LA PROPORCIONALIDAD ENTRE LA INFRACCION Y LA SANCION EN PROCEDIMIENTOS DE
FISCALIZACION

Introduccion:

La fiscalizacion de las finanzas de los actores politicos en nuestro pais es realmente joven, diversas
reformas han llevado a consolidar un sistema de fiscalizacidén que surgié de la necesidad de brindar
equidad en las contiendas y transparentar el uso de los recursos, sobre todo, publicos; sin embargo,
en este tiempo se ha [ogrado fortalecer, ante la multiplicidad de infracciones que se pueden cometer,
incluso, ha lograde imponer sanciones proporcionales atendiendo a los diferentes sujetos
fiscalizables.

Antecedentes de la fiscalizacion

Debemos recordar que, a lo largo de las diferentes reformas electorales, iniciando con la de 1977
en la que se otorgd prerrogativas minimas a los partidos politicos para la obtencion del voto; la de
1986 en la que se determiné otorgar financiamiento publico para las actividades (electorales) de
campafia considerando un costc minimo de campafia a diputado; en 1990, ademas se otorgd
financiamiento para actividades generales (gjercicio ordinario), subrogacién' y actividades
especificas?; en 1993 se introdujeron reglas para el tope de financiamiento distinto al pablico y el
catalogo de los entes impedides para financiar a los partidos politicos; para 1996 se implementd la
preeminencia del financiamiento publico sobre el privado, determinando la prohibicion de
aportaciones anonimas (salvo el de colectas), topes en las aportaciones de personas fisicas y nueva
distribucion del financiamiento publico para actividades ordinarias y de campaifia, nuevo monto de
reembolso por actividades especificas, asi como, se les asigné ia prerrogativa en tiempos de radio
y television; en la reforma de 2007, se implementd una nueva formula para la distribucion del
financiamiento publico tanto para actividades ordinarias como para camparia, se otorgd
financiamiento para actividades en materia de educacion, capacitacion politica e investigacion,
nuevas reglas en las aportaciones de militantes y simpatizantes y se fijaron topes de gastos de
campania, se prohibié la compra de tiempos en radio y televisién.

Asi, de la mano con la regulacion del financiamiento publico y privado se desarroll6 el sistema de
fiscalizacion, en 1990 se determiné que los partidos debian informar anualmente el emplec de sus
recursos, sin embargo, fue hasta 1993 que se introdujeron (as reglas para dar cumplimiento con la
presentacion de informes anuales y de campafa que eran revisados por una comisién de consej
electorales.

! Cantidad que equivalia al 50% del salario de los legisladores de cada partido.
2 Consistia en la reintegracién al patrimonio del partido de hasta un 50% de lo que se hubiese gastado en actividades de difusién de |a cultura
democradtica, investigacién y capacitacion.
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Para 1996, se perfeccionaron los alcances de la fiscalizacion que debia realizar la Comision de
Fiscalizacion de los Partidos Politicos y Agrupaciones Politicas del IFE, se debia corroborar que se
respetaran los topes de gastos y de aportaciones de militantes y simpatizantes; que el recurso se
aplicara al objetivo establecido, esto es, gasto ordinario, de campafa o actividades especificas;
conocer caracteristicas del pago realizado; que se cumplieran los requisitos fiscales e imposicion
de sanciones.

Esto ultimo, fue relevante en materia de fiscalizacién, por primera vez se tuvieron casos mediaticos
relacionados con el origen de los recursos, los cuales activaron la limitada facultad fiscalizadora,
que sirvieron de antesala para superar las barreras de los secretos bancarios, fiduciario y fiscal, se
logré advertir irregularidades importantes en los casos conocidos como Pemexgate y Amigos de
Fox, en donde se impusieron multas historicas de mil millones de pescs y 545 millones,
respectivamente. Derivado de estas situaciones, para la reforma de 2007 se creo ia Unidad de
Fiscalizacion a la que se le dieron, entre ofras atribuciones, la de revisar los informes anuales, de
precampafia y campafia que presentaran los partidos politicos, la sustanciacion de los
procedimientos de queja presentadas por los actores politicos, la facultad investigadora e incluso
lograr el acceso a informacioén bancaria, fiduciaria y fiscal.

Hasta aqui, la fiscalizacion de las finanzas de los partidos politicos sclo cumplia con la finalidad de
conocer el origen, monto, destino y aplicacion de los recursos y, en caso de infracciones a las reglas,
la imposicién de una sancion, resultados que se conocian hasta un afo después de las elecciones
o del termino del ejercicio ordinario. Asi fue como en 2014, se considerd necesario implementar una
nueva reforma en la materia que permitiera que la vulneraciéon en. el manejo de los recursos, el
rebase a los topes de gastos de campafia, tuvieran un impacto directo en la determinacién de los
resultados electorales, por lo que se creo el Sistema Integral de Fiscalizacidon que permite tener una
fiscalizacion en linea y en tiempo real, los plazos de presentacion de los informes y registro de sus
operaciones se volvieron materia importante para acortar las lineas de revision e investigacion, para
poder dar resultados previos a la toma de posesion de los cargos electos.

