadanos que
no es otra cosa que la reformulacion de las reglas que rigen el
quehacer politico.

No obstante, es preciso sefalar que en la evaluacién diagnos-
tica correspondiente a 2018, la totalidad de los partidos politicos
logré la maxima calificacion de cumplimiento. El caso mas notable
fue Morena, que paso6 de 8.9 en 2017, al 100 en el siguiente afio;
seguido del PRD, que registré una mejora de 39.4 a 100 en el
mismo lapso. ¢ Significa esto que los partidos han asumido a plenitud
sus obligaciones de transparencia y han logrado transformar posi-
tivamente sus procedimientos internos en favor de la informacién
que obligatoriamente deben brindar a la sociedad a través de sus
sitios de internet y de la PNT? Es posible. La vigilancia del 6rgano
garante y la informacion de cumplimiento que genera seguramente
constituyd un incentivo; posiblemente también tuvo importancia
la constitucion de érganos partidistas encargados de la transparencia,
mandatada por la ley.

Pero si bien es relevante el cumplimiento pleno de los muchos
rubros que cubre las obligaciones de transparencia, el panorama
resulta incompleto si no se analiza la velocidad y calidad de res-
puesta a las solicitudes de acceso que formulan las personas. En
este plano, el panorama es menos halaguiefio. Las solicitudes de
informacion publica dirigidas a los partidos saltaron de 699 en 2017
a dos mil 73 en 2018. Es natural, ya que el proceso electoral dio
inicio en octubre de 2017 y, entre diciembre de ese afio y febrero
del siguiente, los partidos emprendieron sus procesos de seleccion
interna de candidatos. La conflictividad suele derivar de ello y epi-
sodios polémicos sobre las dirigencias partidistas del PAN y el PRD
pudieron traducirse en mayor demanda de informacion.

Sobre todo, se reflejan en el indice de recurrencia calculado por el
INAI (INAI, solicitudes de acceso). El derecho de las personas de
recurrir ante el érgano garante en aquellos casos en que previa pre-
sentacion de una o varias solicitudes les sea negada la informacion
o se les entregue incompleta o en formatos no comprensibles fue
ejercido durante 2017 en 111 ocasiones; para el afio siguiente, el
numero de recursos interpuestos crecié a 215. El mayor crecimiento
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porcentual (17.3) correspondié al PRD, cuyas respuestas en ma-
teria de acceso fueron recurridas en 43 ocasiones, cuando el afo
anterior sumaban cuatro. Por su parte, el PAN fue recurrido en 32
casos, y en 2017 lo fue en 14. Mencion especial requiere Morena. En
2017, las solicitudes de informacion registradas sumaron 121, para
alcanzar 438 en el afio siguiente, en tanto que los recursos interpues-
tos disminuyeron de 80 a 75, lo que llevé a una notable disminucién
de su indice de recurrencia del 66.1 a 17.1.

Las cifras generadas por el INAI sugieren, por una parte, conflictivi-
dad interna, pero también débiles practicas informativas de los par-
tidos. En el caso de Morena, el método de seleccion de candidatos
consistio en la aplicacion de encuestas en aquellos casos en los que
no se lograra consenso. Al observar los temas de las solicitudes de
acceso, se encuentra que este partido recibid 24, una cantidad muy
superior a sus adversarios, pero paradéjicamente solo hubo cuatro
en materia de seleccién de candidatos, cuando a los partidos restan-
tes se les solicitd informacion sobre este tema en cantidades mucho
mayores: 42 PRD, 38 PRI, 30 PES y PT y PVEM con 22 cada uno.

El analisis tematico de las solicitudes de acceso a la informacién
revela un interés mucho mayor por el uso de los recursos de los
partidos. 516 solicitudes, que representan el 18.61 del total, versa-
ron sobre Contratos y adquisiciones. El 8.44 por ciento (234 solici-
tudes) aludieron a Gastos de campafia, cantidad solo igualada por
las solicitudes respecto de su Padrén de afiliados. El tercer rubro
en importancia corresponde a Estatutos y documentos internos. El
Presupuesto alcanzo 205 solicitudes (7.39%), y los gastos de ope-
racion 187 (6.74%), en contraste con demandas de informacién so-
bre sus prerrogativas, que implicaron solo cinco solicitudes.

Si asumimos que las tematicas a que aluden las solicitudes de ac-
ceso revelan el grado de interés de las personas en aspectos fun-
damentales de los partidos, cabria destacar la importancia del uso
de recursos econémicos. Si a los rubros anteriormente comentados
se suman solicitudes sobre el sueldo de los dirigentes que se for-
mularon en 144 ocasiones, encontraremos que el interés de las per-
sonas por esta dimension de la vida partidaria alcanza 46.38 por
ciento del total, sin contar otras tematicas que fueron aludidas en
menor medida.
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Es asi que el uso partidista de los recursos econdmicos que les
han sido confiados constituye un importante punto de convergencia
entre el derecho de acceso a la informacion publica y la fiscalizacion
de los recursos de las organizaciones politicas. Se trata de un asun-
to relevante, pues enuncia el alto grado de interés de la sociedad en
la rendicion de cuentas en el campo partidista.

La informacién especificamente solicitada mediante el derecho de
acceso escapa al limitado horizonte de este trabajo. No obstante, el
elevado numero de solicitudes agrupadas en el rubro genérico de
Gastos de camparnia, que ocupa el segundo lugar solo igualado por
el Padrén de afiliados, y que admite vinculacion légica y operativa
con el rubro informativo que concentra el mayor volumen de soli-
citudes, relativo a contratos y adquisiciones, hace suponer que el
mayor interés informativo apunta hacia la equidad en las contiendas
electorales, en lo que concierne a cuanto y en qué aplican recursos
econdémicos los partidos y sus candidatos.

Ello sugiere una amplia y relevante area de oportunidad para la
colaboracion institucional entre la autoridad electoral administra-
tiva y el 6rgano garante de la transparencia y el acceso a la in-
formacién. Como veremos en el siguiente capitulo, la normativa
electoral, entre otras cosas, instaurd un nuevo modelo de fisca-
lizacion con el que las revisiones que antafo se efectuaban una
vez concluidas las campafias electorales, hoy se practican simul-
tdneamente con estas. Suponiendo que las solicitudes de acceso
impliquen en alguna medida la pretension de corroborar gastos que
los solicitantes hubieran observado y que hubieran sido oculta-
dos a la autoridad fiscalizadora, el conocimiento de tales solicitudes
especificas podria constituirse en un valioso coadyuvante para la
identificacion de posibles gastos no reportados o bien para hacer
mas precisas las acciones de verificacion en campo de los gastos
aplicados a las campanas.

Entretanto, los datos que arroja la estadistica de respuesta a las so-
licitudes de acceso a la informacion y la interposicion de recursos le-
gales ante el 6rgano garante denotan que los partidos politicos estan
logrando dar cumplimiento razonable a sus obligaciones en esta
materia.
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CAPITULO II

FI,SCALIZACIC/)N \%
RENDICION DE CUENTAS

La relacion entre la politica y el dinero es naturalmente compleja,
siempre polémica e invariablemente propiciadora de teorias conspi-
rativas. El capitulo anterior nos ha mostrado el transito normativo
de la absoluta oscuridad al avance de la transparencia y rendicion de
cuentas en el uso de los recursos de los partidos politicos.

El fin de este capitulo es recorrer las dificultades y ventanas de
oportunidad que la actividad fiscalizadora de los tres primeros ejer-
cicios ha presentado, ubicandola en el contexto politico escabroso
en que se dieron estos ejercicios. Sobre todo, porque las tensiones
que se vislumbraban en la siguiente contienda presidencial impri-
mieron un alto grado de controversia a los procesos electorales in-
termedio y locales de este periodo.

2.1. Principales cambios de la reforma electoral 2013-2014

La reforma de 2014 instituyd un modelo de fiscalizacién novedoso,
pero complejo en su construccion normativa y operativa. Esa com-
plejidad incidioé en el quehacer institucional de la autoridad electoral
nacional, como responsable Unica de la fiscalizacién. También se
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complicé su instrumentacion en los partidos politicos, que no con-
taban con las estructuras idoneas para atender puntualmente las
obligaciones legales y reglamentarias de sus ingresos y gastos.

Asimismo, la fiscalizacidon de los recursos que reciben y emplean
los partidos politicos es una materia especialmente propicia para la
controversia. La fiscalizacién es una moneda que tiene dos caras,
por un lado, los informes presentados y faltas cometidas por los
partidos, y por el otro, la accion revisora y de investigacién de esos
informes o gastos realizados no incluidos en los mismos, con la
consecuente aplicacion de sanciones por parte de la autoridad.

Podemos decir que el objetivo del nuevo modelo de fiscalizacion
es multiple: desplegar un sistema nacional de fiscalizacion que
implique nuevas pautas de operacion de los partidos en lo relativo a
su actuacion articulada a nivel nacional y local; mejorar la oportuni-
dad contable de ingresos y gastos mediante un sistema informatico
nacional en el registro en tiempo real de las operaciones tanto na-
cionales como locales, y propiciar una mejor fiscalizacion, mediante
la plena aplicacién de las normas de informacién financiera, la exi-
gencia de revelacion suficiente en los registros contables, y el im-
pulso a la bancarizaciéon que minimice las operaciones en efectivo,
poco rastreables y por tanto riesgosas.

El cambio normativo generd inicialmente resistencias en las estruc-
turas electorales partidarias, por la conocida persistencia de las
rutinas y la indisposicion a admitir que el cambio legal se traduce
en una mayor supervision sobre la estructura fiscalizadora; y, en el
campo partidario, por dispositivos que reducen la discrecionalidad
en la justificacion de gastos. Por otro lado, también hay que sefalar
la ausencia en los partidos politicos de una infraestructura, material
y humana, adecuada para un manejo eficaz de los sistemas conta-
bles que incidiera favorablemente en una mayor transparencia y la
consecuente rendicion de cuentas.

Ejemplo de ello fue la distribucion de costos entre las campanas
que sean beneficiadas con propaganda, conocido en el medio como
prorrateo, y que suscité una amplia y encendida polémica a propo-
sito de la eleccidon presidencial anterior. Tras la reforma de 2014,
los partidos deberan ajustar dichos costos a porcentajes precisos
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e inamovibles de distribucion, a diferencia de lo que ocurria en el
pasado cuando los partidos podian determinar los porcentajes de
distribucién al entregar el informe de gastos.

Por otra parte, el nuevo modelo dispone que el rebase de topes de
gastos de precampafa o de campana constituye una causal para
negar el registro del candidato o bien para declarar la nulidad de la
eleccion, respectivamente. La nulidad de una eleccion también se
decreta si se comprueba que un partido o candidato recibié finan-
ciamiento de fuentes prohibidas.

A estas complejidades se suma que el nuevo modelo de fiscaliza-
cion politica ha sido aplicado por una sola autoridad nacional, tanto
para los procesos electorales federales como para los de las en-
tidades federativas, lo que para 2015 implicé la revision de algo
mas de 16 mil informes de campana. Lo anterior hizo necesario un
nuevo disefio institucional que otorga a una comision de consejeros
electorales la supervision de los quehaceres de la instancia técnica
fiscalizadora, asi como mecanismos informaticos de registro para
hacer mas eficaces y oportunas las revisiones y producir resultados
en el brevisimo plazo de quince dias en el caso de precampafias y
de diez en el de campanias.

Por otra parte, se refuerzan los mecanismos de verificacion y mo-
nitoreo de anuncios espectaculares; propaganda en via publica, en
medios impresos e internet, asi como eventos proselitistas. Junto
con ello, hay una apelacion a la participacion de la ciudadania
en la vigilancia del gasto, particularmente en campanias, pues los
avisos de contratacion a que estan obligados los partidos y los re-
sultados del monitoreo seran publicos. De manera que cualquier
ciudadano podra denunciar propaganda no reportada. Con ello, se
ha intentado avanzar hacia la maxima publicidad y se favorece el
control social sobre el gasto de campanas.

Con esta reforma, la revision de los informes, asi como la practica de
auditorias sobre el manejo de los recursos, de la contabilidad y
de la situacion financiera de los partidos politicos, quedé a cargo de la
Unidad Técnica de Fiscalizacién, quien a su vez es supervisada por
la Comisién de Fiscalizacion y aprueba los proyectos de resolucion
que en su oportunidad son conocidos y, en su caso, avalados por el
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Consejo General del INE. Las facultades de comprobacion del INE
en materia de fiscalizacién comprenden las auditorias, verificaciones,
inspecciones y otras indagaciones para obtener evidencia respecto de
operaciones, saldos e informes para establecer el cumplimiento o in-
cumplimiento de las disposiciones del origen y aplicacion de recursos
de partidos politicos y candidatos.

Entre sus procedimientos, se encuentran las pruebas de auditoria
siguientes:

84

El monitoreo de anuncios espectaculares en calles y ave-
nidas durante la precampafia y campanas; de medios im-
presos, que implica reunir y revisar la propaganda electoral
en diarios, revistas y otros medios impresos; y monitoreo
de internet que implica revisar las redes sociales de candi-
datos y partidos.

Visitas de verificacion: son las diligencias de caracter ad-
ministrativo que ordena la Comision de Fiscalizacion y que
tienen por objeto corroborar el cumplimiento de las obliga-
ciones y la veracidad de los informes presentados por los
partidos politicos, aspirantes y candidatos independien-
tes, aplicable a casas de campafa y eventos publicos de
campana.

Confirmaciones con terceros: es la facultad de la Unidad
Técnica de Fiscalizacion de requerir informacion a per-
sonas fisicas y morales, publicas o privadas, relativa a
operaciones celebradas con partidos politicos y candida-
tos independientes. La UTF también puede solicitar a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a la Comisién
Nacional Bancaria y de Valores, a la Unidad de Inteligencia
Financiera y al Sistema de Administracion Tributaria, infor-
mes de operaciones que se presuman de origen ilicito.
Tecnologias de la Fiscalizacion: operacion de herramien-
tas tecnoldgicas disefiadas para cumplir el mandato cons-
titucional de fiscalizar a partidos politicos y candidatos de
todo el pais, en tiempo real, con reglas homogéneas y con
el objeto de contar con los resultados de auditoria antes de
la calificacion de la eleccion, tal como se establece en la
reforma de 2014.

DE LA OPACIDAD A LA TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS:
LA FISCALIZACION A LOS PARTIDOS PoLiTicos



Como ya se ha referido, y con la finalidad de cumplir con este ultimo
punto, el INE implementé el Sistema Integral de Fiscalizacion, pla-
taforma de internet que utilizan los partidos politicos y candidatos
independientes para registrar ante el INE sus operaciones de ingre-
sos y egresos. El SIF se integra de la siguiente manera: a) modulo
de contabilidad, configurado para registrar operaciones del dia a
dia, lo que permite subir evidencias de operaciones (facturas, con-
tratos, fotos, etc.) y generar informes; b) médulo de fiscalizacion
que permite consultar los reportes de ingresos y egresos que los
partidos politicos nacionales, locales y candidatos independientes
capturan en el sistema, y c) médulo de transparencia, destinado a
ofrecer informacién veraz y oportuna a la ciudadania respecto del
ingreso-gasto de los sujetos obligados (INE, disefio y alcances, 23).

Estos tres médulos se ven complementados con la carga de infor-
macion de fuentes internas y externas, que permite confrontar lo re-
gistrado por los partidos con la informacion generada o recolectada
por el propio INE, asi como cruzar informacion con el Sistema de
Administracién Tributaria, la Unidad de Inteligencia Financiera o la
Comision Nacional Bancaria y de Valores.

Asimismo, la reforma dispuso la creacion de un Registro Nacional
de Proveedores, que es el instrumento de la Comisién de Fiscali-
zacioén del INE que permite a la Unidad Técnica verificar a las per-
sonas fisicas y morales que estén celebrando contratos de bienes
y servicios con los partidos politicos, candidatos y candidatos in-
dependientes de acuerdo con lo dispuesto en la Ley General en
Materia de Delitos Electorales (LGDE), la cual establece que solo
podran proveer bienes y servicios a los partidos politicos, candida-
tos y candidatos independientes, aquellos proveedores inscritos en
el padrén del Registro Nacional de Proveedores del Instituto Nacio-
nal Electoral (LGDE 2014, fraccion XXlI, articulo 7).

Los plazos para fiscalizar precampafias y campafas de partidos
y candidatos independientes en todo el territorio nacional fueron
reducidos. En primer lugar, durante las campanas electorales, los
partidos y candidatos deben entregar sus informes de campana a
la Unidad Técnica de Fiscalizacion por periodos de treinta dias con-
tados a partir del inicio de la campana y se presentan dentro de los
tres dias siguientes a la conclusién de cada mes. Posteriormente, la
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Unidad revisa dichos informes y se informa de errores y omisiones a
partidos y candidatos para que manifiesten lo que a su derecho con-
venga. Del andlisis de sus respuestas, la Unidad emite un dictamen
que presenta a la Comision de Fiscalizacion, quien a su vez revisa
y aprueba dichos documentos para someterlos a consideracion del
Consejo General. Para mayor claridad, en el Cuadro 5 se describen
los plazos e instancias del proceso fiscalizador.

Revision
de informe
por parte

de la UTF

Una vez
entrega-
dos los
informes de
gastos de
campana,
la UTF
contara con
diez dias
para revi-
sar la docu-
mentacion
presenta-
da.

Cuadro 5.
Dias para la revision de informes de campana

Aclaracion
de partidos
y candi-
datos a
las obser-
vaciones
emitidas
por la UTF

La UTF
revisara los
ingresos y
egresos e
informara
a los par-
tidos la
existencia
de errores
u omisio-
nesy los
prevendra
para que
en cinco
dias pre-
senten las
aclaracio-
nes.

Comision
de Fisca-
lizacion
(COF)
conoce y
aprueba
dicta-
menes y
proyectos
de
resolucion

Revision
del ultimo
informe
de la UTF

Después

del dltimo

informe,

la UTF La COF
contara contara
con diez con seis
dias para dias para
emitir el aprobar los
dictamen proyectos
consoli- emitidos
dadoy el por la UTF.
proyecto

de resolu-

cion.

COF
somete a
conside-
racion del
Consejo

General del

INE ambos

documen-
tos

Una vez
aprobados
por la COF
se somete-
ran a con-
sideracion
del Consejo
General los
proyectos
para que
estos sean
votados en
un término
improrroga-
ble de seis
dias.

Total: 37 dias

Fuente: Elaboracion propia, a partir de plazos de ley.
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Lo anterior representa beneficios concretos no solo en la celeridad
del procedimiento de la fiscalizacion, que pasé de 159 dias a 37,
sino, también, en la transparencia y maxima publicidad, pues se in-
volucra a la ciudadania en la rendicion de cuentas y la fiscalizacion;
se promueve el escrutinio de las instancias publicas; se fomenta el
voto informado, y se favorecen la certeza, oportunidad y equidad.

En resumen, podemos senalar que la reforma electoral de 2014 pro-
dujo cuatro ejes de la fiscalizacion a partidos y candidatos que son:

1. Fiscalizacion Nacional: la fiscalizacion electoral del INE
busco fortalecerse mediante un nuevo modelo de fiscaliza-
cion, con el cual asume la funcién de dictaminar y resolver
lo relativo a la revisién de informes de gastos de los parti-
dos politicos de todos los procesos electorales, federales y
locales. Con lo que se convierte en fiscalizador Unico, que
emite y aplica una normativa Unica en materia de fiscaliza-
cion para todo el territorio nacional.

2. Fiscalizacion Expedita: la fiscalizacion debera realizarse
de forma simultanea con el proceso electoral para que los
resultados sean expeditos, es decir, que el dictamen y pro-
yecto de resolucion tendran que estar aprobados antes de
la toma de posesion de los funcionarios electos. Adicional-
mente, el financiamiento politico y su fiscalizacion cobran
gran relevancia, ya que la fiscalizacion tendra consecuen-
cias mas alla de lo econdémico, al disponerse que el rebase
de los topes de gasto de precampania, podra ser sancionado
con la cancelacion del registro del infractor o con la pérdi-
da de la candidatura que haya obtenido, al tiempo que el
rebase de gastos de campana tendra como consecuencia
la nulidad de la eleccion, si tal conducta es determinante
para el resultado de la eleccién.

3. Fiscalizacion Moderna: en este rubro se encuentra la adop-
cion de tecnologias de avanzada como el Sistema Integral
de Fiscalizacion, el cual es una plataforma de internet es-
pecificamente disefiada para que los partidos realicen en
linea sus registros contables; y el Padron Nacional de Pro-
veedores. Se trata de mecanismos de monitoreo de gastos
que llevan a la fiscalizacién mas alla de la sola revision de
los informes presentados por partidos y candidatos.
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4. Fiscalizacion Transparente: de conformidad con el Regla-
mento del Instituto Nacional Electoral en materia de Trans-
parencia y Acceso a la Informacion Publica, toda persona
tiene derecho a acceder a la informacién de los partidos
politicos. Consonante con ello, el Sistema Integral de Fis-
calizacion incluyé un “maodulo de transparencia”, mediante
el cual se pretende, a futuro, ofrecer de oficio a las per-
sonas interesadas informacién certera sobre las finanzas
partidistas, casi al mismo tiempo que esta es registrada en
el “modulo de contabilidad”.

La importancia de lo anterior se advierte en una escala comparada.
Mientras en el proceso electoral de 2012, el IFE reviso cerca de seis
mil informes, en los procesos electorales concurrentes de 2015 y
2018 supero con creces ese numero. Lo cual ha representado una
sobrecarga de trabajo importante y, por ello, la necesidad de imple-
mentar mecanismos que le permitan hacerla mas expedita. Llevar a
cabo una revision de estas proporciones requiere de la profesiona-
lizacién de sus auditores, lo que quedd pendiente en el disefio del
nuevo modelo de fiscalizacion.

Si bien el modelo de fiscalizacion que gesto la reforma electoral de 2014
es noble en términos de celeridad y transparencia, su implementacion
y funcionamiento fueron complejos; de ahi que el modelo fue sufriendo
ajustes a lo largo de estos afios. Son diversos los aspectos normati-
vos y técnicos que se han tenido que ajustar sobre la marcha. Baste
mencionar que el Reglamento de Fiscalizacion tiene practicamen-
te el mismo numero de articulos que la Ley General de Instituciones
y Procedimientos Electorales y ha sido modificado en seis ocasiones,
tres reformas y adiciones aprobadas por el Consejo General —practi-
camente una por afo, si consideramos que la Ultima reforma se realizé
en 2017— vy tres para atender acatamientos de la Sala Superior del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

Por otra parte, al transformar al Instituto Federal Electoral en autori-
dad nacional (Instituto Nacional Electoral) como ente organizador de
las elecciones federales, con injerencia en las facultades electorales
del ambito local, y fiscalizador Unico se sobrecargé funcional y politi-
camente a la nueva institucién. Dicha sobrecarga produjo en gran me-
dida debilidades en la revision y dictaminacion de ingresos y egresos
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de partidos y candidatos, asi como errores en la calificacion de faltas
en los proyectos de resolucion. Lo anterior fue un factor para que ini-
ciara una larga ruta de impugnaciones y revocaciones de dictamenes
y resoluciones emitidas por el Consejo General del INE.

2.2. La primera prueba: la fiscalizacion en el proceso electoral
2014-2015

Conforme a la legislacion federal y local en materia electoral, duran-
te el mes de octubre de 2014 se dio inicio al calendario electoral,
que considero el desarrollo de comicios en el ambito federal para
elegir diputados federales al Congreso de la Unién; asimismo, en
los estados de Baja California Sur, Campeche, Colima, Chiapas,
Distrito Federal, Estado de México, Guanajuato, Guerrero, Jalisco,
Michoacan, Morelos, Nuevo Leén, Querétaro, San Luis Potosi, So-
nora, Tabasco y Yucatan. En el Cuadro 6 podemos apreciar el nu-
mero de cargos de eleccién popular que serian electos en 2015, asi
como candidatos registrados, montos y actividades realizadas en la
fiscalizacion del proceso electoral 2014-2015.

Cuadro 6.
Numeralia en materia de fiscalizacion.
Proceso Electoral 2014-2015

Eleccién de diputados 14,827
federales candidatos
. 2,305 cargos
JAEEIEE O de eleccion popular
gobernador 2,667 federales pop
17 elecciones locales 12,160 locales

Monitoreo en 300 Montos involucrados en

1,099,619 distritos electorales ga3n512amnzs
operaciones Evidencia de 40,406 ’ P
registradas en el SIF testigos espectaculares,

Ingresos 3,151 mdp

bardas, mantas, entre otros Gastos 3,201 mdp

Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Nacional Electoral.
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El 10 de julio de 2015, a 33 dias de celebrada la Jornada Electoral del
7 de junio, la Comision de Fiscalizacion del INE inicié la aprobacion de
los dictamenes consolidados de los informes de campafa y los pro-
yectos de resolucién respecto a las irregularidades encontradas en la
revision de dichos informes. Revisé los informes correspondientes
a 12 mil 914 candidatos, de los cuales dos mil 667 fueron candida-
tos federales y diez mil 247 candidatos locales.

La Unidad Técnica de Fiscalizacion del INE recibio los informes a
través del Sistema Integral de Fiscalizacion, en el cual se registro
un total de un millén 60 mil 674 operaciones de partidos y candida-
tos. De cada operacion se comprobé y verificé la existencia de la
documentacion soporte: movimientos bancarios, existencia de che-
ques, de contratos, de facturas, de recibos, entre otras.

Los registros contables de los partidos se contrastaron con el moni-
toreo del INE en todo el territorio nacional, con visitas de verificacion
de personal del Instituto y con la informacién aportada por las auto-
ridades hacendarias y financieras del pais.

Para el caso de anuncios espectaculares se realizaron tareas de
monitoreo en los 300 distritos electorales en que se divide la geo-
grafia del pais; se obtuvo la evidencia de 40 mil 66 testigos que
incluyen espectaculares, vallas, panoramicos, entre otros. De es-
tos, los partidos politicos y candidatos no habian reportado 15 mil
966, es decir, mas de una tercera parte. Asi, con el monitoreo del
INE y tras dar oportunidad a los actores politicos de acreditar esos
gastos, el INE identificd erogaciones no reportadas en ese tipo de
propaganda por nueve millones 825 mil pesos, que se traducirian
€n una sancion equivalente.

La Comision de Fiscalizacion acordé los criterios de sancién antes
de conocer las irregularidades y los actores que las cometieron;
asi, se aplica la misma norma a todos los partidos y candidatos.
Por ejemplo, “no informar gasto” se sancion6 con el 150 por cien-
to del monto involucrado; “no comprobar gasto” con el 100 por
ciento de la cifra identificada; y la “no presentacion de informes”,
el “no uso del Sistema Integral de Fiscalizacion” o la “no apertura
de cuentas bancarias” para los candidatos, se sancion6 tomando
como referencia el 30 por ciento del tope de gasto de la campafia
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involucrada, local o federal seguin sea el caso. También se sancio-
no realizar en efectivo pagos mayores a 90 dias de salario minimo,
con el 100 por ciento del monto.

Asimismo, se aplicaron los criterios de prorrateo definidos en el arti-
culo 83 de la Ley General de Partidos Politicos y en el Reglamento
de Fiscalizacién del INE que sefiala que los gastos genéricos de
campafia seran prorrateados entre las campanas beneficiadas,
de acuerdo con lo siguiente: a) como gastos genéricos de campania,
se entendera los realizados en actos de campafia y de propaganda,
en la que el partido o la coalicion promueva o invite a votar por un
conjunto de candidatos a cargos de eleccién popular que postulen,
siempre y cuando no se especifique el candidato o el tipo de campa-
fa; b) los gastos genéricos en los que no se identifique algun can-
didato o tipo de campafia, pero se difunda alguna politica publica
o propuesta del partido o coalicién, y c) en los casos en los que se
publique o difunda el emblema o la mencién de lemas con los que
se identifique al partido, coalicion o sus candidatos, o los contenidos
de sus plataformas electorales. De esa manera, se combate la eva-
sion de gastos efectivamente aplicados a las campafias, al tiempo
que se previene que la dispersion puramente artificial de gasto, sin
sustento legal ni beneficio real a la campafia, se traduzca en la sub-
estimacion del gasto efectivamente aplicado.

El 11 y 12 de julio de 2015, la Comisiéon de Fiscalizacion del INE
aprobo los dictamenes y proyectos de resolucién de las campanas
federales correspondientes a la elecciéon de la Camara de Diputados
del Congreso de la Unidn, asi como los correspondientes a las elec-
ciones locales de Baja California Sur, Campeche, Colima, Distrito Fe-
deral, Guanajuato, Guerrero, Jalisco, Estado de México, Michoacan,
Morelos, Querétaro, San Luis Potosi, Sonora, Tabasco y Yucatan.

El agregado de los ingresos reportados en las cuentas de campa-
fas electorales federales de los partidos y candidatos, equivalio
a mil 59 millones de pesos, de los cuales fueron erogados mil 20
millones. La Comision de Fiscalizacion aprobo proponer al Consejo
General sanciones por 131 millones de pesos por faltas detecta-
das en los informes de las campanas federales. A continuacion,
en el Cuadro 7, se precisa la distribucidn de esas sanciones entre
partidos politicos y coaliciones.
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Cuadro 7.
Distribucién de sanciones entre partidos politicos y coaliciones

Sanciones
Partido/Coalicion

millones de pesos

Partido Accion Nacional 3.4
Partido Revolucionario Institucional 0.9
Partido de la Revolucion Democratica 4.0
Partido del Trabajo 9.3
Partido Verde Ecologista Mexicano 56.9
Movimiento Ciudadano 13.7
Nueva Alianza 11
Morena 13.0
Partido Humanista 13.0
Encuentro Social 5.7
Coalicion PRI-PVEM 4.4
Coalicion PRD-PT 5.7
Total 131.1

Fuente: Elaboracion propia con base en la resolucion del Consejo General del INE.

Asimismo, se identificaron 14 rebases de topes de gasto de cam-
pana en el caso federal, de ellos, 13 correspondieron a candidatos
derrotados y uno a un ganador. Este Ultimo caso se dio en Quintana
Roo, donde el ganador obtuvo una diferencia de votos respecto al
segundo lugar de 15.75 por ciento, superior al 5 por ciento conside-
rado en la norma, por lo que no se actualiz6 el segundo factor que
debe tomarse en cuenta para la nulidad de la eleccion.

De los nueve dictamenes aprobados para campafas locales se iden-
tificaron mil 110 millones de ingresos en las cuentas bancarias de
los partidos, de los cuales acreditaron gastos por 928 millones
de pesos. Las sanciones contenidas en esos nueve proyectos de
resolucion alcanzan los 182.2 millones de pesos (Cuadro 8).
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Cuadro 8.
Sanciones por entidad federativa (orden alfabético)

Sanciones
Entidad federativa

millones de pesos

Baja California Sur 15.6
Distrito Federal 33.8
Guerrero 12.1

Jalisco 54.7
Morelos 3.6

Querétaro 7.5

San Luis Potosi 30.0
Sonora 11.2
Yucatan 13.7
Total 182.2

Fuente: Elaboracion propia con base en los proyectos de resolucion para campanas
locales.

En estas nueve entidades se identificaron 17 rebases de topes de
campana. De ellos, cinco son candidatos ganadores, pero ningu-
no tiene un porcentaje de diferencia respecto al segundo lugar
menor al 5 por ciento. Hubo dos candidatos a gobernador en
que se identificé rebase de tope, son los candidatos a la guber-
natura de Baja California Sur por el Partido Accion Nacional (con
un rebase de seis mil 676 pesos (0.06%) y el de la Coalicién
PRI-PVEM con 2.9 millones de pesos (21.7%).

