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LA FISC/’\LIZACI(')N DE LOS RECURSOS DE LOS PARTIDOS
POLITICOS: LA EXPERIENCIA MEXICANA EN 1997

Arturo SANCHEZ GUTIERREZ*

SUMARIO: 1. Fiscalizar y sancionar en medio de la transicion.

1. La experiencia de 1997. lIl. Los informes anuales de los

partidos sobre el ejercicio de 1996. IV. Los gastos de camparia
de 1997. V. Hacia la fiscalizacién en 1998. V1. Epilogo.

A lo largo de las multiples reformas electorales que han realizado los le-
gisladores mexicanos a partir de 1977, se procurd realizar cambios que
repercutieran en el fortalecimiento del sistema de partidos y de los partidos
mismos en lo individual. Esto parecia una necesidad urgente, ante las cre-
cientes dificultades internas que por una razon u otra vivian los partidos
mexicanos, a la hora de presentarse a participar en la contienda electoral.
Adicionalmente, durante los Gltimos procesos electorales se habia estable-
cido como constante la aparicion y desaparicion de organizaciones politi-
cas que no lograban fortalecer su representacion ante la ciudadania.

Ciertamente, el camino obvio para fortalecer el sistema de partidos en
México era, ademas de mantener un esquema mixto de representacion
en la Camara de Diputados a través de asientos de mayoria relativa y de
representacion proporcional, seguir incrementando las prerrogativas a que
tienen derecho los partidos. Por ello, los mecanismos para otorgar finan-
ciamiento publico y para definir su monto han variado sustancialmente
a lo largo de los altimos afios. Después de la eleccion presidencial de 1994,
la protesta de los partidos de oposicion ya no fue acusar al gobierno y a la
autoridad electoral de haber cometido un fraude que cambiara el sentido de
los resultados. Ahora el problema se concentraba cada vez mas en buscar
condiciones equitativas para la competencia entre los partidos.

*  Director ejecutivo de prerrogativas y partidos politicos del Instiuto Federal Electoral.
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La reforma electoral de 1996 se hizo cargo de atender el problema
pendiente que se habia hecho patente en 1994. Ademas de modificar las
bases para otorgar el financiamiento piblico y garantizar el acceso per-
manente a los medios de comunicacion, la reforma electoral de 1996
avanzd significativamente en equilibrar las condiciones de la competen-
cia. Ello se atendié mediante la aplicacion de una formula que combina
el reparto de un minimo igualitario para todos los partidos y un recono-
cimiento a la fuerza electoral de cada organizacion, cuando se otorga
el financiamiento puiblico y los tiempos en los medios de comunicacion
masivos.'

Con todo, mas alla del efecto democratizador que tiene en si mismo
el hecho de mejorar las condiciones de la competencia, la tarea de for-
talecer a los partidos no podia terminar ahi. Si se reconocia la necesidad
de fortalecer a los partidos era porque se habia hecho evidente un con-
junto mas amplio de debilidades que experimentaban dichas organizacio-
nes y que también era necesario atender. Para fortalecer el sistema de
partidos se incrementd el minimo porcentaje que cada organizacion debe
obtener en una eleccion federal para mantener su registro ante el Instituto
Federal Electoral. Hoy, un partido que no obtenga al menos el 2% de la
votacion en una eleccion, no sélo pierde su registro ante el Instituto, sino
que no puede participar en el siguiente proceso electoral con su misma
denominacioén.? Para fortalecer a las organizaciones como tales, la refor-

1 La foérmula establece que el financiamiento pablico anual por actividades ordinarias perma-
nentes de los partidos politicos se distribuira de la siguiente manera: el 30% del total se entregaré,
en forma igualitaria, a los partidos politicos con representacion en las Camaras del Congreso de la
Unidn; el 70% restante, se distribuira segun el porcentaje de la votacion nacional emitida. que hu-
biera obtenido cada partido con representacion en las Camaras del Congreso de la Union, en la
eleccion de diputados inmediata anterior. Por su parte, los partidos que hubieran obtenido su registro
con fecha posterior a la {iltima eleccion, obtendran cada uno, el 2% del monto que por financiamiento
total les corresponda a los partidos politicos para el sostenimiento de sus actividades ordinarias per-
manentes. En el afio de la eleccion se les otorgara una cantidad adicional igual para gastos de campaiia.
En el caso de!l acceso a los medios de comunicacion, los partidos politicos tendran derecho, en el
proceso electoral en el que se elija presidente de los Estados Unidos Mexicanos a 250 horas en radio
y 200 en television; en el caso de procesos electorales en los que s¢ elija a integrantes del Congreso
de 1a Union, los partidos tendran derecho a 125 horas en radio y 100 en televisién. Adicionalmente,
en periodo de campaiias electorales, contaran con 10,000 promocionales de 20 segundos en radio y
400 en television. El tiempo de transmision y el total de los promocionales se distribuiran entre los
partidos politicos con representacion en el Congreso de la Union de la siguiente manera: el 30% en
forma igualitaria y el 70% restante en forma proporcional a su fuerza electoral. Los partidos politicos
sin representacion en el Congreso de la Unién obtendran, cada uno, el 4% del tiempo total y del
total de promocionales.

2 Anteriormente el porcentaje minimo requerido era de 1.5% de la votacion. Véase el articulo
32, parrafos | y 2 del Codigo Federal de Instituciones Politicas y Procesos Electorales.
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ma electoral de 1996 avanz6 también en otros terrenos que tienen que
ver con facultades explicitas en la ley, mediante las cuales la autoridad
electoral realiza tareas de fiscalizacion de los recursos de los partidos.

Por paraddjico que parezca, fiscalizar y transparentar los recursos de
los partidos era una demanda politica constante de todos los partidos.
Para la oposicion, la fiscalizacion traeria como consecuencia dar certeza
a la ciudadania de que la competencia electoral se apegaba a la ley y que
el partido mayoritario no recibiria mds apoyos que los que estaban cla-
ramente explicitos en la legislacion. Para el partido mayoritario, la fisca-
lizacion representaba la oportunidad de demostrar que sus finanzas eran
transparentes y que no participaba en los procesos con ventajas adicio-
nales que le permitian ganar. Con ello, adquiria mayor sentido el esta-
blecimiento de topes a los gastos de campaiia y una autoridad legitima
se encargaria de realizar esa verificacion y de informar a la ciudadania
de lo que ocurriera durante el proceso electoral.? Evidentemente, fiscali-
zar adecuadamente los recursos de los partidos se convirtié en un reto
fundamental del Instituto Federal Electoral para 1997.

