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a)

b)

a)

b)

INTRODUCCION

Objetivos del estudio bajo el convenio IFE-IFES (Instituto Federal Electoral-Fundacion
Internacional de Sistemas Electorales)

El Instituto Federal Electoral, IFE, en el marco de un convenio de cooperacidn existente
con la Fundacion Internacional de Sistemas Electorales, IFES, firmé un Memorando de
Entendimiento el 22 de agosto pasado, ratificado en noviembre, por él que la mencionada
Fundacion se comprometia a realizar un estudio sobre aplicacion de la reforma desde una
perspectiva internacional comparada.

Los objetivos fundamentales del estudio son:

Analizar la reforma constitucional y de la legislacion electoral del 2007 desde una
perspectiva internacional comparada, enfocando aquellas areas de mayor interés
estratégico desde un punto de vista aplicativo. ldentificar nuevos retos para las
autoridades electorales (tanto ejecutivas como judiciales) asi como posibilidades de
mejora de la calidad del proceso electoral.

Recoger las opiniones y percepciones de los actores relevantes sobre los retos vy
posibilidades de mejora que abre la reforma asi como, en la direccion contraria, mostrar a
dichos actores los pros y los contras de las nuevas normas desde una perspectiva
internacional comparada. En este sentido, se trata de conocer sus expectativas y al mismo
tiempo de tratar de ajustarlas a las posibilidades de realizacién que la realidad nacional
pueda efectivamente brindar a la vista de las circunstancias nacionales y la experiencia
internacional.

El estudio no contempla la filosofia de la reforma ni tiene caracter académico, sino de
seguimiento de aplicacion de un nuevo cuerpo normativo aprobado en el 2007, que
introduce cambios fundamentales en la legislaciéon electoral mexicana, muchos de ellos
elevados a rango constitucional, como consecuencia de la crisis politica desencadenada a
raiz de las elecciones presidenciales del 2006.

2. Metodologia de trabajo y presentacion de resultados
La metodologia del estudio utiliza las técnicas siguientes:

Andlisis de documentos legales — Textos constitucionales, COFIPE, acuerdos IFE (marco
normativo: constitucién, COFIPE, reglamentacion y acuerdos IFE).

Revisidon de la literatura experta existente sumamente extensa, se trata de apoyarse en
ella y de no repetir. El valor afadido sera en el estudio de la aplicaciéon, durante la
precampana y la campafia.



c)

d)

Apoyo en informes sectoriales solicitados a reconocidos expertos internacionales. Se han
organizado los siguientes informes, unos mds genéricos y generales que sirvan como
marco general, y otros mas de revisién de como la reforma se aplica en el periodo
preparatorio y de pre-campaia, todos desde una perspectiva comparada. Los informes
“marco” son: a) Vision general juridica de la reforma desde una perspectiva comparada
(Santiago Corcuera, Argentina); b) Fiscalizacion de recursos (Horacio Boneo, Argentina);
c) Acceso, y control, a medios (Fernando Tuesta, Peru).

Entrevistas semi-estructuradas con actores relevantes — manejadas principalmente por
Rafael Lépez Pintor y Carlos Valenzuela, Carina Perelli, y los expertos asesores.
Principalmente, los actores “pertinentes” incluyen: autoridades electorales federales (IFE,
Tribunal, Fiscalia especializada); partidos politicos (dirigencias, legisladores,
representantes ante el IFE); autoridades electorales estatales (solo estados donde hay
elecciones concurrentes. De los 11 estados, se han identificado como prioritarios: DF,
Estado de México, Jalisco y Nuevo Ledn); empresas de medios y comunicacion; y
expertos y lideres de opinién (ex-directivos de organismos electorales, asesores
parlamentarios, periodistas, etc.).

En cuanto a presentacion de resultados, el estudio producird avances de situacién a
medida que se desarrollan la precampana y la campafia electoral y un informe
comprehensivo con posterioridad a las elecciones de julio del 2009. Un avance de
situacion se haran publico en el mes de mayo de 2009 y el informe final se presentara en
agosto del mismo afio.

El proceso electoral federal y de algunos estados en el 2009 puede considerarse como un
“proceso piloto” para la implementacion de las medidas derivadas de la reforma de
2007/2008. Sin embargo, conviene ser riguroso en el sentido que, si bien es verdad que las
nuevas disposiciones seran implementadas por primera vez en un proceso federal y de
algunos estados, la reforma ya fue “estrenada” en 2008 en diversos procesos estatales.
Tampoco debe olvidarse que, para el IFE, el proceso electoral empezé en octubre del 2008
con todas las actividades preparatorias, incluyendo la reglamentacién y los acuerdos
requeridos para aplicar las nuevas medidas, asi como los importantes preparativos de
orden técnico y logistico.

LAS REFORMAS ELECTORALES DESDE UNA PERSPECTIVA INTERNACIONAL COMPARADA
Y LA REFORMA MEXICANA SUBSIGUIENTE AL PROCESO ELECTORAL 2005-2006.

Desde una perspectiva internacional comparada, las reforma electorales se han
multiplicado a la luz de los cambios politicos que tienen lugar en el mundo desde
mediados los afios 1970’s del siglo XX, especialmente desde el fin de la “guerra fria” al
fines de los 1980’s. Hasta entonces, el nimero de paises con elecciones multipartidistas
apenas pasaba la treintena y las reformas del sistema electoral habian tenido lugar en
paises como la Francia de la V Republica o la Alemania posterior a la traumatica
experiencia de Weimar. Los paises anglosajones y sus mas estables ex-colonias como India
o Ghana permanecieron en sus sistemas electorales tradicionales asi como los paises



latinoamericanos una vez que se disolvian las recurrentes dictaduras en algunos de ello.
Las preguntas que desde una perspectiva cientifico-técnica hay que responder son
basicamente las siguientes: bajo qué condiciones se llega a una reforma electoral; qué
factores empujan o frenan el proceso de reforma; qué tipo de hechos marcan hitos en el
proceso, ya sea como puntos de no retorno ya como estancamientos del proceso.

Una cautela obligada es sefialar que todo analisis comparado implica el uso de medias
verdades. Uno se ve forzado, por mor de la comparacion, a formular conclusiones
genéricas a las que pueden oponerse excepciones y, en todo caso, agregarse matices y
condicionamientos. La inevitable conclusion es que no se puede transmitir conocimiento
comparado en forma concisa y simultdneamente traer a colacién todas las variaciones que
ofrece la realidad.

La hipdtesis guia de la investigacion comparada sobre reforma electoral es que ésta se
produce en funcién de cambios mas amplios en el sistema politico y responde a demandas
para garantizar el cumplimiento o enfrentarse al deterioro de las funciones principales del
sistema electoral: la funcion politica de acomodar en las urnas los conflictos o desajustes
esenciales de la sociedad y su correlativa funcidn técnica de traducir el voto en posiciones
de poder.

