Dilemas perdedores del INE

Jaime Rivera Velazquez

El papel de un arbitro electoral a veces es ingrato. Esta investido de autoridad y posee poder
para hacer cumplir sus mandatos, pero por ello mismo esta expuesto a los reclamos y criticas
de los sujetos regulados. Como en muchas competencias deportivas, el arbitro es blanco de
criticas por cada decision que impone, especialmente cuando aplica sanciones: el jugador
sancionado tendera a decir que la pena es injusta o excesiva, al tiempo que el adversario
clamara por una sancion mas severa. Ademas de los jugadores, al arbitro a menudo lo
descalifican los criticos y el publico, unos y otros segun sus preferencias por alguno de los
equipos contendientes.

La reforma que en 2014 cre6 el Instituto Nacional Electoral sobre la estructura del
IFE, le confirid tantas nuevas atribuciones que lo sometié a mas exigencias y presiones y
riesgos de quedar mal con todos. Nombrar a los consejeros de los organismos electorales de
los estados, integrar la casilla Unica para elecciones federales y locales, administrar los
tiempos de radio y television para propaganda politica, fiscalizar los ingresos y gastos de los
partidos y sus campafias, tanto en el ambito federal como local, entre otras.

Con toda esa carga de atribuciones y obligaciones, el INE prepard y arbitr6 los
procesos electorales de 2018, en los que concurrieron las elecciones federales con los
comicios locales en 30 entidades federativas. Tanto en la fase previa a las campafias como
durante ellas y en las etapas posteriores a la jornada electoral, el INE tuvo que tomar
decisiones de suyo muy complejas, no siempre con reglas claras y en los linderos de sus
atribuciones; en todas ellas, los contendientes involucrados manifestaron su inconformidad,
a veces incitaron al publico a repudiar a la autoridad; ademas, los litigios ante el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion pusieron en predicamento a la autoridad
electoral administrativa. El resultado en varios casos ha sido el desgaste de la autoridad y la
confiabilidad del INE. En algunos litigios, por su propia naturaleza, el INE parecia
condenado a perder, cualquiera que fuese su decision.

En este texto se explican algunos de esos casos, en los que la autoridad electoral

enfrentd dilemas particularmente dificiles, en los que cualquiera de las opciones que eligiera



le conduciria irremisiblemente al repudio de muchos, la satisfaccion de pocos y la
incomprension de la mayoria. Dilemas perdedores: necesidad de elegir entre dos
posibilidades imposibles de ganar.
A titulo de ejemplos se exponen cuatro casos:
1. Uso de las prerrogativas de radio y television de los partidos para la promocién
de sus dirigentes.
2. Deteccion de irregularidades sistematicas en apoyos recabados por aspirantes a
candidaturas independientes.
3. Asignacion de escafnos de Representacion Proporcional a suplentes o al siguiente
candidato propietario de la lista.
4. Investigacion y sanciones a un partido politico por crear un fideicomiso del cual

pudo obtener financiamiento paralelo.

1. ¢Pautas de partido o de futuros candidatos?
(Uso de las prerrogativas de radio y television de los partidos para la promocién de sus

dirigentes)

El caso
Desde 2015, por lo menos, los presidentes nacionales de Morena y del PAN utilizaron la
pauta de radio y television de sus partidos para aparecer en persona y, en los hechos,
promover su imagen. Esa estrategia fue denunciada en la Comision de Quejas y Denuncias
del INE'y en la Sala Especializada del Tribunal Electoral? por considerar que se cometieron
actos anticipados de campafia, uso indebido de la pauta, promocion personalizada y violacién
al modelo de comunicacion politica.

En ambas instancias se desestimaron las inconformidades por varias razones: no se
considerd que la aparicion de los dirigentes, por si misma, pudiera calificarse como actos

anticipados de campafia, si respetaban las disposiciones relativas a los contenidos y a la

L ACQYD-INE-206/2016, presentada por el PAN en contra de Andrés Manuel Lopez Obrador y el partido
Morena.

2 SRE-PSC-276/2015, presentada por el PVEM en contra de Ricardo Anaya Cortés, en su caracter de
presidente nacional del PAN.



temporalidad electoral. Este argumento se extendio para desestimar el uso indebido de la
pauta, ya que los promocionales no exhibian una intencidén concreta de contender en un
proceso electoral. Los magistrados concluyeron que no se configuraba la promocion
personalizada de los dirigentes, ya que no son sujetos obligados de acuerdo con el Art. 134
de la Constitucion. Tampoco encontraron sustento para configurar la sobreexposicion
mediatica porque, en su analisis, los dirigentes desempefian una funcién de liderazgo y
voceria que posiciona sus posturas politicas ante la ciudadania. En suma, no encontraron
violacion sistematica al modelo de comunicacion politica. Los inconformes decidieron agotar
las instancias y recurrieron a la Sala Superior del Tribunal Electoral.

Las preocupaciones si tuvieron eco en la opinion publicada. Diversos analistas
cuestionaron la ventaja indebida que obtenian estos dirigentes quienes, muy probablemente,
serian candidatos. Voceros de algunos partidos pedian al INE una postura rigurosa para
detener la promocion, ya que la consideraban una violacion al principio de equidad en la
contienda.