En este contexto, uno de los factores que le dieron al proceso electoral
mexicano de 1997 una serie de caracteristicas diferentes, fue el relativo
al monto del financiamiento pablico que se entregd a los partidos politi-
cos nacionales. A lo largo de ese aifio, las ocho organizaciones parti-
darias que compitieron en las elecciones federales, recibieron del Insti-
tuto Federal Electoral un total de $2°446,723.214.77.* Ello equivale a
$282,858,175.11 de dolares a la cotizacion actual y no se incluyen las
prerrogativas por financiamiento publico que cada uno de los estados de
la Repiiblica otorgan a los partidos, de acuerdo con su legislacion par-
ticular y que no pasan por la tesoreria del Instituto Federal Electoral (véa-
se cuadro 1).

3 Adicionalmente, la nueva autoridad electoral no contd, a partir de 1997, con la presencia
del secretario de Gobernacion como presidente del Consejo General del Instituto Federal Electoral,
con lo que se garantizaba la imparcialidad de la autoridad electoral al tratar estc tipo de temas.

4 Dicho financiamicnto fue aprobado por el Consejo General del Instituto Federal Electoral
en su sesion del 23 de cnero de 1997, conforme a las nuevas disposiciones del Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales. Los recursos que se otorgaron corresponden a los rubros
de 1) financiamiento para actividades ordinarias permanentes; 2) financiamiento por gastos de cam-
pafia; y 3) financiamiento por actividades especificas (investigacion, capacitacion y tarcas editoria-
les). También se incluy6 en ese monto el financiamiento correspondiente a los partidos politicos en
el Distrito Federal, ya que solo por esa vez, de acuerdo con los articulos transitorios de la ley, cl
Instituto Federal Electoral fue responsable de organizar la eleccion y de otorgar el financiamiento a
los partidos.
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Cuadro 1. Financiamiento publico a los partidos politicos durante 1997

Partido Actividades Gastos de Actividades Total
ordinarias camparia especificas

PAN 259,956,828.81 259,956,828.81 7,334,453.45| 527.,248,111.07

PRI 437,011,758.76] 437,011,758.76 18,089,139.75|  892,112,657.27

PRD 194,531,523.78| 194,531,523.78 2,272,992.90] 391,336,040.46

PT 92,994,946.66 92,994,946.66 3,947,624.70|  189,937,518.02

PC 15,751,920.92 19,689,901.16 2,382,957.21 37,824,779.29

PVEM 15,751,920.92 19,689,901.16 2,151,111.94 37,592,934.02

PPS 7,875,960.46 9,844,950.58 17.720,911.04

PDM 7,875,960.46 9,844,950.58 17,720,911.04

Total 1,031,750,820.77] 1,043,564,761.49 36,178,279.95| 2,111,493,862.21

Partido | Financiamiento publico para el D.F. Financiamiento total otorgado

por el IFE

PAN 82,388,479.90 609,636,590.97

PRI 113,853,525.96 1,005,966,183.23

PRD 68,717,472.34 460,053,512.80

PT 28,937,996.96 218,875,514.98

PC 6,446,718.32 44,271,497.61

PVEM 28,438,440.76 66,031,374.78

PPS 3,223,359.16 20,944,270.20

PDM 3,223,359.16 20,944,270.20

Total 335,229,352.56 2,446,723,214.77

Fuente: Direccion Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos Politicos del IFE.

Nunca antes los partidos politicos habian contado con montos tan ele-
vados de dinero otorgados por las autoridades electorales. La razén para
ello era muy simple: asi lo establecia la dltima reforma a la ley electoral
y los articulos transitorios de la misma no daban pie para aprobar un
financiamiento menor. A su vez, la ley atendia la redaccion del nuevo
articulo 41 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
reformado en el mismo 1996, que delegaba en la ley la definicion de las
reglas a que se someteria el financiamiento de los partidos, “‘debiendo
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garantizar que los recursos publicos prevalezcan sobre los de origen pri-
vado”.’ En tanto que se contaba con poca informacion sobre el monto
de los ingresos privados de los partidos politicos y estaba clara la inten-
cion de fortalecer a dichas organizaciones, los legisladores consideraron
conveniente incrementar sustancialmente el financiamiento pablico y per-
mitir que, al menos durante 1997, la busqueda de los recursos no se con-
virtiera en un obstaculo para que la competencia electoral se desarrollara
en condiciones equitativas.

Con todo, el conocimiento publico de los montos que se entregarian
a los partidos durante 1997, motivo un fuerte debate en la opinidn publi-
ca. Estaba muy reciente la crisis econdmica y no resultaba comprensible
destinar tanto dinero a los partidos. La autoridad electoral, por su parte,
s6lo podia responder con la ley que le manda actuar asi y asumir la res-
ponsabilidad de realizar a fondo las tareas de fiscalizacién de los recursos
de los partidos. Para esto ultimo, el Instituto Federal Electoral tenia una
experiencia muy limitada.

[. FISCALIZAR Y SANCIONAR EN MEDIO DE LA TRANSICION

Fiscalizar, casi en cualquier contexto, constituye un acto de molestia.
En términos financieros las auditorias a las empresas pueden convertirse
en grandes estimulos para mejorar procedimientos, buscar nuevas econo-
mias y transparentar su relacion con el fisco. Sin embargo, los partidos
politicos no son empresas. El motivo de fiscalizar los gastos de los par-
tidos politicos tiene que ver, en primer término, con transparentar la com-
petencia politica. Se trata, nada mas y nada menos, de dar certeza a la
sociedad de que los procedimientos que utilizan los partidos politicos
para obtener el voto se apegan a la ley. Pero en segundo término, fisca-
lizar a los partidos politicos también tiene que ver con la responsabi-
lidad de mostrar a la sociedad que los recursos piblicos que se otorgan
a los partidos son utilizados en su propio beneficio y no para cualquier
otro fin.