Los resultados de investigaciones recientes al respecto pueden resumirse diciendo que las
mayores tensiones acerca de una reforma se producen en torno al cambio de alguno de
los pilares del sistema electoral: férmula de representacion, tipo y tamano del distrito,
tipo de papeleta, el padrén electoral, los organismos electorales y la financiacion de la
politica, el equilibrio de género, la representaciéon de minorias y, sin lugar a dudas, la
aceptacion de los resultados electorales. Como factores mas relevantes que favorecen o
atrasan la reforma, dependiendo de las circunstancias, estan: quién o quiénes llevan la
reforma a la agenda politica y quién es el timonel de la misma; la competencia técnica; el
uso de la fuerza; el tiempo politico; y el interés por el bien comun entre lideres y partidos;
la incertidumbre sobre los resultados electorales; el empate virtual entre las principales
fuerzas politicas; el clima de opinién publica y la presidn internacional. Como hitos de
inflexion en el proceso de reforma cabe resaltar el peso del tiempo politico, la
movilizacidon popular masiva y sostenida, acciones de fuerza, alguna decisién arriesgada
por el timonel de la reforma y la conclusidn con o sin firma de acuerdos entre elites (Lopez
Pintor, 2009).

Los elementos del sistema electoral que centraron la investigacién comparada de las
democracias estables hasta finales de los afios 1980°s fueron la férmula de
representacion, el distrito, el tipo de papeleta y el umbral de representacion,
precisamente por tratarse de los elementos que mayormente afectaban la estructura de
la representacion politica (Lijphart, 1994). Sin embargo, con el advenimiento de un ciclo
expansivo sin precedentes de las elecciones multipartidistas, ha habido que agregar
otros componentes del sistema electoral como determinantes esenciales de Ia
representaciéon popular y la forma limpia en que se llega a la misma. Dichos



componentes son tres y hay que advertir que también tuvieron una importancia
definitiva en la consolidacion histérica de las mas antiguas democracias. Se trata de:

a) El sistema de registro civil e identificacion de las personas, que las hace ciudadanas y
ciudadanos asi como la formacién del padron electoral, constituyéndose asi el demos o
cuerpo de electores. Esta problematica en la formacion del demos es grave en
muchisimos de los casi 200 paises donde hoy se celebran elecciones con mayor o menor
grado de pluralismo y eficacia democratica. En América Latina, los paises del Cono Sur, a
excepcion de Uruguay, padecieron estas debilidades hasta mediados del siglo XX. Y hoy
dia, al menos cuatro de los paises centroamericanos siguen constituyendo “el rabo por
desollar” a este respecto. A este respecto, y solo de pasada, cabe mencionar la
problemadtica compleja del voto en el extranjero con sus dimensiones filosofico-
constitucionales, reglamentarias, logisticas, financieras y de relaciones entre estados
soberanos. En el caso mexicano, dicho problema constituye objeto de polémica publica y
de practica electoral muy problematica a partir del 2005.

b) Un segundo nuevo factor de reforma son las autoridades electorales cuya
problematica central gira en torno a su neutralidad profesional e independencia
respecto del gobierno y los partidos politicos. La modalidad institucional hoy
generalizada es la Comision Electorales Independiente, donde América Latina fue
pionera desde el segundo cuarto del siglo XX con sus tribunales, consejos o comisiones
electorales segun los paises, con excepciones como Argentina, Chile o Colombia con un
modelo mixto donde un organismo ejecuta mientras otro regula y supervisa. El reto
actual, aun para las viejas comisiones electorales, es preservar o conseguir una
independencia real respecto al poder ejecutivo y los partidos politicos a fin de garantizar
elecciones libres y transparentes. Los mecanismos que pueden garantizar dicha
independencia son esencialmente el método de nombramiento y remocién de los
miembros de la comisidn, la formulacion y desembolso del presupuesto y la
profesionalizacion de un cuerpo técnico de funcionarios cuyos empleo es permanente y
se obtiene y mantiene mediante reglas universales del servicio publico (concurso de
méritos, seguridad en el empleo, salario conocido, etc.). En América Latina, la
independencia de los organismos electorales se ve fundamentalmente amenazada por
su vulnerabilidad presupuestaria (el poder ejecutivo decide cudnto y cémo se
desembolsa) y la presion de los partidos politicos sobre el nombramiento y la actuacion
no solo de los magistrados, sino del personal técnico.

c) Como parte de la gestion electoral se halla la tematica compleja y sensible de Ila
financiacion de los partidos politicos y las campafas electorales. La relevancia que tiene
este tema es de alcance universal y por supuesto es general en América Latina y sin
duda en México.

En el caso de México, una peculiaridad fundamental de la reforma electoral del 2007/2008
es que apenas toca a los que tradicionalmente se han considerado pilares del sistema
electoral: la férmula de representacion, el tipo de distrito, el tipo de papeleta o el umbral
de representacién. Tampoco el registro electoral o la identificacion ciudadana. Sin



1.

embargo se ha centrado en el elemento que acapard la atencion de la crisis politica
generada en la eleccién presidencial del 2006, esto es la administracién del sistema
electoral.

Antecedentes sobre la reforma de 2007/2008 en México

El sistema politico mexicano ha tenido una evolucién notable a partir de 1988 con
procesos de cambio, que han involucrado a todos los actores relevantes y han redundado
en una quiebra del sistema de partidos que rigié la mayor parte del siglo XX. Sucesivas
reformas constitucionales y electorales fueron destinadas a fortalecer e institucionalizar
un nuevo sistema de partidos al tiempo que otorgaban mayor transparencia al proceso
electoral.

La aceleracidn de las reformas politicas a partir de la década del noventa ha tenido efectos
drasticos y satisfactorios para la legitimidad del sistema democratico. Por una parte, se
produjo la alternancia efectiva en el poder, mediante elecciones gestionadas por
organismos de nueva creacion como el IFE y el Tribunal Federal Electoral. Por otra, el
generoso financiamiento publico de los partidos politicos ha garantizado a la oposicién
una posibilidad ciertas para difundir adecuadamente sus ideas y programas; o en otras
palabras, para proveer de una equidad basica al sistema electoral. Una reforma
constitucional de 1996 establecid que el financiamiento publico a los partidos debe ser
superior a los recursos procedentes de fuentes privadas. Ciertamente, este segundo
aspecto ha generado criticas respecto a los altos costos del sistema y, en buena medida,
los proyectos de reforma han buscado limitar los gastos partidarios, como medio para
evitar que se destinen excesivos recursos del Estado en el uso masivo de los medios de
comunicacion. Ambos aspectos de la reforma han derivado en un férreo mecanismo de
fiscalizacién no exento de aristas mas bien inquisitivas.

Desde una perspectiva historica, el proceso de construccién de la democracia en México
ha sido la consolidacion del cambio politico mediante la legislacion electoral. Sin embargo,
las caracteristicas de la contienda electoral del 2006 y la disputa sobre sus resultados
pusieron parcialmente en crisis el sistema. Ello motivd el amplio debate que concluyé con
la reciente reforma.