Para tener un diagndstico del cual partir, la Direccion de Prerrogativas y Partidos
Politicos realizé un informe sobre los promocionales en los que aparecen la voz o imagen de
los dirigentes de los partidos politicos. Encontré que casi todos, excepto PT y MC, habian
pautado promocionales con la presencia de sus dirigentes. La diferencia estaba en la
magnitud, ya que el promedio de presencia era de 15% y claramente algunos superaban esa
cifra. Quienes se ubicaron por arriba del promedio fueron Andrés Manuel Lépez Obrador,
Carlos Puente (del PVEM) y Ricardo Anaya. El caso mas notorio fue el del lider de Morena,
quien aparecia en el 79% de la pauta de su partido. El informe evidenci6 disparidades que
podrian generar inequidad.

Tabla 1. Presencia de dirigentes en la pauta de los partidos politicos (porcentaje)

Partido Dirigente Pauta con el dirigente | Promedio | Diferencia
PAN Gustavo Madero 0.5% 15% -14.6%
Ricardo Anaya 16.3% 15% 1.3%
PRI César Camacho 0.0% 15% -15%
Enrique Ochoa 3.5% 15% -11.6%
PRD Agustin Basave 2.4% 15% -12.7%
Alejandra Barrales 1.9% 15% -13.2%
Carlos Navarrete 1% 15% -14%




PVEM Carlos Puente 25.1% 15% 10%
PNA Luis Castro 1.6% 15% -13.4%
MORENA | Andrés M. Lépez O. 78.8% 15% 63.8%

Marti Batres 4% 15% -11%
PES Hugo Eric Flores 10.82% 15.06% -4.24%

Elaborada por la Direccidn Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos Politicos del INE.

Por su parte, la Sala Superior atendid los recursos presentados por el PAN y por el
PVEM vy resolvié en forma ambivalente: establecio que los dirigentes pueden aparecer en los
promocionales, pero orden¢ al INE elaborar “lineamientos que regulen los criterios a los que
se debera ajustar la Comisién de Quejas y Denuncias y demas érganos del propio Instituto
Nacional Electoral en relacién con el uso debido de las pautas de los partidos politicos en
radio y television®”. Con esta decision, los magistrados optaron por permitirlo y limitarlo.
Las limitaciones se trazaban segin una metodologia en la que debian considerarse tres
elementos: la centralidad del sujeto, la coherencia narrativa y la direccionalidad del mensaje.
La sentencia mandataba, ademds, considerar variables como el volumen de impactos
generados y la reiteracion de su contenido para determinar la intencionalidad,
proporcionalidad y racionalidad de los promocionales. Dificil de entender.

El Instituto estaba obligado a cumplir la sentencia, y lo hizo. Present6 un conjunto de
consideraciones que intentaron descifrar los conceptos utilizados por el Tribunal. Se recurrié
a la revision de literatura especializada, ya que en la legislacion electoral no hay previsiones
expresas. Las disposiciones generales estan contenidas en el Art. 41, Base 111, Apartado A,

de la Constitucion.

El dilema
I: Respetar la libertad de expresion, aunque impligue una ventaja politica notoria.

I1: Restringir esa expresion en aras de la equidad en la contienda.

La decision
El Consejo General aprobd una serie de lineamientos* para evitar que dirigentes con

aspiraciones electorales utilizaran prerrogativas de sus partidos para promoverse y obtener

3 SUP-REP-0198/2016 (p. 53)
4 INE/CG337/2017



ventajas de posicionamiento frente a otros actores politicos. En la realizacion de este
acuerdo, el INE no pretendia acotar o restringir la libertad de expresion, sino evitar la
obtencion de ventajas indebidas. El principio que se tutelaba era el de equidad en la
contienda.

Esencialmente, los lineamientos establecian condiciones sencillas para la
participacion de dirigentes en promocionales de radio y television. Ninguna era excesiva o
irrealizable, como se puede ver en los puntos siguientes:

e Incluir elementos que los identifiquen como lideres partidistas: el emblema del

partido o el cargo que ostentan, por ejemplo;

e Ceifliir el contenido estrictamente a la etapa electoral u ordinaria correspondiente;

e Privilegiar su presencia en promocionales durante el periodo ordinario y

disminuirla durante los periodos de precamparia 0 campafia;

e Prohibir la aparicion de dirigentes con aspiraciones electorales cuando el proceso

electoral ya esté en curso; ademas, quienes adquirieran la categoria de
precandidatos o candidatos se tendrian que sujetar a las reglas correspondientes,

como cualquier aspirante.

Como cualquier norma, los lineamientos incluian sanciones que se impondrian en
caso de incumplimiento: si un dirigente usaba las prerrogativas del partido para auto-
promoverse y decidia ser candidato, el tiempo utilizado le seria contabilizado como parte de
los gastos de campana.

Las consecuencias

Los partidos de la Revolucion Democratica, Encuentro Social, Morena y del Trabajo
presentaron recursos de apelacion ante la Sala Superior del TEPJF®, argumentando que el
Instituto habia invadido decisiones de su vida interna y que se habia extralimitado respecto a
las obligaciones que la Sala Superior le mandato.