Respecto de los dictamenes correspondientes a Campeche, Coli-
ma, Estado de México, Guanajuato, Michoacén, Nuevo Leén y Ta-
basco, se revisaron ocho mil 656 informes de ingresos y gastos
de cuatro mil 739 candidatos: 38 candidatos a gobernador, mil 720
candidatos a diputados, dos mil 855 candidatos a ayuntamientos
y 126 candidatos a juntas municipales; de los cuales 37 corres-
ponden al cargo de ayuntamientos, 16 corresponden al cargo a
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diputados y dos corresponden al cargo a gobernadores de can-
didatos independientes. En las siete entidades, compitieron diez
partidos nacionales y veinte partidos con registro local, y se forma-
ron cinco coaliciones.

La auditoria se enfoco en la revisién de los gastos que representan
mayor importancia relativa para los sujetos obligados. Se trata de
gastos en contratacion de espectaculares, publicidad en medios im-
presos, publicidad en internet, gastos en casa de campafia y gastos
en actos de campania.

Para el caso de espectaculares, se realiz6 monitoreo en las siete
entidades y se obtuvo la evidencia de 561 testigos en el ambito
local, de los cuales los partidos politicos en conjunto no habian re-
portado 221, equivalente al 39 por ciento. Derivado del ejercicio de
campo realizado por la UTF es que los sujetos obligados los incor-
poraron a sus informes, a excepcién de los espectaculares, que
fueron sancionados y acumulados a los informes respectivos por
mandato de autoridad; esta acumulacién junto con diversas irregu-
laridades detectadas en este rubro, generaron sanciones por seis
millones 221 mil pesos.

En lo que se refiere a medios impresos, se realizé el monitoreo en
las siete entidades y se obtuvo la evidencia de mil 636 testigos, de
los cuales los partidos politicos en conjunto no habian reportado
un total de 100, equivalente al 6 por ciento; derivado de la revision
realizada por la UTF, los sujetos obligados las incorporaron a sus
informes, a excepcion de las inserciones, que fueron sancionadas
y acumuladas por mandato de autoridad; esta acumulacion junto
con diversas irregularidades detectadas en este rubro, generaron
sanciones por un millén 893 mil 145 pesos.

Respecto de las casas de campafia se realizaron visitas de verifi-
cacion en las siete entidades, se obtuvo la evidencia de 19 casas
de campafia no reportadas por los partidos politicos, los sujetos obli-
gados las incorporaron a sus informes, a excepcion de las casas que
fueron sancionadas y acumuladas por mandato de autoridad; esta acu-
mulacion junto con diversas irregularidades detectadas en este
rubro, generaron sanciones por 379 mil 120 pesos.
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En lo que toca a actos de campafia, se solicité la agenda de even-
tos politicos a los candidatos de las siete entidades y se obtuvo
la programacion de los eventos, de los cuales los partidos politi-
cos no reportaron gastos correspondientes a siete eventos, cuyos
gastos fueron acumulados a los informes respectivos; esta acumu-
lacion junto con diversas irregularidades detectadas en este rubro,
generaron sanciones por un millén 256 mil 961 pesos.

Finalmente, para el caso de produccién de promocionales de radio y
television, se verificaron los anuncios publicitarios registrados ante el
Comité de Radio y Television del INE, los partidos politicos en conjun-
to no habian reportado los gastos de produccion de un total de 123
anuncios publicitarios; derivado de la verificacion realizada por la UTF
los sujetos obligados incorporaron a sus informes esta acumulacién
junto con diversas irregularidades detectadas en este rubro, lo que les
generd un monto de siete millones 500 mil 947 pesos por concepto
de sanciones.

Para sancionar los gastos no reportados, la UTF utilizé una ma-
triz de precios de productos y servicios, de donde tomd los costos
mas altos, identificados en cada entidad federativa, para sancionar
y acumular dicho costo a los gastos de precampafia o campafa. La
problematica de este criterio fue que, en las periferias de las enti-
dades, los costos de un producto o servicio eran menores a los que
se ofrecian en las capitales, o viceversa; incluso, existieron casos
donde no hubo forma de comparar en la entidad el servicio contra-
tado por partidos y candidatos.

Se detectaron siete informes de candidatos con rebase en tope de
gastos de camparnia, de los cuales cinco corresponden a candidatos
al cargo de ayuntamiento: tres en Michoacan, uno en el Estado de
México y uno en Tabasco, y finalmente dos candidatos al cargo
de diputado local en Campeche (Cuadro 9).

En total, se consideraron sanciones por 95 millones de pesos a los
partidos politicos en estas siete entidades. Si se suma al resto de
dictamenes votados, las sanciones en las entidades federativas as-
cienden a un total de 277 millones de pesos; ademas, si se toman
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Cuadro 9.
Sanciones por entidad federativa

Sanciones
Entidad federativa

millones de pesos

Campeche 2.90
Colima 5.05
Estado de México 35.39
Guanajuato 19.04
Michoacan 12.75
Nuevo Ledn 8.60
Tabasco 11.46
Total 95.19

Fuente: Elaboracion propia con base en los proyectos de resolucion para campanas
locales.

en cuenta los 131 millones de pesos en sanciones correspondien-
tes a las campanfas federales, la Comisién de Fiscalizacion propuso
sanciones por 408 millones de pesos.

En suma, en el proceso electoral 2014-2015 se revisaron 38 mil 621
informes, lo cual fue una muestra del reto que representé para el
INE la fiscalizacion simultanea de ingresos y gastos de las eleccio-
nes federales y locales. La experiencia permitio advertir al menos
los siguientes retos:

1. La transparencia de los ingresos y egresos de los partidos
politicos en las campanas fue materia pendiente, ya que el
modulo de transparencia del Sistema Integral de Fiscaliza-
cion no quedé consolidado.

2. La dinamica de las camparas politicas demostré ser ma-
yor que los plazos establecidos para reportar gastos.

3. Existié un gran niumero de gastos no reportados, por lo que
se hizo necesario incrementar las verificaciones en campo.
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4. Se debian precisar criterios para sancionar las subvalua-
ciones y sobrevaluaciones de los gastos reportados por los
partidos politicos, ya que los costos de servicios y produc-
tos varian dependiendo de la zona geografica del territorio
nacional.

5. Afinar la matriz de precios, excluyendo valores extremos y
poco reales.

6. Avanzar hacia otro tipo de sanciones, no unicamente eco-
noémicas; en ocasiones, la capacidad econdmica de los
partidos es menor a las sanciones impuestas.

7. En el caso de los candidatos, tanto independientes como
de partido, encontrar mecanismos para identificar su capa-
cidad econdmica, con vista a hacer efectiva su responsa-
bilidad solidaria.

8. Dada la carga de trabajo, se hace necesario repensar
el modelo nacional de fiscalizacién en términos de co-
adyuvancia; explorar posibilidades para que los institu-
tos electorales locales acompafien al INE en las tareas
de la funcion fiscalizadora. Sin embargo, como vere-
mos adelante, lejos de optar por esta posibilidad, la
funcion fiscalizadora radicalizé su centralizacion.

2.3. Proceso electoral local ordinario 2015-2016, y el proceso
especial de la Ciudad de México

La magnitud de la fiscalizacion en 2016 fue superior a la de 2015,
no solo por la realizacién de un mayor numero de elecciones, sino
por el incremento de las elecciones de gobernadores que, de
manera natural, imprimen una mayor tension politica.

Fue asi como el INE, a través de la UTF, la Comision de Fisca-
lizacién y el Consejo General, revis6 ingresos y gastos de pre-
campafia, obtencion de apoyo ciudadano y campafia relativo a
los comicios electorales extraordinarios realizados en Colima,
para elegir el cargo de gobernador, y de los ayuntamientos de
Chiautla, Estado de México; Omitlan, Hidalgo; Centro, Tabasco,
y Zacatecas, Zacatecas, representando la revision de informes
de 30 candidatos.
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Ademas, las elecciones ordinarias fueron de 12 gobernadores, de
12 congresos locales y 400 ayuntamientos en 13 entidades federa-
tivas y dos procesos extraordinarios que derivaron del mismo, asi
como de la realizacion de una eleccion no contemplada que dio ori-
gen a la conformacion de la Asamblea Constituyente de la Ciudad
de México.

Los procesos electorales locales dieron inicio en el mes de septiem-
bre de 2015, en Aguascalientes, Baja California, Chihuahua, Duran-
go, Hidalgo, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, Tamaulipas,
Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas.

La jornada electoral del 5 de junio de 2016 se celebr6 en 13 en-
tidades federativas para elegir a 12 gobernadores, 388 diputados
locales y 966 ayuntamientos. En esa misma fecha se sufragé en la
capital del pais para elegir 60 diputados a la Asamblea Constituyen-
te de la Ciudad de México.

El 14 de julio, el Consejo General del INE aprobd 13 resoluciones
sobre el mismo numero de dictamenes consolidados. La magnitud
de la documentacién revisada para realizar la fiscalizacion fue de
122 mil 938 pdlizas incorporadas al sistema de contabilidad en linea
y los movimientos bancarios que realizaron ocho mil 279 candida-
tos. La revision de los informes arrojo mas de mil 500 millones de
pesos en ingresos y gastos por mil 512 millones.

Las sanciones impuestas fueron de 130 millones 952 mil pesos
—cantidad preliminar—, pues estaba sujeta a posibles modificacio-
nes como consecuencia de las resoluciones del TEPJF por impug-
naciones presentadas por los partidos politicos. Es relevante co-
mentar que la mayoria de las sanciones “...impuestas a los partidos
politicos y candidatos, responden en general a errores y/u omisio-
nes en los reportes de ingresos y gastos” (COF, 2016).%7

La realizacion de las funciones de fiscalizacion tanto de los proce-
sos electorales como de la operacion ordinaria, implicé intercambiar
informacion con el Servicio de Administracion Tributaria, la Unidad
de Inteligencia Financiera y la Comision Nacional Bancaria y de

27 Informe Anual 2016 de la Comision de Fiscalizacion.
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Valores, entre otros, quienes en el ambito de sus atribuciones co-
rroboraron el origen y destino del dinero, asi como la veracidad de
las operaciones financieras de los partidos, candidatos y terceros.
De igual manera, se compulsaron las operaciones con el Registro
Nacional de Proveedores para verificar que las contrataciones de
bienes y servicios se hubieran realizado con proveedores registra-
dos (COF, 2016).%8

La magnitud de la fiscalizacion puede observarse en el Cuadro 10:
Cuadro 10.

Numeralia en materia de fiscalizacion.
Proceso electoral 2016

. 8,271
12 elecciones de .
candidatos locales
Sl entre gubernaturas
1 Proceso Especial . 9 ; ’ 1,226 cargos
diputaciones, .
(CDMX) . de eleccion popular
. ayuntamientos,
1 Proceso Intermedio .
presidentes de
(BCN) ) .
comunidad y sindicos
Evidencia de Montos involucrados
Fueron registradas 17,457 testigos en campafnas
122,938 pdlizas en el espectaculares,
SIF bardas, mantas, entre | Ingresos 1,500 mdp
otros Gastos 1,512 mdp

Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Nacional Electoral.

En 2016, a propuesta de los consejeros electorales, se modificaron
normas y criterios del Reglamento de Fiscalizacion. Mas allé de los
cambios en el Reglamento, el Consejo General del INE debi6 tomar
acuerdos para definir criterios en esta materia. Es asi como el 30
de marzo de 2016 resolvié que no era posible establecer medidas

28 idem.
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cautelares en materia de fiscalizacion, debido a la naturaleza de los
actos fiscalizables (INE/CG161/2016). %

Con base en ello, el proyecto aprobado por el Consejo General
del Instituto Nacional Electoral declardé improcedente la adopcion
de medidas cautelares en materia de fiscalizacion debido funda-
mentalmente a que, en la perspectiva del principio de legalidad, no
existe norma alguna que faculte a la autoridad electoral administra-
tiva para tomar ese tipo de decisiones. La razén implicita, de orden
sistémico, apunta a que la aplicacion de medidas cautelares podria
constituirse como un nuevo campo de contienda “judicializada”, que
implicaria detener actividades de campanfa lo cual, al final, resulta-
ria valido y legal, con dano irreparable a estrategias novedosas, que
pudieran representar nuevas y mas eficaces acciones de vincula-
cion de los candidatos con su electorado.

Por otro lado, es de poner especial atencion al principio de certeza,
pues la imposicion de medidas cautelares solo procede respecto de
conductas que se refieran a hechos objetivos y ciertos, pero no asi
respecto de hechos futuros de realizacion incierta o partes de una
accion.

Lo anterior se relaciona con otro principio fundamental en el desa-
rrollo de toda accion en el terreno electoral, la equidad; ya que si
las medidas cautelares se aplicaran, una de las acciones inmedia-
tas posibles seria la inhabilitacion de las cuentas bancarias de los
partidos politicos en plena campana o precampania, el impedimento
para distribuir propaganda ante la sola y especulativa acusacion de
estar financiada con recursos ilicitos, o constituir un gasto excesivo
y presuntamente violatorio de los topes de gasto de campania.

Esa inhabilitacién, sustentada en “supuestos”, representaria un
dafio irreparable para el candidato y el partido politico en el bre-
ve marco de una campafa; se afectaria con ello la equidad en la
contienda.

29 Las medidas cautelares constituyen resoluciones provisionales, cuyo objeto es suplir interi-
namente la falta de una resolucién, previendo el peligro en la dilacién y asegurando al mis-
mo tiempo su eficacia. El fin de las medidas cautelares, es detener por completo la accion
presumiblemente antijuridica, para evitar que continlien sus efectos, en tanto se resuelve el
fondo de la controversia.
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Agreguemos un argumento mas desde la perspectiva de los dere-
chos humanos. Enlos hechos, lafiscalizacion no admite valoraciones
preliminares sobre gastos aislados; siempre implica pronuncia-
mientos sobre el fondo y sobre el conjunto de gasto, por lo que se
atentaria contra el principio de presuncion de inocencia. Ademas, el
articulo 17 constitucional plantea que toda persona tiene derecho a
que se le administre justicia por tribunales que estaran expeditos
para impartirla en los plazos y términos que fijen las leyes, emitien-
do sus resoluciones de manera pronta, completa e imparcial.

También es necesario tomar en cuenta que desde la perspectiva de
la transparencia y la rendicion de cuentas un hecho aislado no con-
tribuye a su materializacién. Menos aun el supuesto de un hecho
futuro. La transparencia y la rendicion de cuentas son eficaces si se
realizan sobre hechos ciertos y comprobables.

Por otra parte, en la perspectiva de la inhibicion de conductas con-
trarias a la normativa, debe tenerse presente que el nuevo modelo
de fiscalizacion hace de este ejercicio una revision que ya no se
realiza después, sino durante las campafias y que la ley exige la
emision de sus resultados antes de la toma de posesion de quienes
hayan resultado vencedores. De manera que las conductas antiju-
ridicas tienen consecuencia casi inmediata, sin que sea menester
la medida cautelar.

En el mismo mes de abril de 2016 se presentd otro caso relevante.
El Consejo General habia resuelto que los precandidatos de Mo-
rena a las gubernaturas en Durango y Zacatecas, omitieron la pre-
sentacion del informe de ingresos y gastos a que les obliga la ley.
En consecuencia, con base en el articulo 229 de la Ley General de
Instituciones y Procedimientos Electorales, correspondia la pérdida
del derecho a su registro como candidatos.

Al respecto, la autoridad jurisdiccional, emitié dos resoluciones re-
vocatorias. Consideré que no se trataba de una omision plena, sino
simplemente de una entrega extemporanea. La diferente tipificacion
de la falta implicé una consecuencia distinta, por lo que la resolu-
cion ordend aplicar una multa y no la pérdida del derecho al registro.
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Ya anteriormente, también en el caso de Durango, el Tribunal habia
indicado que, si no se hizo del conocimiento directo del precandida-
to la presunta omision, la reposicién de la garantia de audiencia im-
plicaba retrotraer todos los actos al momento en que el gobernado
debia presentar pruebas y alegatos en su defensa.

Hay que destacar que el TEPJF no eximio de responsabilidad a los
otrora precandidatos; concluyé que hubo incumplimiento, pero con
consecuencias distintas a las determinadas por el INE.

Sin embargo, al resolver sobre extemporaneidad, el TEPJF no pre-
cis6 sus modos y alcances; pareciera que da lo mismo la entrega
con un dia de retraso que en la mesa misma del Consejo General,
cuando se esta analizando el dictamen y proyecto de resolucion.

Esa indefinicion del Tribunal sobre la extemporaneidad, incentiva
las infracciones y hace mas dificil la labor fiscalizadora, pues la en-
trega del informe no es mero tramite, sino que constituye la base
para la revisién de ingresos y gastos de cada precampana y cam-
pafia. De ahi que sea trascendente el tema de la oportunidad en la
entrega de informes financieros de los partidos ya que constituye
uno de los ejes nodales del nuevo modelo de fiscalizacion electoral.

Por lo que concierne al debido proceso, el respeto al derecho de
audiencia que la Constitucién otorga a los gobernados no es gesto
benevolente, sino deber inexcusable de todo acto legal y legitimo
de autoridad. Sin embargo, tal garantia debe practicarse de manera
acorde a la naturaleza y caracteristicas de la materia electoral y no
simplemente como reflejo condicionado de una aplicacion letrista
de la ley.

En el vertiginoso proceso de una precampana o campana, el pro-
cedimiento tradicional, que entiende la notificacién personal como
entrega en propia mano y en papel, no solo resulta cuasi imprac-
ticable por la dispersion geografica de las candidaturas y las con-
siguientes dificultades de acceso a numerosas comunidades, sino
que ademas puede obrar en favor de la elusion. Es asi que vale la
pena explorar medios alternativos que cumplan el mismo propdsito
de poner en conocimiento del presunto infractor las faltas que se
le imputan, para que este tenga la oportunidad de alegar lo que a
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su derecho convenga. La notificacion electronica, en tal contexto,
ha tenido un desarrollo accidentado por la renuencia del Tribunal a
tenerla por valida, pero es una opcién promisoria.

Finalmente, sobre este tema, todas y cada una de las faltas deben
incluirse en el oficio de errores y omisiones ya que este documento
constituye el medio eficaz para la garantia de audiencia, por lo que
la recepcion de documentacion fuera del plazo otorgado en él no
debiera ser tomada en cuenta, ya que presiona sobre los brevisi-
mos plazos en que deben emitirse resultados de fiscalizacién para
ser efectivos, particularmente en los casos de rebase de topes de
gastos de campana.

El 14 de julio de 2016, el Consejo General del INE aprobd las quejas
y los proyectos de dictamen y resolucion de los recursos econémi-
cos ejercidos por los partidos politicos en las 14 entidades federa-
tivas que celebraron comicios de caracter local. Fue un ejercicio
arduo, pues implico la revisién de mas de 120 mil operaciones de
ingreso y ejercicio de gasto realizadas por los partidos politicos y
candidatos independientes, en apenas 33 dias.

Como hemos visto, la ley dispone que partidos y candidatos debe-
ran emplear una contabilidad “en linea”; es decir, que las operacio-
nes deberan registrarse en un plazo maximo de tres dias a partir de
que se hayan convenido, pagado o recibido los bienes y servicios.
No fue asi. Alo largo de cinco semanas se entregaron reportes que
daban cuenta de cantidades muy menores de registros contables.
No se trataba de exhibir a nadie, sino de alertar al respecto e indicar
que la autoridad haria cumplir la ley.

Apenas en la ultima semana de la campania electoral se hizo el regis-
tro contable de casi el 70 por ciento de las operaciones de ingreso-
gasto. La tension sobre la fiscalizacion es evidente. La revision
que la ley prevé se realice durante las campafas, en los hechos de-
bié hacerse con posterioridad a estas, con efectos perniciosos sobre
la profundidad del analisis y la posibilidad de recibir informacion
de otras autoridades y proveedores para corroborar la veracidad de
lo asentado contablemente. Es obvio que esta conducta no abona
el sendero de la transparencia establecido en la ley y merma la ca-
lidad de la rendicion de cuentas.
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Por ello no debiera ser motivo de sorpresa la cantidad de sancio- nes
econdémicas que se aplicaron a todos los partidos y candidatos in-
dependientes por igual. Del total de multas impuestas, que ascendi6 a
390 millones 115 mil 857.79 pesos para partidos y 11 millones 154 mil
317.45 pesos para candidatos independientes, casi un tercio corres-
ponde a registros contables extemporaneos. Las sanciones co-
rresponden con la gravedad de su efecto; se aplico 10 por ciento
del monto implicado si el registro fue extemporaneo, pero dentro del
mes; 15 por ciento ocurrié antes de recibir el oficio de errores y omisio-
nes, y 30 por ciento cuando se hizo a requerimiento de la autoridad.

No obstante la pertinencia de estas sanciones, cabe tener presente
una experiencia desafortunada, también de 2016, en que hubo algu-
nos excesos de la autoridad electoral como, por ejemplo, considerar
traspasos entre cuentas, pélizas de correcciéon habituales en toda
contabilidad, o bien asientos de cargo y abono como operaciones
distintas. En diversos casos se generaba una ficcion, segun la cual
los partidos habrian realizado operaciones por montos que multipli-
caban hasta por veinte veces los recursos efectivamente utilizados.
La aplicacion de un criterio puramente mecanico, desdefioso de las
circunstancias de la campana y la naturaleza de cada registro con-
table en la cuantificacion de las extemporaneidades, aunque ten-
dente a disminuir, continda representando una importante area de
oportunidad en la labor fiscalizadora. De ahi que para que la accion
de la autoridad contribuya eficazmente a la transparencia y la rendi-
cién de cuentas debe ser técnicamente pulcra, tomando en cuenta
la naturaleza especifica de los partidos politicos como entidades de
interés publico.

Otro dato significativo es que la fiscalizacion detectd un total de 38
rebases de topes de gastos de campafa. Se trata de una causal de
nulidad que por primera ocasion se aplicé en las 14 entidades que
celebraron comicios. La mayor parte de ellos ocurrié en Tlaxcala,
con ocho candidatos a presidentes de comunidad y seis a presiden-
tes municipales, seguidos por Zacatecas, en donde nueve candidatos
a presidente municipal de los diversos partidos rebasaron los topes,
y Oaxaca con siete candidatos a concejales de ayuntamientos. Los
rebases oscilaron entre 0.65 y 56.85 por ciento.
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Por otra parte, en 2016, durante la etapa final de la fiscalizacién del
proceso electoral de ese afio, la Sala Superior del TEPJF ordend¢ al
INE incorporara al Servicio Profesional Electoral Nacional (SPEN)
a personal de la Unidad Técnica de Fiscalizacion. De acuerdo con
la resolucion recaida al SUP-RAP-148/2016, la UTF desarrolla una
funcioén especializada en el Instituto y es parte integral de las activi-
dades sustantivas del INE, por lo que su personal debia ser incor-
porado al SPEN.

Esta medida podria coadyuvar a enriquecer la vision contable de
campafas y partidos politicos mediante la especializacion del per-
sonal en materia electoral. Es asi, porque un buen auditor no ne-
cesariamente es un buen fiscalizador, cuando ignora los valores,
propositos y formas de materializacion del conjunto de actos cons-
titutivos de la materia electoral, entre las que se inscribe la funcién
fiscalizadora como componente armonico y no como ambito con
I6gica propia. Se trata de cultura organizacional, un tema poco aten-
dido en el INE y que no resulta de implementacion sencilla, debido,
por una parte, a la carencia de una conceptualizacién de la labor
fiscalizadora que involucre las diversas perspectivas disciplinarias
que concurren en ella y no se reduzca a un simple y llano ejercicio
de auditoria descontextualizado y, por otro lado, a la voragine que
rodea a esta actividad que nunca cesa y deja escaso tiempo para la
formacion del personal en metodologias, estilos de trabajo, éticas
laborales y profesionales, y técnicas de investigacion.

La cultura organizacional resulta trascendente en la via de favore-
cer un “modo institucional correcto” de abordar la materia de trabajo
desde enfoques interdisciplinarios, conforme a los valores demo-
craticos y los principios rectores de la institucion, para superar vi-
cios comunes de las profesiones aisladas, como por ejemplo, la
propension que denotan muchos abogados a renunciar a la teoria
de la interpretacion para aplicar las normas de modo letrista, antes
que literal, y el subjetivismo de auditor que rehdsa admitir interpre-
taciones diversas de las que, a veces en forma predeterminada, ha
establecido. En unos y otros, favoreceria la superacion del prejuicio
antipartidista tan comun en nuestra endeble cultura politica y que en
la fiscalizacion se concreta en la vision de los partidos y candidatos
como presuntos infractores a los que se debe exhibir, antes que la
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deteccion y demostracion objetiva e imputacién debida de conduc-
tas que, sin filias ni fobias, deben tener consecuencias juridicas.

La resolucion SUP-RAP-148/2016 de la Sala Superior abrié un gran
campo de oportunidades que no ha sido posible aprovechar, pues el
concurso mediante el cual se integro el personal de fiscalizacion al
Servicio Profesional Electoral no pudo ser concluido sino hasta bien
entrado 2017, en la vispera del proceso electoral mas vasto de la
historia de México y, sorprendentemente, significo la sustitucion de
casi dos tercios del personal que tradicionalmente ocupaba puestos
en la Unidad Técnica de Fiscalizacion.

No obstante, en un contexto dificil de transicion entre un modelo
fiscalizador y otro nuevo, con problemas estructurales irresueltos
y con escaso tiempo para la realizacion de los trabajos, la fiscali-
zacion del proceso electoral 2016 mostré avances importantes en
cuanto a transparencia y celeridad ya que el Médulo de Transparen-
cia funciono razonablemente y el sistema de contabilidad coadyuvé
a fiscalizar en tiempo real a partidos politicos y candidatos. Empero,
la fiscalizacion en tiempo real no correspondio con los registros de
ingresos y gastos de partidos politicos, precandidatos y candidatos,
por lo que las sanciones impuestas por no utilizar el sistema se in-
crementaron considerablemente.

Asimismo, en este afo existieron resoluciones del Tribunal, que re-
presentaron retrocesos en la materia, como fueron la revocacién de
sanciones impuestas por el Consejo General del INE que nego el
registro de candidatos por no presentar informes de ingresos y gas-
tos. Finalmente, es menester sefalar de nueva cuenta que no aten-
der la garantia de audiencia de partidos, precandidatos y candidatos,
asi como errores técnico contables, produjeron un alto numero de
revocaciones a sanciones impuestas por la autoridad fiscalizadora.

2.4. El esquema en plenitud, 2016-2017

La autoridad electoral tuvo que hacerse cargo de la fiscalizacion de las
elecciones extraordinarias de 2016 en dos municipios de Hidalgo y Za-
catecas, cuya revision se extendio al ejercicio 2017, con procesos elec-
torales extraordinarios en un municipio de Oaxaca y siete en Tlaxcala.
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Se fiscalizaron campafas en cuatro elecciones locales: Coahuila
de Zaragoza, Estado de México, Nayarit y Veracruz de Ignacio de
la Llave; con tres cargos de gobernador, 34 diputados locales, 270
presidentes municipales y 138 regidores; en suma 445 puestos
de eleccidén popular correspondientes al Proceso Electoral Local
Ordinario 2016-2017. Todo parecia indicar que no se darian ma-
yores complicaciones en cumplir con la revisién financiera de los
partidos politicos, pues la magnitud del trabajo era mucho menor
que en los dos afios anteriores, como puede verse con claridad en
el Cuadro 11:

Cuadro 11.
Numeralia en materia de fiscalizacion.
Proceso electoral 2017

3 elecciones de

gobernador 3,254 candidatos 445 cargos de
43 distritos y candidatos eleccion popular
270 ayuntamientos independientes fiscalizados

138 regidores

101,782 muestras
de espectaculares y | Montos involucrados

88,246 polizas medios impresos en campanas
registradas en el SIF Ingresos 789 mdp
2,794 visitas de Gastos 764 mdp
verificacion

Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Nacional Electoral.

El resultado de la expectativa de la entrega de informes de campana
en relacion al numero de candidatos fue satisfactorio, pues solo el
2.5 por ciento de los candidatos fueron omisos en entregar los infor-
mes a que estaban obligados y el 2.7 por ciento fueron entregados
extemporaneamente. En esta informacién nos percatamos que, con
dificultades, el nuevo modelo de fiscalizacion va asentandose en la
practica de los candidatos y partidos politicos. Aunque continué pre-
valeciendo un retraso significativo en el registro de las polizas. Los
datos absolutos se pueden observar con claridad en el Cuadro 12:
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Cuadro 12.
Informacién de la presentacién de informes.
Proceso electoral 2017

Ndamero de Informes Oportunidad en la
: Informes Infor-
candidatos y presentados entrega de

. . espera- ’ . mes
candidatos in- por periodo informes .

) dos omisos
dependientes

3,254 3,717 3,172 449 3,520 101 96

Durante 2017 se impuso a diversos sujetos obligados por concepto
de sanciones el monto de 19 millones 682 mil 587.67 pesos.*° De
esta cantidad destaca la proporcion aplicada a los partidos politicos
nacionales:

Cuadro 13.
Monto total de sanciones impuestas a
sujetos obligados durante el Proceso electoral 2017

Partidos politicos ‘ Monto pesos ‘ Porcentaje %
Nacionales 18,356,147.31 93.26
Locales 948,633.53 4.83
Otros sujetos 377,806.83 1.92

Cuadro 14.

Monto de sanciones impuestas
a cada partido politico nacional. Proceso electoral 2017

30 Derivado del procedimiento oficioso relacionado con los representantes de casilla en el Es-
tado de México, se impusieron diversas sanciones a los sujetos obligados; sin embargo,
dichas cifras no son consideradas, pues fueron acatadas con posterioridad. Aqui puede
identificarse una alternativa de mejora, pues se pone escasa atencion al ajuste de cifras en
la informacioén publica, para presentarla en forma consolidada, es decir, distinguiendo infor-
macién que aun puede ser modificada en sede jurisdiccional y la que ya constituye “cosa
juzgada”.
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Partidos politicos nacionales

Monto Porcentaje

Pesos %
PAN 3,617,600.33 18.38
PRI 2,782,364.44 14.14
PRD 2,138,258.44 10.86
PT 1,943,513.62 9.87
PVEM 1,056,922.72 5.37
MC 1,222,484.66 6.21
PANAL 1,674,292.77 8.51
Morena 3,028,738.52 15.39
PES 891,971.81 4.53
Subtotal 18,356,147.31 93.26

Cuadro 15.

Sanciones impuestas a partidos politicos locales.
Proceso electoral 2017

Partidos politicos locales

Partido Monto Porcentaje
Pesos %

Campesino Popular 5,254.90 0.03

Partido Joven 90,251.20 0.45

Revolucion Coahuilense 5,254.90 0.03

Socialdemodcrata

Independiente Partido 77,038.70 0.38

Politico de Coahuila

Partido de la Revolucién

Socialista (Nayarit) 770,833.83 3.84

Subtotal 948,633.53 4.73
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Cuadro 16.
Sanciones impuestas a otros sujetos obligados.
Proceso electoral 2017

Porcentaje

Nombre ‘ Monto pesos ‘ %

C. Luis Enrique Terrazas
Seyffert, entonces
candidato independiente
a presidente municipal

365,200.00 1.82

C. Héctor Miguel
Mendoza Contreras,
entonces candidato
independiente a
presidente municipal de
Nanchital de Lazaro
Cardenas del Rio,
Veracruz

2,415.68 0.01

C. Jorge Luis Mendoza
Velarde, entonces
candidato al cargo de
presidente municipal de
Martinez de la Torre,
Veracruz

Subtotal 377,806.83 1.88

10,191.15 0.05

Es natural que los partidos politicos sefialaran que las sanciones
relatadas y otras mas, relativas a gastos no reportados o no com-
probados, fueron severas. Pero también lo es que las conductas
infractoras vulneran la equidad y transparencia que todos los ciuda-
danos deseamos para nuestras contiendas electorales.

La fiscalizacion de los recursos que reciben y emplean los partidos
politicos en las campanfas electorales alcanzé su punto mas algido
en las elecciones locales realizadas en este afio. El 17 de julio de
2017, en el Consejo General del INE, todos los partidos se quejaron
de los criterios conforme a los cuales se les imponian sanciones por
faltas cometidas en los procesos electorales de Nayarit, Veracruz y,
sobre todo, Coahuila y Estado de México. La controversia es natural
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ya que no existe acuerdo posible entre auditor y auditado. Esta vez,
sin embargo, los partidos tuvieron una dosis de razén mucho mayor
que la habitual.

