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Introduccion

El tema del financiamiento a los partidos politicos es un asunto relevante no solo para el
sistema politico, lo es también para el Estado, ello debido a que los partidos politicos forman
parte de él, asi como por su estrecha relacion y dependencia con las instituciones politicas.

De tal forma que los partidos se han convertido en el motor politico del Estado, por ahora
son los unicos que cuentan con acceso al poder, nombran y remueven funcionarios,
legislan, vigilan al Ejecutivo, representan a los ciudadanos, etc. Se han fortalecido, son
competitivos, su injerencia se presenta en todo el sistema politico, por ello es necesario
financiarlos con lo cual se pretende crear condiciones mas equitativas en torno a las

contiendas electorales.

A finales de los ochentas y durante la primera mitad de los noventas, las acusaciones en
torno a la transparencia de los recursos obtenidos por el PRI para camparfas electorales,
aludian actividades como transferencias de gobiernos locales, recaudaciones via
dependencias publicas y aportaciones privadas importantes. Asimismo el gasto ejercido por
el mismo partido en la contienda electoral presidencial de 1994%, lo cual generé inequidad
en el proceso electoral, no obstante contribuyé para que los actores politicos definieran
instrumentos en torno a la fiscalizacidon y el control de los recursos de los partidos politicos.
Por ello el financiamiento y la fiscalizacion de los partidos forman un binomio indisoluble,
ambos pretenden otorgar equidad y transparencia al dinero que se les otorga, de modo que
el problema radica en elaborar leyes para la regulacion de los partidos dentro y fuera de las
contiendas electorales, toda vez que sus actividades no soélo se reducen a la cuestion
electoral, especificamente en torno al financiamiento y fiscalizacion es decir en sus ingresos
y gasto. Por ello es importante analizar el impacto de ambos en el sistema politico
mexicano, es decir, qué efectos han producido, si es que los hay, asi mismo como se puede
dotar de mayores atributos a los 6rganos de fiscalizacién con el objeto de transparentar los
recursos y de asignar un elemento de equidad a los partidos politicos.

% El PRI erogo alrededor del 80% del total del gasto de los partidos politicos, durante la campaia presidencial de 1994.
Becerra, Ricardo. Salazar Pedro y Woldenberg José. La mecanica del cambio politico en México. Elecciones, partidos y
reformas, ediciones Cal y Arena, México, 2000, p. 350.



En México la fiscalizacion del dinero de los partidos, se ha controlado por medio del Codigo
Electoral y los reglamentos emitidos por el Instituto Federal Electoral, es decir, no existe una
ley especifica en materia de fiscalizacion. Debido a que el papel de los partidos politicos a lo
largo de los ultimos veinte afios ha tenido dos etapas: primeramente un sistema de partidos
no competitivo, con un partido hegemonico y una oposicion débil. La segunda etapa
corresponde a un proceso de pluralidad partidista real, los partidos diferentes al PRI fueron
ganando votos, lo cual diversificd la oferta politica y por ello evolucionaron las condiciones
de competencia, tratando en lo posible de volverlas mas equitativas.

En este orden de ideas la transicion politica condujo a una serie de reformas electorales, las
cuales concentran gran parte del cambio politico en México. Aquella ha permitido jerarquizar
la construccién de la democracia, en un primer momento con las reformas electorales y
posteriormente con reformas de segunda generacién: la regulacion de los partidos politicos
y especificamente en torno a la fiscalizacion de sus recursos, es decir, la construcciéon de la
democracia nos lleva a la formulacion de diversas etapas, la primera del partido
hegemonico, la segunda con la construccion de un sistema electoral mas equitativo, con el
nacimiento y ciudadanizacion del IFE, asi como las reformas constitucionales necesarias
para ello y finalmente una tercera etapa la cual no puede existir sin la anterior, lo que
denomino reformas de segunda generacion, asi llamada por qué las primeras reformas
nacieron con el fin de establecer un sistema de partidos competitivo y plural, un érgano que
proveyera de equidad, certeza y legalidad al proceso electoral. Ahora las de segunda
generacion, deben asegurar transparencia de sus ingresos, la fiscalizacion de los gastos de
los partidos y un régimen sancionador.

¢Por qué fiscalizar? Una de las principales razones se encuentra en relacion a que el
Estado otorga subvenciones a los partidos y por ello es indispensable controlar y vigilar su
gasto. Sin embargo ésta razon no es suficiente, toda vez que la fiscalizacion va mas alla de
ese argumento, todos los recursos deben someterse a escrutinio por las siguientes razones:

1. Ingreso de dinero ilicito via financiamiento privado (lavado de dinero del narcotrafico),

a las campanas



2. El financiamiento privado puede generar compromisos o alianzas con ciertos
intereses, generar corrupcion, es decir otorgar financiamiento a cambio de favores.
Los gastos de campafias electorales son exorbitantes
Para evitar la desigualdad de los partidos en las contiendas electorales.

Otro argumento se centra en relacion al fortalecimiento de las instituciones, especificamente
del 6rgano fiscalizador, en este caso del IFE y de los propios partidos politicos, en el sentido
de la fiscalizacion y transparencia en su orden interno. Ambas instituciones fortaleceran aun
mas al sistema politico. En este contexto las preguntas son: ;Cuales son las caracteristicas
de la reglamentacion sobre fiscalizacion de los partidos politicos en México? ¢Una ley de
fiscalizacion de los partidos politicos en México es necesaria? ¢ Qué diferencias y similitudes
existen entre la fiscalizacion de los partidos politicos en Espafia y México? ¢ En qué rubros
le hace falta legislar a México? ¢Una ley de fiscalizacion de partidos politicos debe

considerarse como un sistema de sanciones?

El punto de partida de la investigacidon es la comparacion y el analisis, en torno al
financiamiento y reglas de fiscalizacion. En este sentido se observo que Espafia cuenta con
un régimen de fiscalizacion un tanto eficaz, en el cual los recursos de los partidos politicos
son vigilados por un 6rgano auténomo del sistema electoral, asi como por la Junta Electoral,
en relacidon a los gastos durante las campafas electorales, el punto de la comparacion es
que ambos paises provienen de regimenes autoritarios, ambos pasaron por una transicion,
la mexicana de manera paulatina con ciertos tropiezos, ambos construyeron un sistema de
partidos, fuerte y plural, que no existia en el caso de Espafa y en el de México era ficticio;
las divergencias se encuentran relacionadas en que Espafia ha sabido construir un sistema
de rendicidn de cuentas, el cual no sélo se aplica al sistema de partidos, también en el
sistema administrativo: instituciones gubernamentales, gobiernos locales y central sin
embargo, la cuestion del financiamiento a los partidos politicos no ha sido resuelta en su
totalidad aun falta por hacer. Y México esta construyendo un sistema formal de rendicion de
cuentas en el terreno electoral, es decir, en relacion a los partidos politicos y ha resuelto
casi en su totalidad la cuestion del financiamiento a los partidos.



De tal modo que las similitudes y sus diferencias, nos permiten establecer un marco
analitico con el objeto de observar los faltantes en México para establecer la fiscalizacién en
los partidos politicos. Otro objetivo se refiere al impacto que hasta hoy dia se ha producido
en el sistema politico mexicano. Para ello se observo la legislacion existente en la materia,
en el caso de México y Espafia, con el fin de detectar los elementos faltantes en la
legislacion, asi mismo se reviso la Jurisprudencia y las Tesis Relevantes, que ha dictado el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, para subsanar los vacios de la ley

electoral.

En el capitulo tercero se analizan los estatutos de los partidos politicos en México y los dos
partidos mas grandes en el caso de Espaia, con el fin de observar el financiamiento y la
fiscalizacidon como han impactado en su organizacion interna, y con ello observar si existe
preocupacion de su parte por el cuidado de los recursos, asi como la vigilancia de los

mismos.

El cuarto y ultimo capitulo pretenden dar una vision especifica en relacién al impacto del
financiamiento y la fiscalizacion en México, en el sistema politico, asi como analiza de qué
manera se pueden fortalecer los partidos politicos y el 6érgano fiscalizador. Para lo cual se
revisaron los Acuerdos del IFE, respecto al otorgamiento de financiamiento publico, asi
como las cifras de gasto total de los partidos politicos durante campafas electorales de
1991 al 2003.

Lo que se intenta demostrar en esta investigacion es que el impacto del binomio
financiamiento - fiscalizacion en el sistema politico se encuentra relacionado con las
siguientes premisas: el financiamiento y la fiscalizacion de los partidos politicos ha
repercutido no solo en el sistema electoral también en el sistema de partidos, debido a que
este se ha fortalecido y los partidos son mas competitivos, toda vez que hoy dia forman
parte del Estado. Otra es que entre mayor es el gasto que erogan los partidos mayores
seran los votos obtenidos y por lo tanto los escafos en el Congreso. De modo tal que los
gastos de los partidos politicos se han intensificado tanto, lo cual les permite obtener mas

votos, mas escafios y mayor financiamiento publico. Finalmente se presentan varias



propuestas, que pretenden reducir el gasto de los partidos politicos e implementar una

fiscalizacidn con mayores competencias y atribuciones.
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CAPITULO PRIMERO
Marco Teorico

Este capitulo revisa enfoques relativos a la transicion y la consolidacion de la democracia,
asimismo presenta las vertientes politica y juridica en el establecimiento del Estado de
Partidos por la via constitucional y finalmente se presentan algunos comentarios respecto a

la rendicidon de cuentas.

Los partidos politicos son un elemento importante en las democracias, toda vez que éstos
en la mayoria de casos, presentan candidatos elegibles para cargos publicos, asi mismo se
encuentran inmersos en todos los ambitos de la vida politica. Organizan a los ciudadanos,
articulan intereses® y son actores fundamentales de los procesos electorales. De tal modo
que el Estado ha tenido que subsidiar econdmicamente a los partidos por medio del
financiamiento publico y al mismo tiempo implementar mecanismos de fiscalizacion. Los
recursos publicos otorgados a los partidos politicos forman parte de los derechos vy
prerrogativas que éstos han adquirido. El dinero publico, el cual emana de los ciudadanos,
hace inminente la fiscalizacion del financiamiento toda vez que la utilizacion de los recursos
debe ser eficaz, transparente y debe vigilarse la legalidad de su uso, por ello la fiscalizacion

es el instrumento para resguardar la integridad de esos recursos.
El Estado de Partidos

Posteriormente a la segunda guerra mundial se consolido la influencia de los partidos en los
sistemas politicos, lo cual se presentd a través de su reconocimiento en las constituciones,
su desarrollo fue en progresivo, de tal modo que hoy dia son imprescindibles en la

configuracion politica de los Estados modernos.

El Estado de partidos ha sido abordado de manera particular por Klaus Von Beyme, Manuel
Garcia Pelayo, Radbruch y Gerhard Leibholz, aunque éstos ultimos hacen sélo referencia a

la importancia de los partidos politicos en los Estados modernos. Von Beyme sefiala que

% Cotarelo, Ramon. Los Partidos Politicos, Sistema, 1996, Madrid. Pp. 11.

11



los partidos han colonizado® al Estado y a la sociedad, considera que al permitirles la

»88

“participacion en la formacion de la voluntad politica del pueblo™ ésta se presenta en todos

los ambitos de la vida publica, en consecuencia diversos paises plasmaron ésta idea en sus

constituciones como ltalia, Alemania, Francia y Portugal®

. De modo que influyen en la
conformacidén de la opinién publica, en la formacion politica de los ciudadanos, capacitacion
de éstos, [su acceso a cargos publicos de eleccion popular], en la administracion, en los
medios de comunicacion, en el sector publico de la economia y en el sistema educativo.”
Al respecto Ramon Cotarelo coincide con las mismas funciones de los partidos en los
regimenes pluralistas liberales, a excepcion de la educaciéon y agrega que son: el vehiculo
de comunicacién entre los ciudadanos y los gobernantes, refuerzan ideolégicamente al
sistema estabilizandolo o legitimandolo, promueven y generan leyes, estructuran la sucesion
politica del Estado.’’ Toda vez que su influencia permed la vida no sélo politica también la
publica de los estados, el fortalecimiento de estos grupos han originado condiciones que hoy

le permiten establecer, conducir y conformar decisiones.

Sin embargo para Gerhard Leibholz el Estado de Partidos es la “manifestacion racionalizada

de la democracia directa en el moderno Estado territorial”®?

, el congreso es el punto central
entre los partidos y las decisiones. Es decir es el lugar de reunion de integrantes de los
partidos que abren camino a las decisiones entre éstos y a la expresion del pluralismo. En el
mismo orden de ideas el Estado reconoce a las fuerzas sociales y politicas integradas en el
Congreso, constituidas como partidos politicos, los cuales forman parte de la voluntad del
pueblo, de tal modo que los partidos politicos crean la voluntad politica del Estado®. Asi el
Estado de partidos para Garcia Pelayo, es un Estado abierto a toda la comunidad popular,
para defender a la democracia, son “érganos para la formacion de la voluntad estatal u

érganos constitucionales del Estado™.

%7 Von Beyme, Klaus. La clase politica en el Estado de partidos, Editorial Alianza, 1993, Madrid, pp. 41

% Ibid, pp. 45. Véase Morodo Ratil y Murillo Lucas, EI ordenamiento constitucional de los partidos politicos, Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM, pp. 27-29, México, 2001.

% Ttalia: Constitucién art. 49, Alemania: Ley Fundamental de Bonn art. 21, Francia: Constitucion de 1958 y Portugal:
Constitucion de 1976. Morodo Raul, ibid, pp. 28-29.

% Ibid, pp. 60 - 90

°! Cotarelo, pp. 88 - 129

%2 Citado por Von Beyme Klaus. La clase en el Estado de partidos, Alianza, 1993, Madrid, pp.42

% Garcia Pelayo, Manuel. El Estado de partidos. Alianza, Madrid, pp. 31

%4 Ibid, pp.32
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Sin embargo una coincidencia entre Kelsen, Radbruch, Leibholz, Garcia Pelayo, Von Beyme
y Carl Schmitt es en relacidén a que el Estado democratico es el Estado de partidos, es decir
todos los autores consideran que sin partidos politicos no existe democracia.

Asimismo como ya se ha observado para el Estado y la democracia los partidos son un
elemento de vital importancia, por tal motivo se hace indispensable su reconocimiento
juridico, es decir su regulacion. La etapa de constitucionalizacion® de los partidos politicos
corresponde sobre todo a las democracias contemporaneas de tal modo que los partidos
politicos al ser reconocidos por la constitucion forman parte del derecho politico y
constitucional por lo que “[I]Jos partidos necesitan de una regulacion juridica cuyo contenido

concreto debe depender del sistema de partidos de cada pais”.%

Al ser reconocidos en las constituciones los partidos politicos presentan elementos
importantes: uno el reconocimiento por parte del Estado, como un protagonista e influyente
importante del mismo, dos la institucionalizacién de la pluralidad de partidos, es decir el
reconocimiento de que la pluralidad forma parte de la democracia. Otro es que al ser
insertados en la constitucién, los partidos, “no son solo organizaciones politicas vy

socioldgicas, sino también organizaciones juridicamente relevantes™’

, €s decir forman parte
de la estructura constitucional y tienen que ser reconocidos como partes integrantes de la
misma, toda vez que ejercen funciones constitucionales, es decir son formadores de la

voluntad politica de los ciudadanos.

Pero al ser reconocidos en los textos constitucionales ¢qué caracter, rango o personalidad
adquieren? Sin duda al ser reconocidos por aquellas los partidos —puede pensarse- forman
parte del Estado, cierto, sin embargo al no pertenecer a los 6rganos superiores del Estado,
toda vez que son “grupos libremente formados”, adquieren un status especial dentro del

% Triepel sefiala cuatro etapas sucesivas por las que han atravesado las relaciones entre el Estado y los partidos politicos:
de oposicion a los partidos, desconocimiento estatal, legalizacion a través de normativa timida y su incorporacion a la
constitucion. Hernandez Bravo Juan. “La delimitacion del concepto de partido politico. Las teorias sobre el origen y
evolucion de los partidos”, en Mella Marquez Manuel. Curso de Partidos Politicos, Madrid, Ed. Akal, 1997, pp. 13

% Garcia Pelayo, pp. 37

7 Ibid, pp. 69
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mismo, que se cimientan en la esfera socio-politica, de modo tal que se situan en una zona
intermedia entre lo publico y lo privado, como asociaciones que no siendo poderes publicos

ejercen funciones publicas®.

Por otro lado el reconocimiento no se agotdé en la constitucion, fue mas alla y permitio el
desarrollo de normas que regularon ampliamente y a detalle las actividades externas e
internas de los partidos. Cotarelo sefiala que existen ordenamientos®™ que se han
reservado en cuanto a la regulacion, toda vez que el someter a normas juridicas a los
partidos es una intromision del Estado en la vida privada de los ciudadanos. Sin embargo
algunos paises han optado por “declarar inconstitucionales”, aquellos partidos que
desvirtuen o destruyan el régimen democratico -como Espafa, Italia y Alemania- sin
embargo es inevitable regular a los partidos toda vez que su actividad es publica, ello
recordemos, no solo por la formacion de la voluntad politica de los ciudadanos, sino porque
se encuentran inmersos en toda funcién politica del Estado. Lo cual gener6 que el propio
Estado decidiera financiarlos y entonces alejarlos de “las relaciones facticas de influencia
entre los partidos y otros subsistemas sociales .....""%°. Por lo cual decide —el Estado-
imponerles fiscalizacion a sus recursos, dado que sus gastos de campafia y de operacion
ordinaria son elevados, de modo que es justificable la “intromisién” del Estado. Es decir la
constitucionalizacion de los partidos, permite que el Estado los proteja y les concede
garantia institucional, por lo que al regularlos les otorga deberes y derechos.

Fiscalizacion en el Estado de Partidos. Los costos del Estado de partidos

El financiamiento estatal a los partidos politicos permiti6 en primer plano otorgar un
elemento de igualdad, para generar posibilidades reales equitativas de acceso al poder, otro
es que no soélo dependieran de los recursos via afiliados —que sin duda no corresponden el
aporte mayoritario- , sino de aquellos donativos que pudieran representarles a los partidos,
pagos por favores recibidos. De tal manera que las subvenciones estatales, en la mayoria
de los casos, se antepusieron al financiamiento por otras vias. Por lo que este hecho

% Tbid, pp. 70
% Cotarelo sefala en particular a los paises miembros del Common Law, pp. 144.
1% Von Beyme, Op.cit., pp. 45.
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produjo un anclamiento de los partidos politicos con el Estado, lo que Von Beyme llama la
estatalizacion de los partidos, por lo que el Estado se vio en la necesidad de regularlos aun
mas, de pedirles transparencia de los recursos y obligarlos a presentar rendicion de

cuentas.

El financiamiento publico a los partidos politicos ha traido diversas consecuencias per se,
sobre todo en el campo de los procesos electorales, especificamente en las campanas
electorales, por lo que los partidos han elaborado una estructura en torno aquellas, la cual
representa un gasto enorme de recursos por la comercializacién de los candidatos. Asi
como otras prerrogativas que se les han otorgado a los partidos como: un régimen fiscal
especial, tiempos en medios de comunicacion, otorgamiento de espacios publicos para la

fijacion de propaganda electoral, la aprobacién para la obtencion de créditos'®’

y el
financiamiento privado entre otros representan, al no encontrarse fehacientemente
normados, el camino a la corrupcion. De tal modo que la regulacién de la fiscalizacion se
hace necesaria, asi como la vinculacion de las infracciones con un sistema de sanciones

jurisdiccionales, toda vez que la corrupcion se presenta por la escasa capacidad de sancion.

Otros puntos de vista respecto a la fiscalizacién sefalan que debido a que los partidos
politicos representan diversos intereses, el control es una necesidad, por ello la fiscalizacién
deben originar equidad, es decir “se trata de conseguir que todos los partidos dispongan de
las mismas posibilidades materiales para defender sus programas”1°2. Asimismo existe

también la duda del sobre financiamiento'®

a los partidos, es decir la cuantia total de las
subvenciones, como el financiamiento publico y las prerrogativas probablemente en su
conjunto generan una financiacion excesiva, lo cual induce a costos de campafas mas
caros. Sin embargo la ultima opinidn gira en torno a que el financiamiento por si mismo,
“facilita el establecimiento de un régimen de vigilancia y control mas eficaz sobre los propios

partidos”®. Es asi que los tres argumentos, por un lado el criterio de equidad ante la

1% En México y Espafia se encuentra permitido.
192 Cotarelo, Op. Cit. ,pp. 222-223

1% Von Beyme, Op. Cit., pp. 177

1% Morodo, Op. Cit., pp. 166
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diversidad de intereses, la sobre financiacion y el financiamiento por si propician la

fiscalizacion.

Por lo tanto se presenta la tendencia a regular a los partidos politicos primeramente por via
constitucional, posteriormente en la creacion de una legislacion especifica, administrativa y
judicial, es un camino que invariablemente hay que recorrer, aunque probablemente los
partidos politicos se rehusen aceptar sistemas rigidos de control, toda vez que los
congresos o parlamentos —integrados por ellos- son los encargados de crear normas, por lo

que “[lJa camara se convertira en juez y parte”1°5_

En efecto la constitucionalizacién de los partidos politicos, es decir su integracién al texto
constitucional, allana vereda para regular problemas e irregularidades que han surgido en el
Estado de Partidos, respecto a la concatenacion del dinero y la politica. Ello permitira
prevenir y contener las practicas corruptas, impunidad mediante un sistema integral de
control y fiscalizacion'®. Sin embargo es importante sefialar que una legislacion efectiva
para la fiscalizacion debe ser complementada con otros elementos como son: instituciones
fuertes capaces de aplicar de manera objetiva e imparcial la normatividad en la materia, asi
como las sanciones correspondientes que permitan por un lado prevenir actos ilicitos y por
otro castigar los mismos. Por tanto la regulacién de la fiscalizacion debe ser producto de
“‘una combinacion de marcos legales efectivos, con un fortalecimiento organizacional y
técnico de las instituciones de control, y la actitud vigilante de la sociedad civil y de los
medios de comunicaciéon comprometidos con el control y la sancién de los abusos”'?’.
Porque la confluencia de estos elementos garantizara un control mayor de las finanzas
partidistas, al crearse no solo marcos juridicos sino un sistema en especifico para tal

actividad.

1% Ibid. Pp. 168.

1% Navarro Fierro.Carlos. Regimenes de financiamiento y fiscalizacion y garantias de equidad en la contienda electoral.
Estudio comparado de 19 paises de America Latina. IFE, OEA, México, 2003, pp. 91

197 Zovatto, Daniel. “Estudio comparado de las caracteristicas juridicas y practicas del financiamiento de los partidos
politicos y las campafias electorales en America Latina”, en Alcantara Manuel y Barahona Elena (comps), Politica, dinero
e institucionalizacion partidista en America Latina, FLACSO, UIA, IFE, México, 2003. pp. 111
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Por otro lado retomando la idea de Garcia Pelayo respecto a que el Estado de partidos es el
resultado de dos componentes que interactuan entre si, los cuales son: el sistema juridico —
politico'® y el sistema sociopolitico, de tal forma que dicha accién reciproca acondiciona o
reestructura al Estado, el cual se encuentra influenciado permanentemente por el sistema
de partidos y a la inversa. Cabe hacer mencion, que ambos elementos el juridico y el
politico, se encuentran estrechamente vinculados a los partidos ya que ambos componentes
permiten por un lado su legitimidad y por el otro su actuacion en la logica de la participacion
social en un Estado. En este sentido resulta interesante conocer ambas dimensiones toda
vez que la presente investigacion pretende demostrar que la fiscalizacién a los partidos

politicos es necesaria e inaplazable en un Estado de Partidos, es un freno al poder de éstos.

En este sentido a continuacion se abordaran en primer lugar el componente juridico, en el
cual se presentan los elementos, que permiten conocer de manera general, la base juridica
para integrarlos a la constitucion. Y posteriormente se revisara desde el componente politico
la manera en que la influencia de los partidos ha evolucionado y como se han fortalecido.

Componente Juridico
El siguiente tema que se abordara se encuentra enfocado en direccion de la
constitucionalizacion, como marco normativo para la legitimidad en la formacion del Estado

de Partidos, asi como de la regulacion de los mismos.

Primeramente es importante definir el concepto de Constitucion y su importancia, toda vez
que ella implica la promulgacion de un “orden”, el cual establece obligaciones y derechos
para los ciudadanos. Kelsen considera que la Constitucion “constituye un principio donde
se expresa juridicamente el equilibrio de fuerzas que regula la elaboracion de las leyes, de
las normas generales en ejecucion de las cuales se ejerce actividad de los organos

»109

estatales, tribunales y autoridades administrativas™ -, es decir representa el fundamento de

las normas juridicas que regulan la conducta no solo de los ciudadanos sino del Estado en

1% E] sistema juridico-politico es entendido por Garcia Pelayo como un conjunto de 6rganos cuya estructura competencias
y relaciones reciprocas han sido configuradas juridicamente; y el sistema sociopolitico estd compuesto por organizaciones
de formacion libre en relaciones de concurrencia entre si por la participacion en el ejercicio del poder, dotados de su propio
poder disciplina, relacion y subordinacion. Op.cit. Pelayo, pp. 89-90.

19 Kelsen Hans. La garantia jurisdiccional de la Constitucién (La justicia constitucional). UNAM, México, 2001.pp. 21.
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su conjunto, asi como de aquellas entidades que aplican e imponen las leyes y el

procedimiento que deben seguir al aplicarlas.

Como ya se ha mencionado, Triepel resefié las cuatro etapas sucesivas por las que han
atravesado los partidos, siendo la ultima la incorporacion a la constitucion, es decir lo que él
nombré la constitucionalizacion de los partidos y es entonces cuando a las democracias
contemporaneas se les denomina como Estados de Partidos. Pero el reconocimiento a los
partidos ha sido un hecho multicausal, es decir no solo la importancia que estos fueron
adquiriendo en los Estados o como vehiculos de demandas sociales, otro elemento para su

reconocimiento se desprende de los derechos politicos de los ciudadanos.

Posterior a la segunda guerra mundial, el actual significado de la Constitucion fue ganando
terreno, entendida ésta como el limite y vinculo de los poderes publicos, es decir se

redescubre el “valor de la Constitucion como un conjunto de normas sustanciales dirigidas a

»110

garantizar la divisiéon de poderes y derechos fundamentales de todos...” ™, en efecto se

inaugura una fase constitucional que sustenta la garantia constitucional y la del estado de
derecho. Este Ultimo entendido como un conjunto de limites y prohibiciones impuestos a los

" Es decirla

poderes publicos, para la tutela de los derechos de libertad de los ciudadanos
época del constitucionalismo para Ferrajoli es el momento de la ampliacion progresiva de la
esfera publica de los derechos''?. Y la garantia constitucional se caracteriza por la
subordinacion a la constitucion de todos los poderes —incluyendo al legislativo-, “no sodlo en
cuanto a las formas y procedimientos sino también en cuanto a los contenidos de su
»113

ejercicio” ', es decir es la inviolabilidad de las leyes a la constitucion y su sometimiento.

Pero la garantia constitucional, reconoce otros vinculos, uno la violacion de una ley

promulgada basada en la Constitucion, es una violacién constitucional'*

, otro, en el cual
estan de acuerdo Ferrajoli y Kelsen, precisa que los “limites y vinculos impuestos a cada

poder, generan vinculos y limites a cuenta de los otros poderes impidiendo los abusos y los

"% Ferrajoli, Luigi. Derecho y garantias. La ley del mds débil. Trotta, 2001, pp. 67

" Ibid, pp. 16

"2 Ibid, pp. 54

' Ferrajoli Luigi. El garantismo y la filosofia del derecho, Universidad Externado de Colombia, 2001, Colombia, pp. 134.
14 Kelsen Hans. ¢ Quién debe ser el defensor de la Constitucion?, Tecnos, 1999, Madrid, pp. 3
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desbordamientos a la vez que reforzando la legitimacion”'"®

, es decir que el garantismo
constitucional genera la seguridad de que los limites juridicos no seran transgredidos.
Asimismo Kelsen considera que las garantias de la constitucién son las garantias “de la

"116 & identifica dos

regularidad de las normas inmediatamente subordinadas a la constitucion
elementos de las garantias’’’, por un lado que son preventivas, porque advierte infracciones
0 actos irregulares; y represivos toda vez que sancionan ante la irregularidad, reparan el
dafio causado o lo reemplazan y es aplicable a cualquier ordenamiento. Por ello puede
entenderse desde el punto de vista juridico que los Estados reconocieron los derechos de
los ciudadanos a manifestarse y agruparse entorno a sus posiciones politicas, el derecho de
asociacion; asi como el principio de igualdad ante la ley, en el sentido de la sujecion a las
mismas sin excepcion, la obligatoriedad del respeto a la ley y que cuentan con la garantia

de que los limites no seran infringidos.

De modo que al constitucionalizar'’® a los partidos politicos, los Estados reconocieron vy
garantizaron los derechos de los ciudadanos imprimiéndoles el principio de equidad,
paralelamente que les impuso un conjunto de limites y sanciones, es decir otorgd derechos

bajo la obligacion del cumplimiento a las leyes.

Otra pieza importante dentro del marco juridico, es la jurisdiccion constitucional, es decir, la
autoridad para poner en ejecucidon las leyes o para aplicarlas en juicio. Su objeto es
interpretar la Constitucion, en este orden Kelsen sefiala que la jurisdiccion constitucional no
solo se constrifie al control de la constitucionalidad de las leyes, ello es limitativo, por el
contrario “debe extenderse a los reglamentos que tienen fuerza de ley, actos
inmediatamente subordinados a la Constitucion y cuya regularidad consiste exclusivamente
(...), en su constitucionalidad”'’®. De tal modo que la Corte o el Tribunal Constitucional,
vigilara no solo los actos competentes al control de la constitucionalidad, sino a todos

aquellos reglamentos y leyes emanados de ella, asi la vigilancia se amplia a todo el

"5 Supra Ferrajoli, pp. 136 y véase Supra, Kelsen, 1999, pp. 5

¢ Kelsen, Op. Cit., 2001, pp- 15

"7 Ibid. pp. 34-35y 115

18 <L a esencia del constitucionalismo y del garantismo reside precisamente, en la sujecion a la ley de todos los poderes
publicos y privados, y en el conjunto de limites y vinculos idoneos para impedir su degeneracion en poderes salvajes”,
Op.cit., Ferrajoli, El garantismo y la filosofia del derecho, pp. 144.

"% Kelsen, Op. Cit., 2001, pp. 61
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espectro “normativo” emanado de la constitucidn, es decir la competencia de la jurisdiccion

corresponde a todas aquellas leyes acusadas de ser inconstitucionales.

Una vision amplia en torno a la jurisdiccion constitucional es la referente a la limitacion o

control estatal, para la proteccién de minorias como lo sefala Peter Haberle:

La funcién de la jurisdiccion constitucional consiste en la limitacion, la
racionalizacién y el control del poder estatal y social;, se trata de una
colaboracion sustantiva con el consenso basico; reside en la nueva
proteccién de las minorias y los débiles, en la reaccion oportuna a los

nuevos peligros para la dignidad humana, en su caracter no impolitico

de orientacion y respuesta”'®.

De igual manera Kelsen aborda este punto, sefhala que la jurisdiccion constitucional, es un

medio de proteccién de la minoria contra la mayoria'®’

, ello en el contexto de una Republica
Democratica, durante el proceso de elaboracion o revision constitucional. Ambos puntos de
vista se centran en una misma dimension proteccion a minorias y dos elementos
importantes, una vision plural, es decir las minorias no pueden quedar desprotegidas o fuera
de contexto frente a las mayorias, tanto en el plano social como en el terrero de confeccion

de leyes.

Las ideas relevantes en ambos autores que se identifican son: control estatal y consenso
politico; toda vez que el limite al Estado postula criterios sobre los derechos de los
ciudadanos, los cuales estan plenamente plasmados en los ordenamientos maximos. Al
proteger a las minorias se esta priorizando la pluralidad y el consenso, es decir dicha
proteccion permite dar pie para escuchar a grupos minoritarios y por lo tanto consensar con

ellos.

De esta forma la concepcion kelseniana sobre la aplicacion de las leyes se amplia, como la
vision de Haberle, en torno a la limitacion del poder, con el objeto de proteger a los

120 Hiberle, Peter. El Estado constitucional, (trad. Fix-Fierra Héctor), Instituto de Investigaciones Politicas, UNAM, 2001,
Meéxico, pp. 168
12l Kelsen, Op. Cit., 2001, pp. 99
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vulnerables, por lo que se enfatiza en el principio del constitucionalismo y garantismo

sefialados por Ferrajoli.

Por otro lado respecto a la defensa de la Constitucién existen diversas posturas, algunas
que se contraponen y otra mas vanguardista, asi que mientras Carl Schmitt sefiala que le
corresponde al Presidente tal defensa al considerar que: “el Presidente del Reich puede
suspender la ley constitucional para defender la Constitucion (...... ) el poder neutral del
Presidente (.....) y la defensa de la Constitucion de toda Constitucion, se resuelven en la

persona del Dictador’'®

, en oposicion a este argumento Hans Kelsen considera que le
corresponde a un tribunal autbnomo —en contra posiciéon de Schmitt-, “Es [a] un érgano
diferente a él, [refiriéndose al parlamento] y por consiguiente, también de cualquier otra
autoridad estatal (...) esto es, una jurisdiccion o tribunal constitucional”'?® y agrega que un
control constitucional —respecto al tribunal-, corresponde legitimamente al Estado pluralista
de partidos'®. Es decir Kelsen sefiala que un tribunal autdnomo de los Poderes debe ser el
guardian de la Constitucién, asi es como algunos paises entre ellos México y Espafa
cuentan con un tribunal especializado el cual es denominado Tribunal Constitucional para
Espafa y México la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, el cual realiza esta funcion.
Asimismo introduce al estado plural, es decir al Estado de Partidos como el conformador de
dicho tribunal, porque considera que es un derecho que le corresponde. Una ultima
concepcion es referente a que los ciudadanos son los guardianes de la Constitucién la cual
considera que la perspectiva ha evolucionado, y que dicho privilegio ya no es otorgado a
una persona o tribunal, sino que se trata de un “asunto de todos” es decir a los ciudadanos,
grupos y érganos estatales toda vez, que todos nos encontramos sujetos a la Constitucion y
por ello en su marco de competencias hay que defenderla’®. Asimismo esta vision sefiala
que existe todo un engranaje institucional para defenderla como instituciones e
instrumentos, no obstante a ello Harbele sefiala que una Constitucién puede ser protegida

“politicamente o culturalmente”, lo cual sera eficaz en la medida en que todos esos

122 Kelsen, Op. Cit.,1999, pp. XXXII.

12 Kelsen, Op. Cit., 2001, pp. 52 y véase op.cit. Kelsen, 1999.
124 Kelsen, Op. Cit.,1999, pp. 44-50

125 Hirbele, Op. Cit., 2001, pp. 286-287
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elementos posean una “voluntad de Constitucion”, es decir apelando a los criterios de la

cultura y accion politica de un pueblo.

Retomando todo lo que se ha mencionado se puede decir que todos los actos que se han
conformado entorno a la Constitucion son producto de la politica, toda vez que las normas,
sus modificaciones y cancelacion son llevados a cabo por 6rganos politicos del Estado'®,
es decir por el Congreso y el Gobierno, quienes estan integrados por los partidos. Toda vez
que el marco asi como los sistemas normativos legitiman su actuar, de este modo el Estado
de partidos es un Estado Democratico de Derecho es decir un Estado en el cual el proceso
democratico y los actores estan sometidos a la Constitucion y el derecho legitima su
accion.'®” Es decir que el sistema de partidos en su conjunto o dentro de esta légica, esta
sujeto al orden juridico porque ejercen su poder a través de los érganos del Estado y los
mismos ordenamientos o marco juridico los limita, ello a través de ciertos organos
jurisdiccionales como se ha planteado anteriormente. Asimismo tal jurisdiccion, en algunos
paises es constitucional es decir existen tribunales especializados cuya funcidén es asegurar
el cumplimientos de la Constitucion tanto de ciudadanos, actores politicos, entidades
estatales y de la propia ley, de modo que han creado una jurisdiccidn especializada en
materia constitucional con el objeto de asegurar el Estado constitucional de Derecho, en el
que los partidos politicos han influido indudablemente a través de las legislaturas pero que
sin embargo “la accion del tribunal no solo esta al margen de los criterios e intereses de los
partidos, sino que constituye un limite al posible uso inconstitucional del ejercicio de poderes
del estado por parte de los partidos”'?®. Es decir que el Estado constitucional ha sido creado
por los partidos pero paralelamente constituye su propio limite.

Componente Politico
En este apartado se presenta la vertiente politica, la cual cuenta con un importante papel,

toda vez que incluye al Estado asi como a los partidos politicos, entes importantes en la
confluencia entre el Estado y los ciudadanos.

126 Garcia —Pelayo, Op. Cit., pp. 118
"2 Ibid. Pp. 119
128 Ibid. Pp.133.
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Asi como el anterior apartado tratd de explicar el componente juridico, en torno a objeto de
estudio, es decir a la fiscalizacion de los partidos politicos, este lo hara en funcién del
sistema politico, especificamente desde la construccion del sistema de partidos.

En México como en Espafia no existia un sistema de partidos y no eran democraticos,
ambos paises incorporaron a finales de la década de los setentas reformas constitucionales
para emprender el camino hacia un verdadero sistema partidista. Aunque ello no fue
suficiente, Dahl sefiala que si un pais ha de gobernarse democraticamente, al menos, debe
contar con ciertas practicas eventuales que confluyan en otras habituales y duraderas e
instituciones politicas que al menos en parte supongan un avance importante -aunque a
veces incompleto- hacia la conquista de ciertos criterios ideales. De este modo poliarquia,
es un gobierno opuesto a la oligarquia y se presenta como una democracia que tiene siete
elementos 0 instituciones: autoridades publicas electas, elecciones libres y limpias sufragio
universal, derecho a competir por cargos publicos, libertad de expresion, informacion
alternativa y libertad de asociacion. Como se puede observar estas caracteristicas no se
encontraban presentes en el caso de México, sino hasta finales de los noventas y en

Espana posterior a la década de los setentas.

Pero segun su definicion de poliarquia, es una forma de gobierno la cual se caracteriza por
la existencia de condiciones reales para la competencia, o que podriamos denominar como
pluralismo, asi como la participaciéon de los ciudadanos en los asuntos publicos (léase
inclusion)'®. Asi mismo el poder esta disperso entre varios grupos de la sociedad, con
fuerza diferente representando intereses diversos y el proceso de intercambio de esos

intereses se realiza a través de los organismos gubernamentales. Dahl'*

sefala los paises
que han cambiado sus instituciones en respuesta a demandas en favor de una mayor

inclusidon popular y participacion efectiva en el gobierno y la vida politica, estuvieran o no

129 Robert. Dahl en La Democracia y sus Criticos, Paidos, Barcelona, 1993. En la tercera parte detalla el problema de la
inclusion, desarrolla y justifica el por qué es un derecho categérico para los ciudadanos, ppl46-160; asi mismo en la
quinta parte explica (en una conversacion), la importancia del pluralismo en la democracia, pp, 337-359. Finalmente
pluralismo ¢ pluralismo social y organizativo, lo define como la “existencia de un numero significativo de grupos y de
organizaciones sociales relativamente auténomos entre si y con respecto al gobierno”, existentes en las poliarquias, pp.
264.

130 Dhal, Robert. La Democracia una Guia para los ciudadanos, Taurus, Espafia, 1999, pp. 97 - 115
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inspirados por ideas democraticas se basan en los siete criterios ya mencionados. No
obstante, el autor ha denominado al tipo de gobierno democratico que cumple los siete
requisitos sefalados, como democracia poliarcal o poliarquia, definida ésta como un
"régimen relativamente democratico pero no completamente, sustancialmente liberalizado,

popularizado y representativo y abierto al debate publico""'.

Los elementos de la poliarquia, consignados por Dahl, se encuentran estrechamente
vinculados con el sistema electoral y el sistema de partidos, ejes importantes dentro del
sistema politico, a su vez tales elementos estan sustentados en dos dimensiones:
participacion 6 inclusion y en la pluralidad o competencia, elementos importantes para el
surgimiento de los partidos politicos.

Por otro lado México no cuenta con una tradicion y herencia democratica, tampoco con una
cultura democratica y politica basta, por ello en el proceso de transformacién, es decir de
formacion de partidos politicos independientes, fuertes y competitivos se ha dicho que
México atraviesa por una etapa de transiciéon. Esta es el intervalo durante el cual se pasa
de un conjunto de arreglos institucionales y practicas politicas definidos y controlados
discrecionalmente por la élite en el poder, a otro acuerdo en el que la definicion y el
funcionamiento de las estructuras y practicas politicas se someten a la discusion, estan

garantizadas por la Constitucion y respaldadas por la participacion ciudadana'?.

Es decir es un periodo de tiempo en el cual dos regimenes convergen, el de salida y el de
entrada, toda vez que confluyen elementos de uno y otro régimen, los cuales algunos
duraran poco y otros serviran para la futura consolidacion democratica. Al respecto
Przeworski sefala que la transicidn “consiste en dos procesos simultdneos, aunque en
cierta medida auténomos: un proceso de desintegracion del régimen autoritario

»133

liberalizacion y un proceso de instauracion de las instituciones democraticas Es decir

B Dahl, Robert A. La poliarquia. Participacién y oposicion. Tecnos, Madrid, 1989, pp. 18

132 Cansino, César. Democratizacion y Liberalizacion, en Cuadernos de Divulgacion de la Cultura Democratica N° 14, IFE,
Meéxico, 2001. Pp. 13.

'3 Przeworski, Adam. “Algunos Problemas en el Estudio de la Transicién hacia la democracia”, en O Donnell y Schmitter.
Transiciones desde un gobierno autoritario, Paidos, Espaia, 1994. Vol 3. Perspectivas Comparadas, pp. 93.
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que la transicidon es un proceso de destruccion del status quo no democratico a uno

democratico.

Huntington construye un modelo basico de transicion, basado en la relacion entre el
gobierno y la oposicion de manera pacifica. En €l se encuentran tres variantes denominadas
transformaciones, reemplazos y traspasos. Las transformaciones ocurren cuando las élites
en el poder, otorgan condiciones para un cambio al sistema democratico, con el objetivo de
mantener algun control de la transformacién y salir de manera decorosa, es decir una cierta
apertura, una “liberalizacion politica” ***. En los reemplazos la democratizacién depende de
la fuerza de la oposicion, para que ésta imponga un cambio, con lo cual inicia otra fase, el
mantenimiento del poder. El reemplazo “implica tres fases distintas: lucha por producir la
caida, la caida y la lucha después de la caida”™®. El traspaso en él las fuerzas estan en
equilibrio, de tal modo que no hay una certeza del ganador, cabe hacer mencion que en
ambos bandos imperan los moderados, por ello se hace obligatorio el pacto y el consenso,
con el fin de pactar las condiciones del cambio. Huntington considera que México accedi6 a
la tercera ola, en su segunda fase, la cual sefala el autor se dio a partir de 1989, con una
variable distinta: el acceso de paises sin previa experiencia democratica’® y como causas,
sostiene Huntington, sociales, politicas y economicas, es decir auge economico,

urbanizacion, niveles altos de alfabetizacion y educacion, entre otros'™’.