El Tribunal les concedié la razén y considerd que el Instituto habia “invadido

facultades” del Poder Legislativo, por lo que dejo sin efectos los lineamientos aprobados.

5 SUP-RAP-268/2017 y acumulados



Aln mas, considerd que los conceptos de centralidad del sujeto, direccionalidad del discurso
y coherencia narrativa permanecen a discusion. Bienvenida.

En este litigio, el INE perdi6 de principio a fin: primero, porque tardd mucho en
intervenir mientras unos dirigentes parecian hacer campafia; segundo, porque el TEPJF le
ordend regular una préactica que no esta regulada por las leyes, y le dio para ello criterios
confusos; tercero, porque al final el Tribunal juzgé que el INE se habia excedido en su
funcién reglamentaria e invadia atribuciones del Poder Legislativo.

2. El milagro de la multiplicacion de las firmas

(Deteccion de irregularidades sistematicas en apoyos recabados por aspirantes a

candidaturas independientes)

El caso

A partir de la reforma electoral de 20148, en la legislacion mexicana se otorgd el
derecho de competir por cargos de eleccion popular sin la mediacién de un partido. Un afio
después, seis candidatos independientes obtuvieron sonoras victorias electorales, incluyendo
la gubernatura de Nuevo Ledn, una diputacion federal, una diputacion local y 3 alcaldias. El
estado de opinidn hacia la nueva figura era favorable”: 81% de los encuestados valoraba

positivamente la via independiente.

Los requisitos para obtener la nominacién varian de acuerdo con la legislacion local
o federal aplicable. Los relativos a la Presidencia de la Republica y al Congreso de la Unién
estan regulados en el Libro Séptimo de la LGIPE, con las caracteristicas que se indican a

continuacion:

6 Desde 2012, 1a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos contemplé la posibilidad de alcanzar espacios de representacién por la via
independiente. Sin embargo, la legislacion secundaria no contemplaba la figura y eso lo hacia sumamente complejo.

7 Beltran, U., & Cruz, A. (05 de 10 de 2015). Excélsior. Obtenido de https://www.excelsior.com.mx/nacional/2015/10/05/1049380#imagen-2



Tabla 3. Plazos y umbrales de apoyos ciudadanos requeridos para obtener el registro de una
candidatura independiente

Articulo 369 Articulo 371
Cargo
Periodo para recabar Firmas en Lista Dispersién de apovos
apoyos Nominal P poy
5 -
Presidencia 120 dias 1% del_ listado 1% en 17 entidades
nacional
Senadurias 90 dias 2% del listado estatal 1% en la mitad de los distritos
. . . 2% del listado 1% en la mitad de las secciones
Diputaciones 60 dias L
distrital electorales

LGIPE, Libro Séptimo.

Cada apoyo presentado por los aspirantes debe recabarse mediante cédulas de
respaldo que contengan nombre, firma y clave de elector o nimero identificador (OCR) de
la credencial de elector vigente, de acuerdo con el articulo 383, numeral 1, inciso c), parrafo

VI. Estos datos permiten confirmar la autenticidad de los respaldos ciudadanos.

Para el proceso electoral 2017-2018, el INE esperaba una gran cantidad de
manifestaciones de intencién, dado el nimero de cargos por los que podrian contender los
aspirantes independientes; 397 en el &mbito federal (presidente de la Republica, 96
senadurias y 300 diputaciones); y mas de 2 mil 200 en el ambito local (8 gubernaturas, una
jefatura de gobierno, 585 diputaciones locales, 1596 ayuntamientos y 16 alcaldias). Es
necesario recordar que los candidatos independientes s6lo pueden contender por cargos de

mayoria relativa.

Dado que la verificacion de todos los apoyos es atribucion del Instituto, era necesario
prepararse para facilitar la recoleccion de firmas y la comprobacion de su autenticidad.
Adicionalmente, la experiencia de 2016 destaco la necesidad de modernizar el proceso. Ese
afio, durante la eleccién para integrar la Asamblea Constituyente de la Ciudad de México, el
Registro Federal de Electores detectd una serie de irregularidades en los apoyos presentados
por los aspirantes independientes: 1 millon 225 mil 800 firmas resultaron invalidas. Cada una
fue detectada por personal del INE, quienes manualmente verificaron firma por firma, lo que

significo altos costos en recursos humanos y financieros.



Con estos antecedentes, el Consejo General optd por explorar opciones que
cumplieran con dos objetivos claros: 1) facilitar la recoleccion de apoyos a los aspirantes
independientes y, 2) permitir que la autoridad verificara la autenticidad de los registros con
rapidez y certeza.

El mecanismo construido fue una aplicacion informatica que se podia utilizar en
dispositivos moviles de gama media o superior, por personas con escasas habilidades
tecnoldgicas®. La Direccion de Prerrogativas y Partidos Politicos realizd una serie de
simulacros para verificar su funcionamiento. Por otro lado, el uso de este instrumento sorteo
una ruta legal que culmind con su confirmacion por la Sala Superior del TEPJF®. La Unica
observacion fue incorporar un régimen de excepcion para distritos con rezago tecnoldgico™®.