Es necesario traer a la atencion tan solo sobre un tema de los mu-
chos que se abordaron y que comentamos como una de las debilida-
des de la operacion del modelo en el proceso electoral 2014-2015.
El Reglamento de Fiscalizacion dispone que cuando un gasto no
haya sido reportado y sea detectado por la autoridad, su costo sera
valuado conforme al valor mas alto de la matriz de precios que al
efecto se elabore. Pero el TEPJF, en diversas sentencias, ha sefia-
lado que dicha matriz debe referirse a bienes o servicios similares
al que se reprocha y que los precios de referencia deben recabarse
en el ambito geografico mas cercano al del sitio en que se cometid
la falta.

Por ello sorprendié que numerosas valuaciones practicadas por la
autoridad aludieran, por ejemplo, a costos de casas de campafia
situadas en la capital de la entidad federativa y se aplicaran, sin
mesura ni matiz, a municipios serranos. Otro ejemplo fue que el
costo de un evento en salén de hotel capitalino en el que se contra-
t6 hasta coffee break se aplicé por igual a otro sin ningun servicio
celebrado en el salén de juntas de un comisariado ejidal.

Es verdad que, ante el ocultamiento de gastos, la autoridad no pue-
de ni debe hacer un calculo exacto de precios reales, pero también
lo es que “inflar” sin razén suficiente y explicita un gasto no reporta-
do abona poco a la certeza y la correcta imparticion de justicia. En
las elecciones ordinarias y extraordinarias celebradas, pueden iden-
tificarse costos que la autoridad valta y que resultan insélitamente
elevados. En la sesién del Consejo General en la que se resolvio la
aplicacion de sanciones, se exhibieron banderas que distan mucho
de las estrambaticas dimensiones calculadas por la unidad técnica
y, por supuesto, del precio atribuido, que superd incluso el de un
anuncio espectacular.

Podra decirse que todo es resultado del afan de auditores noveles de
acreditar su compromiso y empefio en funcion de las faltas que
determinan o descubren. Es posible. Pero tal vez la explicacion mas
realista es que los auditores se vieron abrumados por el trabajo,
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estaban poco capacitados respecto de lo que dispone con exactitud
el Reglamento, recibieron instrucciones poco claras y ante la dificul-
tad de confeccionar una matriz por cada ambito geografico optaron
por una de alcance estatal. Como quiera que sea, incurrieron en un
ostensible error técnico que ocasiond las encendidas y justificadas
protestas de los partidos.

El Consejo General acordd el ajuste de las matrices de precios,
pero solo en aquellos casos sefialados expresamente. Hubo mu-
chos mas. Entre tanto, queda como ensefianza la importancia del
método. No basta con que la autoridad ejerza sus atribuciones
con la mejor intencién y empefio; se requiere un proceder técni-
camente pulcro, pues de lo contrario se suscitan todo género de
especulaciones.

De las elecciones de 2017, la de gobernador en Coahuila se con-
virtié en motivo de abierta desavenencia entre las autoridades elec-
torales. A principios de octubre, el INE determiné que el candidato
de la coalicion “Por un Coahuila Seguro” rebasé en 10.5 por ciento
el tope de gastos de campafia. La resolucion del Tribunal condujo a
queelrebase disminuyera hastasituarse en 1.61 porciento, conloque
la eleccién coahuilense no seria objeto de nulidad.

Empero, en la sesion del lunes 30 de noviembre de 2017, al resol-
ver una queja interpuesta por el Partido Accion Nacional, el INE
resolvio que la coalicion “Por un Coahuila Seguro” (PRI, PVEM, PA-
NAL, Socialdemécrata Independiente, Partido Joven, Partido de la
Revolucion Coahuilense y Partido Campesino Popular) habia omi-
tido reportar un millon 461 mil 600 pesos aplicados a la produccion
y posproduccion de 84 videos que fueron difundidos en Facebook.
También determiné sumar la parte por 362 mil 272.26 pesos que co-
rrespondia al candidato a gobernador, por inserciones periodisticas
no reportadas. A ello habria que agregar los gastos no declarados
que subsistieron de la anterior resolucién jurisdiccional, por 310 mil
621.62 pesos. La suma final alcanzé dos millones 134 mil 493.88
pesos, con lo que se configurd un rebase de 11.09 por ciento de los
gastos de campana.

La resolucion del INE apunt6 que se distinguieron 151 videos que
eran de manufactura casera, que habian sido sancionados o se li-
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mitaban a reproducir fragmentos de eventos. Respecto de las inser-
ciones de prensa, indicé que si bien no hubo solicitud del voto se
acredité un beneficio de ellas a las diversas campanas de Coahuila,
entre las que figuraba la de gobernador.

En su defensa, la coalicion adujo que los gastos de produccion de vi-
deos estaban reportados y unicamente omitieron la presentacion de
muestras, por lo que la falta devenia puramente formal y, ademas,
se reprocharon videos duplicados y algunos que ya habian sido san-
cionados. Naturalmente, la coalicién impugné la resolucion del INE.

El 24 de noviembre, el TEPJF modificé las resoluciones INE/
CG447/2017, INE/CG501/2017 e INE/CG513/2017, respecto de los
temas de representantes de casilla y generales, videos en internet
que no habian sido reportados y, por tanto, el rebase al tope de gas-
tos de campanfa. El Tribunal resolvié sancionar como mera falta for-
mal los formatos CRCG, que la Coalicion ganadora presentd hasta
el 20 de junio y que estaban fechados ese dia, es decir, 16 dias
después de la jornada electoral. Adujo un dudoso tecnicismo: que
el asunto a dilucidar era si se les habia pagado o no a los represen-
tantes generales y de casilla, antes que si los formatos se habian
requisitado a tiempo. Deja un riesgoso precedente, con el que los
infractores pueden “fabricar” pruebas de descargo. Nuevamente, la
extemporaneidad quedo en la indefinicion.

En aquellos casos en los que no se presenté formato o documento
alguno para acreditar la gratuidad de la representacion del dia de la
jornada electoral, o habiéndolo presentado no reunian los requisitos
de nombre, firma o clave de elector, dispuso la sancién econémi-
ca. El caso es que se disminuy6 el gasto no declarado de 610 mil
134.94 pesos a solo 146 mil 472.10 pesos, que se sumaron para el
célculo de rebase.

También dejo sin efectos la omision de registrar y comprobar los
gastos correspondientes a gastos de produccién de 82 videos di-
fundidos en internet. Decia la sentencia que la notificacion del pro-
cedimiento a la coalicion ganadora fue defectuosa. Por tanto, dejé
insubsistente el monto de un millén 461 mil 600 pesos, para dis-
minuirlo a solo 34 mil 800 pesos, por dos videos; la cantidad fue
sumada al tope.
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Es verdad que la actuacion del INE debe ajustarse estrictamente a
la legalidad y que, al actuar en el campo del derecho sancionador
electoral, sus interpretaciones deben responder a la regla de estric-
to derecho. Es un valor sustancial en todo proceso democratico y
todo acto de autoridad. No debe pasarse por alto que, con frecuen-
cia que debiera enmendarse de raiz, el INE rebasa sus limites o
imputa conductas sin probanzas suficientes, con el subjetivo pare-
cer de los auditores como unica razén de fondo.

Una vez mas, se demostro que el INE aplica la normativa con seve-
ridad que muchas veces luce excesiva y poco apegada a las dina-
micas de campafa y conductas realmente desplegadas, mientras
que el Tribunal enfatiza la garantia de audiencia y, con animo presu-
miblemente benevolente, revoca resoluciones sin explicitar dema-
siado desde el punto de vista técnico-contable.

No se trata de conceder total razdn a una u otra instancia. En temas
complejos e interdisciplinarios, nadie acierta del todo, pero tampoco
se equivoca por completo. Lo que resultdé evidente es que ambas
instituciones transitan por caminos interpretativos divergentes. Tam-
poco es para sorprenderse por ello, pero si es de lamentar el débil o
inexistente didlogo interinstitucional que propicie resoluciones mas
solidas y favorezca la certeza en materia electoral. Por el contrario,
se abono a la desconfianza y a las teorias de la conspiracion que no
requieren demasiada evidencia para acusar parcialidad en el actuar
de las autoridades.

El hecho inalterable, la verdad juridica, fue que, con dicha resolu-
cién, Miguel Angel Riquelme Solis tomd protesta como gobernador
de Coahuila, pues el rebase de gastos de campafa en que incurrié
alcanzo solo el 1.61 por ciento. En consecuencia, no fue determi-
nante para el resultado electoral, al no actualizarse los extremos
normativos para la nulidad de la eleccion.

Si la fiscalizacion es controversial por su propia naturaleza, su
ejercicio exige desapego frente a objetivos e intenciones politicas,
objetividad superior y el uso de métodos contables y juridicos adecua-
dos a cada situacion que se analiza. Este es un tema que debera
cuidarse frente a cualquier escenario politico.
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La eleccion de Coahuila mostré que el conflicto electoral local, en
este caso por la fiscalizaciéon, desbordé ese ambito y se convirtié
en un conflicto nacional, al intervenir el INE y las dirigencias nacionales
de los partidos politicos. Lo que llevé a una polarizacion de las po-
siciones de las autoridades electorales con unos o con otros parti-
dos. Este conflicto se derivd del proceso de centralizacion, que ha
llevado a que las autoridades, en lugar de ser administradoras del
proceso electoral y mediadoras entre los conflictos interpartidistas,
sean empujadas politicamente a ser parte en los litigios electorales.

Por otra parte, el voto popular como elemento originario y la ad-
hesién a la ley en el ejercicio de la autoridad, constituyen piedras
basales de la legitimidad del Estado moderno, que lo diferencian
de otras formas de dominacion, presentes y pretéritas. El tema fue
relevante en el proceso que se analiza, ya que hubo sanciones apli-
cadas a casi todos los partidos en 2017, por la supuesta omision
de presentar permisos para el uso de plazas publicas, pese a la
libertad que otorga el articulo sexto constitucional y que el articulo
244 de la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales
incluso permite y regula el uso de locales gubernamentales, y por la
notificacién extemporanea de eventos de campana.

Las leyes electorales locales, la LGIPE y el Reglamento de Fisca-
lizacién no disponen obligacién alguna de los partidos y sus candi-
datos de obtener el permiso de la autoridad para la celebracién de
actos de campafia, ni podrian hacerlo. Estas actividades se realizan
al amparo de las libertades constitucionales y no son objeto de per-
miso previo; a lo mas, deben dar aviso de actos que interrumpan
la vialidad.

Sin embargo, en los dictamenes y proyectos de resolucion de ese
afio, se aplicaron sanciones por no presentar permisos y recibos de
pago de los derechos correspondientes. El tema amerita reflexion.
En el pasado la policia municipal pretendia disolver reuniones pu-
blicas de caracter politico, aduciendo que no estaban permitidas.
De poco servia invocar la libertad de expresion y de reunién consti-
tucionalmente establecidas y, generalmente, los militantes de parti-
dos distintos del hegemanico terminaban disfrutando la hospitalidad
municipal en alguna celda.
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Es paraddjico que una institucion nacional comprometida con el
desarrollo democratico sancionara un tema asi. Ademas, que se
hiciera en el marco de la fiscalizaciéon que mira Unicamente al ori-
gen, monto y destino de los recursos econémicos empleados en la
actividad politica, que carece de facultades de control sobre las ac-
tividades de los candidatos. Lo anterior indica una débil consciencia
del régimen de libertades y una marcada propension a reprochar lo
que desde el subjetivo parecer del auditor debi6 hacerse, sin existir
norma legal que funde ese tipo de sefialamientos. Indica, también,
debilidades en la supervision.

Otra problematica fueron las agendas de actividades de los candi-
datos. El articulo 143 bis del Reglamento de Fiscalizacién dispone
que cada semana los partidos y sus candidatos deberan incluir en
el Sistema Integral de Fiscalizacion su agenda de los eventos que
pretendan realizar, con siete dias de anticipacién como minimo. El
SIF establece dos apartados, en uno se registran los eventos “one-
rosos” y en otro los “no onerosos”. ¢ Por qué estos ultimos? Porque
pudiera ocurrir que en ellos si se aplicaran recursos y estos no fue-
ran reportados a la autoridad.

El caso es que en ningun lugar se indica qué se entiende por evento
de campana. Los auditores optaron por unainterpretacion alejada de
la realidad: toda actividad que realicen los candidatos. Asi, en el
listado de eventos que se sancionaron por haberse realizado sin los
siete dias de antelacion, se observaron reuniones del candidato con
uno o dos interlocutores o reuniones con sus equipos de campafia.

También figuraron actividades rutinarias en una campafia o que no
implicaban costos directos, como recorridos a pie por una localidad,
visitas a domicilios particulares en los que el Unico gasto es alguna
propaganda general de campana o propaganda de mano, por lo
demas reportada por separado.

El tema adquiere proporciones insdlitas en la contienda por la gu-
bernatura de Nayarit. En el oficio de errores y omisiones, se requirid
a la coalicion “Juntos por ti”, un “informe detallado” de las razones
por las que diversos eventos agendados se habian cancelado. El
aviso de cancelacion que dispone el reglamento habia sido opor-
tunamente remitido, pero el oficio demandaba explicacién de las
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razones de ello. En el dictamen correspondiente, se omitio referir
el largo alegato de la coalicion sobre el inconstitucional desborda-
miento de atribuciones en que incurria la UTF, al pretender ejercer
actos de supervision sobre las actividades de su candidato en lugar
de constrenirse a los recursos econémicos que en su caso se hu-
bieran utilizado. El dictamen reproduce solo unas cuantas lineas y
da por subsanada la observacion debido a que “el candidato no te-
nia tiempo para atender tales eventos”, lo que jamas se argumento.
No hubo sancidn, pero es delicada la pretension controladora.

Esta aplicacion mecanica de un instrumento destinado a favorecer
una mejor fiscalizacion, tiene efectos imprevistos e indeseados. La
UTF no puede estar presente en todas y cada una de las activida-
des agendadas por los candidatos y su analisis se concreta a medir
los siete dias de antelacidn sin reparar en el caracter y circuns-
tancias de cada evento, desechando las explicaciones de los parti-
dos. Se sancionan entrevistas radiales y se envia el mensaje a los
medios de que deben anticipar sus invitaciones a los candidatos
sin que importen criterios de oportunidad periodistica, pues de lo
contrario estos seran sancionados. Del lado de los candidatos, la
sancion de extemporaneidad por esta causa adquiere el caracter
de una prohibicion que no encuentra fundamento en la ley de la
materia y que, por tanto, deviene en inobservancia del principio de
legalidad en su vertiente de reserva de ley.

Muchas veces, en el marco de algun mitin, habitantes del poblado
vecino piden al candidato que se traslade a su localidad para que
sus pobladores también sean escuchados; segun la UTF, acceder
a tales peticiones acarrea invariablemente una multa. Equivale a
otorgar permiso previo y revela una profunda incomprension de la
intensa y cambiante dindmica de una campania, en la que los candi-
datos deben aprovechar todas las oportunidades para la difusion de
sus propuestas, como aconseja la mercadotecnia electoral.

No afirmamos que estos desbordamientos de atribuciones sean
deliberados. Antes bien, apuntan a una débil conduccion, a una vi-
sion burocratica, a falta de capacitacion y al fragil o ausente dialogo
interdisciplinario, particularmente con los abogados de la Direccion
de Resoluciones y Normatividad de la propia UTF.
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La fiscalizacion politica es demasiado importante para dejarla solo
en las manos de los auditores, por mas capaces y empenosos que
sean y, nos consta, lo son. Para que la fiscalizacion cumpla su pro-
posito, debe aplicar ley y justicia; solo asi fortalecera al INE como
la institucion promotora de la democracia y la legalidad electoral,
como un buen ejemplo del Estado democratico de derecho.

En materia de fiscalizacion de recursos, el proceso electoral de 2017
mostré que la funcién fiscalizadora del Instituto Nacional Electoral
se encontraba en plenitud; no obstante, la centralizacion fiscaliza-
dora tuvo deficiencias en cuanto a la carga de la prueba en conduc-
tas infractoras y en la definicién de conceptos. Ambas situaciones
polemizaron y nacionalizaron conflictos del ambito local.

2.5. Un balance preliminar

Los objetivos de transformacion de la fiscalizacion van mas alla de
garantizar equidad en la contienda electoral, buscan la ampliacion
del horizonte de la transparencia, como preambulo de la obligada
rendicion de cuentas de los recursos publicos y privados utilizados
por los partidos politicos para sus actividades. Es aqui donde los
criterios técnicos pueden ejercer un papel trascendental para am-
pliar u obstaculizar el horizonte de la transparencia en el ambito de
la fiscalizacion.

Por otro lado, la desconfianza social, aunada a la superficialidad
de las opiniones de los analistas son un terreno fértil para la sos-
pecha, sobre todo en las campainas. Se dira que los candidatos
presuntamente vinculados con practicas ilicitas son habiles para el
ocultamiento o que el INE no tiene capacidad para detectarlos. Sin
embargo, en el plano de los hechos, los millones de pesos emplea-
dos para las campanfas electorales, solo excepcionalmente y por
montos menores tienen un origen desconocido. Los mecanismos
de monitoreo de que dispone la autoridad permitieron contrastar lo
reportado por los candidatos con lo observado en las campafias. En
general, los ingresos corresponden con los gastos.

Por supuesto, no seria sensato negar que existieron recursos que

partidos y candidatos no declararon a la autoridad, que no fueron
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detectados y, por ende, no fiscalizados. Sin embargo, el uso de me-
canismos de verificacion, mas amplios y eficaces, rindieron frutos, a
pesar de las dificultades conceptuales y técnicas.

Por otra parte, los sistemas que utilizé el INE para su labor fiscaliza-
dora no estan disefiados para detectar dinero de origen presunta-
mente delincuencial. Para ello, requeririan el monitoreo de todos los
flujos que ocurren en el conjunto de la actividad econémica, lo que
escapa a las posibilidades y facultades del INE. En contrapartida
puede decirse que lograron un control razonable de los recursos
empleados en la actividad politica. La labor fiscalizadora del INE
evoluciond.

No obstante, como vimos a lo largo de este capitulo, los avances
normativos y técnicos de la fiscalizacion derivados del nuevo mode-
lo no estuvieron exentos de dificultades conceptuales, normativas
y técnicas. Muchas de ellas quedaron como materias pendientes del
modelo y fomentaron desconfianza en los procesos electorales:

1. Debilidad para definir conceptos referentes a actividades

de campania.

2. Carga de pruebas deficiente para sancionar a partidos
politicos.

3. Inobservancia al derecho constitucional de garantia de
audiencia.

4. Resistencia de partidos politicos y candidatos para trans-
parentar en tiempo real ingresos y egresos en precampa-
Aas y campafas.

5. Vision burocratica de la fiscalizaciéon que omite considerar
realidades distintas de areas geograficas, lo que resulta rele-
vante en las sobrevaluaciones y subvaluaciones, y en la in-
tegracion de matrices de precios utilizadas para sancionar
gastos no reportados.

6. Faltade capacitacion del personal de la UTF. Apesar de que
auditores y abogados se incorporaron al SPEN via concur-
so publico en 2017, el Programa de Formacion Profesional
es materia pendiente, maxime que los Lineamientos de
la materia exentan de este programa a los miembros del
SPEN que participen en procesos electorales. Dado que
el INE fiscaliza permanentemente, afio con afio, procesos
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electorales locales o federales, parece que, con esta ex-
cepcion, personal de la UTF quedara exento de cursar di-
cho programa.

Falta de dialogo interinstitucional entre la autoridad fisca-
lizadora (INE) y la autoridad jurisdiccional (TEPJF). Como
se revisd en este capitulo, la mayoria de resoluciones
polémicas del Instituto fueron revocadas, sin que las sa-
las del Tribunal motivaran su decision con criterios técni-
co-contables.

Desgaste mediatico e institucional por el escalamiento a
escala nacional de conflictos electorales locales.
Sentencias que vulneran ejes del nuevo modelo: pérdida
de registro de candidatura por no presentar informes, sub-
valuacién de gastos, gastos no reportados, entre otros.

Los problemas sefialados no solo requieren de ajustes técnicos y
normativos, sino de cambios en la cultura politica, en que los miem-
bros de los partidos y candidatos asuman con toda responsabili-
dad las obligaciones de transparencia y rendicion de cuentas. Lo
cual, por supuesto, nos lleva a postular que aun no contamos con
el sistema de fiscalizacion deseable, pero sin duda vamos por el
camino correcto.
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CAPITULO Il

LA CAMPANA ELECTORAL 2017-2018.
LA PRUEBA DE FUEGO

Como se ha sefialado en el capitulo anterior, la reforma constitu-
cional y legal de 2014, produjo un nuevo modelo de fiscalizacion
politica, con el propdsito de favorecer la equidad en las contiendas
electorales, fortalecer la rendicion de cuentas y consolidar la trans-
parencia en el origen, monto y destino de los recursos, publicos y
privados, que se emplean en la actividad politico-partidaria.

Es adecuado retomar las principales caracteristicas del nuevo mo-
delo, a fin de valorar sus alcances y limitaciones a la luz de la cam-
pana electoral federal de 2018.

Como se ha sefalado antes, la segunda innovacion fundamental
de la reforma, adicional a la figura de fiscalizador Unico nacional,
tiene expresion en la esfera técnica, pero no se detiene en ella. La
Ley General de Partidos Politicos introdujo la llamada contabilidad
en tiempo real. En su oportunidad, el articulo 38 del Reglamento
de Fiscalizacion fijé como plazo maximo para el registro contable de
las operaciones tres dias contados a partir de que los bienes o ser-
vicios son pactados, recibidos o pagados, lo que ocurra primero.
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Con ello, se transformo el antiguo modelo que fiscalizaba el uso de
recursos al final de cada campafa electoral o ejercicio anual, con-
forme a los principios de auditoria de anualidad y posterioridad; que
se constrefiia a la revision de los informes rendidos por los sujetos
obligados; y que hacia una revision de documentos fisicos.

El nuevo modelo tiende a la fiscalizacion en forma simultanea al
desarrollo de las campanfas electorales, procura el uso oficioso de
fuentes informativas adicionales a los solos informes de gastos
anuales o de campanfa, y se efectia mediante la revision de com-
probantes electronicos.

Hasta 2014 los partidos politicos, tanto para su operacién nacional
como local, hacian uso de los sistemas contables e informaticos
disponibles en el mercado que estimaban convenientes. La Ley Ge-
neral de Partidos Politicos dispuso que la contabilidad de los entes
obligados se realizara en un llamado Sistema Integral de Fiscaliza-
cion, generado y administrado por el INE.

En consonancia con ello, se generd, anexo al Reglamento de Fis-
calizacion, un mas amplio y preciso catalogo de cuentas que debe
ser utilizado por todos los sujetos obligados, tanto del ambito local
como nacional, destinado a propiciar que una misma operacion co-
mercial tuviera idéntico tratamiento contable en todos los partidos.
El objetivo de ambos instrumentos consistio en el logro de informa-
cion homogénea y comparable, al tiempo que facilitaba el rastreo
de gastos de campana que solian presentarse como si se tratara de
operaciones correspondientes al ejercicio del gasto ordinario o bien
que se registraban en el &mbito local cuando correspondian a la es-
fera federal. Con ello, la fiscalizacion politica en general y la fiscali-
zacién de las campanas electorales en particular, adquirieron mayor
fortaleza, se propicio una rendicion de cuentas de mayor calidad.

El cambio de modelo podria condensarse de la siguiente manera:

Modelo anterior:

* Revision posterior a las campafas.

* El partido como centro de costos.

* Confusion institucional y normativa entre ambitos local y
federal.
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Aplicacion de prorrateos con posterioridad al registro con-
table, en la entrega de informes de gastos de campania.
Revision de informes con escaso contraste entre informa-
cion de fuentes externas y los propios informes.

Revisién “en papel”.

Sancién econdmica al partido y, por excepcion, al candidato.
Permision de recibos de reconocimiento por activida-
des politicas en todo el gasto, tanto ordinario como de
campana.

Registro del gasto en representantes generales y de casi-
lla en el informe anual de gasto ordinario.

Posibilidad de diferir el registro contable de los gastos.

Nuevo modelo:

Revisién durante las campanas.

Los candidatos como centro contable.

Fiscalizador unico y normativa unica.

Prorrateo predeterminado, debiendo informarlo diez dias
antes del inicio de las campanas y aplicarlo al registrar
cada operacion.

Uso intensivo de monitoreos.

Contabilidad en linea y en tiempo real.

Responsabilidad solidaria del candidato y rebase de to-
pes de gastos de campafia como causal de nulidad de la
eleccion.

Permision de recibos de reconocimiento por actividades
politicas exclusivamente en campana.

Registro del gasto en representantes generales y de casi-
lla en el informe de gastos de campanfa.

Registro al dia con documentacion comprobatoria.

Tales cambios normativos tenian como propdsito ultimo imprimir
oportunidad, certeza y claridad en los resultados de la fiscalizacion,
a fin de propiciar contiendas mas equitativas.

Cabe tener presente que, por mandato constitucional, las entidades
federativas han modificado paulatinamente sus calendarios electo-
rales para hacer coincidir la renovacion de al menos un cargo local
de eleccién popular con una eleccién federal. Asi, el proceso elec-
toral de 2017-2018 implicé la concurrencia de la eleccion de los tres
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cargos electivos federales con al menos un cargo en 30 entidades
federativas. Fue la eleccion mas vasta y compleja de la historia de-
mocratica de México.

Un factor adicional de complejidad estuvo representado por el dere-
cho de los partidos politicos de celebrar coaliciones de tres tipos: to-
tal, parcial y flexible, que podian ser distintas en la eleccion federal
y en cada una de las locales. Es asi que, no obstante que todos los
partidos formaron parte de una coalicion, también en algunos casos
presentaron candidatos bajo su solo emblema partidista. El Cuadro
17 da cuenta del elenco de candidaturas en el ambito federal.

Cuadro 17.
Candidaturas en el ambito federal en el proceso electoral 2017-2018

Candidaturas federales 2017-2018

Partido Candidaturas
PAN 21
PRI 197
PRD 21
PVEM 197
PT 10
MC 21
NUAL 196
Morena 10
ES 8
Por México al Frente 343
Todos por México 163
Juntos Haremos Historia 355
Independiente 54
Total 1,596

Fuente: INE, “Dictamen consolidado que presenta la Comision de Fiscalizacion de
la revision de los informes de campafia de los ingresos y gastos de los candidatos y
candidatos independientes a los cargos de Presidente de la Republica, Senadores y
Diputados federales del proceso electoral federal 2017-20180”.
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Los candidatos a diputados y senadores por el principio de repre-
sentacion proporcional no requieren realizar actos de campana por
si mismos, pero tampoco estan legalmente impedidos para ello. Es
asi que diversos candidatos plurinominales manifestaron al Instituto
Nacional Electoral que realizarian actividades de campafa. El pa-
norama es el que se muestra en el Cuadro 18:

Cuadro 18.
Candidatos plurinominales por partido
que manifestaron realizarian actividades de campafia

Candidatos
plurinominales
PAN 1
PRI 215
PRD 27
PVEM 0
PT 1
MC 13
NUAL 3
Morena 27
ES 162
Total 449

Fuente: INE, “Dictamen consolidado que presenta la Comision de Fiscalizacion de
la revision de los informes de campafia de los ingresos y gastos de los candidatos y
candidatos independientes a los cargos de Presidente de la Republica, Senadores y
Diputados federales del proceso electoral federal 2017-2018".

La consecuencia en términos de fiscalizacion fue que debid pla-
nearse la revision de dos mil 45 contabilidades, uno por cada candi-
dato a un cargo federal de eleccién popular. Contemporaneamente
y considerando el caracter concurrente de al menos una eleccion
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local en treinta entidades federativas, fue menester la apertura de
contabilidades para 15 mil 646 candidatos a cargos locales. De ma-
nera que el elenco total de candidaturas ascendi6 a 17 mil 691.

Ahora bien, la LEGIPE establece que las campafias a presidente
de la Republica y a gobernador tendran una duracién de noventa
dias, en tanto que las de diputados, senadores y ayuntamientos se
desarrollaran en un lapso de sesenta. Por su parte, la Ley General de
Partidos Politicos (LGPP) prescribe que los entes obligados
deberan presentar informes de gastos de campafa por cada treinta
dias de actividades proselitistas.

De modo que los 17 mil 691 candidatos federales y locales ven
multiplicados por dos, y en algunos casos por tres, sus informes
de campania. Al final, el universo de informes a fiscalizar ascendio
a 22 mil 685, una cifra sin precedente cuya sola cuantia indica la
complejidad de la funcion fiscalizadora. Como resultado de los ofi-
cios de errores y omisiones, “los sujetos obligados remitieron 27
mil 51 informes mas. En total se analizaron 57 mil 563 informes”
(Murayama, 352-353). Por afiadidura, ese vasto y muy diverso uni-
verso debid ser dictaminado, caso por caso, en el brevisimo plazo
de veintinueve dias.*'

Pero el dictamen y resolucién que deben recaer a cada uno de los
57 mil 563 informes no constituyen un simple pronunciamiento en
torno a cifras agregadas, a un total de ingresos o de egresos. Im-
plica una valoracion respecto de correcto y legal origen, monto y
destino de los recursos empleados y estos, a su vez, se aplican a
una multitud de actividades. De manera que, tan solo en el ambito
federal fue necesario analizar 165 mil 703 operaciones que con-
cretaron dos mil 686 millones de pesos de ingresos y dos mil 618
millones de pesos en gastos correspondientes a las elecciones de
presidente, senadores y diputados (Murayama, 353).

Por lo tanto, la numeralia en materia de fiscalizacion del proceso de
2017-2018 se concreta como se muestra en el Cuadro 19:

31 La eleccién se celebro el 1° de julio y el Consejo General del INE resolvié lo conducente el
dia 6 de agosto.
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Cuadro 19.

Numeralia en materia de fiscalizacion.
Proceso electoral 2017-2018

Eleccion de
presidente, senadores
y diputados federales

9 elecciones de
gobernador

30 elecciones locales

17,691 candidatos

1,596 federales*
15,646 locales

17,242 cargos
de eleccion popular

2,045 contabilidades*

5,010 recorridos,
105,520 testigos de
propaganda, 15 mil

273 constancias.

Montos involucrados
en campanas
federales y locales

de monitoreos
en internet y
redes sociales,

57,563 informes 10,527.3

6,999 testigos de Ingresos 5,334.7 mdp
monitoreo de medios | Gastos  5,192.6 mdp
impresos

Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Nacional Electoral. Incluye 449
candidatos a senadores y diputados por el principio de representacion proporcional
que realizaron actividades propagandisticas por si mismos.

Los montos de recursos que en calidad de prerrogativa se propor-
cionan a los partidos politicos muestran el orden de magnitud de la
fiscalizacion, pues representa la parte fundamental de la cuantia del
dinero a revisar. El financiamiento publico para gastos de campafia,
en el ambito federal, fue el que se muestra en el Cuadro 20.

En el ambito local, el erario de las diversas entidades, via el respec-
tivo Instituto Electoral del Estado, también otorgd su propio financia-
miento para gastos de campana. Al término del proceso fiscalizador,
los saldos finales consignados en los dictdmenes muestran que los
entes obligados utilizaron recursos licitos de origen privado equi-
valentes al 12 por ciento del financiamiento publico.
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Cuadro 20.
Financiamiento publico para gastos de campana en el ambito
federal por partido, proceso electoral federal 2017-2018

Partido politico nacional

PAN 413,959,570
PRI 547,448,337
PRD 248,099,843
PVEM 184,250,503
PT 118,422,174
MC 170,792,057
NUAL 132,257,500
Morena 207,457,219
ES 125,479,420
Total 2,148,166,623

Fuente: INE, “Dictamen consolidado que presenta la Comision de Fiscalizacion de
la revision de los informes de camparia de los ingresos y gastos de los candidatos y
candidatos independientes a los cargos de Presidente de la Republica, Senadores y

Diputados federales del proceso electoral federal 2017-2018".