Existe un consenso generalizado de que la reforma fue muy reactiva a la crisis del 2006,
respondiendo a un conflicto politico y en base a una negociacién politica. El Presidente
Constitucional tomd posesién en medio de una tribuna legislativa tomada y expresiones
de apoyo y rechazo exaltadas. El ambiente politico polarizado exigid un trabajo de
conciliacion y negociacidon que tuvo, como primer objetivo, una nueva reforma electoral
que diera respuesta a los fendmenos que se presentaron en el proceso electoral y para los
que la autoridad no contaba con instrumentos legales. Asimismo, la reforma buscdo
acercar posiciones para sanar el daflado ambiente entre las fuerzas politicas y dar
satisfaccion a demandas nuevas y, con ello, desatorar la cargada agenda de reformas
legislativas que requiere el pais. Hay que recalcar que la reforma fue constitucional y legal,
aprobada por unanimidad. Asi pues, la reforma electoral se convirtié en el “principal



instrumento para la construccion de un ambiente politico viable para la convivencia
plural” (Latapi, 2009). Por tanto, el debate y las medidas se centraron en las condiciones
de equidad. El resultado es un enfoque regulatorio, fiscalizador y de sanciones.

Es importante destacar que la crisis politica originada en las elecciones presidenciales del
2006, y que produce una division nacional de opiniones en cuanto a la eficacia y
respetabilidad del IFE y la Justicia Electoral, no ha trascendido internacionalmente. De tal
manera que las instituciones electorales mexicanas conservan practicamente intacta su
excelente reputacién internacional. Buena prueba de ello es la frecuencia con que
autoridades mexicanas participan en misiones de asistencia electoral internacional asi
como el gran niumero de delegaciones de funcionarios electorales de otros paises de las
mas diversas regiones del mundo acuden a México para seminarios y actividades de
intercambio y capacitacion.

El proceso electoral 2005/2006 y la reforma electoral del 2007/2008

En México la democratizacidon del sistema de partido Unico o hegemdnico PRI es un
proceso que se caracteriza por su caracter gradual o reformista con cambios paulatinos en
un ciclo de largo tracto. Las reformas electorales se inician en 1977 con un ciclo que se
cierra casi 20 afios mas tarde en 1996. Aqui se abre otro ciclo de mas rdpidos movimientos
entre 1996 y 2006 (crisis electoral) con reformas profundas constitucionales y electorales
iniciadas en diciembre del 2007.

Como se ha dicho antes, las condiciones a las que responde la profunda reforma del
2007/2008 son basicamente: a) que en la eleccién del 2006 el COFIPE puso en evidencia
lagunas en cuanto a instrumentos para el arbitraje politico; b) en 2003 el PRD no apoyé en
el Congreso, donde era la tercera fuerza, el nombramiento de nuevos Consejeros del IFE y
desde entonces fue critico de la institucién; c) en 2004 el Presidente Fox mostré en TV
actos de corrupcion del PRD y Lopez Obrador en el gobierno del DF. Aunque se traté de
desafuero sin éxito, esto enrarecid el ambiente preelectoral (Latapi, 2009).

La reforma tratd de llenar importantes lagunas del marco normativo. En general, las
reformas anteriores atendieron lagunas en el drea de la organizacién electoral. En este
caso, las lagunas percibidas y consideradas importantes por los legisladores se centraron
en los aspectos relacionados con las condiciones para la equidad de la contienda. Entre
otros, se sefalan los siguientes vacios:

Falta de capacidad del IFE para controlar la equidad de la contienda, en particular el uso
por los partidos de los medios electrénicos. Habia fiscalizacidon ex - post de los recursos,
pero dada la modalidad de contratacidon bilateral partidos-medios, el IFE resultaba
marginado;

El efecto (percibido negativo por muchos, incluyendo el Tribunal Electoral) de las
campafias negras (negativas);

El IFE no podia impedir la intervencidn de los gobernantes en el proceso electoral,
particularmente después del 2000. Tema menor pero en México tema mayor, dadas las



sensibilidades existentes (producto de un régimen de partido dominante) y la intervencion
del presidente Fox;

Forma del nombramiento de la autoridad electoral — a causa de la renovacién completa se
perdia la memoria y experiencia institucional;

Débil reglamentacién de las pre-campaiias. La Unica reglamentacién era interna del IFE y
no era substancial.

Conviene destacar que, ademas de las cuestiones relativas a la competitividad electoral
sobre las que se centra nuestro estudio, también se introdujeron cambios en la
instalacion, integracion y funcionamiento de las “casillas” electorales; el disefio de las
actas de escrutinio y cdmputo; al calificacién de los votos; la designacion y capacitacion de
las autoridades de mesa; la delimitacion de los distritos electorales; el voto de los
mexicanos residentes en el exterior; la formacién de coaliciones, y el recuento de votos,
entre otros.

La reforma electoral del 2007 conduce hacia un IFE con mds y mdas pesadas
responsabilidades, no necesariamente ligadas a la organizacion misma de las elecciones
sino a aspectos de supervision y control de los partidos durante el proceso electoral. Es
claro que la reforma del 2007 hace aun mas densa y pesada la maquinaria institucional
electoral mexicana sin que necesariamente la institucién haya ganado en autonomia
respecto de los partidos politicos y el Congreso. En este sentido, podria decirse que, salvo
que la practica demuestre lo contrario, la nueva autoridad electoral mexicana acumula
mayores competencias, pero como institucion no gana en autonomia.

La autoridad electoral de México es internacionalmente reconocida como una de las mas
eficaces, si bien de las mas estructuralmente complejas y financieramente costosas. Dado
el caracter federal de la Republica mexicana, la duplicidad de drganos electorales, tanto
administrativos como judiciales, se hace inevitable por razones de tradicién y cultura
politica. Muchos estados federales mantienen administraciones electorales bastante mas
simples, pero cada pais tiene su historia y normalmente las instituciones son un reflejo de
la misma.

Es importante destacar que la crisis politica originada en las elecciones presidenciales del
2006, y que produce una division nacional de opiniones en cuanto a la eficacia y
respetabilidad del IFE y la Justicia Electoral, no ha trascendido internacionalmente. De tal
manera que las instituciones electorales mexicanas conservan practicamente intacta su
excelente reputacién internacional. Buena prueba de ello es la frecuencia con que
autoridades mexicanas participan en misiones de asistencia electoral internacional asi
como el gran numero de delegaciones de funcionarios electorales de otros paises de las
mas diversas regiones del mundo acuden a México para seminarios y actividades de
intercambio y capacitacion.

La reforma electoral del 2007/2008 conduce hacia un IFE con mas y mdas pesadas
responsabilidades, no necesariamente ligadas a la organizacion misma de las elecciones
sino a aspectos de supervision y control de los partidos durante el proceso electoral. Es



claro que la reforma del 2007 hace aun mas densa y pesada la maquinaria institucional
electoral mexicana sin que necesariamente la institucién haya ganado en autonomia
respecto de los partidos politicos y el Congreso. En este sentido, podria decirse que, salvo
que la practica demuestre lo contrario, la nueva autoridad electoral mexicana acumula
mayores competencias, pero como institucion no gana en autonomia.