Los resultados que arrojé el dispositivo confirmaron la pertinencia de su uso, ya que
logré detectar automaticamente los apoyos que se encontraban en la Lista Nominal y que,
por ello, adquirian la calidad de pre-aprobados. Si no era el caso, se enviaban a la mesa de
control, en la cual personal del INE verificaba uno por uno los registros problematicos. Este
mecanismo permitio detectar irregularidades en un porcentaje preocupante, ya que luego de
una revision aleatoria, mas del 10% de los apoyos tenian inconsistencias. Ello condujo a la
verificacion censal de 3 millones 335 mil 343 apoyos presentados por los aspirantes

presidenciales:

Tabla 3. Detalle de los apoyos invalidos recabados por los candidatos independientes a la
Presidencia de la Republica

Jaime Armando Rios Margarita
Rodriguez Piter Zavala

Apoyos recibidos 2,034,403 1,765,599 1,578,744
5 - (Duplicados) 266,357 112,359 132,602
E - (EnPadrén, no en LN) 11,748 14,816 13,358
= - (Bajas del RFE) 15,938 36,585 10,193
a - (No encontrados) 6,630 11,501 4,949
:§ - (Fuera del régimen de 1,869 26,316 704
'S excepcion)
X - (Inconsistencias) 508,453 414,959 327,456

Apoyos en Lista Nominal (preliminar) 1,223,408 1,149,063 1,089,512
@ - (Simulacién) 158,532 811,969 432
e - (Fotocopias) 205,721 88,183 212,198

8 INE/CG387/2017, cubriendo los requisitos establecidos en los Arts. 383, parrafo 1, inciso c), fraccion VIy 385, pérrafo 2, inciso b) de la LGIPE.
9 SUP-JDC-841/2017
10 INE/CG514/2017



- (Documento no valido) 23,644 6,265 6,714
Apoyos validos 835,511 242,646 870,168
Cumplimiento del umbral (866,593) -31,082 -623,947 3,575
Cumplimiento de dispersion (entidades > 17 3 21
1% LN)

Tasa de procedencia 41% 14% 55%

Elaborada por la Direccién Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos Politicos del INE.

Como se ve en la tabla, la tasa de procedencia de los apoyos presentados, en el mejor
de los casos, equivale a poco mas de la mitad. Las categorias que suman la mayor cantidad
de apoyos invalidos especificos son los duplicados y las simulaciones. Los primeros,
probablemente se tratan de errores inherentes a un proceso en el que participan miles de
auxiliares recabando apoyos simultdneamente. Los segundos tienen una naturaleza diferente,
ya que suponen una accién deliberada para simular una credencial de elector y hacerla pasar
como valida. En este caso se encuentran las plantillas para falsificar credenciales que si
contenian datos de personas encontradas en la Lista Nominal, pero que no contaban con firma
ni fotografia; claves esenciales para confirmar la voluntad del ciudadano. El uso de la
aplicacion movil explica, en cierta medida, la posibilidad que tuvo el INE de detectar esas
trampas y de hacerlo a tiempo.

Estos hallazgos resultaron sorpresivos por su sistematicidad. Sin embargo, no existe
en la legislacion ninguna figura expresa que sancione la presentacion de cierto porcentaje de
apoyos falsos para negar el registro de la candidatura. Los Unicos requisitos que corresponde
verificar a la autoridad administrativa, ademas de los relacionados con la elegibilidad, son el

namero de firmas validas, su dispersion geografica y la fiscalizacion de los gastos.
El dilema

I: Conceder el registro a quien alcance el umbral, a pesar de probarse irregularidades
dolosas.

I1: Negar el registro por cometer fraude a la ley y pretender engafiar a la autoridad.
La decision

En el Consejo General se discutid la posicion que deberia asumir el Instituto ante
estas evidencias. Una posibilidad era negar el registro a los aspirantes con irregularidades

sistematicas, pero hacerlo significaba ir mas alla de lo establecido en la ley, lo cual excede

9



las funciones de la autoridad administrativa electoral. Lo que se decidié fue aprobar el
registro de quienes cumplieran con el nimero minimo de firmas vélidas y continuar las
investigaciones dando parte a la Fepade y a la Unidad de lo Contencioso Electoral del INE.
En el caso de los aspirantes presidenciales, se decidio aprobar el registro de Margarita Zavala,
ya que fue la Unica que alcanzo6 el umbral, y negéarselo a Jaime Rodriguez Calderon y a

Armando Rios Piter.
Las consecuencias

El sefialamiento de las inconsistencias provoco una serie de cuestionamientos al INE.
Por un lado, de quienes pedian sancionar las trampas con la negacion del registro; y, por otro,

quienes argumentaban una confabulacion contra las candidaturas independientes.

El caso expresa una clara tension entre legalidad versus ética que deberia atenderse
con ajustes en las normas. Para la autoridad electoral administrativa la decisién tomada fue
la tnica posible en el marco legal vigente, ya que sus atribuciones consisten en hacer cumplir

las leyes; no en crearlas.

El caso se complico mucho maés con la decisidn del Tribunal Electoral de incluir en
la boleta a Jaime Rodriguez Calderdn, “El Bronco”. La decision del Tribunal fue criticada
duramente por un amplio espectro de la sociedad politica. Las opiniones pusieron en
entredicho los criterios de la instancia jurisdiccional y lamentaron que su decision permitiera
competir a un actor que no cumplié con los umbrales de apoyos establecidos en la ley, y
presento irregularidades sistematicas en sus registros de apoyos ciudadanos. Ademas, dio
pabulo para que Rios Piter acusara al INE de actuar de mala fe y de negarle también a él el

derecho de audiencia.