Al respecto O Donnell, Schmitter y Przeworski coinciden con Huntington al considerar que la
transicion inicia con las crisis internas en los regimenes autoritarios. De igual modo los
mismos autores (excepto Przeworski), consideran que las transiciones son controladas

“desde arriba”'®

, €s decir por el propio Estado, mas que por las fuerzas opositoras o las
reformas adoptadas™®, a lo que Huntington llamé “transformaciones”. Otra coincidencia se

refiere a las negociaciones o los compromisos que dan pie a la democratizacion, debido al

3% Se refiere a cierta apertura, sin llegar a la democratizacion. Con el restablecimiento de ciertas libertades civiles,
reduccion de censura, es decir permitir a la sociedad cierta autonomia. Op.Cit. Huntington, pp. 120 y 124.

133 Ibid. Pp. 135.

136 yéase ibid, pp. 52.

7 Al respecto Schmitter y Lynn Kart, coinciden en los mismos sefialamientos en “Qué es.... y qué no es la democracia”
en Diamond Larry (comp) El resurgimiento global de la Democracia, Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM,
México, 1996.

138 Cansino, pp. 19.

¥ 0'Donnell y Schmitter, Transiciones desde un gobierno autoritario Vol. 4, Paidés, Espaiia, 1994. pp. 20
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equilibrio entre las fuerzas moderadas de ambos bandos, lo que Huntington menciona como
de “traspaso”. Por su lado Przeworski sefala que ésta es una sefal critica en la transicion
hacia la democracia, “el movimiento iniciado por algun grupo del bloque gobernante para
lograr apoyo de fuerzas exteriores a éI”'*°. El régimen comienza a deteriorarse si algunos

miembros del grupo en el poder buscan apoyo externo.

En éste punto O'Donnell y Schmitter sefalan que se hace necesaria una negociacion, que
denota el reconocimiento efectivo (evidenciado en la forma de leyes constitucionales) y la
aceptacion de las nuevas reglas y procedimientos por la mayoria de los grupos de interés'’,
a lo que han denominado como institucionalizacién. Al respecto Przeworski coincide con
ambos autores, al sefialar que si es posible establecer convenios institucionales,

compromisos vinculados con las instituciones.

Sin embargo, la probabilidad de que un grupo —no importa cual-, promueva sus intereses en
un grado y modo definidos depende de la forma en que se organicen los conflictos'? es
decir, las reformas implementadas, permiten estructurar el conflicto de una manera
determinada, toda vez que dichas modificaciones estropean la probabilidad de satisfacer los
intereses de un grupo. De modo tal que la negociacién y la aceptacién de nuevas reglas no
satisface los intereses de un solo grupo.

Por consiguiente el autor considera que el siguiente paso es la institucionalizacion de la
incertidumbre, es decir “un proceso en el que se crean instituciones especificas que afectan
la capacidad de los diversos grupos para satisfacer sus intereses. [....] La democracia

»143

significa que todos los grupos deben someter sus intereses a la certidumbre” ™, es decir, la

democracia no garantiza los intereses de nadie.

Por ello Przeworski destaca tres aspectos de la democracia decisivos para el proceso de

transicion:

140 przeworski, pp. 92.
14! Cansino, pp. 19

142 przeworski, pp. 95
'3 Ibid, pp. 96
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1. La democracia es una forma de institucionalizacion de conflictos permanentes

2. La capacidad de los grupos particulares para satisfacer sus intereses esta
determinada por los arreglos institucionales especificos de cada sistema.

3. [....] los resultados de los conflictos no estan determinados univocamente ni por los
arreglos institucionales, ni por el lugar que ocupan los participantes dentro del

sistema de produccion'“.

O’Donnell y Schmitter enfatizan en aquellas transiciones que consideran como exitosas (las que culminan en democracias), desde su
punto de vista la transicion se caracterizaria como un proceso de varias etapas en el que sobresale la solucién de continuidad que se da
entre la apertura de la transicion y su solucion. Asi, a partir del escenario de suspension de los arreglos institucionales del régimen
autoritario y la ampliacion de derechos individuales y de grupos, es que se da la primera fase de la transicion, que los autores denominan
liberalizacién, dependiendo de la amplitud con que se sancionan y hacen efectivos tales derechos por el régimen autoritario, y de la
posibilidad de influir de los actores politicos movilizados, es que se pasa a la siguiente etapa del proceso de transicion que los autores
denominan democratizacién. Esta fase se refiere “a aquellos procesos en que las normas y procedimientos de la ciudadania son, o bien
aplicados a instituciones politicas antes regidas por otros principios, o bien ampliadas de modo de incluir a individuos que antes no

gozaban de tales derechos y obligaciones, o para abarcar problemas e instituciones que antes no participaban de la vida ciudadana”'*.

Para Schmitter y O'Donnell, liberalizaciéon y democratizacion son elementos que en la transicion son secuenciales, sin embargo, en el caso
de transiciones no exitosas (es decir que no alcanzaron la democracia), la liberalizacién y democratizacién son elementos que pueden ir

paralelos, de tal suerte que la liberalizaciéon acabe con la transicion o retorne al régimen autoritario.

México y Espaia

México

México contaba con un régimen autoritario de partido unico, la diferencia entre éste y una
dictadura, consiste en que mientras la segunda es vulnerable a las movilizaciones, el
primero cuenta con la capacidad de ampliar sus bases de apoyo'® Huntitngton ha
sefialado que “[lJos sistemas de partido unico, los regimenes militares y las dictaduras

personalistas suprimieron tanto la competencia como la participacion”'*’

y ambos —
supresion de competencia y la ampliacion de las bases- fueron el tenor de nuestro sistema
presidencialista. La institucionalizacion efectiva de los partidos se da en 1977, la cual

desemboco en la creacion paulatina del sistema de partidos, y a través de diversas reformas

1 Ibid. pp. 95-96

145 O’Donnell y Schmitter, Op. Cit., Transiciones Vol. 4, pp. 22-23

'4¢ Elizondo Mayer —Serra, Carlos y Nacif Herndndez Benito. “La Légica del Cambio Politico en México”, en Elizondo
Mayer y Nacif Herndndez, (comps), Lecturas sobre el cambio politico en México, FCE, México, 2002.pp. 15

"7 Huntington, Op. Cit., pp. 109
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electorales durante el periodo de 1977'*® — 1996, cada reforma electoral los fortalecié y los
hizo mas competitivos, la equidad entre ellos se intensifico lo cual reforzo la construccion de
otras instituciones: leyes y reglamentos electorales, la creacion de 6rganos electorales
fuertes, confiables y un sistema contencioso electoral, sin duda otorgd certeza en los
procesos electorales, asi como alternancia en el poder.

De tal modo que la presencia de los partidos politicos fue cada vez mas relevante,
adquirieron mayores derechos, prerrogativas y capacidad de negociacion, ya no es un solo
partido sino los partidos en plural, la columna vertebral de la vida estatal'*®. De tal modo que
los partidos juegan un papel importante en las democracias modernas “la interaccion entre
el sistema de partidos y el sistema estatal [proporcionan] a éste una legitimidad y
funcionalidad democraticas”*®. Por ello el pluralismo es palabra clave de la transicidon en
México, al existir éste por ende existe diversidad de fuerzas, las cuales a su vez exigen
mayores derechos, al haberlos habra mayor equidad.

Por otro lado la liberalizacion en México, ha sido sui generis, como ya se ha mencionado,
Przeworski considera que ésta es un intento de reformar al sistema autoritario “desde
arriba”, y asi dio inici¢ la nuestra en 1977. Sin embargo se presenta en principio con una
crisis, pero no concluye con el establecimiento de un nuevo régimen, si con una alternancia
en el poder 23 afos después. De tal suerte que para que una “transicion tenga lugar a
través de una autotransformacién del régimen o en virtud de una ruptura generada por el
vigor creciente de las fuerzas opositoras depende de la extensidn e intensidad de la crisis y

consecuentemente de las relaciones entre la coalicion que sostiene el régimen y las

148 Las reformas electorales anteriores: “1963, 1972 y 1973, intentaron revitalizar un sistema de partidos en el que los
opositores (PAN, PPS y PARM), desempefiaban un papel marginal..”en Middlebrook, Kevin. “La Liberalizacion Politica
en un Régimen Autoritario: El caso de México”, en O'Donnell y Schmitter, Transiciones desde un gobierno autoritario,
Vol. 2, Paidos, Espaia, 1994, pp. 196. En diciembre de 1977 en la Exposicion de motivos de la iniciativa de la LOPPE,
José Lopez Portillo sefiala “.... hemos asumido el camino de renovar el derecho por la via del derecho, para reducir el
margen de lo arbitrario y para ampliar los cauces normativos que rigen el ejercicio del poder publico”, en el mismo
documento sefiala la importancia de la participacion ciudadana, en una contienda electoral plural, la representacion de las
minorias, la garantia de derechos a la oposicion, la concesion de prerrogativas y la flexibilidad para la conformacion de
partidos politicos. LOPPE

1% Woldenberg, ibid, pp. 36

150 Garcia-Pelayo, Manuel. El Estado de Partidos, Alianza ,Madrid, 1986, pp. 86.
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alternativas que existan”™®’

. Es decir que la ruta que siga la transicion depende de la
dimension de la crisis y de las relaciones de las fuerzas opositoras y autoritarias; en efecto
en el caso de Meéxico, no existian partidos fuertes que pudieran empujar reformas
importantes, no obstante existian en 1977, condiciones economicas, sociales y politicas,

que determinaron la ruta paulatina por la via electoral y del sistema de partidos.

De modo tal que coincidentemente en todas las reformas electorales, la puntilla para

impulsarlas eran acontecimientos sociales o politicos que permeaban al régimen.

Finalmente las caracteristicas observadas de la liberalizacién politica en México son:

1. Fue controlada por el Estado, toda vez que las reformas generadas partieron de la
propia iniciativa del régimen.

2. Se dio un pacto entre las élites de partida y la de entrada, de hecho no se not6 gran
diferencia entre ambas.

3. No se dio una ruptura con el régimen priista, mas bien su fuerza electoral ha ido
disminuyendo, sin embargo aun cuenta con presencia electoral.

4. Cada reforma era incitada por un acontecimiento social, es decir cuando existia una
crisis que vulnerara al régimen.
Por lo anterior el proceso de liberalizacion durdé 19 afos, (1977 — 1996).
La negociacion con los partidos politicos fue fundamental, para las reformas
electorales.
México no tenia un régimen dictatorial, era un autoritarismo de partido unico.
Las instituciones electorales se crearon, otras en algunos casos se transformaron.
La legislacion electoral se fue modificando, lo cual permitié un sistema de partidos,
que hoy podemos considerar fuertes, abrid la puerta al pluralismo.

Hoy dia existe un debate respecto a la conclusién de la liberalizacion politica e inicio la fase

de democratizacion, es decir si la transicion ha terminado, quienes consideran que ya

1 Maravall Jos¢ Ma. y Santamaria Julian. “El cambio politico en Espafia y las perspectivs de la Democracia”, en
O’Donnell y Schmitter, Transiciones desde un gobierno Autoritario, Vol 1, Paidos, Espafia, 1994, pp. 114.
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terminé como Woldenberg, Becerra y Salazar, mencionan que por la via de las reformas
negociadas, a través de la votacion de miles de ciudadanos, mediante el fortalecimiento de
los partidos politicos y de su capacidad competitiva, la historia democratica de México ha
comenzado'®?. Al igual que Jacqueline Peschard quien considera que las elecciones
presidenciales del 2000, al permitir la alternancia en el Ejecutivo “fueron la prueba ultima de

que la larga y accidentada transicién mexicana habia culminado...”’*®

, por ello afirma, que
se fue construyendo el camino juridico y politico para que existieran partidos politicos con

posibilidades reales.

Por el contrario Mauricio Merino sefiala que la transiciéon en México ha ido en contracorriente
de la teoria clasica de la transicion, toda vez que no se apega a ella, sin embargo él sefala
que “la mexicana no ha sido una transicion pactada entre las élites que han buscado su
poder, sino una transicion votada”'®*. Considera que aun ésta no ha terminado, toda vez que
no se dio una ruptura con la élite gobernante, no se dio un cambio en las instituciones, no se

reformularon y no se dio un pacto con el régimen de salida.

Sin embargo es importante sefalar que, aunque diversos autores estén o no de acuerdo con
el fin de la transicion, es relevante considerar que México ha cambiado sustancialmente,
hace 30 afios no existia un sistema de partidos competitivo, las instituciones estaban
supeditadas al Presidente en turno, las elecciones distaban mucho de ser limpias y creibles.
Hoy nos encontramos en la antesala de confirmar o no el salto a la democratizacion,
nuevamente con unas elecciones presidenciales en puerta, la competencia entre los
partidos ahora es mas equitativa, la competitividad de estos ha aumentado. De modo tal que
considerar o no el fin de la transicidén politica en México es dificil, porque el caso mexicano
es complicado insertarlo en el modelo clasico, es particular, que se fue construyendo gracias
a que la ruta seguida, permitio que las crisis surgidas no detonaran en estallamientos
sociales y porque los partidos politicos se fortalecieron y empujaron las reformas, aunque

sin consensos unanimes.

132 Woldenberg, Op. Cit., 2000, pp. 481.

133 Peschard Jacqueline. “Después de la transicion: trayectos institucionales en materia electoral”, en Revista Sociolégica,
N° 52, UAM — AZCAPOTZALCO, mayo - agosto 2003. PP. 12 y 16.

134 Merino Mauricio. La transicién votada. Critica a la interpretacion del cambio politico en Meéxico, FCE, México, 2003,

pp- 17.
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Espaia

El contexto anterior y durante a la transicion politica en Espafia ha sido distinto al mexicano,
sin embargo existen diversas coincidencias como: ruptura gradual con el régimen autoritario
de Franco, existencia de un partido unico, creacion de diversas leyes, las diferencias son
dos, Espafna logra establecer consensos con todos los actores politicos y el cambio o
transformacion de las instituciones.

5

Las caracteristicas del régimen autoritario de Franco'™ son: no existia un sistema de

partidos, existia una prohibicion para formar partidos politicos, todos fueron declarados fuera

6'°: el régimen duré 36 afios, de 1939 — 1975; los tres poderes se

de la Ley en 193
concentraban en una sola persona, Francisco Franco, a principios de los setentas se formo
la oposicién como ETA', GRAPO (Grupos de Resistencia Antifascista Primero de
Octubre), la comunidad universitaria, un sector de la prensa, sindicatos y la lglesia catolica
quien reconoce como su error el apoyar al franquismo en la Guerra Civil"®; en 1973 Luis
Carrero es nombrado Jefe de Gobierno y muere en atentado de ETA, lo cual vulnerd
contundentemente al régimen franquista, toda vez que Carrero era considerado como el

garante de la continuidad del franquismo y finalmente en 1975 muere Franco.

El proceso de transicion inicia en 1975 posterior a la muerte de Franco, durante la cual
fueron gestandose importantes cambios, Carlos Arias Navarro ultimo presidente franquista
fue destituido en 1976, los sectores mas conservadores del régimen creyeron posible el

franquismo sin Franco, la creciente movilizacion en el gobierno de Arias Navarro demostré

'*3En julio de 1936 inicia la guerra civil con un alzamiento militar, la cual dura tres afios hasta 1939, con la victoria de
Franco, apoyado por Alemania, Italia y en menor medida de Portugal instaura in régimen dictatorial, el franquismo era
“ante todo, una dictadura personal apoyada en el ejército y tefiida de una ideologia reaccionaria”, Colom Francisco. La
Transicion Espanola: del Autoritarsmo a la Democracia. Coleccion Temas de la Democracia N° 5, IFE, México, 1997, pp.
14

'3 Roman Marugan Paloma. “Los Sistemas de Partidos en el proceso de consolidacién de la democracia espafiola”, en
Miron Rosa Ma. y Leonardo Valdés (coord), Partidos y Elecciones, Congreso Nacional de Ciencia Politica, IFE, UAM,
Meéxico, 1996, pp. 94.

"7 Euzkadi Ta Askatasona, (Patria Vasca y Libertad), inicia junto con GRAPO actividad terrorista. Maravall Jos¢ Ma. y
Santamaria Julian. “El cambio politico en Espaia y las perspectivas de la Democracia”, en O'Donnell y Schmitter,
Transiciones desde un gobierno autoritario, Vol 1, Paidoés, Espana, 1994, pp. 122.

"% Ibid, pp. 123.
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la inviabilidad de ello™®

, asi como un proyecto “reformista” con la negativa de negociar con
la oposicion™. En 1976 asume Adolfo Suarez como Presidente del Gobierno, con su
ascenso inician los cambios y se establecen acuerdos con la oposicion. Las Cortes decretan
la reforma politica, sometida y aprobada via plebiscito en diciembre de 1976, ese mismo
afio se promulga la ley que legaliza a los partidos politicos y se presentan las primeras
elecciones generales desde 1936, Adolfo Suarez de la Union de Centro Democratico (UCD),

obtiene la victoria. “... [S]e concedieron diversas medidas de amnistia, se legalizé la

mayoria de los partidos politicos, se disolvieron el Movimiento Nacional'®”’

y los sindicatos
verticales, Gltimos baluartes del franquismo”'®2. Con lo cual inicia la denominada politica del
consenso, en 1977 se aprueba una nueva Constitucion plenamente democratica, reconoce
el derecho a la autonomia de "nacionalidades y regiones", el parlamento -las Cortes-, se

dividen en Congreso y Senado, es aprobada la Constitucion por referéndum.

A partir de la aprobacion de la Constitucion inicia una nueva etapa, en 1979 se convoca a
nuevas elecciones generales, las cuales vuelve a ganar la UCD. de Suarez, se otorga la
autonomia para Catalufa y Euskadi, posteriormente se iran agregando otras. En febrero de
1981 presenta un golpe de estado comandado por Tejero, el cual es desactivado. En 1982
se convoca a elecciones, ganandolas con mayoria absoluta del PSOE, desaparece la UCD.
Con el proceso electoral que dio el triunfo de Felipe Gonzalez se pone fin al proceso de la

transicion espafiola'®®

c) Liberalizacién — Democratizacion

Como hemos visto Espafa, al igual que México, tienen antecedentes de un régimen
autoritario, con la salvedad de que Franco instalé una dictadura personalista, la transicion
espafnola construy6 un sistema politico democratico comenzando de cero. Como ya se ha

mencionado la transicion espafiola presenta caracteristicas perfectamente identificadas con

13 Colom, Op. Cit., pp. 21

10 Maravall, Op. Cit., pp. 127

1! Es considerado el aparato politico del franquismo, fue creado posterior a la Guerra Civil, unifico por decreto a las
distintas fuerzas que se sublevaron contra la Republica.

12 Colom, Op. Cit. , pp. 28

1 Ibid, pp.52
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la teoria clasica de la transicién es decir su ruptura con el régimen anterior se realizé de
manera gradual pero en corto tiempo, en principio el pacto entre las élites fue fundamental,
para no provocar una guerra civil, la negociacion es una condicionante en el proceso de
transicion y la variable de mayor éxito durante ella, toda vez que desplazoé el conflicto por la
via violenta y prevalecio el espiritu consensual con todos los nuevos actores politicos

propiciando una nueva “cultura politica”.

Otro elemento importante de la teoria clasica que se observa en éste caso es la
construccion de nuevas instituciones. Toda vez que en las anteriores prevalecia,
evidentemente el espiritu autoritario, no sélo ello, también estaba todo dispuesto para que a
la muerte de Franco el sucesor continuara con el régimen. De modo tal que los artifices de
la democracia rompieron completamente con ellas e identificaron que “la construccion de un
sistema politico democratico y plural”’, era la opcién necesaria. Un proceso de este tipo se
enfrenta con la necesidad de organizar un espacio institucionalizado de pluralismo
politico'®, consecuentemente se permite la creacién de los partidos politicos, los cuales al
igual que en México, son reconocidos como el elemento indispensable conductores del
pluralismo politico. La Constitucién Espafiola, como veremos en otro capitulo, les reconoce
su ejercicio de accion y el derecho de asociacion, asimismo al igual que en México, los
partidos politicos han motivado la estabilidad y el elemento de contencién de la violencia,

durante el proceso de transicion.

El sistema de partidos fue evolucionando posteriormente a la muerte de Franco, en 1977 se
legalizan para poder competir en las elecciones de ese mismo afo, el Ministerio del Interior
registro a los partidos politicos y el “Gobierno elabora el Real Decreto - ley de Normas
Electorales, para la celebracion de los comicios”'®. Retomando a Przeworski, al sefialar que
existen dos procesos paralelos en una transicidén, uno para erradicar al régimen de partida y
el segundo para construir el nuevo, ésta fase es un elemento clave para demostrarlo, ya que
al legalizarlos inici6 la construccién del sistema politico, posteriormente en 1978 “Las

mismas Cortes que hicieron la Constitucion, aprobaron (....) la Ley 54/1978, de 4 de

1 Ibid, pp. 54.
165 Roman Marugan. Op. Cit., pp.96
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diciembre , de Partidos Politicos”'®®

, €s decir sentaron las bases no solo del reconocimiento
de los partidos, si no de un sistema de partidos al reconocerlos via constitucional como
garantes del pluralismo, y al crear una ley especifica para regular el derecho de asociacion,
estructura, mecanismos de control y su financiamiento. Posteriormente nueve afios después
se aprobo la “Ley Organica 3/1987, de 2 de julio, que sustituy6 a las normas de la de 1978
sobre financiamiento”®’. Es decir la élite entrante tuvo la visién de construir las bases
juridicas para implementar no solo un sistema de partidos y de un sistema electoral, sino las
bases del sistema politico, es decir que los partidos ocupen los o6rganos politicos

concretamente el Parlamento y el Gobierno'®®, pero que también rindan cuentas.

Retomando nuevamente los criterios caracteristicos de la teoria clasica de la transicion,
especificamente a Schmitter y O’Donnell, quienes sefalan que “a medida que avanza la

liberalizacion, también se intensifican las demandas de democratizacién”'®®

, €l caso espafiol
fue tornandose de esa manera, si bien Franco permitio indicios de liberalizacion politica,
controlado desmedidamente, una serie multifactorial desencadeno el colapso del régimen,
pero al mismo tiempo, la élite entrante identificO claramente que el objetivo era la
democracia, de tal modo que fue construyendo una serie de elementos que dieron como

resultado, en menos de una década insertar a Espafia en la democracia plena.

“En la practica, la liberalizacion politica practicada desde regimenes autoritarios genera una
l6gica de competencia y participacion politicas que termina por inducir o acelerar el colapso
y/o la transformacion de dichos regimenes. Este ha sido el caso, por ejemplo, de
transiciones democraticas como las ocurridas en Espafia.... “'’°. Por ello la liberalizacion en
Espana fue condicionante para la democratizacion, la cual llegd en poco tiempo, aunque

sobre el camino se fueron integrando diversos ordenamientos juridicos para apoyarla.

lll. Algunos conceptos importantes: fiscalizacion, control, sancion,

1% Morodo, Raul y Murillo de la Cueva, Pablo Lucas. EI Ordenamiento constitucional de los partidos politicos, UNAM,
México, 2001, pp. 52

7 Ibid, pp. 53

' Garcia-Pelayo, Op. Cit., ibid. pp. 87.

' 0'Donnell y Schmitter, Op. Cit., Vol. 4, pp. 25

17" Cansino, Op. Cit., César. Pp. 46
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transparencia, difusiéon y rendiciéon de cuentas.

Como se ha observado, en la primera parte del capitulo, se present6 la manera en que los
partidos politicos inciden en la vida politica del Estado, asimismo como han trascendido e
influido en aquel, de tal manera que los partidos politicos son los actores principales de la
competencia democratica. Por ello forman parte del Estado y es imprescindible regularlos y
financiarlos, con la finalidad de que prevalezca la equidad de competencia y de que no sean
objeto de financiamiento ilicito.

Las reformas electorales ya mencionadas en el caso de México, fueron trascendentales
para la formacion primeramente de un sistema de partidos y posteriormente un Estado de
partidos, con lo cual el sistema politico se fortalecié, sin embargo habia que otorgar mas
derechos a los partidos politicos, se lo habian ganado. Al fortalecerse el sistema de partidos
tendrian que contar con condiciones minimas de equidad, no solo via juridica también
contar con las condiciones indispensables para su competitividad y competencia, por ello se

otorgo el financiamiento publico.

Sin embargo otro elemento relacionado estrechamente con el financiamiento es la
fiscalizacion, ambos componen un binomio indisoluble, hay que asegurar que ese dinero
sea desembolsado con responsabilidad, por medio del control a través de la fiscalizacion
para resguardar la integridad de los recursos, vigilar la legalidad de su uso, empleo y

eficacia.

De modo tal que la fiscalizacion hace posible emplear instrumentos de control y a su vez
permite la comprobacidon e inspeccion del ingreso, el gasto, verifica el uso y la legalidad.
Los instrumentos de control son diversos en primera instancia la normatividad y la
reglamentaciéon, los contables y Lujambio sefala el monitoreo, la publicidad y la

coadyuvancia entre autoridades'’”, los cuales posibilitaran una fiscalizacién integral.

"I Lujambio, Alonso. “La Fiscalizacion de los Gastos de los Partidos Politicos en América Latina. Una propuesta para el
analisis”. En Dieter Nohlen y otros, Segundo Tratado de Derecho Electoral Comparado de América Latina, FCE, México
en prensa.
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Otro elemento importante que asegura atender las disposiciones emitidas por la
normatividad existente y previene las infracciones son las sanciones. Tal vez el problema
radica en que los partidos politicos no tienen responsabilidad en sus gastos, porque no
atienden la legislacion vigente, de modo que al vincular la legislaciéon con sanciones, estas

evidentemente incidiran en el seguimiento de la ley.

Las sanciones reducen la actividad prohibida, pero sin aquellas ésta es recurrente y el
seguimiento a la norma es dificil. Un ejemplo son los casos denominados pemexgate y
Amigos de Fox, ambos relacionados con financiamiento ilegal, en el primero PEMEX
transfirié dinero publico al PRI, el segundo recibio financiamiento triangulado rebasando los
topes establecidos de financiamiento privado. Ambos partidos politicos recibieron sanciones
millonarias nunca antes impuestas, lo cual obligd a reformular los Estatutos de ambos
partidos, como se vera mas adelante. En consecuencia las sanciones son un instrumento
elemental en materia de fiscalizacion, porque es el elemento de contencidén para prevenir

actividades ilicitas.

Por otro lado la transparencia es la actividad que permite a los ciudadanos conocer el
ejercicio del gobierno e instituciones publicas, lo cual implica un elemento importante para
que el ciudadano evalue y verifique el desempefio del “ente” observado. La transparencia se
esta convirtiendo en un aliado importante de la democracia moderna toda vez que provoca
que los “entes publicos”, sean parte del “escrutinio publico” y los obliga a responsabilizarse
de sus acciones reduciendo los margenes de autoritarismo y arbitrariedad.

Sin embargo bajo esa responsabilidad subyace “la obligacion de publicidad, [la cual] no vale
sblo para los funcionarios del Estado, sino que también supone obligaciones para los
politicos, los actores de la opinidn publica y todos los que pretenden incursionar en el ambito

que denominamos esfera publica de la razén”'"2.

En este orden de ideas pensadores como
Rawls, Habermas y Bobbio coinciden en la idea de que una sociedad democratica y justa

supone la transparencia del gobierno y la existencia de una cultura politica que permite la

172 Rodriguez Zepeda. Jests. Estado y transparencia: un paseo por la filosofia politica. Cuadernos de Transparencia N° 4,
IFAI, México, 2004. pp. 42
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ilustracién y educacién de los ciudadanos'”. Concluyendo la transparencia es la
auscultacion del Estado y los “sujetos publicos”, sin embargo para lograr que la
transparencia tenga resonancia en la sociedad es necesaria la difusion, ésta es la ventana

de esa auscultacion.

Sin la difusién resulta invisible el derecho de los ciudadanos a la informacion, Dahl lo
considera como una institucion de la poliarquia, es decir la transparencia debe darse a
conocer, con motivo de que los receptores de la informacion, evaluen, difieran, decidan y
supervisen. Por tanto la transparencia implica no solo el acceso a la informacién publica al

mismo tiempo implica la transmision de la misma.

Hasta ahora hemos observado como el financiamiento esta estrechamente vinculado con la
fiscalizacion y como ésta deriva diversos componentes: control, transparencia, difusion,
legalidad, responsabilidad, obligacién y vigilancia. Sin embargo la fiscalizacion no es una
pieza per se solitaria, forma parte de un engranaje mayor, elemental para la democracia,
denominado rendicion de cuentas, la cual “es la obligacion que tiene el poder de responder

en primer lugar a los ciudadanos quienes son su objeto de sustento y legitimacion'™.

Dahl sefiala que ”.... En los Paises Bajos, la rendicion de cuentas ante el parlamento se
alcanzé en la primera década del siglo, en tanto que en los paises escandinavos el
parlamento logré quitarle ese control al monarca merced a agudas y prolongadas crisis
institucionales: Noruega lo hizo en 1884 (aunque no se independiz6 de Suecia y de su

monarquia hasta 1905), Dinamarca en 1901 y Suecia en 1918"""°

, la presencia de la
rendicion de cuentas en Europa data del siglo XIX, la legislacion mexicana data del 2002. La
rendicion de cuentas surge debido al abuso del poder, en regimenes monarquicos y en la
medida en que los Estados se van formalizando y las ideas democraticas se esparcen,
aumentan los sistemas de “pesos y contrapesos”. Por lo cual la rendicidn de cuentas es un

componente indispensable de la democracia. “Una sociedad sera mas democratica en la

173 :
Ibid, pp. 50
174 Peschard, Jacqueline. Transparencia y Partidos Politicos, Cuadernos de Transparencia N° 8, IFAI, México, 2005,pp.
11.
' Dahl, Op. Cit. La Democracia y sus criticos, pp. 160
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medida en que se evite el conflicto entre la busqueda del interés personal y el interés
colectivo”’®. Prevaleciendo indudablemente éste Gltimo toda vez que el interés colectivo

frenara el personal, es decir el poder.

O’'Donnell y Schmitter han sefialado que la rendicion de cuentas, en regimenes autoritarios,
debe darse desde la transicion “Sin garantias efectivas, los derechos democraticos
degeneran en un mero formalismo; y sin rendicién de cuentas al electorado, la liberalizacion
puede ser manipulada o revertida segun los intereses de los gobernantes™””. Es decir como
ya se ha sefialado ambos autores, consideran que en el traspaso del autoritarismo a la
democracia, el primer paso es la liberalizacion, por tal motivo en ella deben existir garantias

efectivas y rendicion de cuentas, con el objeto de permitir el acceso democratico.

Sin embargo la rendicion de cuentas no solo es la relacion entre el gobierno y los
ciudadanos, O’Donnel define la Accountabiliyte horizontal’”® como aquellas acciones que
“son emprendidas por una agencia estatal con el propdsito explicito de prevenir, cancelar,
reparar y/o castigar acciones (0 eventualmente inacciones) de otra agencia estatal que se
presumen ilegales, tanto bajo los supuestos de transgresion como de corrupcion”™’®. Es el
control que el propio gobierno se impone asi mismo, en la logica de que él otorga el
presupuesto o financiamiento, puede pedir cuentas de las finanzas, como seria el caso de

algunas entidades publicas como los partidos politicos, entre otros.

Pero ¢ por qué la rendicion de cuentas debe abarcar a los partidos politicos? Aunque éstos
no forman parte del sector gubernamental, si son parte del Estado, sélo ellos presentan
candidatos a puestos de eleccion popular, gobiernan, representan a los ciudadanos,
legislan, vetan y promueven leyes, asi mismo nombran funcionarios, etc. La Constitucion los
denomina como “entidades de interés publico” y “formadores de la voluntad popular’, de

modo que ello les permite obtener recursos del Estado y otros beneficios, por lo tanto el ser

176 Lopez Presa Octavio J.”El Paradigma de la rendicion de cuentas™, en Lopez Presa Octavio. La Rendicién de Cuentas en
Politica Social, Cultura de la Rendicion de Cuentas N° 3, Auditoria Superior de la Federacion, México, 2002, pp. 8.

77 Elizondo Mayer —Serra, Op. Cit., pp. 11

'8 Define dos: Horizontal, la cual se encuentra relacionada con instituciones piiblicas encargadas de vigilar a las mismas
entidades publicas gubernamentales; y la Vertical se refiere a la responsabilidad de los gobiernos frente a los ciudadanos.
7 O'Donnell Guillermo. “Accountability Horizontal: La Institucionalizacién legal de la desconfianza politica”. en

POSTData, Revista de Reflexion y anilisis politico, N° 7, Buenos Aires, mayo de 2001, pp. 11 - 34,
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objeto de fiscalizacion no sélo le permite rendir cuentas al Estado, sino también a los
ciudadanos que represente y que voten por él. En este sentido Peschard sefiala que “En
realidad, los partidos estan a caballo entre el espacio de las organizaciones de la sociedad y
el de las instancias estatales y publicas, es decir, se mueven entre los espacios publico y

privado”'®.

Por ello al ser sujetos financiables los partidos reciben enormes cantidades de
dinero, sobre todo durante procesos electorales, ello sin contar el financiamiento privado
que los propios partidos politicos reciben por su cuenta. De modo tal que los gastos
erogados por los partidos politicos son exorbitantes, sobre todo durante los procesos
electorales, ello sin contar los relativos a viaticos, sueldos, operacién del partido y ahora
durante las precampanas, en donde se ha observado que el dispendio de recursos se ha
magnificado. Asi que la fiscalizacidon es un procedimiento que no se encuentra a discusion,
hay que verificar que la utilizacion del dinero sea legal, transparente, eficaz y de ser

necesario sancionar.

Por tal motivo la fiscalizacion es un instrumento de la rendicion de cuentas, éste ultimo
concepto cuenta implicitamente con la obligaciéon de informar por parte de las entidades
publicas, justificarlo ante los ciudadanos, [lo cual remite a otro elemento: el derecho de los
ciudadanos a ser informados], y a ser sancionado en su caso'®'. Por consiguiente si la
rendicion de cuentas es la obligacion de informar, la fiscalizacion es la verificacidn de esa

informacion que debe ser conocida, difundida y en su caso sancionada.

Por lo tanto un sistema de rendicion de cuentas es el conjunto de reglas, instituciones,
fiscalizacion, control, responsabilidades, difusiébn y sanciones que permiten verificar el uso
de recursos y las actividades en este caso financieras de los entes publicos incluyendo a los
partidos politicos.

IV. Recapitulacién

180 peschard, Op. Cit., 2005, pp. 19
81 Schedler Andreas. ;Qué es la rendicion de cuentas?, Cuadernos de Transparencia, N° 3, IFAI, México, 2004, pp. 11-19.
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En este capitulo se observé como la teoria proporciona elementos para explicar el transito a
la democracia de México y de Espaia, asi mismo codmo ambas transiciones partieron de
regimenes autoritarios de partido unico, guardando las debidas proporciones y cémo
presenciaron la democracia, bajo reglas, tiempos y rumbos distintos. Sin embargo la gran
similitud esta en la vision de ambos paises en crear un sistema de partidos politicos fuertes,
sélidos y competitivos, es decir cayeron en cuenta que los partidos representan la via
plural, pacifica para el acceso al poder. De tal modo que los partidos se han ido
fortaleciendo y forman parte no solo de la vida politica del pais sino del Estado, toda vez que
nombran funcionarios, representan ciudadanos, legislan, promueven y vetan leyes,
gobiernan y sobre todo presentan candidatos a cargos de representacién popular, por tal
motivo han adquirido derechos y sobre todo obligaciones.

Asi que sujetarlos al igual que a los funcionarios publicos a la fiscalizacidon y a la rendicion
de cuentas, es la responsabilidad que deben asumir no sélo con el Estado, otorgante del
financiamiento, también con los ciudadanos que gobiernan y han votado por ellos. En este
contexto, posterior a las reglas electorales y al surgimiento del estado de partidos, es
primordial avanzar en la construccion de un sistema de pesos y contrapesos, es decir un
sistema de rendicion de cuentas, que impidan el uso arbitrario del poder y sobre todo que
permita la equidad entre los partidos politicos no sélo en contiendas electorales, también en
periodos ordinarios. La fiscalizacion es un instrumento, es un acto reflejo de la rendicion de
cuentas, es el punto de partida para construir, junto con la legislacion, un sistema de

rendicion de cuentas.

Finalmente es importante considerar que la fiscalizacion, la transparencia y la rendicidon de
cuentas son mecanismos para controlar el poder pero no solo sirve para que los ciudadanos

participen”'®?

, es decir la rendicion de cuentas representa la obligacion, como ya se ha
mencionado, pero también obliga al ciudadano a participar, al mantenerse informado y al

exigir cuentas al Estado y a los partidos.

182 peschard, Op. Cit., 2005, pp. 15
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La relacidén que guardan la fiscalizacién, el control y la vigilancia de recursos con la
democracia se encuentra fundamentado en el sistema de pesos y contrapesos, es decir
aquel sistema de control del propio poder, el cual privilegia los derechos colectivos por

encima del interés particular de una élite o grupo.

Es importante considerar la fiscalizacion como un valor de la democracia toda vez que éste
se encuentra relacionado con otros como la responsabilidad, en un sistema democratico, la
libertad obliga a ser responsable y a responder por los propios actos. Con justicia porque
permite un equilibrio entre partes, en la democracia un marco legal garantiza las libertades,
determina limites, resguarda los derechos y sanciona. De modo que la rendicion y la
fiscalizacion deben ser legisladas con el objeto de institucionalizarlas, sin reglamentacion se
vulnera la democracia y el estado de derecho, porque no limita ni equilibra el poder. De tal
manera que ambas deben estar plasmadas en la legislacién para generar una democracia

de calidad.
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CAPITULO SEGUNDO
Legislacidon vigente en materia de
fiscalizacidon de los partidos politicos.

El presente capitulo esta dedicado a la revision de la legislacion vigente, en relacion a la
fiscalizacion de los recursos publicos y privados obtenidos por los partidos politicos, tanto en
México como en Espana. El propédsito es estudiar los criterios imperantes en la

normatividad, caracteristicas, carencias y la vinculacion jurisdiccional en caso de sanciones.

El financiamiento a los partidos politicos es una actividad indispensable para la subsistencia
de estas asociaciones, tanto fondos publicos como los privados permiten a los partidos
entrar en la esfera de la competencia'®; sin embargo, existe la discusion en torno a que el
financiamiento publico otorgado es excesivo y mas aun el gasto realizado por ellos durante

los periodos electorales.

La fiscalizacion de los partidos es una actividad ligada al financiamiento, prioritaria para
transparentar los recursos obtenidos y los gastos realizados. Es el medio para resguardar la
integridad de los recursos, vigilar la legalidad de su uso, empleo y eficacia.

El binomio financiamiento — fiscalizacion, fundamenta su razon de ser en la equidad y en la
rendicion de cuentas, toda vez que sus principales propositos son la igualdad de
condiciones durante el proceso electoral, fuera de éste y a su vez el control en el empleo de
los fondos otorgados. De tal forma que la necesidad de establecer normas para garantizar
una Optima administracion del financiamiento y de la fiscalizacion en las contiendas
electorales, asi como fuera de éstas, han permitido que el Estado'®* desarrolle un marco

juridico minimo, asi como un complejo institucional acorde al mismo.

En este sentido México cuenta con legislacion en diversas leyes y reglamentos que permiten

el control del financiamiento y de la fiscalizacion, aunque ésta no se encuentra regulada

'3 Atin sin procesos electorales, los partidos politicos casi siempre se encuentran en campaiia, por ello es necesario
dotarlos de financiamiento.
'8 Entre los principales roles del Estado se encuentran: instrumentar, regular, fiscalizar y sancionar.
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especificamente en una ley; es decir, que el marco juridico que regula la fiscalizacién, en
nuestro pais, aparece solo en reglamentos del IFE. Es decir la rendicion de cuentas y la

transparencia en México se solventa con reglamentos emitidos por la autoridad electoral.

La legislacion en la que se encuentra normatividad en torno a financiamiento y fiscalizacion
es: la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el Cédigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales, el Reglamento para el Financiamiento Publico de
las actividades especificas que realicen los Partidos Politicos como entidades de Interés
Publico, el Reglamento de Fiscalizacion de los Partidos Politicos. Los dos primeros
ordenamientos hacen mencion respecto al control del financiamiento, sin embargo los
ultimos reglamentos sefialados, elaborados por el Instituto Federal Electoral, detallan la
norma en la materia. Asimismo se puede considerar a la jurisprudencia y las tesis relevantes
qgue ha emitido el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federaciéon, como materia para
legislar, toda vez que éstas fueron dictadas por los vacios juridicos, con los que cuenta la
legislacion.

En cuanto a las sanciones se observan el Cdédigo Federal Penal y el Reglamento del
Consejo General para la tramitacion de los Procedimientos para el conocimiento de las
faltas y aplicacion de sanciones administrativas establecidas en el Titulo Quinto del
COFIPE. Y las tesis relevantes que ha emitido el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion.

Por lo anterior es importante hacer mencion que nuestro pais cuenta con una regulacién de
la fiscalizacidn, que no ha sido legislada por el Congreso, es decir ha sido normada a traves
de reglamentos emitidos por la institucion correspondiente: el IFE. De tal manera que los
reglamentos no han sido, desde mi punto de vista, objeto de discusion por parte de todos los

actores politicos involucrados'®, sélo de manera parcial.

'%5 Esta discusion no es el objeto de estudio del presente capitulo.
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Otros paises como Espafia cuentan con una legislacion diversa que ha desarrollado un
sistema de fiscalizacion con elementos sofisticados, lo cual les ha permitido de cierto modo
contar con un control de los gastos e ingresos que compete al Poder Judicial.

La creacién de instituciones como el Tribunal de Cuentas'®, vy las diversas leyes que
regulan a los partidos politicos han propiciado un complejo de mayor especializacion en el
control de los mismos y han fortalecido el sistema de rendicion de cuentas.

La normatividad vigente en Espana para el financiamiento y la fiscalizacion son: la
Constitucion Espariola, la Ley Organica 5/1985 de 19 de junio, del Régimen Electoral
General (BOE num. 147, de 20 de junio), la Ley Organica 3/1987, de 2 de julio (BOE num.
158, de 3 de julio), sobre Financiacion de los Partidos Politicos, en su redaccion dada por la
Ley Organica 1/2003, de (BOE num. 60, de 11 de marzo), la Ley Organica 6/2002, de 27 de
junio, de Partidos Politicos (BOE num. 154, de 28 de junio), la Ley Organica del Tribunal de

Cuentas y la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.

