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I. INTRODUCCION: DEMOCRACIA, PUBLICIDAD
Y RENDICION DE CUENTAS

La democracia ha sido definida por Norberto Bobbio, siguiendo una lar-
ga tradicion de pensamiento, como el “poder en publico”, entendiendo
por esto el conjunto de situaciones y condiciones institucionales “que
obligan a los gobernantes a tomar sus decisiones a la luz del sol y permi-
ten a los gobernantes «ver» como y en donde las mismas se toman”.!
Esta es una caracteristica de la democracia desde que en la Atenas clasica
el pueblo se reunia en el agora para decidir abierta y, por ello, publica-
mente, los asuntos concernientes al gobierno de la ciudad. Como sostiene

el mismo Bobbio:

...en el paso de la democracia directa a la democracia representativa —de
la democracia de los antiguos a la democracia de los modernos— desapa-
recid la reunion en la plaza, pero no la exigencia de «visibilidad» del po-
der, que se satisface de otra manera, a través de la publicidad de las sesio-
nes del parlamento, con la formacion de una opinién publica a través del

1 Bobbio, Norberto, Teoria generale della politica, Turin, Einaudi, 1999, p. 339.
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ejercicio de la libertad de prensa, con las declaraciones que los lideres po-
liticos hacen a través de los medios de comunicacion...?

Si la existencia del secreto era uno de los medios —probablemente el
fundamental— para actuar la razon de Estado, si la existencia de los arca-
na imperii erauno de los pilares del poder absoluto, la democracia se plan-
tea, por el contrario, como el régimen que se funda, por excelencia, en la
transparencia del ejercicio del poder y en la rendicion de cuentas de los go-
bernantes.

Histdoricamente, el secreto, la opacidad en la toma de las decisiones y la
falta de transparencia en la acciéon gubernamental, han constituido instru-
mentos centrales para el ejercicio de un poder discrecional y concentrado.
El secreto puede definirse asi como la esencia mas intima del poder con-
centrado. Un poder democratico, por el contrario, es un poder distribuido
en varias manos, aqui son los electores quienes tienen en sus manos el de-
recho-poder de decidir quién va a tomar las decisiones colectivas y, en to-
do caso, los espacios en los que éstas van a ser adoptadas involucran a va-
rios 6rganos del Estado y a diversas personas.

Si en los sistemas democraticos son los electores quienes estan en la ba-
se de la piramide decisional del Estado, es decir, si es de éstos de quienes
emana, en primer término, el poder politico, entonces resulta crucial para
el correcto funcionamiento de dichos sistemas la existencia de un publico
activo, informado y consciente, que le permita distinguirse de la masa ano-
nima e indistinta sobre la que se fundan, por el contrario, los sistemas auto-
craticos. Es por ello que las democracias se rigen por la méxima de que en
los asuntos publicos la publicidad es la regla y el secreto es la excepcion,
mientras que los asuntos privados se basan en el principio contrario de que
el secreto es la regla mientras que la publicidad es la excepcion.

El manejo de los recursos publicos constituye uno de los aspectos mas
sensibles de los que se refieren a las funciones gubernamentales. El buen
uso de recursos estatales es fundamental para una buena conduccion de to-
do gobierno, pero particularmente del gobierno democratico. No obstante,
de manera tradicional se ha identificado a la democracia con la corrupcion.
Basta dar una ojeada a los autores clasicos de la ciencia politica para cons-
tatar ese hecho. Comunmente concebida como una forma de gobierno po-
co deseable, la democracia fue caracterizada por un sinntimero de pensa-

2 Ibidem, pp. 339-340.
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dores como un terreno propicio para que la corrupcion se implantara y se
desarrollara.

Sin embargo, paraddjicamente, la democracia es el sistema en el que,
precisamente por el caracter de publicidad que reviste la toma de las deci-
siones colectivas y que le es consustancial, el fenomeno de la rendicion de
cuentas se actlla con mayor amplitud. Y es que en las democracias, los go-
bernantes no s6lo estan colocados “a la vista de todos”, sino que son, la ma-
yoria de las veces, escrutados minuciosamente por la opinion publica
—elemento caracteristico de este sistema—, por la oposicion —que busca
sacar provecho de los eventuales errores del gobierno— y por el ciudadano
en lo individual, preocupado por el uso del patrimonio comun que ¢l ha
contribuido a formar o por el eventual abuso de poder (del cual es el princi-
pal perjudicado) por parte de los gobernantes.

No es casual que los grandes escandalos de corrupcion en los ultimos
dos siglos se hayan presentado precisamente en los sistemas democraticos,
es decir, aquellos que hacen de los fendémenos de la publicidad en el ejerci-
cio del gobierno y de la rendicién de cuentas su modo de vida cotidiano.
Cabe preguntarse entonces: /el que dichos escandalos se hayan conocido
es porque las democracias son mas corruptas, o bien porque en éstas la visi-
bilidad de poder y la revision de la gestion gubernamental (la accountabi-
lity de los anglosajones) son mayores?

Ahora bien, los partidos politicos son uno de los pilares centrales en los
que se fundan los sistemas democraticos. De hecho, resulta impensable
una democracia representativa que no se sustente en los partidos y que vea
en éstos el conducto mediante los cuales, a partir del voto ciudadano, se in-
tegren los 6rganos de representacion politica. La lucha historica por el su-
fragio universal, eje conductor del desarrollo de la democracia moderna,
trajo consigo el refuerzo de la figura de los partidos politicos y le fue atri-
buyendo a éstos un papel cada vez mas determinante en el proceso de toma
de las decisiones colectivas. En una sociedad masificada en la que mas y
mas ciudadanos son titulares de derechos politicos, los partidos se fueron
convirtiendo en el eje articulador, en los intermediarios naturales, entre esa
ciudadania cada vez mas numerosa y los 6rganos representativos.

Ast, los partidos se fueron conformando en verdaderos centros de agre-
gacion de consenso y, en cuanto tales, se convirtieron en el medio idoneo
de representacion de los intereses y las demandas ciudadanas en los orga-
nos de decision politica. En México, la centralidad de los partidos en la vi-
da politica del pais se plasma en el reconocimiento constitucional de los
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mismos como “entidades de interés ptiblico”, tal como lo establece nuestra
carta fundamental en su articulo 41, desde 1977.

Abhora bien, uno de los aspectos de mayor relevancia cuando se piensa en
los partidos politicos es el que tiene que ver con su manejo financiero. El vie-
jo problema de la relacion existente entre el dinero y la politica asume una
creciente importancia en la actualidad. Y no es un asunto que interese mera-
mente la vida interna de los propios partidos, sino que se trata de un tema que
involucra, como sostenia antes, la entera sustentabilidad de los regimenes
democréticos. Un sistema que no prevé mecanismos que permitan revisary
transparentar el estado de los recursos de que disponen los partidos esta
condenado, tarde o temprano, a enfrentar una serie de dudas y de proble-
mas que erosionan su legitimidad y, a la larga, su viabilidad. No hay nacion
democratica que no se haya enfrentado a este problema y que haya intenta-
do resolver, mediante distintos paliativos, la sombra de la ilicitud en los
estados financieros de sus respectivos partidos politicos. Ningtn pais es-
ta exento de ese peligro, el riesgo de que dinero proveniente de fuentes
ilegales de financiamiento pueda ingresar a las arcas partidistas, y con
ello distorsionar el entero equilibrio de su sistema de partidos, es latente
de no existir los seguros y las previsiones necesarios. Baste pensar en los
grandes escandalos politicos del tltimo cuarto de siglo y encontraremos
casi siempre involucrados a partidos: desde Alemania hasta Argentina, pa-
sando por los emblematicos casos de Italia, Estados Unidos y también de
nuestro pais. Es por ello que la tendencia comun ha sido la de implementar
diversos mecanismos de control y de supervision de los recursos de que
disponen los partidos.