De manera que los recursos totales validamente empleados en las
campafas y federales y que fueron objeto de revision ascendieron
a diez mil 527 millones de pesos. De ellos, las elecciones de presi-
dente de la Republica, senadores y diputados federales, registraron
dos mil 686 millones de pesos en ingresos y dos mil 618 millones
de pesos en egresos. Por lo que hace a las elecciones locales, los
ingresos fueron por dos mil 648 millones de ingresos y los gastos
por dos mil 574 millones de pesos.

Para enfrentar este desafio, el Instituto Nacional Electoral dispuso de
mil 344 servidores publicos, tanto para la revision de los cargos fe-
derales como locales, integrados como se observa en el Cuadro 21.
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Cuadro 21.
Personal del Instituto Nacional Electoral dispuesto
para la revision de los informes de campana para los cargos
federales y locales, proceso electoral federal 2017-2018

Servicio Rama
Profesional . . . Temporal Total
administrativa

Electoral
Director de
Auditoria ! 0 0 1
Coordinador 2 0 0
Subdirector 10 0 5 15
Jefe de De- 36 0 32 68
partamento
Enlaces de 32 0 0 32
Fiscalizacion
Auditor 111 3 512 626
Momtonsta 0 0 600 600
(sic)
Total 192 3 1,149 1,344

Fuente: “Dictamen consolidado que presenta la Comision de Fiscalizacion de la re-
visién de los informes de campafia de los ingresos y gastos de los candidatos y
candidatos independientes a los cargos de Presidente de la Republica, Senadores
y Diputados federales del proceso electoral federal 2017-2018”, Instituto Nacional
Electoral.

Por supuesto, el incremento de personal eventual hizo necesario
destinar recursos adicionales por 281 millones de pesos para el for-
talecimiento de las labores de fiscalizacion; casi 380 por ciento mas
de presupuesto que el proceso electoral anterior (San Martin, a).

3.1. Los limites del modelo

Los recursos humanos suplementarios guardan relacién con la
magnitud y complejidad de las tareas fiscalizadoras. La sesién en
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la que el Consejo General resolvio respecto de los dictamenes y
resoluciones puestos a su consideracion, denotan la aceptacion ge-
neral de los representantes partidistas y del candidato independiente
a la Presidencia de la Republica, ya sea por azoro, por imposibilidad
de un analisis minucioso en los seis dias de que dispusieron para
pronunciarse, o bien, por aceptacion de los resultados.

No obstante, cabe hacer algunas consideraciones respecto de la
calidad de la funcion fiscalizadora de 2018. El primer dato que salta
a la vista es la carga de trabajo que representa. La revisién de 57
mil 563 informes y de las operaciones que los conforman se antoja
excesiva; hace casi imposible una revision pausada y pormenoriza-
da. Es verdad que no se amerita la revisién a fondo de cada una de
las operaciones y que, previamente a las campanas, la Comisién
de Fiscalizacion aprueba los llamados “alcances de revision”, en los
que define los rubros prioritarios y el porcentaje para la revision; de
manera que en términos de las técnicas tradicionales de auditoria
se logran niveles razonables de revisién que hacen presumir de
modo fundado que las operaciones restantes presentan la misma
caracteristica y, por tanto, el dictamen que recae resulta razonable-
mente certero.

Sin embargo, tal proceder topa con dificultades que no pueden ser
soslayadas. Si se observa en el Cuadro 21, se apreciara que el
personal suplementario no forma parte del servicio profesional elec-
toral, es contratado con caracter eventual. Ello quiere decir que se
trata de profesionales que, si bien pueden tener alguna experiencia
en materia de auditoria, solo por excepcién conocen las caracteris-
ticas y modos de operacién del ente auditado, y las dinamicas de
una campana electoral.

No es un tema menor. Concebida como auditoria simple y llana, la
revision deviene en acto mecanico de identificacion de concordan-
cias y discordancias contables, asi como una constatacion de si los
registros contables cuentan con todos y cada uno de los elementos
documentales que la norma reglamentaria exige para la compro-
bacién del ingreso o el gasto; se reduce a la comprobacion de una
“ortodoxia contable” que no tiene sino un efecto muy menor en los
objetivos sistémicos de la fiscalizacion. En materia electoral suele
decirse que todas las elecciones se parecen, pero ninguna es igual
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a otra. Las entidades federativas presentan practicas societarias
particulares. En algunas, son habituales las caravanas propagan-
disticas, en tanto que otras ponen acento en mitines ambientados
por grupos musicales y en otras la ciudadania exige que en la cam-
pana le sean ofrecidas comidas multitudinarias. Podra calificarse
la adecuacién de ese tipo de actos a las normas reglamentarias
y cuestionarse su eficacia propagandistica, pero no puede negar-
se que constituyen un hecho social que incide en el disefio de las
campanas.

El tema, observado desde la perspectiva estrictamente técnica,
hace recordar que la auditoria gubernamental se ha constituido
como una especialidad en si misma, diversa de la auditoria aplica-
ble a las empresas productivas. Acaso sea menester concebir a la
fiscalizacion politica como una especialidad distinta, en razén de
la especifica y particular naturaleza de las asociaciones politicas
cuya actividad no se orienta al logro de beneficios econémicos ni
metas programatico-presupuestales sino a la obtencién del voto.

El hecho es que el desdén por la dinamica local y la determinacién
de procedimientos artificialmente estandarizados genera incerti-
dumbre entre los auditores noveles y los induce a senalar como
conducta infractora un hecho que a su colega de junto le parece
mera rutina de campafa. Es verdad que el tema se mitiga o re-
suelve mediante la capacitacion y el eficaz funcionamiento de los
tramos de control. Pero la revisiéon de los diversos dictamenes por
entidad federativa, e incluso en el propio dictamen federal sugiere
que la velocidad revisora exigida por los exiguos plazos legales,
la magnitud del trabajo y la concentracion de la capacitacion en
los aspectos técnico-contables y el desarrollo de habilidades en la
consulta del sistema integral de fiscalizacion, con vagas referencias
al sistema electoral y de partidos y a la sociologia electoral, operan
en forma desfavorable a la supervision cercana y a un tratamiento
homogéneo, lo que se traduce en una dependencia excesiva de la
particular vision y experiencia de vida del auditor.

Por ello resulta significativo que los dictamenes acrediten criterios
de valoracion de ingresos y gastos relativamente homogéneos, sin
que dejen de ser perceptibles criterios disimbolos sobre operacio-
nes especificas. No obstante, la excesiva dependencia de las visio-
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nes particulares de los auditores, particularmente cuando son de
muy inmediata incorporacion, de cara a una revision de amplias
magnitudes que debe ser desplegada en un breve plazo, no favorecen
un escrutinio muy profundo ni una supervision cercana. El resultado
es que la calidad de la funcién fiscalizadora encuentra un limite casi
infranqueable. Los resultados son, ciertamente, oportunos, veloces,
pero no siempre certeros.

Tampoco son resultados necesariamente claros. La voragine fisca-
lizadora a que hemos aludido y que genera el modelo centralizado,
hizo necesaria la modificacion del formato de dictamen. Anterior-
mente, los dictamenes intentaban explicitar las razones por las que
se consideraba que la comprobacién entregada se apartaba de la
normativa. Para la eleccion federal y local de 2018, mas alla de
apartados cuasi formales, la parte sustantiva del dictamen se redu-
ce a un simple cuadro. En una sola columna se exponen, de modo
extraordinariamente parco, las consideraciones de la autoridad res-
pecto de las presuntas faltas cometidas por los entes obligados.*
Algunos ejemplos:

Del andlisis a la respuesta del sujeto obligado en donde manifiesta
que no existe norma alguna que exija a los medios de comunicacién
la programacion de ejercicios noticiosos con la antelacion de siete
dias, la obligatoriedad de la norma en cuestiones de fiscalizacion co-
rresponde al sujeto obligado (partidos politicos nacionales, partidos
politicos con registro local, coaliciones, frentes o agrupaciones poli-
ticas, organizacién de observadores electorales, organizaciones de
ciudadanos, aspirantes, precandidatos, candidatos y candidatos inde-
pendientes...). Cabe sefalar que la norma es clara al establecer que los
registros de los actos publicos se deberan registrar el primer dia habil
de cada semana y con antelacion de al menos 7 dias a la fecha en que
se lleven a cabo los eventos.

De la revision al SIF y a la respuesta que presenta el sujeto obligado
respecto a los demas hallazgos identificados por la UTF y que se

32 Los dictdmenes de 2017 y 2018 suprimieron un apartado relevante que se incluia desde
2011, intitulado “Informacién socialmente util”, en el que se plasmaba de modo condensado
y en cuadros informativos las dimensiones y resultados de la fiscalizacion. Hoy, informacién
crucial, por ejemplo, cuantos candidatos rebasaron los topes de gastos de camparia, debe
buscarse caso por caso en los dictdmenes de cada partido. Es un significativo retroceso en
la politica tradicional del IFE-INE de informacién proactiva.
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relacionan en el Anexo 14_Obs 18 del Oficio de Errores y Omisiones
INE/UTF/DA/32518/18 ahora Anexo 2_P1 del presente dictamen, en
los casos sefialados con (2), no fueron atendidos, toda vez que no
fue posible conciliar los hallazgos reportados por la UTF, con la
evidencia adjunta a los registros contables en el SIF, por lo que
no se considera que los gastos por dichos hallazgos se encuentren
vinculados y con el soporte documental que lo acredite, por tal razén
la observaciéon no quedé atendida...Para efectos de cuantificar el
costo de los ingresos y gastos no reportados por el sujeto obligado
en beneficio de sus candidatos, se utilizé la metodologia en términos
del articulo 27 del RF descrito en el apartado correspondiente del
presente dictamen.

La respuesta del sujeto obligado se considerd insatisfactoria, toda vez
que, aun cuando argumenta que dada la naturaleza y complejidad del
manejo las operaciones, le impidieron registrar las operaciones en el
tiempo que establece la norma electoral, sin embargo, de la verifica-
cion en el SIF, se constaté que omitiod realizar el registro contable de
la operacion en tiempo real, excediendo los tres dias posteriores en
que se realizé la operacién; por tal razén, la observaciéon no quedé
atendida (INE, Dictamen federal). (Enfasis afiadido).

En el primer caso, actos propios de los medios noticiosos, que se
rigen por criterios de oportunidad y pertinencia periodistica, se tra-
ducen en sancion econdmica en aquellos casos, casi todos, en los
que no se hubiera incluido la entrevista en la agenda de eventos del
candidato con siete dias de antelacion.

Equivale a una prohibiciéon sin fundamento normativo, derivada
de la aplicacién mecéanica de un dispositivo reglamentario aplica-
ble unicamente a los candidatos por eventos que ellos programan.
Se genera asi una situacion en la que los candidatos no pueden
conceder entrevistas periodisticas que favorecen su aspiracion si
no son solicitadas y reportadas al INE con siete dias de anticipa-
cion. Tiene efectos significativos sobre las campafias, entendidas
como un conjunto de actos en los que los candidatos toman con-
tacto con sus electores en la busqueda del voto. Por anadidura, el
tema nada tiene que ver con el uso de recursos econémicos, por lo
que se encuentra fuera de la materia de fiscalizacion y, aun si asi no
fuera, soslaya por completo el principio de auditoria de importancia
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relativa, pues actividades que no implican gasto no tienen efectos
sobre la labor revisora ni sobre el correcto y legal origen de los re-
cursos empleados en las campafias.

El segundo caso constituye una afirmacién dogmatica. El ente
obligado sefala que la informacién requerida por la autoridad en
el oficio de errores y omisiones si se encuentra incorporada en el
Sistema Integral de Fiscalizacion. La conclusion del auditor es que
no logra conciliarla con la evidencia, sin hacer referencia alguna a la
razon de ello. Este tipo de casos son abundantes. Suele ocurrir que
los auditores no verifiquen las manifestaciones de los entes obliga-
dos en su respuesta al oficio de errores y omisiones, por carga de
trabajo o por impericia en el manejo del SIF.

Lo sorprendente es que, al recurrir las resoluciones, los entes obli-
gados se encuentran que, a diferencia de lo acontecido en los pro-
cesos electorales de 2015 a 2017, la instancia jurisdiccional rehusa
a consultar el SIF para corroborar que la documentacién reprocha-
da como omisa si figura adjunta al registro contable. En multiples
resoluciones del Tribunal revisadas, no se identifica un solo caso
en que se haya procedido a la corroboracion de una prueba que
fue ofrecida por los recurrentes. Un buen ejemplo es la resolucion
recaida al expediente SUP-RAP 66/2018, aduciendo que, jen su res-
puesta al oficio de errores y omisiones, el recurrente debid vincular
los hallazgos de la autoridad con cada una de las pdlizas que
amparan el gasto!, pero no efectua accion alguna de las demanda-
das por el recurrente.

Finalmente, en el tercer caso, el ente obligado senala que al repro-
char registros contables extemporaneos la autoridad administrativa
le requirié jestados de cuenta bancarios!, mismos que entrega. El
auditor hace tabula rasa de su error, controvierte lo que el sujeto
obligado jamas manifestd y emite una conclusion sancionatoria.

El analisis de las conductas que se estiman punibles en el dictamen
y que posteriormente se sancionan en la resolucion, sobre todo
cuando se emplea el método comparativo entre candidaturas que
contienden por el mismo cargo, arroja una extraordinaria recurrencia
al uso de los mismos argumentos para casos que no siempre son
idénticos. Pareciera que se recurre a un catalogo de respuestas del
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que se toma aquella que parece adecuarse mas al hecho que se
reprocha, con independencia de las circunstancias particulares que
le rodean.

La fiscalizacion implica situaciones en las que el ente obligado no
anexa uno o varios de los elementos de comprobacién reglamen-
tariamente establecidos, tales como copias de cheques, recibos,
facturas, testigos del bien o servicio recibido. En estos casos, la
conclusion es sencilla y puede concretarse a sefialar la documen-
tacion omitida. Otros, como los sefialados anteriormente y, muy en
particular, la tipificacion de conductas como “gasto no reportado”,
ameritarian consideraciones mas amplias, un analisis mas exhaus-
tivo, lo que no ocurre. El resultado es la aplicacién de sanciones
sobre bases poco claras y, con ello, se debilita la transparencia a
que propende la fiscalizacion.

Por afiadidura, tal formato de dictamen pareciera en exceso meca-
nico; ofrece las mismas respuestas a casos que no son sino super-
ficialmente iguales. Tal proceder ha sido objetado por la consejera
electoral Pamela San Martin Rios y Valles:

[...] vale la pena un ejercicio: ¢ alguien se daria cuenta qué entidad o
partido se esta fiscalizando si los dictamenes no vinieran acompania-
dos de su nombre en el titulo?, ¢ seriamos capaces de distinguir entre
el dictamen de Chiapas y Coahuila solo mirando el contenido de las
observaciones? Me parece que no, me parece que los dictamenes
podrian ser sustituidos de una entidad por otra con facilidad, pues no
se advierten en las mismas actividades de fiscalizacion especificas,
acordes a la entidad, el municipio o el distrito sujeto a analisis (San
Martin, b).

Hay un dato que no puede pasarse por alto. Al ingresar, en la plata-
forma del INE, a la sesion del Consejo General del 6 de agosto de
2018, en la que se tomaron las resoluciones sobre el tema, el punto 2
del orden del dia se intitula “Dictamen Consolidado que presenta
la Comision de Fiscalizacion y Resolucion del Consejo General del
Instituto Nacional Electoral respecto de las irregularidades encon-
tradas en el Dictamen Consolidado de la revision de los informes de
campafia de los ingresos y gastos de los candidatos y candidatos
independientes a los cargos de Presidente de la Republica Mexica-
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na, Senadores y Diputados Federales del Proceso Electoral Federal
2017-2018". Sin embargo, solo es consultable la resolucion; el dic-
tamen no es localizable en toda la plataforma del INE. En cambio,
los dictamenes correspondientes a cada entidad federativa si se
proporcionan en una liga denominada “anexos del dictamen”.*® Es
de resaltar que esta informacion deviene fundamental para la trans-
parencia de la actividad fiscalizadora sobre los partidos politicos.

La velocidad requerida por el modelo para la emision de resulta-
dos de fiscalizacion tiene impacto en una técnica fundamental de
auditoria: la confirmacién de operaciones, también denominada cir-
cularizacion. Erogaciones que se realizan en los dias finales de la
campafa, dificilmente pueden ser confirmadas por los proveedores.
El segundo oficio de errores y omisiones, en la casi totalidad de los
dictamenes revisados, refiere un amplio nimero de peticiones de
informacion confirmatoria a proveedores de bienes y servicios que,
sin embargo, aun no cuentan con respuesta al encontrarse dentro
del plazo razonable que se les otorga para ello.

En tal circunstancia, ante discrepancias entre lo reportado por el
ente obligado y lo informado por el proveedor, surge el dilema de
pasar por alto algun hallazgo de auditoria o bien de imponer una
sancion sin otorgar al ente obligado la garantia constitucional de
audiencia ya que, contrariamente a la practica habitual, no basta
con notificarles que se ha pedido la confirmacion, sino que para
el debido proceso resulta indispensable poner en conocimiento del
presunto infractor la respuesta especifica emitida por el proveedor.

Por supuesto, la naturaleza siempre polémica de la fiscalizacion,
en la que no es de esperar convergencia de opiniones entre el fis-
calizador y el fiscalizado, puede propiciar sefialamientos de inequi-
dad o mala fe. Las falencias, temas debatibles o insuficientemente
demostrados, y debilidades en la exhaustividad del analisis, pueden
atribuirse a impericia, afan punitivo del auditor a cargo de cada re-
vision o cualquier otro factor personal. Sin embargo, pareciera cada

33 No obstante, es necesario destacar que el INE proporciona un elevado volumen de infor-
macién desagregada, en una saludable politica de transparencia proactiva. Es consultable
en la liga http:/fiscalizacion.ine.mx/web/portalsif/descarga-de-reportes. Empero, durante las
campafias no estuvieron disponibles los “estados de cuenta” considerados en el disefio del
SIF y que si se proporcionaron en los comicios de 2015, 2016 y 2017.
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vez mas evidente que la inusitada carga de trabajo que debe des-
ahogarse en un plazo excesivamente breve constituye la explica-
cién mas razonable.

Asi las cosas, pareciera conveniente introducir ajustes en el modelo
nacional de fiscalizacion. La reduccion de tiempos de fiscalizacion
es congruente con la conversion del rebase de topes de gastos
de campana en causal de nulidad de la eleccién. Desde el punto de
vista de la ciudadania, la conclusién de los procesos electorales en
el mas breve plazo posible a partir de la emision del voto, represen-
ta un importante factor de certidumbre. Sin embargo, la magnitud de
las campanfas a fiscalizar en un calendario electoral que condensa
la contienda pacifica por el poder de todo el pais en una sola fecha,
y la velocidad con que deben emitirse resultados enfrentan proble-
mas técnicos de no escasa importancia.

Cabe reflexionar respecto de la incidencia de estos dos factores,
magnitud y velocidad, en la calidad de la fiscalizacion. La experiencia
indica que operan en contra de una revision mas exhaustiva, que
contribuya mas a la certeza y disminuya la discrecionalidad e inclu-
so arbitrariedad de quienes tienen a su cargo esta importante tarea
de Estado.

El tema no es menor, pues incide en la calidad y agenda de la de-
liberacion publica. Es comun que la mirada se detenga en las san-
ciones que se imponen, antes que en el modo como se acreditaron
las conductas infractoras. Mas en una profecia que se autocumple
sobre la inmoralidad o ineptitud administrativa de los partidos y can-
didatos que en un analisis de sus apegos y desapegos a la norma-
tiva, asi como de las causas de ello.

En ese contexto, no es extrano que el debate en la correspondien-
te sesion del Consejo General estuviera centrado en el quantum de las
sanciones contenidas en los proyectos de resolucion. Dos consejeras y
un consejero estimaban que la modificacion a la baja de los porcen-
tajes de sancién respecto del monto de dinero involucrado en las
infracciones resta efectos disuasivos a las sanciones y constituye
una incongruencia respecto de procesos electorales locales anterio-
res e incluso de la precampafria. La mayoria, en cambio, considerd que:
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[...] las mejores sanciones no son las mas cuantiosas ni mucho me-
nos las que buscan las notas de escandalo, sino que en cada aplica-
cion se deben valorar los elementos de la conducta, las circunstancias
y las capacidades de los sujetos obligados para hacerlas mas jus-
tas racionales y equitativas, aunque sean menores a las de los ejercicios
anteriores (Andrade, 384),

ya que

[...] las sanciones deben tener la funcién de inhibir conductas infrac-
toras de los sujetos obligados y no destruir a los sujetos obligados
0 no hacerlos inviables como organizaciones politicas permanentes
(Rivera, 371).

Los criterios de sancién que suscitaron el debate son los siguientes:

a.

b.

El egreso no reportado se sanciona con el 100% del monto
involucrado en cada conducta.

El egreso no comprobado que vulnera unicamente el
articulo 127 del Reglamento de Fiscalizacion, se sanciona
con el 50% del monto involucrado en cada conducta.

El evento registrado de manera extemporanea, pero antes
de su celebracion se sanciona con 1 UMA.

El evento registrado de manera extemporanea y después
de su celebracion se sanciona con 5 UMA.

Las sanciones impuestas deberan ejecutarse de manera
tal que la retencién maxima de la ministracion mensual de
financiamiento ordinario no exceda el 25% (veinticinco por
ciento) de la ministracidon que reciban los sujetos obligados.

El diferendo no impidié que todos los consejeros por igual e inclu-
so algunos representantes de los partidos politicos manifestaran
su reconocimiento por la labor fiscalizadora realizada. Y es que,
en efecto, mas alla de diferendos puntuales la fiscalizacion politica
mexicana, en general, ha logrado su cometido al incentivar equidad
y legalidad en el uso de los recursos econdmicos que se emplean
en las contiendas por el poder.

Lo anterior no obsta para intentar la identificacion de areas de me-
jora. Revisitar el modelo de fiscalizacion resulta relevante en la via
de lograr revisiones de mayor profundidad, que aporten certeza a la
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rendicion de cuentas y diriman, en uno u otro sentido, los naturales
diferendos entre fiscalizador y fiscalizado. La certeza no es un va-
lor menor. Las garantias que otorga la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos a todo gobernado, en la esfera adminis-
trativa sancionadora se traducen en la obligacion de la autoridad de
demostrar razonablemente que el presunto infractor efectivamen-
te despleg6 las conductas que se le atribuyen, pues de lo contrario
estariamos en presencia de un ejercicio arbitrario de la autoridad,
ajeno al Estado democratico de derecho.

Desde el punto de vista de la transparencia, las insuficiencias de la
demostracion o acreditacion de conductas infractoras y la imposi-
cion de sanciones sin el sustento adecuado, inciden en el derecho
humano de los ciudadanos a saber. Les provee de informaciéon que
no corresponde fielmente con los hechos acontecidos y los conduce
a construir una opinion distinta de la que eventualmente formularian
si contaran con informacion certera.

Y es que la razén ultima del derecho a saber consiste precisa-
mente en la provisidon de elementos que permitan a cada perso-
na construir un juicio o criterio respecto de los hechos sociales,
ya sea que deriven de la actuacion de autoridades o de otro tipo
de entes como los partidos politicos y sus candidatos. La certeza
tiene trascendencia, también, en un propdsito central de la demo-
cracia que vincula el derecho a saber con el derecho al voto. Nos
referimos a que la democracia exige una opinién publica mas y
mejor informada. Sin tal elemento, el ciudadano ve obstaculizada
su autonomia moral, es decir, su capacidad para tomar decisiones
sobre los asuntos publicos en forma libre, conforme al interés co-
lectivo y al bien comun.

De ahi que el debate sobre el modelo de fiscalizacion y sus proble-
mas de aplicacion no se encuentre restringido al ambito puramente
electoral y técnico, sino que adquiere relevancia en el contexto de la
concrecion y preservacion del Estado democratico de derecho, en
la emision de un voto libre pero también informado, y en el derecho
humano a saber, en este caso sobre el manejo financiero de los
partidos, como precondicién de una participacion efectiva y activa
de las personas en la esfera publica.
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3.2. El problema del método

En términos formales y materiales, la fiscalizacion politica mexica-
na suele entenderse como un ejercicio de auditoria. Al tener como
objeto la revisiébn de operaciones de caracter econémico de los
entes obligados, ciertamente lo es. Pero también es algo mas. Su
realizacion y fines no estan referidos a la fortaleza financiera o los
fundamentos econdmicos de los entes obligados, sino a principios y
propoésitos de caracter social y a la legitimidad de los gobernantes
y representantes populares.

Pero atendiendo exclusivamente a la labor de auditoria, que sin ser
Unica constituye el nucleo de la fiscalizacion, cabe interrogarse por
el método empleado para la revisién del ingreso, monto y destino de
los recursos econémicos empleados en las campanas electorales
federales de 2018.

La llamada “auditoria por alcances” representa el método mas am-
pliamente utilizado. De manera previa al inicio de la auditoria, y/o
derivado de una primera revision “de gabinete”, se determinan los
rubros de las cuentas contables del auditado que seran objeto de
revisién, asi como el porcentaje de dinero u operaciones a revisar,
es decir, el tamano de la muestra. La revision misma y los hallazgos,
haran aconsejable profundizar en la revisiéon de rubros especi-
ficos o bien mostraran que el porcentaje revisado es represen-
tativo de la situacion econdmica del auditado, por lo que resulta
innecesario analizar el resto.

En materia electoral ocurren cosas distintas. La Comisién de Fis-
calizacién emite los llamados “alcances de fiscalizacion”. Pero al
revisar todos y cada uno de los dictamenes, es sencillo percatarse
que nunca se da cuenta del porcentaje que alcanzé la revision en
los rubros prioritarios. Parecieran revisiones al 100 por ciento. Po-
dra postularse que ello es necesario debido al interés publico y al
impacto negativo que el uso de recursos econémicos podria tener
sobre el sistema representativo.

Pero si la auditoria por alcances ha acreditado su eficacia, la exi-
gencia de revisiones al 100 por ciento, toda proporcién guardada,
equivaldria a postular que las encuestas por muestreo deben ser
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sustituidas por un censo en el que se consulte la opinién de todos y
cada uno de los individuos que conforman el universo a conocer, o
bien a suponer que una encuesta es mas confiable en la medida en
que aumenta el numero de sus entrevistas sin considerar que ello
solo incrementa los costos y el tiempo de realizacion sin incidir en
el nivel de confianza; es decir que resulta impactante pero ocioso,
infructuoso.3

El caso es que, en materia electoral, al menos desde 2012, se prac-
tican revisiones totales sin explicacién sobre la razon metodolégica
por la que debiod profundizarse en el nimero de registros contables
revisados. Al final queda la impresion de que las revisiones se rea-
lizan a la manera tradicional, pese a que por mandato de la LGPP
la contabilidad de los entes obligados se efectua en un sistema in-
formatico.

Volveremos al Sistema Integral de Fiscalizacion mas adelante. Por
ahora cabe referir que, en 2014, en el marco de las deliberaciones
internas respecto de esta herramienta informatica, en paralelo con
un mas robusto Reglamento de Fiscalizacion, el entonces titular de
la Unidad Técnica de Fiscalizacidon propuso, sin que se registraran
objeciones, una metodologia de auditoria que seria acorde con el
sistema informatico y que aprovecharia sus ventajas.®

Los cambios propuestos podrian sintetizarse de la siguiente manera:

Auditoria por alcances

» Identificacion de estructura de ingreso-gasto

* Determinacion de rubros de revision segun su importancia
relativa

» Determinacion de un porcentaje “razonable de revision”

34 Un dato curioso. El dictamen federal manifiesta explicitamente que: “se realizé la revisién
del 100% de presidentes y 50% de senadores, diputados federales y gastos reportados
por todos los sujetos obligados, que en lo individual reflejan los montos siguientes...” Una
expresion oscura bajo un modelo de riesgo, que ademas pasa por alto que el mayor monto
de comprobacién se realiz6 en el tramo final de la campafia. ¢ La revision dej6 de hacerse
pari passu con la campafa o en realidad se practicé al final y del modo tradicional?

35 Posteriormente, el ya para entonces extitular, hizo una afortunada, aunque en algunos pun-
tos discutible, sintesis de las fortalezas y debilidades del Modelo de Fiscalizacion. Véa-
se Alfredo Cristalinas Kaulitz, “La fiscalizacion de partidos politicos y candidatos”, en Luis
Carlos Ugalde y Saul Hernandez (Coords.), Fortalezas y debilidades del sistema electoral
mexicano. Perspectiva federal y local, Integralia y TEPJF, México 2017.
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* Revision de la pertinencia de la documentacién comproba-
toria y verificacion de existencia de todos y cada uno de los
documentos reglamentariamente mandatados

Modelo de riesgo
» Identificacion de conductas
* Uso de un algoritmo para determinar:
v Discrepancia contable
v Incongruencia contable
v Signos externos
* Generacion de “productos de programacion”, y
* Revisioén de operaciones conforme a su importancia relati-
va:
v Ante situaciones de riesgo medio, aplicacion de
pruebas de cumplimiento
v Ante situaciones de riesgo alto, aplicacién de
pruebas sustantivas (Cfr. INE, Disefo, 29 ss)

En el propio 2014, el Consejo General aprob¢ el disefio y ruta de
construccion del Sistema Integral de Fiscalizaciéon. El documento
tenia como premisa esta segunda metodologia, la del modelo de
riesgo. Por ello llama la atencidn la persistencia de la auditoria por
alcances.

Al hacer uso de la palabra, en un tono desbordadamente elogio-
S0, respecto de los dictamenes y proyectos de resolucion alusivos
a los procesos electorales federal y locales de 2018, el consejero
presidente del INE, Lorenzo Cérdova, aludié a las “...actuaciones
realizadas por el personal del Instituto Nacional Electoral con pa-
rametros de inteligencia financiera y Modelos de riesgo”. Mas ade-
lante reitero:

Los resultados de la fiscalizacién que estan a nuestra consideracion,
constituyen la primera experiencia en la que el Modelo de Fiscaliza-
cion de 2014 se aplica con plenitud; funcionaron todos los moédulos
del Sistema, se aplico el enfoque de inteligencia financiera y la meto-
dologia de Modelo de Riesgo, se genero una red de sinergias con las
instituciones bancarias, hacendarias y fiscales, para obtener informa-
cién util y oportuna (Cérdova, a, 356).

DE LA OPACIDAD A LA TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS:

142 LA FISCALIZACION A LOS PARTIDOS PoLiTicos



Sin embargo, los parametros de inteligencia financiera y el Modelo
de Riesgo no se perciben en los dictdmenes, pese a que en la es-
tructura de la UTF se ha incorporado una Direccion de Modelo de
Riesgos.

En el “Dictamen Consolidado que presenta la Comision de Fisca-
lizacion y Resoluciéon del Consejo General del Instituto Nacional
Electoral respecto de las irregularidades encontradas en el Dicta-
men Consolidado de la revisién de los informes de campafia de
los ingresos y gastos de los candidatos y candidatos independientes
a los cargos de Presidente de la Republica Mexicana, Senadores y
Diputados Federales del Proceso Electoral Federal 2017-2018”, se
da cuenta del numero de solicitudes de informacién giradas a la
Unidad de Inteligencia Financiera de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, el Servicio de Administracion Tributaria, y la Comi-
sion Nacional Bancaria y de Valores, asi como a militantes, simpati-
zantes y proveedores de los entes obligados.