Unos tacharon al INE de demasiado condescendiente con quienes hicieron trampa;
los aspirantes lo acusaron de excederse en su rigor, y el Tribunal juzgd que no habia respetado

el derecho de audiencia.

10



3. Los suplentes suben mucho y los de atras se quedaran

(Asignacion de escafos y curules de RP a suplentes o al siguiente propietario de la lista)

El caso
La ley permite la postulacion simultanea de candidaturas por los principios de
mayoria relativa y de representacion proporcional. En el caso del Senado pueden registrarse
hasta seis por partido!?, y hasta 60 en el caso de diputaciones federales*?. Ante la posibilidad
de que un candidato compita por ambos principios y gane los dos, era necesario establecer
un mecanismo para asignar la diputacion o senaduria vacante.
El tema no esta suficientemente claro en la legislacion, por lo que el Consejo General
recurrié a resoluciones jurisdiccionales para plantear tres criterios:
e La preeminencia del principio de mayoria relativa.
e Laasignacion del espacio de Representacion Proporcional al suplente.
e Ante la renuncia del suplente, asignar el escafio a la formula siguiente de la lista,

respetando la paridad de género.

El Acuerdo se aprobd, aunque con ciertas inquietudes por parte de algunos consejeros,
que opinaban que los casos analizados en la jurisprudencia no se correspondian plenamente
con los supuestos planteados.

Una vez transcurrida la jornada electoral y realizados los computos distritales, se
identificaron los casos en los que habia formulas ganadoras por ambos principios. La
Direccion de Prerrogativas identifico 12, que irian 7 al Senado y 5 a la Camara de Diputados.
Si bien la ley permite presentar formulas simultaneas para potenciar la competitividad de los
partidos, también es cierto que ésta podria constituirse como una mala préactica y distorsionar

los perfiles legislativos.

11 LGIPE, Art. 11, parrafo 3
12 LGIPE, Art. 11, parrafo 2
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Tabla 3. Casos de formulas o propietarios ganadores por ambos principios de eleccion

Mayoria Relativa

Representacién proporcional

cargo Propietario Suplente ‘ Entidad ‘ Género Suplente ‘ Partido
Candidaturas con la misma férmula en MR y RP y que obtienen el triunfo por ambas vias
Diputacion BEATRIZ VIRGINIA OAX M VIRGINIA MERINO MORENA
federal DOMINGA PEREZ | MERINO GARCIA GARCIA
LOPEZ
Diputacion LORENA CLAUDIA PEREZ TLAX M CLAUDIA PEREZ MORENA
federal CUELLAR RODRIGUEZ RODRIGUEZ
CISNEROS
Candidaturas con distinta formula en MR y RP y que obtienen el triunfo por ambas vias
Diputacion OSCAR LUIS OSVALDO | EDOMEX H SILVANO GARAY PT
federal GONZALEZ LOPEZ DOTOR ULLOA
YANEZ
Diputacién | LIDIA GARCIA MARIA DE LA HGO M MARIA MARIVEL | MORENA
federal ANAYA LUZ RUBIO SOLIS BARRERA
GONZALEZ
Diputacion CECILIA LIMBERT IVAN Yuc M MARIA CRISTINA PAN
federal ANUNCIACION DE JESUS CASTILLO
PATRON INTERIAN ESPINOSA
LAVIADA GALLEGOS
Senaduria | ANIBAL OSTOA | ARTURO DEL CAMP H HECTOR ENRIQUE | MORENA
ORTEGA CARMEN MOO VASCONCELOS Y
CAHUICH CRUZ
Senadurfa NESTORA FELICITAS GRO M KATYA MORENA
SALGADO MARTINEZ ELIZABETH AVILA
GARCIA SOLANO VAZQUEZ
Senaduria | JUAN MANUEL OMAR OBED | EDOMEX H ROGELIO ISRAEL PRD
ZEPEDA MACEDA ZAMORA GUZMAN
HERNANDEZ LUNA
Senaduria BLANCA GRACIELA MICH M ANTARES MORENA
ESTELA PINA CARMINA GUADALUPE
GUDINO ANDRADE VAZQUEZ
GARCIA ALATORRE
PELAEZ
Senaduria FREYDA GABRIELA QROO M ELVIA MORENA
MARYBEL LOPEZ MARCELA
VILLEGAS GOMEZ MORA
CANCHE ARELLANO
Senaduria IMELDA ELIZABETH SIN M EUNICE RENATA | MORENA
CASTRO AVILA ROMO MOLINA
CASTRO CARRANCIO
Senaduria JOSE JOEL TLAX H JOSE LUISDE | MORENA
ANTONIO MOLINA ANDA RAMIREZ
CRUZ RAMIREZ
ALVAREZ
LIMA

Fuente: Direccion Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos Politicos, INE, 2018.