México, como es sabido, no ha sido ajeno a esa tendencia. De manera
paralela al crecimiento del financiamiento publico, como la manera mas
eficaz para lograr la equidad de condiciones y asi una contienda mas justay
equilibrada, se han ido incrementando y fortaleciendo los mecanismos de
revision de los recursos que entran y salen de las cuentas partidistas.

II. 1993: EL INICIO DE LA FISCALIZACION EN MEXICO

Hasta 1993 las reglas que regulaban las finanzas de los partidos politi-
cos habian sido pocas e insuficientes y se limitaban a las modalidades que
tenia el financiamiento publico sin que se normara de manera alguna el fi-
nanciamiento de origen privado; ademas, los instrumentos de rendicion de
cuentas eran completamente nulos. Hasta entonces nadie podia hablar con
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certeza de los montos de dinero involucrados en las actividades de los
partidos ni de las cantidades que éstos utilizaban para financiar las campa-
fias electorales, y en el raro caso de que llegaran a hacerse publicas la fuen-
tes de financiamiento de los partidos (como ocurri6 con el famoso “pase de
charola” a algunos importantes empresarios mexicanos por parte de Carlos
Salinas en 1993), ello ocurria mas por filtraciones o por investigaciones
periodisticas que como el resultado de una eficaz auditoria publica de esos
recursos. La autoridad estaba totalmente excluida de cualquier tipo de
revision sobre los estados financieros de los institutos politicos.

Fue con la reforma electoral en 1993 cuando se introdujeron los prime-
ros instrumentos de control contable. Se tratd, sin duda, de uno de los te-
mas mas relevantes y de mayores consecuencias de esa reforma, ya que se
incorporaron a la ley disposiciones que regulaban tanto al financiamiento
privado como los mecanismos de informacion, supervision y sancion so-
bre los recursos partidistas, asi como los limites que podian ser utilizados
en las campanas electorales.

Con los cambios legales y constitucionales de ese aflo se establecieron
nuevas reglas en relacion con las finanzas de los partidos politicos, plan-
teando, por primera ocasion, limites y controles tanto al financiamiento
privado como al financiamiento publico. De manera simultanea, se intro-
dujeron los primeros instrumentos —entonces limitados y acotados— para
vigilar que el manejo financiero de los partidos politicos se ajustara a las
nuevas normas en materia de ingresos y egresos. Las regulaciones en mate-
ria de financiamiento que fueron introducidas en 1993 consistian en lo
siguiente:

1. En materia de ingresos de recursos se determinaron cinco distintos
rubros que abarcaban el espectro posible de financiamiento (mo-
dalidades que todavia hoy estan vigentes):

a) Recursos publicos.

b) Ingresos provenientes de la militancia.
¢) Aportaciones de simpatizantes.

d) Autofinanciamiento.

e) Rendimientos financieros.

2. El nuevo articulo 49 establecié que habria fuentes de financia-
miento prohibidas en todo tiempo y en cualquier modalidad —en
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dinero o en especie; ni por si mismas, ni por interposita persona—.
Vale la pena subrayar que las prohibiciones de entonces coinciden
con las prohibiciones actuales. Dichas fuentes ilicitas de financia-
miento eran:

— Los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial de la federacion y
de los estados, asi como los ayuntamientos (excepto del finan-
ciamiento previsto por ley que se otorgaba a través del IFE).

— Las dependencias, entidades u organismos de la administracién
publica federal, estatal o municipal, centralizados o paraestata-
les, y los 6rganos de gobierno del Distrito Federal.

— Los partidos politicos, personas fisicas o morales extranjeras.

— Los organismos internacionales de cualquier naturaleza.

— Los ministros de culto, asociaciones, Iglesias o agrupaciones de
cualquier religion o secta.

— Las personas que vivan o trabajen en el extranjero.

— Las empresas mexicanas de caracter mercantil.

Por ultimo, la reforma de 1993 también impuso limites a las apor-
taciones que licitamente podian realizarse a favor de los partidos
politicos. Asi:

— Hasta un 10% del financiamiento ptblico total podia provenir de
fuentes anonimas.

— Las aportaciones individuales tendrian un limite maximo del 1%
del financiamiento publico total en el caso de personas fisicas y
del 5% en el caso de personas morales.

La violacion a alguna de las disposiciones anteriores implicaba la impo-
sicion de penas que iban desde multas hasta la pérdida del registro. Enton-
ces, correspondia al Instituto Federal Electoral determinar el ilicito y hacer
ese hecho del conocimiento del Tribunal Federal Electoral (Trife), quien
era la autoridad competente para imponer las sanciones. Es decir, entonces
la autoridad administrativa indagaba y otra distinta, la jurisdiccional, im-
ponia las penas.

Cabe sealar también que entre las eventuales conductas ilicitas que po-
dian cometer los partidos politicos en materia de financiamiento se encon-
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traba la posible superacion de los topes de gasto de campana. La reforma
de 1993 introdujo, en efecto, la figura de los topes, que eran determinados,
en el caso de la eleccion para presidente, por el Consejo General del IFE; en
el caso de las elecciones de senadores, por las juntas locales ejecutivas de
cada estado y, en el caso de las elecciones de diputados, por las juntas dis-
tritales ejecutivas de cada distrito.

Hasta aqui las normas de financiamiento de acuerdo con la reforma de
1993. Pero también ese afio se establecio que los partidos politicos estaban
obligados a entregar a la autoridad electoral informes anuales, en los que
debian reportar todos los ingresos (por cualquier via) y gastos que hubieran
realizado en cada ejercicio fiscal; asi como informes de campana, en los
que, adicionalmente, debian reportar los ingresos y gastos realizados du-
rante cada una de las distintas campafias en especifico (presidente, senado-
res y diputados).

De manera paralela se estableci6 la atribucion-deber de la autoridad
electoral de revisar, por conducto de una especifica Comisién del Consejo
General, dichos informes para verificar que los partidos se hubieran ajusta-
do a las normas que rigen la materia. Cabe sefialar, no obstante, que las fa-
cultades fiscalizadoras del IFE se limitaban a revisar lo reportado en sus in-
formes, no teniendo atribuciones para realizar compulsas o actuaciones
adicionales. En suma, los partidos tenian la obligacion de reportar al IFE
todos sus ingresos y gastos, y el IFE debia revisarlos, pero su tarea estaba
unicamente limitada a lo que los propios partidos le reportaban. Se trataba
pues de facultades sumamente acotadas dado que no habia modo de com-
probar siquiera que los partidos hubieran cumplido con su obligacion de
reportar fodos sus ingresos o gastos.

Lareforma de 1994 no altero significativamente las normas de financia-
miento y fiscalizacion establecidas en 1993, ya que la tinica modificacion
consistié en que a partir de entonces, los topes de gastos de campana de las
elecciones de senadores serian determinados por cada uno de los 32 con-
sejos locales del Instituto, en lugar de las juntas locales ejecutivas, y los
topes de gasto de campafia de las elecciones de diputados se fijarian por ca-
da uno de los 300 consejos distritales, y no por las juntas distritales ejecuti-
vas; es decir, por los 6érganos ciudadanizados del IFE y no por sus 6rganos
ejecutivos.