Sorprende su escaso numero, un total de 278 solicitudes, pero es
de tener presente que los reducidos tiempos de la revisién no favo-
recen la red de sinergias a que aludi6 el consejero presidente. Lo
que cuenta por ahora es un dato. En nota al pie del cuadro sobre las
solicitudes giradas, la Unidad Técnica precisa que “En el caso de
los aportantes y proveedores, solo se realizaron confirmaciones en
caso de tener indicios de posibles movimientos inusuales o indicios
que generen faltas a la normativa aplicable” (Dictamen campaiia
2018, 17). ¢ Inteligencia financiera, intuicion o profecias que se au-
tocumplen? No es posible saberlo, porque no se explicitan los in-
dicios ni los posibles movimientos inusuales detectados de manera
previa a las solicitudes de informacion.

Al efecto, es de llamar la atencién que se ordena la instauracién de
un procedimiento oficioso “...con la finalidad de identificar el origen
real de la totalidad de las aportaciones realizadas durante el perio-
do de campafia del candidato independiente al C. Jaime Heliodoro
Rodriguez Calderdn”. La razén que se aduce es que seis de sus
simpatizantes aportaron recursos para la campafa. Sin embargo,

[...] el comportamiento de los movimientos reflejados en los estados

de cuenta bancarios son por cifras inferiores a las aportaciones; salvo
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en dias previos (de 1 a 5 dias) en los que realizaron la aportacién, que
fue un ingreso superior a lo reportado durante el periodo de enero a
mayo de 2018... Por lo tanto, al advertir que hubo flujo de efectivo
inusual en los estados de cuenta bancarios de los aportantes, esta
autoridad no tiene certeza del origen del recurso con que se reali-
zaron las aportaciones (INE/CG1096/2018, 132). (Enfasis afiadido).

Nada tiene de sorprendente que, en el caso de las personas politica-
mente expuestas, como lo son los candidatos a cargos de eleccion
popular, la Unidad de Inteligencia Financiera realice seguimientos
cercanos a su flujo de efectivo, en términos de la Ley antilavado
(SHCP y Elizondo).*® Pero en este caso se trata de particulares que
aportaron dinero a una campafia y cuyas cuentas bancarias registran
un nivel de ingresos entre enero y mayo, para alcanzar uno superior
en los dias previos a su aportacion. De ahi que se presuma una posible
simulacion, segun la cual su cuenta bancaria personal habria sido
utilizada para que terceros hicieran aportaciones subrepticias. Es po-
sible que tal conducta se acredite; lo que por ahora sorprende es
que, sin explicacion, se escruten cuentas de particulares.

Un caso similar, relativo a la simulacion de aportaciones por parti-
culares en Huixquilucan, a favor del Partido Accion Nacional y su
candidato a la Presidencia de la Republica fue resuelto en la sesion
del 18 de julio por el Consejo General del INE. En este caso, resul-
ta claro que la cuantia de las tres aportaciones, por medio millon
de pesos, supero el “monto de seguridad” establecido, lo que hizo
necesaria la aplicacion del articulo 16 del Acuerdo del Consejo
General INE/CG597/2017, “por el que se determinan las reglas para
la contabilidad, rendicidon de cuentas y fiscalizacion, asi como los
gastos que se consideran como de precamparfa para el Proceso
electoral ordinario 2017”, que reza: “En el caso de las personas que
realicen aportaciones, en lo individual o en su conjunto, superiores
a los 240 mil pesos , se hara del conocimiento de las autoridades
hacendarias y financieras. En caso de que el monto de aportacion
no corresponda con la capacidad econémica del donante, para fi-

36 Siguiendo las recomendaciones del intergubernamental Grupo de Accion Financiera Inter-
nacional (GAFI), para la SHCP, “...se entiende por PEPS a aquel individuo que desempe-
fia o ha desempefiado funciones publicas destacadas en un pais extranjero o en territorio
nacional, considerando, entre otros, a los jefes de Estado o de gobierno, lideres politicos,
funcionarios gubernamentales, judiciales o militares de alta jerarquia, altos ejecutivos de
empresas estatales o funcionarios o miembros importantes de partidos politicos...”
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nes electorales se analizara como posible aportacion de un ente
prohibido”. Se impuso una multa por tres millones de pesos, equiva-
lente al 200 por ciento del monto involucrado en la infraccion (INE/
CG637/2018).

Sin embargo, en el caso de Jaime Rodriguez Calderén surgen
interrogantes sobre el indicio que hizo aconsejable la solicitud
deinformacion, ya que los depositos ascendian a 239 mil 419, 100 mil
y un millén de pesos. Asi que solo este ultimo rebasaba los 240
mil pesos. ¢Acaso la Unidad de Inteligencia Financiera revisa de
oficio el flujo de efectivo de todo aportante a un candidato o partido?
¢ Una aportacién convierte automaticamente a una persona privada
en una persona politicamente expuesta? ¢Por qué no se empled
un mecanismo analogo para indagar sobre las aportaciones de per-
sonas identificadas al fideicomiso “Por los demas”, que superaban
el “monto de seguridad”? La Direccidon de Modelo de Riegos de la
propia UTF, segun se lee en la resolucién respectiva, realizd cruces
de informacioén, pero no se da cuenta de sus resultados especificos
ni qué tipo de cruces efectud.

Adicionalmente, hay que sefalar que los nombres y apellidos de los
aportantes, cuya conducta infractora aun debera demostrarse, fue-
ron plasmados en la resolucién del INE. Es un caso interesante de
aparente colision entre dos derechos, el de la colectividad a saber
y el de los involucrados a la privacidad en un momento procesal en
el que solo existen indicios. Asimismo, no se esclarece larazén porla
que seis aportaciones “sospechosas” hacen necesario el escrutinio
pormenorizado de la totalidad de las aportaciones recibidas por el
candidato. Un tema insuficientemente aclarado en el que la informa-
cién que se pone al alcance de la ciudadania no es del todo certera
ni comprensible, por lo que los logros en materia de rendicion de
cuentas no corresponden con la débil transparencia de este asunto.

Este caso contrasta con el tratamiento brindado al resto de las cam-
pafias. En las resoluciones pueden observarse diversas conductas
que se tipifican como “aportacién de ente prohibido”, pero la revi-
sion de los oficios de errores y omisiones y del dictamen mismo,
permite concluir que se trata de aportaciones realizadas por perso-
nas inscritas en el régimen fiscal de las personas fisicas con activi-
dad empresarial.
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Contra toda logica democratica, el INE las concibe como empresas,
debido a que no son distinguibles sus ingresos personales de los
que percibe como resultado de una actividad empresarial. Se trata
de miles de personas, particularmente profesionistas, impedidas de
facto a participar en politica, ya que no deben pagar cuotas como
militantes, ni hacer aportaciones como simpatizantes, so pena de
generar una sancién para el partido. Asi que un régimen fiscal se
erige, a decir del INE, en una condicion de ciudadania disminuida.
Sorprendentemente, el TEPJF y a despecho de que el régimen fis-
cal no es aludido por la Constitucién entre los requisitos de ciudada-
nia, resolvié infundada una queja sobre el particular.

La cuestion es que en los dictdmenes no se percibe ningun otro
caso en el que los aportantes hayan registrado movimientos inusua-
les en sus cuentas bancarias personales, ya que la fiscalizacion
esta orientada hacia los candidatos y sus partidos, no hacia los
particulares.

Acaso la explicacion estribe en que no fue posible mayor exhaustivi-
dad en la revision debido a las ya referidas limitaciones que impone
el modelo de fiscalizacién, pero también por la persistencia de una
metodologia de auditoria por alcances, en versién INE, que exige
un elevado esfuerzo de revision de cuentas menudas, de dudosa
importancia relativa.

Cabe considerar las limitaciones que suelen presentarse en la prac-
tica de auditorias, segun la autorizada opinién del exdirector de la
Unidad Técnica de Fiscalizacion:

En la fiscalizacion de campafias se actualizan tres tipos de riesgo: el
inherente, el de deteccién y el de auditoria. El primero es el natural
a toda campafa: el candidato necesita dinero para pagar eventos,
transportacioén, alimentos, publicidad en via publica, espectaculares,
produccién de mensajes para radio y television, redes sociales, briga-
distas. Incluye también lo que los patrocinadores ofrecen por apostar
al triunfo del candidato bajo la promesa de ganancias futuras.

El riesgo de deteccion se da cuando los procedimientos de indaga-
cién aplicados por los auditores presentan fallas en su disefio o eje-
cucion; también cuando no se practican de forma homogénea a todos
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los partidos, cuando no se obtiene evidencia suficiente y adecuada
de los hallazgos, o bien, cuando no se respeta el debido proceso.

El riesgo de auditoria es que los oficios de errores y omisiones y los
dictdmenes incluyan observaciones por actos u omisiones que real-
mente no lo son 0, mas grave, no se observen actos u omisiones que
constituyan violaciones a las normas en materia de financiamiento y
gasto de partidos politicos y candidatos.

Debido al gran numero de informes y al poco tiempo para revisarlos,
la combinacién de los tres riesgos es una bomba de tiempo; es muy
probable que ocurran y podrian afectar gravemente la certeza y lega-
lidad, vulnerando la confianza en la autoridad electoral (Cristalinas,
237).

Ocurre, sin embargo, que la bomba no estalld, pese a que el tiempo
llegd a su limite. Concentrados en el quantum de las sanciones,
todos hemos fallado en el andlisis pormenorizado y critico de la
razonabilidad de las infracciones que se sancionan. El impresionis-
mo puramente escatoldgico que permea el ambiente politico y de
opinién publica respecto de la fiscalizacién oscurece la necesaria
vision integral respecto de las conductas efectivamente desplega-
das, el juicio critico respecto de su valoracion por la autoridad fis-
calizadora y el tratamiento que de ellas hace, en su oportunidad, el
organo jurisdiccional.

Pareciera que la auditoria se erige como un arcano asequible uni-
camente a los iniciados. Las deliberaciones en el Consejo General
suelen aludir a las sanciones, y solo en mucho menor medida a
las conductas sancionables y el modo como se determinaron y
acreditaron. Las resoluciones del Tribunal, por su parte, parecieran
abrevar en un analisis comparativo de los agravios expuestos por
el recurrente y el informe justificado que en cada caso rinde la UTF,
para determinar cual de los escritos resulta mas convincente. En el
extremo, da por ciertas manifestaciones de la autoridad fiscalizado-
ra que no corresponden siquiera con lo expresamente arguido en
los dictamenes.

Un botdn de muestra: al dolerse la coalicion “Por Tabasco al Fren-
te” de una sumatoria mal hecha y exhibir como prueba la tabla de
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Excel contenida en el anexo correspondiente, la resolucién omite
la simple operacion de aplicar el comando de sumatoria del mismo
programa informatico, para sefialar que se trataba de dos conclu-
siones sancionatorias, cuando es evidente que no es asi. Pareciera
que se limit6é a tener por cierta la justificacion de la Unidad. No es
el unico caso, en el Tribunal pareciera existir aversién a los temas
contables; no se incursiona en ellos y, por tanto, sus resoluciones
pueden exhibir lucidas disertaciones juridicas, pero construidas so-
bre bases contables algo mas que endebles.

Todo esto indica la importancia del método. Por una parte, las con-
diciones institucionales, normativas y estrictamente empiricas en
que se despliega la labor fiscalizadora hacen poco fructifera la prac-
tica de auditorias a la manera tradicional; exigen una metodologia
distinta, con capacidad para identificar los puntos de riesgo alto o
medio en la revision y emprender en ellos un analisis de mayor
profundidad que permita esclarecer lo realmente ocurrido y su aleja-
miento de la norma, antes que empefarse en construir de cualquier
manera la “verdad juridica”.

Es esclarecedora, al respecto, la autorizada afirmacion del exdirec-
tor de la Unidad, quien sefala que

[...] no se realizan cruces preliminares a partir del andlisis de riesgos,
los auditores no conocen el funcionamiento detallado del SIF; llegan
al extremo de imprimir las pdlizas en lugar de consultarlas en linea...
El reducido tiempo para concluir los trabajos de fiscalizacion ha pro-
piciado errores de deteccion, vulneraciones al debido proceso y ob-
servaciones imprecisas en las observaciones dentro de los oficios de
errores y omisiones (Cristalinas, 246).

Al mismo tiempo, la aplicacion efectiva de una metodologia mas
acorde con la labor fiscalizadora y mas potente para el logro del
objetivo plasmado en la normativa permitiria superar la situacion
relativa a “...que las multas que ha aplicado el INE en 2016 y 2017
estén mas relacionadas con registro extemporaneo de operaciones
que con financiamiento ilegal, gastos no reportados o subvaluados
y rebase de topes de gastos de campafia” (Cristalinas, 226), y que
nuevamente se presentd en 2018, en que
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[...] 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 investigacién de gabinete
—entendiendo por esta aquella que se realiza a partir de la informa-
cién que los propios partidos y candidatos nos fueron proporcionando
a lo largo de las campanias electorales— (San Martin, a 31).

Hay un dato adicional que amerita reflexion. La lectura de los dicta-
menes de campafa local arroja un elevado numero de candidatos,
particularmente de Morena, que presentaron informes “impeca-
bles”. En palabras de la consejera Pamela San Martin,

[...] de 15 mil 418 candidatos locales, deberia de llamarnos la aten-
cion de que hay cinco mil 967 a los que esta autoridad no les encontr6
gasto no reportado alguno; lo cual equivale a mas de una tercera
parte de los candidatos locales. Este dato, naturalmente, puede te-
ner dos explicaciones plausibles: ya sea que los candidatos, en este
proceso electoral, observaron conductas intachables en las que de-
cidieron reportar todos sus gastos a esta autoridad; o ya sea que
las tareas de investigacién emprendidas por esta autoridad no estan
alcanzando a abarcar la fiscalizacion de la totalidad de las campafas
(San Martin, a, 38).

Al respecto, valdria una revision a fondo. Segun conversaciones
con candidatos de diversos partidos, los abanderados de Morena
hicieron una campafa de escasa actividad propagandistica; mu-
chos sencillamente no realizaron eventos de campafia, confiados
en que la fuerza de atraccion de su candidato presidencial les redi-
tuaria votos, e incluso les daria el triunfo. En una fiscalizacion que
dedica tal atencion a lo que los propios partidos reportan y lo con-
vierte en el volumen mas elevado de conclusiones sancionatorias,
el tema ciertamente debi6 encender alertas.

Posiblemente la adopcién o aplicacion cabal de una metodologia
por modelos de riesgo permita una fiscalizacion de calidad superior,
mas certera y con mayor claridad en cuanto a la demostracion y/o
explicacion de las conductas infractoras. Con ello, la fiscalizacion
podria prestar un mayor y mejor servicio al derecho ciudadano a
conocer, al poner a disposicidon del publico informaciéon ain mas
certera y relevante.
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3.3. El sistema integral de fiscalizacién: una aspiracion

El Sistema Integral de Fiscalizacion es una herramienta central
para la labor revisora. El cdmulo de documentos y operaciones de
ingreso-gasto que deben ser valorados es, como hemos afirmado,
vasto y complejo. Las campanfas electorales estan pobladas de
acciones propagandisticas cuya expresion contable no siempre re-
sulta nitida ni sencilla.

La revision de 593 mil 513 registros contables en los procesos elec-
torales federal y locales que involucran ingresos por cinco mil 334.7
millones de pesos y gastos por cinco mil 192.6 millones de pesos
deviene casi inviable cuando los tiempos legalmente establecidos
para ello se han reducido dramaticamente. En una indeseable hipo-
tesis, la fiscalizacion politica podria convertirse en un ejercicio de
simulacién o en revisiones selectivas que no se encuentren susten-
tadas en criterios metodolégicos. De ahi el acierto del legislador al
disponer la creacién de un sistema informatico de contabilidad y del
INE al complementarlo con un médulo de fiscalizacion y uno mas de
transparencia, lo que dio lugar no a un sistema de contabilidad, sino
a un sistema integral de fiscalizacion, el SIF.

Como se recordara, el sistema tuvo un inicio accidentado, ya que
la empresa privada originalmente contratada para su confecciéon no
cumplié sus compromisos en los plazos establecidos. ElI Consejo
General del INE resolvid, entonces, que fuera desarrollado por el
personal de informatica del propio INE, con la asesoria y apoyo de
la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM). Como todo
programa informatico, ha sido objeto de mejoras y desarrollos pro-
gresivos. A la fecha, el sistema ha alcanzado su version 4.0.

En términos ideales, el SIF debiera emplear mineria de datos para
detectar incongruencias contables o discrepancias contables, iden-
tificar registros contables cuya documentacion comprobatoria se
encuentra incompleta y emitir alertas ante rubros de gasto habitua-
les en toda campafia que no han sido registrados, asi como reportar
rebase en los limites permitidos de financiamiento privado por cada
persona o en global, registros o avisos extemporaneos, eventos
extemporaneos. También debiera generar comparaciones entre los
registros contables y los hallazgos de las actas de verificacion que
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resultan de visitas a casas de campafa, eventos publicos, propa-
ganda en internet e inserciones en medios impresos.

El SIF esta llamado a constituirse en una herramienta que libere a
los auditores de la revision uno a uno de los registros contables,
para permitirles concentrar sus esfuerzos en un plano mas analitico
de los “productos de programacion”, es decir, de las alertas emitidas
por el propio sistema en forma automatica, el contexto en el que se
generaron los gastos, y su conformidad con la ley desde un punto
de vista hermenéutico, no simplemente letrista.

Es significativo que, en 2017 y pese a lo expresamente plasmado
en el documento “Disefo y alcances del sistema en linea de conta-
bilidad de los partidos politicos, aspirantes, precandidatos y candi-
datos” aprobado en agosto de 2014, el exdirector de la UTF siguiera
pronunciandose por

[...] crear un ducto de fiscalizacion dentro del SIF que, a partir de algo-
ritmos de digestién, realice una programacion parametrizable que
permita calificar el riesgo de las operaciones en el momento en que estas
ocurren. Dicha calificacion podria estar categorizada en bajo, medio y
alto riesgo, con la vinculacién operativa de procedimientos mas o me-
nos profundos en funcién de su riesgo (Cristalinas, 248).

Por supuesto, lo anterior no se logra de inmediato ya que el mode-
lo mexicano de fiscalizacion es Unico en el mundo, lo que implica
que el sistema informatico debe ser confeccionado conforme a las
caracteristicas y exigencias de aquel. De ahi que se requiera el
periodo de transicion, entre acciones de auditoria que deben rea-
lizarse de manera casi manual y los productos de programacion
anteriormente aludidos.

La revision de las utilerias del SIF y su incorporacion progresiva a
las labores de fiscalizacién indican que se encuentra en el camino
correcto, pero aun esté lejos de la meta apetecida, requiere desa-
rrollos importantes.

Lo que se percibe en los anexos de los dictamenes es que el SIF
aporta datos respecto de limites. Son cuadros consultables en los
que se concluye si hubo registros contables realizados fuera del
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plazo de tres dias previstos para ello; algunos mas muestran los
dias que demordé el registro de eventos en la agenda del candidato
remitida al INE o su cancelacion,® respecto de los plazos estable-
cidos. También otros cuadros sefialan aquellas aportaciones en las
que las personas rebasaron el maximo permitido.

No es poco, pero resulta insuficiente para favorecer la descarga
sobre el personal, de acciones rutinarias de verificacion. Sencilla-
mente, el Sistema ha logrado apreciables avances en el médulo de
contabilidad, pero no los suficientes en el médulo de fiscalizacion.

Hay un hecho que cabe tener presente. Los oficios de errores y
omisiones remitidos a diversos partidos contuvieron una observa-
cion en la que se les instaba a registrar contablemente y anexar
documentacién comprobatoria de un amplisimo conjunto de gastos
supuestamente no reportados. Al revisar con vista a dar respuesta,
los entes obligados se percataban que se trataba de la enumera-
cion de propaganda y gastos generales contenidos en las actas de
verificacion de eventos de campanfa, paginas de internet, monitoreo
de propaganda en via publica y anuncios espectaculares, y moni-
toreo de medios impresos. Los auditores no habian depurado los
hallazgos de los monitoristas (sic) mediante su busqueda en el sis-
tema; se concretaron a verter todo lo contenido en las actas. La
consecuencia es que los equipos de campafias de los candidatos
debieron sefalar, uno a uno, en qué factura y poliza, ya contenida
en el SIF, se encontraba reportado el gasto.

Era una tarea casi abrumadora para los auditores. De acuerdo con
los dictamenes, la verificacion de propaganda en via publica implico
diez mil diez recorridos, de los que resultaron 105 mil 520 testigos
de la propaganda. De los monitoreos de gastos en portales de in-
ternet y en redes sociales, se obtuvieron 15 mil 273 razones y cons-
tancias. Por lo que respecta al monitoreo de medios impresos, se
registraron seis mil 999 testigos.

37 Por supuesto, el SIF no puede hacerlo todo. En la campana local de Morelos, se reproché a
la coalicién “Juntos por Morelos” avisos de cancelacion de eventos extemporaneos, ya que
el SIF indicaba -1. La coalicién sefialé que el simbolo negativo referia que se notificé con un
dia de antelacion al plazo de 48 horas. Se tuvo una observacion por atendida, pero dos mas
se convirtieron en conclusiones sancionatorias. Los auditores simplemente no reflexionaron
el significado de un “menos uno” y, lejos de rectificar, se empefiaron en la sancion.
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Tales cifras revelan una muy intensa labor de recoleccion de infor-
macion y permite una fiscalizacion que no se reduce a la revisién
de informes de gastos de campafia, sino que indaga lo realmente
acontecido en campo. Por ello, el consejero electoral Ciro Muraya-
ma pudo afirmar que

[...] gracias a la labor de recabar informacion propia se detectaron
184.1 millones de pesos de gasto que no fueron reportados por los
actores, siendo asi el gasto no reportado representa el 3.54 por ciento
del gasto del que si se rindié cuentas. Es una mejoria considerable
frente a otros procesos como los de 2017, donde los gastos no repor-
tados alcanzaron el 29 por ciento del total (Murayama, 354).

En efecto, las labores de revisién en campo potencian la fiscalizaciéon
y le permiten detectar gastos y conductas que de otro modo pasarian
inadvertidos, al tiempo que su sola accion genera efectos disuasivos
sobre el gasto no reportado. Esta linea de trabajo se ha mostrado
relevante y promisoria. La contratacion de 600 personas dedicadas
especificamente a los diversos monitoreos revela la importancia con-
cedida por el INE a la recoleccion de informacion en campo y en otras
fuentes externas a la contabilidad e informes de los candidatos.

Sin embargo, su aplicacidon no parece la mas afortunada. La depu-
racion de ese cumulo de informacion para demandar a los partidos
y candidatos explicaciones sobre aquella que efectivamente no ha-
bia sido reportada en el Sistema era una tarea abrumadora para los
auditores. Pero no lo era menos para los equipos de campafia que
debieron subsanar la omisién de la autoridad. La cuestién es
que el SIF no contaba con las capacidades necesarias para em-
prender esa tarea depuradora.

La indeseable situacién que sobrevino es que se pervierte cualquier
nocién juridica de imputacién al sustituir el sefialamiento preciso de
los gastos supuestamente omitidos por un universo en el que no
se los distingue de los gastos efectivamente registrados y compro-
bados en el SIF. Al mismo tiempo, este modo de aplicacion de una
linea de trabajo pertinente se traduce en la negacion del principio de
presuncion de inocencia a los entes obligados, pues los hallazgos
contenidos en las actas de verificacion se tienen por gasto omitido
en tanto no se demuestre lo contrario.
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Finalmente, no hay que soslayar que los servidores publicos, a quie-
nes sin demasiado apego al idioma se denomina “monitoristas”, son
contratados con caracter eventual y carecen de los valores, forma-
cion y experiencia de los miembros del servicio profesional electoral.
La consecuencia es que las actas suelen presentar serias deficien-
cias en cuanto a la narracion de las circunstancias que rodean los
hallazgos, se incorporan como supuestos gastos, elementos cuyo
caracter electoral o relacion con las campanfas resulta por lo menos
dudoso; exageran por falta de experiencia el volumen de propaganda
utilizada; y muchas cuestiones mas que en la fase de elaboracion
de los dictdmenes tozudamente se elevan a infraccién, pese a las
explicaciones y evidencias proporcionadas por los actores.

Lo notable es que todo lo plasmado en las actas termina asumido
como prueba plena, a despecho de la resolucion del TEPJF que
decreto la inaplicacion general de la fraccion normativa del articulo
299 del Reglamento de Fiscalizacion en la que se prescribia que “c)
El contenido del acta que haran prueba plena de la existencia de
los hechos asentados en la misma, para efectos de la revision
de informe respectivos”. (Enfasis afiadido). Salvo contadas excepcio-
nes, las actas no son sometidas por el INE a valoracién critica. En
los hechos, el principio in dubio pro cive se transmuta en un criterio
del tipo “en caso de duda, a favor del verificador”. Ello otorga un poder
inusitado al solo dicho de los “monitoristas”, en los que las actas
asientan un simple numero, nunca circunstanciado.

La instancia jurisdiccional ha resuelto desfavorablemente para el
INE una gran cantidad de sanciones, pero no siempre muestra dis-
posicion a enmendar desatinos de esta especie. Por ejemplo, res-
pecto de la precampafa local de Tabasco, el PRD se dolié de que
“...en el absurdo, se extraen de su pagina de la red social (de un
par de candidatos a municipes) fotografias de eventos celebrados
hace dos afios, once meses y otras fechas anteriores al 24 de di-
ciembre de 2017, en que dieron inicio las precampanas en el estado
de Tabasco”. No solo eso, indican como agravio que el enlace de
fiscalizacion en el estado practicé verificaciones a eventos privados
(alguna fiesta de cumpleafios) dos dias antes del 20 de diciembre,
en que la Comisién de Fiscalizacion emitio las érdenes de visitas de
verificacion, ademas de otros “actos anticipados de verificacion”. El
Tribunal pasa por alto todo eso y confirma las sanciones.
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Al final, nos encontramos ante luces y sombras, pues en efecto se
detectan gastos no reportados, coexistiendo con deficiencias signifi-
cativas en la recoleccion de la informacion e imputaciones subjetivas
de gasto. Las deficiencias han motivado numerosas revocaciones
por la instancia jurisdiccional. Ameritan mejoras significativas y, so-
bre todo, perfeccionamiento procedimental y atencion a los exce-
sos subjetivos de los “monitoristas”. Suscita una reflexion, pues la
transparencia no se reduce a la provision de informacion hacia el
colectivo social, sino que exige que sea certera, que corresponda
de la manera mas fiel posible con los hechos.

Tampoco hay avances sustanciales en el médulo de transparencia.
La consulta a la plataforma del INE durante las campafias arrojaba
desfases importantes entre la fecha de la informacion y el momento
de la consulta. Los propios informes de gastos de campafia, pre-
sentados al término de los primeros treinta dias de actividades
proselitistas, fueron consultables casi una semana después de
su presentacion. Las operaciones que integraban las cifras agregadas
del informe, sencillamente constituian un misterio insondable.

Acaso el asunto se reduce a un problema técnico de dificultades de
la interface entre los moédulos, pues no existe razon alguna para que
un informe no aparezca automaticamente en el médulo de trans-
parencia, ya que constituye un hecho cierto con cifras informadas
por los propios entes obligados, que obran en el médulo de conta-
bilidad. La busqueda de alguna factura o testigo tampoco debiera
representar alguna dificultad, si son documentos ya entregados que
no se modifican, salvo que se agregue una poliza de correccion,
conforme a las técnicas de contabilidad habituales.

Si se observan los dictdmenes, se descubrira un importante nimero
de observaciones en las que el analisis de los auditores reconoce
intermitencias en el sistema. Particularmente en momentos clave,
por ejemplo, en la fecha de término de plazos para la remisién de
informes de gastos y el anterior a esta, el sistema se ralentizaba.
Fue menester conceder plazos adicionales a los entes obligados.
Asimismo, en numerosas ocasiones el sistema quedaba inoperable
por supuestas labores de mantenimiento que se prolongaban du-
rante toda la noche. Pudiera haberse suscitado una saturacién por
la cantidad de usuarios caracteristica de los momentos de término
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legal y que agotan el ancho de banda en que opera el sistema, o
bien que este presenté fallas inesperadas. No obstante, la buena
noticia es que el sistema “no se cayd ni se calld”.

Pero es de tomar en cuenta declaraciones del presidente del INE,
Lorenzo Cérdova, quien sefalé que a pesar de haber recibido los
ataques informaticos mas graves de la historia electoral y de la insti-
tucionalidad publica, todos fueron infructuosos (Cérdova, b). La de-
claracion no precisa cuales de los diversos sistemas del INE fueron
blanco de tales ataques, pero no es de descartar que entre ellos
figurara el SIF. De ser asi, cabe celebrar que el sistema haya pre-
servado su operacion, pese a las intermitencias.

Por ahora, es necesario reconocer que, con algun retraso y cifras
agregadas pero comprensibles para cualquier ciudadano y pese a
que aun no es consultable el detalle de la informacién a nivel de re-
gistros contables, en la actualidad el INE proporciona un apreciable
volumen de informacion respecto del ingreso y gasto de los partidos
y candidatos en las campanfas electorales de 2018.%

Si bien favorecio la contabilidad homogénea y en aspectos puntua-
les proporciond informacion relevante respecto de limites temporales
y rebases a montos maximos de aportacion, el sistema integral de
fiscalizacion aun requiere amplias mejoras para elevar su contribu-
cion a las tareas de rendicion de cuentas y la transparencia. En ese
sentido se pronuncié la consejera electoral Adriana Favela:

[...] y obviamente también el trabajo del Instituto Nacional Electoral se
puede mejorar, como todo lo que hacemos los seres humanos, creo
que tenemos que perfeccionar el Sistema Integral de Fiscalizacion,
tenemos que automatizar realmente el Sistema para que nos arroje
un Dictamen o un documento que pueda ya ser casi un Dictamen de
lo que tiene que llevarse a la Comisién de Fiscalizacion (Favela, 393).

El tema es trascendente porque un ciudadano efectivamente intere-
sado en emitir su voto de manera libre e informada debiera encon-
trar en el SIF una valiosa fuente de informacion, casi en tiempo real,
respecto de cuanto y en qué gastan los candidatos que compiten

38 Consultable en http://fiscalizacion.ine.mx/web/portalsif/inicio
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por su voto. No fue asi en las campafias de 2018 y, en consecuen-
cia, el tema representa una importante ventana de oportunidad.

3.4. La contabilidad en tiempo real y la terca realidad

La declaracion arriba citada del consejero Ciro Murayama respecto
de la notable disminucién de los gastos no reportados sugiere que
los entes obligados estan mejorando su capacidad de rendicion de
cuentas o bien que la consciencia de que sus eventos de campafia y
propaganda colocada en via publica o en portales de internet seran
monitoreados les lleva a modificar sus funciones de utilidad en favor
del reporte de gastos.

En contraste, las campafas aun muestran una débil practica de
registro contable. A simple vista, los registros contables extempo-
raneos han disminuido en relacién con los procesos electorales
locales de 2016 y 2017, asi como respecto de la eleccion federal
de 2015. Sin embargo, contintan siendo elevados. Mas aun, repre-
sentan un monto significativo de recursos. Con base en el “Informe
sobre el registro de operaciones de ingresos y gastos de los candi-
datos del proceso electoral federal y local 2017-2018”, con corte
al 17 de julio, la consejera San Martin explica que:

[...] en el ambito federal, por ejemplo, los sujetos obligados repor-
taron 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 mane-
ra especifica, la Ultima semana antes del 1 de julio se reportaron en el
SIF el 38 por ciento de las podlizas de todas las campafas electorales.
Asimismo, cabe sefalar que lo reportado con motivo de la respuesta
al oficio de errores y omisiones representa el 10 por ciento del uni-
verso 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 por ciento del total de sus
operaciones en el SIF (San Martin, a, 16).