Por las razones anteriores, la fiscalizacion de los ingresos y egresos
de los partidos se ha convertido en una tarea permanente en las socieda-
des democriticas, sea cual fuere el mecanismo de fiscalizacion que se
utilice. Por mas democratica que sea una sociedad, el riesgo de no fisca-

5 Véase el articulo 41, parr. Il de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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lizar a los partidos significa abrir una gran cantidad de puertas a meca-
nismos que distorsionan el sentido mismo de una eleccién. Cada vez es
mas evidente que los recursos econdmicos de los partidos, en especial
los que se utilizan para organizar las campafias electorales, tienen mu-
cho que ver con los resultados y, en consecuencia, con quién gobernara
un pais.

Algunos paises cuentan con sistemas que facilitan la tarea de fiscalizar
a organizaciones como los partidos politicos, dado que existen controles
aceptados por todos para registrar todo tipo de ingresos y egresos a través
del sistema hacendario. Los partidos se ven en serias dificultades para
violar la ley, para recibir ingresos fuera de la normatividad y mas aan,
para utilizarlos. Ciertamente resulta dificil imaginar un sistema perfecto,
por lo que a veces se recurre a mecanismos como la participacién de
instituciones como la Contraloria Mayor de Hacienda, otros organismos
distintos a los electorales o, al estilo canadiense, a la publicacion perma-
nente de las finanzas de los partidos. Un mecanismo importante a estudiar
es, por ejemplo, dotar a todos de la informacion de todos, para que entre
todos se vigilen mutuamente. Sin embargo, la tarea de fiscalizar a los
partidos politicos constituye un asunto por resolver en una gran cantidad
de paises, en especial en aquéllos en los que la democracia llegd apenas
a finales de siglo XX.

Si bien en México la construccion de la democracia es un proceso que
ha tomado varias décadas, con evidentes resultados positivos que estan
a la vista, la fiscalizacion de los ingresos y egresos de los partidos re-
quiere de un esfuerzo particular. Por muchos afios, el énfasis de la de-
mocratizacion estuvo puesto en eliminar cualquier posibilidad de realizar
fraudes electorales y, posteriormente, en garantizar condiciones equitati-
vas de la competencia electoral. Cuando una sociedad como la mexicana,
con una autoridad electoral creible, conquista la certeza de que los votos
valen y de que todos se cuentan adecuadamente, el trabajo de la fiscali-
zacion se dificulta. Sobre todo cuando el resultado de la fiscalizacion se
traduce en sanciones econdmicas importantes para los partidos politicos.

Las dificultades radican fundamentalmente en la falta de costumbre.
Podria decirse que no existe una cultura establecida de rendir cuentas.
Los partidos politicos enfrentan hoy la creciente insistencia de las auto-
ridades electorales para que reporten de manera pormenorizada todos sus
ingresos y egresos. Frecuentemente, los propios aparatos administrativos
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de los partidos se ven imposibilitados para recabar y proporcionar la in-
formacidn necesaria. Ademas, hasta 1996, las actividades de fiscalizacion
de las autoridades electorales fueron suficientemente tenues como para
mantener un esquema poco eficiente para el reto que hoy es necesario
plantearse.®

Con todo, las responsabilidades de las autoridades del Instituto Federal
Electoral encargadas de realizar las tareas de fiscalizacion son mas gran-
des en los momentos actuales. La experiencia acumulada durante 1997
muestra claramente que fiscalizar a los partidos tiene mucho que ver tam-
bién con el necesario proceso de fortalecer a las organizaciones y al sis-
tema de partidos mismo. Hoy en dia, partidos politicos fuertes significa
contar con organizaciones que tengan un aparato administrativo eficiente.
No se busca simplemente que estén en condiciones de rendir cuentas
oportunas y claras sobre el manejo de sus recursos. De hecho, durante
las tareas de fiscalizacion que realizo el Instituto Federal Electoral du-
rante 1997, no fue posible determinar que algin partido hubiera hecho
un mal uso de sus recursos, ni que recibieran ingresos fuera de lo que
establece la ley. Se trata de que los partidos cuenten con los elementos
necesarios para que optimicen el uso de sus recursos y fortalezcan su
relacion con la sociedad en todos los sentidos. Se trata de que con una
mejor administracion de los recursos, los partidos encuentren mecanis-
mos mas eficientes para realizar sus tareas a menores costos.

Si bien la autoridad electoral, en especial los encargados de realizar
las tareas de fiscalizacion, no tienen atribucién alguna para influir en la
forma como los partidos deciden organizar su administracion, los instru-
mentos que deben satisfacer los partidos para rendir sus cuentas ante el
Instituto Federal Electoral deben coadyuvar a su desarrollo institucional,
puesto que la responsabilidad de la autoridad es fortalecer el sistema de
representacion a través de los partidos.

Fiscalizar y sancionar a los partidos mexicanos en 1997 implicé un
complejo proceso de aprendizaje que alin no culmina. El resultado no
solo ha sido un fortalecimiento importante de los aparatos administrativos
de los partidos politicos. La autoridad electoral misma enfrenta la nece-

6 Antes de la reforma electoral de 1996, la ley electoral solicitaba informes anuales y de cam-
pafia a los partidos politicos, pero no existia una comision especifica que se encargara de realizar
estas tareas. Ademds, las sanciones en caso de que un partido incurriera en alguna talta eran deter-
minadas por el Tribunal Federal Electoral y frecuentemente se tratd de sanciones simbolicas que no
tuvieron un efecto importante en la correccion de las conductas en cuestion.
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sidad de perfeccionar sus instrumentos de fiscalizacion, incorporar en sus
estrategias instrumentos mas finos para comprobar y supervisar algunos
aspectos de las finanzas de los partidos y al mismo tiempo quitar el én-
fasis de aspectos ya superados por las propias organizaciones partidarias.
El reto es mayusculo en varios sentidos.