De tal modo que la importancia de observar los diversos ordenamientos que regulan al
financiamiento y la fiscalizacién de los partidos politicos, radica en la necesidad de mantener
un control del origen del dinero que ingresa a un partido y la utilizacion del mismo. La
fiscalizacidon de esos recursos da cuenta a los ciudadanos del manejo de sus impuestos y a
su vez mantiene la equidad de los ingresos de los partidos politicos. De este modo la
revision de la legislacion espafiola permite agregar un elemento de contraste, en relacion a
la legislacion mexicana. Toda vez que Espafia, considero, hasta el momento ha resuelto la
cuestion de la fiscalizacion de los recursos, a los partidos, mas no la del financiamiento. De
tal suerte que han creado en torno a los partidos politicos un espacio institucionalizado de
pluralismo politico™ y al mismo tiempo han disefiado instituciones que fortalecen ese

espacio.

'8 El Tribunal de Cuentas es un 6rgano jurisdiccional, especializado en la revisién y fiscalizacion de los egresos del Sector
Publico, incluyendo a los partidos politicos, el cual depende directamente del Poder Legislativo.

187 Colom Francisco. La transicion Espaiiola: del autoritarismo a la democracia, temas de la Democracia, Conferencias
Magistrales N° 5, IFE, México, 1997, pp. 54
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En este sentido a continuacién se presenta la normatividad en torno a la fiscalizacion del
financiamiento que reciben los partidos politicos, que actualmente se encuentra vigente en

los casos de México y Espania.

l. Financiamiento de los partidos politicos

l. México

El financiamiento publico a los partidos politicos esta fundamentado en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su art. 41 fraccion Il, el cual sefala que su
objetivo es el otorgamiento de recursos publicos, para el sostenimiento de las actividades
ordinarias permanentes y las tendientes a la obtencidn del voto durante los procesos

electorales.

Las ministraciones son anuales, equitativas, prevaleciendo el financiamiento publico al
privado. Asi mismo sefala otras prerrogativas como el acceso a los medios masivos de
comunicacion, especificamente la radio y television, un régimen fiscal especial,
otorgamiento de franquicias postales y telegraficas necesarias para sus funciones. El
financiamiento se otorga aquellos partidos politicos que mantienen su registro ante el
Instituto Federal Electoral.

La distribucion'®® se desarrolla de la siguiente manera: un calculo de los costos minimos de
campafna, el cual sera realizado por el Instituto Federal Electoral, mas el numero de
senadores y de diputados a elegir, el numero de partidos politicos con representacion en las
Camaras del Congreso de la Union y la duracién de las campafas electorales. De la
cantidad total resultante de acuerdo al calculo anterior, el 30 % se distribuye de manera
igualitaria entre los partidos politicos y el 70% restante de acuerdo al numero de votos
obtenidos en la ultima eleccion de diputados.

188 Art. 41, Fraccion 11, inciso a), Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Trillas, 2000.
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El financiamiento publico para las actividades tendientes a la obtencion del voto durante los
procesos electorales, equivale a una cantidad igual al monto del financiamiento publico, que

corresponda a cada partido politico por actividades ordinarias ese ano.

En relacidn al acceso a los tiempos en radio y television, la ley contempla tres formas de

acceso:

1) Tiempos ordinarios: Se refiere al tiempo total que le corresponde al Estado en las
frecuencias de radio y en los canales de television, en donde cada partido politico disfruta
de 15 minutos mensuales en cada medio de comunicacion. Ademas cuentan con tiempo
para participar conjuntamente en programas especiales coordinados por la Direccion
Ejecutiva de Prerrogativas, el cual se transmite dos veces por mes. El uso del tiempo se
distribuye en dos programas semanales y el orden es mediante sorteo'’.

2) Tiempos durante campanas electorales: Durante éstas los partidos politicos utilizaran,
por lo menos, la mitad del tiempo que les corresponda para difundir el contenido de sus
plataformas electorales'®. Con el fin de difundir sus candidaturas, independientemente del
tiempo ordinario, los partidos pueden acceder a las transmisiones en radio y television de la
siguiente manera: eleccion presidencial tiempo de 250 horas en radio y 200 en TV. Eleccion
del Congreso de la Unién, correspondera al 50% de los totales previstos de la eleccion
presidencial. Y adicionalmente se adquirird por conducto del IFE tiempos, los cuales se
distribuiran hasta 10,000 promocionales en radio y 400 en TV, con duracién de 20

segundos™".

3) Contratacion de tiempos en radio y television. Derecho exclusivo de los partidos

politicos para la contratacion de tiempos en radio y televisidn para difundir mensajes para la

' Art. 45, COFIPE

"% Art. 44, COFIPE

1 En ningtin caso el costo total de los promocionales excedera el 20% del financiamiento publico que corresponda a los
partidos politicos para las campafias en afio de eleccion presidencial y el 12% cuando sdlo se elija a integrantes del
Congreso de la Unidn, art. 47, COFIPE.
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obtencion del voto durante las campafas electorales. Para lo cual los candidatos sélo
pueden hacer uso de los tiempos que les asignen su partido politico, o coalicion'®.

En materia fiscal'®®

el Cddigo Electoral sefiala de manera particular que los partidos politicos
nacionales no son sujetos de impuestos a las actividades relacionadas con rifas y sorteos
celebrados, ferias, festivales u otros eventos para allegarse recursos; sobre la renta por
enajenacion de inmuebles; y por ingresos provenientes de donaciones, venta de materiales

gue los mismos partidos editen.

Por otro lado en cuanto al financiamiento de los partidos politicos el Codigo Electoral en su
articulo 49, sefala que estos cuentan con derecho a recibir financiamiento publico.

Asimismo establece cuatro modalidades de financiamiento los cuales son:

a) Financiamiento Publico.

Corresponde a los recursos que el Estado proporciona a los partidos politicos a través del
IFE, el Consejo General del IFE determina anualmente, en base a estudios presentados, los
costos minimos de una campafna para diputado, senador y para presidente de los Estados

Unidos Mexicanos, tomando'®*

como base los costos aprobados del afio anterior y los
actualiza tomando en consideracion el indice nacional de precios al consumidor, que

determine el Banco de México.

Las cantidades que el IFE determine para cada partido, se entregan en mensualidades, en
relacion a los partidos politicos con nuevo registro posterior a la ultima eleccidén, cuentan
con derecho al otorgamiento de financiamiento publico. Se le otorgara a cada partido politico
el 2% del monto que por financiamiento total les corresponda a los partidos politicos para el
sostenimiento de sus actividades ordinarias permanentes y en el aio de la eleccion una

cantidad adicional igual para gastos de campania.

192 Art. 48, COFIPE
13 Art. 50, COFIPE
194 E] célculo de éste se menciond anteriormente.
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b) Financiamiento Privado.

Son los ingresos que por concepto de donaciones o cuotas que los simpatizantes, militantes
u otras personas aportan, es decir se refiere al que no provenga del erario publico, el cual
de acuerdo al COFIPE, o aportaciones de sus organizaciones sociales, cuotas voluntarias,
que los candidatos aporten'®® a sus propias campanas.

Las aportaciones de los simpatizantes en dinero o en especie, podran realizarse por
personas fisicas o morales mexicanas con residencia en el pais. Cada partido politico no
podra recibir anualmente aportaciones en dinero de simpatizantes por una cantidad superior
al 10 % del total del financiamiento publico para actividades ordinarias que corresponda a
todos los partidos politicos'®. Asi mismo se prohiben las aportaciones de personas no
identificadas'”’.

Las aportaciones en dinero realizadas por personas fisicas o morales, de acuerdo al art. 49
del COFIPE, tienen un limite anual equivalente al 0.05% del monto total de financiamiento
publico, para el sostenimiento de actividades ordinarias permanentes del ano que
corresponda. Dichas aportaciones en dinero podran realizarse en parcialidades y en
cualquier tiempo, pero el monto total aportado durante un afio por una persona fisica o

moral no podra rebasar los topes mencionados.

Como novedad encontramos que el Reglamento de Fiscalizacién permite y establece
criterios para aportaciones'® telefénicas con claves 01-800 y 01-900, el primero se
encuentra dentro del rubro de financiamiento privado y el segundo como ingresos por
colectas publicas, sorteos, juegos etc. Las aportaciones se realizaran a una cuenta bancaria

especifica y con cargo a tarjetas de crédito para el depositante. Los partidos politicos deben

19 Cada partido politico determinard libremente los montos minimos y maximos y la periodicidad de las cuotas ordinarias
y extraordinarias de sus afiliados, asi como las aportaciones de sus organizaciones. Las cuotas voluntarias y personales que
los candidatos aporten exclusivamente para sus campafias tendran el limite que fije el 6rgano interno responsable del
manejo del financiamiento de cada partido. Art. 49, numeral II, COFIPE.

196 Art. 4.2 del Reglamento de Fiscalizacion, 2005, IFE. Y art. 49, numeral 11, inciso b, fraccion 1. del COFIPE, IFE, 2000.
7 A excepcidn de las aportaciones en colectas en vias piblicas. Art. 5.1. Reglamento Fiscalizacion.

'8 Los partidos que decidan utilizar el mecanismo de recaudacién con clave 01-800, deberan apegarse a los limites anuales
establecidos de conformidad con el articulo 3.2 del Reglamento, el cual se refiere a la obligacion de los partidos politicos
de notificar a la Sria. Técnica de los montos minimos y maximos de sus aportaciones.
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presentar a la autoridad electoral un control de llamadas consecutivas, asi como recibos

comprobatorios de éstas.

c) Autofinanciamiento.

Esta conformado por los ingresos que los partidos obtengan de sus actividades tales como
conferencias, espectaculos, juegos, sorteos, eventos culturales, ventas editoriales, de
bienes y de propaganda, asi como cualquier otra similar que realicen para la obtencion
fondos. El 6rgano interno responsable del financiamiento de cada partido politico reportara
los ingresos obtenidos por estas actividades en los informes. Para obtener financiamiento
por rendimientos financieros los partidos politicos podran crear fondos o fideicomisos con su
patrimonio o con las aportaciones que reciban, adicionalmente a las provenientes de las

modalidades del financiamiento sefaladas.

d) Financiamiento por Créditos

Otra modalidad de financiamiento que no se encuentra especificada en el COFIPE, es la
contratacion de créditos bancarios, el cual se encuentra mas puntualizado en el art. 7 del
Reglamento de Fiscalizacion, el cual sefiala como monto maximo de crédito, la diferencia
entre el monto total del financiamiento publico anual aprobado del partido y ano
correspondiente; y el monto total del financiamiento privado que haya recibido en dicho afio
hasta la fecha de celebracion del crédito.

Por otro lado el COFIPE prohibe las aportaciones o donativos a los partidos politicos, en
dinero o en especie, por si 0 por interposita persona y bajo ninguna circunstancia de: los
poderes ejecutivo, legislativo y judicial de la Federacién, de los Estados y los
Ayuntamientos; las dependencias, entidades u organismos de la administraciéon publica
federal, estatal o municipal; los partidos politicos, personas fisicas, morales u organismos
extranjeras; ministros de culto, asociaciones, iglesias o agrupaciones de cualquier religidén o
secta; personas que vivan o trabajen en el extranjero; empresas mexicanas de caracter
mercantil. Los partidos politicos no podran solicitar créditos provenientes de la banca de
desarrollo para el financiamiento de sus actividades. Tampoco podran recibir aportaciones
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de personas no identificadas, con excepcion de las obtenidas mediante colectas realizadas

en mitines o en la via publica'®.

2. Espana

Con respecto a Espaia la ley establece que no sélo los partidos politicos son susceptibles
de financiamiento publico?®, también a las federaciones, coaliciones o agrupaciones de
electores, el articulo 2 de la Ley Organica 3/1987, sobre Financiacion de los Partidos
Politicos, sefala las distintas formas de financiamiento, las cuales puede dividirse en cuatro:

financiamiento publico, privado, autofinanciamiento y créditos obtenidos.

a) Financiamiento Publico®".
Son los recursos otorgados por el Estado, las subvenciones estatales a los Grupos
Parlamentarias de las Camaras de las Cortes Generales y a los Grupos parlamentarios de

las Asambleas Autondémicas, y el financiamiento estatal anual.

El Estado otorgara a los partidos politicos con representacion en el Congreso de los
Diputados, conforme a lo dispuesto en la Ley Organica 5/1985 de Reégimen Electoral
General, subvenciones anuales no condicionadas, con cargo al erario, para atender sus
gastos de funcionamiento ordinario. De igual modo se podra incluir en los Presupuestos
Generales del Estado una asignacion anual para sufragar los gastos de seguridad en los

que incurran los partidos politicos para mantener su actividad politica e institucional.

La distribucién®? del financiamiento se hace en funcién del nimero de escafios y de votos
obtenidos por cada partido politico en las ultimas elecciones de la Camara correspondiente.
Para su asignacion se dividira el presupuesto en tres cantidades iguales. Una de ellas se
distribuira en proporcion al numero de escafios obtenidos por cada partido politico en las
ultimas elecciones al Congreso de los Diputados, y las dos restantes, proporcionalmente a
todos los votos obtenidos por cada partido en dichas elecciones. No se computaran los

" Art. 49 COFIPE.
290 Art. 127, Ley Orgdnica del Régimen Electoral
291 Art. 3 de la Ley Organica 3/1987, del 2 de julio de Financiacion de los Partidos Politicos, Espafia.
202 .-
ibidem
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votos obtenidos en aquellas circunscripciones en que no se hubiere alcanzado el 3 por
ciento de los votos validos exigidos en el articulo 163.1.a) de la Ley Organica 5/1985, de 19
de junio, del Régimen Electoral General.

Asimismo la Ley de Financiacion establece lo siguiente para la distribucion del
financiamiento: una cantidad fija por escafio obtenido en cada Camara, una cantidad fija por
cada uno de los votos obtenidos por cada candidatura en cada Camara, la cantidad global
destinada al financiamiento se consigna en los Presupuestos Generales del Estado. El
Estado otorgara financiamiento a los partidos y demas entes, por presentar candidatos a
elecciones: Cortes Generales (diputados y senadores), Concejales (municipales), y
Diputados al Parlamento Europeo. El 6rgano encargado de otorgar el financiamiento es la
Subdireccion General de Politica Interior y Procesos Electorales del Ministerio del Interior.

Por otro lado, la Ley del Régimen Electoral sefiala que el financiamiento publico no procede
para todos aquellos partidos politicos, federaciones, coaliciones o agrupaciones que sean
declarados ilegales, es decir incurran en conductas relativas a propiciar, legitimar, apoyar
grupos terroristas y/o vulnere los principios democraticos®®. De igual modo no opera a favor
de dichas formaciones politicas cuando, en sus 6rganos directivos, grupos parlamentarios o
politicos, o en sus listas electorales incluyan o mantengan a personas condenadas por
sentencia, aunque no sea firme, por delitos de rebelion, de terrorismo o delitos graves contra

las instituciones del Estado.

b) Financiamiento privado
En él se integran las cuotas, aportaciones de afiliados y simpatizantes, asi como las
herencias o legados que les sean otorgados.

Los partidos politicos pueden recibir aportaciones procedentes de personas juridicas, para
lo cual se adoptara un acuerdo. No podran aceptar o recibir directa o indirectamente:

a) Aportaciones anonimas, que en su totalidad sobrepasen el 5% de la cantidad
asignada al presupuesto general de un afo.

293 Art. 9 de la Ley Organica 6/2002 de 27 de junio, de Partidos Politicos (BOE niim. 154, de 28 de junio).
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b) Aportaciones procedentes de una misma persona fisica o juridica, superiores a
la cantidad de 10.000.000%%* de pesetas al afio.

c) Aportaciones procedentes de empresas publicas ni de empresas que,
mediante contrato vigente, presten servicios o realicen obras o suministros

para alguna Administracién Publica®.

Los partidos politicos podran recibir aportaciones procedentes de personas extranjeras de
acuerdo a los limites y condiciones que establece la Ley de Financiamiento, sin embargo,
los partidos no podran aceptar cualquier forma de financiacion por parte de gobiernos y
organismos publicos extranjeros, sin perjuicio de las subvenciones de funcionamiento

establecidas por el Parlamento Europeo.

c) Autofinanciamiento y Obtencién de Créditos.
El primero se refiere a las actividades propias del partido politico y los rendimientos

procedentes de su propio patrimonio.

Los partidos politicos tienen la facultad de solicitar y obtener créditos financieros de la
banca, sin embargo, sélo podran disponer de hasta un 25% de ingresos correspondientes
del financiamiento publico, para el pago de anualidades de amortizacién por las operaciones
de crédito obtenidas®®. Es decir que la ley permite a los partidos utilizar créditos para
allegarse de fondos, y permite la utilizacion de fondos publicos para el pago de intereses

devengados por los créditos.

Por otro lado la Iey207 establece que el Estado puede conceder adelantos del financiamiento
a los partidos politicos, federaciones y coaliciones que hubieren obtenido escafos en las
ultimas elecciones en Cortes Generales, Parlamento Europeo o municipales. Las

subvenciones no excederan al 30% de la cantidad recibida por el mismo partido en las

9 Cantidad que corresponde a 60,132 Euros y a 790,735 pesos mexicanos, conversion de divisas: Yahoo Espafia, 20
marzo 2006. Es importante sefialar que la legislacion espafiola lo establece en pesetas.

295 Art. 5 de la Ley Organica 3/1987, del 2 de julio de Financiacion de los Partidos Politicos, Espafia

2% Art. 9 ibid y Morodo Raul, EI Ordenamiento constitucional de los partidos politicos, Instituto de Investigaciones
Juridicas, UNAM, México, 2001. pp. 174.

27 Art. 127 bis, de la Ley Organica 5/1985 de 19 de junio, del Régimen Electoral General (BOE num. 147, de 20 de
junio).
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ultimas elecciones equivalentes. A partir de 90 dias posteriores a la convocatoria, el Estado
pone a disposicion de los administradores los adelantos. Los mismos deberan devolverse

después de las elecciones.

d) Acceso gratuito en medios de comunicaciéon

La Ley Electoral sefiala el derecho de los partidos politicos para la utilizacion de tiempos
gratuitos, en los medios de comunicacion publicos para las campafnas electorales. La
distribucion se realiza de acuerdo al numero total de votos obtenidos por partido politico en
las elecciones anteriores. Para la distribucion de candidatos a las Camaras solo se toma en

cuenta los resultados de las elecciones anteriores a diputados?®®

El derecho a los espacios de transmision gratuita sélo corresponde a aquellos partidos,
federaciones o coaliciones que presenten candidaturas en mas del 75% de las
circunscripciones comprendidas en la programacion del medio correspondiente. El tiempo
se distribuye de la siguiente manera:

a) Diez minutos para los partidos, federaciones y coaliciones que no concurrieron 0 no
obtuvieron representacidn en las anteriores elecciones equivalentes.

b) Quince minutos para los partidos, federaciones y coaliciones que habiendo obtenido
representacion en las anteriores elecciones equivalentes, no hubieran alcanzado el 5 por
100 del total de votos vélidos emitidos en el territorio nacional o, en su caso, en las
circunscripciones a que hace referencia el articulo 62.

c) Treinta minutos para los partidos, federaciones y coaliciones que habiendo obtenido
representacion en las anteriores elecciones equivalentes, hubieran alcanzado entre el 5
y el 20 por 100 del total de votos a que se hace referencia en el parrafo b).

d) Cuarenta y cinco minutos para los partidos, federaciones y coaliciones que habiendo
obtenido representacion en las anteriores elecciones equivalentes, hubieran alcanzado,

al menos, un 20 por 100 del total de votos a que hace referencia el parrafo b)2°9.

Aquellos partidos, asociaciones o federaciones que no presenten candidatos, cuentan con
derecho a 15 minutos de tiempo si hubieran obtenido en las anteriores 20 % de votacion

208 Arts. 61-63, ibid
209 Art. 64 ibid
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total emitida. El érgano encargado de vigilar y distribuir los espacios gratuitos para
propaganda electoral es la Junta Electoral Central a propuesta de la Comision de Radio y

Television.

Por otro lado el Art. 66 de la Ley Organica del Régimen Electoral General, garantiza el
respeto al pluralismo politico, social y la imparcialidad informativa de los medios de
comunicacion publicos en proceso electoral. Las decisiones de los d&rganos de
administraciéon de los referidos medios durante periodo electoral son recurribles ante la

Junta Electoral.

ll. Fiscalizacion de recursos a los partidos politicos

1. México

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefiala en el art. 41 ultimo parrafo
que la ley fijara los criterios para determinar los limites a las erogaciones de los partidos
politicos, asi como los limites maximos de aportaciones, sistemas de control y vigilancia de
los recursos con los que cuenten los partidos politicos. El art. 116 del mismo ordenamiento
estipula que los criterios ya mencionados deberan ser tomados en cuenta para las leyes
electorales de los Estados de la Republica. Es decir la constitucién promueve la elaboracion
de procedimientos de control, vigilancia y sanciones del uso de recursos de los partidos, sin
embargo no especifica la fiscalizacion de los mismos. Toda vez que dichos elementos no
son suficientes, forman parte del sistema de fiscalizacidn, conjuntamente con la verificacion

contable.

Al respecto el COFIPE sefiala en su articulo 38 inciso K, en obligaciones de los partidos
politicos que éstos deben permitir la practica de auditorias y verificaciones que ordene la
comision de fiscalizacion del IFE, asi como la entrega de documentacion que la propia

comision les solicite respecto a sus ingresos y egresos.

Asimismo en el articulo 49, numeral 5, del mismo ordenamiento sefala que los partidos

politicos deberan tener un érgano interno encargado de la obtencién y administracién de sus
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recursos generales y de campanfa, asi como de la presentacion de los informes fiscales.
Dicho 6rgano se constituira en los términos y con las modalidades y caracteristicas que

cada partido libremente determine.

Para la revision de los informes que los partidos politicos presenten sobre el origen y destino
de sus recursos anuales y de campana, asi como para la vigilancia del manejo de sus
recursos, la Comision de Fiscalizacion de los Recursos de los Partidos y Agrupaciones
Politicas del Instituto Federal Electoral sera la encargada de realizar dicha actividad, la cual

funcionara de manera permanente.

Por otro lado el Reglamento de Fiscalizacion?'® establece que los ingresos en efectivo
como en especie que reciban los partidos, bajo cualquier modalidad de financiamiento

deben contar con las siguientes caracteristicas:

Deben ser registrados contablemente con la documentacion correspondiente, ser
depositados en cuentas bancarias a nombre del partido, manejadas mancomunadamente.
Los ingresos en efectivo recibidos por el CEN y por los Comités Estatales deberan ser
depositados en cuentas bancarias, distintas y con identificacion particular, el partido tiene la
obligacion de acreditar el origen de todos los ingreso a las cuentas. El financiamiento
privado que reciban los candidatos debera ser recibido primeramente por un organo del
partido, a excepcion de cuotas voluntarias y personales que cada candidato aporte
exclusivamente para su campana. El titular de estas cuentas es el partido. Los partidos no
podran recibir aportaciones o donativos en efectivo de una misma persona superiores a la
cantidad equivalente a doscientos dias de salario minimo dentro del mismo mes calendario,
si éstos no son realizados mediante cheque expedido a nombre del partido y proveniente de
una cuenta personal del donante. Junto con los informes anuales, los partidos deberan
presentar los contratos por créditos o préstamos obtenidos, con las instituciones financieras

y los estados de cuenta que muestren los ingresos obtenidos?'".

219 Acuerdo en Sesién Extraordinaria del 10 de noviembre del 2005, del Consejo General del IFE.
2T Art. 1-1.10, Reglamento de Fiscalizacién del Instituto Federal Electoral, 2005.
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Se le atribuye la facultad a la Comision de Fiscalizaciéon para que solicite a los partidos
autoricen al Instituto para obtener toda la informacion relativa a contratos, cuentas,
depdsitos, servicios y cualquier tipo de operacion activa, pasiva y de servicios, entre otras,
que los partidos realicen o mantengan con cualquiera de las entidades del sector financiero,
asi como para que obtenga, en su caso, las certificaciones a que haya lugar®'2.

El articulo 2 referente a los ingresos en especie®'®, sefiala que los registros contables de los
partidos deben separar los ingresos en especie y en efectivo. Los primeros deben
documentarse en contratos escritos, los cuales cuenten con los datos del aportante, el bien
aportado, el costo. Especifica que las aportaciones en especie son: donaciones de bienes
muebles, inmuebles, entrega de los anteriores en comodato, uso gratuito de los mismos,
condonaciones de deuda a favor del partido y los servicios prestados al partido a titulo
gratuito

Siguiendo con los registros, del financiamiento a simpatizantes, cada partido debe llevar un
registro general de las aportaciones en dinero y en especie que haga cada persona fisica o
moral, el cual permita conocer el monto total de aportaciones por persona y las
caracteristicas de los bienes aportados. La relacion debe presentarse totalizada por
persona, incluyendo un desglose de cada cuota o aportacion que haya efectuado cada una,
incluyendo datos del aportante como el Registro Federal de Contribuyentes®™.

Deben realizarse controles de registro distintos para las colectas en mitines o vias publicas,
el cual sera informado dentro del rubro de financiamiento de simpatizantes en efectivo; para

los ingresos por autofinanciamiento deberan ser parte de otro registro distinto, ambos

212 Art. Art. 1.11, Reglamento de Fiscalizacion, IFE, 2005.

13 Tas personas a las que se refieren los parrafos 2 y 3 del articulo 49 del Codigo, quedan prohibidas de realizar
donaciones, condonaciones de deuda, bonificaciones, prestar servicios personales o entregar bienes a titulo gratuito o en
comodato a los partidos. Art. 49 numeral 2 y 3: poderes de la Unién, dependencias administracion publica, organismos
paraestatales, estatales, municipales, ayuntamientos, partidos politicos o personas fisicas o morales extranjeros, empresas
mexicanas de caracter mercantil, ministros de culto, organismos internacionales, la solicitud de créditos provenientes de la
banca de desarrollo y personas no identificadas.

1% Art. 4.13 Reglamento de Fiscalizacion, 2005.
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controles deberan especificar fecha, periodo, lugar y monto recaudado, importe desglosado

de gastos, ingresos, fuentes de ingresos etc.?"®

a) Control de egresos?'®.

Los partidos deberan presentar registros contables con documentos originales de soporte,
con respecto a los gastos por conceptos de viaticos y pasajes. En campanas electorales
podran ser comprobados por medio de bitacora hasta en un 10%. Y hasta de un 20% como
gastos de operacion ordinaria. Dichas bitacoras deberan contener datos como: lugar,
fechas, erogacion, monto, concepto especifico del gasto, nombre, firma de autorizacién y

anexarse comprobantes de gastos.

Para gastos de promocionales en medios de comunicacion y anuncios espectaculares, los
documentos comprobatorios seran las facturas expedidas por las compafiias
correspondientes, en hojas membretadas, en donde se incluiran datos especificos como:

importe, IVA, valor unitario, numero de promocionales, entre otros.

Finalmente derivado de la aprobacion del voto en el extranjero en elecciones federales, el
art. 11.5 del Reglamento de Fiscalizacion, prohibe que los partidos utilicen recursos
provenientes de financiamiento publico o privado para financiar actividades ordinarias o de

campana en el extranjero.

b) Gastos de campaia®"’

Durante las campafas electorales los partidos politicos deberan abrir una cuenta bancaria
Unica para candidato a Presidente de la Republica, para Senadores de la Republica deberan
abrir una cuenta unica por cada campafa, para Diputados Federales deberan abrir cuentas
cuando la suma de sus recursos asignados mas la suma de sus aportaciones rebase el
monto equivalente al 5% del tope que haya establecido el Consejo General del IFE. Todas
las cuentas deberan estar a nombre del partido y seran manejadas mancomunadamente, su

cancelacién debera proceder en un plazo de 30 dias naturales posterior al término de la

213 Arts. 5.2 y 6.2, ibid.
26 Art. 11 ibid.
27 Art. 12, ibid
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campanfa electoral correspondiente, los remanentes que hubiere deberan transferirse a la

cuenta del CEN del partido o a la estatal de la entidad federativa correspondiente.

Con respecto a los gastos en medios de comunicacidn como prensa, radio y television,
deben presentarse facturas membretadas de las empresas correspondientes con datos
especificos como numero de inserciones, tipo de publicidad, nombre de publicacion, nombre
de estacion radiofonica o canal y clave, numero de spots, valor unitario, IVA, costo total y en
el caso de prensa anexar los recortes de las publicaciones.

La contratacion de espacios en medios de comunicacidon solo es permitida para los partidos
politicos, se prohibe para candidatos, terceros y/o como donaciones.

El partido politico puede contratar publicidad en anuncios espectaculares, para lo cual se
tendra que entregar un informe pormenorizado de toda la contratacion realizada, la cual
contendra un anexo con facturas originales membretadas con los datos siguientes: nombre
del partido contratante, del candidato, numero de espectaculares, valor unitario, IVA, periodo
de permanencia, ubicacion, entidad federativa, medidas, detalle del contenido y fotografias
Se debera entregar dentro de los 10 dias posteriores a la celebracion del contrato. Dicho

informe debera estar incluido en los informes de campafa correspondientes.

El mismo caso para las bardas o lugares de uso comun, para la pinta de propaganda
electoral, agregando como datos la autorizacion para la fijacion de la propaganda, asi como
en salas de cines y paginas de internet.

c) Informes de los Partidos®'®

Los partidos politicos deben presentar informes de los ingresos, financiamiento que reciban,
asi como su empleo y aplicacion a la Comision de Fiscalizacion del IFE. Tales informes
deberan estar soportados por las balanzas de comprobacién, contabilidad y documentos
originales de respaldo. Presentaran dos tipos de informes:

218 Art. 15, ibid. Y Art. 49-A, COFIPE.

58



1. Informes anuales®'. Se presentaran a mas tardar dentro de los siguientes 60 dias
posteriores al fin del afo que se reporte. En él se incluiran los ingresos totales y
gastos ordinarios, saldo inicial, saldo final, cuentas e inversiones. Gastos por
actividad especifica, contratacion de publicidad, saldos por liquidar. Anexando
estados de cuenta bancarios, documentacion bancaria, balanzas de comprobacion

mensuales, balanza anual nacional, inventario fisico, contratos
2. Informes de campanias, el cual se divide en dos:

a. Informes de Procesos Internos®°. Se refiere a informes de ingresos y gastos
para procesos electorales internos, con el objeto de seleccidon de
candidatos®?'; el 15 de mayo de afio de la eleccidon termina el plazo de los
partidos politicos para presentar los informes de proceso internos. Cabe hacer
mencion que éste informe es novedoso, por lo tanto no se encuentra

establecido en el Codigo Electoral.

b. Informes de Campafias?*?. Estos informes deben presentarse dentro de los 60
dias siguientes a partir del dia que concluyen las camparfas electorales. Se
debera presentar un informe por cada campafa, los gastos deberan
corresponder al periodo comprendido entre la fecha de registro hasta el fin de
la campana electoral correspondiente. Debera reportarse todo lo concerniente
a gastos: de propaganda, operativos de campafa (sueldos, salarios,
arrendamientos, transporte, viaticos ect.), asi como todos los gastos
sufragados. Anexando estados de cuentas bancarios, balanzas de

comprobacién e inventario.

d) Procedimiento de Fiscalizacion.

19 Art. 16, ibid y Art. 49-A, inciso a, COFIPE.

220 Art. 16-A, Reglamento de Fiscalizacion

2! Cabe hacer mencion que el reglamento establece también la obligacién para aquellos partidos que no hubiesen elegido a
su candidato por elecciones internas, para lo cual se debe presentar un informe en el que se establezcan los gastos del
ciudadano para su promocion, hasta su postulaciéon como candidato.

22 Art. 17, ibid y Art. 49-A, inciso b, COFIPE.
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La Comision de Fiscalizacion realizara el siguiente procedimiento para la revision de los

informes??>:
1. Revision de Informes y Verificacién de documentos?*.

La Comision cuenta con 60 dias para revisar los informes anuales y 120 dias para informes
de campafa, asi mismo cuenta con la facultad de solicitar a los partidos toda la
documentacion necesaria para la comprobacion de lo reportado, y éstos a su vez cuentan
con la obligacién de presentar los documentos requeridos. De igual modo auditores podran
participar en cualquier etapa de la revision de documentacion. La Secretaria Técnica podra
solicitar a las personas que hayan extendido comprobantes de ingresos o egresos a los
partidos que los confirmen o rectifiquen.

2. Solicitud de aclaraciones y rectificaciones®®

Si durante el proceso de revision existieren errores u omisiones, los partidos politicos
cuentan con un plazo de 10 dias a partir de previa notificacion para presentar aclaraciones
detalladas para realizar un cotejo. Para ello los partidos pueden exponer o aportar

informacion y pruebas que respalden sus afirmaciones.

Durante la revision el Presidente de la Comision, podra convocar a los partidos politicos a

reuniones con el objeto de que manifiesten sus aclaraciones.

3. Presentacion de Dictamen Consolidado??®

Al terminar la etapa para rectificaciéon o aclaracion de errores, la Comisién cuenta con un

plazo de 20 dias para elaborar un Dictamen Consolidado, con base en los informes de

2 La documentacion sefialada en este Reglamento como sustento de los ingresos y egresos de los partidos se debera
conservar en un plazo de cinco afios, contados a partir de la fecha en que se publique en el Diario Oficial el Dictamen
Consolidado correspondiente. Art. 28, Reglamento de Fiscalizacion.

224 Art. 19, Reglamento de Fiscalizacion, IFE, noviembre 2005.

25 Art. 20, ibid

26 Art. 21, ibid
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auditoria que haya elaborado para ello la Secretaria Técnica, con base en los informes

presentados.

Dicho Dictamen sera presentado al Consejo General del IFE tres dias siguientes a su
conclusion. El cual debe contener: los procedimientos y formas de revision aplicados, el
resultado y las conclusiones de la revision de los informes anuales y de campana,
documentacion comprobatoria, sefialando las aclaraciones y rectificaciones que hubiese,
resultados de las auditorias realizadas y en el caso de haberlos errores o irregularidades

encontradas.

Finalmente, la Comisidn presentara ante el Consejo, un Dictamen Consolidado y un
proyecto de resolucion en el que proponga las sanciones si las hubiere. En caso de que
hubiese violaciones competencia de otras autoridades se incluiran en el dictamen, para que

la Secretaria Ejecutiva informe a la autoridad correspondiente.

2. Espana

En materia de fiscalizacion de los recursos, la Ley de Financiacién®®’

establece que los
Partidos Politicos estan obligados a llevar la contabilidad®® de todos aquellos ingresos con
los que cuente, con el objeto tener en todo momento el estado financiero del partido. Estos
deberan prever mecanismos de control interno que garanticen la transparencia de los
recursos. En cuanto a la fiscalizacion “externa”, cuentan con un érgano auténomo para
realizar dicha actividad, el Tribunal de Cuentas®®, el cual cuenta con facultades para
solicitar toda la informacion financiera que requiera. Los partidos politicos que reciban
financiamiento estatal presentan al Tribunal de Cuentas, en un plazo de seis meses, a partir
del cierre de cada ejercicio fiscal, la contabilidad detallada y documentada de ingresos y
gastos. Dicho 6rgano en el plazo de ocho meses, desde la recepcién de los informes

contables, se pronunciara sobre el resultado de la revision de los documentos presentados.

27 Art. 11 y 12, Ley Orgénica 3/1987, de 2 de julio (BOE niim. 158, de 3 de julio), sobre Financiacion de los Partidos
Politicos.

28 TLa cual debera contener: el inventario anual de bienes, cuenta de ingresos, totalidad de cuotas y aportaciones,
rendimientos, ingresos de aportaciones y financiamiento publico, cuenta de gastos, créditos e inversiones. Art. 10, de la
Ley de Financiacion.

** El Tribunal de Cuentas es un 6rgano jurisdiccional, especializado en la revision y fiscalizacion de los egresos del Sector
Publico, incluyendo a los partidos politicos, el cual depende directamente de las Cortes Generales.
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La Ley Electoral establece que los partidos politicos deben nombrar un “administrador de
candidaturas”, el cual debera llevar a cabo la contabilidad de los ingresos y egresos del
financiamiento otorgado y debera registrarse ante la Junta Electoral General.
Independientemente se debera contar con un Administrador General, quien es responsable
de todos los ingresos y gastos electorales realizados por el partido, federacidn o coalicion y
por sus candidaturas, asi como de la correspondiente contabilidad. Ambas figuras informan
a la Junta Electoral Central y a las Juntas Provinciales de las cuentas abiertas para recaudar

fondos®°.

En relacion al financiamiento relativo a los gastos de campana, cualquier procedencia de los
fondos deberan ser depositados en una sola cuenta. Al finalizar la campana electoral, la
disposicion de los saldos de tales cuentas sodlo tendran una vigencia de 90 dias siguientes al
de la votacién. Los aportantes del financiamiento a estas cuentas, deberan sefialar los
siguientes datos: nombre, domicilio y el numero de su Documento Nacional de ldentidad o

pasaporte®®'.

Seran considerados como gastos de campafa, aquellos que realicen los sujetos de
financiamiento, en relacién a confeccion de sobres y papeletas electorales, propaganda,
publicidad, arrendamiento de locales, remuneraciones y gratificaciones para personal de
apoyo, viaticos, correspondencia y franqueo, intereses de créditos y todos aquellos que
sean necesarios para el funcionamiento de las oficinas. El periodo para la realizacion de los
mismos sera desde la convocatoria hasta la proclamacion de vencedores, dichos gastos

contaran con un limite?2.

La Ley del Régimen Electoral General también establece actividades en materia de
fiscalizacion para la Junta Electoral Central y las Provinciales, quienes son los encargados
para llevar a cabo la organizacion de los procesos electorales, cuentan con facultades para

tener acceso a estados de cuentas bancarias, asi como de los nombres, nimeros de

2% Art. 124, Ley Electoral.
21 Arts. 125-126, Ley Electoral.
2 Art. 130, ibid.
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identidad, pasaportes y la documentacion necesaria para dicho fin, de igual modo recabar
informaciones contables de los administradores electorales, siempre y cuando informe al
Tribunal de Cuentas. Asi mismo cuentan con la facultad de resolver via escrito y en caso
como resultado de investigaciones, resulten indicios de delitos electorales, las mismas
Juntas podran sancionar.

El mismo ordenamiento®®

sefala que los partidos u otros entes objeto de financiamiento
publico, cuentan con 100 6 125 dias posteriores a las elecciones, para presentar ante el
Tribunal de Cuentas la contabilidad detallada y la documentacién comprobatoria de sus
gastos e ingresos electorales. La contabilidad debera ser presentada por los

administradores generales y de candidaturas.

Las entidades financieras asi como empresas que hubieren concedido crédito a los partidos
0 asociaciones, enviaran dentro del mismo plazo al Tribunal de Cuentas informe de los

mismos.

En un plazo de 200 dias posteriores a las elecciones, el Tribunal de Cuentas dictamina
sobre la regularidad de la contabilidad electoral o de las irregularidades en la misma. Y
cuenta con la facultad de resolver en diversos sentidos como son: la no adjudicacion,

reduccion del financiamiento.
3. Tribunal de Cuentas

Debido a que el Tribunal de Cuentas cumple una funcion especifica y es un dérgano
separado de la funcion electoral asi como del gobierno es importante mencionar lo
siguiente: el art. 136 de la Constitucion Espafola sefala al Tribunal de Cuentas como
supremo organo fiscalizador de las cuentas y de la gestion economica del Estado y del
Sector publico. El art. 2 de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas senala como funcién
propia del Tribunal de Cuentas la fiscalizacion externa, permanente y consuntiva (consumo),
de la actividad econdémico-financiera del Sector publico. Su ejercicio corresponde al Pleno
del Tribunal autbnomo de la funcién fiscalizadora a todo el ambito del Sector publico.

3 Art. 133 y 134,
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Asimismo la Ley Organica 3/1987, sobre Financiacion de los partidos politicos, asi como la
Ley Organica 5/1985, del Régimen Electoral General, atribuyen de forma especifica al
Tribunal de Cuentas funciones fiscalizadoras, respectivamente, sobre la contabilidad anual
de la actividad ordinaria de las formaciones politicas, asi como sobre la contabilidad referida
a los diferentes procesos electorales.

La funcion fiscalizadora que el Tribunal de Cuentas realiza de acuerdo con el art. 9 de su
Ley Organica debe apegarse a los principios de legalidad, eficiencia y economia, en relacién
con la ejecucion de los programas de ingresos y gastos publicos. De manera similar el
articulo 27.1 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, manifiesta que la funcion
fiscalizadora del Tribunal tiene caracter externo, permanente y consuntivo; la actividad
economico-financiera del Sector Publico debe someterse a los principios de legalidad,
eficiencia y economia en relacion con la aplicacion de los programas de ingresos y gastos
publicos.

Para llevar a cabo la actividad fiscalizadora, el articulo 34 de la Ley de Funcionamiento
establece que todas las entidades integrantes del Sector publico estan sometidas a la
obligacion de rendir, en tiempo y forma adecuados, al Tribunal las cuentas legalmente
establecidas de sus operaciones, las cuales deben estar elaboradas de acuerdo al régimen
de contabilidad que sea de aplicacion. Asimismo, en los articulos 39 y 40 de la citada ley,
tras indicar que estan sujetos a fiscalizacion por el Tribunal todos los contratos celebrados
por las entidades del Sector publico, se establece la obligacion de que éstas envien

anualmente informacidn sobre los contratos que hubiesen celebrado.

Por otra parte, el articulo 7 de la Ley Organica otorga al Tribunal de Cuentas facultades para
solicitar la colaboracién de todas las Entidades publicas, que estan obligadas a
proporcionarle documentacion o informacién que requiera, relacionados con la funcion

fiscalizadora.

La Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas en su articulo 44.1 sefiala que, una vez
que los procedimientos de fiscalizacion hayan sido tramitados e inmediatamente antes de
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que el Departamento de la Seccién de Fiscalizacion redacte el proyecto de Informe, se
pondran de manifiesto las actuaciones practicadas a los actuales responsables del Sector
Publico fiscalizado y a quienes lo fueron durante el periodo examinado, o a las personas o
entidades fiscalizadas, concediéndoles un tramite de audiencia para que, en un plazo no
superior a treinta dias prorrogable, aleguen y presenten los documentos y justificaciones

que estimen pertinentes.

Concluido este tramite, se formula un Proyecto de Informe con los resultados de la
fiscalizacidn que es enviado, junto con las observaciones formuladas, al Ministerio Fiscal y
al Servicio Juridico del Estado en el Tribunal de Cuentas, para que, dentro de un plazo de
treinta dias, formulen lo que estimen pertinente en relacion con las posibles
responsabilidades contables que hubiese. Posteriormente se distribuye el Proyecto de
Informe con todos aquellos alegatos presentados a todos los miembros del Pleno para que
en un plazo determinado formulen las observaciones pertinentes, que son analizadas y

evaluadas por el Departamento que ha realizado la comprobacion.

La Seccion de Fiscalizacion delibera sobre el Proyecto de Informe de fiscalizacion y la
restante documentacion que lo sustenta y, si lo estima conveniente, lo somete a la
aprobacion del Pleno del Tribunal de Cuentas. El informe definitivo aprobado por el Pleno
del Tribunal junto con las alegaciones formuladas, es remitido, para su tramitacion
parlamentaria, a las Cortes Generales y, cuando ello proceda, a la Asamblea Legislativa de
la correspondiente Comunidad Auténoma.