Criterios internacionales de independencia y autonomia institucional de la administracion
electoral

Desde una perspectiva internacional comparada, los principales y minimos criterios de
independencias y autonomia institucional son los siguientes:

Incluir en la Constitucién la existencia de una administracién electoral neutral e
independiente del poder ejecutivo y los partidos politicos asi como el mandato de que una
ley especial )normalmente la ley electoral) regule los aspectos procedimentales que hagan
efectiva dicha independencia y neutralidad politicas.

Un procedimiento de nombramiento y remocién de los miembros de la mas alta autoridad
electoral que sea transparente y garantice la permanencia, profesionalidad y neutralidad
de dichas autoridades. Normalmente el nombramiento procede de las cdmaras por
votaciéon de mayorias cualificadas y de tal manera que, cualquiera sea la relacidon de los
nombrados con los partidos politicos, queden liberados de todo nexo partidista una vez
nombrados. Esto ultimo se consigue por la permanencia en el cargo y procedimientos de
remocion que no queden al albur de la mera voluntad de quien gobierna o de los partidos
en las cdmaras.

Independencia de la autoridad electoral en la preparacion de su presupuesto, que debe
ser aprobado por las camaras y debidamente hecho efectivo por la autoridad financiera
del gobierno. La autonomia presupuestaria es pieza principal de la autonomia e
independencia institucional de una autoridad electoral.

Profesionalidad de un cuerpo de funcionarios electorales, sometidos a las reglas comunes
de seleccidn, retribucién y carrera en la administracion del estado. La profesionalidad de
los funcionarios electorales es pieza central de una maquinaria electoral neutral y
eficiente.

En cuanto a la justicia electoral, los modelos existentes en el mundo varian enormemente
desde unos tribunales especializados en elecciones como es el caso de México, hasta la
judicatura comun pasando por sistemas donde el 6rgano administrativo electoral es a su
vez tribunal de ultima instancia de las reclamaciones y recursos electorales. Y existen
desde luego sistemas mixtos.

La reforma electoral mexicana del 2007/2008 se aviene en términos generales, como ya
era el caso anteriormente, a estos criterios de derecho y politica internacional
comparados. Sin embargo, hay aspectos importantes en que se separa de ellos y son
fundamentalmente los siguientes.

En primer lugar, la inclusién en la Constitucidn de un significativo nimero de aspectos en
extremo detalle, que normalmente quedan solamente incluidos en la legislacion ordinaria.
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Aparte de otras cuestiones ain menores, nos referimos especialmente a lo relativo al uso
de los medios de comunicacién por los partidos politicos, la financiacién y control del uso
de los recursos de los partidos y otros temas.

En segundo lugar, en cuanto al nombramiento de los consejeros del IFE, si bien el
procedimiento parlamentario continla vigente y la adicion del escalonamiento al
nombrarlos ayuda a mantener la memoria institucional, la forma en que la discusion sobre
los candidatos a consejeros se lleva a cabo resalta la visibilidad de los apoyos partidarios
en el proceso de nombramiento. Este ultimo aspecto hace mas patente la ligazén de cada
candidato con partidos politicos concretos, lo que puede debilitar la institucionalidad del
cuerpo directivo una vez integrado, no importa cudles hayan sido los criterios y
discusiones politicas habidas entre los partidos en las camaras a la hora de decidir y
proponer a votaciéon los nombramientos.

En tercer lugar, la mayor presencia y visibilidad de los partidos politicos dentro de la
institucion. No solo se mantiene la oficina de cada partido dentro del IFE, sino que el
Congreso designa representantes de los partidos en todas las Comisiones internas menos
en una.

En cuarto lugar, la sustituciéon de la Comisidn de Seguimiento, con presencia ciudadana,
por una Unidad de Fiscalizacidon cuyo titular es un funcionario nombrado por el Consejo
del IFE, pero cuya autonomia de gestion necesariamente se vera influida por la abundante
presencia de los partidos politicos dentro de la institucion.

En quinto lugar, el establecimiento por el Congreso de una Contraloria interna en el IFE,
cuyo titular es nombrado por las camaras aunque sujeto a una serie de restricciones
internas. Dicha contraloria es una adicién al normal poder contralor de la Contraloria
General de la Republica.

Finalmente, y de grandisima importancia, la reforma refuerza el caracter administrativo o
burocratico del proceso electoral al cargar al IFE de competencias de supervisidon, control y
sancion. Desde una perspectiva de teoria constitucional y administrativa, el concepto
general subyacente a los cambios mds sustanciales del cuerpo normativo electoral es
hacer girar toda la maquinaria electoral desde las elecciones como actividad de los
ciudadanos y los partidos politicos a las elecciones como actividad administrativa de los
aparatos del estado. Cabe agregar que no solo la ley ha llevado la reforma en esta
direccion, sino que las propias reglamentaciones del IFE han hecho dicha direccién mas
inequivoca. Baste mencionar dos ejemplos de lo que se acaba de decir. Uno es el
seguimiento del IFE sobre acceso de los partidos politicos a los medios, donde la
institucion electoral y no la ley ha establecido hacer un seguimiento del cien por cien de
los spots en radio y televisién, una gran parte de los cuales pertenecen a la propia
publicidad del d6rgano electoral. Una medida de esta magnitud carece de precedentes
internacionales. Otro ejemplo es el reglamento del IFE que solo permite la promocién del
voto a las autoridades electorales y queda vedado en cualquier otra instancia ya sean
partidos politicos, iglesias, organizaciones empresariales y gremiales, organizaciones de
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derechos humanos etc. Esta normativa también resulta excepcional si no Unica en el
contexto internacional.

Una vez mas, las consecuencias politicas de todos estos cambios constituyen una pregunta
empirica que solo el tiempo y la practica electoral se encargardn de mostrar.

Avance excepcional en cuanto a la fiscalizacion del uso de los recursos de los partidos
politicos.

En términos internacionales comparados, la reforma significa en este aspecto un
gigantesco paso adelante al menos como cuerpo normativo. Incluye la fiscalizacién del uso
de los recursos de los partidos politicos tanto en elecciones federales como locales, en
precampafas y campafas. Ello acompafado de un denso cuerpo de sanciones. Esta es
una materia donde la mayoria de las nuevas democracias son legal y practicamente
deficitarias; y donde las viejas democracias no han encontrado el modo de hacer
plenamente efectivo el control del uso de los recursos de los partidos. La reforma
constituye un gran reto y avance legislativo para la democracia mexicana.

Algo parecido podria decirse en cuanto a la prohibicién a los partidos de la contratacion
privada de publicidad electoral. En esta materia, los modelos de la practica internacional
varian enormemente y cada pais suele responder a sus propias tradiciones. EN el caso de
México esta claro que el legislador ha querido poner coto a unas practicas que hacian muy
dificil un terreno equilibrado para la lid electoral. La practica dird en qué medida se podra
ir avanzando en la aplicacién efectiva de la reforma, que de partida es muy valiente.