1I. LA EXPERIENCIA DE 1997

A partir de la reforma electoral de 1996, la fiscalizacion de los ingre-
sos y egresos de los partidos entré en una nueva etapa, mas profunda e
intensa. La nueva ley cred, entre otras, una comision del Consejo General
del Instituto Federal Electoral exclusivamente encargada de realizar las
tareas de fiscalizacion. Se trata de una comision permanente con funcio-
nes bien establecidas en la ley. Ello permitié que las actividades de fis-
calizacién contaran con un marco juridico definido por el legislador, que
diera certeza a sus actos. Por otra parte, fue necesario montar una oficina
con el personal técnico especializado para realizar las tareas de fiscali-
zacion. Para los miembros de la Comision era evidente que la meta para
1997 era reforzar sustancialmente las actividades de fiscalizacion reali-
zadas con anterioridad. Como se puede ver en los cuadros 2 y 3, antes
de 1997 los partidos politicos Ginicamente presentaban un informe sobre
el origen y destino de sus recursos cada afio. Los montos revisados a los
partidos en afios anteriores, en comparacion con los que se revisaron en
1997, fueron mucho mayores. De suyo, el monto de la documentacion
revisada implicé un esfuerzo mayor por parte de todos los partidos poli-
ticos y de la autoridad electoral misma.

Cuadro 2. Comparativo de informes anuales de los partidos politicos
1994-1995-1996
Origen de recursos (ingresos)

Partido 1994 % 1995 % 1996 %
PAN 118,111,790.00] 14.64 71,517,899.00| 23.81 | 103,498,884.00] 17.04
PRI 599,565,527.00| 74.33 | 165,011,013.00| 54.95 | 302,332,446.84| 49.79
PRD 28,074,309.00] 3.48 27,641,639.00| 9.20 | 107,484,173.55| 17.70
PT 9,173,156.00| 1.14 12,372,806.00| 4.12 50,219,971.47| 8.27
PC 16,817,398.00| 2.09 11,881,692.00] 3.96 14,293,991.00| 2.35
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PVEM 7,394,118.00| 0.92 11,893,894.00] 3.96 17,144,896.93| 2.81
PPS 17,340,723.00| 2.15 0.00! 0.00 7,086,138.41| 1.17
PDM 10,089.685.00| 1.25 0.00) 0.00 5,251,515.62| 0.87
Total 806,566,706.00{ 100 | 300,318,943.00{ 100 | 607,212,017.82{ 100
Aplicacién de recursos (egresos)
Partido 1994 % 1995 % 1996 %
PAN 101,204,656.00| 13.01 56,939,423.00{ 19.42 74,746,389.00| 18.09
PRI 587,360,166.00| 75.54 | 173,464,069.00) 59.18 | 230,302,605.26| 55.72
PRD 28,074,309.00| 3.61 27,605,337.00{ 9.42 50,696,164.21| 12.27
PT 12,424,004.00( 1.60 12,671,009.00| 4.32 20,926,292.66| 5.06
PC 17,653,786.00| 2.27 12,591,620.00| 4.3 12,499,316.00{ 3.02
PVEM 7,381,675.00) 0.95 9,860,656.00| 3.36 14,735,226.44| 3.57
PPS 14,190,341.00] 1.82 0.00{ 0.00 5,736,677.47| 1.39
PDM 9.326,504.00] 1.20 0.00y 0.00 3,641,256.86| 0.88
Total 777,615,441.00) 100 | 293,132,114.00] 100 | 413,284,377.90| 100
Cuadro 3. Comparacién entre el gasto realizado y auditado durante
las campafias electorales de 1994 y 1997
1994 1997
Partido Gasto Gasto % Gasto Gasto %
realizado auditado realizado auditado

PAN | 43,003,758.00] 11,753,888.50| 27.33 |291,354,176.09}240,436,618.49! 82.52
PRI 324,681,340.00| 48.685,647.00| 14.99 [422,340,133.29|309,314,494.40| 73.24
PRD 19,616,700.00 680,534.42| 3.47 1278,624,212.49]240,838,433.65] 86.44
PT 4,637,703.00; 1,809,532.00| 39.02 |128,653,816.25] 66,723.812.11] 51.86
PVEM | 3.349,219.00| 1,644,400.00| 49.10 | 45,217,257.78| 44,638,778.12| 98.72
PC 4,223,591.00| 2,396,345.74 56.74 | 23,080,054.88| 14,633,114.77| 63.40
PPS 6,286,604.00 0.00] 0.00 | 11,257,417.81) 11,257,417.81|100.00
PDM 3,662,530.00 0.00| 0.00 4,076,191.70| 2,194,125.07| 53.83
PARM| 5,319,506.00 0.00} 0.00 | No particips| No participd| —
Total | 414,780,951.00] 66,970,347.66,] 16.15 |1,204,603,260.29| 930,036,794.42] 77.21
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Adicionalmente, las tareas de fiscalizacion enfrentaron la necesidad
de adecuar la normatividad del Instituto Federal Electoral en materia de
fiscalizacion y auditoria. Después del proceso electoral de 1994, el
Consejo General del Instituto emitio un conjunto de lineamientos a los
que se tendrian que adecuar los partidos politicos para la presentacion
de sus informes. La ley establece que los partidos deben presentar un
informe anual del origen y destino de todos sus recursos. Adicional-
mente, en los afios en que se realicen elecciones, los partidos deben
presentar un informe de sus gastos de campaiia. Sin embargo, las ca-
racteristicas de dichos informes debian ser definidas por el Consejo
General del Instituto, a partir de los lineamientos que presentara la
Comision de Fiscalizacion. Con todo, los lineamientos aprobados por
el Consejo General, después de las elecciones de 1994, tenian que ser
actualizados conforme las nuevas normas establecidas a partir de la
reforma electoral de 1996.

Sirva esta reflexién para apuntar los problemas politicos que traen
consigo la tareas de fiscalizacion. En la reforma de 1996, los partidos
politicos habian ganado la batalla para hacer de la fiscalizacion una
actividad permanente por parte de la autoridad electoral. A todos les
quedo claro que esa era una tarea urgente a realizar y que solo asi se
lograria la transparencia en los recursos de los partidos, propio de
cualquier sistema democratico. Sin embargo, a la hora de precisar la
informacidon que empezaba a solicitar la Comision de Fiscalizacion y
establecer los criterios para la presentacion de los informes, surgieron
un conjunto de problemas. Entonces la fiscalizacion pas6 de ser un
triunfo de la transparencia financiera y democratica de los partidos, a
constituirse como un conjunto de actos de molestia por parte de la
autoridad electoral.