Finalmente, el Informe de fiscalizacion aprobado por el Pleno del Tribunal, una vez
analizado por la Comision Mixta, de acuerdo con el art. 28.2 de la Ley de Funcionamiento,
se publica en el Boletin Oficial del Estado, conjuntamente con las Resoluciones que al
respecto hubiera aprobado dicha Comisiéon. Cabe hacer mencion que todo el procedimiento
ya mencionado es soélo obligatorio para aquellas asociaciones politicas que cuentan con
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financiamiento publico, es decir, los partidos que renuncien a las subvenciones publicas,

234

eluden®”™ el control del Tribunal.

lll. Sanciones
1. México
El Consejo General del Instituto Federal Electoral, esta facultado para aplicar sanciones
administrativas, de acuerdo a las disposiciones legales vigentes a los partidos politicos,
agrupaciones politicas, dirigentes y candidatos, de acuerdo al art. 39 del COFIPE.
Independientemente de las responsabilidades penales que tengan lugar.

En cuanto a las sanciones®*®

, eéstas podran ser: amonestacion publica, multa de 50 a 5 mil
dias de salario minimo general vigente para el Distrito Federal, reduccion de hasta el 50%
de las ministraciones del financiamiento publico que les corresponda, por el periodo que
sefale la resolucidn, supresion total de la entrega de las ministraciones del financiamiento
que les corresponda por el periodo que sefale la resolucién, negativa del registro de

candidaturas, suspension o cancelacién del registro como partido politico.

Tales sanciones podran ser impuestas cuando haya incumplimiento de las obligaciones,
resoluciones o acuerdos del Instituto Federal Electoral, aceptacion de donativos o
aportaciones econdmicas de las personas o entidades que no cuenten con facultades para
ello o soliciten crédito a la banca de desarrollo para el financiamiento de sus actividades, asi
como donativos o aportaciones economicas superiores a los limites ya sefalados, la no
presentacion de los informes anuales o de campafa en los términos y plazos previstos,
sobrepasen durante la campafa electoral los topes a los gastos fijados o incurran en
cualquier otra falta de las previstas en el COFIPE. Para lo cual el Consejo General, tomara
en cuenta las circunstancias de tiempo, modo y lugar, asi como la gravedad de la falta.

% Pajares Montolio, Emilio. “El Tribunal de Cuentas y los Limites del control de la Financiacién de los Partidos
Politicos™, pp. 4. Ponencias y comunicaciones presentadas en el VIII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional,
Organizado en Sevilla, Espafia por el Departamento de Derecho Constitucional de la Universidad de Sevilla y el Instituto
Iberoamericano de Derecho Constitucional, del, 3 al 5 de diciembre de 2003.

23 Art. 269 COFIPE y Art. 51 del Reglamento del Consejo General para la tramitacién de los Procedimientos para el
conocimiento de las faltas y aplicacion de sanciones admvas. Establecidas en el Titulo Quinto del COFIPE, IFE.
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En caso de reincidencia se aplicara una sancién mas severa®® y se tomaran los siguientes
criterios:
a) Se tomara como reiterada o sistematica una accion cuando la falta sea repetitiva
en el mismo sentido, en distintos ejercicios.
b) Por reincidencia se entendera la repeticion de la falta que ya ha sido cometida

con anterioridad y por la cual el partido ha sido sancionado en ejercicios previos.

El IFE conocera de las irregularidades®’ en que haya incurrido un partido politico, de tal
modo que éste emplazara al partido para que en el plazo de cinco dias conteste y aporte las
pruebas que considere pertinentes. Concluido el plazo se formulara el dictamen
correspondiente, el cual se sometera al Consejo General del Instituto para su determinacion.
Las resoluciones del Consejo General del Instituto, podran ser recurridas ante el Tribunal
Electoral, en los términos previstos por la ley de la materia. Las multas que fije el Consejo
General del Instituto, que no hubiesen sido recurridas, o bien, que fuesen confirmadas por el
Tribunal Electoral, deberan ser pagadas en la Direccion Ejecutiva de Administracion del
Instituto en un plazo improrrogable de quince dias contados a partir de la notificacion.
Transcurrido el plazo sin que el pago se hubiere efectuado, el Instituto podra deducir el

monto de la multa de la siguiente ministracion del financiamiento publico que corresponda.

Otro tipo de sancion que sefala el art. 272 del COFIPE, indica que a quien viole las
disposiciones del Cdbdigo sobre restricciones para las aportaciones de financiamiento
privado, se le podra sancionar con multa de hasta el doble del monto aportado
indebidamente. Si se reincide en la falta, el monto de la multa podra ser aumentado hasta

en dos tantos mas.

Por otro lado, la unica reglamentacion de sanciéon en una normatividad no electoral, se
encuentra en el Cédigo Penal Federal, en su articulo 412, establece sancion en la utilizacion

ilicita de fondos, la cual sefiala: “se impondra prision de dos a nueve afos, al funcionario

2% Art. 52, Reglamento del Consejo General para la tramitacién de los Procedimientos para el conocimiento de las faltas
v aplicacion de sanciones administrativas. Establecidas en el Titulo Quinto del COFIPE. Y Art. 22 del Reglamento de
Fiscalizacion, del Consejo General, IFE.

27 Art. 270, COFIPE, IFE, México, 2000.
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partidista o a los organizadores de actos de campafia que, a sabiendas aproveche
ilicitamente fondos, bienes o servicios en los términos de la fraccion Il del articulo 407 de

este Codigo. En la comisién de este delito no habra el beneficio de la libertad provisional”?®.

2. Espana.

La normatividad espainola refiere dos tipos de sanciones, una en relacion al financiamiento
ordinario de los partidos politicos y por financiamiento electoral. Por lo cual la Ley de
Financiacion establece en su art. 8 que los partidos que incumplan las prohibiciones
relativas a la aceptacion de recursos de grupos violentos, asi como del financiamiento

privado, seran sancionados con multa equivalente al doble de la aportacién.

Con respecto al financiamiento de partidos politicos en procesos electorales, la Ley General

del Régimen Electoral, sefiala las siguientes infracciones y sanciones®*:

1. Los funcionarios que dolosamente incumplan sus obligaciones en materia de
subvenciones, seran castigados con penas de arresto mayor y multa de 30, 000 a
300,000 pesetas®*°.

2. Administradores Generales y de Candidaturas de los partidos que falseen cuentas,
seran castigados con prision menor y multa de 30, 000 a 300,000 pesetas.
Administradores Generales y de Candidaturas, que desvien o apropien de fondos
para fines distintos, sancionados con prision menor y multa de 30,000 a 300,000
pesetas. Si hubiese lucro personal prision mayor y multa de 30, 000 a 300, 000

pesetas

% Articulo 407. Se impondran de doscientos a cuatrocientos dias de multa y prision de uno a nueve afios, al servidor
publico que: III. Destine, de manera ilegal, fondos, bienes o servicios que tenga a su disposicion en virtud de su cargo
tales como vehiculos, inmuebles y equipos, al apoyo de un partido politico o de un candidato, sin perjuicio de las penas
que pueda corresponder por el delito de peculado.

29 Arts 139, 149 y 150 de la Ley General del Régimen Electoral.

240 Bl cual corresponde entre 180 a 1,807 Euros y 2,365 a 23,743 pesos mexicanos, conversion divisas Yahoo Espaiia, 20
marzo 2006.
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En relacion con todas las infracciones de las normas establecidas en la Ley General del
Régimen Electoral, seran sancionadas por la Junta Electoral competente. La sancion sera
multa de 20,000 a 200,000 pesetas en caso de ser funcionarios y de 5,000 a 100,000

particulares®'.

Por otro lado en relacidn a las infracciones relacionadas con el incumplimiento de las
solicitudes del Tribunal de Cuentas de colaboracion a otras entidades (documentales,
antecedentes, informes, etc.), u otras para el ejercicio de su actividad se prevé una multa de
10,000 a 150,000 pesetas, la cual podra reiterarse hasta obtener el cumplimiento del

requerimiento?*.

IV. Organos fiscalizadores

Hasta ahora hemos visto como en el caso de México, tenemos una reglamentacion respecto
al financiamiento y la fiscalizacion de los recursos otorgados a los partidos politicos, lo cual
nos permite observar el funcionamiento de las instituciones. De modo que la Constitucion
sefala al Instituto Federal Electoral, como el 6rgano supremo en la materia, con facultades
registrales, de financiamiento, fiscalizador y sancionador entre otros. Es decir, en México se
concentran diversas actividades en un solo organismo, el cual ha elaborado sus propios
reglamentos fundamentados en la Constitucion y en el Codigo Electoral.

1. México
En México los partidos politicos se circunscriben a una sola institucion la cual aun cuenta
con disposiciones limitadas en materia de fiscalizacion toda vez que el IFE, es una autoridad

administrativa sin atribuciones jurisdiccionales.

Por ello la relacion del Instituto Electoral con los partidos politicos es ambivalente, toda vez
que por un lado es el organismo encargado de llevar a cabo los procesos electorales y
validar elecciones en el marco de la legislacion electoral y por otro lado cuenta con

241 _
Art. 153, ibid.
2 Art. 7 de la Ley Orgdnica del Tribunal de Cuentas 'y Art. 30 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.
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atribuciones fiscalizadoras de recursos que no encuentran un fundamento juridico firme, ya
que la Constitucion le confiere la facultad de imponer topes y control del financiamiento, mas
no atribuciones judiciales y jurisdiccionales, que le permitan allegarse de todos los

elementos propios de la actividad fiscalizadora.

Otorga :
financiamiento <:> <:> Registra
partidos
Fiscaliza <:> <:> Sanciona

recursos

Organiza
Elecciones

La creacion de una Institucion como el IFE, en México, vino a resolver un problema
importante que por décadas permanecio: la desconfianza en los procesos electorales. Los
partidos politicos se fortalecieron, el Instituto Electoral, dot6 de certeza a las elecciones,
provey6 de equidad a los partidos en relacion a las reglas y traté de hacerlo en relacion al

financiamiento.

Al fortalecerse el IFE y el sistema de partidos, en los noventas, el 6érgano electoral inicid
mecanismos de fiscalizacion, aunque de manera timida, por lo que este proceso se ha ido

incrementando, pero sin dotarlo desde 1996 de un marco juridico firme.
Por lo tanto encontramos una institucion, con una funcién multivariada con respecto a la

actividad de los partidos politicos, lo que permite por un lado ser un solo arbitro, pero sin
embargo limita su actividad y lo debilita en torno a la fiscalizacion y las sanciones. Toda vez
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que no cuenta con todos los recursos técnicos indispensables para dicha funcién y su

normatividad sélo es parte de reglamentos internos y no de la legislacion.

2. Espana

Como hemos observado el caso de Espana es distinto, hemos visto que los partidos
politicos cuentan con un marco institucional mas amplio. El érgano encargado del registro
de los partidos politicos es el Ministerio del Interior, perteneciente al Gobierno Espaniol, asi
mismo es el encargado a través de la Subdireccion General de Politica Interior y Procesos
Electorales de otorgar el financiamiento publico; la Junta Electoral Central y las locales, son
las encargadas de llevar a cabo los procesos electorales, y finalmente cuentan con un
Tribunal de Cuentas, perteneciente a la Jurisdiccidn constitucional, para fiscalizar sus

recursos.

Es decir encontramos una diversidad de instituciones ligadas a los partidos politicos,
auténomas entre si, pertenecientes al gobierno, pero sin relacion jerarquica entre ellas. Esta
relacion permite establecer diversos arbitros, pero al mismo tiempo fortalece el marco

institucional que regula por actividad a los partidos politicos.

En el siguiente grafico se observan en los circulos las distintas instituciones y en los cuadros
su actividad principal, en relacion con los partidos politicos. Iniciando de izquierda a derecha
el Ministerio del Interior, es el encargado de otorgar registro a los partidos politicos. La
Direccién de Politica Interior y Procesos Electorales, pertenece al Ministerio del Interior y es
la encargada de otorgar el financiamiento y las ministraciones a los partidos. La Junta
Central Electoral, organiza los procesos electorales, cuenta con facultades fiscalizadoras y
emite normatividad para el financiamiento, ambas actividades soélo durante procesos
electorales. Finalmente, el Tribunal de Cuentas, con amplias facultades fiscaliza todos los

recursos de los partidos durante y fuera de procesos electorales.

Cada organismo o institucién cuenta con una ley, la cual les permite mayor margen de

accion y de obligatoriedad a los partidos politicos, en el marco de sus responsabilidades.
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y Procesos
Electorales Electoral
Suministra el Organiza
Registra financiamiento Procesos
Electorales

Fiscaliza los
recursos

De tal modo que las distintas instituciones cuentan con infraestructura, personal, recursos
financieros y legislacion ad hoc para llevar a cabo su funcion, sin la intervencion de otro

organismo.
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V. Jurisprudencia y Tesis Relevantes

En relacién con la Jurisprudencia y Tesis Relevantes que ha emitido el Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacién, se observo que a partir del ano 2000, se presentd mayor
trabajo en materia de fiscalizacion y financiamiento. Cabe hacer mencion que la gran
cantidad de asuntos que han quedado plasmados en la jurisprudencia y las tesis pueden ser
considerados en un futuro insumos para legislar. Toda vez que aun se localiza en la
legislacion vigente elementos faltantes y para subsanarlos el TEPJF, las ha dictado, con el
objeto de homologar criterios. Principalmente en temas como financiamiento, fiscalizacion,

sanciones y de manera novedosa el derecho a la informacion, en relacién a los partidos.

Algunas de éstas se han reglamentado, como ejemplo tenemos el denominado secreto
bancario y secreto fiduciario, los cuales quedan establecidos en las jurisprudencias S3ELJ
01/2003 y S3ELJ 02/2003 respectivamente y forman parte del Reglamento de Fiscalizacion
del IFE. Respecto al secreto bancario, fiduciario y fiscal se determiné que dichos conceptos,
son inoponibles al IFE, es decir que no son validos, toda vez que el Instituto cuenta con
facultades fiscalizadoras en las mismas condiciones que lo es la Secretaria de Hacienda por

lo tanto el “secreto®*®”

no procede para el Instituto. En referencia al secreto bancario se dicto
otra jurisprudencia®** la cual sefiala que el érgano electoral puede solicitar informacion
denominada como confidencial, de acuerdo a la homologacion de facultades vya

mencionadas con Hacienda.

Siguiendo con el rubro de fiscalizacion se encontré una tesis importante, la cual sehala la
facultad de la autoridad electoral de solicitar®®® a terceros, confirmar o ratificar las
operaciones presentadas por los partidos politicos, para enmendar el incumplimiento de la
acreditacion de sus ingresos y egresos del informe anual de los partidos. Es decir que dicha
solicitud no implica considerarla como parte del subsanamiento de la falta del partido. Aqui

* Jurisprudencias Secreto Bancario S3ELJ01/2003, pag. 296-298, Revista Electoral 2004, suplemento 7; Secreto
Fiduciario S3ELJ02/2000, pag. 298-299 Revista Electoral 2004, suplemento 7; Secreto Fiscal S3EL167/2002, pag. 923,
Revista Electoral 2003, suplemento 6; Compilacion Oficial de Jurisprudencia y Tesis Relevantes 1997-2005.

** Jurisprudencia S3EL164/2002, Revista Electoral 2003, suplemento 6, Compilacién Oficial de Jurisprudencia y Tesis
Relevantes 1997-2005

%% Revista Justicia Electoral 2003, Tercera Epoca, suplemento 6, pagina 153, Sala Superior, tesis S3EL 088/2002,
Compilacion Oficial de Jurisprudencia y Tesis Relevantes 1997-2005, paginas 646-647.
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observamos dos elementos importantes: uno que el IFE en su actividad fiscalizadora cuenta
con la facultad de solicitar a terceros informacion sobre recursos economicos financiados y
obsequiados a un partido politico; y dos que la respuesta del tercero no implica el
subsanamiento de la obligacién del partido por el incumplimiento, Ambos argumentos
presentan dos conceptos importantes, la facultad del Instituto de solicitar y la obligacién de
responder de terceros. Este dictamen representa un avance, toda vez que en un futuro
puede reglamentarse la potestad del érgano electoral y la obligacion de responder de otros
entes que no sean partidos.

Asi mismo se han atribuido facultades al IFE para la plena realizacién de su actividad
fiscalizadora, en ese sentido se han emitido Jurisprudencia en torno a la facultad de dicho
organo para fiscalizar todos los recursos®* percibidos por los partidos politicos, en este
sentido la discusion se centré en la idea de que dicha actividad debia ser en torno a los
recursos otorgados por el IFE; sin embargo los estados, establece la doctrina, cuentan
también con la facultad de fiscalizar los recursos de los partidos que ellos asignan, por lo
tanto el Instituto fiscaliza los recursos a nivel federal y los organos locales los
correspondientes.

En referencia a la facultad de investigacion con la que cuenta el Instituto Electoral, se
desprenden diversos criterios, se otorga la potestad investigadora®’ en el tramite de quejas
a la Comision de Fiscalizacion del IFE, la cual no sélo debe iniciar el procedimiento con los
recursos que se le hubieren presentado al momento de la queja, debe iniciar un proceso de
investigacion, es decir tiene la facultad de indagar.

Otra Jurisprudencia establece normas generales para la actividad investigadora248, entre los
cuales destaca: corroborar los indicios que se desprendan de los elementos aportados por
el denunciante, buscar pruebas idoneas y necesarias para verificarlos y establecer si la

queja se encuentra sustentada para considerar el procedimiento. Asimismo, la Comisién de

4 Revista Justicia Electoral 2004, suplemento 7, paginas 15-16, Sala Superior, tesis S3ELJ15/2003. Compilacion Oficial
de Jurisprudencia y Tesis Relevantes 1997-2005, paginas 128-129.

**7 Tesis: S3EL073/2001.

8 Jurisprudencia: S3ELJ65/2002.
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Fiscalizacion cuenta con la facultad de iniciar de manera oficiosa®*® un procedimiento de
investigacion, toda vez que en su caracter de vigilante de los recursos otorgados a los
partidos, le permite llevar a cabo la investigacion sin mediar queja o solicitud. Otro 6rgano
facultado para llevar a cabo investigaciones es la Junta General Ejecutiva®® del IFE, la que
cuenta con dicha potestad cuando existan indicios de posibles faltas o le sea ordenado por
el Consejo General, es decir que al igual que la Comision de Fiscalizacion, cuentan con la
facultad. Del mismo modo la investigacién debe iniciarse cuando un érgano®’ del IFE tiene

conocimiento de alguna violacion y le informe a la Junta General Ejecutiva.

Continuando con el rubro de investigacion se localizaron tres tesis importantes, en materia
de autoridad jurisdiccional, al respecto se observd que una averiguacién previa®®? puede
considerarse como un indicio para iniciar una investigacion, toda vez que el ministerio
publico como la Comision de Fiscalizacidon, cuentan con una facultad investigadora, pues
estan facultadas, e incluso obligadas, sefala la tesis, a investigar los hechos. En relacion al

1293 24 los criterios que se analizaron

Secreto Ministeria y Secreto Ministerial Genérico
sefialaron que la informacion que la Unidad Especializada contra la Delincuencia
Organizada obtenga de las instituciones del sistema financiero mexicano, no debe ser
utilizada fuera de la averiguacion previa o proceso penal, sin embargo, la tesis afirma que
ésta no resulta aplicable al IFE, porque es obligacién de todas las autoridades federales,
estatales y municipales de proporcionar informacion y certificaciones al Instituto, toda vez
que el Secreto Ministerial sefala la “prohibicién de revelar informacion contenida en las

actuaciones de averiguacion previa”.

** Tesis: S3EL005/2004.

% Jurisprudencia: S3ELJ1672004.

! Jurisprudencia: S3ELJ17/2004.

>3 Tesis: S3EL002/2004.

*> Tesis: S3EL043/2004 .

2% Tesis: S3EL044/2004; Nota: El articulo 63 de la Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Republica, publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de mayo de 1996, actualmente estd derogado, pero se encontraba vigente
durante el periodo en el cual el Instituto Federal Electoral solicit6 y obtuvo de dicha institucion, las actuaciones relativas.
El articulo 12, fraccion VI del Reglamento de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, vigente,
contiene disposiciones similares.
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Por otro lado las investigaciones cuentan con el principio inquisitivo®®® en referencia al
procedimiento administrativo sancionador, de tal modo que las autoridades competentes
tienen la obligacion de seguir con el procedimiento por las etapas correspondientes, segun

lo prescriben las normas legales y reglamentarias.

Las sanciones también presentan criterios importantes, la facultad inherente para dictar
sancion®® corresponde al Consejo General del IFE, de tal modo que para sancionar debe
existir una individualizacion de la sancién y tomar en cuenta las circunstancias del caso, la

gravedad de la falta y la reincidencia.

En el ambito de las sanciones se dicté que si una infraccion es de caracter patrimonial, la
multa®’ debe ser en funcién similar o equivalente al decomiso. Es decir que en el caso en
que un infractor obtenga un beneficio econédmico, como producto o resultado de dicha

conducta, la multa impuesta debe incluir, por lo menos, el monto del beneficio obtenido.

Finalmente se define como infraccidon aquellas aportaciones®® en efectivo, que de manera
fraccionada emita una sola persona en diversos momentos para evadir el limite legal, es
tipificada como fraude. Una mas es el ingreso ilicito®® de dinero en efectivo a un partido
politico, esto constituye una agravacion de la infraccién cometida, pues al no contar con la
documentacion comprobatoria, dificulta el rastreo de la ruta de ingreso, lo cual obstaculiza la

funcion de la autoridad fiscalizadora electoral.

En relacion al financiamiento so6lo se atendieron aquellos criterios que encuentran relaciéon
con la fiscalizacion, de modo que se observo lo siguiente: De acuerdo con la facultad con
que cuentan los partidos politicos para presentar quejas%o, en relacidon a otro partido
politico, respecto al financiamiento. El reclamo so6lo puede darse en el tiempo en que el

Instituto ha establecido de plazo para la conservacion de la documentacion comprobatoria

3 Jurisprudencia: S3ELJ64/2002.
¢ Jurisprudencia: S3ELJ09/2003.
27 Tesis: S3EL012/2004.

8 Jurisprudencia: S3ELJ15/2005
% Tesis: S3EL 020/2004.

260 Tesis: S3EL045/99.
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de ingresos y egresos de los partidos politicos. En relacion a la cancelacion de registros, los
partidos politicos en situacion, con gastos en excedente del monto otorgado261 por

financiamiento publico, seran absorbidos por su cuenta.

El derecho a la informacion publica es un nuevo valor de la democracia, que va de la mano
de la rendicion de cuentas, de tal modo que la importancia de incluirlo en este punto, estriba
en funcion de que la fiscalizacion de los recursos a los partidos politicos es informacion
publica. Por lo que toma una gran relevancia, ya que hasta en noviembre del 2005, se

integro al Reglamento de Fiscalizacion, un apartado al respecto.

Asimismo es importante sefialar que se observo que aun no se ha emitido jurisprudencia,
sin embargo existen tesis relevantes, las cuales corresponden apenas al afio 2005. La

%2 al acceso a la informacién publica en materia

doctrina sefialan lo siguiente: el derecho
electoral, se encuentra previsto en la Constitucion en su art. 6 y en la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental y es considerado como

fundamental. El derecho®®

subsiste a pesar de la pérdida del registro de los partidos
politicos, en relacion con el uso los recursos publicos otorgados, es decir, la rendicion de

cuentas es obligatoria, aun cuando el partido politico pierda el registro.

Finalmente debido a que, como ya se menciono, la informacion en materia electoral es
publica®®, aunque ésta se encuentre en poder de los partidos politicos, forma parte de la
fiscalizacion de la autoridad y ésta tiene la obligacién de informar. Aunque se puede definir

la informacién como “temporalmente reservada®®

, SOlo aquellos procedimientos de
fiscalizacion que no han concluido, de modo que la informacion no cuenta con calidad de
reservada al haber concluido dicho procedimiento, aun cuando haya sido objeto de

impugnacion ante otro 6rgano jurisdiccional.

261 Tesis: S3EL 074/2002.
202 Tesis: S3EL 038/2005.
263 Tesis: S3EL 040/2005.
204 Tesis. S3EL 041/2005.
265 Tesis: S3EL 042/2005.
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Hasta ahora hemos podido observar que la Jurisprudencia y Tesis Relevantes emitidas por
el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, versan sobre elementos que no
han quedado claros en la legislacién vigente, que forman parte de suplencias de ley 6 que
afinan criterios. Por lo cual el propdsito de incluirla en éste capitulo se centré en la idea de
conocer el criterio emitido por el Tribunal, pero también criterios que pueden ser
considerados para detallar las normas ya establecidas o generar nuevas. Toda vez que los

temas ya expuestos presentan un avance en las normas vigentes.
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VI. Resumen

México.

Con relacion al caso de México la legislacion vigente sefiala las siguientes caracteristicas:

© N o o s

La Constitucion mexicana establece el derecho de financiamiento a partidos politicos,
sin embargo menciona que las legislaciones locales deben establecer topes y controles
al mismo.

Cuenta con financiamiento publico otorgado por el Estado.

Establece condiciones para el financiamiento privado, entre los cuales destaca el
otorgado por afiliados, simpatizantes; asi como la posibilidad de allegarse de recursos

por medio de rifas, sorteos®’

o venta de literatura partidista. Asimismo establece
“limites en los montos de donativos”. Se prohibe la solicitud de créditos a la Banca de
Desarrollo.

Los entes objeto de financiamiento publico son los partidos politicos.

Podran recibir financiamiento publico solo los partidos con registro.

La ley electoral establece una serie de prerrogativas paralelo al financiamiento publico.
Prohibido el financiamiento privado por extranjeros.

La fiscalizacién de los recursos de los partidos politicos, es llevada a cabo por el
Instituto Federal Electoral, a través de la Comision de Fiscalizacion y Vigilancia. De tal
modo que las facultades de éste 6rgano son acotadas, toda vez que su actuacion se
constrifie a reglamentos internos, los cuales no son amparados por leyes especificas.
El nuevo Reglamento de Fiscalizacion, establece la improcedencia del secreto bancario

y el secreto fiscal para el IFE.

10.El Reglamento de Fiscalizacion establece de manera especifica las caracteristicas de

la solicitud de créditos bancarios por parte de los partidos politicos.

11.El IFE cuenta con facultades de fiscalizacién de todos los recursos que reciben los

partidos politicos.

31 Las rifas y los sorteos seran vigilados por las autoridades competentes.
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12.Las sanciones que son fijadas por el IFE corresponden solo y exclusivamente a los
partidos politicos, por lo que los candidatos, dirigentes o simpatizantes que “cometieren
una infraccion”, no son sujetos de sanciones.

13.Las sanciones pueden ser amonestaciones, multas, reduccion o suspension total de
ministraciones publicas; asi como negativa, suspension y cancelacion definitiva del
registro a los partidos politicos.

14.La Jurisprudencia y las Tesis Relevantes emitidas por el TEPJF, fortalecen los
reglamentos en torno a fiscalizacion, financiamiento, sanciones, gastos de campana y

novedosamente el derecho a la informacién como medio de rendicion de cuentas.

El 6rgano encargado de organizar los procesos electorales, es el mismo que se encarga de

fiscalizar los recursos de los partidos politicos.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, estipula el financiamiento publico a
los partidos politicos y sefala que la ley especificara los procedimientos de vigilancia y
sanciones para el control de los recursos publicos. Por lo tanto, la ley que establece los
procedimientos de financiamiento, fiscalizacion y sanciones también es la que regula las

elecciones: el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.

La importancia de los reglamentos es extensa, toda vez que en México en materia de
fiscalizacion de los partidos politicos, se regulan a través de éstos, es decir no se cuenta con

una legislacion exclusiva en la materia, que sea vinculatoria jurisdiccionalmente.

Debido a que existen diversos reglamentos, la normatividad se repite constantemente, toda
vez que algunos rubros se encuentran estipulados en el COFIPE, a su vez en el Reglamento
de Fiscalizacién y/o en el Reglamento de Financiamiento. Asi como en Reglamento del
Consejo General para la tramitacion de los Procedimientos para el conocimiento de las faltas
y aplicacion de sanciones administrativas establecidas en el Titulo Quinto del COFIPE; o se
encuentra elementos de financiamiento en el Reglamento de Fiscalizacion y a la inversa. Por

lo cual considero seria conveniente trasladar a cada reglamento lo relacionado con cada
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materia: financiamiento, fiscalizacion, infracciones y sanciones, de modo tal que se cuente

solo y exclusivamente con el reglamento en la materia.

Espaia
Para concluir es importante considerar que la legislacion vigente espafola en torno al
financiamiento y fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos cuenta con las

siguientes caracteristicas:

1. La Constitucion Espafiola no menciona la obligacion del Estado a financiar y fiscalizar a
los partidos politicos.

2. Cuenta con financiamiento publico, otorgado por el Estado, dividido en dos partes: una
para gastos ordinarios y la otra durante los procesos electorales

3. Establece condiciones para el financiamiento privado, otorgado por simpatizantes y
afiliados, la ley acepta que extranjeros otorguen aportaciones. Existe la posibilidad de
que los partidos soliciten créditos bancarios.

4. Los sujetos de financiamiento publico son: los partidos politicos, las federaciones,
coaliciones o agrupaciones de electores.

5. Sb6lo pueden recibir financiamiento publico aquellos partidos politicos con

representacion en las Cortes Generales.
Los partidos politicos cuentan con la facultad de solicitar un adelanto del financiamiento
La ley electoral establece las figuras de “administrador de candidatos” y de
“administrador general”, quienes cuentan con la obligacion de llevar la contabilidad de
los gastos de campafia de manera transparente y la contabilidad general del partido,
ambos deben ser registrados ante el 6rgano electoral.

8. La Ley Electoral establece los mecanismos de financiamiento en procesos electorales y
la Ley de Financiacion los correspondientes a los gastos ordinarios de los partidos
politicos.

9. La Ley Electoral especifica las sanciones correspondientes a las faltas cometidas en
torno al financiamiento en procesos electorales y la Ley de Financiacion los relativos a

los gastos ordinarios.
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10.La fiscalizacion de los recursos es llevada a cabo por dos organos: la Junta Electoral
Central o la Provincial y el Tribunal de Cuentas. Cabe hacer mencion que la primera
instancia puede fiscalizar sélo los recursos especificos a gastos de campana y el ultimo
todos los recursos de los partidos politicos.

11.La ley otorga facultades al Tribunal de Cuentas para sancionar y a la Junta Electoral
Central para que tengan acceso a todos aquellos documentos bancarios que sean
requeridos para llevar a cabo la fiscalizacion.

12.El Tribunal de Cuentas esta facultado para solicitar a terceros la informacién que
requiera para llevar a cabo su actividad fiscalizadora en caso de negativa puede
sancionarlos.

13.De igual manera la ley otorga facultades para sancionar a los partidos politicos en
caso de no cumplir con lo especificado en la legislacion.

14.Las sanciones pueden ser multas, otorgamiento o no de presupuesto o reduccion del

mismo.

Con lo anterior podemos observar que en Espafia se han creado leyes para cada actividad de
participacion de los partidos politicos, es decir que podemos encontrar que la Constitucion
Espafiola reconoce a los partidos politicos y manifiesta que éstos deben ser democraticos
internamente. Por otro lado se puede apreciar que para el rubro de procesos electorales
encontramos a la Ley General Electoral, asi como la Ley de Financiacién, que regula el
financiamiento publico y la fiscalizacion. De tal modo que el sistema politico en su conjunto ha
ido adecuando todo un mecanismo de estructuras en torno a los partidos y que no solamente
se ha enclavado en torno al sistema electoral. Es decir cuenta con un marco institucional y
una legislacion que permite contar con instituciones dedicadas a un solo quehacer en torno a
los partidos politicos. Especialmente el Tribunal de Cuentas juega un papel importante, toda
vez que es un organo independiente, no electoral, pero si con total conocimiento fiscal y con
amplias facultades. Finalmente cabe sefalar que las sanciones establecidas en la ley
electoral y la de financiacion tal vez no son tan especificas como el caso de México.
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CAPITULO TERCERO
Reglamentacion interna de los partidos politicos de
México y Espaina en torno a la fiscalizacién.

El presente capitulo se encuentra dividido de la siguiente manera, primeramente se abordaran
caracteristicas en torno al financiamiento, no obstante lo sefialado por la ley, algunos partidos
emiten obligaciones para los militantes para proveerse de recursos; en cuanto a la
fiscalizacidon se presentan los elementos que los partidos han generado con el fin de cumplir,
al finalizar el afio fiscal, con su obligacion de presentar informes de sus ingresos; otro
apartado corresponde a las sanciones, en el cual se observa como los partidos han tipificado
infracciones y sanciones en torno a sus recursos economicos. Y finalmente la jurisprudencia
que el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion ha emitido en torno a la

reglamentacion interna de los partidos politicos.

Los escandalos de corrupcion que hemos presenciado en los ultimos afos en México,
respecto al financiamiento privado, que inciden directamente en el financiamiento de
campanas electorales, asi como las sanciones aplicadas concretamente al PRI, PAN y PVEM,
han provocado cambios en los estatutos de los partidos y otra reglamentacién interna, en
funcion de restricciones mas especificas, catalogacion de infracciones y sanciones. Esto en

torno al financiamiento privado y sobre todo a la fiscalizacion de los recursos.

La mayoria de los partidos politicos mexicanos modificaron sus estatutos a partir de 2004 y
durante septiembre del 2005, incluyendo a Nueva Alianza y Alternativa Social, ambos de
reciente creacion. Cabe hacer mencion que la mayoria de los partidos excepto el Partido del
Trabajo, el Partido Verde Ecologista Mexicano y de Espaina el Partido Popular, cuentan con
reglamentos internos referentes a financiamiento y/o fiscalizacion. En el caso de Nueva
Alianza en el 2005 le fue otorgado el registro, por lo cual el reglamento en referencia se

encuentra en elaboracion.
A fin de realizar una comparaciéon de la reglamentacion interna de los partidos politicos, cabe
aclarar que se revisaron los estatutos de estos en México (PAN, PRI, PRD, PVEM, PT,

Convergencia, Nueva Alianza y Alternativa Socialdemdcrata), y los dos mas importantes de
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Espafia, es decir aquellos que cuentan con la mayoria en las Cortes Generales (Congreso de
los Diputados y Senado): el Partido Popular (PP) y el Partido Socialista Obrero Espariol
(PSOE). Con el objeto de poder observar con mayor claridad las diferencias y similitudes
contenidas en los documentos internos y medir el impacto de las sanciones, asi como la
disposicion de los partidos politicos en atender la transparencia, disciplina de sus ingresos y

egresos, es decir, si han o estan elaborado un sistema de fiscalizacion interna.

Un sistema de fiscalizacion interna de los partidos politicos seria aquel conjunto de reglas,
sanciones, organismos y personas que en unidad forman una estructura en torno a la
transparencia, disciplina contable y control de los ingresos de los partidos politicos, es decir,
el espectro institucional que el partido logre construir internamente en torno a la fiscalizacion

de todos sus recursos.

Las reglas internas de los partidos politicos, como los estatutos y los reglamentos son parte
del resultado de la legislacion vigente que los rige en un sistema politico, es decir, la
reglamentacion interna obedece a la legislacion. Sin embargo, no so6lo ambas son
indispensables para guardar la equidad®? de los partidos politicos en las contiendas
electorales, también lo son la voluntad politica, la conformacién de érganos internos que sean

un medio de contencién de las infracciones y la aplicacidn de sanciones.

De tal suerte que los propios partidos forman en el interior una estructura parecida a la que
los controla externamente, por lo tanto la actividad fiscalizadora de los recursos debe iniciar
en el propio partido politico, primeramente atendiendo la reglamentacién en torno al
financiamiento, llevando un control contable, fiscalizando todos los recursos ingresados vy

finalmente uno muy importante: sancionando en caso de infraccion.

Por consiguiente lo que se ha observado, en los estatutos, es que la mayoria de los partidos
politicos, los estudiados en México y Espana, establecen reglas en torno al financiamiento,
fiscalizacion interna asi como el érgano encargado de los recursos, organos de vigilancia

interna, formas de asignacion de recursos, sanciones, etc. Y rubros especificos de cada

332 Equidad en la contienda electoral se refiere aquella igualdad financiera y en las reglas del juego por el poder.
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partido como: porcentaje de recursos a educacion y formacion politica, liquidacion del partido

politico, etc.

l. Financiamiento

En relacion a este punto los partidos politicos, tanto los mexicanos como los espafioles,
presentan en sus estatutos so6lo aquellas acciones que les son permitidas por las leyes
reguladoras, sobre el financiamiento publico y privado. De tal modo que la mayoria reproduce
fielmente a la ley correspondiente en este punto.

Sin embargo al respecto se han encontrado elementos importantes que hay que mencionar,

como los siguientes:

Debido a que los partidos politicos requieren de allegarse recursos, establecen la
obligatoriedad de aportacion de cuotas para los militantes. Todos los partidos revisados
cuentan con esta norma, en el caso de México, el PAN exceptua aquellos miembros que se
encuentren fuera del territorio nacional; en el caso de PRD los servidores publicos y aquellos
elegidos por eleccion aportan una cuota extraordinaria. EI mismo caso para Nueva Alianza,
s6lo que se impone el 15% de sus ingresos como aportaciones personales. En Espafia el
PSOE libera de esta obligatoriedad aquellas personas que por causa de fuerza mayor 6

desempleo no hayan cumplido con sus aportaciones.

Otra particularidad para la obtencion de recursos la determind Alternativa Socialdemécrata y
Campesina debido a que es un partido de reciente creacion, enfatiza en sus estatutos en la

cuestion de los ingresos propios, por lo que establece que “...por cada peso que gaste el
partido en cualquiera de sus instancias y en campafa electoral, tendera a buscar la entrada
de por lo menos el 50% adicional”®*. Toda vez que la ministracién publica no es “cuantiosa’,
se encuentran obligados a conseguir recursos. En consecuencia: “El Comité Ejecutivo
Federado, Consejo Politico, comisiones auténomas, el Centro de Estudios y todas las

instancias del Partido, se comprometen a realizar un programa financiero para obtener al

3 Art. 1, Estatutos de Alternativa Socialdemocrata y Campesina. www.alternativa.org.mx
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menos 20 millones de pesos adicionales durante el periodo de septiembre del 2005 hasta el 6
de julio del 20067

Algunos partidos distribuyen de diferente manera el financiamiento publico, de tal modo que el
PRI, sefala en sus estatutos que el 50% se destina a los Comités Directivos Estatales. El
PRD contempla la distribucion tanto en sus estatutos como en su Reglamento de
Administracion del patrimonio y recursos financieros, el 50% del gasto para campafias
electorales, actividades politicas y desarrollo partidario. Al menos el 5% lo asigna a
actividades especificas, el 10% para actividades politicas (Plan Global de Trabajo) y hasta el
30% a campanas, hasta el 50% para gasto corriente. De lo cual hasta el 25% del recurso se
destina al rubro de servicios personales; el 25 % restante a gastos de operacion y servicios
generales. Al menos el 40% de los recursos nacionales se destinan a las instancias
partidarias en las entidades federativas. Y el 50% del financiamiento publico estatal a las
instancias del partido en el ambito municipal para actividades politicas y desarrollo partidario.
Los Comités Ejecutivos Estatales de sus prerrogativas nacionales deberan asignarles el 50%
a los Comités Ejecutivos Municipales para actividades politicas y de desarrollo partidario.
Finalmente Convergencia especifica una distribucion nacional y una estatal. Por lo que el
financiamiento estatal se distribuye en un 50% a los comités municipales y distritales. El
financiamiento publico nacional el 10% a las organizaciones del partido y 30% a los comités

estatales y municipales.

Otras caracteristicas que algunos partidos politicos toman en cuenta para la distribucion son:
el PRD sefiala que se sometera a evaluacion los planes de trabajo, de las secretarias,
direcciones y comités, en funcion de la aprobacion de éstos se asignara el siguiente
presupuesto; y de manera prioritaria en aquellos estados en dénde la votacion sea menor a
15%. El PRI senala otras caracteristicas para la distribucién de presupuesto de acuerdo a la
prioridad electoral, el numero de distritos, padron electoral, ubicacion geografica, montos de
ingresos, porcentaje de recursos que debe captar en su programa estatal y el valor promedio
de las votaciones obtenidas.

334 Art. 2, ibid.
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En relacion al financiamiento de campanas internas, solo el PRD cuenta con sefialamientos al
respecto: prohibe a los militantes recibir durante contiendas electorales internas, apoyo
econodmico de personas morales; permite a los candidatos recibir financiamiento privado
proveniente de militantes, esto de acuerdo a un tope que se fija previamente; asimismo
aprueba el financiamiento por parte del Consejo convocante para el desarrollo de campanas
internas. En relacidn a este punto hay que recordar que la ley electoral, no ha emitido norma
alguna, tal vez debido a esto los partidos politicos no han reglamentado acerca del
financiamiento a campafias internas. No obstante es importante y debido al cumulo de
elecciones internas que ahora realizan los partidos politicos, asi como el gasto de recursos
economicos que erogan para dicha actividad, nace la necesidad de reglamentarlas. Cabe
hacer mencién que si bien no existe norma al respecto, el Reglamento de Fiscalizacion®>,
sefala que “las aportaciones en especie que se reciban en forma directa para campafas
internas.....”, deben estar sustentadas en recibos foliados y emite un cédigo especial para
dicho control, es decir, no hay regulacion de la actividad pero las leyes no la prohiben y por el
contrario la permiten. Por lo tanto hay que reglamentar el financiamiento de las campanas
internas de los partidos politicos, para que los mismos sefialen reglas en sus ordenamientos

internos, de modo que todos los partidos cuenten con lineamientos homologados.

Algunos partidos politicos como PT, PRD y Alternativa Socialdemdcrata y Campesina bajo la
necesidad de cuidar los recursos materiales y economicos con los que cuentan, han
establecido como politica en sus estatutos, el uso racional de los mismos. La implementacion
de estos lineamientos indica que los partidos estan poniendo cuidado en el dispendio de sus
medios economicos, ello resultado del proceso de fiscalizacion del cual son objeto, tanto a

nivel nacional como local.

1. Estructura administrativa de los recursos de los partidos.

335 Art. 3.8, Reglamento que establece los lineamientos para la Fiscalizacion de los recursos de los Partidos Politicos
Nacionales, IFE, 2005.
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En Meéxico el Cddigo Electoral®® sefiala que los estatutos de los partidos politicos
estableceran un o6rgano encargado de la administracion de los recursos economicos,
financieros y bienes de los partidos politicos. Por ello las Asociaciones Politicas han creado
direcciones, comités, secretarias, coordinaciones y tesorerias, administrativas o de finanzas,
el nombre es distinto para todos, pero el objetivo uno, como ya se menciond la administracion
de los recursos. En el caso de Espafna el PP y el PSOE, también cuentan con un érgano
administrativo, con la misma funcion que los mexicanos y de igual modo con diferente
denominacion. Aunque la normativa que rige el derecho de asociacion®®’, no especifica que
los partidos deberan contar con un organo de finanzas, indica que los estatutos deberan
contener un régimen administrativo, contable y la documentacion relativa. Por ello la creacion
o conformacion de un ente administrativo fundamenta la creacion de una estructura
administrativa, controladora y reguladora de los recursos de los partidos politicos. Amén de un

organo fiscalizador en algunos casos.