Como consecuencia de las reformas de 1993 y 1994, las capacidades
fiscalizadoras del Instituto Federal Electoral, si bien eran bastante limita-
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das, tuvieron la enorme virtud de permitir conocer, por primera vez, gra-
cias a la revision de los informes anuales y de campana de los partidos, las
dimensiones de los recursos, publicos y privados, involucrados en las con-
tiendas electorales. Los resultados de la revision que realizé la Comision
de Consejeros Ciudadanos encargada de fiscalizar los informes de campa-
fia mostraron la enorme asimetria en la distribucion de los recursos eroga-
dos durante el proceso electoral de 1994 por los partidos contendientes: en
las elecciones presidenciales el PRI dispuso del 71.4% del total del dinero
gastado; el PAN, 17.8%; el PRD, 6.05%; el PT, 1.15%; el PDM, 1.02%; el
PPS, 0.9%; el PFCRN, 0.87%; el PVEM, 0.56% y el PARM, 0.24% ).}

III. LA REFORMA DE 1996: EL FORTALECIMIENTO
DE LA FISCALIZACION

La férmula seleccionada en 1996 para afrontar la enorme inequidad en los
recursos de que disponian los partidos politicos, misma que fue evidente a
raiz de las revisiones de la autoridad electoral, fue la de privilegiar al finan-
ciamiento publico sobre el financiamiento privado, aumentando considera-
blemente el primero y estableciendo que el segundo en todo caso deberia ser
menor al financiamiento publico.

De manera paralela se fortalecieron de manera importante las capacida-
des y atribuciones fiscalizadoras de la autoridad electoral. En efecto, la re-
forma de ese ano doto al Instituto Federal Electoral, a través de su Comi-
sion de Fiscalizacion (la cual adquirié a partir de entonces un caracter
permanente), de una serie de facultades que le permitian controlar de ma-
nera mas eficaz, por un lado, que los recursos que ingresaban a las arcas
partidistas (y a las de las agrupaciones politicas nacionales) fueran recibi-
dos de conformidad con las reglas previstas en la ley y, por otro lado, que
las erogaciones que los partidos realizaran en el marco de las campanas
electorales no rebasaran los topes fijados para cada una de ellas. Para lo-
grarlo, se construyo6 una estructura especializada permanente. Ademas, la

3 Becerra, Salazar et al., La mecdnica del cambio politico en México, México, Cal y
Arena, 2000, pp. 371 y 372. Por lo que hace al total del dinero erogado en las campafias
(no sélo en la presidencial), el resultado es aun mas asimétrico: PRI, 78.28%; PAN,
10.37%; PRD, 4.73%; PPS, 1.52%; PFCRN, 1.02%; PARM, 1.28%; PDM, 1.12%; PT,
1.12% y, PVEM, 0.80%, IFE, memoria del proceso electoral federal de 1994, México,
Instituto Federal Electoral, 1995, p. 246.
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Comision de Fiscalizacion conto, a partir de entonces, con una serie de
nuevos mecanismos, entre los que vale la pena destacar los siguientes:

* La posibilidad de establecer, mediante lincamientos y reglamentos,
las modalidades que debian cumplir los partidos en el registro de sus
ingresos y gastos y en la presentacion de sus informes.

* La capacidad de vigilar, en todo momento, que los partidos cumplie-
ran con las normas de financiamiento (y no ya, como antes, s6lo como
consecuencia de la revision de los informes).

* Poder pedir, en cualquier momento, informes detallados a los parti-
dos politicos o a las agrupaciones politicas nacionales.

* Ordenar auditorias y visitas de verificacion.

* La posibilidad de iniciar, de oficio, procedimientos administrativos
cuando se tuviera conocimiento o se presumiera la violacion de algu-
na norma en materia de financiamiento.

Pero ademas, la reforma de 1996 hizo coparticipes a los partidos politi-
cos en las funciones de vigilancia en materia de financiamiento, atribuyén-
doles la posibilidad de iniciar, a través de quejas o denuncias contra otros
partidos politicos, un procedimiento administrativo que seria desahogado
ante la Comision de Fiscalizacion, la cual deberia presentar su dictamen y
proyecto de resolucion al Consejo General del Instituto.

Es importante destacar que las legislaciones locales siguieron las ten-
dencias que marcaba el legislador federal introduciendo facultades fiscali-
zadoras a favor de sus respectivos organismos electorales para revisar y
controlar las finanzas partidistas en los &mbitos de su competencia. La in-
tencion de esas adecuaciones fue la de crear una exhaustiva red de revision
contable sobre las arcas de los partidos, tanto a nivel federal como a nivel
estatal, para evitar que quedaran “zonas grises”, es decir, lagunas que pu-
dieran volver ineficaz y, a la larga, inutil la tarea de fiscalizacion. Aten-
diendo a esa intencidn, el IFE promovi6 desde 2000 la firma de convenios
en materia de fiscalizacion con los 6rganos electorales locales para inter-
cambiar informacion que permitiera colmar esas “zonas grises”. Hasta la
fecha se han suscrito 20 convenios y otros mas todavia siguen en proceso
de negociacién, aunque algunos 6rganos electorales locales ya han hecho
expresa su negativa. Lo anterior no es un problema menor. Debe recordar-
se que los partidos politicos pueden hacer transferencias financieras entre
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sus diferentes 6rganos (comité nacional, comités estatales, comités distri-
tales, comités municipales, etcétera), y aunque deben informar con puntua-
lidad a la autoridad electoral todos los movimientos de recursos internos
que efectuen, la falta de mecanismos legales que permitan el intercambio
reciproco de la informacion que los diversos organismos electorales en sus
respetivos ambitos de competencia se allegan en ejercicio de sus funciones
fiscalizadoras, abre la puerta a la existencia de huecos que impiden una re-
vision puntual del flujo y destino del dinero.

Vale la pena sefialar también que con ese espiritu de propiciar una fiscali-
zacion exhaustiva, el 13 de noviembre de 1991 el IFE suscribid un convenio
con la Procuraduria General de la Republica en el cual ambas dependencias
se comprometieron, entre otras cosas, a proporcionarse reciprocamente
—dentro de los limites legales— el auxilio y la documentacion necesarios
para cumplir sus respectivas funciones. Ese convenio fue, por cierto, la ba-
se legal para que se entregara informacion y documentacion en algunas
quejas que desahogo el IFE en materia de fiscalizacién (por ejemplo, la co-
pia de la averiguacion previa que la PGR entreg6 al IFE relativa al caso
“Pemexgate” en octubre de 2002).

Ese es, de manera general, el marco juridico que regul6 las atribuciones
fiscalizadoras de la autoridad electoral a partir de 1996.

IV. LA FISCALIZACION A PRUEBA: EL CASO “AMIGOS DE FOX”

Con posterioridad a 2000, algunos partidos politicos presentaron diver-
sas quejas denunciando presuntas irregularidades cometidas en materia de
financiamiento por parte de otros partidos. Adicionalmente, la Comision
de Fiscalizacion inicio, de oficio, otros procedimientos administrativos al
haber detectado aparentes ilicitos en el manejo de los recursos de algunos
partidos.

La complejidad de estas investigaciones puso en evidencia varias incon-
sistencias, fallas y omisiones que presenta el sistema legal en materia de
fiscalizacion de los recursos de los partidos. La mas notoria e importante
fue que las normas bancarias y fiscales no incorporaban explicitamente al
IFE dentro de las excepciones previstas para los secretos bancario, fiducia-
rio y fiscal, lo que en los hechos provocd discrepancias en las interpreta-
ciones legales que hicieron, por un lado, el propio Instituto Federal Electo-
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ral y, por el otro, las autoridades bancarias y hacendarias. En efecto,
mientras el IFE sostuvo que una interpretacion integral de las leyes electo-
rales, que incluyera tanto el articulo 41 como a las disposiciones en materia
de fiscalizacién previstas por el Codigo Electoral de Instituciones y Proce-
dimientos Electorales (Cofipe), le permitia tener acceso a aquella informa-
cion del sistema financiero nacional que resultaba indispensable para po-
der llevar a cabo sus cometidos legales, las instituciones financieras, la
Comision Nacional Bancaria y de Valores y la propia Secretaria de Ha-
cienda, por otra parte, argumentaron su imposibilidad para proporcionar al
IFE la informacion y documentacion que éste les habia solicitado a causa
de los secretos bancario, fiduciario y fiscal establecidos por los articulos
117y 118 de la Ley de Instituciones de Crédito, asi como por el articulo 69
del Cédigo Fiscal de la Federacion.