Sistema de sanciones en materia de fiscalizacion

Ante la facultad fiscalizadora y determinacion de infracciones se tiene la tarea de imponer sanciones
que cumplan con el propdésito inhibitorio de las conductas, sin embargo, esto ha sido una tarea que
ha implicado un camine largo en la conformaciéon de criterios de la autoridad para determinar
sanciones que no resulten excesivas ni desproporcionadas.

Esta actividad, en la materia, ha sido muy dinamica por la multiplicidad de actores politicos
involucrados y responsables. Como se ha expuesto, el sistema de fiscalizaciéon nacié con la
intencion de lograr la equidad en la contienda entre partidos politicos nacionales, pero se ha
agregando sujetos obligados con el paso de las reformas, tales como, partides politicos nacio
con acreditacion local, partidos politicos locales, precandidaturas y candidaturas partidi
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aspirantes y candidaturas independientes, organizaciones de personas observadoras,
organizaciones ciudadanas que buscan su registro como partidos politicos nacionales,
agrupaciones politicas nacionales, y, ahora, candidaturas a los poderes judiciales federal y locales.
Como se puede observar, se trata de sujetos con circunstancias diversas entre si.

El principio de proporcionalidad de la sancién resulta realmente joven en los sistemas sancionatorios
y es de sefialar que en la materia electoral se comenzé a aplicar de forma innovadora y atendiendo
al principio pro persona, es asf que, podemos encontrar sentencias de la Sala Superior del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién que datan de principios del afio 2000 en las que ya se
exigia a la autoridad administrativa electoral que realizara la ponderacion de las circunstancias
especificas del infractor al caso concreto para imponer una sancién que resultara acorde a la
gravedad de la infraccidn, perc que no resultara en una afectacion a su operacién ordinaria y
funcionamiento cotidiano. : .

Sin duda, los criterios emitidos por la autoridad jurisdiccional en la materia han servido como eje
rector para que el Consejo General del Instituto Nacional Electoral pueda cumplir con los parametros
de proporcionalidad ante la diversidad de actores. Al efecto, la Sala Superior estim6 que una sancién
impuesta por la autoridad administrativa electoral debera ser acorde con el principio de
proporcionalidad cuando exista correspondencia entre |la gravedad de la conducta y la consecuencia
punitiva que se le atribuye. Para ello, al momento de fijarse su cuantia se deben tomar en cuenta
los siguientes elementos: 1. La gravedad de la infraccion, 2. La capacidad econdmica del infractor,
3. La reincidencia, y 4. Cualquier otro elemento que pueda inferirse de la gravedad o levedad del
hecho infractor.

Asi, el articulo 458, numeral 5 de la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales
establece que para la individualizacién de las sanciones la autoridad debera tomar en cuenta las
circunstancias que rodean la contravencion de la norma administrativa, tales como: a) La gravedad
de la responsabilidad en que se incurra y la conveniencia de suprimir practicas que infrinjan, en
cualquier forma, las disposiciones de la Ley, en atencién al bien juridico tutelado, o las que se dicten
con base en él; b) Las circunstancias de modo, tiempo y lugar de la infraccién; ¢) Las condiciones
socioeconémicas del infractor; d) Las condiciones exiernas y los medios de ejecucion; e) La
reincidencia en el incumplimiento de obligaciones, y f) En su caso, el monto del beneficio, lucro,
dafo o perjuicic derivade del incumplimiento de obligaciones.

Si bien es cierto, existen directrices que ia propia ley contempla, también lo es que, el reto ha sido
mayusculo porque, como ya se menciond, la diversidad de actores politicos ha generado que la
imposicién de sanciones lleve un analisis minucioso, no solo de la conducta infractora, sino tam
de las condiciones particulares de la comision, pero, sobre todo, de las circunstancias especif
de cada ente infractor.
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Los retos se han enfrentado, incluso, en una misma conducta infractora, esto sucede cuando la
comision se atribuye a una coalicion o candidatura comun, por lo que, se atiende al grado de
proporcionalidad para imponer las sanciones a los partidos politicos que, de manera conjunta,
ameritan una sancién, esto es, aunque se sancione por la misma infraccion no se puede dividir esta
entre los partides de forma igualitaria, si no que, debe atenderse, entre otras cuestiones, al principio
de proporcionalidad, esto es, atender a ias circunstancias especificas y a la capacidad econémica
de cada uno, asi como al porcentaje de apcrtacion establecido en el convenio de coalicion,
resultando, en ocasiones diferente al porcentaje real aportado, el cual se obtiene con el analisis de
los registros contables en el Sistema Integral de Fiscalizacion.