La elaboracion del presupuesto es otra tarea que se le ha asignado igualmente al 6rgano
financiero, especificamente en el PRD. Sin embargo en el caso del PAN, Nueva Alianza,
Alternativa Socialdemdcrata®®, PVEM, PSOE y PP>*°, son érganos de direccién como pueden
ser los Comités Ejecutivos Nacionales 6 sus homologos. El PRIy PT crearon comisiones
especificamente para tal funcion. Y finalmente en el caso de Convergencia es mixto, un
organo directivo conjuntamente con el administrativo, es decir, la mayoria de los partidos
politicos desplaza la atribucion a otro 6rgano la actividad, esto debido a que el presupuesto
pasa por un proceso de aprobacion, por el érgano supremo y de cierta manera garantiza de
manera expresa la acreditacion del mismo; o tal vez porque el 6rgano superior ejecutivo es el
tomador de decisiones y debido a ello aprueba los rubros a los que dara prioridad en

recursos.

3% Art. 27, N° 1, fraccion IV, COFIPE, IFE, 2000.

37 Art. 7, inciso i, de la Ley Orgéanica 1/2002 de 22 de marzo Reguladora del Derecho de Asociacion, BOE. N° 73, de 26 de
marzo.

%% Esta actividad también le es atribuida a los Consejos Estatales y Municipales, Estatutos de Alternativa Socialdemdcrata y
Campesina, 2005.

3% Cabe recordar que los partidos espafioles reciben financiamiento electoral y ordinario, por lo que elaboran dos
presupuestos de tal modo que el mismo 6rgano encargado de elaborarlo realiza ambos presupuestos.
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En relacion a los 6rganos que aprueban o modifican el presupuesto anual, en todos los
partidos el 6rgano directivo superior denominado de distintas formas: Consejos Nacionales o
Consejos Politicos Nacionales, etc. Cuentan con dicha funcion, pero se observd que el PRD
afiade o incorpora a los Consejos Estatales y Municipales, en su ambito de competencia,
durante campanas electorales; y en el caso del PSOE es el Comité Federal y en procesos
electorales la Comision Ejecutiva Federal. No obstante aun haciendo éstas observaciones
concretas, todos los partidos sefialan la obligacion a los 6rganos directivos nacionales, lo cual
es bastante logico si recordamos que la politica general del partido es guiada por éstos
organos, por lo que es indispensable contar con los recursos econdmicos para llevar a cabo

sus planes de trabajo.

Otro elemento importante a considerar es el érgano que realiza la distribucion de los recursos
economicos, por lo cual la mayoria de los 6rganos administrativos de los partidos politicos
estudiados cuentan con dicha funcién: el PAN, PRI, PVEM, Convergencia, Nueva Alianza y el
espanol PSOE; sin embargo existen algunas caracteristicas relevantes para su observacion:
en el PRD el encargado es el Comité Ejecutivo Nacional y durante campafas electorales los
Comités Estatales y Municipales respectivamente; PT dos tesoreros los cuales son titulares
del organo administrativo; Alternativa Socialdemocrata y Campesina, la Secretaria de
Administracion y Finanzas con dos firmas mancomunadas. Y el Partido Popular de Espafia no

especifica.

Lo anterior arroja que debido a que la distribucion de los recursos es una actividad importante
para los partidos politicos, no sélo la oficina administrativa es la facultada para dicho fin, sino
que también la participacion de otros entes de superior jerarquia, como en el PRD, en el
partido son facultados para llevar a cabo la distribucién y aun mas se utilizan mecanismos
extras de seguridad como en el caso del PT y de Alternativa, con dos firmas en comun, que

permiten el manejo y distribucion de los recursos de manera colegiada.
Hasta ahora hemos visto como los partidos politicos han formado oficinas que llevan la

administracién, distribucion y asignacion de sus recursos, asimismo como los érganos de

direccion participan en la elaboracién y aprobacion del presupuesto, es decir, hemos
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observado como la administracion del dinero, forma parte de una estructura organizativa, en
la cual hay participacién de varias entidades partidistas. De tal modo que la estructura se va
haciendo mas compleja, debido a que el 6rgano electoral ha ido reforzando aun mas sus
reglamentos de fiscalizacion de recursos y los partidos por consiguiente han creado
mecanismos de control desde la entrada de los recursos al partido, a fin de optimizar su uso y

fiscalizacion.

En el mismo orden de ideas Convergencia cuenta con un Reglamento Financiero, el cual
regula la actividad financiera del partido estableciendo lineamientos y criterios. Asi mismo
cuenta con el Reglamento de la Comision Nacional de Financiamiento (CONAFIN). Este
regula las actividades de financiamiento privado que realiza el partido. La CONAFIN es un
organo colegiado encargado de programar, promover y ejecutar los proyectos en torno a la
generacion de recursos financieros de origen privado, sus actividades son disefar e
instrumentar actividades promocionales®®, es decir, Convergencia cuenta con un érgano
encargado de la administracion y con un érgano colegiado que dirige, coordina y programa
actividades para la obtencion de recursos, ambas entidades cuentan con un reglamento
respectivamente. El PRI cuenta con una estructura parecida, el administrador es la Secretaria
de Finanzas y Administracion, el captador de recursos es la Comision de Financiamiento y
finalmente la Comision de Presupuesto y Fiscalizacién, quien dictamina el proyecto de
presupuesto; en el PT la Comision Nacional de Finanzas y Patrimonio, la cual cuenta con una

en cada estado, y la Comision Nacional de Contraloria y Fiscalizacion.

Finalmente hemos observado como paralelamente a lo establecido por el COFIPE, en
relacion al financiamiento de los partidos politicos, éstos han creado una serie de estructuras
para, dentro del marco legal, allegarse de mas dinero, asi como una funcion en torno a la
administracion del mismo. Es decir se crearon politicas que puedan generar la obtencion de
mayores ingresos y por otro lado se conformd una estructura organizativa en la cual cada
organo cuenta con una funcion especifica: idea programas de financiamiento, administra,

presupuesta y distribuye los recursos, a fin de optimizar la actividad asignada, de modo tal

3% Conferencias, ferias, especticulos, juegos y sorteos, eventos culturales y ventas editoriales, de bienes y de propaganda
utilitaria, asi como cualquier otra similar, a fin de allegarse fondos adicionales para el partido.
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que se va creando un proceso administrativo integrador en torno al financiamiento. Lo que
demuestra que los partidos politicos estan interesados en la obtencién de mayores recursos

economicos.

Il. Fiscalizacion

Como ya hemos visto la legislacion establece la obligacion a los partidos politicos de
presentar informes financieros de sus ingresos y destino del mismo, tanto en México como en
Espafia®’. De igual modo tanto el COFIPE como la Ley Reguladora del Derecho de
Asociacion espafiola, dictan que los estatutos de los partidos politicos, deben establecer: en

México®®? informes de ingresos y egresos; para Espafia’®®

llevar una contabilidad que permita
tener una imagen del patrimonio y situacion financiera, las cuales seran aprobadas
anualmente por la Asamblea General. Por ello los partidos politicos han establecido en sus
estatutos la obligacion de presentar informes del destino y gasto del financiamiento a sus

organos de direccion interna.

Cada partido ha establecido la forma y el periodo en el cual solicitara los informes, asi como
a quién se le entregaran y los distintos niveles jerarquicos a los que se presentan y quiénes
los presentan. En el caso del Partido Popular Espafiol no especifica que érganos cuentan con
la obligacion, sélo sefiala que se deberan llevar registros contables detallados para conocer el

estado financiero del partido®*

. Al respecto encontramos que los partidos presentan informes
anuales detallados del origen y destino de los recursos recibidos, cabe aclarar que algunos
partidos politicos presentan informes trimestrales o semestrales, independientemente de los

anuales.

Se observo que la manera en que los drganos internos de las asociaciones politicas

presentan sus informes, al érgano maximo de direccién partidista es variada, en algunos

%1 Recordemos que la legislacion espafiola establece la obligacion para aquellos partidos politicos que obtuvieron
financiamiento publico, es decir s6lo aquellos con representacion en las Cortes Generales o Congreso.

32 Art. 27, n°l, fracciéon I, COFIPE, México, 2000.

39 Art. 14, Ley Organica 1/2002 de 22 de marzo, Reguladora del Derecho de Asociacion, BOE N° 73, de 26 de marzo.

%% Art. 1.2, Estatutos del Partido Popular Espafiol.
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casos Yy en otros similar, por lo cual se dividieron en tres grupos distintos en la que presentan

los informes, los cuales quedaron de la siguiente manera:

1. Por jerarquias de Consejo a Consejo. En esta los informes de destino del financiamiento se
presentan desde el nivel jerarquico mas bajo, es decir desde los comités o consejos
municipales o distritales, pasando por los directivos estatales hasta los nacionales o federales.
Es decir se observa que la informacion fluye de manera piramidal, desde su nivel mas bajo
hasta el nivel directivo maximo. Esta modalidad la presentan los partidos: PAN, PRI, PRD,
Convergencia, Nueva Alianza y el PVEM.

Aunque se observa cierta similitud de manera general en la presentacion de la informacion,
en esta categoria, también existen puntos importantes concretos que hay que sehnalar: en el
PAN el Comité Ejecutivo Nacional también revisa las cuentas de Administracion y de la
Tesoreria, las cuales presenta junto con las suyas al Consejo General, 6rgano maximo de
direccion; caso similar el de Convergencia, el Presidente del Comité Ejecutivo Estatal revisa
los informes cuatrimestrales de la Comision Nacional de Financiamiento y la Comision
Nacional de Fiscalizacion, el cual a su vez presenta el suyo a la Asamblea Nacional; el PVEM
presenta un informe trianual a la Asamblea Nacional Ordinaria la cual se instala en dicho

periodo y anual a Consejo Politico Nacional.

2. Por jerarquias de comisiones a érgano maximo de direccidn partidista. Aqui las comisiones
de financiamiento o fiscalizacion presentan a los comités municipales, estatales y nacionales;
y éstos a su vez a los congresos municipales, estatales y nacional, en el ambito de su
competencia territorial, los informes ya mencionados. Es decir en cada municipio, estado y a
nivel federal, los partidos cuentan con una comision de financiamiento y/o fiscalizacién, los
cuales presentan a los comités de direccidn partidista en el ambito de su jurisdiccion, el
informe y éstos a su vez |lo presentan a su congreso hasta llegar al Congreso Nacional érgano
maximo. Los partidos con estas caracteristicas son el PT y Alternativa Socialdemodcrata y
Campesina. Asimismo cabe hacer mencion que ambos partidos presentan los informes de

manera semestral.
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3. Al 6rgano maximo de direccidén partidista. Los partidos politicos presentan sus informes
contables a la Asamblea General. En este punto se encuentran los partidos espanoles, el
PSOE y el PP, que como ya vimos la Ley Organica del Derecho de Asociacion establece, que
el informe debera presentarse a la ya mencionada asamblea. Sin embargo los estatutos de
ambos partidos no establecen de manera especifica, como deben presentarse los informes y
asi como con qué periodicidad deberan hacerlo. Aunque la Ley Organica del Tribunal de
Cuentas establece que los partidos deberan presentar sus contabilidades anualmente.
Aunque la informacién establecida al respecto en los estatutos es escasa, el PSOE emite en
los mismos, que el Congreso Federal, 6rgano maximo, aprueba los trabajos de la Comision
Federal Revisora de Cuentas y de la Comisién Federal de Etica y Garantias; por lo tanto en
éste caso concluimos que la Comision Revisora es la encargada de emitir informes

financieros al Congreso Federal.

Finalmente hay que sefialar que en general los partidos politicos, tanto de México como de
Espafa, presentan cuentas de sus gastos, por asi decirlo a sus 6érganos de direccion
partidista y éstos a su vez al maximo directivo, con lo cual podemos considerar que la
fiscalizacion de los recursos a los partidos en México, esta permeando en su estructura
interna, lo cual es un indicador de la aceptacion de las reglas del juego que las instituciones
generan y sus reglamentos internos asi como su estructura organizativa se modifican en torno

a esas reglas, por lo que cooperan para regular la competencia politica.

La intencion al modificar las reglas del juego es la de regular la competencia politica en torno
a la equidad, por ello la fiscalizaciéon ha ido ganando poco a poco terreno, esto aunado a la

imposicion de sanciones mas drasticas.

Por otro lado se localizaron algunos rasgos caracteristicos de la fiscalizacion, que no todos los
partidos han adoptado, pero que es interesante mencionarlos, toda vez que ello enriquece el
conjunto de normas que pueden emplearse para homologar los criterios de control. Por ello a

continuacion se expondran los temas relacionados a éste punto:
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e Registro patrimonial. Se refiere al control que los partidos politicos realizan, para dar a
conocer anualmente los bienes, inmuebles e inmobiliario, con los que cuentan. Estos
registros se presentan conjuntamente con los informes anuales que se presentan al
organo de direccion maxima. Los partidos que lo establecen en sus estatutos son:
Nueva Alianza, actividad registrada por la Coordinacion Ejecutiva de Finanzas;
Convergencia a través de la Tesoreria; Alternativa Socialdemocrata y Campesina, la
Secretaria de Administracion y Finanzas; el PRD, Secretaria de Finanzas y el PSOE
faculta a la Comision Ejecutiva Federal®®, aunque no indica si presenta informes al

respecto.

e Endeudamiento. En relacion a éste punto, en el capitulo anterior observamos que el
COFIPE y el Reglamento de Fiscalizacion, autorizan la contratacion de deudas por
parte de los partidos politicos, en México. Sin embargo, las agrupaciones lo han
establecido en sus estatutos y definen la instancia del partido que toma la decision, los
partidos que lo establecen en su reglamentacién interna son: el PRD a través de su
Consejo Nacional; el PAN, Consejo Nacional; Convergencia, decide el Consejo
Nacional bajo la opinion de la Comision Nacional de Fiscalizacion; el PVEM, atribucion
concedida al Presidente del Comité Ejecutivo Nacional. El PP y el PSOE de Espafa
pueden solicitar créditos de acuerdo con la Ley de Financiacién de los Partidos
Politicos, sin embargo, en sus estatutos no establecen que 6rgano de partido decide o
realiza la solicitud de deuda. Con relacion a lo anterior y concretamente en el caso de
Espafa, cabe mencionar que a finales del afno pasado, se suscité una discusion en
aquel pais, en torno a que el Tribunal de Cuentas iniciaria una investigacion especial,
toda vez que observd que algunos partidos politicos contaban con créditos ya vencidos
y que no estaban pagados, los cuales no eran requeridos por los bancos. Por lo que la
indagacion correria en torno a la “cometicion de financiamiento irregular”, por ello ahora
que en México se ha regulado en torno al asunto de manera especifica, se corre el

mismo riesgo, que los partidos politicos disfracen el financiamiento privado de créditos.

%% En su estructura organizativa cuenta con la Direccion de Finanzas y Recursos.
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e Prohibicion de utilizar recursos para corrientes internas de los partidos politicos.
Concretamente el PRD emite en sus estatutos la prohibicion de utilizar recursos
financieros, humanos y materiales, que se encuentren bajo la responsabilidad del
Consejo Politico Nacional, para el apoyo de corrientes internas del mismo partido. Tal
prohibicidn versa sobre tres vertientes, la primera bajo la I6gica de que se privilegiaria a
ciertos grupos; y el segundo en relacion a que los recursos no deben distribuirse de
manera desigual y para actividades de operacién politica.

e Presentacion de informes de gastos en elecciones internas. Nuevamente los estatutos
del PRD, fijan la obligacion de los candidatos que participaron en elecciones internas,
de presentar informes de ingresos y gastos de camparfa, asi como la relaciéon de
donantes, con los siguientes datos: montos de la contribucidn, claves de elector y
numero de afiliacién. Los candidatos al ser beneficiarios de financiamiento del propio
partido, firman un documento como garantia por la cantidad de recursos que reciban
del mismo, el cual se cancelara una vez comprobada su utilizacion. Al respecto no se
localizé un lineamiento similar en algun otro partido de los estudiados, no obstante que
algunos sefnalan los procedimientos de seleccion de candidaturas, bajo procesos
electorales®®. Cabe hacer mencién de que el Reglamento de Fiscalizacién de los
partidos politicos, aprobado el 10 de noviembre del 2005, establece criterios para la
fiscalizacion de los gastos erogados a través de elecciones internas, sin embargo, el
Estatuto del PRD en vigor fue aprobado antes de la fecha ya mencionada, de tal modo
que éste punto fue reglamentado primero por el partido y posteriormente por la
autoridad electoral. De modo que se puede sefialar que el presente lineamiento es
unico, por lo que los partidos politicos iran agregando a sus reglamentos la disposicidn
ya sefalada.

e Auditorias. Aunque la normatividad mexicana y espafola no obliga a los partidos para
que las realicen de manera interna, algunos de ellos las han adoptado en sus estatutos
y reglamentos, asi como la entidad que cuenta con la potestad de realizarlas. En el

3% Egpecificamente el PSOE, cuenta con la Normativa Reguladora de los Cargos Piblicos, reglamento que establece los
procedimientos para elegir candidatos, la cual prohibe a los aspirantes a candidaturas realizar campafias electorales.
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PAN la realiza la Comisién de Vigilancia y Fiscalizacién; en el PRD el Organo Central
de Fiscalizacién; el PT la Comisién Ejecutiva Nacional, cada seis meses y de manera
obligatoria después de cada proceso electoral. Nueva Alianza la Coordinacién
Ejecutiva de Financiamiento y Convergencia a través de su Comision Nacional de
Fiscalizacion. En Espana el PSOE, a través de la Comision Ejecutiva Federal, puede
solicitar auditorias externas. En resumen lo relevante de éste punto es que si bien se
les obliga a los partidos a llevar la contabilidad de sus ingresos y egresos, asi como la
facultad que tienen las autoridades correspondientes a realizar las auditorias, las
propias instituciones politicas no estan obligadas a realizarlas, sin embargo, las
auditorias son el modo de conocer la situacion financiera, patrimonial asi como el
estado de su ejercicio presupuestal, por lo que los partidos las realizan para estar en
condiciones de presentar sus informes ante las instancias competentes. Otros dos
elementos importantes son que el PT de México establece la obligacion de las
auditorias peridodicamente y al término de los procesos electorales; el ultimo es que el
PSOE aprueba la realizacion de éstas por alguien externo. Por lo tanto, las auditorias
son una actividad que centra su importancia en el control previo, que permitira a la
fiscalizacion optimizar tiempos y homologar criterios de presentacion de informes en el

caso de México y contabilidades en el caso de Espania.

e Liquidacion del partido. Se refiere a la liquidacidn de los bienes, inmuebles y recursos
financieros, en el momento de la disolucion del partido politico, ya sea por decision
propia, en ambos paises o por pérdida del registro en el caso de México. Al respecto
cabe aclarar que recientemente en mayo del 2005, bajo acuerdo del Consejo General
del IFE, se aprobo el Reglamento de Disolucion y Liquidacidon de los partidos politicos,
sin embargo pocos partidos en México han atendido ésta disposicién y la han integrado

en su normatividad interna, es el caso de: el PAN, PVEM, Nueva Alianza®®’

, Alternativa
Socialdemocrata y Campesina quienes contemplan la creacion de una comision
especial, con el objeto de que ésta decida si los partidos se fusionan 6 disuelven, asi

como el destino de los recursos y patrimonio de los partidos. Sin embargo cabe hacer

%7 Cabe hacer mencién que entre las observaciones realizadas para la aprobacién de los estatutos y aprobacion del registro,
tanto de Nueva Alianza como de Alternativa Socialdemocrata y Campesina, el Consejo General sefialo que debian agregar
“el destino de bienes y recursos financieros en el momento de la disolucion del partido™.
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mencion que el PAN agrega otros sefialamientos, en relacion a los recursos, decide si
se orientan a la beneficencia publica, a la UNAM ¢ alguna asociacion o sociedad con
los mismos fines que el partido. Por otro lado en Espafa la Ley del Derecho a la
Asociacion®®, sefala que los partidos deberan establecer en sus estatutos las causas
de disolucion y el destino del patrimonio. Por lo que el PP a través de una comision
liquidadora decide si se fusiona en otro partido o los bienes van a la beneficencia.
Como hemos visto en México es relativamente nuevo el reglamento, toda vez que no
existia alguna disposicién (salvo un acuerdo del Consejo General para las elecciones
del 2003), que regulara el procedimiento de liquidacion y disolucion de los partidos
politicos y éstos al perder el registro no contaban con la obligacion de rendir cuentas
de lo efectuado con el financiamiento publico ni de informar el destino del patrimonio y
recursos del mismo en su disolucion. Por ello la discusion se centré en torno a que los
partidos de reciente creacion perdian el registro, pero ganaban econdémicamente al no

regresar los bienes otorgados via financiamiento publico.
1. Estructura fiscalizadora

De igual manera que los partidos politicos cuentan con una estructura administrativa
financiera, se observo que la mayoria de ellos cuenta con una estructura fiscalizadora: es
decir casi todos refieren un 6rgano fiscalizador de sus recursos, bienes y patrimonio; otro
administrador financiero y estan obligados a presentar informes de las actividades de
fiscalizacidn a otro cuerpo de superior jerarquia partidista. La fiscalizacion es una actividad
llevada a cabo por todos los partidos revisados, sin embargo se observaron dos sujetos

distintos que la realizan:

1. Entidad fiscalizadora. Es un dérgano concebido para tal fin, especializado con el solo
objetivo de realizar la actividad fiscalizadora. Los partidos que contemplan ésta estructura
son: PRI, PAN, PRD, PT, Convergencia, Alternativa Socialdemocrata y Campesina, y el
PSOE. Cabe aclarar que los partidos politicos cuentan con un érgano encargado de las

% Art. 7 inciso k, Ley Organica 1/2002 de 22 de marzo, Reguladora del Derecho de Asociacién, BOE N° 73, de 26 de
marzo.
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finanzas del mismo, por lo tanto son dos instancias separadas, una fiscalizadora y otra

financiera.

Los partidos que conforman éstas entidades fiscalizadoras las han organizado bajo
comisiones, es decir éstas integran los organos fiscalizadores, toda vez que la toma de
decisiones es de manera colegiada, excepto el PRD le nombra Organo Central, el cual
denomina como un cuerpo técnico, integrado por tres personas, sin embargo puede

suponerse que realiza actividades de manera colegiada.

2. Administracion y fiscalizacion en una sola unidad. Se advierte un unico elemento que
realiza ambas actividades, por un lado la administrativa financiera y por otro la actividad
fiscalizadora de los recursos. En este caso se encuentran: Nueva Alianza, el PVEM y el PP de
Espana.

Los partidos mencionados conformaron un area encargada de las cuestiones financieras la
cual administra, coordina, ejecuta, financia y fiscaliza los recursos. Por ello estos partidos las
han denominado: Coordinacién de finanzas, Organo Administrativo o Tesoreria.

2. Atribuciones de los 6rganos fiscalizadores

Las facultades con las que cuentan las comisiones y organos fiscalizadores, que ya
examinamos, son variadas, la mayoria presenta amplias atribuciones en la materia, otras de
manera mas timida sefialan una funcion sélo de revision de los estados contables. Debido a
que tales atribuciones son mas especificas en cada caso, a continuacion se presenta cada
organo fiscalizador por partido politico. Esto nos dara una perspectiva mas completa de la
atencion que cada partido ha puesto al control de sus recursos econémicos.

= PAN: La Comision de Vigilancia cuenta con amplias facultades fiscalizadoras, revisa la

informacion financiera de la Tesoreria Nacional, de los grupos parlamentarios federales

y de todo érgano de caracter nacional, estatal y municipal que maneje fondos o bienes
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del partido, a fin de que esté en posibilidad de rendir sus informes y dictamen sobre la

cuenta general de administracion.

PRI: La Comision de Presupuesto y Fiscalizacion, supervisa actividades de vigilancia y

fiscalizacion.

PRD: El Organo Central de Fiscalizacién, revisa ingresos y gastos a nivel municipal,
estatal y nacional, realiza observaciones a los estados, el Estatuto establece que toda
instancia partidista esta obligada a entregar la documentacion requerida para la

fiscalizacion.

PT: Comisidon Nacional de Contraloria y Fiscalizacion. Cuenta con amplias facultades
fiscalizadoras y revisa la informacién a todo 6rgano nacional, estatal y municipal,
delegacional, distrital que maneje fondos y bienes. Incluye las finanzas de los grupos
parlamentarios en el Congreso de la Unidn, estatales y Asamblea Legislativa.

Convergencia: Comision Nacional de Fiscalizacion, tiene facultades para la revision de
informacion financiera de la Tesoreria y areas que manejen fondos bienes. Asimismo
examina cada 6 meses los libros y documentos contables, solicita al area financiera un

balance trimestral de comprobacion.

Nueva Alianza: Coordinacion Ejecutiva de Finanzas, fiscaliza y comprueba recursos;

asi como las actividades de la administracion de los recursos.

Alternativa: Comision Autonoma de Rendicion de Cuentas, vigila el cumplimiento de la
politica financiera, presupuestaria y verifica los informes del IFE. Aplica un sistema de
evaluacion y seguimiento, verifica la eficacia del uso 6ptimo de los recursos. A nivel
estatal y municipal existe una comision de rendicion de cuentas con las mismas

facultades.
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= PVEM: Organo Administrativo, dictamina los informes mensuales que rinde las

secretarias de finanzas nacionales y estatales.

= PP: no especifica.

= PSOE: Comision Federal Revisora de Cuentas es el 6rgano encargado de supervisar la
contabilidad, verificar la administracion de los medios financieros del partido. Revisa
semestralmente cuentas a la Tesoreria del partido.

Amén de las atribuciones ya sefialadas, se advierten otros componentes importantes, los
cuales forman parte del proceso de fiscalizacion que no todos los partidos politicos

mencionan, que sin embargo fortalecen dicho proceso, los elementos son:

El caracter dictaminador de los resultados de la fiscalizacién, es decir, la opinion que emita la
entidad fiscalizadora, es importante, pero también lo es el juicio que manifieste, el cual le
otorgara el caracter de dictamen, toda vez que es realizado por especialistas en la materia.
Las organizaciones politicas que establecen un dictamen en sus resultados derivados de la
revision de la contabilidad, son: el PRD, el cual considera que de su resultado versara el
siguiente presupuesto, asimismo que sus resoluciones son definitivas. Y Convergencia quien

elabora un dictamen sobre la administracion anual.

Con relacion a la investigacion por denuncias y quejas sobre el mal uso del financiamiento, no
existe mencion alguna en las organizaciones politicas revisadas, excepto en el PRD, el cual
sefiala que el Organo Central de Fiscalizacién investiga sobre denuncias publicas o privadas
actos de corrupcion. Sin embargo éste punto no es suficiente, toda vez que tendria que dotar
al Organo Central de facultades que le permitan realizar, ademas de fiscalizar, actividades de

investigacion, con todos los elementos técnicos y juridicos necesarios.
El ultimo punto es la rendicion de cuentas del 6rgano fiscalizador, traducido en la obligacion

de informar a la dirigencia partidista. Al respecto la mayoria de los partidos obligan a sus

entes fiscalizadores a rendir informes de sus actividades. El PAN y el PRD informan
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anualmente al Consejo Nacional respectivo; el PT trimestralmente a la Comision Ejecutiva
Nacional, cuatrimestral al Consejo Politico Nacional y cada Comision en su ambito territorial a
su Congreso Estatal; Convergencia informa de manera anual al Consejo Nacional y los
informes de balances al Presidente del Comité Ejecutivo Nacional cada 6 meses. Alternativa
Socialdemodcrata y Campesina al Consejo Politico Federado y cada Comision de Rendicion de
Cuentas a su Consejo Politico, estatal y municipal respectivo. El Organo Administrativo del
PVEM, al Comité Ejecutivo Nacional; el PSOE, la Comision Revisora de Cuentas informa al
Congreso Federal, quién aprueba su gestion. El PRI , Nueva Alianza y el PP de Espafia no
especifican

Por otro lado ningun partido sefala algun procedimiento de fiscalizacion, es decir, no existe
mencion alguna de plazos, para rendir informes, documentacién que debe presentar, asi
como admision, revision de la documentacion, analisis y dictaminacion de la misma. Y en su
caso fincamiento de responsabilidades y sanciones. De tal modo que como se ha visto los
partidos solo realizan funciones de revision de informacion contable, con el objeto de
conformar su informe de uso y destino de recursos al IFE. Sin embargo, las asociaciones
politicas estan conformando su estructura administrativa en torno a dos vertientes paralelas,
pero asimétricas, una a la captacién de mayores recursos economicos y la otra a fiscalizar
esos recursos. Toda vez que aquella presenta una conformacién administrativa compleja, con
la creacion de o6rganos de administracion financiera, comisiones de captacion de recursos y

comisiones para fiscalizarlos.

lll. Rendicidon de cuentas

Hasta ahora hemos revisado como, los partidos politicos han introducido en sus reglamentos
controles en relacion al binomio financiamiento - fiscalizacion, asentados en la ley y
sustentados basicamente por el principio de equidad. Sin embargo, un elemento ligado al
mencionado binomio, de suma relevancia es la rendicidn de cuentas, nuevo valor de la
democracia integrado por: la responsabilidad, la informacidn, la transparencia y la difusion.

Las cuales representan un avance en la cultura democratica de los ciudadanos, es decir, al
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ejercer y exigir el derecho a la informacion®®

en el ambito politico-electoral, los ciudadanos no
s6lo cuentan con el derecho a ser informados durante los procesos y jornadas electorales,
también lo tienen en relacion a los partidos politicos. A éstos como lo hemos observado, les
es otorgado dinero publico, de tal modo que los obliga a rendir cuentas a sus electores y en

general a los ciudadanos.

Aunque la disposicion de transparentar los informes sobre uso y destino de los recursos de
los partidos no los obliga per se, algunos de ellos han implementado acciones relativas a la
rendicion de cuentas, en relacién a ciertos temas, de modo tal que han establecido en sus
documentos internos dicha obligacién. Por ello a continuacion se presentan aquellos asuntos

gue se han ubicado.

La obligatoriedad de presentar la declaracidén patrimonial en México, corresponde de acuerdo

a la legislacion vigente®®

en la materia, a los trabajadores y funcionarios del Servicio Publico;
asi como a los representantes populares elegidos via sufragio universal. Por lo que los
miembros directivos de los partidos politicos no son sujetos de tal potestad. Sin embargo el
PRD en sus Estatutos constrifie a los miembros de los comités ejecutivos, representantes
populares y todos aquellos miembros del partido que operen recursos a presentar su
declaracion patrimonial, al inicio y al final de su gestion, la cual sera de caracter publico. En
Espaia tanto el Partido Popular como el Partido Socialista Obrero Espafiol establecen tal
obligacion, solo para aquellos militantes que sean elegidos como candidatos a puestos
populares. Cabe hacer mencion que el PSOE lo fija también al final del cargo popular
designado. Los elementos a considerar en este punto son dos. En primera instancia este
tema seguramente no esta reglamentado en los documentos internos de otros partidos
politicos, en Meéxico, toda vez que los candidatos al ser elegidos como representantes

populares, deben presentar tal declaracion, por lo cual en términos generales, podemos

% Los Art. 11 y 12, de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental. Sefialan que:
Los informes que presentan los partidos politicos ante el IFE, las auditorias que ordene la Comision de Fiscalizacion y de los
Recursos de los Partidos y Agrupaciones Politicas, deberan hacerse ptblicos al concluir el procedimiento de fiscalizacion.
Asimismo sefiala que cualquier ciudadano podra solicitar al IFE, la informacion relativa al uso de los recursos publicos
otorgados a los partidos politicos. Los sujetos obligados [se refiere al IFE] deberan hacer publica toda informacion de los
montos y las personas a quienes entreguen recursos publicos, asi como los informes que les sean entregados sobre el uso y
destino de los mismos.

70 Art. 108 de la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos; y articulos 1, 80 y 81 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos.
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considerar que la obligacion esta latente para los vencedores en las urnas. Por otro lado la
obligacion para los titulares de los o6rganos directivos de los partidos politicos, deberia
considerarse, sin embargo es una cuestion a discusion, toda vez que no son considerados
funcionarios ni trabajadores del sector publico, no obstante si emplean fondos publicos y por
ello tutela su obligacion, la cual podria ser ante el o6rgano fiscalizador de los recursos
otorgados a los partidos politicos.

En relacion a la rendicién de cuentas, Deutsch®”"

menciond que un actor politico puede ser
responsable ante alguien sin saberlo, pero José Antonio Crespo sefala que para poder hablar
de una democracia politica eficaz, un sistema politico debe cumplir entre otras, con la
capacidad de las Instituciones de llamar a cuentas a los gobernantesm, [actores politicos =
partidos politicos]. La rendicién de cuentas es una obligacion de los partidos politicos que
reciben dinero publico, recordemos que en Espaina el hecho de no aceptarlo los exime de tal
obligacion; sin embargo en México esto no ha sucedido por lo que estan obligados a entregar
un informe pormenorizado de sus ingresos y gastos al Instituto Federal Electoral,
especificamente a la Comision de Vigilancia y Fiscalizacién. De manera que todos los partidos
politicos nhombran a una instancia interna especializada, para la elaboracion y entrega de
dicha informacion. En Espafa los partidos politicos tiene la obligacion de presentar su
“contabilidad” al Tribunal de Cuentas, como ya se ha mencionado, sin embargo, los estatutos
de los partidos PP y PSOE no especifican qué 6rgano interno elaborara y entregara el informe
sefalado. No obstante cabe hacer mencion que la Ley Electoral y la Ley de Financiacion, son
muy claras al respecto y mencionan la “obligatoriedad” de tal disposicion. Retomando la idea
principal, la responsabilidad de los actores politicos véase partidos, en nuestro caso, recae en
las instituciones tanto en México como en Espafa, el IFE y el Tribunal de Cuentas,
respectivamente, es decir, estas instituciones cuentan con facultades para obligar a los
partidos a rendir informes del manejo de sus recursos y éstos aceptan la exigencia.

La transparencia y la difusion como ya se ha sefialado son valores de la rendicion de cuentas,
juegan un papel importante toda vez que la responsabilidad al presentar la informacion, no

3" Deutsch. Karl, Politica y Gobierno, FCE, México, 1998. p. 220
372 Crespo. José Antonio. Fundamentos Politicos de la Rendicion de Cuentas, Serie: Cultura de la Rendicioén de Cuentas, N°
1, Auditoria Superior de la Federacion, México. p. 10
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concluye alli, la ultima etapa es derivada de esa, la difusion de la informacion y de las
conclusiones que las instituciones realizan. Por lo que algunos partidos, amén del érgano
electoral mexicano vy el fiscalizador espanol realicen, algunos partidos politicos estipularon en
sus reglamentos internos la obligacion de dar a conocer informacion. Asi el PAN establece
que la informacion relativa al financiamiento es disponible para militantes del partido.
Alternativa Socialdemécrata y Campesina, establece publicar via Internet toda la informacion
presentada al IFE y satisfacer cualquier duda sobre el desempeio del partido para quién lo
solicite. En el PRD todos los 6rganos e instancias de direccion estan obligados a hacer
publico su presupuesto, asi como sus sueldos y los salarios de los funcionarios partidistas; asi
como el monto y origen de los recursos de campafa. La informacion es de caracter publico a
la militancia y a los ciudadanos. La Secretaria de Finanzas, es la encargada de publicar
salarios del comité, personal politico y técnico y adquisiciones en la pagina de partido.

IV. Infracciones y Sanciones

Los partidos politicos han modificado sus estatutos y reglamentos, en relacién a la
fiscalizacién, de modo tal que han tenido que establecer infracciones y sanciones, con el
objeto de obligar a sus militantes a no cometer actos que puedan originar una sancion por
parte del IFE. Por ello redisefiaron su catalogo de infracciones e impusieron sanciones, las

cuales estan estratificadas por nivel de gravedad, en relacion al financiamiento y fiscalizacion.

Infracciones relativas al financiamiento y/o a la fiscalizacién del mismo, que se observaron
fueron las siguientes: incumplimiento de pago de cuotas, desvio o apropiacion de fondos del
partido, falta de probidad en cargos partidistas o publicos, asi como actos contrarios en

materia de financiamiento de campanas electorales.
A continuacion se presenta un cuadro, el cual contempla las infracciones mas mencionadas

en los documentos internos partidistas, en relacién a los recursos econémicos de los partidos

politicos.
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Partido Politico

Infracciones que ameriten sancion

10
Y

PAN

PRD

PVEM

CONV | NVA
* ALZA*

ALTE
SDyC

PP

PSOE

Incumplimiento de obligaciones como dirigente

Infraccion de normas

Incumplimiento de pago de cuotas

*No existe
catalogacion de
infracciones

N\

Actos delictivos

¥ |2 2] 2

N R . R\

R |2 2R

Actos deshonestos

N\

21 [ R

Actos de indisciplina que no sean graves

<1 21 |2] 2]

<R

]

<R

No rendir informes de actividades

<l ]2 212 2] 2]

N\

<] 2] 21 | 2] 21

Faltas reiteradas a Asambleas

]

2|

N\

Abandono o negligencia de actividades

2|

Ser sujeto a proceso penal por delito doloso

Falta de probidad en cargos partidistas

Disponer de fondos o bienes del partido

Enajenar o adjudicarse indebidamente fondos/
malversacién de fondos

2|

<] 2] 21X

Cometer faltas de probidad o delitos en el ejercicio de
las funciones publicas encomendadas.

<] 2l =] 2]l =22 2] 21

]

< 2l 2] 218

N\

Desvio o acondicionamiento de recursos publicos a
favor de alguna precandidatura

Incumplimiento de resoluciones relativas a garantias de
militantes, fiscalizacion y 6rganos de direccion partidista.

Delitos o faltas en contra del patrimonio publico

Realizar actividades de clientelismo politico a favor de
si mismos o grupo politico o del partido.

Recibir cualquier tipo de beneficio patrimonial de
cualquier otra naturaleza en virtud de su desempefio en
cargo de partido o servicio publico.

<] 21 <] =21 <]

Actos contrarios a las obligaciones en materia de
financiamiento a campafas.

A=No:; V=Si
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Al revisar detalladamente el cuadro anterior se puede observar que los partidos politicos han
establecido infracciones para acciones en ofensa a sus recursos econdémicos, es decir, la
mayoria de infracciones que ameritan sancion tienen relacion con faltas al patrimonio, robo,
disposicion, desvio y malversacion de fondos. Asi mismo no es sefialada como infraccion la
recepcion de financiamiento privado no permitido por las autoridades, salvo el PRD; fuera de
el no existe otro partido que lo estipule tanto en México como en Esparfa. Sin embargo en
relacién a la fiscalizacion, no se observaron infracciones, salvo el PAN sefiala sancion para
aquellos 6rganos de direccion partidista que no presenten los informes de actividades
correspondientes. En ningun caso se localizaron infracciones en la falsificacion, alteracion u
omisién en la informacion contable y documentacion de gastos; asi como en la presentacion
de declaracion incompleta de ingresos, gastos y patrimoniales del partido; por la no
expedicion de recibos y la no exhibicion de documentacién que requiera la autoridad
fiscalizadora. Finalmente no existe algun indicio de establecimiento de responsabilidades para
los responsables administrativos de los partidos que no realicen una fiscalizacion honesta y
reciban o transfieran fondos indebidamente.

De tal modo que hemos localizado un catalogo de infracciones dado que a decir verdad, solo
refieren el cuidado de los recursos de los partidos, sin embargo no ha lugar a los relativos a
faltas de naturaleza contable y fiscal, los cuales permitan asegurar la entrega de informes de
uso y destino de recursos Optimo y confiable.

Como ya se ha mencionado las sanciones forman parte de las normas juridicas, a fin de
procurar el cumplimiento de estas ultimas las sanciones son necesarias. La reglamentacion
sin coercion implica la violacion constante a la ley, de modo tal que las sanciones promueven

el respeto a las normas.

1. Sanciones

La aplicacion de un sistema de sanciones, auxilia a los partidos politicos a establecer medidas
disciplinarias, en torno a su reglamentacion, es decir las sanciones que los partidos politicos

emplean, son necesarias para mantener la disciplina entre sus miembros.
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Las sanciones que han establecido los partidos politicos, en general son similares, todos
aplican la amonestacion de manera escrita o verbal, publica o privada; asi como la expulsiéon
de miembros por faltas graves, éstas sanciones corresponden a las penas minima y la
maxima contempladas por aquellos. La mayoria aplica suspension de derechos temporales,
inhabilitacion para cargo partidista y privacion o destitucion del mismo cargo. Existen
particularidades como el PAN establece la cancelaciéon de candidaturas o precandidaturas

como sancion y el PRD la cancelacién de la membresia partidista.

Debido a que las sanciones catalogadas por los partidos politicos son pocas, en el siguiente

cuadro se presentan por partido politico las que cada uno emite.
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Partido Politico
PRI PAN PRD PVEM | PT | CONV | NVA | ALTE PP | PSOE

N ALZA | SDyC

Amonestacion N N N N N N N N N N
Privacion o destitucion del cargo x N N N N N N . . ©
Cancelacion de candidatura o precandidatura Py N x x x % % % @ x
Suspension de derechos temporal N N N N . . N \ . .
Suspension de la membresia x x N x x x x x N N
Cancelacioén de la membresia p o N x x x x x % %
Separacion temporal © x x x N N v v . ©
Suspension al derecho de votar y ser votado o p N N x x x x x %
Inhabilitacion para dirigente o candidatos del partido N N N N N N N v N N
Declaracion de expulsion N N N N N N N N N N

A=No:; J=Si
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2. Organos Internos de Aplicaciéon de Sanciones

Todos los partidos politicos cuentan con una comision o comité que lleva a cabo procesos
internos disciplinarios, los cuales emiten resoluciones y aplican las sanciones. Estos cuerpos
para la aplicaciéon de sanciones son colegiados y estan conformados por militantes de los
propios partidos, quienes en su mayoria son personas de calidad moral intachable y no
forman parte de la estructura dirigente del mismo, por lo que se les confia la solucidon de
procesos disciplinarios.

Aun como ya se senald, estos comités 6 comisiones forman parte de la estructura para la
aplicacion de sanciones, hay que sefalar que algunos partidos politicos las formaron para
imponerlas como segunda instancia; otros le dan atribuciones de caracter procesal y

sancionador.

De esta manera con la informacién obtenida, se encontraron tres diferentes formas en que los
partidos han hecho funcionar el sistema de sanciones, en especifico a las comisiones
sancionadoras. En el primer caso observamos que quienes resuelven los procesos de
sancion son las comisiones y quienes las aplican son los altos directivos del partido. En
segundo lugar se tiene que las comisiones forman la segunda instancia, en relacion a la
aplicacion de sanciones, es decir es la instancia de presentacién de inconformidad. Y

finalmente estan los partidos que cuentan con 6rganos que conocen, resuelven y sancionan.