En concreto, la queja identificada con el numero de expediente
Q-CFRPAP-19/00/PRI vs. AC, correspondiente al caso conocido como
“Amigos de Fox”, tuvo que ser desechada en una primera instancia por el
Consejo General del IFE el 9 de agosto de 2001, bajo el argumento de la
imposibilidad material de continuar con sus investigaciones debido a que
se le habia negado informacion indispensable para sustanciar el caso, con
el argumento del impedimento que suponian los secretos antes menciona-
dos. Dicha queja fue impugnada ante el Tribunal Electoral del Poder Judi-
cial de la Federacion por el partido denunciante (PRI), érgano jurisdiccio-
nal que, luego de mas de nueve meses, emitid la sentencia correspondiente
(SUP-RAP-050/2001, de 7 de mayo de 2001) en la que revocaba la resolu-
cion del IFE al considerar que éste, cuando ejercia sus facultades de fiscali-
zacion de los recursos de los partidos politicos, debia ser considerado co-
mo una autoridad hacendaria que persigue fines fiscales y, por tanto, se
encontraba comprendido dentro de las excepciones que contemplan las le-
yes frente a los secretos bancario, fiduciario y fiscal. Fue en tal virtud que
ordend en dicha sentencia que se reiniciaran las investigaciones del IFE en
el contexto de esa queja.

No obstante, a partir de ese momento, la autoridad electoral enfrento
una serie de contratiempos que complicaron notoriamente el desarrollo de
sus investigaciones, y que pueden resumirse de la siguiente manera:

1. La imposibilidad para aplicar el criterio del Tribunal a otros casos
distintos a aquél en el que se dicto la resolucion. E1 IFE, luego de pretender
fallidamente tener informacidn bancaria respecto de asuntos distintos al de
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“Amigos de Fox” (en concreto se solicito informacion bancaria relativa a las
cuentas bancarias del PRI dentro de otro caso, la queja Q-CFRPAP-01/02/
PRD vs. PRI, conocida como “Pemexgate”), al considerar que la naturaleza
de autoridad hacendaria para fines fiscales que le fue reconocida por el Tri-
bunal era una consideracion general y que, en consecuencia, valia para todos
los casos, enfrentd el argumento de que las sentencias de dicho 6rgano juris-
diccional tenian un efecto relativo (bajo el principio de la “relatividad de las
sentencias judiciales”). EI mismo TEPJF reconocio poco después que, en
efecto, sus sentencias surtian efectos solo en el caso concreto en el que eran
emitidas, aunque reconoci6 que el IFE podia invocar la “fuerza del prece-
dente” que, sin embargo, juridicamente no tiene ninguna fuerza coactiva.

2. Diversos juicios de amparo en contra de la CNBV fueron interpues-
tos por algunos de los sujetos indagados por el IFE. Estos juicios de am-
paro fueron promovidos en contra de las solicitudes de informacion que
la Comision Nacional Bancaria y de Valores hacia a las diversas institu-
ciones bancarias a solicitud expresa del IFE. La estrategia era evidente:
evitar el desechamiento por notoria improcedencia de los amparos por
tratarse de materia electoral. Sin embargo, aunque en los amparos for-
malmente el [FE no fue sefialado por los quejosos como la autoridad res-
ponsable, era evidente, de facto, que las solicitudes de informacion que la
CNBYV hacia a los bancos respondian a un requerimiento previo de la au-
toridad electoral federal. No obstante, siete jueces de distrito en materia
administrativa concedieron, en diez diversos juicios de amparo, las sus-
pensiones definitivas que los quejosos solicitaban, lo que, en los hechos
significo que se interrumpiera el flujo de la informacién bancaria solici-
tada por el IFE.

El Instituto Federal Electoral, ante la imposibilidad material de cumplir
la sentencia del Tribunal y proseguir con las investigaciones, promovio un
incidente ante el mismo TEPJF. Sin embargo, este érgano jurisdiccional
considerd, el 24 de septiembre de 2002, que, si bien sus sentencias:

...quedan revestidas de definitividad e inatacabilidad, por disposicion
expresa y directa de la Ley Fundamental del pais, lo que implica que
ninguna autoridad administrativa, legislativa o jurisdiccional queda en
aptitud juridica de enjuiciar su legalidad a través de cualquier acto o re-
solucidn, y mucho menos la puede revocar, modificar o nulificar.
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También era cierto que el Tribunal Electoral no tenia atribucion alguna
para pronunciarse sobre la validez o invalidez de las medidas que se instru-
yeran en jurisdicciones constitucionales distintas a la electoral, como era,
en al especie, la del juicio de amparo.

Ello significo, en los hechos, que el IFE tuvo que concurrir como tercero
perjudicado y litigar en todos los juicios de amparo para hacer valer su fa-
cultad de acceder a las cuentas bancarias de las personas vinculadas con los
hechos denunciados en la queja “Amigos de Fox”. Entre diciembre de
2002 y febrero de 2003 todos los jueces de distrito le dieron la razon al IFE
y determinaron sobreseer los amparos por considerar que los actos recla-
mados eran eminentemente electorales. Los quejosos apelaron todas las
sentencias que perdieron en primera instancia. El IFE, nuevamente, concu-
116 en las segundas instancias para defender juridicamente sus atribucio-
nes legales.

Uno de esos casos llego6 en revision a la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, quien con notoria celeridad conocié del caso y en el proyecto
de sentencia que seria presentado al pleno en sesion programada para el 8 de
abril de 2003 habia decidido sobreseerlo reconociendo que el amparo no
era un medio idoneo para impugnar actos electorales, confirmando asi la
postura sostenida durante mas de nueve meses por el IFE. No obstante,
un dia antes de que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion resolviera
el juicio mencionado, todos los quejosos se desistieron de sus amparos
provocando en consecuencia, por ese hecho, que todos los casos fueran
sobreseidos. Ello permitié6 que nuevamente volviera a fluir la informa-
cion que el IFE necesitaba para resolver el caso

3. Por otro lado, el IFE se top6 con la imposibilidad de requerir a terce-
ros informacion relacionada con las finanzas de los partidos politicos o
de citarlos a comparecer en el contexto de las quejas que seguia en mate-
ria de fiscalizacion. Ello se debid a que, a diferencia de otras autoridades
fiscalizadoras, el Instituto Federal Electoral carece de medios de apremio
para lograrlo. Toda autoridad encomendada de sustanciar procedimien-
tos administrativos debe contar con mecanismos eficaces para lograr la
colaboracion de los particulares, es decir, de medios de coaccion en toda
forma. El IFE, por el contrario, depende meramente de la buena fe y del
“sano espiritu de colaboracidon” de las personas fisicas y morales priva-
das con sus funciones, que en ocasiones existe y da resultados, y en mu-
chas otras no.
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V. LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL ELECTORAL

Como se sefialo anteriormente, luego de que el Tribunal Electoral le re-
conocid al IFE, en su sentencia de 7 de mayo de 2002, el caracter de autori-
dad hacendaria para fines fiscales, la autoridad electoral intent6 infructuo-
samente requerir informacion a la CNBV en casos distintos a aquel en el
que se emitio dicha sentencia, por causa del principio de “relatividad de las
resoluciones judiciales”. El mismo Tribunal Electoral reconoci6, como ya
hemos sefialado, que el IFE podia utilizar ese criterio como un precedente,
mas no como un principio de aplicacion general.