En el mismo sentido manifestd su preocupacion el consejero elec-
toral Marco Antonio Bafios:

DE LA OPACIDAD A LA TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS: 157
LA FISCALIZACION A LOS PARTIDOS PoLiTicos



Hay un tema que llama mucho la atencion, por ejemplo, la entrega
tardia, extemporanea de los comprobantes de los gastos o de los in-
gresos de los partidos politicos en el Sistema de Fiscalizacion, donde
hay tres dias para hacer ese reporte y los partidos politicos contintan
a pasar de que, obviamente se han establecido sanciones en el pa-
sado con relacion a este tema (Bafios, 17).

Asi que, si bien el volumen de registros extemporaneos disminuyo,
la cuantia de los recursos en ellos involucrados se torné aun mas
significativa que en el pasado. Este hecho tiene efectos indudables
sobre la calidad de la fiscalizacion, pues constrifie ain mas los ya
brevisimos plazos en que debe practicarse la revision. Incide ne-
gativamente en la transparencia al ocultar al escrutinio publico los
conceptos y montos de gasto de las campafias, aun en el supuesto
de que el SIF no presentara las ventanas de oportunidad ya sefiala-
das en el médulo de transparencia.

Pareciera que buen numero de candidatos opto por la sancién eco-
némica derivada de la extemporaneidad a fin de no arriesgar imputa-
ciones por gasto no reportado o no comprobado. Cabe considerar,
también, las dinamicas de campafia. En general, los partidos po-
liticos se han negado a permitir que los enlaces financieros de
los candidatos efectlen registros en el SIF. Ante el riesgo de que los
candidatos contraigan pasivos a nombre del partido y posteriormen-
te se desentiendan de ellos, han preferido una operacién contable
centralizada o semicentralizada, en la que los enlaces financieros
entregan la informacion a contadores directamente dependientes
del Comité Ejecutivo Nacional o del Comité Ejecutivo Estatal para
que estos se encarguen de incorporarla al SIF. Naturalmente, este
tipo de operacion implica desfases entre la fecha en que los bienes
0 servicios son contratados, pagados o recibidos por los candidatos
y la fecha en que los contadores centrales efectian el registro con-
table y anexan la documentaciéon comprobatoria.

Como quiera que sea, para el INE representé un dilema. Sancionar
del modo que se habia procedido en los tres afios anteriores impli-
caria un crecimiento casi incontrolable de las multas totales. Pero
ajustar a la baja el numero de unidades de medida y actualizacion
aplicables como multa a cada registro extemporaneo podia des-
pojar de su fuerza inhibitoria a la sancién, e incluso significar un
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incentivo para la conducta. Si tomamos en cuenta que los actores
politicos no tuvieron conocimiento de la disminucién de los porcen-
tajes de sancion sino hasta la fecha en que fue convocada la sesion
del Consejo General en que se resolveria respecto de la fiscaliza-
cién de campana, concluiremos en que esta decision no incidié en
las extemporaneidades, pero se abre una gran interrogante hacia
el futuro.

Existe, sin embargo, un instrumento para detectar extemporaneida-
des y gastos no declarados: la consulta del buzén tributario de los
partidos politicos. Por disposicion reglamentaria y en evitacion de
que las finanzas de campafa sean contabilizadas por la autoridad
fiscal como ingreso-gasto personal de los candidatos, con el con-
secuente impacto en sus declaraciones anuales del impuesto sobre
la renta, todas las operaciones comerciales de campana deben ser
comprobadas, entre otras, con facturas expedidas a nombre del
partido en cuestion.

En la etapa anterior de fiscalizacién, los plazos previstos para su
desarrollo permitian girar solicitudes de informacion al Servicio de
Administracion Tributaria, que brindaba amplia colaboracion. Ante el
cumulo de solicitudes, se anuncio la disposicion del SAT de propor-
cionar al INE un “visor del buzon tributario” que evitaria el intenso
intercambio epistolar y permitiria una mas rapida y eficaz consulta
de las facturas expedidas a nombre de los partidos.

De la lectura de los dictamenes, tanto federal como de las campa-
fias locales, no se percibe ninguna conclusién sancionatoria deriva-
da de facturas localizadas en el buzoén tributario y que no hubieran
sido registradas en el SIF. Los anexos de los dictamenes, en los que
se explicitan uno a uno los registros extemporaneos tampoco refie-
ren discrepancias temporales derivadas de la comparacion entre
los dos sistemas informaticos. Pareciera que los reducidos tiempos
para la fiscalizacién han tenido efectos adversos sobre el procedi-
miento de intercambio informativo, o bien que esta linea de indaga-
cion se ha relegado en una metodologia que predominantemente
se orienta a la revision de lo reportado por los propios partidos.

Para una adecuada rendicién de cuentas es necesario que existan

cuentas. La demora en el registro contable de los ingresos y gastos
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golpea la linea de flotacion de un modelo que pretende fiscalizar las
campafas conforme estas se despliegan y no en un momento pos-
terior. De ahi la apremiante necesidad de poner coto a este tipo de
practicas lesivas, con medidas eficaces que no necesariamente es-
tén centradas en concepciones meramente punitivas ya superadas,
que suponen que el aumento de multas o de penas propicia la dismi-
nucion de infracciones o delitos, lo que se ha probado que no ocurre.

3.5. El fracaso de las quejas

Una dimension que no puede dejar de atenderse al analizar los re-
sultados de la fiscalizacién politica son las quejas que los partidos
y candidatos pueden interponer en contra de sus contendientes por
presuntas infracciones a la normativa fiscalizadora. Constituyen
un derecho de los actores, orientado a evitar que sus adversarios
cobren ventaja indebida en la contienda por el poder mediante la
trasgresion de la ley. Desde el punto de vista del aseguramiento del
correcto y legal origen, monto y destino de los recursos aplicados a
las campanas, idealmente las quejas representan un mecanismo de
control horizontal, mediante el cual la vigilancia mutua entre los con-
tendientes proporciona a la autoridad informacién valiosa respecto
de ingresos y gastos que pudieran haber escapado a su vigilancia.

Al definirse el rebase de topes de gastos de campafia como causal
de nulidad de una eleccién, la reforma constitucional y legal de 2014
elevo la trascendencia de las quejas y, en un efecto indeseado, les
imprimié una mayor importancia en las estrategias de campana.

Es asi que, hasta el 22 de julio de 2018, se registraron 587 quejas
y procedimientos oficiosos instaurados por la propia autoridad en
contra de partidos politicos nacionales. Con anterioridad, el Con-
sejo General habia resuelto 62 procedimientos sancionadores; se
trata exclusivamente de procedimientos seguidos en forma de juicio
atinentes al uso de recursos econémicos. A lo largo de las campa-
fas, los actores ejercieron su derecho a querellarse por otro tipo de
presuntas faltas a la normativa electoral.

Las 649 quejas que en total se presentaron son reveladoras del
nivel de “litigiosidad” de las contiendas. Medidas contra el nimero
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total de campafias parecieran cifras menores; pero observadas en
relacion con el esfuerzo institucional que implica su desahogo y de
sus efectos sobre la percepcion general de la ciudadania, el niUmero
cobra otra dimension.

Lo significativo es que el recurso legal de la queja ha tendido a con-
vertirse mas en un ariete de campafia que en un medio de preser-
vacioén de la legalidad. Las quejas tienden a adquirir el caracter de
un medio propagandistico de denostacién del adversario, mediante
su exhibicién como un infractor que no merece el voto ciudadano;
de un instrumento de intimidacion del contrario orientado a obstacu-
lizar o frenar acciones de posicionamiento ante el electorado, que el
querellante supone lo rezagaran en la contienda; y de una medida
desesperada para intentar revertir una derrota, mediante la nulidad de
la eleccion vy, por tanto, del triunfo del adversario.

Si en la interposicion de recursos de queja lo importante es lesionar
al adversario y, casi por azar, lograr que se resuelva fundada, el
factor de impulso a su presentacion no se ubica en la recoleccion de
probanzas, sino en la confeccion de un discurso, de una argumen-
tacion que pudiera resultarle convincente a la autoridad resolutora.

Tal vez la razon resida en que, sistémicamente, los incentivos estan
colocados del lado de la denuncia, no de la demostracion de las
faltas que se imputan al adversario. El legislador intent6 disuadir la
presentacion de quejas frivolas al disponer en la LEGIPE su des-
echamiento e incluso la imposicion de sanciones a sus promotores
cuando las quejas refieran hechos falsos o inexistentes, no conten-
gan pruebas minimas, sus pretensiones no se encuentren ampara-
das por el derecho, o se sustenten en un supuesto hecho o dicho
aparecido en algun medio en el que se generalice una situacion
sin que exista un medio distinto que permita corroborarlo y tenerlo
por veridico.

Sin embargo, la autoridad administrativa resolutora enfrenta un
reto ante las quejas frivolas. Su desechamiento inmediato puede
incentivar conductas similares a las de la queja desechada, que
para entonces constituyen cosa juzgada. Ya que muchas quejas
se construyen con motivos propagandisticos, la resolucién termina
inmersa en ese contexto y puede contribuir a un clima desfavorable
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para el buen desarrollo de la elecciéon. Los posibles efectos inde-
seados ejercen su mayor fuerza en los casos de elecciones alta-
mente competidas y/o altamente conflictivas. En el largo plazo, la
recurrencia de desechamientos por frivolidad y la correspondiente
imposicién de sanciones pueden tener efectos desestimulantes en
actores y electores sobre la disposicion a aplicar la ley e impartir
justicia electoral, con dafio a los minimos de confianza que requiere
toda eleccién democrética.

Cabe tener presente que la sentencia dictada en el expediente
SUP-RAP-1277/2015 y en la tesis 64/2015 del TEPJF sentaron un
criterio intelectualmente pertinente y operativamente desafiante.®
Las quejas alusivas al uso de recursos deben ser resueltas con
anterioridad o, a lo mas, contemporaneamente a la resolucion que
recaiga a los dictdmenes, de manera que montos y conceptos de
gasto demostrados mediante las quejas sean incorporados a la
cuantificacion de los dictamenes y, en su caso, se tomen en cuenta
para verificar el respeto a los topes de gastos de campana.

Asi las cosas, en la sola sesion del 6 de agosto de 2018, el Consejo
General debio resolver 435 proyectos de Resolucion en materia de
fiscalizacion. De ellas, unicamente 89 resolvieron la queja fundada,
apenas el 20.5 por ciento del total, en tanto que 174 de las quejas re-
sueltas, el 29 por ciento, corresponden al Proceso Electoral Federal.

En cuanto a la litis, 70 por ciento de las quejas estuvieron referidas
a gasto no reportado, 8 por ciento a ingresos no reportados, 5 por
ciento a la no utilizacion del identificador del INE en anuncios es-
pectaculares.

Destaca el hecho que 197 quejas se hubieran presentado entre el
2 y el 22 de julio. Celebrada la jornada electoral y conocidos sus
resultados aun de modo preliminar, diversos actores intentaron re-
vertirlos por la via de la eventual determinacion de un rebase de
gastos del candidato ganador.

39 Dicho criterio esta recuperado en el articulo 40 del Reglamento de Procedimientos Sancio-
nadores en Materia de Fiscalizacion del INE.
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Esto quiere decir que, pues algo que hemos notado en otros procesos
electorales sigue ocurriendo, y es que los agravios que se presen-
tan no se detectan a lo largo de las campafas, que, recordemos,
terminan tres dias antes de la celebracion de la Jornada Electoral,
sino que quiza como una derivacién no virtuosa de lo que contempla
la Constitucion Politica como una posible causal de nulidad que es
el rebase de topes para el ganador en elecciones cerradas, esa
posibilidad motiva que actores politicos que quedaron en segundo
lugar, y que a lo largo de las campafias no manifestaron agravio
alguno en materia de fiscalizacion, lo hagan apostando o buscando un
efecto mas juridico, una vez que se conoce el resultado electoral
porque a lo largo de las campafias tuviesen una preocupacion genuina
acerca del comportamiento financiero de sus rivales (Murayama b, 5).

La revisién de las quejas mismas arroja conclusiones consonantes
con lo anteriormente manifestado. Es comun encontrar quejas sus-
tentadas en una revision de las redes sociales de los adversarios, en
las que el querellante enumera la propaganda observable en fotogra-
fias, le asigna costos apartados de la realidad, la reputa como gasto
no reportado en el SIF y manifiesta como agravio el rebase de topes
de gastos de campafa. En el extremo, se presentan fotografias en
las que aparece alguna camioneta con personas descargando bol-
sas cuyo contenido no se aprecia, o viveres, sin elemento alguno que
permita identificar las circunstancias de tiempo, modo y lugar de la ac-
cién, de manera que no se configuran indicios de una accién antijuri-
dica en materia electoral que permita presumir la entrega de dadivas.

En general, las quejas en materia de fiscalizacion que presentan
partidos y candidatos son endebles, no proporcionan indicios que
permitan a la UTF corroborar los hechos narrados o emprender in-
dagatorias adicionales. Los partidos han perdido la capacidad, si
alguna vez la tuvieron, de identificar y acreditar las conductas anti-
juridicas y/o antidemocraticas de sus adversarios.

Ha habido excepciones notables. Se recordara que los casos “Ami-
gos de Fox” y “Pemexgate”, que derivaron en las multas mas cuan-
tiosas de la historia en contra de los entonces partidos gobernantes,
surgieron inicialmente por notas de los medios de comunicacion
que los partidos querellantes lograron configurar como ilicitos que
la autoridad corrobord.
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El “Pemexgate” consistio en un préstamo de la paraestatal a su
sindicato, por 640 millones de pesos, el 5 de junio de 2000. Tres
dias después, el dia 8, se efectud la transferencia de recursos. Ese
mismo dia, el tesorero de la organizacion sindical notificé al banco
la autorizacion a seis personas para recibir dotaciones mediante
traslado de valores. Las seis personas laboraban, cuatro en la Se-
cretaria de Administracion y Finanzas y una mas en la coordinacion
administrativa de la Secretaria de Elecciones ambas del Comité
Ejecutivo Nacional del PRI. Entre el 9 y el 20 de junio, actuando
siempre en parejas, es decir, organizadas y coordinadas, las per-
sonas autorizadas hicieron retiros consecutivos por cantidades ho-
mogéneas de alrededor de siete millones cada uno, hasta alcanzar
la cantidad de 500 millones de pesos en efectivo. Ante el Ministerio
Publico, tres de esas personas declararon que habian entregado
los recursos a su partido. Esto ultimo no fue necesario, pues el INE
demostré con abundantes pruebas documentales que el PRI se be-
neficié de recursos econémicos y que no los reporté a la autoridad,
al tiempo que especificaba la imposibilidad de rastrear el movimien-
to de recursos en efectivo hasta su destinatario final (Cérdova y
Murayama). No era relevante, pues se acreditaba mas alla de toda
duda razonable que el PRI habia incurrido en un ingreso no re-
portado, que es como se tipificd la conducta infractora. La sancion
impuesta fue la equivalente al 200 por ciento del monto involucrado,
es decir, mil millones de pesos, lo que en su oportunidad fue confir-
mado por la autoridad jurisdiccional. Mas alla del monto de sancion,
el mas cuantioso de la historia electoral mexicana, este caso con-
solidd el importante criterio interpretativo: que los partidos, en tanto
que personas morales, no actuan por si mismos, sino que lo hacen
mediante personas fisicas y, por tanto, tienen un inexcusable deber
de vigilancia sobre todo aquello que militantes y simpatizantes rea-
lizan a su interior 0 en su beneficio. Se consolidé asi el concepto de
culpa in vigilando, que desde entonces ha impedido que los partidos
se desentiendan de ilicitos electorales cometidos por personas que
actuan en su ambito.

El caso “Amigos de Fox”, consistio en una compleja trama finan-
ciera con la que se creé un sistema paralelo de financiamiento a
la campana presidencial de la coalicién “Alianza por el Cambio”,
en 2000. La asociacion civil Amigos de Vicente Fox, el Fideicomiso
para el Desarrollo y la Democracia fueron los destinos principales
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para una triangulacion de aportaciones, via las sefioras Carlota y
Laura Robinson, de al menos 54 empresas mercantiles, tres empre-
sas propiedad del Sr. Lino Korrodi, 291 personas fisicas y morales
de caracter no mercantil, personas radicadas en el extranjero y el
grupo parlamentario del PAN en el Senado de la Republica. Los
recursos ascendieron a 91 millones 227 mil 572.23 pesos. La aso-
ciacion civil, el fideicomiso y “Exito con Fox AC”, entre otros actores,
efectuaron pagos directos de gastos relacionados con la campaiia
presidencial. Nunca fue reportado en el informe de gastos de cam-
pana y, al sumar poco mas de 55 millones gastados en el periodo
de contienda electoral, se acredité un rebase en el monto autori-
zado de gastos de campafia, que en aquel momento no constituia
causal de nulidad de la eleccién, por poco mas de 18.3 millones de
pesos. ElI INE determiné que la Alianza por el Cambio habia recibido
aportaciones de manera indirecta, por interpdsita persona, de enti-
dades impedidas por ley para financiar las campafias (empresas,
residentes en el extranjero y el grupo parlamentario del PAN en el
Senado, asi como personas fisicas no identificadas) que rebasaban
los montos permitidos a los particulares. El dictamen demostré de
manera pormenorizada el modo de operacion triangulada del flu-
jo de recursos, los ilicitos cometidos y el beneficio obtenido por la
campafa presidencial. La Alianza por el Cambio adujo desconoci-
miento de las operaciones vy, por tanto, responsabilidad en un sis-
tema paralelo de financiamiento cuya existencia puso en cuestion.

En su oportunidad, el 9 de agosto de 2001, al resolver el expedien-
te Q-CFRPAP-19/00 PRI vs AC, el TEPJF revocé la resolucién y
ordeno la reapertura de las investigaciones a fin de subsanar de-
ficiencias. El Tribunal emitio un criterio de la mayor relevancia que
equiparo al IFE a autoridad hacendaria, pues realizaba funciones
dirigidas a la organizaciéon y administraciéon de recursos publicos,
en ejercicio de funciones fiscales, ya que tenia legalmente atribuida
la investigacion y comprobacion de la correcta aplicacion y manejo
de tales recursos. Esta medida se constituyé como algo fundamen-
tal, ya que las indagatorias del IFE habian topado con los secretos
fiscal y bancario, que obstaculizaban el conocimiento certero de
los hechos.

Mas aun, habia tenido que litigar en diez juzgados de distrito para
demostrar que el juicio de amparo no es procedente en materia
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electoral y que sus actos no trasgredian la Constitucion. El tema
llegod hasta la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. El dia previo
a la sesion del 8 de abril de 2003, en que el alto Tribunal resolveria
el amparo en revision, el Fideicomiso y BBVA Bancomer se desistie-
ron. La Corte sobreseyo el juicio, pero no sin antes incorporar en el
documento respectivo dos razonamientos trascendentales: que
el juicio de amparo no es procedente en materia electoral y que la
sentencia del TEPJF en que equiparaba al IFE como autoridad ha-
cendaria y fiscal era definitiva e inatacable. En los hechos, resolvié
largos y fatigosos litigios que habian impedido al IFE el acceso a
informacion crucial para la resolucion del caso. Lo mas importante
es que despejo toda duda sobre las amplias facultades fiscalizado-
ras del IFE.

Al presentarse el segundo dictamen, se determinaron ocho in-
fracciones a la normativa electoral: aportaciones no reportadas y
superaciéon de limites individuales; recursos provenientes de em-
presas mercantiles; recursos provenientes de personas que viven
o trabajan en el extranjero; recursos provenientes del Senado de la
Republica (que por resolucion del TEPJF implicaron el monto total
y no la proporcion inicialmente calculada por el IFE); recursos de
origen no identificado; recursos provenientes de la empresa Grupo
Alta Tecnologia en Impresos al PAN; entrega tardia de recibos de
simpatizantes y militantes, y rebase de tope de gastos de campafia
por 18 millones 332 mil 611.13 pesos. Como es natural, la resolu-
cion fue recurrida ante el TEPJF. El Tribunal incremento la sancion
al PAN de cerca de 361 a 399 millones 135 mil 803.60 pesos, con una
mas rigurosa modalidad de pago que redujo el tiempo para la liqui-
dacion de la sancion. Igualmente, redujo la sancion al PVEM de 134
a 98 millones 717 mil 713.91 pesos, con una mas severa modalidad
de pago, pero ratificando en lo sustancial el criterio del IFE sobre
su responsabilidad al formar parte de la coalicion “Alianza por el
Cambio” (Cordova y Murayama).

El reconocimiento por via interpretativa a la capacidad legal del IFE
para superar los secretos bancario, fiduciario y fiscal en el ejerci-
cio de su funcion fiscalizadora seria posteriormente plasmado en
el articulo 41 constitucional. Con ello, se brindé a la autoridad elec-
toral una poderosa herramienta para una mas profunda y significa-
tiva rendicion de cuentas de los partidos politicos, en lo que a su
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vertiente fiscalizadora concierne, pues como hemos ilustrado an-
teriormente la dimensién relativa al derecho de acceso a la informa-
cién publica y su expresion institucional avanzé a un ritmo mucho
mas lento. Fue menester, en aquella etapa, que el IFE resolviera
la mas amplia publicidad de sus resoluciones en materia de fisca-
lizacién e incluyera en los dictdmenes una seccién intitulada “In-
formacion socialmente util” en la que, de manera concisa y clara,
entendible para cualquier persona sin formacién contable, diera
cuenta de los tipos y montos de gasto de los candidatos y partidos.

Por su parte, la campafia electoral de 2018, presencio una que-
ja por el acopio, uso y disposicién de recursos econémicos del
fideicomiso “Por los demas”, constituido por Morena para el auxi-
lio de damnificados del sismo del 19 de septiembre de 2017. EI INE
demostré que:

[...]los responsables del fideicomiso fueron todos dirigentes de Morena
e incluso el domicilio registrado fue la sede nacional del partido poli-
tico. El fideicomiso reunié 78.8 millones de pesos (mas de cuatro mi-
llones de dodlares). De esa suma, 44.4 millones tuvieron procedencia
desconocida pues fueron ingresos en efectivo, lo cual esta prohibido
en México para los partidos: toda aportacion privada debe provenir
de personas fisicas bien identificadas y a través de transferencias
bancarias. El fideicomiso de Morena también recibié 3.2 millones de
empresas mercantiles; de nuevo, una falta a la ley. Hasta el 31 de
mayo de 2018 del fideicomiso se habian retirado 64.5 millones
de pesos, en cheques de caja a 70 individuos, ningun damnificado,
y de los que 80 por ciento eran trabajadores del partido Morena, diri-
gentes y candidatos (Murayama b).

Empero, las indagatorias del INE no se orientaron al origen de los
recursos, particularmente los depdsitos en efectivo, ni mucho me-
nos al destino. Se impuso una multa por 197 millones 46 mil 413
pesos, al haberse empleado un mecanismo de financiamiento al-
terno a las reglas establecidas en la ley respecto al financiamiento
privado (INE/CG638/2018).

La airada reaccion de Morena y, en particular de su lider, condujo
a los consejeros electorales a precisar, a través de su presidente,
Lorenzo Coérdova, que
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[...] es importante subrayar que no se constaté un uso electoral de
los recursos involucrados, a diferencia de lo planteado por el partido
denunciante. Es decir, no existe ningun elemento, derivado de este
caso, que cuestione en modo alguno los resultados de la eleccion del
primero de julio pasado (Cérdova, c).

Es verdad que el uso de recursos en efectivo, crea dificultades
casi insuperables para seguir la pista del dinero. Sin embargo,
la resolucion no da cuenta de intentos en ese sentido, aunque
resultaran infructuosos. En efecto, no se comprobd que los recur-
sos hubieran tenido uso electoral, pero queda la impresiéon de que
tampoco se emprendieron indagatorias en ese sentido. No hay
mayores referencias a la informacién proporcionada por la Direc-
cion de Modelo de Riegos de la propia UTF, mas alla de videos
en los que se aprecia que depositantes en efectivo acuden una y
otra vez a la misma ventanilla de banco y que, obviamente, fueron
proporcionados por la Comision Nacional Bancaria y de Valores.
Una buena investigacion que omitié los puntos fundamentales: el
origen y el destino de los recursos en cuestion. Es contrastante con
el “Pemexgate”, en el que el TEPJF no reproché que no se hubiera
comprobado el destino, ya que al igual que en este caso se habian
dispersado en efectivo.

Alfinal, en una resolucion que pasara a la historia y que seguramente
sera objeto de diversos andlisis, el TEPJF revocd lisa y llanamente la
sancion impuesta al considerar que las diligencias realizadas por
la autoridad electoral administrativa no fueron suficientes, ya que no
derivaron en una investigacion integral de los hechos, amén de que
se viol6 la garantia de audiencia en perjuicio de los integrantes del
Comité Técnico del Fideicomiso, con los que se suscitaron violacio-
nes graves al procedimiento (SUP-RAP-0209-2018).

El Tribunal al no recurrir a la alternativa de devolver al INE el asunto,
como muchas ocasiones lo habia hecho, para que subsanara las
deficiencias procesales, para otorgar mayor certeza a la competen-
cia electoral, dejo en el ambiente un aroma de ser una resolucion
politica a favor del triunfador en la contienda presidencial.

En balance final, el proceso electoral 2017-2018 registré un elevado
numero de quejas que no lograron aportar informacién sustantiva
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que permita fortalecer el control sobre los recursos aplicados a las
campafas, salvo 89 que se resolvieron fundadas y cuyos montos
determinados se acumularon a los gastos de campana de los res-
pectivos candidatos sin que condujeran al rebase de topes.

La provision de elementos minimos que permitan presumir conduc-
tas antijuridicas, en general se encuentra ausente en los escritos
de queja. En los casos en que se proporciona algun indicio, este
implica una minuciosa revision de la contabilidad del acusado, para
concluir, a lo mas, que algun gasto menor no figura en el SIF. Se
introducen tensiones suplementarias de tiempo y esfuerzo a un pro-
cedimiento de fiscalizacion de suyo complejo.

En los hechos, mediante el recurso de queja se pretende que el INE
ejerza sus facultades de investigacion para probar los dichos parti-
distas; mediaticamente, se reprocha al INE que no actue, olvidando
que los partidos y sus candidatos tienen mejor conocimiento del
territorio y un numero mayor de personas actuando en él. Los can-
didatos de los partidos, se supone, tienen un diagndstico, asi sea
superficial, de los adversarios. Saben de su trayectoria, sus vincu-
los, sus fortalezas y debilidades, su implantacién en el territorio, sus
zonas de influencia y el tipo de alianza que han generado con los
liderazgos territoriales. Asi que pueden prever donde se encuentra
el principal caudal de votos de sus adversarios y las zonas donde
pueden intentar crecer electoralmente. En consecuencia, pueden
trazar acciones estratégicas para contrarrestar la entrega de dadi-
vas o la compra de votos o simplemente para reclamar gastos que
efectivamente no se hayan reportado. No es asi y por tanto depen-
den de indagatorias de la autoridad.

El resultado es que la queja, en tanto que mecanismo de vigilancia
horizontal y proveedor de informacién de campo que hubiera podido
escapar a la atencion del INE, ha tendido a fracasar al convertir-
se, sobre todo, en dardo mediatico en contra de los adversarios y
apuesta a que el INE, con muy escasos elementos de origen, acre-
dite las faltas del adversario.
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3.6. Los indemostrados “rios de dinero”

La afirmacién respecto de cuantiosas cantidades de recursos que
se aplican a las campanias electorales, sin que sean informadas a la
autoridad fiscalizadora, se ha convertido en una “leyenda urbana”.
Los casos “Amigos de Fox”, “Pemexgate” y “Monex”, sancionados
cuando las conductas antijuridicas ya habian logrado su propo-
sito, contribuyen a alimentar todo tipo de teorias conspirativas y
percepciones de simple y llana incredulidad ante los resultados de
la fiscalizaciéon en cada campafia.

Dos ejemplos al respecto.

[...] existe una sospecha fundada de que hay un financiamiento invisi-
ble que no se declara. Incluso, se estima que por cada peso de finan-
ciamiento publico que se gasta en una campania, hay tres pesos que
no se ven ni se reportan... No podemos confiar en que las campanias
sean tan baratas como lo reportaron los partidos, tampoco podemos
afirmar cuadl es el peso que tiene el dinero en una eleccién, ni sabe-
mos si los partidos han aprendido a gastar de manera mas eficiente
o si recaudan dinero privado mas alla de lo permitido... Lo que falta
entonces es que el propio INE investigue como es posible que deje
de gastarse 70 por ciento de lo permitido por los topes de campania,
¢,0 significa, mas bien, que, si los candidatos solo gastan el 30 por
ciento, los topes son excesivos?, o jque el SIF no estd cumpliendo
sus propésitos? (De Luna).

En la FEPADE* existen 30 carpetas abiertas por financiamiento ili-
cito de las campafas en el Estado de México, Coahuila, Nayarit y
Veracruz; incluidas cuatro de candidatos a gobernador; diez de las
carpetas corresponden a presuntos delitos que pueden derivar en la-
vado de dinero...En las investigaciones de la FEPADE estan tanto
candidatos con partido como los llamados independientes... Autori-
dades ministeriales y electorales fueron alertadas por el Banco de
México (Banxico) de que en tiempos de campafas el flujo de dinero
en efectivo aumenta hasta seis veces de lo habitual, debido a que,
con transacciones de ese tipo, algunos aspirantes pretenden evadir
el sistema financiero [...] (Excélsior, 29/V/17).

40 Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales.
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Santiago Nieto (a la sazon titular de la FEPADE) precisa que la in-
vestigacion del fenédmeno del uso de dinero de procedencia ilicita es
nuevo en México, no porque ese delito no se cometiera antes, sino
porque no estaba dentro del catdlogo de delitos electorales... ‘Tiene
que ver con candidatos que estan repartiendo refrigeradores, televi-
siones o algun candidato que sefiala que va a hacer cierres de cam-
pafia con grupos musicales cuando su tope de gastos de camparia es
de 500 mil pesos para esa eleccion de caracter municipal’, detalla...
Pero incluso las autoridades electorales y ministeriales revisan otros
aspectos que los lleven a la comprobacion del delito: Tenemos ca-
sos en donde hay candidatos que entre sus promesas de campafa
estan planteando que se vuelvan a abrir los casinos, que se abran
discotecas para menores de edad y que se permitan las peleas de ga-
llos, ese tipo de discurso de naturaleza politica que no corresponde
con los valores de una sociedad democratica y que en gran medida
pueden estar influenciados por personas que estan financiando las
campafias a partir de recursos de procedencia ilicita o proveniente
de la delincuencia organizada o ilegal, proveniente de algunos en-
tes, empresas e inclusive Federacién, estados o municipios que no
pueden financiar las campafias electorales de los partidos politicos
(Excélsior, 29/VI17).

En el primer caso, la incredulidad tiene dos fuentes principales: un
texto que afirma la existencia de elevadisimos montos de dinero
no declarado y el hecho de que el monto declarado se encuentra
muy por debajo del tope de gasto de campafia. Abordaremos pos-
teriormente el texto. Por lo que hace a la diferencia entre egresos
y topes, cabe referir que se trata de una confusién habitual. Es fre-
cuente observar en las areas de finanzas de los partidos a candi-
datos reclamando la entrega de recursos partidistas por un monto
igual al establecido en los topes de la eleccion en que participan. No
sin protestas, se ven orillados a reconocer que los topes no son un
presupuesto establecido por el INE sino el monto maximo permitido
de gasto.*!

41 *“;Dénde estan los cien millones que Josefina Vazquez Mota no gasté?”, exclamaba una
politéloga distinguida, pero poco conocedora de la tematica electoral, en el programa de
radio que entonces dirigia Leonardo Curzio, al comentar los resultados de la fiscalizacion
de la eleccion presidencial de 2012 en la que el IFE concluia en que solo Andrés Manuel
Lépez Obrador rebaso los topes de gastos de campana.
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El articulo 243, parrafo 4 de la Ley General de Instituciones y Proce-
dimientos Electorales, establece una férmula para la determinacion
de los topes de gastos de campana. En diversas entidades implico
un crecimiento exagerado respecto de los topes tradicionales. El
ejemplo mas notorio fue la eleccion de gobernador del Estado de
México, al grado que los actores convinieron en reducirlos.