Para que las actividades de fiscalizacion tuvieran el desarrollo espera-
do por la Comision de consejeros, los nuevos lineamientos que aprobaria
el Consejo General del Instituto fueron objeto de una larga negociacion
y dialogo con los partidos politicos. Ello motivé incluso una serie de
aclaraciones y precisiones por parte de la Comision de Fiscalizacion que
finalmente permitieron su aplicacion durante 1997. Fue necesario esta-
blecer criterios muy particulares para definir procedimientos que permi-
tieran a los partidos, por ejemplo, acreditar un porcentaje de gastos de
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campaiia en los distritos rurales del pais, con comprobantes que no reu-
nieran los requisitos fiscales correspondientes.’

En el caso de gastos de campafia, se establecié que, por concepto de
viaticos y transporte, en los distritos rurales el 60% de los gastos deberan
comprobarse con documentacién que retina requisitos fiscales, en tanto
que el 40% de los gastos se podran comprobar a través de una bitacora.
En los distritos mixtos el 70% de los gastos deberan comprobarse con
documentacion que reuna requisitos fiscales, en tanto que el 30% de los
gastos se podran comprobar a través de la bitacora. En los distritos ur-
banos el 80% de los gastos deberan comprobarse con documentacion que
reina requisitos fiscales, en tanto que el 20% de los gastos se podran
comprobar a través de la bitacora.

Durante 1997, la Comision de Fiscalizacion realizo dos grandes traba-
jos relativos a la verificacion de las finanzas de los partidos politicos. El
primero tuvo que ver con el informe anual que presentaron los partidos
politicos correspondientes al ejercicio de 1996, y el segundo estuvo vin-
culado con los gastos que realizaron los partidos durante la campana elec-
toral de 1997. El 27 de marzo de 1998, los partidos politicos presentaron
al Instituto Federal Electoral su informe anual correspondiente al ejerci-
cio de 1997. A partir de esa fecha la Comision de Fiscalizacion del Con-
sejo General, con el apoyo de la Direccidon Ejecutiva de Prerrogativas y
Partidos Politicos, inicié la revision. Esta sera la tercera experiencia de
fiscalizacion que realizara la actual Comision.

Las experiencias de 1997 fueron muy aleccionadoras para todos: para
los partidos, para la misma Comision de Fiscalizacion, para la Direccion
Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos Politicos y para el Consejo General
en pleno. Una de las grandes diferencias era que el Consejo General, con
base en el nuevo Codigo electoral, estaba facultado para emitir y votar
el dictamen correspondiente y aplicar las sanciones a que hubiera lugar.
Ello representaba una responsabilidad novedosa y un compromiso evi-
dente con el cumplimiento de los principios rectores del Instituto, entre

7 En el caso de los informes de gastos de campaiia, debido a que por su naturaleza diversos
gastos menores no podrian ser comprobados con documentos que retinan los requisitos fiscales co-
rrespondientes, se permite que hasta ¢l 10% del gasto que sc ejerza en cada campaiia electoral, pueda
ser reportado con una bitdcora en la que se sefialen con precision los siguientes conceptos: fecha,
lugar en el que se efectud cada erogacién, monto, concepto del gasto, nombre o razon social, y
domicilio de la persona a quien se efectud el pago.
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los que destacan certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y obje-
tividad.®

Adicionalmente, el calendario establecido en la ley para la revision de
los informes anuales de los partidos correspondientes a 1996, implicaban
que la Comision de Fiscalizacion emitiera su dictamen el 30 de mayo de
1997, para que el Consejo General del Instituto lo votara y aplicara las
sanciones correspondientes. El problema era que el 30 de mayo coincidia
con la altima etapa de la campaiia electoral de 1997. Cualquier partido
que resultara sancionado veria su campafia afectada por las resoluciones
de la Comision de Fiscalizacion. Con todo, la Comision de Fiscalizacion,
como cualquier autoridad de auditoria y fiscalizacion, no podia anteponer
ningln tipo de interés politico para emitir su dictamen. Hacerlo asi hu-
biera traido serias consecuencias para la credibilidad del Instituto en su
conjunto, precisamente cuando estaba en curso un proceso electoral.

Esta experiencia pone sobre la mesa una reflexion mas sobre las im-
plicaciones politicas de fiscalizar. Ningin esfuerzo fiscalizador tendréa
éxito en materia de partidos politicos, si no esta arropado en un contexto
de credibilidad ante la ciudadania. Por ello, el trabajo operativo de la
fiscalizacion tiene que ser, por definicion, muy cuidadoso y delicado,
puesto que esta en juego no solo el prestigio de la autoridad electoral,
sino el de los partidos mismos. Nada seria mas lamentable que el resul-
tado de la fiscalizacion generara injustamente una imagen equivocada de
las operaciones de un partido politico. Ello implica destinar importan-
tes recursos, humanos y materiales, de alta calidad, a las tareas de fisca-
lizacion.

En relacion con la fiscalizacion de los informes anuales de los parti-
dos, las experiencias fueron muy aleccionadoras. Descubrimos, por prin-
cipio, que los partidos politicos se vieron sometidos a un tipo de deman-
das, por parte de la autoridad electoral, para las cuales no contaban con
los aparatos administrativos suficientes para responder adecuadamente.
No obstante que las caracteristicas de la fiscalizacion que se realizaria
estaban anunciadas y que se seguirian los principios generalmente acep-
tados para cualquier auditoria, la realidad mostr6 que existen caracteris-
ticas propias del pais y la sociedad que dificuitan el registro integral de
los ingresos y egresos de los partidos.

8 Véase el articulo 69, parr. 2, del Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Elec-
torales.
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La Comision de Fiscalizacion enfrentd la realidad de la falta de una
cultura de rendimiento de cuentas, la geografia misma del pais, la difi-
cultad de las organizaciones partidarias para acumular comprobantes de
ingresos y egresos, con los requisitos fiscales correspondientes, contabi-
lizados a lo largo de 32 entidades, cada una con caracteristicas propias.’

Para la presentacion de los informes anuales de los partidos, la Direc-
cion Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos Politicos consideré oportuno
organizar cursos para los responsables de las finanzas de los partidos. Se
buscod responder las dudas que generaba la instrumentacion del nuevo
marco regulatorio, se ofrecieron recomendaciones de orden contable y se
dieron a conocer los procedimientos, formas de revisién y los criterios
que se utilizarian en el proceso de fiscalizacion.