Por tal razén, y en aras de propiciar las condiciones que permitieran la
mayor exhaustividad posible en la fiscalizacion de los recursos partidistas,
el Consejo General del IFE, en diciembre de 2002, decidid incorporar al
Reglamento que establece las reglas de la fiscalizacion electoral, una dis-
posicion que obligaba a los partidos politicos a otorgar al IFE una autori-
zacién por escrito para que éste pudiera tener acceso a su informacion
bancaria cuando ello fuera necesario para realizar una fiscalizacion ex-
haustiva de sus finazas. Sin embargo, dicha disposicion fue revocada el
30 de enero de 2003 por el Tribunal Electoral, por considerarla innecesa-
ria dadas las “amplias facultades fiscalizadoras con que contaba el IFE”,
mismas que se derivaban de su caracter de autoridad hacendaria para fi-
nes fiscales. Cabe sefialar que con las resoluciones que ese dia recayeron a
dos recursos de apelacion promovidos en contra del Reglamento mencio-
nado, el TEPJF form¢ las dos jurisprudencias, que a continuacion se trans-
criben:

1. Tesis de jurisprudencia obligatoria J.01/2003

SECRETO BANCARIO. ES INOPONIBLE AL INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL EN
EJERCICIO DE FACULTADES DE FISCALIZACION. La interpretacion gramatical,
sistematica y funcional del articulo 117 de la Ley de Instituciones de Crédi-
to hace patente que el Instituto Federal Electoral, en el ejercicio de las fun-
ciones de fiscalizacion de los recursos publicos que se otorgan a los parti-
dos politicos para cumplir sus finalidades, se encuentra incluido en los
conceptos abiertos de autoridades hacendarias federales y para fines fisca-
les, y por tanto, en la salvedad que sobre el secreto bancario establece el
precepto interpretado. Asi, si se toma en cuenta que los conceptos citados
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no se limitan a autoridades que formalmente tengan el calificativo de ha-
cendarias en su denominacion, sino a todas aquellas que materialmente
realicen funciones atinentes a la hacienda publica federal, que comprende
la administracion, distribucion, control y vigilancia sobre el ejercicio de
recursos publicos, la calidad de fiscales se entiende referida a todas las
funciones relativas a la recaudacion de contribuciones y su destino, a la
vigilancia e investigacion sobre su uso y comprobacion de irregularidades,
asi como a la aplicacion de las sanciones administrativas que correspon-
dan. Ahora bien, el articulo 41, fracciones II y III, de la Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como los articulos 49, apartado
6; 49-A, 49-B, 72, 82, 269, 270, 271 y 272, del Cédigo Federal de Institu-
ciones y Procedimientos Electorales, ponen de manifiesto que el Instituto
Federal Electoral, al llevar a cabo el control o fiscalizacion de los recursos
que reciben los partidos politicos, cumple con una finalidad eminente-
mente fiscal, al vigilar, comprobar e investigar todo lo relativo al manejo de
esos recursos, asi como al instaurar el procedimiento administrativo san-
cionador respectivo; razén por la que, cuando desempeiia tales funciones,
realiza actuaciones de una autoridad de caracter hacendario, en la consecu-
cion de fines fiscales, por lo cual se encuentra en el supuesto de excepcion
al secreto bancario, y consecuentemente tiene facultades para solicitar de las
instituciones de crédito, a través de la Comision Nacional Bancaria y de Va-
lores, la informacion relativa a las operaciones bancarias que resulte razona-
blemente necesaria para el cumplimiento de la finalidad que la funcién de
fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos le confiere. Lo anterior
se fortalece si se tiene en cuenta que la finalidad perseguida por la salve-
dad en comento consiste en allanar el camino para lograr el 6ptimo desem-
pefio de las autoridades que desarrollan la funcion fiscalizadora, asi como
porque la interpretacion adoptada es conforme con la evolucion histdrica
del secreto bancario en la legislacion, y con la forma en que invariablemen-
te se ha interpretado la ley, tanto en la emision de nuevas leyes, como en la
llamada interpretacion para efectos administrativos.

Sala Superior. S3ELJ 01/2003, Recurso de apelacion. SUP-RAP-050/2001;
Partido Revolucionario Institucional. 7 de mayo de 2002. Unanimidad de
votos.

Recurso de apelacion. SUP-RAP-054/2001. Partido de la Revolucion
Democratica; 7 de mayo de 2002; Unanimidad de votos.

Recurso de apelacion; SUP-RAP-046/2002; Fuerza Ciudadana, Partido
Politico Nacional; 30 de enero de 2003: Unanimidad de votos en el criterio.

TESIS DE JURISPRUDENCIA J.01/2003. Tercera Epoca. Sala Superior.
Materia Electoral, aprobada por unanimidad de votos.
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2. Tesis de Jurisprudencia Obligatoria J.02/2003

SECRETO FIDUCIARIO. ES INOPONIBLE AL INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL,
EN EJERCICIO DE FACULTADES DE FISCALIZACION. La obligacion de sigilo
respecto de las operaciones fiduciarias establecida en el articulo 46, frac-
cion XV, de la Ley de Instituciones de Crédito (secreto fiduciario) es ino-
ponible al Instituto Federal Electoral, en los casos en que realiza activida-
des de fiscalizacion de los recursos publicos otorgados a los partidos y
agrupaciones politicas. Para arribar a la anotada conclusion, se toma en
cuenta que el secreto fiduciario constituye una especie del secreto banca-
rio, referida limitativamente a dichas operaciones, pues su base también
es una relacion de confianza, en virtud de la cual un particular da a cono-
cer a una institucion de crédito su ambito econdmico o patrimonial. Ade-
mas, tal obligacion de reserva se encuentra regulada por la propia ley que
rige a tales instituciones crediticias, inmediatamente después de prever el
secreto bancario en general. Por esta razon, las normas referidas al secreto
bancario le son aplicables, en lo que no se rija por disposiciones especia-
les, que excluyan a aquéllas.

Sala Superior, S3ELJ 02/2003, Recurso de apelacion. SU-RAP-050/2001;
Partido Revolucionario Institucional; 7 de mayo de 2002, unanimidad de
votos.

Recurso de apelacion, SUP-RAP-054/2001. Partido de la Revolucion
Democratica; 7 de mayo de 2002; unanimidad de votos.

Recurso de apelacion, SUP-RAP-046/2002; Fuerza Ciudadana, Partido
Politico Nacional; 30 de enero de 2003; unanimidad de votos en el criterio.

TESIS DE JURISPRUDENCIA J.02/2003; Tercera Epoca; Sala Superior;
Materia Electoral; aprobada por unanimidad de votos.

Fuerte de las tesis de jurisprudencia anteriores, el IFE solicitd, a princi-
pios de febrero de 2003, a la Comision Nacional Bancaria y de Valores di-
versa informacidn bancaria necesaria para poder sustanciar una serie de
procedimientos administrativos, distintos al caso “Amigos de Fox”, que
habia iniciado en materia de financiamiento de los partidos y agrupaciones
politicas nacionales.

El esfuerzo resultd infructuoso: la CNBV sigui6 negando la informa-
cion que el IFE le solicito al considerar que la jurisprudencia del Tribunal
Electoral no la obligaba a atender esos requerimientos y al hecho de que
subsistia el impedimento planteado por los secretos bancario, fiduciario y
fiscal para todos aquellos asuntos diversos al caso “Amigos de Fox”, en el
cual habia una sentencia que expresamente obligaba a la autoridad banca-
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ria a atender puntualmente, y en los términos que el IFE estableciera, los
requerimientos que le formulara la autoridad electoral.