Por su parte, toda estrategia de campafia busca mantener una dis-
tancia respecto del tope, un margen de seguridad. Anteriormente,
los incentivos estaban dictados por la evitacién de multas y lesio-
nes a la imagen de los candidatos ganadores; hoy, el rebase de
los topes de gastos convertido en causal de nulidad de la eleccion
actia como un fuerte disuasivo, que conduce a los candidatos a
poner especial atencion al tema y establecer un margen un tanto
mayor, pues se ha observado que el INE no duda en impactar todo
gasto no reportado y en aplicar porcentajes de prorrateo de gasto
centralizado sobre los que anteriormente los partidos tenian ma-
yor capacidad de maniobra y hoy se encuentran predeterminados;*
los candidatos ignoran a cuanto ascienden los gastos centralizados
que le seran prorrateados. Al menos tres partidos (PAN, PRD y MC)
suelen senalarles a sus candidatos un monto de 30 o 35 por ciento
inferior al tope oficial, como un margen de seguridad.

Asi que el supuesto de ente maximizador, tan aludido en la ideologia
al uso, no se expresa en un incentivo a agotar el tope de gasto, sino
en evitar la nulidad por rebase. ;Por qué deja de gastarse?, porque
hay consecuencias dramaticas en el rebase, porque el financiamien-
to de campafia no se distribuye homogéneamente sino conforme a
estrategias generales del partido, porque no todos los candidatos dis-
ponen de recursos propios y aportantes para su campafia, y porque
el INE ha fortalecido los controles sobre las aportaciones privadas sin
que los partidos hayan logrado generar nuevas y eficaces estrategias
para su recepcion y distribucién, entre otras muchas causas.

42 El prorrateo de gastos esta predeterminado en el articulo 83 de la Ley General de Partidos
Politicos y 218 del Reglamento de Fiscalizacién, en tanto que el COFIPE disponia que los
partidos informarian sus criterios de prorrateo al entregar los informes de gastos de campafia,
al término de las mismas. En la eleccion de 2012, el INE determin6 que el candidato Pefa
Nieto no rebaso los topes, pero fue menos notorio que si lo hicieron 181 candidatos a legis-
ladores de su coalicion (151), de su partido (28) y de su aliado PVEM (2), (INE, informacion
socialmente Util, 24). La decision partidista fue asignar montos casi simbdélicos de prorrateo
a su candidatura presidencial y descargar el monto mayor hacia otras candidaturas. Hoy, tal
tactica no es posible.
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En el segundo ejemplo es inevitable percibir la expresién de una
opinién politica que disiente de propuestas, acertadas o equivoca-
das, de algunos candidatos. Pronunciarse respecto de reapertura
de casinos, peleas de gallos o la legalizacion de la mariguana puede
ser objeto de debate, pero no constituye indicio de vinculos con la
delincuencia ni puede dar lugar a la apertura de un expediente de
investigacion, ya que tal acto de autoridad equivaldria a sancionar
delitos de opinion.

Por otra parte, en el tono de la nota periodistica subyace un prejui-
cio generalizado. Suponer que el despliegue de investigaciones es
evidencia de que efectivamente se esta recurriendo a dinero ilicito
resulta, por lo menos, insostenible. La presentacion de una deman-
da no necesariamente implica una condena. Ya a propésito de las
quejas interpuestas en 2018 hemos referido la calidad de las acu-
saciones que suelen intercambiar los candidatos y el alcance de las
pruebas con las que pretenden sustentar sus dichos. Las autorida-
des tienen el deber de desahogar las quejas y denuncias que los
ciudadanos les presentan, pero no de satisfacer las pretensiones
que los demandantes no prueban.

Concluida la campafia y transcurrida la fase jurisdiccional, no hay
noticia de consignaciones por uso de recursos ilicitos. Ya que los
procedimientos penales no estan sujetos a los plazos electorales,
tal vez habra que continuar esperando a que la Fiscalia Especiali-
zada los concluya. Por su parte, los dictamenes y resoluciones del
INE aluden, en algunos casos, a “aportacién de ente prohibido”;
pero conviene revisar a qué se refiere tal denominacioén. En lo ge-
neral, se trata de personas que se encuentran registradas en el
régimen fiscal de “personas fisicas con actividad empresarial” y a
las que, sorprendentemente, las autoridades electorales adminis-
trativa y jurisdiccional les impiden hacer aportaciones a las campa-
fias. En unos cuantos y poco relevantes casos, los aportantes han
proporcionado en especie bienes o servicios que forman parte de
su actividad econdmica predominante,** como en el caso de cuatro

43 El articulo 106, parrafo 4 del Reglamento de Fiscalizacion dispone: “No se podran realizar
aportaciones en especie de ningun bien o servicio, cuando el aportante sea socio y participe
en el capital social de la persona moral que provea el bien o servicio objeto de la aportaciéon,
en términos de lo establecido en el articulo 121 de este Reglamento”. A su vez, el 105.1.d)
admite: “Los servicios prestados a los sujetos obligados a titulo gratuito, con excepcién de
los que presten los érganos directivos y los servicios personales de militantes inscritos en
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aportantes al candidato independiente Jaime Rodriguez cuya acti-
vidad profesional estaba relacionada con los servicios aportados.
Solo por excepcidn se encontraron aportaciones de empresas y por
montos poco significativos.

Las quejas interpuestas por los partidos y candidatos fueron abun-
dantes en senalamientos, pero no aportaron indicios suficientes
sobre financiamientos ilicitos. Fue desahogada una, en la que el
municipio efectué descuentos por némina a sus trabajadores, su-
puestamente en calidad de cuota al PRI. Pero no fue posible acre-
ditar que lo ilegalmente recaudado fuera entregado al partido y este
logré deslindarse de tal conducta.

Casi cualquier ciudadano podra referir que le han contado, ha pre-
senciado e incluso que ha recibido despensas, electrodomésticos,
cemento, varilla, ldminas de zinc o dinero en efectivo durante las
campafas. Pero ni los partidos ni la autoridad han logrado acre-
ditarlo, al menos en el proceso de 2017-2018. Por ejemplo, en Ta-
basco se exhibieron fotografias en las que precandidatos del PRD
entregaban bienes de ese tipo, pero se trataba de municipes que
los habian distribuido como parte de su funcién gubernativa, en un
momento muy anterior a la precampana.

¢Hay dadivas en las campafas? Testimonios, indicios e incluso
confidencias de militantes y candidatos sugieren que si. Pero con-
viene tener cuidado con afirmaciones dificiles de demostrar. Un re-
portaje de Enrique Alvarado es buen ejemplo:

‘Es una sola persona dirigiendo el dinero, pero atras de ellas hay
mas, (lo que ofrecemos) son quinientos pesos, mil, mil quinientos, o
te ofrecen una despensa, te ofrecen un apoyo, cualquier cosa para
vender tu voto, a veces te amenazan, te dicen que si les haces una
mamada ya saben donde vives, quien es tu familia y si te pasa algo
no preguntes’. Agustin describe como funciona la compra de votos,
una actividad que conoce muy bien, porque ha ‘trabajado’ en ello para
varios partidos...Segun Accién Ciudadana, las principales denuncias

el padron respectivo o simpatizantes, que no tengan actividades mercantiles o profesio-
nales y que sean otorgados gratuita, voluntaria y desinteresadamente”. (Enfasis afiadido).
Obviamente, siempre sera polémica la tipificacién de las conductas. Un disefiador grafico no
puede aportar disefio, un abogado no puede donar sus servicios legales, etcétera.
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por compra de voto son contra la coaliciéon ‘“Todos por México’, en-
cabezada por el PRI, y luego el Frente, con 5.3 y 4.9 millones de
reportes, mientras que la coalicién ‘Juntos haremos historia’, liderada
por Morena, acumula 600 mil... Hasta el 28 de junio uno de cada tres
ciudadanos estuvo expuesto a la compra de votos, segun la organi-
zacion, lo que se traduce en 30 millones de votantes de los mas de
88 que podran votar el préximo 1 de julio. La encuesta realizada por
Accién Ciudadana también apunta que 5.3 millones de votantes ele-
gibles aceptaron alguna promesa a cambio de su voto, y todavia no
les cumplen, mientras que 15.5 millones rechazaron cualquier ofreci-
miento. (Enfasis afiadido).

Un testimonio anénimo de una fuente dificil de verificar para el
propio reportero y una encuesta supuestamente aplicada segun
su propio dicho a la insdlita suma de 28.8 millones de personas y
cuya metodologia se desconoce, pueden ser utiles para una nota
periodistica espectacular, pero resultan ineficaces para combatir el
flagelo que se denuncia. Al “hacer politica con la antipolitica” casi
cualquier afirmacion vale y encuentra oidos receptivos. Pero la deli-
beraciéon democratica exige, junto con el respeto a ese tipo de pro-
nunciamientos, su valoracion critica. De la misma manera que se
exige de las autoridades la emision de informacion certera, veraz
y oportuna, toda expresion que se vierte al ambito publico puede y
debe pasar por el tamiz de la critica, que no es otra cosa que el
analisis de su consistencia interna y externa.

La LGIPE, en su articulo 209, parrafo 5, dispone que:

La entrega de cualquier tipo de material, en el que se oferte o entre-
gue algun beneficio directo, indirecto, mediato o inmediato, en espe-
cie o efectivo, a través de cualquier sistema que implique la entrega
de un bien o servicio, ya sea por si o interpdsita persona esta estricta-
mente prohibida a los partidos, candidatos, sus equipos de campafia
o cualquier persona. Dichas conductas seran sancionadas de confor-
midad con esta Ley y se presumira como indicio de presion al elector
para obtener su voto.

La cuestion es que no se han logrado detectar y probar conductas
de ese tipo, ni hacerlo a tiempo para que la consecuencia juridica
ejerza sus efectos en el ambito electoral. Posiblemente la accion
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fiscalizadora del INE haya conseguido modificar sus mecanismos
deoperacion. Lapresencia constante de “monitoristas”enlos actos de
campafa, pese a las deficiencias ya comentadas, y los diversos
instrumentos de acopio de informacién propia del INE tal vez han
obligado a que las dadivas se entreguen en un sitio mas apartado
del lugar del evento y/o en un momento posterior; es decir que han
propiciado un mayor sigilo en la realizacion de estas practicas ilega-
les, si no su disuasion o la disminucion de su ocurrencia. Pero pre-
cisamente su naturaleza ilegal hace aventurado cualquier calculo
respecto de la efectividad de la compra de votos o presiones sobre
el electorado y de sus 6rdenes de magnitud.*

Tal circunstancia hace inevitable el recurso a métodos indirectos. El
esfuerzo mas difundido es el estudio intitulado “Dinero bajo la mesa.
Financiamiento y gasto ilegal de las campanias politicas en México”.
El estudio identifica tres fuentes principales de dinero ilicito en las
campanas: desvio de recursos publicos; donaciones privadas ile-
gales, y dinero del crimen organizado, que sefiala, pero no aborda.
Respecto del primer punto, el estudio afirma que “La revision de las
Cuentas Publicas de 2012 a 2016 revela que hay 243 mil millones
de pesos sin comprobar. Aunque no se conoce con precision el des-
tino final del total de esos recursos, una parte de ellos pudieron fluir
para el enriquecimiento ilicito y otra para fines politicos, entre los
cuales destaca construir lealtades y apoyos para propdsitos elec-
torales”. Respecto del segundo, supone que buena parte del dine-
ro privado que ingresa a las campanas ocurre mediante empresas
“fachada” u operaciones simuladas, con la expectativa de que el
ganador le otorgue contratos en el futuro.

En cuanto a la magnitud del problema, postula que “en aproxima-
ciones conservadoras, se estima que, en promedio, jpor cada peso
que un candidato a gobernador declara y que la autoridad observa,
hay 15 pesos mas que se mueven en la oscuridad!” y basa tal aser-
to en un calculo propio, segun el cual “una campana promedio para
gobernador puede costar hasta diez veces mas que el tope legal”,

44 En otra época, los operadores del fraude tenian mecanismos mas o menos eficaces para
verificar que el receptor de la dadiva efectivamente votara como se le indicé. Aun asi, hubo
momentos y campafias en las que, tras recibir las dadivas, el electorado voté en contra de
los defraudadores. Hoy se habla de la peticion de fotografias del voto asentado en la boleta,
como prueba exigida por los “compradores de votos”, pero en las actas de la jornada electo-
ral no se registran casos de este tipo y mucho menos que ocurran de manera masiva.
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es decir, alrededor de 460 millones de pesos. Como medio funda-
mental de comprobacion de sus hipotesis revisa el comportamiento
de los flujos de efectivo en la economia durante el periodo de cam-
pana y los compara con etapas precedentes; asi, concluye que se
registran aumentos explicados por el uso de dinero en efectivo
que escapa al control de la fiscalizacién politica.

El estudio contiene aspectos plausibles; el principal de ellos es el
esfuerzo por construir una metodologia de analisis con rigor acadé-
mico. Sin embargo, presenta premisas y conclusiones ampliamen-
te discutibles. Al suponer, sin demostracion suficiente, que una parte
de los recursos en la cuenta publica que no fueron comprobados
tienen como destino las campafas electorales y que los empresa-
rios no tienen preferencias politicas sino solo intereses econémicos,
es casi inevitable que las variaciones en los flujos de efectivo de
toda la economia se asuman dependientes del gasto electoral no
declarado y, por tanto, enuncien la magnitud del dinero ilicito.

Al mismo tiempo, la suposicién de un costo de “campafia promedio”
construido de modo mas intuitivo que factico, casi exclusivamente
multiplicando cada voto por 750 pesos, favorece una falacia de aso-
ciacion entre las no estudiadas variaciones en el flujo de efectivo
desde el punto de vista de la economia, y el gasto electoral. Al pasar
por alto los muchos factores que inciden en el comportamiento de
la base monetaria y dinero circulante, técnicamente denominado
M1, se minimiza el comportamiento de la economia en su conjunto,
y se omiten otros factores como la inflacion estacional de fin de
afo, cuyos efectos se prolongan durante el primer trimestre del afio
siguiente, los gastos de los consumidores para festividades como
el Dia del Nifio, el Dia de las Madres y del Maestro que ocurren en
plena campana, entre otros. En consecuencia, se exorbita el impac-
to del gasto electoral, que ciertamente existe pues la economia no
puede menos que reaccionar a una inyeccion de 10.5 miles de mi-
llones de pesos, validos y legitimos, en el lapso de dos y tres meses
de duracion de las campanas.

Al final, el estudio dramatiza y, al hacerlo, inconscientemente ba-
naliza. Asi, al postular que si “el flujo de efectivo aumentd mas de
37 mil millones de pesos de febrero a junio, ...es probable que una
porcion significativa de esa liquidez haya sido para fondear campa-
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fas politicas de manera ilegal”, que estaban topadas a “aproxima-
damente tres mil 500 millones de pesos”, se establece una relacion
lineal y directa entre los dos datos y, en una falacia de asociacion,
se concluye en que hay recursos ilicitos quince veces superiores
a los declarados por los partidos. Un dato mediaticamente atrac-
tivo, pero que encuentra su debilidad en su propia espectaculari-
dad. Suponiendo sin conceder que la fiscalizacion del INE fallara
por completo, el monto movilizado de recursos no podria escapar
a la vigilancia de los movimientos inusuales de las personas poli-
ticamente expuestas e instancias de los tres 6rdenes de gobierno
que rutinariamente hace la Unidad de Inteligencia Financiera, ni a
la generacion de estadisticas mensuales del INEGI y del Banco de
México. No se han hecho publicas alertas en ese sentido.

No obstante, el estudio incursiona en un ambito casi por completo
inexplorado vy, por ello, ademas de virtudes metodolégicas que en
otros puntos presenta, posiblemente puede incentivar otras investi-
gaciones sobre esta tematica.

Por lo que concierne al supuesto dinero del narcotrafico en las cam-
pafias, pareciera ser el terreno mas propicio para la teoria de la
conspiracion. Si los recursos ilicitos que empresarios e instancias
de gobierno proveen a las campafias son de muy dificil rastreo y
comprobacioén, los dineros del narcotrafico lo son ain mas, aunque
no parecieran ser significativos. El modus operandi observado por
los grupos delincuenciales es el del ejercicio de la coaccién y la
violencia, no el de financistas de campanas.

La consultora Etellek, con corte al 27 de mayo, registré 351 agre-
siones en contra de politicos durante la campana electoral, que van
desde intimidaciones y amenazas hasta el asesinato de 102 politi-
cos en funciones o candidatos, mientras que en 2015 los homicidios
ascendieron a 21. Para el 1 de julio, en su séptimo informe, la con-
sultora ajusté sus cifras a 774 agresiones y 152 homicidios. Animal
Politico, con datos al 4 de junio, identificd 78 homicidios de politicos
“...en los que se presume la actuacién de algun grupo o célula de-
lictiva, mientras que en otros 15 casos los primeros reportes hacen
referencia a problemas familiares, o asaltos con violencia. En otros
ocho crimenes, no hay informacion que permita conocer un posible
movil...”
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Por su parte, el director del Instituto de Investigaciones Estratégicas
de la Armada de México, contraalmirante Martin Barney Montalvo,
sefald que “Los capos se convierten en algunos lugares en actores
politicos de facto, con capacidad de influir en el sector econémico
y social; a veces el capo llega a usar su influencia para apoyar
alguna campafia politica de algun candidato, de quien se espera alguna
subordinacién...” (Milenio Diario, 15/03/2018). Hasta donde se
ha logrado observar, esa “influencia” se concreta en sefialar cual es
el candidato de su preferencia a las personas que habitualmente
extorsiona mediante el cobro de “derecho de piso” u otros mecanis-
mos y, sobre todo, en “persuadir’ a los candidatos no afines para
que renuncien a la candidatura. Es posible percibir que las susti-
tuciones de candidaturas se suscitan con mayor frecuencia en las
zonas del territorio en las que los grupos delincuenciales exhiben
mayor control.

De modo que es poco probable que el narcotrafico actle a la mane-
ra de un empresario de la politica. Mas que inyectar dinero, parecen
utilizar sus principales medios de demostracién de poder y control:
la coaccion, la intimidacion y la violencia, para quitar de en medio
candidatos no afines, hacer saber su preferencia por alguno con el
que “ya se arregld” o, en el extremo, amenazar al candidato triun-
fante para que ceda espacios para sus personeros o tome decisio-
nes que le sean favorables.

Asi que las Unicas cifras corroboradas y por tanto confiables respec-
to de gastos ocultos aplicados a las campafias, son las contenidas
en los dictamenes y resoluciones del Instituto Nacional Electoral.
El hecho factico y juridico es que la fiscalizacion detecté “...184.1
millones de pesos de gasto que no fueron reportados por los acto-
res, siendo asi el gasto no reportado representa el 3.54 por ciento
del gasto del que si se rindi6é cuentas. Es una mejoria considerable
frente a otros procesos como los de 2017, donde los gastos no re-
portados alcanzaron el 29 por ciento del total” (Murayama a, 354).

Con todo, es necesario tomar la cifra con alguna reserva. Como
hemos sefalado con anterioridad, el gasto no reportado tiene
como fuente informativa los monitoreos de propaganda, medios im-
presos, propaganda detectada en redes sociales, y verificacion de
casas y eventos de campanfa, que aun presentan amplias y numero-
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sas ventanas de oportunidad para su mejora. Asimismo, es de tomar
en cuenta que “...de 15 mil 418 candidatos locales, deberia de lla-
marnos la atencion de que hay cinco mil 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” (San Martin, a, 38).

Puede quedar la interrogante de si la fiscalizacion esta inhibiendo
el gasto no reportado o si esta quedando corta respecto del control
del gasto real. Es un tema propicio para la especulacién, pero debe
reconocerse que es el Unico dato que puede ser corroborado. Nadie
podria afirmar que la fiscalizacion abarcé todos los gastos reales,
que no hubo dadivas e incluso compra de votos y gastos que siendo
legales se ocultaron para evitar que se determinara rebase en los
topes de gastos de campafia. Es posible, pero no demostrable. Aun
reconociendo la existencia de dinero no detectado, su cuantia es
desconocida para todos y, segun signos externos, no se percibe de
dimensiones capaces de inclinar la eleccién hacia el lado apetecido
por los facilitadores de dinero antijuridico.

Por ello, es posible afirmar, con algun grado de certeza, que los
resultados de los comicios mexicanos no se encuentran determina-
dos por el monto de dinero que se emplea en las campanas. Esa es
la contribucién de las tareas de fiscalizacion politica a la renovacion
legitima y legal de gobernantes y representantes en nuestro pais.

3.7. Al final del proceso

La fiscalizacion practicada por la autoridad electoral a las camparias
federales y locales de 2018, es decir, el escrutinio técnico y legal que
realiza en nombre de la sociedad, puede y debe considerarse satis-
factorio conforme al contexto en que transcurrié. Enfrenté dificultades
estructurales derivadas de un modelo centralizado de fiscalizacion
que desdefa las realidades locales para propiciar homogeneidades
artificiales y forzadas, y no genera sinergia alguna con los organis-
mos publicos locales electorales; se realizé con sistemas informati-
cos, metodologias de auditoria, criterios de valoracion de hallazgos,
premuras y aptitudes del personal a cargo que aun estan en desa-
rrollo. Sobre todo, debid superar una aun débil cultura de los entes
obligados de transparencia y rendicion de cuentas.
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La fiscalizacion produjo resultados positivos. Avanzé un trecho en
el fortalecimiento de la rendicion de cuentas; cumplié en general
con los propdsitos de la ley, pese a que en temas y casos pun-
tuales puedan manifestarse disensos e identificarse ventanas de
oportunidad.

Los resultados finales, considerando Unicamente las elecciones
para el Ejecutivo federal y sus correspondientes en las nueve en-
tidades federativas que lo incluyeron, se expresan en los cuadros
siguientes:

Cuadro 22.
Saldos finales de los candidatos
a la Presidencia de la Republica

Gastos deter-
) Total de Gastos :
Sujeto Integran- Nombre Ingresos minados por Gastos totales
) opera- reportados e
obligado tes completo ., reportados auditoria pesos
ciones pesos
pesos

PorMéxico | PAN- | Feardo

Anaya 1648 385,067,844.49 | 357,878,368.24 7,423,616.13 | 365,301,984.37
al Frente PRD-MC i

Cortés

Margarita
Indepen Ester
dienfe Zavala 270 14,845691.36 | 11,230,258.40 58,952.32 11,289,210.72

Goémez del

Campo
Juntos Andrés
u

PT-More- | Manuel

Haremos ore- | Manue 5043 | 156,047,025.80 | 156,047,025.80 | 317417975 | 18778820555
Historia na-PES Lépez
istori

Obrador

PRI- José Anto-

Todos Por )
Mésico PVEM- nio Meade 2547 303,020,442.20 | 302,883,278.43 | 21,552,422.55 | 324,435700.98
i NUAL | Kuribrefia

Jaime
Indepen- Heliodoro
) ) 384 10,135,803.53 | 29,735,451.40 988,128.01 30,723,579.41
diente Rodriguez

Calderén

Fuente: Elaboracién propia, con base en el documento INE, “saldos finales”, anexo
al dictamen correspondiente.
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Cuadro 23.
Saldos finales de los candidatos a gobernador
y jefe de Gobierno de la Ciudad de México

Total de
operaciones

Sujeto obligado Integrantes Candidato

Chiapas
Jgnto; Haremos Morena-PT-PES Rutilio Cruz Escandoén 479
Historia Cadenas
Por Chiapas al PAN-PRD-MC José Antonio Aguilar 246
Frente Bodegas
. PRI-PVEM-NUAL- Roberto Armando
Todos por Chiapas | ooy \cH Albores Gleason 176
. Luis Fernando
Mover a Chiapas PV.EM-P Chiapas Castellanos Cal y 275
Unido
Mayor
Ciudad de México
JL.mto§ Haremos Morena-PT-PES Claudia Sheinbaum 487
Historia Pardo
Por la CDMX al PAN-PRD-MC Maria Alejandra 683
Frente Barrales Magdaleno
Nueva Alianza Nueva Alianza Purlfllcamon . 65
Carpinteyro Calderén
Partido Verde Mariana Bo
Ecologista de PVEM y 248
. Tamborrell
México
Partido Humanista ) . Marco Antonio Ignacio
del Distrito Federal PRI (el Rascén Cordova e
Candidatura Independiente Lorena Osornio 17
Independiente P Elizondo
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Gastos determina-
dos por auditoria
(pesos)

Ingresos Gastos
reportados reportados
(pesos) (pesos)

Gastos totales
(pesos)

(o ETETS

11,372,481.22 11,362,076.02 66,943.26 11,429,019.28

5,046,095.73 5,041,262.10 0.00 5,041,262.10
26,268,639.96 22,785,409.55 24,897.57 22,810,307.12
42,687,216.91 39,188,747.67 91,840.83 39,280,588.50

Ciudad de México

73,836,069.81 65,337,321.72 787,039.71 66,124,361.43
27,151,285.92 27,119,472.52 509,329.64 27,628,802.16
5,943,748.01 5,943,748.01 31,884.18 5,975,632.19
22,904,652.16 30,214,663.23 654,681.66 30,869,344.89
6,651,226.62 6,651,226.62 506,238.44 7,157,465.06
197,352.00 185,352.00 764,152.24 $949,504.24
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Total de

Sujeto obligado Integrantes Candidato .
operaciones
Partido . L
Revolucionario PRI Mlkﬂel Glctiamod 211
o Pefalosa
Institucional
Por Guanajuato al PAN-PRD-MC D|e99 Sinhue . 460
Frente Rodriguez Vallejo
Partido .
Revolucionario PRI Gera’rdo SHITE 1272 115
o Garcia
Institucional
Nueva Alianza Nueva Alianza Mar’|a Bertha. 185
Solérzano Lujano
Partido Verde )
Ecologista de PVEM Felipe Arturo 160
o Camarena Garcia
México
Juntos Haremos Francisco Ricardo
Historia Morena-PT-PES Sheffield Padilla 8
Part_ldo Accion PAN MlgL_JeI Angel Martinez 339
Nacional Espinosa
Partido .
Revolucionario PRI Miguel Castro 488
L Reynoso
Institucional
Partido de la
Revolucion PRD Carlos Manuel Orozco 57
" Santillan
Democratica
Partido Verde .
Ecologista de PVEM Salvador Cosio 134
- Gaona
México
Movimiento Movimiento Enrique Alfaro 467
Ciudadano Ciudadano Ramirez
Nueva Alianza Nueva Alianza Martha Rosa Araiza 118
Soltero
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Ingresos Gastos Gastos determina-
reportados reportados dos por auditoria
(pesos) (pesos) (pesos)

Gastos totales

(pesos)

15,824,338.88

21,600,904.30

378,189.05

21,979,093.35

Guanajuato

27,753,665.53 24,889,311.14 2,852,590.06 27,741,901.20
7,592,254.32 7,589,081.34 1,278,140.02 8,867,221.36
3,166,543.13 3,122,231.13 1,255,496.05 4,377,727.18
10,341,207.98 10,341,207.98 589,932.46 10,931,140.44
9,586,230.63 10,746,230.63 8,134,538.21 18,880,768.84

Jalisco

19,577,831.86 19,477,837.31 15,910.04 19,493,747.35

23,373,491.28 23,180,038.08 954,847.51 24,134,885.59
3,027,591.35 3,002,184.01 400,630.39 3,402,814.40
8,933,651.34 9,554,321.24 59,042.40 9,613,363.64

21,663,470.23 21,663,470.23 24,210.84 21,687,681.07
8,238,187.36 8,238,187.36 0.00 8,238,187.36
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Sujeto obligado

Integrantes

Candidato

Total de
operaciones

Juntos Haremos
Historia

Morena-PT-PES

Carlos Lomeli
Bolafios

182

Gayosso Cepeda

Partido
. . Jorge Armando
Revolucionario PRI 98
. Meade Ocaranza
Institucional
Partido Verde . .
Ecologista de PVEM Naq|a L3 LT (LT 91
- Chavez
México
Nueva Alianza Nueva Alianza Jgsu.’Js Alejandro Vera 77
Jiménez
Partido Humanista Partido Humanista Mario Rojas Alba 38
de Morelos
Candidatura ) Fidel Demedicis
Independiente Independiente Hidalgo 343
JL_mto§ Haremos PT-PES-Morena Cuauhtémoc Blanco 279
Historia Bravo
Por Morelos al Victor Manuel
Frente PAN-MC Caballero Solano 246
Juntos por Morelos | PSD-PRD LI R 1414

Romero Carreto

Partido Verde

Ecologista de PVEM Michel Chain Carrillo 72

México

Partido . .

Revolucionario PRI Jose Enrique Doger 303
L Guerrero

Institucional

Juntos Haremos Luis Miguel Gerénimo

Historia (Puebla) PT-Morena-PES Barbosa Huerta 489

Por Puebla al PAN-PRD-MC-CCP- | Martha Erika Alonso 308

Frente PSI Hidalgo

Nueva Alianza Nueva Alianza José Alejandro 65
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Ingresos
reportados
(pesos)

Gastos
reportados
(pesos)

Gastos determina-
dos por auditoria
(pesos)

Gastos totales

(pesos)

13,365,430.58

12,555,906.39

372,943.40

12,928,849.79

3,941,999.75 3,933,513.67 423,657.86 4,357,171.53
2,939,624.56 2,939,624.56 644,145.95 3,583,770.51
2,397,501.74 2,397,026.94 1,820.54 2,398,847.48
1,147,084.83 1,147,084.83 10,068.79 1,157,153.62
1,378,321.73 710,482.72 0.00 710,482.72
12,615,335.75 12,615,335.75 5,807,582.93 18,422,918.68
7,614,414.65 7,613,645.19 230,589.98 7,844,235.17
24,229,096.85 17,092,030.26 1,264,876.47 18,356,906.73

8,016,564.93 8,028,884.93 218,088.99 8,246,973.92
18,424,027.21 8,424,027.21 68,832.39 18,492,859.60

9,905,502.38 9,905,502.38 1,033,661.80 10,939,164.18
26,176,141.46 22,528,459.59 373,800.00 22,902,259.59

1,797,228.25 1,797,228.25 0.00 1,797,228.25
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Sujeto obligado

Integrantes

Candidato

Tabasco

Total de
operaciones

Candidatura

Por Veracruz al

. Independiente Jesus Ali de la Torre 61
Independiente
Juntos Haremos Adan Augusto Lopez
Historia (Tabasco) Morena-PT-PES Hernandez >82
Partido Verde
Ecologista de PVEM Oscar Cantén Zetina 67
México
Nueva Alianza Nueva Alianza M? nuel Carlos Paz 84

Ojeda
Coalicion por PAN-PRD-MC Ger:.ardo Gaudiano 621
Tabasco al Frente Rovirosa
Partido . "
Revolucionario PRI Georgina Trujillo 363
o Zentella

Institucional

Miguel Angel Yunes

Veracruz

Mejor

Frente AR CHRRID Marquez 248

Jgnto§ Haremos Morena-PT-PES th!ahuac Garcia 647

Historia (Veracruz) Jiménez

Nueva Alianza Nueva Alianza erlarr’1 L . 44
Gonzalez Sheridan

Por un Veracruz PRI-PVEM José Francisco Yunes 248

Zorrilla

Candidatura Comun | PRI-PVEM-NUAL Mauricio Sahui Rivero 2540

Partido de La

Revolucion PRD Jorge Eduardo Zavala 114
" Castro

Democratica

Candidatura Comun | PES-Morena IOEE D S Plers 511

Mena

Fuente: Elaboracién propia, con base en el documento INE, “saldos finales”, anexo
al dictamen correspondiente.
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Gastos determina-
dos por auditoria

Ingresos Gastos
reportados

reportados Gastos totales

(pesos) (pesos) (pesos) (pesos)
Tabasco
659,700.84 658,492.44 0.00 658,492.44
8,203,880.19 6,566,547.69 951,190.43 7,517,738.12
3,867,368.29 3,866,700.17 493.37 3,867,193.54
450,006.30 450,006.30 162,093.89 612,100.19
13,387,570.95 11,694,417.82 827,986.61 12,522,404.43
4,648,417.26 4,644,868.07 145,839.05 4,790,707.12
Veracruz
53,834,866.76 52,389,042.66 3,017,157.40 55,406,200.06
18,207,985.36 18,207,985.36 265,930.69 18,473,916.05
2,074,302.99 2,074,302.99 45,728.43 2,120,031.42
1,679,899.03 41,679,899.03 2,041,040.01 43,720,939.04

$37,132,840.63 34,817,959.85 435,239.91 35,253,199.76
$1,259,877.19 1,255,001.59 872.57 1,255,874.16
$13,870,002.82 13,870,002.82 329,684.17 14,199,686.99
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Al final, 56 candidatos, nueve federales y 47 locales, rebasaron los
topes de gasto establecidos. Pese a ese desbordamiento de gasto,
ninguno de ellos fue favorecido con la mayoria del voto. El Consejo
General del INE resolvio aplicar sanciones por 296 millones 551 mil
281 pesos en el ambito federal y 576 millones 208 mil pesos en el
local. En total, 872.6 millones de pesos, que representan el 8 por
ciento del dinero involucrado en las campafas. El Partido Accion
Nacional sumé multas por 89 millones de pesos; al Partido Revolu-
cionario Institucional le correspondieron en total 186 millones; 66.9
millones, al Partido de la Revolucion Democratica; al Partido Verde
Ecologista de México, 107 millones; 100 millones al Partido del Tra-
bajo; 36.7 millones a Movimiento Ciudadano; Nueva Alianza se hizo
acreedor a multas por 28.4 millones; en tanto que 139.5 millones se
determinaron para Morena; 74.4 millones para Encuentro Social; v,
finalmente, se sancioné a partidos locales con 44.2 millones.