Tres de los suplentes a quienes correspondia la asignacion de una curul o escafio

presentaron su renuncia, por lo que se mantuvieron 9 casos en este supuesto: 3 diputaciones

y 6 senadurias.
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El dilema
l. Asignar escafos de representacion proporcional a candidaturas suplentes,
cuando los propietarios hayan obtenido el triunfo por el principio de mayoria
relativa.
Il. Asignar escafos de representacion proporcional a la siguiente candidatura de
la lista, cuando los propietarios hayan obtenido el triunfo por el principio de

mayoria relativa

La decision

Durante la sesion en la que se aprob6 la asignacion de diputaciones y senadurias se
discutio ampliamente lo problematico que resulta dividir las férmulas, para que una ocupe
dos espacios simultaneamente y lo complejo que resulta la falta de preceptos legales claros.

El acuerdo aprobado asigno los espacios legislativos a los suplentes, aunque con la
inconformidad expresa de algunos y el reconocimiento de otros de la necesidad de revisar el
tema y proponer modificaciones. La decision mayoritaria fue tomada con base en los
siguientes dictamenes jurisdiccionales:

1. Los legisladores electos por mayoria relativa “tienen el derecho y el deber juridico”
de ocupar su curul o escafio sin posibilidad de renuncia, a menos que estén impedidos por la
ley (Jurisprudencia 27/2002 y Tesis XL/2004)

2. Al ocupar el espacio de Mayoria Relativa, queda por asignar el correspondiente al
principio de Representacion Proporcional. La discusion esté en el punto de si los miembros
ya electos tienen la posibilidad de recibir otra constancia de representacion proporcional para
que se actualice el supuesto de “vacante”. O si, dado que no se presentan renuncias, el
suplente estd imposibilitado juridicamente para asumir el lugar (Jurisprudencia 30/2010,
JDC-131/2001 y ST-JDC-396/2009).

En la legislacion existen criterios difusos que permiten un matiz para privilegiar el
sentido de las diputaciones plurinominales en el sistema politico mexicano. Sobre todo, en lo
que se refiere al principio de prelacion, que es un instrumento estratégico en la vida interna

de los partidos.
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Las consecuencias

Disenti de la expresion mayoritaria debido a que estas decisiones distorsionan el
sentido y las funciones de la representacion proporcional en el sistema politico mexicano, y
debilitan las decisiones internas de los partidos.

Adicionalmente, no se consideraron algunos razonamientos juridicos, como la
inaplicacion de la Jurisprudencia 30/2010. “Candidato suplente de una formula de
representacion popular debe ocupar la curul si el propietario renuncia a su derecho de
hacerlo”.

Esta determinacion jurisdiccional fue el pilar que sustenté la decision de la mayoria
de los consejeros, pero no es del todo aplicable, porque no coinciden integralmente el
supuesto previsto con el caso puesto a consideracion, ya que la jurisprudencia se refiere a
legislacidn local; la cual, adicionalmente, se interpreta como derogada o abrogada debido a
que se tuvo que armonizar su contenido con el marco juridico nacional derivado de la
Reforma Politico Electoral de 2014.

Un elemento que no se considero suficientemente es que el ordenamiento se refiere a
la renuncia del propietario, la cual no se presentd en ninguno de los casos analizados. En
estos, no se esta ante el supuesto de renuncia, sino ante la imposibilidad juridica de asumir el
cargo, por lo que el propietario no adquiere el caracter de titular.

Por otra parte, en el dictamen no se considerd un principio esencial de las formulas
de legisladores, que es su integridad o indivisibilidad. Este tiene el objetivo de que la ausencia
de uno de los integrantes no paralice la actividad legislativa de las cAmaras. Asi lo previene
el articulo 57 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que establece que
“por cada senador propietario se elegird un suplente”.

Es indudable que el modelo de construccion de las camaras preveé el supuesto de que
todos los legisladores tengan un suplente, por lo que resulta ildégico que se pretenda asignar
dos espacios legislativos -uno de mayoria y otro plurinominal- a una misma férmula,
pretendiendo que ambos sean titulares.

También podria haberse considerado el concepto mismo de “vacancia”. El articulo
23, apartado 4 de la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales establece que:

“Las vacantes de miembros propietarios de la Camara de Senadores electos por el principio
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de representacion proporcional deberan ser cubiertas por los suplentes de la férmula electa
respectiva.”

Sin embargo, en los casos presentados antes (Tabla 3) se configura la vacancia de la
formula completa y no s6lo de un miembro propietario, dado que ninguno ha tomado protesta
del cargo, condicidn necesaria para que se le considere miembro de la Camara de Senadores
y se actualice el supuesto previsto el articulo citado. Para que se adquiera la calidad de
miembro propietario, es necesario que previamente se haya asignado el espacio, que se haya
tomado protesta y que se haya integrado a la cdmara; lo cual no sucedi6. También es
necesario considerar que dos espacios legislativos se quedarian sin suplentes, lo cual podria
impactar de manera negativa la integracion y, probablemente, el funcionamiento de la camara
0 sus comisiones. Por el contrario, si en estos casos se considera vacante la formula completa,
la asignacion recaeria en la siguiente del mismo partido y del mismo género. Este supuesto
respeta el orden de prelacion establecido por los partidos politicos atendiendo a sus intereses
y estrategias politicas; en las cuales ninguna autoridad deberia intervenir.