Si atendemos a lo dispuesto por el articulo 94 de la Constitucion, que es-
tablece que la ley determinara los términos en los que la jurisprudencia del
Poder Judicial de la Federacion sera obligatoria; lo que establece el articu-
lo 233 de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion en el sentido
de que “La jurisprudencia del Tribunal Electoral serd obligatoria en todos
los casos para las Salas y el Instituto Federal Electoral. Asimismo lo sera
para las autoridades electorales locales...”; y al criterio de que la jurispru-
dencia obliga solo a los 6rganos jurisdiccionales en casos concretos, debe-
mos concluir, prima facie, que la autoridad bancaria tiene razon en soste-
ner que la jurisprudencia emitida por el Tribunal Electoral no la obliga.

Sin embargo, el problema de fondo que plantean las negativas de la au-
toridad bancaria subsiste: la CNBV no se hace cargo del hecho de que las
atribuciones del IFE para solicitarle informacion derivan directamente de
la Constitucion y del entramado legal que rige la materia electoral de don-
de se desprende que es intrinseca a la naturaleza de la autoridad electoral el
caracter de autoridad hacendaria y, por tanto, esta exceptuada de los se-
cretos bancario, fiduciario y fiscal. Dicho en breve: la naturaleza de autori-
dad hacendaria del IFE no deriva ni de las sentencias ni de la jurispruden-
cia del Tribunal Electoral (éstas solo reconocen su caracter), sino de la
propia Constitucion y de la ley electoral, normas de orden publico y de ob-
servancia general. Suponer lo contrario es negar la naturaleza misma de la
funcion fiscalizadora de las finanzas de esas entidades de interés publico,
usufructuarias de dinero publico, que son los partidos politicos.

Si se dieran por buenos los argumentos de la CNBV se llegaria al absur-
do de sostener que, en un caso, el IFE si es autoridad hacendaria, pero que
en otros materialmente idénticos no.

Lo anterior presenta un panorama inédito y complicado que los actores
involucrados interpretan desde puntos de vista y desde codigos de lectura
distintos y contrapuestos. Se trata, pues, de un problema juridico suma-
mente complejo que aun no acaba de ser resuelto.

VI. LA FISCALIZACION DE CARA A 2006

Los afos recientes fueron de suma relevancia en términos de la fiscali-
zacion. No nos referimos inicamente a la resonancia que tuvieron algunos
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de los casos mas relevantes que conocio el Instituto Federal Electoral y a la
consecuente visibilidad que fue teniendo el tema del control de los recur-
sos financieros de los partidos politicos, sino mas bien al conjunto de nor-
mas secundarias y de criterios que poco a poco fueron estableciéndose en
los ultimos cuatro afios. En efecto, aunque las normas legales que rigen la
materia practicamente son las mismas que se establecieron en la reforma
de 1996, la intensa actividad reglamentaria del IFE y jurisprudencial del
Tribunal Electoral han enriquecido sustancialmente el marco legal aplica-
ble y han cambiado radicalmente la cara de la fiscalizacion en México.

En ese sentido, puede afirmarse que, en virtud de que la realidad rebaso
las previsiones que el legislador de 1996 plasmo6 en el Cofipe, los nuevos
desafios que presento la fiscalizacion tuvieron que ser encauzados median-
te una serie de disposiciones administrativas y contables que fueron esta-
blecidas en los reglamentos expedidos por el Consejo General del IFE y
por los criterios y jurisprudencia que emitio la Sala Superior del Tribunal
Electoral. En ese sentido tuvimos una intensa actividad de los organos
electorales para enfrentar las lagunas normativas que se derivaron del si-
lencio y de la generalidad de las disposiciones contenidas en la ley.

Ese conjunto de definiciones reglamentarias y jurisprudenciales permi-
ten que el proceso electoral federal de 2006 tenga rasgos novedosos en re-
lacion con los comicios previos por lo que hace a los controles que ejerce el
IFE en relacion con los ingresos y gastos que los partidos politicos ejercen.
En efecto, existen una serie de medidas que pueden resumirse de la si-
guiente manera:

1. Medidas tomadas por el IFE

1. El 18 de diciembre de 2002 el Consejo General modifico el Regla-
mento que rige la materia* e introdujo dos novedades: la primera fue la
obligacion de los partidos politicos de autorizar al IFE frente a la Comision
Nacional Bancaria y de Valores para que accediera libremente a sus cuen-

4 El titulo completo de esa norma era Reglamento que establece los lineamientos,
formatos, instructivos, catalogos de cuentas y guia contabilizadora aplicables a los parti-
dos politicos en el registro de sus ingresos y egresos y en la presentacion de sus infor-
mes, mismo que fue modificado mediante acuerdo del Consejo General del IFE, el 10 de
noviembre de 2005, para quedar como Reglamento que establece los lineamentos para la
fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos nacionales.
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tas siempre y cuando fundara y motivara esa solicitud de informacion; se
tratod, como sefialamos, de una medida que en primera instancia fue revoca-
da por el TEPJF, por considerarla innecesaria, dado el caracter del IFE co-
mo autoridad hacendaria para fines fiscales, pero que vista la negativa de
las autoridades bancarias y hacendarias de reconocerle ese status, se revelo
en cambio una medida que era necesaria para poder acceder a las cuentas
bancarias de los partidos.

La segunda novedad fue que por primera vez se establecieron reglas pa-
ra que los partidos reportaran los ingresos y gastos que realizaban en sus
procesos internos de seleccion de candidatos y dirigencias. Gracias a esta
medida se consider6 que desde el momento mismo de la expedicion de la
convocatoria respectiva, todos los recursos utilizados en las campanas de
proselitismo internas debian ser considerados como propios de los partidos
y, por ello, sujetarse a las reglas y las limitaciones que la ley impone a su fi-
nanciamiento. Ademas, esos ingresos y gastos debian reportarse como par-
te de los informes anuales correspondientes al afio respectivo. Se trato, ca-
be sefialarlo, del primer intento por normar ese periodo “ambiguo” y hasta
entonces falto de toda regulacion, que coloquialmente se conoce como
“precampafias”.

2. El 31 de mayo de 2005 el Consejo General aprobé un Reglamento
mediante el cual reguld el procedimiento de liquidacion de partidos que
pierden su registro legal.’ Se trata de una de las lagunas legales mas impor-
tantes y mas sensibles socialmente hablando, porque existe una absoluta
omision respecto al destino de los bienes y recursos de los partidos que de-
jan de tener existencia legal por alguna de las causas previstas en la ley, lo
cual se agrava si se piensa que desde 1996 el financiamiento publico que
reciben los partidos es predominante. En sintesis, dicho acuerdo establece
un periodo de “prevencion” para los partidos en vias de perder su registro,
que es el que media entre el momento en que se tenga conocimiento de una
causa legal que haga inminente la pérdida del registro y la declaratoria for-
mal que en ese sentido emita la Junta General Ejecutiva del IFE. En dicho
periodo de prevencion el partido estd imposibilitado de realizar cualquier
pago o enajenacion de sus bienes. Ademas, se establece un periodo formal

5 Dicha norma es el Reglamento que establece los lineamientos relativos a la disolu-
cion, liquidacion y destino de los bienes de los Partidos Politicos Nacionales que pierdan o
les sea cancelado su registro ante el Instituto Federal Electoral. El mismo puede consultar-
se en la direccion electronica: http://www.ife.org.mx/InternetCDA/estaticos/TRANSP/
docs/consejo-general/acuerdos/2005/31MAY05/CGe310505ap3.pdf.
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de liquidacion que inicia con la declaratoria de pérdida de registro. En di-
cho periodo los bienes deben hacerse liquidos (a través de su venta) con-
forme a lo establecen las leyes mercantiles, saldando las cuentas con los
acreedores y enajenando los bienes del partido. Conforme al Reglamento,
una vez cubiertos los pasivos por el liquidador, y en caso de existir un saldo
final positivo, éste debe ser entregado a quien tenga derecho a recibirlo. No
deja de ser notorio, sin embargo, que el Reglamento no especifica el desti-
no final de esos recursos, destino que sigue quedando a discrecion de los
propios partidos.®