Este tipo de actividades resulta indispensable, porque la autoridad
electoral no debe guiarse por una actitud encaminada a encontrar las fa-
llas de los partidos. La fiscalizacién, en el caso de los partidos politicos,
debe partir de una actitud de buena fe y de credibilidad a lo declarado
por las organizaciones. Asi actia la Comision de Fiscalizacion del Con-
sejo General del Instituto, en parte porque es necesario aceptar que todas
las comisiones estan en un proceso de perfeccionamiento de los meca-
nismos de revision de los ingresos y egresos de los partidos.

Adicionalmente, la ley electoral mexicana fue muy sabia al establecer
entre los procedimientos de la revision, un mecanismo que permite a la
autoridad y a los partidos, corregir errores y omisiones y realizar las acla-
raciones pertinentes durante el proceso de revisiéon. En los casos en que
la autoridad detecte algin error en los informes presentados por los par-
tidos, la Comision de Fiscalizacion esta en posibilidad de comunicarlo
oficialmente al partido para que en un término de diez dias se presente
la informacion complementaria, se realicen las aclaraciones y se resuelva

9 Entre los nuevos problemas que desde ahora enfrenta 1a Comision de Fiscalizacion del Con-
sejo General, se encuentra ¢l de la concurrencia en la fiscalizacion de los recarsos de los partidos
politicos nacionales, por parte de las autoridades clectorales federales y estatales. En principio, re-
sulta facil deducir que la autoridad federal fiscalice los recursos y gastos federales y, a su vez, la
autoridad estatal, los locales. Sin embargo, los partidos politicos nacionales tienen una sola perso-
nalidad juridica, por lo que administran sus recursos y ejercen su gasto sin que pueda diferenciarse
el 4mbito de competencia en el que se aplicaron dichos recursos, sobre todo en el rubro de gastos
de operaci6n ordinaria. También se da la concurrencia en las transferencias internas de recursos que
realizan los partidos en el dmbito federal a gastos de campaiias locales y viceversa. Esto hace ne-
cesario que las autoridades clectorales lleguen a acuerdos de ambitos de competencia y rubros a
fiscalizar para evitar obstaculizar las revisiones de los recursos de los partidos nacionales y las dobles
sanciones por una misma faita.
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asi cualquier duda. Si al finalizar el plazo establecido por la ley para
realizar la revision permanecen los errores o la Comision no cuenta con
las aclaraciones suficientes, el dictamen correspondiente lo reporta y el
Consejo General emite las sanciones correspondientes.'?

I11. LOS INFORMES ANUALES DE LOS PARTIDOS
SOBRE EL EJERCICIO DE 1996

Como se mostré en el cuadro 2, en la revision efectuada en 1997, sobre
los ingresos y egresos de los partidos en 1996, los ocho partidos que
contaban con su registro ante el Instituto Federal Electoral erogaron
$413,284,377.90, lo que en términos de dolares, a la cotizacion actual
equivale a $47,778,540.79. Aproximadamente el 66.54% de lo erogado
por los partidos politicos fue revisado por la Comision de Fiscalizacion,
mientras que en los afios anteriores dicho porcentaje alcanzaba cuando
mas el 16.15%. Cabe mencionar que el total del financiamiento que ob-
tuvieron los partidos en 1996 fue de $607,212,017.82, al combinar el fi-
nanciamiento publico con el privado. Dichas cantidades se muestran en
el cuadro 4.

En términos de fiscalizacion de los ingresos de los partidos, la auto-
ridad electoral reviso todas las partidas de financiamiento, pues uno de
los temas mas debatidos durante la reforma electoral de 1996 fue preci-
samente la necesidad de tener controles claros sobre las formas como los
partidos politicos podian hacerse de recursos. El cuadro 5 muestra la for-
ma como los partidos declararon haber erogado los recursos de que dis-
ponian. Como se trataba de un ejercicio en el que no hubo proceso elec-
toral federal, los gastos de los partidos se destinaron a la operacion
ordinaria de los partidos. La ley no define claramente qué es lo que debe
entenderse por ‘‘operacién ordinaria” de los partidos, por lo que no exis-
ten mas limitaciones para el tipo de gastos que deseen hacer los partidos
que los que marca la misma ley en términos de gasto corriente.

La revision de las finanzas de los partidos durante 1997 tenia una car-
ga politica importante, dado que se realizé durante el proceso electoral,
ademas de que los pormenores de la revision tuvieron que ser discutidos
con los partidos en muy poco tiempo, dadas las recientes reformas in-

10 Véase el articulo 49-A, parr. 2, inciso b, del Codigo Federal de Instituciones y Procedimien-
tos Electorales.
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Cuadro 4. Origen de recursos (ingresos)

Partido| Saldo inicial | Financ. publico Financ. Financ. simpatiz.| Financ. ren. fin. | Otros conceptos Total
militantes fon. y fid.
PAN _[14.578.476.00 |70.468.855.00 8.302.055.00 360.389.00 6.311.057.00 1.343.592.00 103.498.884.00
PRI _ [(8.453.055.91) [269.543.197.22 6.370.318.84  |21.137.352.37 3.268.016.47 3.218.976.77 302.332.446.84
PRD 36.302.00 _ 1102.473.074.22 1,225236.36 — 1,134.480.95 2.587.252.55 107.484.173.55
PT (298,203.00)  |45.404.702.88 —_— 3.383.434.65 269.036.94 1.461.000.00 50.219.971.47
PC (664.883.00) 12.981.697.00 423.300.00 168.520.00 110.357.00 1.245.000.00 14.293.991.00
PVEM | 2.033.237.96 | 13.437.523.36 - v 662.478.34 176.000.00 17.044.896.93
PPS 2,101.715.87 4,648.632.78 — p— 789.76 335.000.00 7.086.138.41
PDM 7.775.52 4.648.632.78 _— 2.565.00 47.542.32 399.200.00 5.251.515.62
Total 9.341,365.44 152360631524 116,320,910.20 [25,052,261.02 [11.803,758.78  {10,766.021.32 607.212.017.82
Cuadro 5. Aplicacion de recursos (egresos)
Partido | Gtos. op. ordinaria % | Gtos. efec. camp. pol. | % Total % Saldo %
PAN 74,746.839.00  1100.00 0.00 0.00 74,746.839.00 [ 100.00 28.752,045.00 27.78
PRI 230.302,605.26 | 100.00 0.00 0.00 230,302,605.26 ] 100.00 72.029.841.58 23.82
PRD 50.696.164.21 100.00 0.00 0.00 50.696.164.2] 100.00 56.788.009.34 52.83
PT 20.926,292.66 | 100.00 0.00 0.00 20.926.292.66 | 100.00 29,293.678.81 58.33
PC 12.499.316.00 _1100.00 0.00 0.00 12.499.316.00 100.00 1,794.675.00 12.56
PVEM 14.735.226.44 _ |100.00 0.00 0.00 14.735.226.44 __1100.00 2.309.670.49 13.55
PPS 5.445.985.61 94.93 290.691.86 5.07 5.736,677.47 _ {100.00 1.349.460.94 19.04
PDM 3.641.256.86 __{100.00 0.00 0.00 3.641.256.86 _ 1100.00 1,610.258.76 30.66
Total 412,993.686.04 99.93 290,691.86 0.07 413,284,377.90 100.00 193,927.639.92 31.94
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cluidas en la ley y la responsabilidad del Instituto Federal Electoral de
aplicar, desde ya, un tipo de fiscalizacion diferente al llevado a cabo con
anterioridad. Con todo, fue importante mantener el didlogo estrecho, aun-
que apresurado, con los partidos politicos.