En todo caso, la nominacion de suplentes no deberia realizarse para el caso de listas
de representacién proporcional. No se requieren porque ante la ausencia de un legislador,
ocuparia el lugar el siguiente candidato en la lista.

En el caso de los legisladores electos por el principio de mayoria relativa, las
consideraciones son diferentes. Requieren un suplente que garantice la continuidad del
proyecto por el que votod la ciudadania. Y para garantizar que ante la falta del propietario no
se tenga que recurrir a la celebracion de elecciones extraordinarias o a la integracién
incompleta del Congreso respectivo.

En nuestro sistema mixto, la funcién de los legisladores de representacion
proporcional permite compensar la sobre representacion que suele tener el partido mas
votado. Pero también permite que los partidos ordenen sus prioridades y definan la lista de
acuerdo con sus arreglos internos y estrategias politicas. El principio sustantivo de la
representacion proporcional es la prelacion y esa es una prerrogativa de los partidos politicos.
No puede privilegiarse un derecho individual -el del candidato suplente- cuando se trata de

un derecho de la organizacién para decidir sus prioridades.

15



En los casos mencionados, los espacios plurinominales debieron asignarse a quienes
ocuparan el lugar siguiente en la lista de representacion proporcional para evitar la distorsion
de las decisiones partidistas.

La decision del Consejo General del INE y su confirmacion por el TEPJF hicieron
valer el derecho de los suplentes a ocupar los escafios vacios, pero hizo parcialmente

nugatoria la lista de representacion proporcional, que se rige por el principio de prelacion.

4. “Por los demas” (y por mis amigos)

(Investigacion y sanciones al partido Morena por crear un fideicomiso del cual pudo

obtener financiamiento paralelo)

El caso

A raiz de los sismos que se registraron los dias 7 y 19 de septiembre de 2017, algunos
partidos politicos nacionales anunciaron su interés por donar parte de sus prerrogativas a los
damnificados. Propusieron cierta cantidad y, como si fuera una subasta, fueron escalando
los montos hasta que el tema salié de la agenda publica.

Para contribuir con el cumplimiento de este proposito, el Consejo General del INE
determind un mecanismo juridico administrativo que les permitiria realizar los donativos sin
violentar las disposiciones de ley. De esta forma, los partidos Accién Nacional,
Revolucionario Institucional, Verde Ecologista de México, Movimiento Ciudadano y
Encuentro Social, aportaron determinadas cantidades con cargo a su financiamiento pubico.

El partido Morena, por su parte, manifestd desconfianza del mecanismo y opt6 por
explorar otras opciones. El 20 de septiembre de 2017, el entonces presidente de ese partido,
Andrés Manuel Lépez Obrador, informo a la opinidn pablica que donarian a los damnificados
el 20% de sus prerrogativas de la campafia 2018. Afadié que se haria a través de un
fideicomiso integrado por militantes del partido.

Estos elementos y otros méas fueron presentados por el Partido Revolucionario
Institucional ante el INE para solicitar una investigacion sobre el origen de los recursos

involucrados en el fideicomiso, suponiendo, en su perspectiva, que podrian constituir
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aportaciones de ente prohibido. La Unidad de Fiscalizacion atendio la queja e inicié una
investigacion.

Se pudo acreditar que el Consejo Nacional de Morena aprob6 destinar el equivalente
a 50% de su presupuesto de campafia a las victimas, asi como recolectar donaciones
extraordinarias de funcionarios publicos y legisladores, con el mismo fin. En el Comité
Técnico del Fideicomiso se incluyeron a militantes destacados. Y, en el pleno del consejo se
aprobaron sus metas: apoyar a 45 mil personas con 2 mil 400 pesos mensuales, con un costo
de 103 millones de pesos. Estas pruebas evidencian que el fideicomiso nacio y crecié en el
organo deliberativo del partido.

Pero, ademés, la Unidad de Fiscalizacion recabd informacion sobre los

fideicomitentes y se pudo establecer una clara relacion con Morena.

Tabla 5. Integrantes del Fideicomiso “Por los demas” y su relacion con Morena

COMITE TECNICO

NOMBRE RELACION CON MORENA
Austreberta Maldonado Gallegos Diputada Plurinominal de MORENA en la Asamblea
Legislativa.
Julio Scherer Ibarra Coordinador Territorial de MORENA en Veracruz, Oaxaca,
Chiapas, Campeche, Yucatan y Quintana Roo **
Laura Beatriz Esquivel Valdés Diputada Federal de MORENA por Representacién
Proporcional en la LXIII Legislatura
Manuel José Pedro Miguel Arce Miembro del Consejo Estatal de MORENA en la CDMX
Montoya (Consejero)*
Laura Maria de JesUs Rodriguez Candidata Suplente a Senadora por MORENA (Proceso
Ramirez Electoral Federal 2017-2018)
Bernardo Bétiz VVzquez Procurador de Justicia del D.F. de 2000 a 2006 (Durante la
administracion de Andrés Manuel L6épez Obrador)
Miembro del Comité Ejecutivo Nacional de MORENA (2012)
Diputado Constituyente de la CDMX y Coordinador del Grupo
Parlamentario de MORENA
Secretario de Combate a la Corrupcion en MORENA (Puesto
que ocupa al 09-06-2018)
Fuente: Unidad Técnica de Fiscalizacién, INE, 2018.