1. Organos que resuelven procesos para aplicacién de sanciones y otros sancionan PAN: las
Comisiones de Orden Estatales son primera instancia para conocer y resolver procedimientos,
Comisién de Orden del Consejo Nacional en segunda instancia. Imponen sanciones:
Comision Ejecutiva Nacional y su Presidencia, Comités Directivos Estatales y sus
presidencias, Comités Directivos Municipales y sus presidencias. Alternativa Socialdemdcrata
y Campesina: Comisién Auténoma de Etica y Garantias, aplican sanciones la Presidencia y
Vicepresidencia de Comité Ejecutivo Nacional y Estatal.

Entre las atribuciones de estas comisiones estan la de atender quejas, dictaminar su solucion

y sanciones.
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2. Organos de segunda instancia: Nueva Alianza en primera instancia los cuerpos directivos,
segun el ambito de competencia (estatal y municipal); y en segunda instancia a la Comision
Nacional de Defensa de los Derechos de los Afiliados. PT Comision Nacional de Garantias,
Justicia y Controversias y en primera instancia las comisiones estatales de Garantias,
Justicia y Controversias. EI PSOE: primera instancia la Comision Ejecutiva Federal, 6rgano
superior jerarquico y en segunda instancia la Comisién Federal de Etica y Garantias.

Entre sus atribuciones esta conocer quejas por actos u omisiones de los érganos estatales,
después de los dictamenes correspondientes a la primera instancia, aunque en el caso del
PT, si hubiere quejas o conflictos a la Comision, la resolucion final recae en el Consejo
Politico Nacional.

3. Organos que conocen infracciones, resuelven y sancionan PRI: Comisién Nacional de
Justicia Partidaria; PRD: Comision Nacional de de Garantias y Vigilancia; Convergencia:
Comision Nacional de Garantias y Disciplina; PVEM: Comisiéon Nacional de Honor y
Justicia®®.  PP: Comité Nacional de Derecho y Garantias, tiene competencia para los
afiliados Diputados, Senadores y del Parlamento Europeo. Y los comités regionales de
derecho y garantias en su ambito de competencia.

De manera general las atribuciones, de los 6rganos arriba mencionados, son aplicar normas
internas, imponer*’™* sanciones, conocer y resolver controversias. En relacién a las quejas
presentadas, se observaron dos argumentos interesantes, la Comision del PRD puede actuar
por queja y por oficio en caso de plena flagrancia y evidencia publica de violacion de
normatividad interna; mientras que la Comision del PRI, bajo las mismas circunstancias, sélo

actuara mediante queja.

" En tdltima instancia, sobre los procesos de eleccion de dirigentes estatales, municipales o delegacionales, mediante
recursos de apelacion interpuesto. Art. 28, Fraccion I, Estatutos del PVEM, p. 18.

™ En el caso especifico del PRI, emite recomendaciones e informa al Presidente del Comité Nacional y Comités Directivos
del Partido. Art. 6 del Reglamento de las Comisiones Estatales y del Distrito Federal de Justicia Partidaria, Sanciones.
PRI, 2006.
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3. Procedimiento de aplicacion de sancion
Los procedimientos de aplicacion de sanciones de los partidos politicos so6lo algunos lo
sefialan, implementan las reglas generales que se utilizan en la sustanciacion de cualquier

juicio, por lo que de manera general establecen los siguientes pasos:

1. Presentacidén de queja, las comisiones iniciaran procedimientos bajo presentacion de
quejas, y de oficio, el PRD, como ya se ha comentado.
Notificacion de inicio del procedimiento al acusado

Audiencia para presentacion de pruebas y escuchar al acusado®’®

Presentacion de alegatos, cada parte via escrito sefiala su dicho

o  wbn

Plazo para emitir resolucion, en el cual la comision se reune, evalua las pruebas y
argumentos ofrecidos por ambas partes, discute, toma una decisiéon y elabora un
dictamen.

Notificacion de sancion

Recursos de inconformidad 6 aplicacién de sancién

En relacidn a los plazos que establecen para la resolucion de los procedimientos son variados
van desde 20, 60 hasta 90 dias, algunos no lo mencionan, es decir, no existe una
homologacion al respecto.

Los partidos que senalan el procedimiento de aplicacion de sancién son: PAN, PRI, PRD, PT,
Convergencia, Alternativa Socialdemécrata y Campesina, PVEM, PP, PSOE. Por su parte
Nueva Alianza no cuenta con dicho procedimiento, toda vez que establece en sus estatutos

que se elaboraran los reglamentos necesarios.

Al cabo del procedimiento ya mencionado, todos los partidos ordenan la posibilidad de
interposicion de recursos, contra la resolucion dictada. Por tal motivo podemos establecer
que los procedimientos ya especificados, cuentan con garantias procedimentales y
sustanciales juridicas en la interposicion de quejas y recursos. No obstante cabe hacer

" Antes de la audiencia o después de ella, existe un paso el cual se refiere al desechamiento o viabilidad de la queja, en él
los organos sancionadores, observan si la queja es efectiva o no. Los partidos que lo establecen son el PRI antes de la
audiencia y el PVEM después de la misma.
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mencion que las resoluciones emitidas pueden recurrirse ante el Tribunal Electoral del Poder

Judicial de la Federacion.

La estructura ya mencionada en relacion a la aplicacion de sanciones nos permite analizar lo
siguiente: se reconoce un complejo institucional partidario, en torno a la aplicacion de éstas, lo
cual implica la catalogacién de infracciones y sanciones, la creacion de una instancia
encargada de llevar a cabo los procedimientos de juicio, su resolucion y en algunos casos la
aplicacion de sanciones, toda vez que ésta actividad es asignada a otra area partidista. Sin
embargo, la creacion de todo este complejo organizativo sancionatorio no es suficiente para la
aplicacion de sanciones en materia de fiscalizacion, tampoco lo es determinar el grado de
infraccidn, es decir, la intensidad de la gravedad. El punto de partida es la catalogacion de
infracciones y en consecuencia la tipificacién de la sancion correspondiente. No existe por el
momento evidencia de infracciones relativas al financiamiento y fiscalizacion de los recursos
econdmicos, obtenidos por cualquier via de militantes de partidos. Todas las sanciones que
observamos estan relacionadas al cuidado de los recursos economicos, desvio, malversacion,
robo, etc. Y no existe la catalogacion de conductas no permitidas sobre financiamiento
privado y en la fiscalizacion de los mismos. De modo tal que la importancia de crear un
organo sancionador no implica la correcta aplicacion de las sanciones, lo importante es
establecer la infraccion y sancionarla. Por ello la estructura es excelente, sin embargo, falta la
sustancia, la base, el punto de partida: establecer infracciones en conductas sobre
financiamiento ilicito y conductas anémalas en la fiscalizacion de los recursos, es decir, no

permitir la entrada de dinero deshonesto y su salida sea lo mas transparente posible.

V. Jurisprudencia

En temas referentes al financiamiento y fiscalizacion la Jurisprudencia asi como las tesis
relevantes que ha emitido el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion,
especificamente en relacion a las sanciones, infracciones y a la estructura organizativa de los
partidos politicos no ha sido cuantiosa, sin embargo en comparacién a temas en torno a los
estatutos y los medios de defensa de los militantes, ha sido poco mas productivo. La

importancia en relacion a este punto se encuentra en que tal vez no existe mayor problema
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entre la estructura organizativa — administrativa de los partidos politicos, sin embargo existe
cierta relacion con los temas que se han abordado, toda vez que se observdé como los
partidos politicos cuentan con estructuras organizativas®® para la administracion del

financiamiento, en torno a la fiscalizacidon de los recursos y para la interposicién de sanciones.

Es decir existe una estructura amalgamada en torno a diversas operaciones, las cuales
conforman al funcionamiento y control interno de los partidos politicos. Como ya se ha
mencionado la Jurisprudencia en torno a esta estructura es breve. Sin embargo a
continuacion se presentan las tesis que se localizaron y de las cuales se encuentra un vinculo

a lo ya sefalado:

En relacion al respeto de los estatutos de los partidos politicos, se emitio la tesis relativa a que
la violacion de estas normas implica, la transgresion de disposiciones legales, toda vez que “la
obligacidon que pesa sobre los partidos politicos para conducir sus actividades dentro de los
cauces legales, debe entenderse a partir de normas juridicas en un sentido material...””” Por
lo cual el COFIPE®®, sefala la tesis, contiene prescripciones legales por las cuales se
reconoce el caracter vinculatorio de disposiciones que como minimos deben establecerse en

sus documentos basicos y estatutos.

Asi mismo la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, reconoce los principios y
programas de los partidos, como un compromiso con los ciudadanos, por lo cual se da la
necesidad a través de normas juridicas, de asegurar su cumplimiento, mediante el
establecimiento de una infraccion a la “violacion de estatutos”, la cual permita aplicar una
sancion. De acuerdo con ello y en tanto que la legislacion que rige a los partidos politicos en
México, Constitucion Politica y Codigo Electoral, sefialan como requisito para los partidos el
contar con estatutos, de modo que los reglamentos internos de los partidos politicos deben
ser cumplidos tal que la desobediencia de los estatutos, implica la desobediencia a la

normatividad juridica.

37 Obligados por el COFIPE.

37 Revista Justicia Electoral 2004, Tercera Epoca, suplemento 7, paginas 41-42, Sala Superior, Tesis S3EL
009/2003. Compilacion Oficial de Jurisprudencia y Tesis Relevantes 1997-2005, pag 562-564.

™8 Art. 38, COFIPE, IFE, 2000. p. 33-34
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Por ello, la importancia de que los partidos politicos emitan, reproduzcan infracciones,
contenidas en reglamentos del érgano electoral, y apliquen sanciones no solo en cuestiones
ideoldgicas, politicas, en actos de deshonestidad, también en los referentes a la fiscalizacion
de sus recursos. Con el objeto de atender el principio de equidad y la rendicidon de cuentas, en
relacion a sus gastos, sin embargo esta cuestion es dificil, porque lleva consigo auto

limitarse.

Por otro lado en relacion a la impugnacion de un acto o resolucién intrapartidista a través de
los medios de defensa contenidos en los estatutos, es decir los internos, “provoca que ese
acto o resolucion quede sub iudice®” y sus efectos se extiendan a los actos realizados por la
autoridad administrativa electoral sobre la base de aquéllos™®°. Es decir las resoluciones que
dicten los érganos de aplicacion de sanciones, en sus resoluciones quedaran como “proceso
pendiente de sentencia”, de modo tal que ello nos indica que las resoluciones de los érganos
de defensa partidarios, no contienen el caracter de “inatacables”. Esto debido a lo sefalado
por la Constitucion Politica®®' mexicana, los medios de defensa intrapartidistas forman parte
de la cadena impugnativa®®?, la cual concluye con los medios de impugnacidn previstos en la

legislacion electoral.

Lo cual nos indica que las resoluciones emitidas por los 6rganos para la aplicacién de
sanciones, no tienen caracter de “definitivos”, es decir, todas sus resoluciones se pueden
combatir o impugnar, esto debido a que el marco legal y el derecho de agotar el principio de
definitividad asi lo establecen y toda vez que los tribunales cuentan con atribuciones de tal
principio. Por lo tanto los militantes de los partidos politicos que les sea dictaminada una
sancion, podran recurrir al tribunal correspondiente, para su impugnacion. Lo que también nos
indica que los partidos politicos gozan de un régimen de autonomia, pero cuentan con la

obligacion de respetar los ordenamientos y procedimientos juridicos.

37 Palabra en latin, término juridico que significa estar bajo juicio, en el sentido de estar en pleno proceso judicial y
pendiente de sentencia. Términos Juridicos Latinos, http://latin.dechile.net.

*% Sala Superior, Tesis S3EL 032/2005. Compilacién Oficial de Jurisprudencia y Tesis Relevantes 1997-2005, pagina 695.
31 Art. 41, numeral 2, parrafo IV y el art. 99 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Los cuales
sefialan que el TEPJF, es la méaxima autoridad jurisdiccional, en la materia.

**2 Ibid Tesis S3EL 032/2005.
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Y como se ha observado las tesis relevantes dictadas por el Tribunal Electoral, no
corresponden a cuestiones relativas a fiscalizacidon, toda vez que no se han interpuesto
quejas en dicho Tribunal, porque no existe tipificacién de infracciones al respecto. Asi que
para introducir éstos en los Estatutos de los partidos es necesario que el Instituto Electoral
Federal lo solicite a los partidos, o envié una iniciativa al Congreso de la Union o al Presidente
de la Republica para que por su conducto se realice una iniciativa, 6 que cada partido politico

por si mismo lo integre, lo cual resulta muy complicado.

VI. Temas localizados en los estatutos, relacionados
con la fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos.

Se ubicaron temas especificos relacionados con la fiscalizacion, los cuales no fue posible
abordarlos en la parte de fiscalizacion, toda vez que no hay homogeneidad en ellos, es decir
hay elementos particulares de algunos partidos politicos que a excepcion de los mismos, otros
no los tocan. Pero que son importantes en el ejercicio del control de los gastos de los partidos

politicos. Por ello a continuacion se desarrolla por asociacidn politica el tema localizado.

PRD. Hay dos temas a tratar aqui, el primero se refiere a sanciones recibidas por parte de la
autoridad electoral, en la cual se manifiesta la atribucion del Comité Ejecutivo jerarquicamente
superior, de descontar de las ministraciones a los Consejos Estatales o municipales, si por
incumplimiento el IFE impone sanciéon®® econémica al Partido, es decir, si el partido se hace
acreedor a una sancion econdmica, dicha sancion se aplicara al Consejo Estatal

correspondiente.

El segundo tema es en relacion a la contratacién de tiempos en radio y television, el cual
refiere varias normas para ello. Cabe hacer mencidn que no se observo en ningun partido
reglas en relacion a ello, asi como una descripcion muy detallada de la forma en que se

deberan presentar los documentos de la compra de tiempos para la fiscalizacion.

3 Art. 33, Reglamento de Administracion del patrimonio y Recursos Financieros del Partido de la Revolucion
Democradtica.
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De modo que entre otras reglas®®* menciona las siguientes. La contratacién de tiempos en
radio y television, deberan observar las siguientes reglas: solo el partido podra comprar
tiempo y asignara a candidatos, los comprobantes de los gastos efectuados para TV,
deberan ir en hojas membretadas de la empresa anexando factura, relacién de
promocionales, periodo de tiempo en el que se transmitieron. Las hojas membretadas deben
incluir el valor unitario de cada promocional, el importe y numero total. Tipo de promocional, el
numero de transmisiones por cada tipo de promocional, spots, publicidad virtual, audio,
exposicidn de logo, patrocinio u otro. Hora de transmision de cada promocional, duracion del
mismo. Para radio seran los mismos requisitos, mas una desagregacidon semanal que
contenga para cada semana, nombre de la estacién, banda, siglas, frecuencia en que se
transmitieron, numero de transmisiones semanales, duracion, valor unitario, los cuales
deberan ir en hojas membretadas. Y para peridédico todo lo anterior mas un ejemplar en

original de las publicaciones o inserciones en prensa.

Mencionado lo anterior es importante sefialar que el Reglamento de Fiscalizacién de los
partidos politicos del IFE cuenta con una regulacién muy similar a la anterior, en relacién a la
contratacién de tiempos para radio y TV, por lo cual hace suponer que el PRD, tuvo mayor
injerencia en la elaboracidn de tal reglamento, toda vez que son muy similares, lo anterior es
sefalado en base a que el Reglamento de Administracion del Patrimonio y Recursos
Financieros del PRD, fue actualizado en el 2004 y Reglamento que establece los lineamientos
para la Fiscalizacién de los recursos de los Partidos Politicos Nacionales, emitido por el IFE

fue aprobado el 10 de noviembre del 2005.

PRI. En sus estatutos sefiala que entre las actividades del Contralor esta la de vigilar que los
recursos provenientes del financiamiento publico y privado sean aplicados con eficiencia y
honradez; asi como la de establecer y operar sistemas que permitan verificar el origen y
destino de los recursos del Partido. Esto es importante sefalarlo ya que no hay que olvidar
que el PRI fue el partido acreedor a la sancién econdmica mas fuerte en la historia de
nuestro pais. De modo tal que los estatutos los han ido modificando en torno a la prevencién

de otra sancion.

38 Art. 15, ibid.
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El PT y Alternativa Socialdemocrata. Cuentan entre las obligaciones de sus militantes, cuidar
de los recursos financieros bajo su responsabilidad. Esto tiene otro naturaleza, ya que ambos
partidos son relativamente de nueva creacidon, por lo cual viven de los financiamientos

publicos, por lo que se ven obligados a resguardar sus recursos financieros.

Alternativa Socialdemécrata y Campesina. En relacion a la fiscalizacion, asi como al cuidado
de sus recursos economicos, establece que toda erogacion debe quedar comprobada en un
plazo no mayor de 5 dias habiles, contando a partir del dia siguiente en que se haya recibido
el cheque. Caso contrario, se procedera al descuento total via nomina. La importancia de lo
anterior radica en el plazo que senala el estatuto, el cual es de 5 dias, otros partidos sefalan
esta misma regla, sin embargo con un plazo mas amplio, el cual va de 15 dias a un mes. Por
ello llama la atencion que el partido considera que 5 dias son suficientes para acreditar el
gasto realizado. Y si esto no se hiciere contempla la sancion, la cual consiste en reponer el

dinero

PAN. En relacion a los informes que rinden los érganos internos de los partidos politicos se
localizé que la Tesoreria Nacional del PAN, es el ente administrador, que rinde mas informes
a otros dérganos del propio partido. Elabora cuatro informes, tres anuales y uno mensual. Ello
también es un indicativo de que las diversas instancias de los partidos verifican con antelacion

los informes anuales que deben remitir al IFE.

Mensual a la
Comisién de
Vigilancia

Anual a Ila Comision de
Vigilancia, una copia del
dictamen de los estados
financieros que los Comités
Directivos Estatales le hayan
remitido del ejercicio anterior.

Tesoreria
Nacional

Anual al Comité
Ejecutivo
Nacional

Anual ante el
Consejo Nacional
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VII. RESUMEN

Al revisar los reglamentos internos de los partidos politicos, se pretendia establecer aquellos
elementos relevantes que hubiere en cada partido, con el objeto de medir el impacto de las
sanciones, asi como la disposicion de los partidos politicos en atender la transparencia,
disciplina de sus ingresos y egresos, es decir, si han o estan elaborado un sistema de
fiscalizacion interna, no obstante se encontré que la tarea de la fiscalizacion de los recursos
de los partidos politicos, es una tarea que no sélo corresponde al Instituto Electoral, también a
los propios partidos, sin embargo se pudo observar que ésta tarea en la escala de prioridades
de los partidos, se encuentra en distintos numerales para cada uno. Toda vez que se

observaron disposiciones heterogéneas en torno a la fiscalizacion de los recursos.

El presente apartado pretende abordar aquellos elementos que se consideran de mayor

relevancia en torno a éste capitulo, por ello se iran planteando los siguientes temas:

El art. 27, numeral 1, inciso c, fraccion IV del COFIPE, sefiala que los partidos deberan contar
con un érgano interno encargado de la obtencion de recursos y la administracién, asi como la
presentacion de informes financieros al 6rgano electoral. Tales informes corresponden a la
fiscalizacion de los mismos, sin embargo la ley no sefiala que los partidos politicos deben
contar con mecanismos internos de fiscalizacién, sobre todo al final de las campanas
electorales, algunos partidos los establecen, pero no es de manera homogénea para todos.
Por ello la creacion de comisiones fiscalizadoras internas, no implica que existan mecanismos
internos que conduzcan a una fiscalizacion éptima por parte del IFE, es decir, con la

estructura fiscalizadora interna no es suficiente hay que aplicar controles homogéneos.

Otro elemento susceptible de ser fiscalizado internamente, es el financiamiento a campanas
internas. Solo un partido en México establece la disposicion; en Espana estan prohibidas, el
PSOE establece que solo cuentan con 5 dias previos a la eleccion para promover a
candidatos internos y hacerlo via postal a los electores®®. Por otro lado debido a que los

partidos han modificado sus reglamentos en torno a la democracia interna, se estan

%5 Normativa Reguladora de los Cargos Piiblicos, del PSOE
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presentando problemas relativos a las campafas internas, para eleccion de candidatos, de
modo tal que para la realizacion de las mismas, algunos estatutos prevén financiamiento a
éstos, el Codigo Electoral no lo establece, pero el Reglamento de Fiscalizacion en su art. 38,
menciona que “las aportaciones en especie que se reciban en forma directa y campafnas
internas; deberan estar sustentadas con recibos foliados”. Por lo que también hay que
establecer reglas para fiscalizar esos recursos. Actualmente hemos visto como los partidos
eligen a sus candidatos a los diferentes puestos de eleccién popular, lo que no pasa
desapercibida es la cantidad de propaganda electoral que se fija, esos son recursos que han
salido de algun lugar, por ello es importante reglamentar las campanas electorales internas,
con la finalidad de establecer o no el financiamiento a éstas y los controles para fiscalizar

€S0S recursos.

Otro mecanismo es la obligatoriedad de las auditorias, los partidos las establecen en sus
estatutos, sin embargo no de manera obligatoria, solo en caso de considerarlo pertinente. De
modo que es imprescindible establecer la obligatoriedad de las auditorias al finalizar las
campafas electorales, debido a la cantidad de recursos que se operan de manera nacional
por cada partido politico. Cabe hacer mencién que el Reglamento de Fiscalizacion del IFE
preveé la realizacion de éstas de manera obligatoria, aunque no al término de las campanias.
Asimismo una solucién es que el organo electoral las realice al final de las campafias

electorales.

Otro tema de gran importancia es el consentimiento para solicitar créditos bancarios y el
establecimiento de reglas especificas, contenidas en el Reglamento de Fiscalizacion. Los
partidos estan implementando disposiciones en torno a ello, es decir la mayoria esta
contemplando que sus dirigencias sean las encargadas de realizar estas solicitudes. Sin
embargo esto es muy riesgoso, toda vez que se puede disfrazar el financiamiento privado con
deuda. La discusidén en Espafia se encuentra en pleno apogeo por tal disposicion, toda vez
que el Tribunal de Cuentas ha referido que algunos partidos politicos no han pagado sus
deudas contraidas y los bancos no las cobran. En conclusion se estan estableciendo
disposiciones que permitirian financiamiento privado, lo cual propicie inequidad.
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Por otro lado los partidos no han establecido infracciones y sanciones en torno al
financiamiento y fiscalizacién, excepto un partido menciona de manera muy general la
prohibicién de actos contrarios a las obligaciones en materia de financiamiento en campanias.
Existe un interés general de los partidos, por el no dispendio de recursos, en él versan la
mayoria de infracciones. Sin embargo ninguno ha tipificado actividades no permitidas en
relacion al financiamiento y fiscalizacion. Toda vez que las sanciones deben reforzar
restricciones y prohibiciones de dificil control, el establecimiento de éstas crean mecanismos

de contencion que evidencien la transparencia en el binomio financiamiento — fiscalizacion.

Los partidos no solo han creado estructuras administrativas en torno a la fiscalizacién de sus
recursos, también siguen preocupados por obtener mayores ingresos y paralelamente han
conformado estructuras para allegarse mas dinero, el Codigo Electoral obliga a los partidos a
crear dichos organos, aun cuando el financiamiento publico es cuantioso. Por ello la
estructura fiscalizadora interna de los partidos debe reforzarse con la catalogacion de
infracciones y sanciones, la obligatoriedad de auditorias y la reglamentacion de campanias
internas, entre otras. Para contrarrestar el aparente objetivo del 6rgano administrativo: recabar

mayores recursos.

De lo anterior podemos considerar tres elementos importantes a destacar:

1. La creacion de una estructura organizativa en torno al financiamiento y a la
fiscalizacion

2. Implementacién de mecanismos de vigilancia de sus propios recursos, es decir, crean
comisiones especificas con el objeto de vigilar conductas no favorecedoras a la
transparencia de recursos.

3. Las infracciones y sanciones que emiten corresponden a la malversacion, uso
inadecuado y adjudicacion de recursos financieros. Faltan sobre fiscalizacion y

financiamiento.

Por lo tanto, podemos observar que en México los partidos politicos estan construyendo

internamente mecanismos (normas, organismos 0 comisiones y sanciones), en torno a los
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recursos economicos de los partidos, sin embargo, faltan mecanismos en torno a la
fiscalizacidn de los mismos sobre todo en la catalogacion de infracciones, no obstante los
partidos estan tomando decisiones las cuales los dispone a comprometerse para
transparentar sus finanzas, es decir, estan aceptando los mecanismos externos emitidos para
el control de sus ingresos. Se encuentran en plena construccién de un aparato fiscalizador de

SUS recursos.

Con respecto a los dos partidos politicos espanoles que hemos revisado es importante
sefalar que en los estatutos no se observan normas especificas respecto a fiscalizacion y
financiamiento 6 éstos temas se abordan de manera menor, lo cual puede deberse a que su
legislacion es mas puntual en otras normas como son: la Ley Electoral, la Ley de
Financiacion, la Ley Organica y la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, de tal
modo que cuentan con leyes e instituciones que permiten el control y vigilancia del

financiamiento publico.

Finalmente es importante sefalar que la mayoria de los estatutos de los partidos politicos
revisados, remiten a otros reglamentos los cuales de manera mas especifica abordan asuntos
relativos a la fiscalizacion y el financiamiento, exceptuando al PT, PVEM de México, y al
Partido Popular de Espafia. Tales reglamentos permiten apreciar que los partidos politicos,
hoy en dia estan mas preocupados por responsabilizarse de verificar sus gastos.
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Anexo 1.
ESTATUTOS DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Tema

PAN

PRI

PRD

PT

PVEM

Obligacién de pago de
cuotas afiliados

\/

\/

\/

\/

Aprueba presupuesto
anual

Consejo Nacional

Consejo Politico Nacional
(CPN)

Consejo Nacional (CN)
Consejo Estatal
Consejo Municipal

No especifica

Consejo Politico

Nacional

Encargado de
Administrar recursos

Tesoreria
Nacional

Sria. De
Finanzas

admén. Y

Sria de Finanzas

Comité Ejecutivo Nacio
Comité Coord Nac
Comité Nac de
Finanzas

Sria de Finanzas

Administra recursos

Tesorero Nacional

Contralor General

Comité Ejecutivo Nacional
y en Campafas: Comités
Ejecutivos Estatales vy
Municipales

2 tesoreros

Organo
Administrativo

Elabora Presupuesto

Comité Ejecutivo
Nacional

Comisién de Presupuesto
y Fiscalizacion.

No especifica

Comisiéon Nacional de
Finanzas y Patrimonio

No especifica

Obligacién de
presentar informes
presupuestales

Presidente de
Comités Estatales
y Comité Direc
Municipal,

Tesorero Nacional

Contralor a CPN'
Comité Ejectivo Nac a

CPN?
Sria. De Finanzas a CPN3

Consejo Municipal
Consejo Estatal

Comité Ejec Estatal*
Sria de Finanzas al CN
Organo Central de
Fiscalizacién a CN

Comisién Nac de
. . .5
Finanzas y Patrimonio
Comisién Nac de
Contraloria y

. .., 6
Fiscalizacion

Organo Administrador
a Asamblea Nacional
Ordinaria (trianual) y
al Consejo Palitico
Nacional (anual)

Organo fiscalizador Comisién de | Comision de Presupuesto | Organo Central de | Comision Nacional de No especifica
Vigilancia7 y Fiscalizacion. Fiscalizacion. Contraloria y Fiscalizac
Organo que presenta | Tesorero Sria de Administracion y | Sria. De Finanzas Comision Nacional de | Organo

informes al IFE

Finanzas

Finanzas y Patrimonio

Administrativo

1 . . . .
Referente a revisiones y auditorias
2 Sobre aplicacion y origen de recursos, cada 6 meses

3 Informe anual

* Consejo Municipal y Comité Ejecutivo Estatal a Consejo Estatal cada 3 meses
* Cada 4 meses al CPN y cada 3 afios al CN
® A Congreso Nacional y Congresos Estatales correspondientes.

7 Puede ordenar auditorias a todo 6rgano del partido. Rendira un Infomre anual al CN
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Tema PAN PRI PRD PT PVEM
Organo interno | Comisiéon  de | Comision Nacional de | Comisiones Nacionales y | Comisién Nacional de | Comisiébn Nacional de
sancionador Orden Justicia Partidaria® Estatales de Garantias y | Garantias Justicia y | Honor y Justicia.
Vigilancia. Para ingresos y | Controversia
gastos particulares sera el
Organo Central de
Fiscalizacion.
Infracciones Incumplimiento | Incumplimiento No entrega de documentos | Actos de corrupcion | Mal uso del patrimonio
pago de | reiterado de pago de | al érgano fiscalizador. sobre patrimonio | del partido.
cuotas® cuotas ' Desvio o condicionamiento | publico’™ y del partido. | No rendicion de informes
Actos de | Disponer en provecho | de recursos a favor de un | No cumplir con cuotas, | mensuales por las Sria.
corrupci()nm propio  de fondos 2 precandldato_. . se les sancionara con | De E|qanzas y el Organo
Adjudicase o enajenar No rendir 1 informes | |a no postulacién o Adm|n|s_tra_dor. _
fondos la expulsion. presupuestales cancelacion de ésta. Incumplimiento re1|(tserado
Incumplimiento de pago de | Uso inadecuado del | de pago de cuotas .
cuotas e incumplan | patrimonio del partido. Disponer en derecho
resoluciones de las propio de fondos o bienes
Comisiones de Garantias y del partido'’.
Vigilancia, del  Organo Enajenar o adjudicarse
Central de Fiscalizacion. bienes o fondos del
Delitos o faltas contra el partido asi como faltas de
patrimonio del Partido™ probidad o delitos en el
ejercicio de sus funciones
pL’Jincas18.

8 Y las Comisiones de Justicia Partidaria estatales.
% Referente a Funcionarios Publicos, la sancién va de la amonestacion a la privacion del cargo
' g5e suspenderan derechos y se procesara
Suspension temporal de derechos o cargos partidistas.
'2 |nhabilitacion temporal para desempefio de cargos partidista
A la Sria. De Finanzas correspondiente por parte de los Comités Estatales y Municipales. La sancién correspondiente sera la retencién de financiamiento.
' Estas se consideran como infracciones graves.
'® Se refiere especificamente aquellos miembros del partido que sean nombrados como funcionarios publicos o elegidos a cargos populares
'® | a sancion sera suspension temporal de derechos o cargos.
'7 Inhabilitacion temporal 6 destitucion
18 Expulsion.
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Tema PAN PRI PRD PT PVEM
Asignacion de Sdélo presupuesto de origen
recursos eleccion No indica No indica privado, debidamente No indica No indica
interna controlado por el Consejo
respectivo. Con la
obligacién al término de la
eleccion de presentar un
informe pormenorizado de
gastos.
% de recursos a
educacion y formacion No especifica 2% 15% No especifica No especifica
politica
Obligacién de
auditoria posterior a No indica No indica No indica N No indica

procesos electorales.

Atribucién del Comité
Coordinador
Nacional

Comisiéon Nacional de
Financiamiento

No cuenta con

No cuenta con

No cuenta con

No cuenta con

No cuenta con

Liquidacion partido

Asamblea General
Extraordinaria

No especifica

No especifica

No especifica

Por votacién de las %
partes de la Asamblea
Nacional Ordinaria, se
decidira la procedencia
de los recursos por la
liquidacion del partido.

Obligacién de
presentar declaracion
patrimonial al acceder
a cargos publicos o6

partidistas19.

No indica

No indica

No indica

No indica

"% Cabe hacer mencion que existe la obligacion de realizar la declaracion patrimonial al acceder a cargos publicos.
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Tema

CONVERGECIA

NVA ALIANZA

ALTERNATIVA
SOCIAL DEMO

PP
(Espana)

PSOE
(Espana)

Obligacion de pago de
cuotas afiliados.

\/

\/

\/

\/

\/

Aprueba presupuesto | Consejo Nacional Consejo Consejo Politico Comité Ejecutivo Comité Federal y Comisién
anual Nacional Federado Ejecutiva Federal®® .
Encargado de Administrar | Tesoreria Coordinador Sria. De Admon. vy Director de Finanzas vy
recursos Ejecutivo de | Finanzas Tesorero Recursos.
Finanzas
Administra recursos Tesoreria Coordinador Secretaria de
Ejecutivo de | Administracion No especifica Direccion de Finanzas y
Finanzas Finanzas (con dos firmas Recursos.
mancomunadas)
Elabora Presupuesto Comité  Ejecutivo | Junta Ejecutiva | Comité Ejecutivo Comisién Ejecutiva Federal
Nacional y | Nacional Federado No especifica
Tesoreria
Obligacién de presentar | Comité Directivo | Junta Ejecutiva | Comité Ejecutiva Federal Comisiéon Federal Revisora
informes presupuestales Estatal, Tesoreria, | Nacional a | semestral a Consejo de Cuentas a Congreso
Comision Nacional | Consejo Politico. | Politico Federal. Federal®'.
de  Fiscalizacién. | Coordinador Comisién Rendicién de No especifica Director de Finanzas vy
De manera anual. Ejecutivo de | Cuentas a CPN. Recursos.
Finazas a Junta | Comité Ejecutivo Estatal
Ejecutiva a CPE a 6 meses.
Nacional.
Organo fiscalizador Comisién Nacional | Coordinador Comision de Rendicién Comision Federal Revisora
de Fiscalizacion Ejecutivo de | de Cuentas y Consejo No especifica de Cuentas.
Finanzas Politico Estatal
Presenta informes al IFE Tesoreria Coordinacion Sria de administracién | Se debe presentar | Se debe presentar informes
Ejecutiva de | de Finanzas informes contables y | contables y documentos
Finanzas. documentos probatorios al Tribunal de
probatorios al | Cuentas.

Tribunal de Cuentas.

20 .
Durante elecciones
2 Informe anual
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Tema CONVERGENCIA | NVA ALIANZA ALTERNATIVA PP PSOE
SOCIAL DEMO (Espana) (Espafa)
Organo interno sancionador Comisién de | Organos dirigentes | Comision Auténoma de | Comité de  Derechos y | Comision Federal de
Garantias y | correspondientes a | Etica y Garantias. Garantias. Etica vy Comisién
Disciplina. cada entidad. Federal de Garantias.
Uso indebido de los | Falta de pago de cuotas®”. | Falta de pago a
Infracciones No especifica No especifica recursos o patrimonio del | Corrupcion en el ejercicio cuotas??

Partido.

Falta de probidad en el
uso de recursos en cargo
publico.

Incumplimiento del pago
de cuotas.

de cargos pL’Jincoszs.

Incumplimiento de la
declaracién

. .25
patrimonial.

Asignacion de recursos

eleccion interna

No especifica

No especifica

No especifica

No especifica

No especifica

% de recursos a educacion y
formacion politica

No especifica

No especifica

4% excepto durante
procesos electorales

No especifica

No especifica

Obligacién de auditoria
posterior a procesos No especifica No especifica No especifica No especifica No especifica
electorales.
Comisién Nacional de
Financiamiento N No cuenta con No cuenta con No cuenta con No cuenta con
v v v
Liquidacion partido No indica Regresa Recursos | Regresa Recursos al IFE | Se integra una Comisién, la No indica
al IFE cual decidira si se fusiona
con otro partido 6 los
recursos se envian a una
organizacion benéfica.
Obligacién de presentar N

declaracién patrimonial

No especifica

No especifica

No especifica

\/

Inclusive al momento de
ser nombrado candidato.

22 Es considerada como grave y la sancion puede ser desafiliacion por un afio

3 Es considerada como muy grave.
** p¢rdida de militancia.

%5 | a sancion puede ser apercibimiento 6 desafiliacion.
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CAPITULO CUARTO
Repercusion en el sistema politico

En el presente capitulo se analizan las repercusiones de la fiscalizacion en el sistema politico: el
sistema de partidos, el sistema electoral especificamente en los procesos electorales, en el
Congreso y en el Gobierno. Las repercusiones son variadas, en los partidos basicamente ha
perjudicado a los pequefios, es decir, a los partidos de nuevo registro, los ha debilitado ya que
el financiamiento publico por un lado y por otro los recursos que pueden recaudar los partidos
mayores —PRI, PAN y PRD-, son superiores, al igual que los gastos, por lo tanto los debilita. Sin
embargo los partidos mayores: PRI, PAN y PRD, estan debilitados organizacionalmente, debido
a la falta de democracia interna, y pugnas internas, entre otras. En relacion a los procesos
electorales, la repercusion no ha sido del todo positiva, ya que el gasto de los partidos politicos,
es cada vez mas proporcionado, es decir, no es considerablemente mas alto, hoy dia todos

gastan en la misma proporcion.

En los procesos electorales, ha vulnerado al IFE, toda vez que su principal funcion y su
concepcion no esta relacionada con esta actividad, la fiscalizacion, sino con la organizacion de
los comicios. En el Congreso impacta de dos maneras una, referente al numero de escafos
obtenidos y la segunda en que todos los partidos politicos tanto en la Camara de Diputados

como en la de Senadores prevalece la conciencia de intensificar las reglas de la fiscalizacion.

Casi 20 anos duro el proceso de edificacion de un sistema politico democratico, bajo reformas
electorales, las cuales condujeron a la conformacién de un Sistema de Partidos plural, fuerte y a
un Sistema Electoral con instituciones confiables. México opté por la forma de gobierno
democratica, sin duda la construccion del mismo ha sido larga con resultados favorables, los
partidos politicos cuentan con condiciones de igualdad en el marco juridico de las reglas en el

acceso al poder.
El fortalecimiento del sistema de partidos nos remite a la certeza de que al menos tres partidos

cuentan con las mismas posibilidades de triunfo, asi como zonas geograficas de influencia

electoral. Cabe aclarar que las reformas han fortalecido el sistema de partidos, sin embargo los
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partidos politicos presentan elementos que los debilitan, por ello es indispensable fortalecerlos

bajo tres condiciones necesarias: institucionalizacion, democratizacion y transparencia®®.

La fiscalizacidn de los recursos a los partidos politicos y la “transparencia, por su parte, tiene
que ver con la existencia y puesta en practica de procedimientos y garantias que aseguren la
probidad en el manejo de los recursos y la visibilidad en el proceso de toma de decisiones,
sentando las bases de una cultura de rendicion de cuentas, inspiradora de una relacion mas
intensa entre la ciudadania y la vida interna de los partidos™*. La transparencia, fiscalizacién y
la rendicién de cuentas, como ya se ha observado en capitulos anteriores, ha sido un gran
acierto insertarlos en su reglamentacion interna, con la intencion de que la legislacion vigente y
los reglamentos electorales, en dicha materia los comprometan de manera ineludible a

transparentar el ingreso de sus recursos y sus gastos.

Por lo tanto, el reto para los actores politicos es lograr el funcionamiento y consolidacion del
sistema politico, éste no se soélo se logra con elecciones limpias y periddicas, si no que depende
del fortalecimiento de las instituciones y de una cultura democratica que influya a los actores
politicos y a los ciudadanos, con el objeto de anteponer el interés colectivo y un fin comun.

l. Fortalecimiento de Instituciones en torno a la Fiscalizacion

En los ultimos afios la discusion en torno a las finanzas partidistas se ha vuelto mas algida, no
s6lo en paises como México, igualmente en paises con democracias mas soélidas. Debido a los
escandalos acontecidos en torno a aquellas, en México encontramos algunos, sobre todo
durante los procesos electorales, ahora las disputas pos electorales giran en torno al gasto
desmedido durante las camparfas electorales. Los casos del PRI y del PAN (denominados
Pemexgate y Amigos de Fox), en la eleccion presidencial del 2000, lo confirman. En Espaia la
discusion se centra sobre todo en los préstamos bancarios que son permitidos por la Ley, los
cuales no son finiquitados por los partidos politicos, lo que en el imaginario colectivo suponen

‘pagos de cuotas de poder o de favores”.

5 Sanchez c. Fernando y Thompson, José. “Introduccién: Partidos Politicos en América Latina: en busca de su
fortalecimiento”, en Sanchez y Thompson (edit) Fortalecimiento de los Partidos Politicos en América Latina:
institucionalizacion, democratizacion y transparencia. Cuaderno Capel n° 50, [IDH — CAPEL, 2006, pp. 24.
446 1.

Ibid,
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A lo largo de la presente investigacion se ha observado como las reformas electorales a lo largo
de casi 20 afios han ido conduciendo al sistema politico a un camino de confiabilidad y certeza
en las instituciones electorales y el fortalecimiento del sistema de partidos. Sin embargo esas
reformas, denominadas como de primera generacion han abierto camino en la transformacion
de un Estado autoritario a uno democratico. De igual manera se observé como la normatividad
que hoy esta vigente, no es del todo suficiente o no cuenta con sustento institucional —
jurisdiccional que permita una aplicacion contundente, asi como las acciones no permitidas que
sean punitivas. De modo que ahora el objetivo es fortalecer las instituciones, ya se cuenta con
condiciones plenas de equidad en el acceso por el poder, ahora el trabajo de construccion se

torna en relacién a las instituciones fiscalizadoras fortalecer su “qué hacer”.

Al hablar de Instituciones fiscalizadoras se observan dos caras de la misma moneda, por un
lado, la fiscalizacion interna de los partidos y la referente al 6rgano encargado de realizar esa

tarea en el plano Estatal.

1. Fortalecer a los Partidos Politicos en el ambito de la fiscalizaciéon y transparencia.

La confianza es un factor importante en la consolidacion de las instituciones, la cual no excluye
a los partidos politicos, éstos en una encuesta realizada en el 2005*, “sobre la confianza en
las instituciones”, los encuestados calificaron a los partidos con porcentajes bajos, encuestas
internacionales también lo corroboran, en el 2004 el World Economic Forum**® (WEF), realizd
una encuesta, en la cual los porcentajes de percepcion de deshonestidad en los politicos son
altos, México aparece con un 93%, mientras que la media a nivel mundial es 63% lo cual
también puede percibirse observando las tendencias de abstencionismo en los ultimos tres
elecciones a excepcion del 2000, que fueron presidenciales, han oscilado en promedio entre el
50 %.

*7 Consulta Mitofsky, Estudios de Opinion, “Confianza en Instituciones”, julio del 2005. www. consulta.com.mx.

% Gallup para el WEF, encuesta Voice of the People 2004. www.weforum en la seccion Media Suveys. Citado por Ferreira
Rubio Delia. “La transparencia: un camino para el fortalecimiento de los partidos politicos™, en op.cit. Sanchez y Thompson
(edit) Fortalecimiento de los Partidos Politicos en América Latina..... pp. 145.
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Por ello la disyuntiva radica, por un lado en que durante 19 afios se construyd un sistema de
partidos fuerte y plural, el cual se fue consolidando, gracias al “fortalecimiento de los propios
partidos”, a través de las reformas electorales. Sin embargo ese fortalecimiento, en lo individual
se ha ido menguando, toda vez que no les han favorecido diversos factores como:

1. En procesos electorales. Se organizan las campafas en torno a los candidatos y no a
los partidos, los gastos excesivos durante aquellas generan descontento entre los
ciudadanos.