Una reflexion similar cabe hacer acerca de otros aspectos como los siguientes: a) las
disposiciones que regulan la comunicacion social gubernamental y prohiben la promocién
personal de autoridades y la contratacién de propaganda politico electoral por parte de
personas fisicas y morales, b) la reduccién sustancial del tiempo de las campafas
electorales y la inclusidon de regulacion sobre las precampafias; y c¢) la concurrencia y
armonizacion de procesos electorales federales y locales.

Asuntos de cuestionable trascendencia

Bajo este epigrafe cabe mencionar algunos cambios que en la practica han de resultar
muy probablemente menos efectivos de lo que su establecimiento y publicidad mediatica
puedan hacer suponer a quienes no estan familiarizados con el funcionamiento efectivo
de las administraciones electorales. Se trata de. A) La posibilidad de organizar las
elecciones locales por parte del IFE a peticidon de parte en los estados de la federacidon. Se
supone que esta parte son los institutos electorales estatales, lo que implicaria una
imbricacion del organismo federal en la vida de dichos entes estatales si aquel es
requerido para realizar elecciones locales (éconstituye esta una posibilidad realista?); b) la
existencia de acuerdos especiales del Consejo del IFE como los del 14 enero del 2009
sobre el llamado “blindaje” del proceso electoral frente al uso de fondos ilicitos en las
campafias; c) el anuncio oficial por parte del IFE de preparar listas de personas llamadas
“politicamente expuestas”™ o mas vulnerables a delitos de uso de recursos ilicitos. Esta
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ultima puede parecer una medida de dudosa constitucionalidad y legalidad penal por
cuanto cabe interpretarla como cuestionadora del principio de que toda persona es
inocente mientras no se demuestre lo contrario. En cualquier caso, en tiempos cuando se
habla tanto de corrupcidn politica en todo el mundo, arroja una sombra de duda sobre el
mero ejercicio de la funcion publica por parte de una serie de funcionarios e incluso sobre
la honorabilidad de sus familiares mds inmediatos.

AREAS DE MAYOR IMPACTO DE LA REFORMA

La reforma electoral mexicana del 2007/2008 fue comprehensiva, implicando
modificaciones a nueve articulos de la Constitucidn, la expedicién de un nuevo Cédigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE), y la promulgaciéon de otros
textos legales. El alcance de la reforma es amplisimo en diferentes ambitos de la
institucionalidad y practica politico-electoral. Se avanzan aqui algunas reflexiones
generales sobre la implementacién o aplicacion operativa en las areas de mayor impacto
del nuevo marco legal desde una dptica internacional comparada.

En ese sentido, ya se ha dicho, llama la atencién la “constitucionalizacion” de muchas de
las medidas acordadas. Gran parte de las disposiciones que normalmente serian objeto de
reglamentacién o legislacién ordinaria, estan ahora incluidas en la Constitucion mexicana.
Importa ahora poder identificar posibles repercusiones practicas de este desarrollo.

Igualmente importante es seguir de cerca las nuevas atribuciones y el nuevo disefio
institucional del IFE, como administrador electoral federal. Igualmente, se constatan
nuevas y diversificadas funciones, que conviene examinar en mayor detalle por sus
posibles implicaciones en términos de aplicacion de las medidas y la concrecién
operacional de las mismas. Puede decirse que las dreas de la reforma que representan un
mayor reto de implementacion para la autoridad electoral son tres: a) la referente al
acceso a los medios electrénicos y su monitoreo; b) la fiscalizacion de los recursos y c) la
resolucion de quejas y conflictos, con las nuevas atribuciones a los érganos
desconcentrados (local y distrital). Adicionalmente, aunque la reforma no traté de manera
exhaustiva aspectos directamente relacionados con la organizacién electoral, es
importante en todo caso ver cuales medidas fueron introducidas y el impacto de la
reforma en la tarea primera del IFE en temas de organizacion electoral.

1. Constitucionalizacion de nuevas medidas

La reforma electoral mexicana del 2007/2008 se aviene en términos generales, como ya
era el caso de la legislacién que la precediera, a criterios de derecho y politica
internacional comparados. Sin embargo, hay aspectos importantes en que se separa de
ellos. Muy en particular, la inclusion en la Constitucién de un significativo nimero de
aspectos con extremo detalle tales. Aunque no solo, los relativos al uso de los medios por
los partidos politicos o a la financiacion de los mismos.
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La reforma electoral transitd, en México, primero por una modificacidon constitucional en
septiembre del 2007 y otra subsiguiente de caracter legal al afio siguiente. La reforma
constitucional afectd nueve articulos de la carta magna. Concretamente introdujo nueva
normativa en los Articulos 6, 41, 85, 99, 108, 116 y 122; derogd un parrafo del Articulo 97
y adiciondé el Articulo 134. De forma sumaria, los cambios constitucionales hacen
referencia a las siguientes materias, que algunas ya han sido objeto de legislacién
ordinaria y otras aun esperan tratamiento legal adecuado:

a)

b)

c)

d)

El Articulo 6 sobre garantias del derecho a la informacion por parte de Los
ciudadanos y que se abre con la declaracién de que “la manifestacién de las
ideas no sera objeto de ninguna inquisicion judicial o administrativa”.

El Articulo 41 contiene el nucleo de la reforma con disposiciones muy especificas
el rol de los medios en materia electoral (prohibicidon de contratacion de tiempos
por partidos o personas fisicas o juridicas, cantidad y distribucién del tiempo
publico disponible, administracién y fiscalizacion de uso de los medios por parte
del IFE, etc.); financiaciéon de los partidos politicos y las campafias (mayor
financiamiento publico que privado, calculo de montos en ambos casos, etc.);
estructura orgdnica del IFE (nombramiento de Consejeros, establecimiento de
una Contraloria interna y de un érgano de fiscalizacién de uso de los recursos de
os partidos, etc.); duracidn de las campanas.

El Articulo 85 regula la posibilidad de nombrar Presidente en el caso de una
eleccion fallida por causas diversas estableciendo que “Si al comenzar un
periodo constitucional no se presentase el presidente electo, o la eleccién no
estuviere hecha o declarada valida el 1o. de diciembre, cesard, sin embargo, el
Presidente cuyo periodo haya concluido y se encargara desde luego del Poder
Ejecutivo, en calidad de Presidente interino, el que designe el Congreso de la
Unidn, o en su falta con el caracter de provisional, el que designe la Comision
Permanente”.