Cabe senalar que si bien el Reglamento referido constituye una norma
bastante acabada, no fue el primer intento por regular esta materia. En efec-
to, de manera previa, el 22 de agosto de 2003, el mismo Consejo General
habia dado un primer paso al establecer la obligacion de los partidos que ha-
bian perdido el registro por no haber alcanzado el 2% de la votacion emitida
en la eleccion de diputados de ese afio’ (causal de pérdida de registro estable-
cida por el articulo 66, parrafo 1, inciso ¢ del Cofipe) de informar bimestral-
mente al [FE, a través de un representante designado para el efecto, del pro-
ceso que cada uno de dichos partidos habia determinado para liquidar el
patrimonio del partido. Se acordé ademads que los resultados de esos proce-
sos serian reportados a la Tesoreria de la Federacion.

3. De manera paralela, en agosto de 2005, la Comision de Fiscalizacion
del IFE determind, en concordancia con la obligacion reglamentaria de in-
formar de los recursos reunidos y erogados en las campaias internas, a la
cual nos hemos referido anteriormente, exigir a los partidos politicos que
los ingresos y gastos relativos a las precampafias presidenciales de ese afio
fueran reportados mediante informes especiales que el IFE revisaria de
manera paralela a los informes anuales de 2005, lo que ocurriria, cabe se-
falarlo, durante la primera fase de las campafias electorales (es decir, en los
primeros cuatro meses del afio siguiente).

4. El 10 de noviembre de 2005, el Consejo General del IFE modifico
nuevamente el Reglamento de fiscalizacion estableciendo varios cambios

6 Cabe sefalar que el Tribunal Electoral se pronuncié respecto a esa ambigiiedad se-
fialando que el IFE debia aclarar cudl era el destino final de esos recursos. Sin embargo,
a principios de febrero de 2006 el IFE atin no habia hecho esa aclaracion, pues atn habia
recursos pendientes por ser resueltos por el TEPJF en contra del reglamento mencionado.

7 Como consecuencia de no haber alcanzado del porcentaje de votacion requerido
por la ley, en 2003 perdieron su registro los partidos Alianza Social, de la Sociedad Na-
cionalista, Fuerza Ciudadana, México Posible y Liberal Mexicano.
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relevantes que, esencialmente se pueden reducir a los siguientes: A) La
obligacion de los partidos de autorizar expresamente mediante un oficio
dirigido ala CNBYV el acceso del IFE a todas sus cuentas bancarias. En rea-
lidad se trat6 de la misma disposicion que tres afios atras se habia intentado
establecer y que entonces habia sido considerada como innecesaria por el
Tribunal, pero que tuvo que ser replanteada frente a la reiterada negativa de
la autoridad bancaria. B) Se establecio que los partidos politicos debian
presentar a lo largo del afio de la eleccion y en tres momentos diferentes®
una serie de “informes especiales” de gastos de campaiia (IEGAC), los
cuales serdn integrados a los informes de campafia. En sintesis, se trata de
informes parciales que durante la campaiia electoral deben ser entregados
al IFE, quien los sistematizara y hara publicos durante las mismas campa-
fias, independientemente de la revision de esos ingresos y gastos que se
realizara con posterioridad a las mismas. Ello significa que a partir de la
eleccion de 2006 los ciudadanos contaran, antes de emitir su voto, con in-
formacion de los gastos que paulatinamente realizan los partidos en el cur-
so del proceso electoral. C) Por ultimo, el IFE acordé exigir a los partidos
politicos un reporte mucho mas detallado de lo que ocurria hasta entonces,
respecto de los gastos en medios electronicos de comunicacién, mismos
que, como lo demuestran los ejercicios de fiscalizacion previos, concen-
tran alrededor del 55% del gasto realizado por los partidos durante las cam-
pafias electorales.

5. Desde 2000 el IFE ha venido realizando un monitoreo de medios elec-
tronicos de comunicacion para identificar los promocionales adquiridos por
los partidos politicos con la finalidad de poder constatar si la informacion
que los partidos politicos estan obligados a presentarle en sus Informes de
Campafia coincide con lo realmente transmitido en radio y television. Para el
proceso electoral de ese afio, el monitoreo realizado por el IFE fue un ejerci-
cio muestral en donde aleatoriamente se revisaban numerosas frecuencias
radiales y televisivas. Para el proceso electoral siguiente, en 2003, el monito-
reo tuvo una cobertura total (24 horas al dia) de las estaciones de transmision

8 Las tres entregas hacen referencia al caso de los informes en el caso de la cam-
pafia para presidente de los Estados Unidos Mexicanos y deben realizarse, la primera,
el 30 de marzo del afio de la eleccion (comprendiendo los ingresos y gastos desde el
momento de registro ante el IFE y hasta el 15 de marzo); la segunda, el 30 de mayo
(comprendiendo los ingresos y gastos desde el 16 de marzo y hasta el 15 de mayo); y la
tercera el 31 de julio (incluyendo los ingresos y gastos realizados del 15 de mayo y hasta
el cierre de la campatfia electoral).
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nacional en las tres plazas principales (Distrito Federal, Guadalajara y Mon-
terrey), lo que permitio tener una panoramica mas completa del conjunto de
promocionales comprados por los partidos politicos.

En 2005, de cara al proceso electoral de 2006, el Consejo General acor-
d¢ realizar un nuevo monitoreo a los medios de comunicacion electronicos
que cubriera todas las frecuencias de cobertura nacional transmitidas desde
el D. F., asi como del resto de plazas del pais, no s6lo durante las campanas
electorales, sino desde el primer dia de julio de 2005, para poder tener una
cobertura integral el periodo en que se desarrollaron los procesos internos
de los partidos politicos para designar a sus candidatos presidenciales. De
dicho monitoreo periddicamente el IFE ha hecho publicos los resultados
detallados a través de su pagina de Internet.

Ademas, de manera paralela a la revision de los medios electronicos, el
IFE ha monitoreado también desde el lo. de julio de 2005 los principales
medios impresos de comunicacion y, desde el 15 de agosto de ese afio, la
propaganda contratada por los partidos politicos en anuncios espectaculares.

6. E1 19 de enero de 2006, el IFE suscribid un convenio con la Camara de
la Industria de la Radio y la Television (CIRT) mediante el cual los conce-
sionarios de medios electronicos en ella asociados se comprometieron a en-
tregar a la autoridad electoral la informacion detallada (sefialando costo indi-
vidualizado, canal, spot, duracion, fecha y hora de transmision) de todos los
promocionales que hubieran adquirido los partidos politicos durante las
campanas electorales federales, en tres diversos momentos (que coinciden
con los periodos en los que los partidos deben entregar al IFE los Informes
Especiales durante el periodo de campaiias, al que nos hemos referido ante-
riormente), lo que constituye un elemento adicional para compulsar lo re-
portado por los partidos politicos (en sus informes) y con lo detectado en el
monitoreo.” Cabe sefialar que la informacioén que las empresas agremiadas
en la CIRT se comprometieron a entregar al IFE seria conocida en todo ca-
so por la autoridad electoral, en la medida en que debia serle entregada por
los partidos, pero sin duda, el que el IFE reciba esa informacién periddicay
paulatinamente por los propios concesionarios aumenta la certeza en torno
a las contrataciones realizadas.