2. Los conflictos internos entre miembros de los partidos debido a cuestiones de
democracia interna.

3. Casos de corrupcion, obtencion ilicita de recursos, falta de transparencia en sus
finanzas.

4. La facilidad para crear partidos politicos que aparecen y desaparecen en cada proceso
electoral, los cuales son vistos como negocios familiares.

5. ...dado el descuido o abandono de muchos de sus roles, los ciudadanos terminan
percibiendo a los partidos como entidades compuestas por individuos conflictivos cuyo

objetivo central y, en ocasiones, Unico es la lucha “egoista por el poder™*.

De modo que lo anterior obstruye la confianza en los partidos, ¢qué relacion existe entre
confianza y fortalecimiento de la institucion? “Las instituciones débiles generan marcos para las
relaciones entre los actores que son propicios para la aparicion y consolidacion de la
desconfianza™°. Es decir una institucién débil generara desacuerdos, rupturas, debilitamiento
institucional, vigilancia entre grupos, campo fértil para el florecimiento de la desconfianza. A fin
de considerar la debilidad de los partidos, se observan dos puntos: los partidos con registros
antiguos —PRI, PAN y PRD- se encuentran debilitados por su estructura organizacional, por
falta de democracia interna e incapacidad para formar alianzas entre corrientes, aunque no son
débiles; y los partidos pequefios son débiles, por nacimiento, debido a la estructura y al poco

financiamiento, éstos si son débiles en lo electoral y en su conjunto.

#9 Sanchez C. Fernando, José. “Partidos Politicos en América Latina: transformaciones y lineas para su fortalecimiento”, en
Sanchez y Thompson, pp. 9.
% Lujan Ponce, Noemi. La construccion de la confianza politica, Ensayos N° 6, IFE, México, 1999, pp. 113.
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Sin embargo no son los unicos elementos, pero sin lugar a dudas la debilidad de la institucidn
condicionara la fragilidad de la estructura, de sus miembros, de la persecucion de un objetivo
comun y la desconfianza prevalecera. Por lo tanto la “confianza es considerada como un
recurso que promueve la cooperacion y, con ello aumenta los beneficios colectivos e

individuales™®".

A fin de poder reflexionar sobre el fortalecimiento de los partidos politicos, es importante hacer
un analisis que conduzca a observar las debilidades de los mismos, en torno a la fiscalizacion y
rendicion de cuentas. Por ello el siguiente analisis parte de la propuesta de Fernando Sanchez,

tomando en consideracion las variables: institucionalizacion, democratizacion y transparencia.

Institucionalizacion. Un partido debe considerarse institucionalizado cuando establece
lealtades y alianzas con quienes se asocian con él a través de relaciones comunes de
identidad; valores que van mas alla de lideres o circunstancias politicas especificas**?. Por ello
los indicadores son: la estructura interna, relevancia de los érganos de los partidos, reformas
para impulsar el establecimiento institucional.

e Estructura interna. Como se ha observado los partidos politicos cuentan con una
estructura encargada de cuatro actividades distintas, busqueda de financiamiento
privado, administracion del financiamiento, fiscalizacidén y de un érgano sancionador. Con
respecto a los partidos esparfoles, el PSOE cuenta con una estructura interna semejante
a los mexicanos. El PP no cuenta con un 6rgano fiscalizador, sin embargo ésto es debido
a que la legislacién electoral espafnola, sefala la obligatoriedad de nombrar un
Administrador por candidato, asi como la entrega de oportuna de sus contabilidades al
Tribunal de Cuentas. En el caso de México, la estructura obedece a la planteada tanto en
los distintos Estatutos de los partidos politicos, como de la autoridad electoral. Sin
embargo dicha estructura en todos los casos se asemeja a una horizontal y no vertical,
es decir todos los o6rganos tanto de fiscalizacion, como el sancionador y los de
financiamiento se encuentran en posiciones horizontales y no verticales, lo cual no
permite al 6rgano fiscalizador colocarlo en jerarquia superior a los otros, lo cual le

permitiria establecer relaciones de sujecion a él. Sin embargo todos estan subordinados

1 Ibid, pp. 78.
2 Sanchez, Op.Cit. pp. 13
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al érgano ejecutivo superior del partido. Tal estructura fue modificada recientemente,
alrededor de un afio y medio.

e Relevancia de los 6rganos de los partidos. La importancia de estos érganos ha ido en
ascenso, principalmente a raiz de los dos casos de corrupcion en que se vieron
inmiscuidos el PAN y el PRI, durante las elecciones del 2000. En consecuencia, el IFE
determiné la reforma a los estatutos de los partidos en materia de fiscalizacion, para
aquellos partidos que no contaran con €l o que no fuese muy claros en torno a este tema.
Sin lugar a dudas otro 6érgano de relevancia es el sancionador, el cual en todos los casos
sin excepcion, adolece de dos elementos, por un lado las infracciones que sancionan se
relacionan exclusivamente con el financiamiento y no con la fiscalizacién, es decir no
existe un catalogo de sanciones que infraccionen actividades relacionadas con el mal
manejo de la fiscalizacion y por otro lado no existen sanciones a aquellos individuos que
hubiesen cometido actos que fueren sancionados por la autoridad electoral.

e Reformas para impulsar el establecimiento institucional. Los partidos politicos deben
dotar estatutariamente de mayores atribuciones a sus érganos fiscalizadores y ampliar su

catalogo de sanciones en torno a la fiscalizacion y otras infracciones.

Democratizacion. Son los procesos de seleccion de candidatos y autoridades partidarias, en
las distintas estructuras del partido, las elecciones internas “son condicidon necesaria pero no
suficiente para alcanzar la democratizacidon de los partidos; es s6lo un paso de los muchos que
aun resta andar™®. Punto relevante en nuestra legislacion y Estatutos de los partidos, toda vez
que la primera no establece el sufragio como forma de seleccién de autoridades y candidatos,
unicamente solicita se especifique en los Estatutos las formas de seleccién de autoridades. Por
su parte algunos partidos si especifican en sus estatutos la seleccién de candidatos via proceso
electoral. Al respecto se observan dos puntos respecto a la fiscalizacion y a la rendicion de
cuentas.
e Al haber democracia interna en un partido politico, la conformacion de los 6rganos de
direccion asi como de otras autoridades del mismo partido permitiran que estos sean

mas plurales y dara paso a la rendicion de cuentas interna y de manera externa, toda vez

3 Freindenberg, Flavia. “Mucho ruido y pocas nueces. Organizaciones partidistas y democracia interna en América Latina”,
en Polis, Vol. 1, N° 1, primer semestre, UAM, México, 2005, pp. 125.
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que han sido elegidos por elecciones internas y se abrira el espectro en la toma de
decisiones.

e Los procesos electorales que se llevan a cabo de manera interna para la seleccion de
candidatos, en los partidos politicos, han traido como consecuencia el establecimiento de
procedimientos electorales, como las “campanfas electorales internas”, y otro elemento a
considerar son las denominadas “precampanas”, en las cuales las personas
seleccionados bajo sus estatutos, inician “campafas electorales previas a su registro
como candidatos ante las autoridades electorales”, de modo que los recursos que se
gastan, son alarmantes en ambos casos. A fin de regular éstos procedimientos es

indispensable regular las elecciones internas asi como las precampanas.

Transparencia. La transparencia debe ser entendida como antonimo de corrupcién, es decir,
no sélo como exigencia de difusién y publicidad, sino como criterio de integridad**. En los
estatutos de los partidos politicos, ya revisados, se observdé que la mayoria de ellos, esta
renovandolos en la transparencia y la rendicion de cuentas, sin embargo, ello no es suficiente
toda vez que no siempre la practica obedece a la regla, de modo que es indispensable elevar la
cultura democratica e incentivar una cultura de la transparencia en la que se incluyan elementos

como fiscalizacion, rendicion de cuentas y difusion.

Este ultimo es importante ya que la fiscalizacion y la transparencia no dicen mucho si no existe
la difusién de ellas. Los partidos politicos realizan esfuerzos en torno a integrar en sus normas
internas a la transparencia, sin embargo la responsabilidad, el compromiso y la ética son
valores que no deben soslayarse y que estan presentes en la democracia. La transparencia en
México esta en proceso de construccion y los partidos estan obligados a fomentarla desde sus

propias acciones, estructuras y normatividad interna.

Se ha observado como la desconfianza a los partidos politicos, se encuentra estrechamente
relacionada con la percepcion de corrupcion y falta de transparencia en las instituciones
politicas, sin embargo es necesario fortalecerlos propiciar que la fiscalizacion y la rendicion de
cuentas no formen parte de “una moda” y pasen a segundo plano, porque éstas no otorgan

43 Ferreira Rubio Delia. “La transparencia: un camino para el fortalecimiento de los partidos politicos”, en op.cit. Sanchez y
Thompson (edit). Pp. 147
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votos, sin embargo la legislacion de ambas asi como la catalogacion de infracciones cometidas

en torno a ellas, las elevara a rango prioritario en los estatutos de los partidos.

Por lo tanto el fortalecimiento de los partidos politicos en torno a la fiscalizacion es un proceso

integral en torno a:

1.

La construccion de confianza requerira del esfuerzo de todos ellos para modificar
actitudes, sefiales y comportamientos, asi como de los mecanismos de control y
verificacion y el acceso igual a la informacion®®®.

La democracia interna, la cual permitira alianzas entre las diferentes corrientes no afines
y promovera la composiciéon de una estructura democratica, la cual repercutira en las
comisiones o comités fiscalizadores y financieros.

Regulacion, modificacion o ampliacion de la Legislacion Federal y de los estatutos de los
partidos en torno a la fiscalizacion. Es necesario regular campafas internas y
precampafas, asi como establecer un marco sancionador en torno a la transparencia.
Establecer procesos organizativos — administrativos con el objetivo de permitir elevar
jerarquicamente la estructura organizacional de los érganos fiscalizadores internos de los
partidos politicos. Con el objetivo de dotarlos de mayores atribuciones por encima de los
organos administrativos y de financiamiento.

La transparencia y difusion de la rendicion de cuentas y la fiscalizacidén, deben ampliarse
a todos los partidos, algunos de ellos lo introducen en sus Estatutos o en reglamentos
alternos, sin embargo existe una falta de homogenizacién en dichos criterios. Algunos
partidos cuentan con disposiciones si son requeridos por los ciudadanos, mientras otros
los publican sus gastos por Internet y la mayoria no considera nada.

La inclusion en la cultura democratica de una cultura de la transparencia, permitira la
participacion no sélo de los actores, sino de los receptores de la rendicidon de cuentas, los
ciudadanos, al promover la educacion en la transparencia, los individuos exigiran en

mayor medida el acceso a informacion.

2. ; Fortalecer al Instituto Federal Electoral en el ambito de la fiscalizaciéon?

33 Lujan, Op.Cit. pp.124
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La construccion de un organo electoral, fuerte, independiente, confiable, transparente y eficaz
se ha dado a lo largo de 16 afos, hoy se puede afirmar que el IFE otorga garantias suficientes
para la equidad en los procesos electorales. Los resultados obtenidos a lo largo de estos afios,
asi como las reformas, la participacion de los partidos politicos, medios de comunicacién,
ciudadanos y gobiernos locales y federales, han permitido el crecimiento de la confiabilidad.

Debido al éxito de esta institucion cémo arbitro garante, asi como el fortalecimiento de los
partidos politicos, la competitividad en las contiendas electorales y “...los pesos y contrapesos
institucionales generan un contexto de exigencia hacia las autoridades desconocido hace
apenas unos afios™®. Lo cual ha causado que el IFE sea el arbitro central no sélo en las
contiendas electorales, también en toda participacion de los partidos politicos, otorgue y cancele
registros, regule su actuar, otorgue financiamiento y lo fiscalice. Es decir que la institucion se ha
convertido en el juez de toda accidén de los partidos politicos fuera y dentro de los procesos

electorales.

De tal modo que el Instituto en su conjunto es un organo fuerte, sin embargo cuenta con
algunas debilidades, especificamente en la fiscalizacion de recursos a los partidos politicos.
Esto debido a que desde su nacimiento el IFE, no pretendié ser interventor en relacion a la
rendicion de cuentas de los partidos. Cabe recordar que en la reforma politica de 1994 se
implemento la fiscalizacion de recursos a los partidos aplicandose en 1995, fue cuando “se
documento (....) que un partido (el PRI) habia gastado cuatro veces mas que el resto de los

»457

partidos juntos Asi que la reforma de 1996 enfatiz6 en esta cuestion y busco equilibrar las

condiciones en la competencia.

Bajo este contexto la rendicion de cuentas para los partidos politicos es relativamente
‘novedosa”, a diez afios de la ultima reforma politico-electoral, sélo se han emitido dos reformas
al Cadigo Electoral, uno en relaciéon a la conformacién de partidos politicos nuevos en el 2003 y
el voto en el exterior en 2005. No obstante tales reformas, no menos importantes, han desviado

3¢ Woldenberg, José. Después de la transicién. Gobernabilidad, espacio piblico y derechos. Cal y Arena, México, 2006, pp.
92.
7 Ibid, pp.58
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la atencién en torno a la problematica de la fiscalizacion de los recursos a los partidos politicos,

toda vez que en el plano legislativo, no se ha avanzado sustancialmente.
Asi que la debilidad del IFE, en cuestion de fiscalizacion radica en tres elementos importantes:

Legislacion. No cuenta con una legislacidon especifica en la materia, es decir no existe una Ley
de financiamiento y/o de fiscalizacion, que regule: sus atribuciones, su actividad y que obligue a
terceros a cumplir con las solicitudes que le haga el Instituto. Sin embargo, la Constitucidn
sefala que la ley fijara los criterios y los procedimientos para el control y la vigilancia del origen
y uso de todos los recursos con que cuenten y las sanciones que deban imponerse**®. De modo
que la normatividad con la que el Organo electoral trabaja, como ya se ha visto, es con
reglamentos emitidos por el propio Instituto, asi como con las Jurisprudencias y Tesis
Relevantes emitidas por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién.

Debido a que su actividad fiscalizadora no se encuentra sustentada en un ordenamiento
superior, las facultades del Instituto se encuentran acotadas, se desempefia a través de
reglamentos, dentro del marco de sanciones no se encuentran las relativas a imponer castigo a
los militantes que hubieren cometido infracciones, éstas sélo son exclusivas del partido. En los
distintos reglamentos se presentan disposiciones diversas, es decir el Reglamento de
Fiscalizacion también contiene disposiciones sobre financiamiento, el Reglamento de
Financiamiento contiene disposiciones fiscalizadoras, por lo que es necesario ordenar por
rubros. Aunque esto puede deberse a que los distintos reglamentos se han ido emitiendo en
distintos periodos y a la vez han ido resultando distintas anomalias que requieren ser
normadas. Finalmente no existen otras leyes o disposiciones que soporten las disposiciones del
IFE, por ejemplo la Ley Financiera o Bancaria que obligue a los Bancos a entregar informacién
que el Instituto solicite 6 Hacienda. Por otro lado, los delitos referentes a malversacién de
financiamiento publico y/o omisiones, duplicaciéon y/o falsificacion de documentos en la
fiscalizacion de los partidos politicos, no se encuentra infraccionado en el Cédigo Penal u algun
otro.

458 Art. 41, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Trillas, 15 ed., México, 2000, pp. 76
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Estructura. Respecto a la estructura organizacional el IFE cuenta con una Comisién de
Fiscalizacion de Recursos a los Partidos Politicos, la cual depende del Consejo General,
instituida por el Cédigo Electoral, integrada por los propios Consejeros que integran el Consejo
General, de modo que los mismos integrantes que realizan las labores de Direccion del
Instituto, también realizan la fiscalizacién de recursos, sin embargo es importante sefalar que el
nuevo Reglamento de Fiscalizacion, sefiala que a partir de esta contienda electoral del 2006,
los partidos politicos estan obligados a informar de los gastos de campara a mitad de la misma,
por lo cual el trabajo que recae en las mismas personas es abundante, sin embargo es
indispensable. Como ya se ha visto y mencionado, el encargado fiscalizador es la Comision de
Fiscalizacion, sin embargo no es un organo jurisdiccional, de modo que sus actuaciones estan
acotadas. La estructura colegiada favorece la discusién y la revision exhaustiva de los
documentos, asi como la toma de decisiones, sin embargo es importante sefalar que la
fiscalizacion no cuenta con una Direccidn Ejecutiva, sélo es una comisién, debido a la
importancia que ha adquirido, seria necesario:
1. Crear una Direccion Ejecutiva de Fiscalizacién de Recursos, o
2. Trasladar la funcion de fiscalizacion a otro organismo

Cabe hacer mencién que para la primera propuesta, es importante recordar que las tres
funciones basicas del IFE: organizacién electoral, capacitacion y el registro de electores,
cuentan con direcciones ejecutivas y una comision respectiva. Las comisiones toman las
decisiones en la materia de manera colegiada y las direcciones ejecutivas realizan los trabajos
operativos. Por ello la creacion de una direccion ejecutiva, permitira optimizar los trabajos de
fiscalizacion, ampliara los recursos humanos, materiales y técnicos enfocados a realizar la
actividad, creacidén de areas especificas: contabilidad, auditoria, etc. Y la comision respectiva,
integrada por los Consejeros Electorales, revisara, analizara y decidira la propuesta de

resolucién que la propia direccion ejecutiva le proponga.

La segunda propuesta comprende el traspaso de dicha actividad a otra institucion o la creacion
de un dérgano que realice las funciones de fiscalizacion. Al considerar el traslado, se pretende
que la actividad la realice un 6rgano que ya existe por ejemplo la Auditoria Superior de la
Federacion, o la creacion de una institucion dedicada exclusivamente a ésta actividad, creada

desde el propio Estado. En el apartado de propuestas se abundara al respecto.
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Facultades Judiciales. El otorgamiento del caracter jurisdiccional a las autoridades que
realicen la fiscalizacién. El caracter jurisdiccional permitira que las resoluciones que determine
puedan ser perseguidas via judicial en caso de infracciones que requieran la intervencion de
otras autoridades. Asi como otorgar facultades al érgano fiscalizador para que pueda en su
caso, solicitar a otras instancias o instituciones informacion “confidencial”, asi como informacion
acerca de procedimientos judiciales que sean necesarios para la auscultacion de recursos.
Especificamente éste ultimo punto hace referencia sobre todo al secreto bancario, fiduciario,

fiscal y procedimental judicial.

Finalmente para la conformacion de cualquiera de las dos propuestas, es necesario
primeramente realizar adiciones, reformas a la Constitucion y al Cédigo Electoral, asi como la
creacion de la Ley correspondiente, basada en los Reglamentos existentes, en los Acuerdos del
Consejo General, en la Jurisprudencia y en las Tesis Relevantes.

Por lo antes sefalado, la consideracidon de mayor relevancia es el fortalecimiento de las
instituciones, en el caso de la fiscalizacion son los partidos politicos y el IFE, quien hasta hoy es
el unico organo arbitro de la actuacion de los partidos politicos, es un asunto que merece que
los legisladores atiendan de inmediato, toda vez que la fiscalizacion de los recursos vy la
rendicion de cuentas deben ser institucionalizadas, como elementos de la democracia, con el
objeto de accionar los pesos y contrapesos de los actores politicos. De modo que el

fortalecimiento de las instituciones promueve:

a) La gobernabilidad, credibilidad y confianza en las instituciones democraticas

b) Mayor transparencia y una mejor rendicion de cuentas no solo en el ambito
gubernamental y el acceso a la informacién publica

c) Una gestidon responsable y eficiente de los asuntos y gastos publicos

d) Mayor participacion ciudadana al fortalecer la cultura democratica y de la

transparencia.

Hasta aqui se han sefialado, los elementos que hay que reforzar para fortalecer las
instituciones, como las estructurales, organizacionales, normativos, democraticos y dos muy

importantes: “cuando la desconfianza es mutua, los canales de comunicacion se han bloqueado
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y es mucho lo que se encuentr[a] en juego, se hace necesario un arbitro, alguien que esté
facultado (....), alguien capaz de sancionar a quien haya infringido las reglas” (Woldenberg,
2006:89). Sin embargo la confianza es indispensable “porque alimenta la capacidad
organizativa de una sociedad y la posibilidad de que se desarrolle una participacién politica
eficaz”*®. El otro elemento es la cultura politica (democratica y de transparencia), tanto la
confianza y la cultura politica tienen que ver con el factor humano, que esta relacionado
directamente con las creencias, valores y con los sentimientos. Por ello “las instituciones son
barreras, limitan las incertidumbres y estructuran comportamientos pero so6lo en la medida en

que los actores politicos las respetan™®.

De tal modo que el sistema politico en su conjunto debe adecuar todo un andamiaje de
estructuras en torno a los partidos y no solamente circunscribirlo en torno al sistema electoral.
Es decir establecer un marco institucional y una legislacion que permita contar con instituciones
dedicadas a un solo quehacer en torno a los partidos politicos. El objetivo siguiente es pues, “la
construccion de reglas, instituciones y practicas que permitan organizar la competencia politica

bajo un formato democratico™®’.

Il. El impacto de la fiscalizacion en los Procesos Electorales

Sin duda el control del dinero a los partidos politicos se ha vuelto la preocupacidon mas
importante en los ultimos afos, debido a la relevancia que aquellos han ido adquiriendo, pero
existen otros elementos como la competitividad que trajo consigo un interés por llegar al
electorado con nuevas y mas costosas estrategias y propagandas en medios electrénicos de
comunicacion e internet. Es justamente durante los procesos electorales en donde el dispendio
aumenta. Por ello los partidos politicos iniciaron estrategias tendientes a la obtencion de
financiamiento privado, lo que ha conducido a generar gastos extremadamente excesivos, tal
pareciera que la légica gira en torno a mayor gasto mas votos, las campanas electorales estan
planeadas en torno a la “figura del candidato”, a la mercadotecnia y publicidad del mismo, por
lo que el costo cada vez es mas alto.

439 peschard, Jacqueline. La Cultura Politica Democratica, Cuadernos de Divulgacion de la Cultura Democratica N° 2, IFE,
Meéxico, 2003, pp. 38.

0 Nohlen, Dieter. Sistemas electorales y partidos politicos, FCE, México, 2004, pp. 139.

! Lujan Ponce, Op. Cit., pp. 13.

139



Bajo este contexto, si consideramos que el financiamiento publico ordinario es copioso, durante
los procesos electorales se asigna una cantidad igual extra, el resultado es una cantidad mayor,
por lo cual si el partido politico recauda una cantidad por el 50 % de su asignacion publica, por
via financiamiento privado, entonces en suma es una cantidad extratosférica, por lo tanto el
gasto sera en la misma dimension. Bajo lo cual es necesario la revision, verificacion y
transparencia, no solo del destino del dinero también de su origen. Y si a lo anterior agregamos
la larga duracion de las campafias y la existencia de diferentes elecciones anuales
probablemente la cuantia sea inimaginable. De seguir asi, la tendencia ira en ascenso y el

financiamiento de cada partido politico por cualquier via, siempre sera poco.

Debido a ello el binomio financiamiento — fiscalizacién ha impactado en el sistema politico
mexicano, basicamente en dos dimensiones concretas: una juridica en la concepcion de
cédigos, normas y reglamentos. La segunda en el plano politico, en el sistema electoral,
sistema de partidos, congreso, gobierno. Ello a consecuencia de que los partidos politicos
dependen e inciden de manera significativa en las instituciones, ya no so6lo interactuan con el
Estado, ya son parte de él, al integrar los cuerpos parlamentarios, tener acceso a postular
candidatos en los procesos electorales, nombrar y remover funcionarios, etc. Su dependencia
radica en la regulacion, el control y el sistema de sancion que el Estado ha creado para él, es

decir a sus derechos y obligaciones que guarda con el aparato estatal.

1. Dimensioén Juridica

Sin duda la fiscalizaciéon no ha impactado en el terrero legislativo-juridico, es decir no se han
reformado o ampliado normas que la regulen, de hecho —la legislacién- es el punto de partida
para sustentar la fiscalizacion. Durante las transformaciones electorales a partir de 1977 hasta

las ultimas reformas de 1996 han incluido pocas e insuficientes.

Probablemente sea hora de retomar el camino y seguir con las reformas, estas son necesarias
toda vez que la atencion normativa de la fiscalizacién, se presenta en reglamentos, que no cabe
duda han apoyado sustancialmente los trabajos, pero que su condicion no permite la

coadyuvancia entre otras instituciones y las sanciones no son vinculatorias judicialmente; elevar

140



la reglamentacién a legislacion otorgara el caracter formal, vinculatorio y jurisdiccional que
necesitan los reglamentos. La influencia de la jurisprudencia, de las tesis relevantes y de los

propios partidos enriquecera las iniciativas que se propongan.

No soélo la legislacion electoral u otras relativas a los partidos politicos contribuiran al
fortalecimiento de la fiscalizacion, seran necesarias reformas algunas de caracter bancario y

penal, las cuales permitiran un control sistematico e integral de recursos publicos.

Se ha visto como el caso espafiol, respecto a la fiscalizacion, sustent6 el sistema politico y sus
instituciones en la edificacion de un cuerpo, el cual contiene por un lado el marco juridico, leyes
de partidos, ley electoral, ley de financiamiento de los partidos; y por otro lado reforzandolo en
un marco institucional, es decir, un 6rgano electoral, Tribunal de Cuentas y el gobierno
otorgando registros a partidos de nueva creacion. De modo que la dimension juridica encuentra
tres vias de apoyo mutuas: un marco institucional, uno normativo que lo complementa y las

sanciones que lo sustentan.

2. Proceso Electoral

El sistema electoral es el principal “afectado”, a consecuencia del financiamiento, gastos de los
partidos y fiscalizacion, toda vez que es durante las contiendas electorales en donde las
erogaciones de los partidos son una preocupacion colectiva no sélo a nivel nacional, también
mundial. Como se ha visto el financiamiento en México es muy alto, sin embargo necesario. A
fin de observar las repercusiones en el sistema electoral a continuacion se presentan diversos
indicadores en los que se muestra, no sélo la fiscalizacién, sino el gasto de los partidos y el

financiamiento.

Las repercusiones principalmente se presentan en el ambito de los procesos electorales, las
campafias electorales son un indicador de gastos. La siguiente grafica®®® presenta la evolucion
del financiamiento publico, sélo en el rubro de “gastos de campafa” total, en el periodo 1991 al
2006, considerando sdlo afos electorales. Es decir la grafica muestra el crecimiento trianual de

seis elecciones consecutivas, en el eje horizontal se observan los afios electorales y en el

2 Fuente: IFE, www.ife.org.mx
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vertical, las cantidades totales del financiamiento para eleccién de todos los partidos. Cabe
hacer mencion que a raiz de la reforma de 1996, se presentdé un aumento sustancial, en el
financiamiento a campafas con un punto algido en el 2003. De modo que la tendencia

presentada ha ido en aumento, sin embargo disminuyo en el presente afio.

Financiamiento publico total p/gasto de campana
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En lo referente al gasto total de los partidos politicos, durante el periodo 1994 - 2003, la
siguiente grafica®®, muestra un claro ascenso del gasto total integrado, triplicindose entre 1994
y 1997, y duplicandose de 1997 a 2000, sin embargo para la eleccion del 2003 presenta un
descenso, por encima de un 50 %. No se consideraron las elecciones de 1991 y 2006, toda vez
que del primero no existen datos y el segundo al concluir el proceso electoral se contaran con
ellos. Lo relevante a considerar es el gasto excesivo de los partidos lo cual hace procesos
electorales extremadamente caros. En la eleccion presidencial del 2000, el gasto total de los
partidos politicos fue mayor a los dos mil millones de pesos, cifra histérica desde 1994, fecha

en la cual se realiza por primera vez la fiscalizacion a los partidos politicos.

9 Fuente IFE, www.ife.org.mx
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Gasto de campaiia total de los partidos por elecciéon
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A continuacién se presenta el porcentaje de gasto reportado®®

por partido politico 6 coalicion*®®
durante el periodo 1994 — 2003. Como puede observarse el PRI gast6 casi el 80 % del total
efectuado por todos los partidos politicos en el proceso electoral de 1994, mientras que los

otros partidos “fuertes”, no llegaron al 25 % cada uno.

Gasto reportado por partido politico
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%4 Datos construidos a partir de informacion: IFE, Fiscalizacion, www.ife.org.mx, Solo se consideréo PRI, PAN y PRD, toda
vez que en conjunto realizan poco mas del 90 % de gasto.

493 El gasto del PAN para el 2000 representa el de la Alianza por e Cambio que se presentd en coalicion con el PVEM; de
igual modo el del PRD para el mismo afio de la Alianza por México en coalicion con el PT, Convergencia, PSN, PAS.
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Posterior a la reforma electoral del 1996 se observa una disminucion de casi la mitad del gasto
del PRI, en relacion con los demas partidos, asi mismo se puede apreciar el acortamiento en la
distancia de gasto entre los tres partidos, ya para el 2003 la proporcion es casi la misma. Ello a
consecuencia tal vez, de que en el 2002 se presentaron dos casos de corrupcion Amigos de

Fox y Pemexgate, a quienes se les impusieron sanciones millonarias.

En relacion a la proporcion de los gatos en 2003, no indica que el gasto electoral por partido
politico ha disminuido considerablemente, mas bien el gasto ahora es mas proporcionado, es
decir ahora todos gastan en la misma dimension. Toda vez que como ya se observo en la

grafica de gasto total, éste tiende a aumentar, aunque cuenta con una ligera baja en 2003.

Tal vez el no aumento desproporcionado en el gasto probablemente se debe al incremento en
los controles de fiscalizacion, en la siguiente grafico se observan como las tendencias de gasto
han disminuido ligeramente, mientras los porcentajes de fiscalizacion por partido, lineas
punteadas, han aumentado. Es importante resaltar que los porcentajes de las auditorias
practicadas varian, es decir no siempre se realizan en un 100 %. En 1994 sdlo se fiscalizé*® en
total el 16.15% del gasto reportado por los partidos, mientras que a partir de 1997 se fiscaliz6 el
77.21 % y a partir del 2000 el 100 %.

% de Gasto y % de Fiscalizacion
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¢ Fuente: IFE, www.ife.org.mx./Partidos/fiscalizacién, gastos auditados 1994-2003. Elaborado con los gastos de los
partidos reportados de campaia electoral y los porcentajes auditados de los mismos por el IFE.
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Otro indicador que impacta en el sistema de partidos, estda compuesto por dos variables:
porcentaje de gasto*®’ de campafia y porcentaje de votos por partido o coalicion*® en el periodo
1994 — 2003, en el cual encontramos datos interesantes: las barras de color fuerte indican el
porcentaje de gasto de los partidos o coaliciones, so6lo para el caso de las elecciones del 2000 y
2003, las barras de color mas tenue corresponden a los porcentajes de votos obtenidos por
eleccion por partido 6 coalicion. Cabe hacer menciéon que durante la eleccién del 2003 se
presentd en 97 Distrito Uninominales la Alianza para Todos del PRI y PVEM, de modo que

corresponde a las barras de color verde.
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La tendencia del gasto del PRI va disminuyendo aun con un leve ascenso en el 2000, asi
mismo su tendencia de votos va retrocediendo, la cual se encuentre alrededor del 30%; el PAN

por su parte presenta un aumento en su gasto y por encima de éste un aumento en el

*7 Ibid

% Fuente: IFE, resultados electorales nacionales www.ife.org.mx, elecciones de Diputados de Mayoria Relativa. Cabe
recordar que en la eleccion del 2000 compitieron dos coaliciones: Alianza por el Cambio (PAN y PVEM) y Alianza por
Meéxico (PRD, PT, Convergencia, PSN y PAS), es importante sefialar que los datos de dicho afio, tanto los referentes a gasto
como a votos, contemplan los resultados de las coaliciones. Por otro lado para la eleccion del 2003 sdlo se present6 una
coalicion parcial: Alianza para Todos (PRI y PVEM), la cual sélo postul6é 97 candidatos de Diputados de MR alcanzando un
porcentaje de votos de 13.65 % a nivel nacional.
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porcentaje de votacion; el PRD presenta un aumento de gasto, pero no significativamente de su

votacion, la cual descendio ligeramente en el 2003.

Ambas variables son determinantes al considerarlas como influyentes en la fiscalizacién y por
ello ésta impacta en el sistema electoral, toda vez que la grafica anterior nos indica que a mayor
gasto, mayores votos. De este modo en el analisis de correlacion de ambas variables, realizado
por eleccion del periodo 1994 — 2003, exclusivamente para los tres partidos*®®, PRI, PAN y
PRD, las unidades de analisis son los porcentajes de votacion obtenidas en las elecciones de
diputados de mayoria relativa a nivel nacional y los porcentajes de gasto por partido reportados

al IFE, las cuales se presentan a continuacién:

Partido Partido

Eleccidén % Gasto % Votos
PRI PAN PRD PRI PAN PRD
1994 78.2 10.36 4.72 48.58 24.98 16.12
1997 35 24.18 23.12 39.11 26.61 25.71
2000 40.48 30.25 25.45 36.92 38.24 18.68
2003 12.29 16.17 16.62 23.14 30.73 17.61

El siguiente cuadro muestra la correlacion por eleccion de los datos anteriores, entre porcentaje

de gasto y votos, donde Z'es gasto y # son votos, la cual arroja los siguientes resultados:

Eleccién r de Significacion Correlacién
Pearson*”® estadistica
()
1994 0.980 0.063 Casi perfecta
1997 1.00 0.006 Casi perfecta
2000 -0.975 0.071 Estadisticamente negativa
2003 0.004 0.499 Estadisticamente no significativa

9 S6lo se tomaron en consideracion al PRI, PAN y PRD, toda vez que éstos representan el mayor porcentaje de gasto y
votos por campaiia y eleccion.

479 El coeficiente r de Pearson mide la correlacion entre variables, el cual varia entre + 1.0 y -1.0, a mayor aproximacion a
+1.0 hay mayor correlacion estadistica positiva, toda vez que aumenta la variable independiente 7 (en este caso el porcentaje
de gasto de cada partido), aumenta la variable dependiente % (porcentaje de votos). Si r se aproxima a -1.0 hay correlacion
estadistica negativa. Y sir se aproxima a 0.0 no hay correlacion estadistica entre Z'y %.
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Los coeficientes de correlacion permiten ver que entre 1994 y 1997 cuando aun la fiscalizacion
a los partidos era muy precaria, el gasto y votos fueron abundantes sobre todo para el PRI. En
el 2000 podemos observar que el gasto del PAN, PRI y PRD aumento, sin embargo la
correlacion es negativa toda vez que los votos del PRI y PRD disminuyeron en comparacion con
la eleccidn anterior, aun cuando su gasto aument6. En el caso del 2003 es un caso particular
toda vez que el gasto de los partidos fue “menor” asi como los votos, por lo que la correlacion
es baja, sin embargo habria que considerar que fueron elecciones intermedias. Por tanto existe
probabilidad que el gasto de los partidos politicos durante las camparas electorales, influye en
sus porcentajes de votacion, entre otros elementos ya que existe una relacidn entre ambas

variables.

Finalmente cabe hacer mencion que el impacto de la fiscalizacion de los partidos politicos, en el
sistema electoral, ha influido en el gasto que éstos realizan asi como en su financiamiento, en
1994 un partido gasto el 80 % del gasto total de los partidos, o que permiti6 en consecuencia
integrar en la reforma de 1996 la fiscalizacién, pero es a partir de 1997 que los controles de
fiscalizacion fueron aumentando. Durante esta eleccidbn presidencial del 2006, se
implementaran nuevas disposiciones, entre ellas la fiscalizacion a precampafas y una
intermedia durante la campaia, asi como diversos controles que permitiran contar con mayor
precision en los datos a fiscalizar. Otras variables relacionadas con la fiscalizacion, como:
financiamiento y gasto, también impactan en la fiscalizacion por consiguiente en el sistema
electoral, de modo que se observo que el financiamiento, gasto y fiscalizacion conforman un

proceso continuo, en el cual se van agregando nuevos elementos.

3. Sistema de Partidos

Otro ambito es el Sistema de Partidos toda vez que a lo largo del tiempo sus caracteristicas se
van modificando, a causa de diversos factores entre otros como el financiamiento y la
fiscalizacion, la transformacion se da en dos formas: en la conformacion y la competitividad,
basicamente se refleja en el numero de partidos, la estructura interna, fuerza politica y posicion

estratégica frente a los demas.
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El numero de partidos se va transformando debido a que los gastos excesivos de los partidos
mayoritarios (PRD, PAN y PRI), hacen que los pequefios no puedan competir. Un ejemplo de
ello es el acceso a los medios de comunicacion, especificamente en la compra de espacios, los
partidos minoritarios compran pocos espacios debido a que su presupuesto “es menor”, por lo
tanto en los medios la competencia es desigual. Como se observo en las graficas pasadas, el
porcentaje de gasto de los partidos grandes es alrededor del 80 % del total de gastos
reportados por los propios partidos, sin embargo su gasto total “en medios de comunicacion en

471 Asimismo el trato comercial de los medios de

el 2000 fue de 1, 314.4 millones de pesos
comunicacion no es el mejor, un ejemplo: durante la campafia del 2003, TV Azteca impuso
tarifas diferenciadas, en un mismo dia y en el mismo programa, durante la final de futbol el 14

de junio, 3 semanas antes de la eleccion, las tarifas pagadas fueron las siguientes:

-

PT pago 166,666 pesos por un anuncio de 20 segundos

2. Fuerza Ciudadana pago 190,000 pesos, por un anuncio de 20 segundos

3. PRD pag6 500,000 pesos por un anuncio de 30 segundos, minutos después de los dos
anteriores.

4. PRI pag6 25,375 pesos, por un anuncio de 30 segundos, una hora después del PRD*2,

De este modo los gastos excesivos de los partidos mayoritarios propician que los pequefios no
puedan competir. Por lo que el sistema de partidos se divide en dos bloques, por un lado los
partidos grandes, PRI, PAN y PRD, que reciben mayor financiamiento tanto publico como
privado, gastan mas y cuentan con mayores posibilidades de triunfo, conforman gobiernos y
congresos, por lo que los mecanismos de fiscalizacion estan mas pendientes de ellos. El otro
bloque se integra por los partidos pequefios, el cual a su vez se subdivide, los partidos que
mantienen sus registros y que han encontrado la férmula para ello, al formar coaliciones o
alianzas; y el bloque de los partidos nuevos que aparecen y desaparecen en cada eleccion. El
problema radica en este punto, los partidos pequefios no son competitivos, toda vez que no
cuentan con la posibilidad de “cautivar a un electorado base”, dedican sus esfuerzos a darse a
conocer, la tarea es a nivel nacional s6lo con financiamiento publico, finalmente la mayoria
pierde el registro. En la siguiente contienda electoral inicia otro proceso con nuevos partidos y

generalmente sucede lo mismo. Por lo que el financiamiento otorgado sélo les permite darse a

4 Trejo Delarbre, Ratl. “El nuevo clientelismo Partidos y medios, relacion inequitativa”, Revista Nexos, N° 339, marzo de
2006.
72 Investigacion realizada por Ma. Scherer Ibarra, Proceso, citada por supra.cit. Trejo.

148



conocer por un periodo electoral, la fiscalizacion a esos recursos hoy dia es posible, aun

cuando se pierda el registro.

De modo que el impacto en el sistema de partidos, se encuentra orientado mas hacia los
pequefios, éstos van, vienen y sus recursos también. Sin embargo los pequefos que ya se
arraigaron encontraron la formula de las alianzas, las cuales les aseguran el registro, obtienen
recursos mayores Yy posiciones en el Congreso. Desde 1991 se han formado alrededor de 18
partidos politicos y para esta eleccion seran dos mas, de los cuales solo siguen con registro 3:
PT, PVEM y Convergencia.

Debido al poco éxito en la permanencia de nuevos partidos politicos, los escandalos conocidos
como “negocios familiares”, el poco control del destino de los recursos en la cancelacion de los
registros y los adeudos por concepto de multas de los partidos cancelados, la ley endureci6 los
requisitos para la conformacion de nuevos partidos politicos. Entre otros: elevd el numero de
afiliados, acreditar presencia en 200 distritos, en 20 entidades y la prohibicion de alianzas
durante las primeras elecciones, toda vez que los gastos erogados para financiar a los partidos

nuevos, no han redituado en el funcionamiento del sistema de partidos plural.

Por otro lado las sanciones impuestas a los partidos politicos, por infracciones cometidas
encontradas en la fiscalizacion, han impactado en las estructuras internas de los partidos
politicos. La mayoria ha modificado sus reglamentos, en virtud de que las sanciones impuestas
han sido considerables y mas aun posterior a las Resoluciones del Tribunal Electoral, en la cual
ratifica, en distintos momentos, las sanciones impuestas por el IFE, por los casos Amigos para
la Alianza por el Cambio, con 498 millones de pesos, de los cuales 399 millones para el PAN y
99 millones para el PVEM; asi como la multa al PRI por los fondos transferidos de PEMEX, por
1,000 millones de pesos, cifra record en sanciones*’>. Debido a ello durante el 2004, casi todos
los partidos politicos establecieron en sus estructuras internas y reglamentos, 6rganos
colegiados para la observacion de la fiscalizacion interna.

7 Coérdova Lorenzo y Murayama Ciro. “Financiamiento politico ilegal Pemexgate y Amigos de Fox”, Nexos, N° 340, abril
2006.
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La fiscalizacion interna de los partidos politicos llegd via sanciones, es decir, que éstas
permitieron que los propios partidos reorganizaran sus estructuras y modificaran sus

reglamentos en torno a ella. Sin embargo en cuestidn de sanciones internas aun hay por hacer.

4. Congreso

La Camara de Diputados es otra institucion en la que ha percutido la fiscalizacion, en dos
sentidos, el primero en la conformacidon de la Camara y el otro esta estrechamente vinculado
con su actividad, en la creacién de normas en torno a la propia fiscalizacién de los gastos de los

partidos.