El Articulo 99 declara al Tribunal Electoral como “la mdaxima autoridad
jurisdiccional en la materia y dérgano especializado del Poder Judicial de la
federacion”. Regula su estructura y las sus Salas Regionales asi como el
nombramiento de los Magistrados. Entre sus facultades, cabe mencionar las de
“Resolver en forma definitiva e inatacable... sobre: I. Las impugnaciones en las
elecciones federales de diputados y senadores; Il. Las impugnaciones que se
presenten sobre la eleccion de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos que
seran resueltas en Unica instancia por la Sala Superior.” También. “Las salas
Superior y regionales del Tribunal sélo podran declarar la nulidad de una
eleccidn por las causales que expresamente se establezcan en las leyes.” Y muy
notablemente “La Sala Superior realizard el cémputo final de la eleccion de
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, una vez resueltas las
impugnaciones que se hubieren interpuesto sobre la misma, procediendo a
formular, en su caso, la declaracién de validez de la eleccién y la de Presidente
Electo respecto del candidato que hubiese obtenido el mayor nimero de votos.”
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e)

f)

g)

h)

El Articulo 108 define con criterio amplio como servidores publicos para los
efectos de las responsabilidades en el uso del patrimonio del estado a “los
representantes de eleccidn popular, a los miembros del Poder Judicial Federal y
del Poder Judicial del Distrito Federal, los funcionarios y empleados y, en
general, a toda persona que desempefie un empleo, cargo o comisién de
cualquier naturaleza en el Congreso de la Unidén, en la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal o en la Administracién Publica Federal o en el Distrito Federal,
asi como a los servidores publicos de los organismos a los que esta Constitucion
otorgue autonomia.”

El Articulo 116, dedicado a los poderes de los Estados, en su apartado IV se
refiere a la materia electoral regulando, entre otras cuestiones, la coordinacién
del sistema nacional con los regimenes locales, lo que constituye un punto
siempre complejo en los paises federales. La norma constitucional imponen a los
Estados garantizar en sus constituciones y leyes condiciones equitativas de
financiamiento publico e instituir bases obligatorias para la coordinacidn entre
el Instituto Federal Electoral y las autoridades electorales locales en materia de
fiscalizaciéon de las finanzas de los partidos politicos. Se regulan cuestiones de
acceso a los medios por los partidos y también de calendario electoral local y su
posible convergencia con elecciones federales. Asi mismo se introduce la
improbable eventualidad de que “Las autoridades electorales competentes de
caracter administrativo puedan convenir con el Instituto Federal Electoral se
haga cargo de la organizacién de los procesos electorales locales. “

El Articulo 122 regula los Organos de gobierno del Distrito Federal v,
consecuentemente, la forma de cubrir los cargos de eleccién popular, que han
de someterse a la normativa general, mencionandose especificamente los
Articulos 41 y 99 de la Constitucion.

En el Articulo 97 deroga su anterior parrafo tercero relativo al nombramiento
por la Suprema Corte de justicia de algunos funcionarios del aparato judicial.

i)La adicién del Articulo 134 introduce nuevas normas sobre la eficacia, eficiencia y

honradez con que den ser administrados los recursos publicos y la contratacidn
para su aplicacion. Especialmente relevante en el ambito electoral es la
disposicion de que los servidores publicos han de aplicar con imparcialidad los
recursos publicos “sin influir en la equidad de la competencia entre los partidos
politicos”. Asi mismo es relevante la disposicién de que “La propaganda, bajo
cualquier modalidad de comunicacién social, que difundan como tales, los
poderes publicos... en ningln caso incluird nombres, imagenes, voces o simbolos
que impliquen promocidn personalizada de cualquier servidor publico.”

Como toda reforma legitima de indole constitucional, la de México demandé de un amplio
consenso de las principales fuerzas involucradas. Asi ocurrié con el compromiso tanto de
los opositores PRI, PRD y el gobernante PAN, que se propusieron disminuir el alto costo
politico que hubo de pagarse en el 2006 y mejorar los términos de la competencia
partidaria. La reforma constitucional tuvo tres ambitos de aplicacion en materia electoral:
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administrativo, jurisdiccional y penal, por lo que se tuvieron que modificar las normas
referidas al Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE), la Ley
General del Sistema de Medios de Impugnacidon en Materia Electoral (LGSMIE) y el Cédigo
Penal Federal, especialmente el Capitulo XXIV, asi como otras normas que regulan la
concesion y operacién de los medios electrénicos de comunicacion. Las reformas
constitucionales obligaron, a su vez, a modificar las normas relativas a la constitucion,
registro de los partidos, sus prerrogativas, financiamiento y fiscalizacion. Asimismo, su
régimen de gobierno interno y resolucién de controversias. La reforma cruzd, de manera
firme, el ordenamiento de los partidos politicos, en un marco normativo ya de por si
amplio y complejo.

La inusual inclusién constitucional de ciertas medidas muy especificas tiene clara
explicacion dado el contexto politico en que se desarrolld la reforma. El tema del acceso a
medios y su control, por ejemplo, era politicamente explosivo (y lo sigue siendo) dado el
poder politico de las empresas televisoras. La reforma afecté no solo al aspecto de
“negocio” de dichas empresas, sino también y sobre todo al poder politico de los medios.
Por ello, la oposicidn de estos medios fue fortisima y agresiva, pero aun asi la reforma fue
aprobada casi por unanimidad; con la excepcidn de dos partidos coaligados para los cuales
la reforma implicaba pérdida de ciertas prerrogativas. En este sentido, la detallada
“constitucionalizacion” de muchos aspectos de la reforma trataria de evitar el riesgo de
que fuertes opositores a la misma pudieran darle la vuelta o marcha atras.

Por motivos similares se incluyeron en la Constitucién medidas que ya existian en los
reglamentos y en la legislacién, pero que eran de problematica implementacién — el
supuesto es que al elevarse a rango constitucional, las normas tendrian mas garantia de
ser cumplidas, una hipétesis que solo el tiempo demostrard si se cumple ya que en México
se han hecho reformas constitucionales practicamente bajo cada Presidente en los
ultimos 50 afios. Por ejemplo, anteriormente, el COFIPE ya tenia una norma que prohibia a
terceros hacer publicidad a favor o en contra de un partido politico en periodo electoral.
Esa norma era de muy dificil implementacién por la interpretacion subjetiva a que la
misma se prestaba. En 2006, el IFE complicd el problema al mostrarse incapaz de
implementar la norma de manera directa permitiendo interpretaciones complicadas, pero
siempre sin poder actuar directamente.

En cualquier caso, y con independencia de las motivaciones subyacentes, si bien la
constitucionalizacidon de tantas medidas y procedimientos puede proteger los principios
de la reforma, puede convertirse igualmente en un elemento de asfixia e inflexibilidad en
la implementacion de la misma. Sobre todo en casos donde la experiencia empirica de la
aplicacién de las medidas fuerce la necesidad de nuevas modificaciones. Una vez mas, las
consecuencias politicas de todos estos cambios constituyen una pregunta empirica que
solo el tiempo y la practica electoral se encargaran de mostrar.