Muy pronto empezaron a aparecer problemas en el proceso de revi-
sion, pues ante la informacion solicitada, algunos partidos argumentaron
que no estaban en condiciones de traer a la ciudad de México la infor-
macion y documentos comprobatorios que estaba en manos de sus comi-
tés en los estados de la Republica. Por otra parte, el proceso de revision
estaba transcurriendo cuando la mayor parte de los trabajos del Instituto es-
taban destinados a organizar el proceso electoral de 1997.

Las lecciones de la revisién de los informes anuales de los partidos
fueron multiples para todos. Los partidos politicos asumieron la respon-
sabilidad de fortalecer sus areas de administracion y finanzas. La presen-
tacion posterior de sus informes de gastos de campafia asi lo muestran.
La autoridad electoral, por su parte, empez6 a evaluar los resultados de
su trabajo y perfecciond sus instrumentos de auditoria y revision para los
ejercicios posteriores. Se tratd de un aprendizaje muy rapido en condi-
ciones particularmente dificiles.

Quiza uno de los temas mds importantes a destacar como experiencia
de la revisiéon que se comenta, fue haber descubierto que ningun partido
podia ser sancionado, a juicio de la Comisién de Fiscalizacion, por malos
manejos de sus recursos. Los problemas mas frecuentes radicaron en las
dificultades que enfrentaron los partidos politicos para presentar en tiem-
po y forma la informacion solicitada por el equipo de fiscalizacion.

IV. LOS GASTOS DE CAMPANA DE 1997

Como se mostré en el cuadro 3, en 1997 los ocho partidos que parti-
ciparon en la eleccion federal erogaron $1,204,603,260.29, lo que en tér-
minos de dolares, a la cotizacion actual equivale a $139,260,492.51. El
77.21% de dichas erogaciones fueron revisadas por la Comision de Fis-
calizacién. En el caso de la campaiia electoral de 1994 se habia revisado
el 16.15% de los gastos que realizaron los partidos en ese entonces. Cabe
mencionar que ningun partido rebasé los topes de gastos de campaiia es-
tablecidos por la autoridad competente y que todos los partidos cumplie-
ron con la obligacion de presentar los informes correspondientes.

DR © 1999. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https:/goo.gl/LU5mro

RECURSOS DE LOS PARTIDOS POLITICOS 721

En el caso de los informes de gastos de campaiia, el Instituto Federal
Electoral recibe un informe por cada campaiia realizada, por lo que un
partido que participo en todas las elecciones de 1997, debia presentar 300
informes correspondientes a las campaiias para diputados federales; un in-
forme de la campaiia para senadores electos por el principio de repre-
sentacion proporcional: un informe de la campaia de jefe de gobierno
del Distrito Federal y 40 informes correspondientes a las camparias para
diputados a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Ello implico
revisar mas de un milléon y medio de comprobantes, revisar su correcta
contabilidad y mantener un estrecho contacto con los partidos politicos
para realizar las aclaraciones que fueran necesarias.

Algunos de los temas mas relevantes de la experiencia tenida se mues-
tra en el cuadro 6, donde se compara la forma como los partidos erogaron
sus recursos en 1994 y 1997.

Cuadro 6. Integracion de los gastos de campafia por concepto de gasto
durante los procesos electorales de 1994 y 1997

Concepto de gasto 1994 % 1997 %

Gastos de propaganda 146.342.939.00 35.28 | 266.900.010.53 22.16
Gastos operativos 163.676.529.00 39.46 | 275.094.823.99 22.84
Gastos en prensa, radio y TV | 104,761,483.00 25.26 | 662.608.425.77 55.01
Total 414,780.951.00  [100.0011,204,603,260.29 100.00

La diferencia mas evidente esta relacionada con los montos erogados
en las dos elecciones. Ello obedece a las diferencias legales que estaban
prevalecientes en las dos campaiias en relacion con el financiamiento pu-
blico de los partidos. Pero llama fundamentalmente la atencion que el
55.01% de los egresos de los partidos en 1997 se destinaron a los gastos
en prensa, radio y television.

Son muchas las reflexiones que se desprenden de ese hecho. Sin em-
bargo, conviene aqui hacer referencia a las implicaciones de esta realidad
para las tareas de fiscalizacion. La legislacion mexicana establece topes
de gastos de campaiia a cada candidato. En otras palabras, no es el partido
el que en su conjunto esta limitado para rebasar un limite, sino que cada
candidato, dependiendo del puesto por el que esta compitiendo, tiene un
tope maximo. Ello evita que el partido concentre todos los recursos en
la eleccion mas importante y que la competencia sea efectivamente equi-
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tativa entre todos los partidos. El cuadro 7 muestra los topes de gastos
de campaiia que estuvieron vigentes durante la eleccion de 1997.