En cuanto a la integracion de la Camara, evidentemente se encuentra estrechamente
relacionada con los procesos electorales, de modo que en este rubro los partidos gastan
mayores cantidades de dinero, es importante considerar las variables gasto y escafios. Es decir
¢entre mayor gasto, mayor obtencion de escafos? Ya se observd que existe relacidon entre las
variables: mayor gasto, mayores votos por lo tanto mayor financiamiento, sin embargo no
necesariamente una gran cantidad de votos se convierten en la misma cantidad de escafios.
Bajo esta l6gica, a fin de encontrar la relacion entre gasto y escafios, el analisis de correlacion
a continuacién arrojé los siguientes resultados. Cabe hacer mencion que los datos
corresponden al porcentaje de gasto’’* de campafia realizado por cada partido politico (PRI,
PAN y PRD), durante los procesos electorales de 1994, 1997, 2000 y 2003; asi como los
porcentajes de escafos*’® de diputados federales, obtenidos en los mismos procesos

electorales:
Partido Partido
Eleccion % Gasto % Escanos

PRI PAN PRD PRI PAN PRD
1994 78.2 10.36 4.72 59.6 23.6 12.8
1997 35 2418 23.12 47.8 24.2 25
2000 40.48 30.25 25.45 41.6 41.0 10.8
2003 12.29 16.17 16.62 39.8 29.6 19.4

74 Fuente: IFE www.ife.org.mx, Fiscalizacion, tabla ingresos y egresos, gastos reportados por los partidos.
3 Fuente 1994, 1997, 2000 y 2003 www.cddhcu.gob.mx, Datos construidos con el niimero de curules obtenidas por partido
politico de diputados federales.
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Las variables del siguiente analisis son Z'es gasto y ¥% son los escafios, asi la correlacion arroja

los siguientes datos:

Eleccién r de Significacion Correlacién
Pearson estadistica
(@)
1994 0.988 0.049 Casi perfecta
1997 0.994 0.035 Casi perfecta
2000 0.757 0.22 Positiva media
2003 -0.909 0.13 Casi perfecta negativa

Los coeficientes de correlaciéon de 1994 a 2000 permiten observar que a mayor gasto de los
partidos politicos superior es el numero de escafos, de manera inversa en el 2003 entre menor
fue el gasto, disminuyé el numero de curules de diputados; por lo que el gasto se encuentra
estadisticamente correlacionado con el numero de escafos obtenidos. De modo que el sistema
de financiamiento es un proceso en el que entre mas votos, habra mayor financiamiento y mas
escanos; lo cual dara como resultado mayor: financiamiento, votos y escafos. Es decir existe
una relacion significativa entre los tres elementos de tal manera que se genera un circulo un

proceso dificil de romper.

Ha quedado claro que los partidos politicos gastan excesivamente, pero el analisis nos indica
que el problema es, que si la tendencia se mantiene de la misma manera en procesos
electorales en las proximos anos, los partidos deberan realizar erogaciones inimaginables para
acceder al Congreso, de modo que la fiscalizacion eliminara esta tendencia asi como algunas

reformas en los rubros en los cuales los partidos gastan mas.

El siguiente punto son las reformas de segunda generacién, en relacién a la fiscalizacion, como
ya se ha mencionado la normatividad para el control de recursos de los partidos, se encuentra
regulado en reglamentos y acuerdos del Consejo General, asi como la Jurisprudencia y las
Tesis Relevantes que el TEPJF, ha emitido a fin de subsanar los vacios legales y
reglamentarios. Sin embargo para eficientar, los procedimientos de fiscalizacion, fortalecer la
Institucidn electoral en este rubro, asi como la coadyuvancia de otras instancias, parecen

urgentes y necesarias la traslacion de esa normatividad, jurisprudencia, tesis, la ampliacion de
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las reglas y sanciones a una ley. Asi los diputados y en general el Congreso de la Unidn deben
dialogar, concentrar esfuerzos en presentar iniciativas de ley y legislar, no obstante los terceros
perjudicados son los ciudadanos y los principales los partidos politicos, toda vez que ellos son
quienes deben esforzarse por conseguir “dinero de donde sea” para financiar sus campanas,
pareciera que las cantidades extratosféricas financiadas o no por el Estado siempre seran

minimas.

Las iniciativas de ley*’® presentadas en el Congreso de la Unién por los diputados y senadores,
en términos generales durante seis afios han sido pocas, sin embargo entre las propuestas mas
importantes destacan la cancelacién del financiamiento privado o publico y traspasar la
fiscalizacion a la Auditoria Superior de la Federaciéon, dos propuestas para la creacion de una
Ley de Partidos Politicos, una del PRI y otra del PRD, sin embargo cabe sefialar que ésta ultima
cuenta con disposiciones mas completas en torno a la fiscalizacion, la otra a cuestiones sobre
acceso a los medios de comunicacion. Existe también ambivalencia en torno a diversas
propuestas a favor y en contra del financiamiento a precampanas. Al Cddigo Financiero y al de
Instituciones Bancarias y de Valores, para otorgar mayores atribuciones a la Comisidn de
Fiscalizacion del IFE. Asimismo se han propuesto la tipificacion algunas sanciones, de caracter
fuerte como la pérdida del registro, para quienes sobrepasen los topes establecidos por el
organo electoral o la revocacion de la candidatura. Una propuesta muy importante, contenida en
la propuesta de Ley de Partidos del PRD es una reforma al Cddigo Penal, en la que se
establece penas corporales y multas para infracciones en torno a la fiscalizacion y
financiamiento. Pocas han sido las propuestas en torno a la reduccién del financiamiento sin
embargo existen un par de ellas, sobre todo en el rubro de los partidos de nuevo registroy en la
distribucion del mismo para todos los partidos. Por el contrario el PRI propuso ascender el
financiamiento a actividades ordinarias del 2 al 4%.

Todos los partidos politicos han presentado propuestas, es decir existe el consenso de que la
fiscalizacion es necesaria, sin embargo no existe ninguna propuesta desde septiembre del 2000
hasta ahora junio del 2006, de la conformacion de una Ley de Fiscalizacion o para fortalecer

una nueva estructura organica fiscalizadora. De modo que si existe un impacto en el Congreso

476 Ver anexo 2, Propuestas de reformas en materia de fiscalizacion de recursos otorgados a los partidos politicos.
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mexicano, toda vez que existen propuestas muy diversas y algunas muy importantes, sin

embargo el trabajo en comisiones para dar inicio a proyectos de Ley no ha sido productivo.

5. Gobierno

Las erogaciones presupuestales que asigna el Congreso de la Union al Instituto Federal
Electoral, repercuten en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, es decir en el gasto que
se programa para el sector publico del gobierno federal*”’, dichas erogaciones son altas y en
afnos electorales la tendencia es ascendente. De modo que el gasto en materia electoral que el
Congreso de la Unién aprueba y el gobierno destina indudablemente es grande, en
comparacion con otros rubros en materia de politica social. Asi que la fiscalizacion de los
recursos y la no legislacion en la materia repercuten en los presupuestos del gobierno federal.
Por ello las discusiones en torno al altisimo presupuesto provocan grandes debates. Toda vez
que el imaginario colectivo sugiere que los destinos del presupuesto electoral deben formar
parte de los presupuestos de programas sociales. A continuacidon se presenta un comparativo
del presupuesto otorgado al IFE y el presupuesto ejercido en programas sociales como:
desayunos escolares, abastecimiento social de leche y subsidios a vivienda durante el periodo
1995 a 20058

Presupuesto IFE y programas sociales
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77 Fuente del comparativo entre presupuesto al IFE y Programas sociales, “Gasto Programable original del sector publico por
clasificacion administrativa (1995-2004)” y “Gasto Federal Ejercido para superacion de la pobreza / Principales programas
(1995-2005)”, Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 2005, pp. 77, 78 y 87 INEGI, www.inegi.gob.mx.

78 presupuesto del IFE para el 2005, Noticias Terra, 31 enero 2005, www.terra.com.
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En el siguiente cuadro se puede observar el porcentaje del presupuesto anual del IFE asignado
para financiamiento publico de los partidos politicos, del periodo 1991- 2006, que el porcentaje
otorgado a los partidos ha variado entre el 9y 44% del presupuesto, el cual aumento a partir de
la Reforma Electoral de 1996 cuando se destind poco mas de 41%. En los ultimos diez afos ha
fluctuado entre el 34 y 66% del presupuesto, sin embargo las cantidades reales que
representan dichos porcentajes son muy elevadas, debido a que el calculo del costo de
campafna electoral aumenta. De este modo se puede observar que a partir del 2000 hay un
aumento significativo en el costo de campanas electorales —obsérvese el presupuesto del IFE
en pesos constantes- en promedio en los afios 2000, 2003 y 2006 el presupuesto otorgado al
Instituto Electoral asciende a 9, 800 millones de pesos de lo cual en general se destina a
partidos un entre el 35 y 40 %, es decir los costos continuan siendo excelsos y muy
probablemente la tendencia se mantenga.

Afo | Presupuesto total del Presupuesto total del IFE % del presupuesto otorgado
) IFE (millones de pesos constantes)*?° al IFE, destinado a
(millones de pesos partidos
corrientes)*”®

1991 1,194.00 5,402.71 9.0

1992 591.00 2,388.84 14.5

1993 1,848.00 6,916.16 7.31

1994 2,479.00 8,667.83 8.1

1995 1,379.00 3,172.30 12.4

1996 1,432.00 2,579.71 41.9

1997 3,178.00 4,947.07 66.4

1998 3,065.00 4,022.83 341

1999 3,372.00 3,940.17 38.9

2000 8,454.00 9,066.92 36.2

2001 5,294.00 5,438.10 42.5

2002 5,795.00 5,631.68 42 .1

2003 11,096.00 10,371.06 44.8

2004 5,468.00 4,858.28 33.9

2005 6,398.00 5,501.28 314

2006 11,892,00 9,979.02 40.2

7 Elaboracion propia con el Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 2005, Anuario Estadistico de los EUM
2003 para los aflos 1992 y 1993, INEGI. Excepto afios 2005 y 2006 fuete: prensa nacional. Todo confrontado con los
Acuerdos del Consejo General correspondientes al presupuesto anual, véase bibliografia.

0 La elaboracién de este cuadro se obtuvo con la ayuda del Dr. Javier Aparicio, del CIDE. Construccion propia para fines
comparativos se expresan en pesos constantes, base 2* quincena de junio 2002, segun Banco de México.

! Elaboracion propia con datos del Anuario 2005 INEGI y los Acuerdos del Consejo General del IFE referentes a
distribucion de financiamiento publico a partidos de 1991-2006 en pesos corrientes.
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La siguiente grafica muestra el presupuesto otorgado al IFE y las cantidades del mismo
destinado al financiamiento publico de los partidos politicos, del periodo 1991 al 2006. Cabe
hacer mencion que los afos 2000, 2003 y 2006 es decir afos electorales el presupuesto
asignado al IFE ha aumentado, asi como el destinado a la financiacion de los partidos, aunque

para el afo en curso disminuyd ligeramente en comparacion con el proceso electoral del 2003.

Presupuesto IFE y financiamiento a partidos
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A continuacion se presenta la variacion del presupuesto otorgado al IFE, respecto al afo

electoral anterior.

Ao Presupuesto total del IFE (millones de Variacion respecto al afio electoral
pesos constantes) anterior*®, del presupuesto total del IFE

1991 5,402.71

1992 2,388.84

1993 6,916.16

1994 8,667.83 60.44 %

1995 3,172.30

1996 2,579.71

2 Construido con los datos del Anuario 2005 INEGI y con los Acuerdos Generales del Consejo General del IFE, en pesos
constantes.
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1997 4,947.07 -42.92 %
1998 4,022.83
1999 3,940.17
2000 9,066.92 83.26 %
2001 5,438.10
2002 5,631.68
2003 10,371.06 14.39 %
2004 4,858.28
2005 5,501.28
2006 9,979.02 3.77 %

Los datos arriba consignados indican que el presupuesto del IFE en relacidn con otros
programas importantes relacionados al desarrollo social, son muy altos, el costo que el gobierno
eroga en el rubro democracia es bastante oneroso. Si se observa el aumento anual
presupuestal no es del todo significativo, sin embargo durante los procesos electorales de 1997
en comparacion con 1994, la variacion disminuyé en casi un 40 %, sin embargo para la eleccion

del 2000 aumentd considerablemente en lo doble.

Por el contrario a partir del proceso electoral del 2003 y 2006 se presenta una disminucion de la
variacion en relacién al afio electoral anterior, ello debido probablemente como repercusiones
generadas por las sanciones aplicadas al PRI y PAN en 2003 por parte del Tribunal Federal
Electoral, por las infracciones cometidas en el proceso electoral del 2000. Por tal motivo es
sumamente importante que la fiscalizacion y las sanciones se apliquen y que sin duda se
legisle, pero también es importante implementar mecanismos para bajar los costos de los
procesos electorales, porque como se ha visto las variaciones del presupuesto han ido
disminuyendo, sin embargo los montos siguen siendo excesivos, de tal manera que no solo la

fiscalizacion reducira el gasto.
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Anexo 2.

Iniciativas de ley presentadas por la LVIII Legislatura septiembre 2000 a agosto 2003;

y Legislatura LIX, septiembre 2003- junio 2006 del Congreso de la Unién

Rubro Partido | Cdmara Fecha Iniciativa
PVEM Senado Abril 2004 Prohibicion de financiamiento plblico a precampafias
PAN Senado Disminucién del 30 al 20 % de financiamiento publico que se distribuye en
Marzo 2002 partes iguales.
PRI Senado Disminucién 2 al 1 % del financiamiento publico a partidos de nuevo registro
del presupuesto destinado a todos los partidos con registro.
Financiamiento PRD Diputados Junio 2002 Prohibicién a personas morales para realizar aportaciones o donativos a los
partidos politicos.
PRI Diputados Junio 2003 * Regulacién de precampafias y elecciones internas.
- Establecimiento de topes mdximos a los gastos de las precampaiias.
PRI Diputados Junio 2003 - Establecimiento de topes mdximos a los gastos de las precampafias.
* Regulacién del destino de los bienes de los partidos que pierden el
registro.
+ Elevacidn del porcentaje del umbral para conservar registro.
PAN Senado Septiembre 2004 | Propuesta para prohibir financiamiento a partidos de organizaciones
gremiales o sindicales nacionales y extranjeras.
PRI Senado Septiembre 2005 | Aumento del financiamiento para actividades ordinarias de los partidos
politicos (del 2 al 4 5).
PVEM Senado Octubre 2005 Reforma constitucional y COFIPE para  otforgar financiamiento a
precampafias
Rubro Partido | Cdmara Fecha Iniciativa
PRD Senado Marzo 2002
PRD Diputados Abril 2003 | Fortalecimiento de las facultades fiscalizadoras del IFE.
Fiscalizacién * Propuesta de sélo financiar con pulblico y controlar el acceso a medios de
PT Diputados | Marzo 2004 comunicacion via IFE.

» Cambiar la distribucion del financiamiento de 30-70 a 50-50.
» Impone sanciones por rebase de topes con pérdida de registro o invalidacién de
candidatura durante proceso.
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Rubro Partido | Cdmara Fecha Iniciativa
Converge | Diputados | Marzo 2004 | Reforma art. 23 COFIPE, adiciona obligacidn partidos a rendicion de cuentas y de
n transparencia.
PRI Diputados | Marzo 2004 | Reforma al art. 41 constitucional y 38 y 49D COFIPE. Partidos politicos con
pérdida de registro regresar bienes, inmuebles y remanentes al Edo.
PRI Senado Marzo 2004 | Propuesta de Ley de Partidos Politicos, énfasis en el control al acceso a los
medios de comunicacion. (72 40, 25 de maryo 200%)
PVEM Senado Marzo 2004 | Reforma constitucional art. 41, para regular y fiscalizar campafias y precampafias.
Propuesta de una Ley de Partidos Politicos Nacionales:
= Atribuciones a la Comisién de Fiscalizacién
Fiscalizacion = Tope gastos de precampafia del 25 % del financiamiento publico otorgado al
partido con mayor financiamiento.
PRD Senado 1 » Sanciones relativas al financiamiento y no presentacion de informes
Noviembre | = Reforma al Cédigo Penal: Agrega art. 406 B, multa personas moral o fisica que
2004 omita entregar informes de financiamiento a la Comisién de Fiscalizacién; multa
o prision a quién omita informacién al IFE; agrega art. 412 bis) prision de 10
aios a funcionarios partidistas y representantes legales o personas morales que
realicen o capten donaciones, asi como candidatos y organizaciones que violen
topes de campafia.
» Reforma a Ley de Instituciones de Crédito*
Reforma al Cédigo Fiscal*?%0. (722 75, il noviembre 2004)
PVEM Senado Abril 2005 | Reforma para controlar gastos de precampafias
PRI Senado Agosto 2005 | Reforma al art. 41 de Constitucion, fraccién II, fijar limites de los gastos de los
partidos en campafias y precampafias, imontos mdximos, procedimientos para
control y sanciones.
* Para financiamiento a campafias en elecciones intermedias reducir al 50% (hoy
es 100%), del financiamiento ordinario.
PRD, Senado 10 Febrero | = Reforma art.41 y 116 Constitucion coordinacién IFE autoridades locales para
PAN Y 2005 fi.scali?ar.par"ridos . - ,
PRI = Financiamiento a partidos con minimo 5 curules representadas en Cdmara.

= Otorga atribuciones a Comisién Fiscalizacién para solicitar informacion a SHyCP,
Comisién Nacional Bancaria y de Valores.
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Fiscalizacion

* Partidos con pérdida de registro, bienes al erario federal

» Reforma a Ley de Instituciones Bancarias, obliga a otorgar informacion al IFE
para fiscalizacién de partidos y de APN

» Reforma al Cddigo Fiscal, la reserva de informacion no aplica al IFE y SHyCP
podrd hacer auditorias a solicitud de IFE.

(712 59, 10 feboeno 2005)

PRI Diputados Abril 2005 | Reforma art. 38 COFIPE, IFE elabore un catalogo de proveedores y los partidos

hardn adquisiciones apegdndose al catdlogo.

PRI Diputados Agosto 2005 | Reforma a la fracc IT art. 41 constitucional Deroga el financiamiento puiblico y

establece que se deberdn fijar criterios en limites de erogacién del

financiamiento privado y sanciones.

PVEM | Diputados Febrero Reforma art. 32 COFIPE, al cancelar registro, los bienes sujetarlos a las

2006 normatividad vigente.

PVEM | Diputados Abril 2006 | Reforma art. 79 constitucional, otorgar a la ASF facultad de fiscalizar partidos.

Rubro Partido Cdmara Fecha Iniciativa

PRI Senado Junio 2004

Reforma Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica,

Converg Diputados | Febrero 2005 obligar a los partidos politicos y a los dirigentes sujetarse a la ley.
PAN Diputados | Marzo 2005 Sujetar a los partidos politicos y Agrupaciones Politicas Nacionales a la Ley
Transparencia Federal de Transparencia y Acceso
PAN Diputados Marzo 2005 | Reforma art. 7 de la Ley Federal de Transparencia obliga a los partidos

politicos y a las APN poner a disposicién del piblico, la difusién y actualizacion
de la informacion generada.

*Se refiere a las mismas reformas mencionadas abajo, en la propuesta presentada el 10 de febrero del 2005, por el PRD, PAN y PRI.

Fuente: Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados y del Senado. http:/gaceta.diputados.gob.mx y
http://www.senado.gob.mx/sp/gaceta/index.ntm, 'y Guerrero Gutiérrez, Eduardo. Fiscalizacion y Transparencia del Financiamiento a
Partidos y Campanas Electorales: Dinero y Democracia, Cultura y Rendicion de Cuentas N° 6, Auditoria Superior de la Federacion,
México, 2003. Pag. 12.
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Conclusiones
Efectos de la Fiscalizacion

Hasta ahora se ha observado cémo la fiscalizacion ha impactado en los actores
politicos, es decir en los partidos y en el Estado: los primeros porque son los
beneficiarios del financiamiento y cuentan con la obligatoriedad de la fiscalizacion;
porque al Estado le compete aplicar las leyes, vigilar su cumplimiento y en su caso
sancionar. El impacto implica no s6lo consecuencias del orden politico, juridico y
economico en las instituciones, también nuevas formas de evitar el yugo del control
del gasto, es decir, no necesariamente los efectos proveen de elementos positivos
que pudieran colocar a la fiscalizacibn como una panacea. Sin embargo, si es un
proceso correctivo que dependiendo de su diseio fortalecera un sistema de

rendicion de cuentas.

De esta manera a lo largo de 12 afos, en los cuales el IFE implementd la
obligatoriedad de los informes de gastos para los partidos, los efectos de la
fiscalizacion han sido positivos y negativos. No obstante la fiscalizacion ha sido
eficaz en algunos elementos y en otros no. De modo que a continuacion se observa

que:

Ha sido eficaz para

e Limitar la tasa de crecimiento del financiamiento a partidos politicos en afos
electorales, en los cuales el dispendio es mas alto; en los ultimos afios como
se ha demostrado, la tasa de variacion ha ido descendiendo, por debajo del
30 % de crecimiento por afio electoral.

e Limitar los efectos perniciosos del financiamiento, es decir, ha contribuido a
prestar atencion en el trafico de influencias, relaciones de soborno y

corrupcion a cambio de financiamiento. Aunque es claro que ni el mejor

160



mecanismo de fiscalizacion erradicara estas conductas, sin embargo, si es
posible disminuirlas.

e Permite conocer el gasto durante el desarrollo de las campanfas electorales;
cabe recordar que por primera vez el IFE, obliga a los partidos politicos a
presentar informes de campafia y de precampafas. Por lo cual en estos
momentos se estan dando a conocer dichos informes. Lo que permite a los
ciudadanos ir conociendo los gastos erogados por momentos durante el
transcurso de las mismas y al final de éstas. Toda vez que el sistema
electoral, fue el punto de partida para fiscalizar los recursos a los partidos y
por consiguiente es el receptor de los mayores efectos de la misma.

e En la medida en que los controles de fiscalizacion aumentaron, la tendencia
del gasto de los partidos politicos, durante campafias electorales, no
disminuyo pero si se mantuvo. Sin embargo ello no implica que el gasto sea
menor, es decir estamos hablando de millones de pesos de modo que las
cantidades aunque cuenten con niveles bajos de crecimiento en el gasto,
representan cantidades estratosféricas.

e Hacer equitativo el proceso electoral. En 1991 alrededor del 80 % del gasto
total erogado por los partidos, fue realizado por un solo partido politico, por lo
que los controles aplicados para la verificacion de sus erogaciones,
permitieron que esta tendencia desminuyera. Hoy esto también ha
contribuido para otorgar equidad en la contienda electoral, los gastos aunque
excesivos se han equilibrado entre los partidos fuertes.

e Dar a conocer los mecanismos que utilizan los partidos politicos para “desviar
fondos a campafias”, casos Amigos de Fox y Pemexgate; asi como las
nuevas modalidades de gastos de campafia®', via financiamiento indirecto
ocultados bajo la diversificacion de los candidatos, es decir que los
candidatos de un partido gastan en las campafias de los candidatos
presidenciales, por lo que los gastos respectivos se contabilizan en las

primeras campafnas.

8! Véase prensa 18 de junio 2006.
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Otro efecto esta relacionado con la vida interna de los partidos, es decir
ahora se han preocupado por crear estructuras organicas colegiadas que
permitan la vigilancia y fiscalizacion de sus ingresos. Sus normas internas
también han cambiado en éste sentido. De modo que se esta obligando a los
partidos a crear un sistema de fiscalizacion interna.

Ha favorecido una preocupacion colectiva, en torno al dinero publico, no sélo
de los propios actores politicos, también de los ciudadanos, lo cual es
significativo a fin de promover la vigilancia mutua, de los ciudadanos y de los
medios de comunicacion. Da pie a la cultura de la transparencia, por un lado
quienes estan obligados a rendir y por el otro quienes vigilan, tienen derecho
a saber y quienes difunden.

En el Congreso mexicano existen diversas propuestas, algunas relevantes en
torno a la fiscalizacion, desde luego lo cual refuerza la preocupacion de los
propios partidos en torno al tema.

El Instituto Federal Electoral ha ido creando mecanismos de control, de
verificacion y supervision en torno al gasto. Sin embargo a pesar de que el
objetivo de su creacion no obedecio a la fiscalizacion de los gastos, tomo la
decision de realizar la actividad y de crear y emplear una estructura interna
en torno a ella.

La normatividad, es decir los reglamentos se han ido creando con el
consenso de los partidos politicos representados en el IFE. En base a ellos
los trabajos fiscalizadores han rendido frutos. Sin embargo el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion ha complementado ciertos
vacios contenidos en la normatividad, al dictar Jurisprudencia y Tesis
Relevantes.

Es el punto de partida para crear un sistema de rendicion de cuentas. La
fiscalizacion estructura la practica de la verificacion y control, de modo que
éstas promoveran otros elementos, que al paso del tiempo se iran haciendo
mas imprescindibles y complementando un andamiaje ya no respecto a la

fiscalizacion, sino a la rendicidn de cuentas.
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e Es el muro de contencion para que el dinero no sobrepase a la democracia. A
lo largo de este trabajo se ha observado cémo el dinero ha contribuido en el
fortalecimiento de la democracia. La reglamentacion por primera vez en 1986
del financiamiento a los partidos politicos, trajo consigo un elemento de
equidad en la competencia por el acceso al poder, pero también de
competitividad entre los participantes -léase partidos politicos-, entre otros. El
gran reto de la fiscalizacion es frenar —aunque lentamente- que el dinero

forme parte de la democracia y la eclipse.

No ha sido eficaz para

e Fortalecer las instituciones. Por un lado los partidos politicos presentan
tendencias de debilidad ante la exhaustiva busqueda de financiamiento
privado. La fiscalizacion debe fortalecerlos, al contribuir y generar certeza en
otorgar reglas equitativas de competencia. ;Coémo hacerlo? Vigilando e
incrementando los mecanismos de fiscalizacion. Y de este punto fluye otro: el
IFE debe ser fortalecido en el ambito de la fiscalizacion, toda vez que es en
ese punto dénde presenta cierta vulnerabilidad, ya que no cuenta con la
estructura organica adecuada, porque no fue creado para ese fin, de modo
que hay que dotarlo de una estructura juridica que le dé mayor margen de
actuacion 6 crear un 6rgano especializado para ello.

e Fortalecer el sistema de partidos y al sistema electoral, toda vez que una
crisis en ambos repercute en la confianza politica, ya que en los dos sistemas
recaen los mecanismos y reglas de competencia para el cambio en el poder.
El dinero se esta convirtiendo en el eje de movilidad de ambos sistemas, por
un lado resquebraja la pluralidad del sistema de partidos, al no permitir la
competitividad de los mismos con pocos recursos, y al aumentar
sustancialmente los partidos fuertes sus ingresos privados. Por otro lado el
anclaje de los partidos para financiarse por cualquier via, debido a que el
sistema electoral promueve criterios de representacion proporcional o de

mayoria. El gasto excesivo en recursos contribuye a incrementar la
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representatividad desigual debido a que no todos los candidatos cuentan con
los mismos recursos.

Fortalecer un régimen de sanciones como se vio en capitulos anteriores.
Estas son, el centro del fortalecimiento de las instituciones, sin embargo, una
catalogacion de infracciones y sanciones, asi como la plena aplicaciéon de las
mismas que impliquen érganos judiciales, permitiran un control de mayor
calidad en el proceso de la fiscalizacién, es decir, hay que elevar las
sanciones por infracciones a los cédigos penal y civil, con el objeto de aplicar
penas corporales que coadyuven en la prevencion de las faltas.

Prevenir que los partidos se financien por cualquier via. Estos han generado
estructuras para proveerse de recursos como: sorteos, concursos y otras
actividades, asi como el financiamiento de simpatizantes, adherentes y
afiliados. La problematica radica en las cantidades que éstos ultimos aportan,
los cuales tal vez no puedan conocerse fielmente, sin embargo las cantidades
gastadas282 por los partidos politicos durante las campafas electorales
generan sospechas que el financiamiento privado podria ser en la misma
proporcion que el publico.

Aportar un disefio institucional para la fiscalizacion. Debido a que el IFE no
cuenta con una estructura 6ptima para tal fin, la propia actividad fiscalizadora
no ha obligado tanto a la autoridad electoral, como al Congreso, a optar por
una estructura organizacional que propicie mejores resultados.

No se ha dotado al rgano encargado de la fiscalizacion, IFE, de facultades
que obliguen a otras instituciones a aportar informacion. Es decir, no existe
una cultura de la transparencia, la cual permita a otras instituciones,

coadyuvar en los procedimientos de investigacion. Asimismo tampoco existe

282 . . . . oy
De acuerdo a un informe especial de gastos acumulados presidenciales, presentado por la Comision de

Fiscalizacion del IFE, publicado en El Universal el 18 de junio del 2006, los gastos acumulados de los
candidatos a la presidencia del periodo correspondiente del 19 de enero al 15 de mayo del 2006, los partidos
han gastado las siguientes cantidades PAN 215.934; PRI-PVEM 284.094; PRD 284.094 y Nueva Alianza
24.536 (todas las cifras en millones de pesos). De modo que al cruzar la informacion con el financiamiento
otorgado por el IFE, para gastos de campafia para este afio, los porcentajes de tal gasto corresponden : PAN
38.8%, PRI-PVEM 46.3%, Coalicion PRD 54.9 y Nueva Alianza 61.67%, casi la mitad del financiamiento
aportado.
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una norma que obligue a esos organismos a presentar atencion a las
solicitudes del IFE.

Intensificar relaciones con otros 6rganos fiscalizadores locales. Los partidos
politicos a nivel estatal y regional cuentan con ingresos, por tanto erogan. Sin
embargo el IFE no cuenta con elementos de esos gastos. De modo que la
contabilizacibn homogénea y total de los gastos de los partidos se
desconoce. Es necesario que se estrechen relaciones de cooperacion a fin
de tener pleno conocimiento de los gastos.

Disminuir el financiamiento en el rubro de gastos de campafa. Como se
observO en las graficas anteriores, éste no marca una tendencia
descendente, salvo la eleccion del 2006, el financiamiento en el rubro
electoral es copioso, de modo que la fiscalizacion no ha incentivado
mecanismos que permitan un calculo a la baja en los costos de las
elecciones.

Disminuir el gasto de los partidos durante los procesos electorales. A
principios de los noventas el total del gasto, era erogado por un solo partido.
Hoy dia se diversifico, los partidos gastan mas es decir no en la misma
proporcion. Aunque ha disminuido el porcentaje de presupuesto del IFE
destinado a los partidos. De modo que si los partidos grandes gastan
cantidades enormes de dinero, los partidos pequefos tienden a correr
mayores riesgos toda vez que su presupuesto es limitado y el porcentaje de
gastos en relacién con su financiamiento es alto, lo que genera desigualdad
de competencia.

El Congreso no ha legislado en materia de fiscalizacion. Existen diversas
propuestas no solamente de legisladores también algunos expertos en la
materia, sin embargo, el marco regulatorio no debe circunscribirse a
lineamientos vy jurisprudencia, es necesario que los partidos politicos
representados en el Congreso activen los trabajos legislativos a favor de una
legislacion la cual permita fortalecer la fiscalizacion y el sistema de rendicion

de cuentas.
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e Frenar la relacion gasto — escafos. El gasto de los partidos politicos esta
enfocado a un fin, la obtencidén del poder o de representacion mayoritaria en
los 6rganos colegiados, es decir como se observo atras la relacion A gasto —
A escanos, confluye positivamente de tal modo que si esto sigue
cumpliéndose en los proximos procesos electorales y si no se crea un marco
juridico, la tendencia al gasto desmedida sera el motor de los procesos
electorales y los enturbiara. Asi que la fiscalizacién debe detener tal relacion,
sin embargo debe estar apoyado con una estructura juridica e institucional
que le permita revertir la relacion.

e Frenar que las cantidades excesivas propicien vulnerabilidad del sistema
politico por la corrupcion. El costo de mantener un partido politico es muy
alto, sin embargo los beneficios son mayores, debido al financiamiento y
prerrogativas de los cuales son beneficiarios, las cantidades de dinero que
reciben son grandes. Sin embargo durante las contiendas electorales, las
nuevas estrategias de campafa: marketing, imagen publica de los
candidatos, el acceso a los medios de comunicacién como magnificacion de
la imagen del candidato y como el factor determinante para acceder a los
ciudadanos, han promovido, como se ha reiterado en esta investigacion, el
abuso en el gasto de los partidos politicos. De modo que en el afan de la
busqueda de nuevas formas de financiamiento privado, los partidos politicos
pueden realizar actividades no permitidas y vulnerar el sistema politico,
pagando costos sobre beneficios econdmicos, debilitando por un lado el
sistema democratico, el sistema electoral y el de partidos politicos, lo cual se

ve reforzado por la falta de transparencia.

¢ Qué falta por hacer?
Algunas propuestas.

Los partidos politicos son piezas importantes en el engranaje de la democracia, por
ello es imprescindible mejorar los mecanismos para fortalecer el sistema de partidos

y el sistema electoral, con normas que auspicien la transparencia y la rendicion de
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cuentas, para que los participantes encuentren certeza y equidad en la contienda

por el acceso al poder.

Hoy en dia la nueva generacion de problemas, giran en torno al dinero, los
resultados electorales ya no son objeto de desconfianza, hoy dia la legitimidad de
los ganadores es puesta en duda por el gasto realizado durante las campafas
electorales.

El dinero es necesario para sustentabilidad no sélo del sistema electoral, también
para el sistema de partidos, sin embargo el gasto dicen es el costo de la
democracia, no obstante el objetivo es la construccion de un “sistema de rendicidon
de cuentas de los partidos politicos”, que integre la transparencia en la fiscalizacion
de los recursos y el deber de rendicion. El cual funcione bien con menos recursos y
con una o unas estructuras organicas que permitan vigilar la actividad de los

partidos politicos.

Por ello se han presentado diversas propuestas que permitan la estricta vigilancia
de los recursos y optimizar la fiscalizacion, a continuacion se enuncian algunas
propuestas las cuales se pueden dividir en los siguientes temas: procedimental,

juridico, institucional, sanciones e infracciones.

1. Procedimental:
* Cancelacion del financiamiento publico, es decir permitir solo el privado
* Cancelacion del financiamiento privado, a la inversa que el anterior
* Elecciones generales, a razén de que durante todos los afos existen procesos
electorales, para eleccion de los distintos niveles de gobierno, concentrarlas
todas en un solo proceso electoral, toda vez que existen estados de la
Republica, como el caso del Estado de México, en los cuales ha habido 4

elecciones en doce meses.
* Compra de tiempo aire en medios de comunicacién exclusivamente por el

estado.
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* Acortar los periodos de las campafias de los candidatos.

* Reducir los costos de las camparias, proyectar calculos que desciendan los
costos.

* Coadyuvancia entre diferentes autoridades, es decir obligar a otras instancias a
colaborar con el IFE, en materia de fiscalizacion y la potestad de éste de

solicitar informacion.
* Disminuir los porcentajes de financiamiento

* A peticion del IFE la SHyCP tenga por obligacién realizar auditorias a

empresas

* Obligatoriedad de auditorias al finalizar camparias electorales por equipos
designados por el 6rgano fiscalizador.

2. Juridico:

* Otorgar caracter de Ley a los reglamentos de fiscalizacion, financiamiento y el
catalogo de sanciones.

*Dividir los reglamentos por actividad: fiscalizacion vy financiamiento,

conteniendo sus respectivas sanciones.

* Otorgar mayores recursos juridicos al IFE para fortalecerlo: dotarle un caracter
inquisitivo, -hoy cumple caracter dispositivo- e indagatorio sin mediar queja o
solicitud.

* Otorgar caracter judicial en la actividad fiscalizadora: que los procedimientos
de investigacion sean oficioso, exhaustivos y por queja.

* Elevar al mismo rango y nivel el érgano fiscalizador que la SHyCP.

* Sujetar a los partidos politicos y dirigencias de los mismos a la Ley Federal de

Transparencia y Acceso a la Informacion, via sanciones.

* Reglamentar los procesos internos y precampafias de los partidos, para

reglamentar sus erogaciones y rendicion de cuentas.

* Sujetar a los partidos politicos desde la Constitucion a la rendicion de cuentas
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* Obligar a otras instituciones a cooperar con el IFE en las investigaciones
financieras, mediante la inclusidn de las dispocisiones en otras normas como el
Caodigo de Instituciones y el Cédigo Fiscal (modelo espariol).

* Reglamentar el acceso a los medios de comunicacion y solicitar a estos copias
de facturas expedidas a favor de los partidos politicos.

* Secreto bancario, fiduciario, fiscal, asi como el secreto ministerial y ministerial

genérico sin efecto para el IFE u érgano fiscalizador.

Institucional:

* Crear en el IFE una Direccion Ejecutiva de Fiscalizacién, la cual permita
fortalecer el trabajo fiscalizador y entregar cuentas a la Comision de
Fiscalizacion quién determinara las resoluciones.

* Transferir la facultad fiscalizadora a un 6rgano auténomo como a la Auditoria
Superior de la Federacion. Ello con el fin de desligar del ambito electoral el
proceso de fiscalizacion.

* Que el organo electoral fiscalice los gastos durante los procesos electorales y
la ASF gastos ordinarios (modelo espariol).

* Crear un drgano especializado auténomo el cual cuente con atribuciones
jurisdiccionales vy judiciales. Asi como los recursos humanos profesionales, que
le permitan la libre actividad fiscalizadora de los recursos integros de los
partidos.

4. Sanciones e Infracciones:

* Crear un régimen de sanciones

En caso de excederse los limites de gastos o desvio de fondos o aceptacidén de

financiamiento no permitido:

* Anular la eleccion

* Excluir al partido sancionado en la eleccion
* Cancelacion del registro

* Cancelacion de la candidatura
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* Cancelacion de las siguientes ministraciones del financiamiento publico

(modelo espafiol)

* Sanciones para quienes omitan, dupliquen o alteren informacién contable de
los informes financieros de los partidos politicos entregados al drgano
fiscalizador.

* Imputar responsabilidades a toda persona involucrada en infracciones
cometidas y sancionar

* Si una infraccion cometida es de caracter patrimonial, la multa imputada debe

corresponder en funcién similar o equivalente a la falta cometida.

uUn Instituto Auténomo? Tribunal de Fiscalizacion a Partidos Politicos.

Sin duda la fiscalizacién de los recursos ha sido un problema que se ha ido
agudizando a lo largo de 12 afos, el empleo y la creacion de mecanismos que
pueden adaptarse a la estructura que hoy en dia mantiene el IFE ha sido una labor
que en la ultima década no ha sido la mejor. Es decir estamos ante la ambivalencia
de permanecer como se encuentra estructural y organicamente un instituto que no
fue creado para tal fin y dotarlo de elementos, técnicos y juridicos que de origen lo
limitan. O tomar la decision y emprender el camino de una nueva reforma, la
reforma de segunda generacion que es necesaria para solucionar los problemas

posteriores a la conformacion de un sistema de partidos plural.

De modo que resulta mas que necesaria una reforma que permita transformar al
organo fiscalizador, de tal manera que las propuestas en este sentido ya fueron

mencionadas con anterioridad, las cuales son:

1. La creacion de una Direccion Ejecutiva en el actual IFE a fin de optimizar los
trabajos de fiscalizacion.
Trasladar la funcion a la Auditoria Superior de la Federacion (ASF)
Compartir la funcién entre el IFE y la ASF, el primero fiscalizando recursos

durante procesos electorales y el segundo de manera ordinaria.
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4. La conformacion de un o6rgano autonomo que cuente con toda la capacidad e

independencia para realizar la funcion.

Sin embargo desde este punto de vista, la reforma que México necesita y la mas ad
hoc en relacién a la problematica que se vive, es la creacion de un o6rgano
autonomo, que desde origen cuente con los recursos humanos y técnicos que
permitan realizar la actividad de manera optima. Cabe hacer mencién que las
primeras tres propuestas -creo- no son suficientes, toda vez que sélo aliviarian los
problemas de primera mano, es decir los relativos al procedimiento de fiscalizacion y
no contaria con ciertos mecanismos que pudieran ofrecerle la seguridad de

allegarse de todos los recursos necesarios para la actividad, me explico:

Es necesario un 6rgano que sea:

1. Auténomo, este caracter le otorga que sus funciones y decisiones
sean independientes y no obedezcan o sean influenciados por ciertas
fuerzas externas a la actividad.

2. Adscrito al Poder Judicial, o que le permitira multiples atribuciones:
que sus decisiones tengan un caracter inquisitivo en su cumplimiento,
que terceras personas se obliguen a contribuir con él, le otorga un
caracter indagatorio por oficio o por queja, que los secretos bancario,
fiscal, fiduciario, ministerial y ministerial genérico no le sean aplicables
y por el contrario cuente con la disposicion de esos elementos en sus
investigaciones. Asi mismo le compete el caracter de exhaustividad, el
cual le obliga a estudiar cada punto integrante de las quejas que le
presenten y no so6lo un punto concreto. Que la técnica juridica y los
procedimientos procesales no se vean menoscabados o limitados por
“fallas de origen” del 6rgano fiscalizador.

3. La organizacion de direccion interna sea colegiada, lo cual permitira
deliberar en funcion de un consejo 6 comité con la presencia de
diferentes posiciones, o que permite que una decision no forme parte

de un arreglo previo.
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4. Que las sanciones que aplique sean obedecidas y apegadas a los
codigos en la materia.

5. Que de origen cuente con el objetivo de dedicarse a una sola
actividad: la fiscalizacion, lo que le permita la disposicién de todos los
recursos econdémico, técnicos y humanos en razon de la transparencia.

6. Contar con recursos humanos profesionales en el campo judicial y en

materia fiscalizadora o contable.

Ello en complemento con una legislacion particular, es decir, hay que crear una Ley
de Fiscalizacion o normarla en una Ley de Partidos, que contemplen los
reglamentos que hoy estan en funcionamiento y otras disposiciones que

complementen, refuercen y optimicen la fiscalizacion de recursos.

Para ello el 6rgano mas ad hoc es un tribunal que forme parte del Poder Judicial,
toda vez que un instituto autbnomo, adoleceria de los mismos vacios que el IFE y

que sea homologo al Tribunal Electoral del Poder Judicial.

El reto es enorme, hay que realizar diversas reformas constitucionales, crear una
legislacion especifica en materia de fiscalizacion, es decir, crear un ambiente
institucional, un andamiaje en torno de la fiscalizacién, para abrir paso al sistema de
rendicion de cuentas. Adecuar un marco regulatorio, no soélo relacionado con
cuestiones electorales, incluir otras leyes financieras o penales las cuales

complementen un proceso integral de la funcion fiscalizadora.

Hoy en dia los partidos politicos se vigilan asi mismos, los ciudadanos también,
ambos elementos no solo promoveran una cultura de la transparencia, facilitaran el
allanamiento del camino para cimentar una estructura organizativa fiscalizadora y su
marco legal, la exigencia de ambos promovera la creacion de nuevas instituciones
que se integren al orden constitucional y al sistema politico, con el fin de regular
cada actividad de los partidos politicos, quienes han adquirido una alta relevancia en
nuestro sistema politico, debido a su competitividad y pluralidad.
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Por ello se hace indispensable crear nuevas y diversas instituciones que refuercen
el sistema politico y que garanticen el fortalecimiento de la democracia y su
pluralidad. Las propuestas, sugeridas por el PRD y PRI en el senado, en relacion a
una Ley de partidos politicos y las que se desprenden de ellas, sin duda representan
una preocupacion en la materia, un avance seria que éstas propuestas y otras mas
se integren a la discusion en el pleno y se conviertan en proyectos de ley. Por lo

tanto es urgente institucionalizar la rendicion de cuentas.

Por lo tanto una legislacion en materia de fiscalizacion, la cual integre normas
claras, una institucion fuerte y sanciones vinculatorias, es el segundo eslabon en la
construccion de la democracia, es una reforma necesaria de segunda generacion

que promueva la rendicion de cuentas.
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