Estructura institucional del IFE

Criterios de independencia y autonomia institucional de la administracion electoral
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Desde una perspectiva internacional comparada, los principales y minimos criterios de
independencia y autonomia institucional son los siguientes:

a) incluir en la Constitucién la existencia de una administracion electoral neutral e
independiente del poder ejecutivo y los partidos politicos asi como el mandato de que una
ley especial (normalmente la ley electoral) regule los aspectos procedimentales que hagan
efectiva dicha independencia y neutralidad politicas;

b) un procedimiento de nombramiento y remocidon de los miembros de la mas alta
autoridad electoral que sea transparente y garantice la permanencia, profesionalidad y
neutralidad de dichas autoridades. Normalmente el nombramiento procede de las
camaras por votacion de mayorias cualificadas y de tal manera que, cualquiera sea la
relacion de los nombrados con los partidos politicos, queden liberados de todo nexo
partidista una vez nombrados. Esto ultimo se consigue por la permanencia en el cargo y
procedimientos de remocién que no queden al albur de la mera voluntad de quien
gobierna o de los partidos en las cdmaras;

c) independencia de la autoridad electoral en la preparacidn de su presupuesto, que debe
ser aprobado por las camaras y debidamente hecho efectivo por la autoridad financiera
del gobierno. La autonomia presupuestaria es pieza principal de la autonomia e
independencia institucional de una autoridad electoral;

d) profesionalidad de un cuerpo de funcionarios electorales, sometidos a las reglas
comunes de seleccidn, retribucion y carrera en la administracion del estado. La
profesionalidad de los funcionarios electorales es pieza central de una maquinaria
electoral neutral y eficiente;

e) en cuanto a la justicia electoral, los modelos existentes en el mundo varian
enormemente desde unos tribunales especializados en elecciones como es el caso de
México, hasta la judicatura comun pasando por sistemas donde el érgano administrativo
electoral es a su vez tribunal de dultima instancia de las reclamaciones y recursos
electorales. Y existen desde luego sistemas mixtos.

El caso mexicano

En el caso mexicano, varias de las medidas introducidas en la reforma tienen un impacto
fundamental en las atribuciones y el disefio institucional del IFE. Los factores que inciden
son multiples, empezando por las modificaciones en el nombramiento de los consejeros
del IFE. Si bien el procedimiento parlamentario continta vigente y la adicion del
escalonamiento al nombrarlos ayuda a mantener la memoria institucional, la forma en
gue la discusidon parlamentaria sobre los candidatos a consejeros se lleva a cabo resalta la
visibilidad de los apoyos partidarios en el proceso de nombramiento. Este Ultimo aspecto
hace mas patente la ligazon de cada candidato con partidos politicos concretos, lo que
puede debilitar la institucionalidad del cuerpo directivo una vez integrado, no importa
cuales hayan sido los criterios y discusiones politicas habidas entre los partidos en las
camaras a la hora de decidir y proponer a votacién los nombramientos. Igualmente, la
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posible re-eleccidon del Consejero Presidente podria resultar inconveniente en la medida
en que la persona que ostente el cargo vaya a ser “evaluada” por parte de los
parlamentarios no en términos de eficiencia y profesionalidad sino con criterios de
lealtades politicas.

Adicionalmente, se hace mayor la presencia v visibilidad de los partidos politicos dentro
de la institucion. No solo se mantiene la oficina de cada partido dentro del IFE, sino que el
Congreso designa representantes de los partidos en todas las Comisiones internas menos
en una.

La Comision de Fiscalizacién, con presencia de los consejeros, es sustituida por una Unidad
de Fiscalizacion cuyo titular es un funcionario nombrado por el Consejo del IFE, pero cuya
autonomia de gestion necesariamente se verad influida por la incrementada presencia de
los partidos politicos dentro de la institucion.

Otra novedad es el establecimiento por el Congreso de una Contraloria interna en el IFE,
cuyo titular es nombrado por las Camaras aunque sujeto a una serie de restricciones
internas. Dicha contraloria es una adicién al normal poder contralor de la Contraloria
General de la Republica. La existencia de dicha contraloria asi como el nombramiento de
su titular por los parlamentarios ha sido calificado moderadamente como si pareciera un
“gesto inamistoso” hacia el IFE. Por otra parte resulta errénea la idea de que el IFE nunca
antes fuera fiscalizado. Afortunadamente, el COFIPE debilita los “dientes” de la
Contraloria, que ya no puede destituir Consejeros, por ejemplo. Sin embargo, la mera
existencia de una doble estructura de control puede tener implicaciones en la eficiencia y
racionalidad de la institucion electoral.

La reforma refuerza el caracter administrativo o burocratico del proceso electoral al cargar
al IFE de competencias de supervisién, control y sancién. Las facultades del IFE para
sancionar al respecto han sido fuertemente reforzadas — anteriormente se hacian
llamados de atencién, hoy la reglamentacién es muy especifica y las sanciones fuertes. Por
tanto, si antes todo se resolvia a partir del arbitraje y la negociacién, ahora existe la
sancion como medio prioritario de accion. Estas nuevas atribuciones han cambiado la
naturaleza del IFE, haciendo de la institucidn el gran regulador, arbitro y vigilante de las
elecciones (algunos lo han llamado un “monstruo” fiscalizador y sancionador). De una
entidad dedicada fundamentalmente a la organizacion del proceso electoral, el
componente sancionador se ha convertido en elemento esencial, lo cual puede originar
complicaciones en las relaciones y la reglamentacién de los partidos politicos. Este factor
en si mismo representa una fuerte carga para el IFE, que ademas puede llevar a los
partidos politicos (que hacen parte del IFE) a encontrarse en una situacion de sancionador
y sancionado simultdneamente. Y en cualquier caso, el componente sancionador de las
instituciones electorales resulta con frecuencia por si mismo de muy dificil aplicacién.

Desde una perspectiva operacional, se podria decir que hay demasiada reglamentacion,
sin importar la capacidad institucional para hacer seguimiento ni aplicar sanciones. Es muy
probable que el IFE, en su calidad de “super-fiscalizador”, encuentre serios problemas de
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3.

aplicacion porque muchas cuestiones electorales son con frecuencia dependientes de
interpretacion — un ejemplo claro es la determinacion sobre si los contenidos de los
mensajes son “ilegales” o no. En este caso se trata de una discusion eminente vy
esencialmente subjetiva, que no induce al consenso y puede debilitar a la instituciéon
electoral. Por otra parte, la vigilancia del IFE va mas alld de lo que es formalmente la
“campana” electoral. Y la sancion de los contenidos requiere de importantes recursos
adicionales ya que la institucién vigila campafias federales y locales.