Cuadro 7. Topes de gastos de campaiia durante el proceso de 1997

Cargo Tope de_gastos
Diputado_federal $676.091.52
Scnadores de RP (32 _pucstos) $176,265,567.95
Diputados a la Asamblea Legislativa del D.F. $507.069.25
Jefe de Gobierno del Distrito Federal $28.356.005.13

Como se menciond anteriormente, dichos topes operaron y fueron res-
petados por todos los partidos, pero verificar que hubiera sido asi implico
desarrollar los medios de comunicacion que no estarian destinados a una
campaiia en particular, sino a un conjunto de candidatos. En consecuen-
cia, fue necesario pedirles a los partidos politicos que hicieran un pro-
rrateo de los gastos realizados entre las campaifias que se vieran benefi-
ciadas por los mensajes transmitidos. De esa manera, la autoridad
electoral tendria la informacion precisa de cuanto habia erogado cada
candidato, incluyendo los gastos centralizados que realizara el partido en
esta materia.

Adicionalmente, la autoridad electoral pidié muestras de los mensajes
transmitidos por los partidos politicos para verificar que en efecto se re-
firieran a las campafias que estaban reportadas por los partidos. Este pro-
cedimiento implico un esfuerzo especial por parte de los partidos y de la
autoridad electoral. Sin embargo, era necesario mostrar a la ciudadania
que no se habian violado los topes de gastos de campafia en ningun caso,
pues ese era un elemento mas para fortalecer la legitimidad de la eleccion
en su conjunto. Ganare quien ganare, la eleccion habia transcurrido con-
forme a la ley.

Sirva este ejemplo para apuntar la importancia de contar con instru-
mentos precisos de fiscalizacion para cuidar todos los aspectos relativos
a la eleccién. En la medida que siga avanzando el aprendizaje conjunto
sobre lo que en el fondo debe significar el trabajo de revision de los
ingresos y egresos de los partidos politicos, la fiscalizacion sera cada vez
mas un elemento para la confianza y credibilidad y menos una actividad
de molestia para los partidos politicos. Es en este sentido que la fortale-
za de los partidos politicos también pasa por la consolidacion de sus apa-
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ratos administrativos y en el fomento entre sus militantes de una nueva
cultura en la que la competencia electoral en el México de finales del
siglo XX implica saber rendir cuentas claras.

V. HACIA LA FISCALIZACION EN 1998

Sin duda la Comisién de Fiscalizacién del Instituto Federal Electoral
enfrenta este afio un reto a(in mayor que el de 1997. La experiencia tenida
muestra que es necesario ajustar y precisar el marco normativo con el
que se realizan las revisiones de los ingresos y egresos de los partidos
politicos. De la propia experiencia se pueden deducir algunos elementos
que es necesario reforzar en los instrumentos de fiscalizacién y otros que
quiza puedan ser manejados de otra manera para no caer en excesos de
reglamentacion que no tengan beneficios evidentes en el proceso de re-
vision y si hagan mas complejo el trabajo de los partidos.

Esta reflexion debe ser planteada a partir de un didlogo estrecho entre
todas las autoridades involucradas y las propias organizaciones partida-
rias. El paso fundamental estd dado al haber incorporado desde 1997 un
conjunto de criterios de fiscalizacion, que desde ya, imprimen un criterio
de certeza al manejo de los recursos de los partidos politicos.

Con todo, existen nuevos problemas que desde ahora enfrenta la Co-
mision de Fiscalizacion del Consejo General. Se trata de afrontar las con-
secuencias de la actualizacion de las legislaciones electorales de cada uno
de los estados que conforman la Repiblica mexicana y que tienen auto-
ridades propias encargadas de organizar los procesos electorales locales.
Algunas de dichas legislaciones otorgan también financiamiento publico
a los partidos politicos y estan obligadas a realizar tareas de fiscalizacion,
lo que al menos hace necesario que las autoridades electorales tengan
una definicién clara de los ambitos de su competencia para realizar tareas
de fiscalizacién. Cabe tomar en cuenta que la legislacion electoral debe
considerar a los partidos como una unidad con una personalidad juri-
dica, y no como institutos divididos en el nimero de entidades en que
participan.

Por su parte, por ejemplo, el Instituto Federal Electoral esta obligado
a revisar una norma constitucional que fue incorporada a la legislacion
en 1996 y que establece que el financiamiento publico de los partidos
debe prevalecer sobre el financiamiento privado. Para ello es necesario
conocer los montos totales del financiamiento piblico que reciben los
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partidos en todo el pais, al igual que la totalidad del financiamiento pri-
vado. Ello obliga a la autoridad electoral federal a contar con la infor-
macion necesaria que le permita hacer dicha verificacion. Sin embargo,
resulta fundamental respetar la soberania de los estados de la Repiblica
y revisar hasta donde la autoridad electoral puede o no fiscalizar los in-
gresos y egresos de los partidos destinados exclusivamente a las eleccio-
nes locales.

Problemas de este tipo implican también un proceso de dialogo con
una gran cantidad de actores y autoridades que sera necesario sostener a
lo largo de este afio. Se trata de precisiones juridicas que no quedaron
del todo claro en las leyes que regulan la actividad electoral y que podrian
ser motivo de conflicto si no se realiza una reflexion adecuada y se es-
tablecen los convenios de colaboracion entre las instancias competentes.

V1. EPiLOGO

Este trabajo deja pendientes una gran cantidad de temas vinculados
con la fiscalizacion de los ingresos y egresos de los partidos politicos.
Se buscd establecer las dificultades y problemas que es necesario afrontar
cuando un pais se adentra en este tipo de asuntos. Se trata de problemas
técnicos envueltos en una situacion politica particular que es necesario
resolver para alcanzar la meta de dar transparencia a los recursos de los
partidos politicos.

Quiza el tema mas complejo, que deliberadamente no se abordé en
este trabajo tiene que ver con las sanciones a que debe hacerse merecedor
un partido politico que incurra en faltas graves. Aqui se enfrenta una
paradoja: no existe ningiin procedimiento en las leyes mexicanas a través
del cual un partido que incurra en falta y que a su vez haya ganado la
eleccion, pierda el puesto de representacion popular que obtuvo. Simple-
mente los tiempos que implica el trabajo cuidadoso y responsable de la
fiscalizacion harian eso imposible de aplicar. Sin embargo, con los pro-
cedimientos actuales se ha avanzado mucho en hacer transparentes a la
sociedad los ingresos y egresos de los partidos politicos. Seguramente
existen mecanismos alternativos. Con todo, el camino por el que ha op-
tado México resulté adecuado para iniciar la solucién a un problema que
esta presente en muchas de las democracias modernas.
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