La Unidad Técnica de Fiscalizacion ha logrado imponer sanciones diferenciadas por la comisién de
una infraccién entre los partidos miembros de una coalicidén, pero también de las personas
precandidatas o candidatas, en donde, debe, ademas, entrar al estudio particular de la capacidad
econémica de estas personas fisicas y aplicar criterios especificos, tales como el determinado en la
tesis nimero 422/2013 de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién SALARIO MINIMO. LA
AUTORIDAD JURISDICCIONAL PUEDE ORDENAR EL EMBARGQO SOBRE EL EXCEDENTE DE
SU MONTO, PARA EL ASEGURAMIENTO DE OBLIGACIONES DE CARACTER CIVIL O
MERCANTIL CONTRAIDAS POR EL TRABAJADOR, EN PRINCIPIO, SOLO RESPECTO DEL 30%
DE ESE EXCEDENTE.

Del mismo modo, ha implementado criterios de sancién especificos para las personas aspirantes a
una candidatura independiente, asi como a dichas candidaturas, esto es, infracciones similares a
fas cometidas por las candidaturas partidistas, se sancionan de manera diferenciada para estos
actores, atendiendo a las circunstancias particulares de estas personas, sobre todo, a su capacidad
econdmica o de gasto.

Un reto mayusculo sera, la imposicion de sanciones a que deban sujetarse las candidaturas al poder
judicial, si bien es cierto que la autoridad contara con un informe de capacidad de gasto, también lo
es que, en cuanto a personas fisicas se refiere, no ha sido facil individualizar las sanciones cuando
de un procedimiento de queja u oficioso se trata, esto debido a que por el tiempo de sustanciacién,
la resolucion puede aprobarse con un plazo lejano entre ese informe de capacidad de pago
presentado voluntariamente y la imposicion de la sancién, lo que obliga a la autoridad a solicitar
informacién a las autoridades financieras para poder determinar, con un grado mas acercado a la
realidad, sobre la situacion econdmica de los actores.

El informe de capacidad econdmica es una manifestacion voluntaria y bajo protesta de decir verdad
que permite conocer el balance de activos, pasivos y el flujo de recursos en el ejercicio fi
correspondiente, no obstante, no se les solicita que comprueben lo que se plasma en este, p
que, a veces informan tener una capacidad amplia y al momento de la sancién promueven. m
de impugnacion alegando incapacidad de page.
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Dentro de las medidas que el Instituto Nacional electoral ha tomado para lograr cumplir con el
principic de proporcionalidad de las sanciones, se tiene que, ha determinado que cuando se
imponga una sancién consistente en la reduccién de ministraciones mensuales correspondientes a
su financiamiento publico ordinario solo podra retenerse ¢ descontarse hasta el 25% de la
ministracion correspondiente.

Conclusiones

La proporcionalidad es un principio fundamental en el derecho administrativo y en el ambito de la
fiscalizacion electoral. Este principio establece que las sanciones impuestas por infracciones deben
ser acordes a la gravedad de |a falta cometida, evitando asi que se produzcan castigos desmedidos
o desproporcionados. La aplicacion de sanciones proporcionales no solo protege los derechos de
los infractores, sino que también fortalece la credibilidad del sistema electoral y la confianza de los
ciudadanos en las instituciones.

Para ello, el Instituto Nacional Electoral ha implementado medidas y criterios elementales para
resolver y sancionar las infracciones cometidas en materia de fiscalizacion, buscando inhibir las
conductas, tanto de los entes infractores, como del resto de sujetos obligados, pero respetando en.
todo momento el principio de proporcionalidad a través de, a manera ejemplificativa:
* Analisis de la capacidad econémica y de pago de los infractores.
e En el caso de partidos politicos en coalicién, atendiendo el grado de responsabilidad en la:
comision de la infraccion y el porcentaje real de participacion en la campaiia de que se trate.
e En los casos de sanciones consistentes en reduccion de ministraciones mensuales de su
financiamiento publico ordinario, determinando que el maximo que se puede reducir es el
equivalente al 25% de este, buscando no intervenir en el funcionamiento ordinario de los
partidos politicos.
e Para personas fisicas un establecer como sancion pecuniaria un techo del 30% scbre el
excedente del valor del ingreso minimo mensual del sujeto incocado

Asimismo, cabe destacar que de los medios de impugnacion que se han presentado alegando
sancién desproporcionada en los (ltimos afios, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion ha determinado confirmar las sanciones impuestas, lo cual deja en evidencia que, en
materia de fiscalizacién, el principio de proporcionalidad ha cumplido su cometido.

Brend rzate.
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