Es verdad que:

[...] la finalidad de la fiscalizacion... no es sancionar a los partidos po-
liticos, la finalidad de la fiscalizacion bien entendida es fortalecernos,
porque a la rendicion de cuentas, si la entendemos bien, es una ma-
nera de transparentar su operacion no solo de cara a esta autoridad,
sino fundamentalmente de cara a la ciudadania... en democracia la
rendicion de cuentas es un fendmeno social, institucional, sin duda,
pero social también. Y al transparentar todos los ilicitos, todas las
irregularidades que han cometido los partidos politicos, mas alla de la
sancion que le corresponda, estamos correspondiendo y permitién-
dole a la ciudadania conocer qué han hecho bien y qué han hecho
mal los partidos politicos (Cérdova, a, 35).

La sancion es una consecuencia de hechos, de desapegos a la
norma en la recepcién y uso de recursos econémicos. Una mirada
que se detiene en el volumen y montos de las sanciones resulta
inevitablemente parcial. Quién les aporto, en qué y cuanto gastaron
los partidos politicos resulta relevante para un mejor entendimiento
de la relacion entre dinero y campanas. Pero también la transparen-
cia, para ser tal, debe arrojar informacion certera, oportuna y clara,
derivada de un escrutinio razonablemente exhaustivo y tan objetivo
como sea posible a las finanzas de las campafias.
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CAPITULO IV

BALANCE CENERAL
Y AGENDA PARA EL FUTURO

La fiscalizacion politica en México, a pesar de obstaculos e incon-
sistencias, ha logrado un nivel de desempeno superior al pasado,
en una trayectoria evolutiva que se extiende durante dos décadas.
El marco normativo se ha perfeccionado paulatinamente, aunque
es de observar dispositivos que se legislan mas en actos de vo-
luntarismo que en una real evaluacion de su viabilidad técnica. Los
instrumentos institucionales y técnicos, por su parte, han logrado
sofisticacion y eficacia, pese a que registran importantes areas de
oportunidad. La instauracion de la transparencia como la antesala
de la rendicién de cuentas es resultado de la transicion politica del
pais. Aunque se retraso casi tres lustros para llegar a cubrir a los par-
tidos politicos como sujetos obligados directos, tal vez este sea de
los ambitos mas avanzados en que la transparencia tiene conse-
cuencias practicamente inmediatas en la rendicion de cuentas y en
la aplicacion de sanciones a las conductas antijuridicas.

En el plano normativo, la rendicion de cuentas de la politica, originada
como accion tendente a fortalecer la legitimidad de los procesos
de renovacion legal y pacifica de gobernantes y representantes y a
favorecer la aquiescencia social con el naciente sistema de finan-
ciamiento explicito y regulado que hoy conocemos, ha presentado

191



un despliegue virtuoso que en el decurso de los afios le ha per-
mitido converger con las mas recientes y especializadas normas
en materia de transparencia. Pueden discutirse dispositivos legales
que resultan poco afortunados o que exhiben una deficiente técnica
legislativa, pero no puede negarse que el sistema de rendicién de
cuentas ha alcanzado un grado de madurez y consolidacion nada
desdefiable. Con ello, se articula armoniosamente con la legislacion
en materia de transparencia.

La fiscalizacion, con el caudal de informacion que genera y que se
pone a disposicion del publico, adquiere la naturaleza de mecanis-
mo de rendicidon de cuentas politico-electorales y transparencia a
que esta llamada. Al mismo tiempo, el cumplimiento de su obligacion
legal y las politicas de transparencia proactiva que, “desde 1993-94
en que por decision propia del otrora IFE se dio difusion amplia a los
resultados de la fiscalizacion” (Peschard, 2007), ha desplegado la
autoridad electoral propenden, por una parte, a la preservacion del
sistema de partidos respecto de intereses particulares y, por la otra,
a brindar a la sociedad elementos informativos relevantes para que
las personas alcancen la informacion necesaria y logren formarse
un juicio certero respecto de cuanto, en qué y cuando gastan los
partidos politicos. Tal proceder se ve reforzado por la conversién de
los partidos politicos en sujetos obligados directos del derecho
de acceso a la informacion.

De ese modo, el circulo de la transparencia se ve culminado. Las
asociaciones politicas y los candidatos estan sujetos a un marco
regulatorio en el que rinden cuentas de los recursos econémicos
que tanto el Estado como la sociedad les han confiado, la autoridad
electoral administrativa efectua el escrutinio de su origen, monto y
destino con la intervencion de la instancia jurisdiccional electoral en
caso de controversia, y finalmente pero no por ultimo, las personas
pueden requerir a los partidos de modo directo la informacién adi-
cional que requieran y que no figure en el amplisimo catalogo de
informacion que oficiosamente deben publicar, y, en caso de incum-
plimiento, demandar la intervencion del 6rgano garante.

De manera que el sistema politico-electoral actia con un marco
regulatorio cada vez mas robusto, aunque siempre perfectible,
de rendicion de cuentas, transparencia y acceso a la informacion.
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En este campo, la convergencia normativa de las leyes electorales
y de acceso a la informacion favorece la colaboracion institucional y
la satisfaccion del derecho de las personas a saber.

Sin embargo, el transito entre el marco regulatorio y los actos de
autoridad no siempre esta exento de problemas. La aplicacion del
nuevo modelo de fiscalizacién politica inaugurado con la reforma
constitucional de 2014, ha exhibido inercias, rigideces y problemas
que aun esperan por una solucién de fondo.

El analisis de los procesos de fiscalizacion realizados de 2015 a
2018, un ciclo electoral completo, muestra la persistencia de dificul-
tades que parecieran tornarse crénicas. Sus efectos sobre la cali-
dad de la fiscalizacion y, por ende, en la certeza de la informacion
que finalmente surge de ella, no niega el derecho a saber, pero si
incide en su plena satisfaccion.

Nadie puede negar que, como se ilustra en el anélisis de los cua-
tro procesos de fiscalizacion de campafias electorales que hemos
intentado, el modelo de fiscalizacion se ha consolidado progre-
sivamente; es eficiente y robusto. Empero, también hemos dado
cuenta de sus limitaciones.

La mas importante de ellas es que la metodologia de revision y los
instrumentos aplicados no permiten aun satisfacer del todo las muy
elevadas expectativas que derivan de la ley. La conversién del Institu-
to Nacional Electoral en fiscalizador Gnico nacional implica la revisién
de un numero abrumador de campanas que se despliegan en territo-
rios geograficos, sociolégicos y culturales sumamente diversos. Ante
ellos, la fiscalizacion se despliega con criterios y visiones que, mas
que a la homogeneidad, parecieran tender a la uniformidad.

Es un dilema de consideracion. Aplicar los mismos criterios a una
campafa en la Ciudad de México que a otra en la sierra de Guerre-
ro o en la selva de Chiapas, resulta necesario para la coherencia
nacional y el fomento de la equidad, pero también implica desdefiar
la diversidad, con afectacion a la objetividad requerida para valorar
practicas electorales locales que un pensamiento rigido tacharia de
extrafas a un modelo nunca explicado ni normado de campafia o,
incluso, de ilegales sin que necesariamente lo sean.
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El adecuado afan por consolidar un modus operandi del modelo
de fiscalizacion como paso previo a la eventual colaboracion con
los organismos publicos locales electorales, ha tendido a traducirse
en simple y llana indisposicion colaborativa. La discusion parece
haberse agotado en la disyuntiva de realizar por si mismo todas y
cada una de las actividades de fiscalizacion o delegar todas ellas a
organismos locales seleccionados, sin dar lugar a formulas interme-
dias. El resultado es un esfuerzo institucional de enormes dimensio-
nes y un indeseado impulso a la desaparicion de los cuerpos mas o
menos consolidados de fiscalizadores con que contaban algunos
organismos locales, con lo que se crean las condiciones objetivas
para cancelar cualquier posibilidad de delegacion, considerada
en la LGIPE.

Por otra parte, esta visién maximalista implica costos presupuesta-
les elevados, sin que necesariamente se logre una mayor eficiencia
en las actividades. Tal vez la generacion de una politica de cola-
boracién permita superar disyuntivas falsas y establecer campos
especificos de colaboracion, requisitos para ello y mecanismos de
supervisién y control que eleven la eficiencia y disminuyan costos.

La fiscalizacion en tiempo real, por su parte, continda siendo una
aspiracion. Si bien el Sistema Integral de Fiscalizacion ha logrado
un éxito relativo en su médulo de contabilidad y ha permitido, desde
el registro mismo de las operaciones, la generacion de informacion
homogénea y comparable, no puede decirse lo mismo de los médu-
los de fiscalizacion y de transparencia. Aun requieren perfecciona-
miento. El SIF, en tanto no opere con mineria de datos para generar
productos de programacion o el “ducto de fiscalizacion” a que se
refiere el exdirector de la UTF, no podra constituirse como el ins-
trumento clave de la “fiscalizacion inteligente”, apetecida desde el
primer documento de disefo de ese sistema.

La fiscalizacion en tiempo real, correspondiente de la contabilidad
en tiempo real, es casi sinénimo de fiscalizacién automatizada. La
revision de cerca de un millébn de operaciones que se registraron
en el SIF durante la campafia de 2018 se torna imposible con los
mecanismos tradicionales y puede dar lugar a revision superficial,
impresionista, o a indeseadas simulaciones en las que se afirme
dogmatica e indemostradamente que se revisé un porcentaje supe-
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rior de gasto. En ambos casos, la calidad de la fiscalizacion se pone
en riesgo. El fortalecimiento del médulo de fiscalizacion deviene,
entonces, una prioridad para preservar los logros del modelo.

El segundo gran elemento de la fiscalizacion en tiempo real, es la
metodologia de auditoria. Como hemos demostrado, en 2014
el Consejo General aprobé un disefio del SIF construido en armo-
nia con una metodologia de modelo de riesgo, no para continuar
con auditoria por alcances, como todo indica que ocurre actual-
mente. Por supuesto, el cambio metodolégico no es sencillo, en-
frenta rutinas inveteradas y exige actualizacion profesional. Sobre
todo, requiere una muy amplia y compleja adaptacion al medio en
que se aplica.

En materia electoral, los modelos de riesgo son poderosos para
la identificacion de puntos que pueden afectar en mayor medida
los bienes juridicos que se busca tutelar y brindarles la atencion
y esmero correspondientes, al tiempo que otros niveles de riesgo
tienen un tratamiento distinto. De ahi la importancia de que la me-
todologia se aplique en consonancia con la naturaleza, caracteris-
ticas, modos de operacion y objetivos de los partidos politicos y las
campafas electorales. Al mismo tiempo, esta metodologia favorece
una mayor profundidad y velocidad en las revisiones, por lo que
resulta compatible con el propdsito de fiscalizacion inteligente y en
tiempo real.

En otro nivel, las experiencias acumuladas en la paulatina implan-
tacion del modelo de fiscalizacién permiten identificar temas que
tienden a presentarse una y otra vez. Tal vez el mas importante, por
sus efectos en la contabilidad en tiempo real y la fiscalizacion pari
passu con las campafias y en general la operacion de los partidos,
es la irresuelta demora de los registros contables. En cada proceso
electoral, los registros extemporaneos han sido cuantiosos y ello no
solo obstaculiza la fiscalizacion, sino que atenta contra su calidad
al disminuir aun mas el limitado plazo en que debe realizarse, ori-
llando a revisiones de escasa profundidad. Si bien en la eleccién de
2018 disminuyo el porcentaje de operaciones registradas hacia el
final de las campanias, los montos involucrados continuaron siendo
relevantes.
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Se requiere una accion mas enérgica de la autoridad fiscalizado-
ra, para evitar que candidatos y partidos perseveren en lo que pa-
rece una tactica nociva que favorece la manipulaciéon contable o,
por lo menos, la induccion de revisiones superficiales. No somos
partidarios de multas crecientes. No necesariamente disuaden o
inhiben las conductas antijuridicas y no pocas veces incentivarian
el ocultamiento de gasto. Cabe tener presente que existen gastos
que los partidos no pueden ocultar, como es la propaganda. Adicio-
nalmente, los partidos se ven compelidos a comprobar la totalidad
del financiamiento de campafa, publico y privado, so pena de que
se les determinen remanentes que deben reintegrar al erario. Asi
que convendria reflexionar sobre plazos maximos de registro, con la
consecuencia de que lo registrado en los primeros tres dias se concep-
tue extemporaneo y lo que ademas exceda un numero adicional de
dias se tipifique como no reportado.

Un segundo tema recurrente guarda relacién con la calidad ana-
litica de la fiscalizacion. Las actas en las que se plasman los ha-
llazgos de recorridos, verificacion de casas de campafa y eventos,
asi como monitoreos, contintan presentando serias deficiencias. La
principal de ellas es que, en general, no refieren circunstancias de
modo de los hallazgos, ni explicitacion de las razones por las que
el funcionario los estima violatorios de la norma. Perfeccionar el
procedimiento y brindar una mayor y mejor capacitacién al personal
encargado resulta indispensable en evitacion de revocaciones que
unay otra vez hace la instancia jurisdiccional. En este punto, cabria
aprovechar, con los debidos controles y supervision, la experiencia y
conocimiento fisico, cultural y sociolégico de las otrora instancias
fiscalizadoras locales, antes que optar por personas que por primera
ocasion incursionan en el campo electoral y en la fiscalizacion. El
resultado podria ser de mayor calidad y menor costo.

Por otra parte, la integraciéon de la matriz de costos destinada a
establecer el valor razonable de los bienes y servicios no reporta-
dos se ha convertido en tema de controversia permanente. En 2018
se aplico un criterio con claroscuros, al eliminar los valores de los
extremos. Es adecuado, pues generaban distorsiones; pero al intro-
ducir el llamado “SINPERCAP (Similitud de Ingreso Per Capita)” v,
sobre todo, al aplicarlo de modos poco claros a entidades federa-
tivas disimiles, consideramos que no se resolvid el problema. Por
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ello, cabe aprovechar el breve tiempo disponible antes del inicio de
las campanias locales de 2019 para revisitar el tema y arribar a una
férmula mas objetiva y consensuada.

Si bien no fueron objeto de debate, cabe apuntar la conveniencia de
replantear los mecanismos de colaboracién interinstitucional, en las
condiciones que se desprenden de un modelo de fiscalizacion que
se aplica a la velocidad que dispone la normativa. El uso de medios
electronicos y la definicion de traslados oficiosos de informacion tal
vez hagan mas enriquecedora la disposicion colaborativa que per-
manentemente han mostrado diversas instituciones. En particular,
cabe aprovechar de mejor manera el “visor” del buzon tributario que
el SAT estaba dispuesto a proporcionar en 2016.

No es de abundar o reiterar en los puntos ya sefialados en el cuerpo
de este trabajo. Lo que interesa para el fortalecimiento de la fiscali-
zacion politica es tomar como premisa de cambio y mejora, que la
materia electoral se encuentra conformada por un conjunto de prin-
cipios, propésitos y formas de materializacion. Y que es, ademas,
un campo de la actividad del Estado profundamente interdisciplina-
rio. De modo que la funcién fiscalizadora debe entenderse como
componente arménico y no como ambito con logica propia. Es ne-
cesario reconceptualizar la labor fiscalizadora, haciendo interactuar
las diversas perspectivas disciplinarias que concurren en ella, para
que no quede reducida a un simple y llano ejercicio de auditoria
descontextualizado. El desafio intelectual es de consideracioén, pero
sus beneficios parecen promisorios.

Es posible, pero dificilmente demostrable, que existan recursos no
detectados y, por ende, no fiscalizados. Pareciera que el uso de
mecanismos de verificacion, mas amplios y eficaces, tuvo algun
efecto en sus voliumenes o al menos en sus formas de operacion.
La ampliacion de las zonas geograficas de verificacion y el desarro-
llo de nuevos mecanismos, sobre bases de inteligencia financiera y
de campafa y de procesamiento de informacion estratégica podria
ser una opcién para consecuenciar conductas de ese tipo y evitar
un mayor dafo al bien juridico tutelado por la fiscalizacion.

Finalmente, pero no por ultimo, consideramos indispensable reto-

mar la politica vanguardista de transparencia proactiva, debilitada
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en los ultimos tiempos posiblemente por las dificultades de implan-
tacion del nuevo modelo de fiscalizacion. En este campo, ademas
de retomar la hoy abandonada seccion de informacion socialmente
util de los dictamenes, generar en forma cuasi automatica los llama-
dos estados de cuenta de cada candidato y colocar oportunamente
en la seccion de transparencia documentos partidistas y de cam-
pafia que no seran objeto de modificacion, como los informes men-
suales de los candidatos, entre otras mejoras, resulta indispensable
mayor convergencia con el érgano garante de la transparencia a
nivel nacional y sus correspondientes estatales, a fin de identificar
temas y mecanismos que favorezcan la provision de informacion
mas oportuna y comprensible a la sociedad, y contribuyan a superar
las resistencias que aun registran los partidos politicos para satisfa-
cer el derecho de las personas a saber.

Por razones histdricas, sistémicas y de asincronias en la evolucién
normativa de la materia electoral y la de transparencia y acceso a
la informacién publica, la fiscalizacion se ha centrado en la revision
técnica de las finanzas de la politica. Pero si estamos en lo cierto
al aseverar que la rendicién de cuentas solo se colma al proveer
informacion de calidad a la sociedad y hacer efectivo su derecho de
acceso a la informacién, entonces se requiere de la colaboracion
institucional para fortalecer esta dimension y hacerlo con las mejo-
res herramientas técnicas y normativas.

Hemos sostenido, y lo reiteramos, que el debate sobre el modelo
de fiscalizacion y sus problemas de aplicacion no se encuentra res-
tringido al ambito puramente electoral y técnico, sino que adquiere
relevancia en la medida en que es capaz de proveer a las personas
de informacion relevante, oportuna y certera que favorezca el ejer-
cicio de la autonomia moral de cada individuo y su consecuencia
electoral que no es otra que la emision de un voto libre pero también
informado.
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Solicitudes de informacién publica, recursos de acceso
e indice de recurrencia de Partidos Politicos
Del1 de octubre de 2017 al 30 de junio de 2018

Morena 121 438 559
Movimiento Ciudadano 58 171 224
Nueva Alianza 27 110 137
Partido Accion Nacional 127 310 437

Partido de la Revolucién

o 96 249 345
Democratica
Partido del Trabajo 53] 143 196
Partido Encuentro Social 45 146 191
Parpdo. Revolucionario 127 343 470
Institucional
Partid’o _Verde Ecologista 50 163 213
de México

Total 699 2,073 2,772
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Recursos de Acceso indice de Recurrencia

80 75 155 66.1 171 27.7
1 13 14 1.9 7.6 6.3

4 4 0.0 3.6 2.9

14 32 46 11.0 10.3 10.5
4 43 47 4.2 17.3 13.6

1 8 © 1.9 5.6 4.6

1 6 7 2.2 4.1 3.7

5 26 31 3.9 7.6 6.6

5 8 13 10.0 4.9 6.1

111 215 326 15.9 10.4 1.8
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Temas de las solicitudes de informacién publica
ingresadas a Partidos Politicos
Del 1 de octubre de 2017 al 30 de junio de 2018

. Partido
Movimiento Nueva < .
Morena X . Accion
Ciudadano Alianza .
Nacional

Agenda de dirigentes & 2 1 8
Aportaciones y cuotas

- 9 1 - 7
partidistas
Atencion a migrantes 1 - - 1
Auditorias - - - -
Capacitacion 2 1 - 2
Contratos y adquisiciones 98 62 46 93
Criminalidad en contra de } B _ 1
militantes y simpatizantes
Declaraciones
patrimoniales y 3 de 3 de 3 - - 5
los dirigentes
Delitos electorales 1 1 1 &
Donaciones para apoyar
a los daminificados de los 20 9 5 14
sismos
Encuestas 24 3 1 6
Estatutos, ac_tas y 56 26 6 48
documentos internos
Estrategia electoral 37 15 13 32
Estrategias en redes 3 ) ) 4
sociales
Gastos de campania 78 36 22 34
Gastos de operacién 14 1 - 9
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Partido de la Partido Partido Re- Partido Ver-

o . Partido del . . ’ Total
Revolucién Trabaio Encuentro | volucionario | de Ecologis- eneral
Democratica ) Social Institucional | ta de México | 9
1 - 1 - 2 18
8 2 2 1 2 42
- - - 1 - 3
1 1 2 2 2 8
1 3 2 2 2 15
53 31 28 62 43 516
1 1 - - 1 4
- - - 3 - 1"
& 1 1 1 1 13
12 7 4 14 6 91
8 2 2 2 4 52
22 13 17 25 2 215
& 12 6 15 10 143
3 3 1 14 - 28
18 7 8 20 11 234
30 25 17 65 26 187
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Partido

Morena Movimiento Nueva Accion
Ciudadano Alianza .
Nacional

Gastos en eventos, 2 } } 6
congresos y reuniones
Hostigamiento y acoso
sexual, asi como 3 2 2 2
violencia de género
Ir?ff)rmacmn de los 23 1 } 17
dirigentes
Inventario de bienes 2 - - -
Investigacion de casos de 1 } ) 2
corrupcion
Monto de la deuda
adquirida por el partido - - - -
politico
Multas por parte del INE 7 4 3 4
Organizacion interna 25 9 6 22
Otros 7 5 1 5
Padrén de afiliados 39 17 14 41
Part|C|paC|on politica de 7 6 3 6
las mujeres
Prerrogativas - - - -
Presupuesto 38 12 7 35
Renuncia de militantes 2 2 2 2
Seleccién de candidatos 4 - - -
Sutlaldo de fu.nmonarlos y 35 9 3 20
estimulo militantes
Viaticos de funcionarios 15 2 1 8
Total 559 224 137 437
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Partido de la Partido Partido Re- Partido Ver-

Revolucién P?r:t;i:jgel Encuentro | volucionario | de Ecologis- gzz:earlal
Democratica Social Institucional | ta de México
10 2 3 8 2 33
2 2 2 2 2 19
10 1 2 18 3 75
1 2 2 3 2 12
- - - - 1 4
4 3 4 1 3 15
2 2 & 3] 2 30
13 10 10 21 4 120
3 = - 14 4 37
31 14 16 41 21 234
4 3 1 2 1 38
1 - 1 3 - 5
29 17 13 39 15 205
4 1 1 6 3 23
42 22 30 38 22 158
19 6 10 28 14 144
6 3] 2 6 2 45
345 196 191 470 213 2,772
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Temas de las solicitudes de informacién publica
ingresadas a partidos politicos
Del 1 de octubre de 2017 al 30 de junio de 2018

. Partido
Movimiento Nueva < .
Morena X . Accion
Ciudadano Alianza .
Nacional

Agenda de dirigentes 0.54 0.89 0.73 1.83
Aportgcnones y cuotas 161 0.45 ) 1.60
partidistas
Atencion a migrantes 0.18 - - 0.23
Auditorias - - - -
Capacitacion 0.36 0.45 - 0.46
Contratos y adquisiciones 17.53 27.68 33.58 21.28
Criminalidad en contra de

- . . - - - 0.23
militantes y simpatizantes
Declaraciones
patrimoniales y 3 de 3 0.54 - - 1.14
de los dirigentes
Delitos electorales 0.18 0.45 0.73 0.69
Donaciones para apoyar
a los daminificados de los 3.58 4.02 3.65 3.20
sismos
Encuestas 4.29 1.34 0.73 1.37
Estatutos, actas y 10.02 11.61 4.38 10.98
documentos internos
Estrategia electoral 6.62 6.70 9.49 7.32
Estrateglas en redes 0.54 ) ) 0.92
sociales
Gastos de campania 13.95 16.07 16.06 7.78
Gastos de operacién 2.50 0.45 - 2.06
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Partido de la Partido Partido Re- Partido Ver-

o . Partido del . . ’ Total
Revolucién Trabaio Encuentro | volucionario | de Ecologis- eneral
Democratica ) Social Institucional | ta de México 9
0.29 - 0.52 - 0.94 0.65
2.32 0.89 1.05 2.34 0.94 1.52
- - - 0.21 - 0.1
0.29 0.45 1.05 0.43 0.94 0.29
0.29 1.34 1.05 0.43 0.94 0.54
15.36 13.84 14.66 13.19 20.19 18.61
0.29 0.45 - - 0.47 0.14
- - - 0.64 - 0.40

0.87 0.45 0.52 0.21 0.47 0.47
3.48 3.13 2.09 2.98 2.82 3.28
2.32 0.89 1.05 0.43 1.88 1.88
6.38 5.80 8.90 5.32 0.94 7.76
0.87 5.36 3.14 3.19 4.69 5.16
0.87 1.34 0.52 2.98 - 1.01
5.22 13 419 4.26 5.16 8.44
8.70 11.16 8.90 13.83 12.21 6.75
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Partido

Morena Movimiento Nueva Accion
Ciudadano Alianza .
Nacional

Gastos en eventqs, 0.36 } ) 137
congresos y reuniones
Hostigamiento y acoso
sexual, asi como 0.54 0.89 1.46 0.46
violencia de género
Ir?ff)rmacmn de los 411 045 3.89
dirigentes
Inventario de bienes 0.36 - -
Investig'a!cién de casos de 0.18 } ) 046
corrupcion
Monto de la deuda
adquirida por el partido - - - -
politco
Multas por parte del INE 1.25 1.79 2.19 0.92
Organizacion interna 4.47 4.02 4.38 5.03
Otros 1.25 1.34 0.73 1.14
Padrén de afiliados 6.98 7.59 10.22 9.38
Part|C|paC|on politica de 1.95 268 219 137
las mujeres
Prerrogativas - - - -
Presupuesto 6.80 5.36 5.1 8.01
Renuncia de militantes 0.36 0.89 1.46 0.46
Seleccién de candidatos 0.72 - - -
Sueldo de funcionarios y 6.26 4.02 2.19 4.58
estimulo militantes
Viaticos de funcionarios 2.68 0.89 0.73 1.83
Total 100 100 100 100
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Partido de la Partido Partido Re- Partido Ver-

Revolucién P?r:t;i:jgel Encuentro | volucionario | de Ecologis- gzz:earlal
Democratica Social Institucional | ta de México

2.90 0.89 1.57 1.70 0.94 1.19
0.58 0.89 1.05 0.43 0.94 0.69
2.90 0.45 1.05 3.83 1.41 2.71
0.29 0.89 1.05 0.64 0.94 0.43

- = - - 0.47 0.14
1.16 1.34 2.09 0.21 1.41 0.54
0.58 0.89 1.57 0.64 0.94 1.08
3.77 4.46 5.24 4.47 1.88 4.33
0.87 - - 2.98 1.88 1.33
8.99 6.25 8.38 8.72 9.86 8.44
1.16 1.34 0.52 0.43 0.47 1.19
0.29 - 0.52 0.64 - 0.18
8.41 7.59 6.81 8.30 7.04 7.40
1.16 0.45 0.52 1.28 1.41 0.83
12.17 9.82 15.71 8.09 10.33 5.70
5.51 2.68 5.24 5.96 6.57 5.19
1.74 1.34 1.05 1.28 0.94 1.62
100 88 100 100 100 100
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Numero de solicitudes de informacion
segun el sexo reportado del solicitante
Del 1 de octubre de 2017 al 30 de junio de 2018

Numero de solicitudes

Sujeto obligado

Hombre
22300 Morena 147 78
22310 Movimiento Ciudadano 44 3i
22320 Nueva Alianza 20 13
22330 Partido Accion Nacional 84 55
22340 Partido de la Revolucion 72 38
Democratica
22350 Partido del Trabajo 37 23
22360 Partido Encuentro Social 36 20
29370 Par‘Fido_Revqucionario 104 71
Institucional
22380 g:r&((jé?(il/srde Ecologista 37 18
Total 581 347
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Numero de solicitudes Porcentaje

No reportado

334 559 65.3 34.7
149 224 58.7 413
104 137 60.6 39.4
298 437 60.4 39.6
235 345 65.5 34.5
136 196 61.7 38.3
135 191 64.3 35.7
295 470 59.4 40.6
158 213 67.3 32.7
1,844 2,772 62.6 37.4
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Numero de solicitudes de informacion
segun la ocupacion reportada de los solicitantes
Del 1 de octubre de 2017 al 30 de junio de 2018

Ambito Ambito Ambito
académico empresarial | gubernamental

Sujeto obligado Ama de casa

Morena 4 78 52 8
Movimiento

Ciudadano ! i g {
Nueva Alianza 15 5

Partlldo Accion 4 48 16 4
Nacional

Partido de la

Revolucion 6 30 13 1
Democratica

Partido del Trabajo 2 21 6 1

Partido Encuentro

Social 4 19 S

Partido

Revolucionario 4 61 21 19

Institucional

Partido Verde

Ecologista de 1 19 6 1

México

Total 26 310 129 35
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Organiza-

Asociaciones L EEIES ciones No Partidos No Total
n de comu- Otros ”
civiles . Guberna- politicos | reportada general
nicacion
mentales

2 59 1 11 1 343 559

1 46 1 150 224

1 14 1 101 137

2 56 1 306 437

4 43 1 9 238 345

1 31 134 196

1 31 1 130 191

1 69 10 285 470

1 28 1 156 213

14 377 2 35 1 1,843 2,772
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Resultados de la evaluacion del cumplimento
de las obligaciones de transparencia

*Preliminar
Ver. Diag. Ver. Diag. Ver.
LGTAIP 2017 LFTAIP 2018 Vinculante
LGTAIP 2018

Sujeto obligado

Morena 8.9 100.0 43.7
Movimiento Ciudadano 69.6 100.0 91.7
Nueva Alianza 65.6 100.0 57.3
Partido Accion Nacional 80.5 100.0 88.2

Partido de la Revolucién

e 39.4 100.0 23.5
Democratica
Partido del Trabajo 52.7 100.0 35.8
Partido Encuentro Social 78.8 100.0 94.3
Par?ido.Revqucionario 86.9 100.0 95.5
Institucional
Partido Verde Ecologista de 79.9 100.0 03.7

México

*Resultados preliminares, observaciones y recomendaciones en proceso de aten-
cién por parte de los Sujetos Obligados.
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