13 Es un hecho publico y notorio que fue nombrado con este cargo dentro del equipo de campafia del candidato Andrés Manuel Lépez
Obrador. Esto se puede verificar en la siguiente liga https://aristeguinoticias.com/0102/mexico/amlo-nombra-coordinadores-territoriales-
entre-ellos-marcelo-ebrard-en-vivo/

14 https://actores-politicos.ine.mx/docs/actores-politicos/.../organo-direccion-morena.xlsx
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Respecto a los ingresos, la Unidad de Fiscalizacion detect6 que la mayoria provienen
de depdsitos en efectivo (modalidad prohibida por la ley electoral y por las reglas del propio

fideicomiso), como se ve en la tabla siguiente:

Tabla 6. Ingresos al Fideicomiso por tipo de movimiento

Tipo de Movimiento Namero de Monto %
Operaciones

Cheques salvo buen cobro 158 $14,703,995.90 18.70%

Depdsitos en efectivo 1,662 $44,407,082.49 56.30%

SPEI 330 $19,254,211.98 24.40%

Transferencias 5 $453,276.00 0.60%

Total 2,155 $78,818,566.37 100.00%

Elaboracidn propia con datos de la UTF

La mitad de los depdsitos se realiz6 por cantidades que iban de 25 mil a 56 mil pesos,
en un total de 808 operaciones, el tipo méas frecuente. En general, el monto mas bajo fue de
20 pesos y el més alto de 700 mil. Unicamente 66 de los mil 662 depdsitos tienen informacion
sobre la identidad del aportante. Esto representa el 4%.

Como se ve, la transparencia no fue prioridad de los fideicomitentes. Ni en los
ingresos, ni en los egresos. A este respecto, la Unidad de Fiscalizacion logro establecer que
de las 70 personas que recibieron directamente fondos del fideicomiso, 57 estaban vinculadas
con Morena (73%) y s6lo 10 de ellas retiraron el 49% del monto total del fideicomiso. Entre
los beneficiarios se encuentran 3 personas que serian candidatos a diputados federales y 4
locales, en el mismo periodo electoral, que ya habia iniciado.

Con las investigaciones, se logré acreditar que las 10 personas que realizaron los
retiros mas cuantiosos tienen un vinculo comprobado con Morena. Y realizaron los cobros
mediante cheques de caja, por lo que, al entregarse el efectivo, se pierde, convenientemente,
el rastro del dinero. A quién y como se distribuyeron esos recursos, es un misterio. A pesar
de que el Comité del Fideicomiso dijo contar con una lista de beneficiarios, hay evidencia de
que los cheques expedidos por el Fideiscomiso fueron cobrados directamente por personas

vinculadas al partido y no por las que estaban registradas en el padron de damnificados que
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elaboro la Sedatu. EI INE no especuld. Al no poder seguirse la huella del dinero, no afirmo

que el dinero haya tenido un uso electoral.

El dilema
l. Sancionar a un partido politico por recibir financiamiento paralelo a través de
la creacion de un fideicomiso, que no fue notificado a la autoridad
. No sancionar al partido politico porque no se pudo establecer el uso electoral
de los recursos obtenidos mediante la creacion del fideicomiso.
La decision

Sancionar las irregularidades que se comprobaron: omisién de informar la apertura
de un fideicomiso, aportaciones en efectivo de personas no identificadas, aportaciones en
efectivo superiores a 90 UMA, aportaciones de ente prohibido, omision de reportar ingresos,
y la omisién de reportar egresos. El conjunto de irregularidades, por su gravedad, llevo a
imponer una sancién de 197 millones de pesos al partido Morena, la tercera mas alta que
haya impuesto la autoridad administrativa electoral.

No se pudo comprobar y, por lo tanto, no se afirmo, que el dinero se usé para financiar
campafias. Ya que el rastro del dinero se perdio, no se pudo determinar su uso final, por lo

que se dio vista a las instancias competentes.

Las consecuencias

La determinacion del Instituto fue cuestionada por los militantes de Morena, como
era de esperarse y como sucede en casi todos los casos en los que se aplican sanciones. Su
lider y candidato ganador, en ese momento, la califico6 como “una vil venganza”.

Para los consejeros, el camino era claro: sancionar un acto que se desvié de la ley con
la evidencia aportada por una investigacion conducida con alto grado de profesionalismo.

El partido Morena recurrié al Tribunal y éste decidid, finalmente, revocar “lisa y
llanamente” la multa impuesta. El argumento de los magistrados, que votaron por
unanimidad, se centra en la “falta de exhaustividad” de la investigacion. Se soslayaron las
evidencias que aportd la fiscalizacion, como los vinculos innegables del Fideicomiso con

Morena y las aportaciones en efectivo con sospechosa uniformidad.
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La resolucion del INE lo expuso a la ira del partido sancionado; la sentencia
revocatoria del TEPJF lastimo al INE en su credibilidad; también asent6 un precedente que
puede incentivar el financiamiento paralelo de los partidos y restringir su fiscalizacion; y no
es despreciable el dafio que el Tribunal se hizo a si mismo, al poner en duda su independencia

frente al nuevo gobierno.
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