9 Debe sefialarse que ya antes, el 30 de septiembre de 2005, el IFE habia suscrito un
convenio en los mismos términos con Televisa.
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2. Criterios del Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion

Esencialmente cabe sefialar tres criterios que el Tribunal Electoral ha
emitido al conocer de casos de fiscalizacion y que constituyen parametros
rectores en la materia. Dichos criterios son:

1. El considerar que el IFE, en ejercicio de sus atribuciones fiscalizado-
ras de los recursos de los partidos y agrupaciones politicas, actlia como au-
toridad hacendaria para fines fiscales y, por tanto, le son inoponibles los
secretos bancario, fiduciario y fiscal. Se trata del criterio que ya hemos co-
mentado previamente y que se plantea por el Tribunal Electoral al resolver
en una primera instancia el caso “Amigos de Fox” y que a la postre se tra-
duciria en las tesis de jurisprudencia antes sefialadas.

2. Criterio de la culpa in vigilando. Este criterio, emitido al resolver el ca-
so “Pemexgate”, se resume en la idea de que los partidos politicos son impu-
tables por la conducta de sus miembros e, incluso, de personas relacionadas
con sus actividades. Segun este criterio, los partidos son personas juridicas
que no actuan directamente, sino que las infracciones a las normas electo-
rales que les son atribuidas son cometidas o bien por resoluciones de sus
organos o bien por personas fisicas (dirigentes, militantes, simpatizantes,
empleados e incluso por personas ajenas a los propios partidos). De esta
manera, y en virtud de que el Cofipe impone a los partidos la obligacion de
“conducir sus actividades dentro de los cauces legales y ajustar su conduc-
ta'y la de sus militantes a los principios del Estado democratico” (articulo
30, parrafo 1, inciso a), éstos estan colocados en una posicion de vigilar
que las conductas de sus militantes y simpatizantes se apeguen a la ley, ac-
tuando, en ese sentido, como garantes.

3. Criterio del ilicito complejo. Este criterio, acufiado al resolver en de-
finitiva el caso “Amigos de Fox”, consiste en la posibilidad de sancionar
como una Unica irregularidad, un conjunto de conductas ilicitas que, si
bien son diferentes entre si y, por tanto son susceptibles de ser sanciona-
das individualmente, tienden a un mismo objetivo que es contrario a la
ley (como es el caso de constituir un financiamiento paralelo a las finan-
zas partidistas).

4. La obligacion a cargo del IFE de individualizar todas y cada una de
las irregularidades fundando y motivando, en consecuencia, las sanciones
respectivas. Es decir, al determinar una serie de conductas ilicitas, el IFE
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debe especificar cada una de ellas determinando todas sus circunstancias,
asi como su gravedad. Se trata de una determinacion de suma importancia
por lo que hace a la certeza y seguridad juridica que debe regir la materia.

3. Poder Legislativo

La actividad legislativa ha sido particularmente omisa en materia de fis-
calizacion a pesar de que ésta, por su propia dindmica, ha sido una activi-
dad central de los 6rganos electorales en la época reciente. Sin embargo, el
14 de diciembre de 2005, la Camara de Diputados, actuando en este caso
en su caracter de camara revisora, aprob6 reformas a la Ley de Institucio-
nes de Crédito, incluyendo explicitamente al IFE dentro de las excepciones
a los secretos bancario y fiduciario.!” Asi, finalmente, el legislador incor-
por6 expresamente en la ley una de las banderas por las que el IFE litigd
con ¢éxito en diversas instancias jurisdiccionales: la de poder acceder a las
cuentas bancarias cuando ello fuera indispensable para cumplir con su
tarea de fiscalizacion.

Este conjunto de modificaciones reglamentarias y legales, asi como de
criterios jurisprudenciales, enriquecen el marco normativo al cual se sujeta
la fiscalizacion en la actualidad. Se trata de una serie de previsiones legales
que permiten que el IFE enfrente la eleccion federal de 2006 con instrumen-
tos mucho mds afinados para verificar que los ingresos y los gastos de los
partidos se ajusten a lo establecido por la ley, que en el pasado. Las de 2006
seran, en ese sentido, las elecciones mas auditadas y controladas en términos
financieros de cuantas haya habido.

VII. LOS CAMBIOS PENDIENTES

A pesar de todos los avances que se han presentado en materia de fiscali-
zacion, continan existiendo una serie de temas pendientes que deben ser
puntualmente afrontados. En sintesis, podemos identificar los siguientes
puntos:

1. La subsistencia del secreto fiscal para el IFE. La reforma aprobada el
14 de diciembre de 2005, en la que se suprimen los secretos bancario y fi-

10 La reforma a los articulos 117 y 118 de la ley mencionada fue publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 30 de diciembre de 2005.
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duciario, no incorporo, sin embargo, la figura del secreto fiscal, lo que en
los hechos sigue obstaculizando la posibilidad de que el IFE requiera a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y a sus dependencias (como el
Sistema de Administracion Tributaria), en el contexto de sus indagatorias
en materia de fiscalizacion, informacion fiscal de los contribuyentes que
hayan tenido vinculos con los partidos, asi como solicitarle la practica de
auditorias especificas que proporcionen elementos ttiles para controlar los
ingresos y egresos de los partidos politicos.

2. La necesidad de reformas legales que permitan al IFE poder requerir
coactivamente a terceros que hayan tenido relaciones comerciales o finan-
cieras con los partidos politicos la entrega de informacion y documenta-
cion.

3. El hecho de que la fiscalizacion atin sigue siendo esencialmente una
tarea que se realiza ex post facto (por ejemplo, la revision de los informes
de campana se realiza una vez que las campaias han concluido) y que no
tiene otra consecuencia juridica mas que la eventual sancion al partido po-
litico involucrado, tiene, al fin y al cabo, un caracter inhibitorio de conduc-
tas ilicitas limitado, e incluso puede acabar generando incentivos, visto el
costo-beneficio, para la comision de irregularidades. No obstante, éste es
un problema no menor que depende, en ltima instancia, del disefio legal e
institucional mismo de la fiscalizacion en México.

4. Por ultimo, un tema que también implica, en su caso, un replantea-
miento del disefio normativo e institucional de la fiscalizacion en México,
es el hecho de que bajo el esquema actual, la tarea de vigilar el origen y
destino de los recursos ha sido encomendada a los érganos administrativos
electorales que tienen a su cargo la organizacion y realizacion de los comi-
cios, lo que se ha traducido en una sobrecarga de atribuciones que los ex-
pone permanentemente a un desgaste politico a todas luces inconveniente
en términos de la legitimidad y el respaldo de los partidos politicos que de-
ben gozar dichas instituciones, particularmente de cara a los procesos elec-
torales.

En efecto, mientras que en la tarea de organizar procesos electorales
transparentes, ciertos, objetivos, e imparciales, el IFE, como autoridad elec-
toral, es acompaifiado por los partidos politicos, en materia de sanciones
administrativas se encuentra en una situacién de permanente confronta-
cion, lo que supone fricciones politicamente delicadas.

Tal vez por ello, seria oportuno pensar en que la tarea de fiscalizacion
no esté encomendada a la misma autoridad que organiza los comicios y
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estuviera atribuida a un 6rgano publico especifico y especializado en la
materia.

Urge, pues, una nueva modificacion legal que permita al IFE cumplir a
cabalidad con sus encomiendas. No se trata meramente de una cuestion
técnica, sino de un problema que a la larga puede llegar a empaiar la cali-
dad de nuestra vida democratica, porque, retomando las ideas que plantea-
ba al principio, la democracia requiere, por definicion, la inexistencia de
lagunas, de zonas grises. De otra manera, tarde o temprano, estara conde-
nada a la deslegitimacion y el descrédito, y eso a nadie le conviene.
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