En resumen, y desde una perspectiva de teoria constitucional y administrativa, el
concepto general subyacente a los cambios mdas sustanciales del cuerpo normativo
electoral es hacer girar toda la maquinaria electoral desde las elecciones como actividad
de los ciudadanos y los partidos politicos a las elecciones como actividad administrativa de
los aparatos del estado. Cabe agregar que no solo la ley ha llevado la reforma en esta
direccion, sino que las propias reglamentaciones del IFE han hecho dicha direccién mas
inequivoca. Baste mencionar dos ejemplos de lo que se acaba de decir. Uno es el
seguimiento del IFE sobre acceso de los partidos politicos a los medios, donde la
institucion electoral y no la ley ha establecido hacer un seguimiento del 100% de los spots
en radio y televisidn, una gran parte de los cuales pertenecen a la propia publicidad del
organo electoral. Una medida de esta magnitud carece de precedentes internacionales.
Otro ejemplo es el reglamento del IFE que solo permite la promocién del voto por un
partido o candidato a dichos actores politicos y queda vedada la eventual peticién de
abstencidon a entidades como las iglesias, organizaciones empresariales y gremiales,
organizaciones de derechos humanos etc. Esta normativa también resulta excepcional si
no unica en el contexto internacional.

Acceso a medios: administracion, seguimiento y sanciones

Modificacion del modelo de acceso a medios

La gran novedad de la reforma, y su aspecto tal vez mas relevante y complicado, tiene que
ver con el acceso a medios electrénicos por parte de los partidos y la subsecuente
supervision del IFE en la materia. El modelo de acceso a medios se convirtié en un punto
focal de la reforma y el que generd los mayores debates, impulsados en gran medida por
los propios medios. Con anterioridad se habia diagnosticado, como uno de los grandes
problemas del proceso electoral, la relacidon de los partidos con los medios electrénicos
(radio y television), un tema donde la autoridad electoral tenia muy poca capacidad de
control y mucho menos de sancién. La reforma intentd buscar soluciones a los problemas
de equidad relacionados con el acceso de los partidos y candidatos a los medios de
comunicacion electrénica.

Como antecedentes, cabe mencionar que en México, los partidos politicos gozaban desde
hacia afios del acceso gratuito a la radio y televisidn. Sin embargo, la contratacién directa
de tiempos comerciales en los medios electréonicos para efectos de sus campaiias politicas
también era permitida y su costo representaba gran parte de los gastos de campafia de
todos los partidos. Por tanto, la contratacién de tiempos en radio y television con fines

19



electorales se convirtié en un tema algido. La primera preocupacion en relaciéon con este
modelo era el que todos los partidos tuvieran acceso a ellos, lo cual no era siempre era
posible, aun si todos los partidos contaban con los recursos necesarios. De alli que la
prioridad fuese, en un primer momento, garantizar el acceso a los medios para todos los
partidos. EI COFIPE que servia de marco legal a la eleccidon del 2006 preveia un mecanismo
para que todos los partidos tuvieran acceso a los medios y, adicionalmente, el IFE
monitoreaba el manejo que los noticieros daban a las campaiias politicas, vigilando que
los medios dieran acceso a todos los partidos. Los resultados del monitoreo abarcaban los
tiempos de transmision, el nimero de menciones y los géneros periodisticos utilizados. Se
trataba de controlar el apoyo o la falta del mismo, que los medios pudieran dar a ciertos
partidos o candidatos — particularmente en las elecciones locales, para evitar que se
alteraran las condiciones de la competencia. El IFE no tenia competencias de sancion y las
medidas que podia adoptar eran de tipo disuasorio exclusivamente, emitiendo informes
sobre el cubrimiento de las campafias por pate de los medios electrdnicos. El monitoreo
siempre fue costoso y su eficiencia cuestionada en varias instancias.

En 2003, pero sobre todo en 2006, se constatd que el acceso de todos los partidos a los
medios estaba garantizado, pero no en las mismas condiciones. Particularmente en 2006,
se constataron abusos, donde los promocionales fueron vendidos por los concesionarios a
precios muy diferentes a los diversos partidos. Ademas, el costo de campafa por misiones
de medios electrénicos, especialmente la TV, sobrepasaba el 60% de todos los gastos de
campafa. También en 2006, se afiadio el problema de las “campafias negras” y la opinion
publica se mostrd bastante critica en este aspecto, aduciendo problemas de inequidad en
la campania.

Por ese cimulo de razones no es exagerado afirmar que el aspecto esencial de la reforma
es el acceso de los partidos politicos a los medios electrénicos. Sin embargo conviene
recalcar que este tema se desarrolla en un contexto mas amplio que el meramente
electoral. Se trata de un problema de regulacion por parte del Estado de los medios
electronicos, en particular la TV. La ley vigente data de los afios 60. El sector se caracteriza
por un “duopolio” donde una de las televisoras es predominante. La ley establecia los
“tiempos de Estado” — 30 minutos diarios- y los “tiempos fiscales” que se redujeron a 18
minutos durante la presidencia de Vicente Fox. Durante dicha presidencia, la denominada
“Ley Televisa” ampliaba las prerrogativas de las televisoras, lo que creé un conflicto
politico. En todo caso, existian problemas en la implementacién de los tiempos oficiales —
no se aplicaba la norma como debiera, los concesionarios argumentaban que si un solo
canal o estacion de radio cumplia, asi ya cumplia todo el concesionario. El gobierno, a
pesar de disponer de los tiempos oficiales, se veia obligado con frecuencia a comprar
tiempos en los medios.

El problema percibido era doble. De una parte, se trataba del negocio de las televisoras
gracias al generoso financiamiento publico de los partidos, quienes gastaban porcentajes
importantes de sus recursos comprando spots promocionales en la television. De otra
parte, el poder politico de los medios crecié6 desmesuradamente, porque se convirtieron
en el elemento fundamental para darse a conocer (el spot como recurso privilegiado de la
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campafia politica). El reto no era entonces solo abaratar los costos de las campafias sino
también reducir el financiamiento de los partidos. Tal fue el sentido de la reforma.

Cambios normativos.

En ese contexto se produce la decisién de los legisladores de establecer un nuevo modelo
de comunicacién politica y de acceso a los medios de comunicacién electrénica, pasando
de un esquema de amplia liberalidad a otro de alta intervencién estatal. La medida
principal al respecto fue la prohibicion de acceder a tiempos en los medios de manera
comercial.

En efecto, la Constitucion establece ahora que los Unicos espacios en medios electrdnicos
para la propaganda politica serdn los llamados “tiempos de estado”, o “tiempos oficiales”.
Se prohibe a los partidos politicos, precandidatos y candidatos que contraten o adquieran,
por si o por terceras personas, tiempos, en cualquier modalidad, en radio y television.
Tampoco podrdn contratar tiempos los dirigentes o afiliados a un partido y las personas
fisicas o morales para su promocion personal con fines electorales o para influir en las
preferencias electorales de los ciudadanos. El IFE es designado como la autoridad Unica
para administrar la utilizacidn de los “tiempos oficiales” en periodo electoral.

Como complemento a la prohibicion de la contratacion bilateral de tiempos de campafia
en los medios electrdnicos, la reforma también establecid6 medidas en relacién con las
campafas negativas y la difusion de la imagen de funcionarios publicos. Asi, la
Constitucion establece que la propaganda politica o electoral no podra incluir expresiones
que denigren a las instituciones ni a los partidos politicos o que calumnien a las personas.
De otra parte, se prohibe que la imagen personal de los funcionarios publicos sea
difundida en los medios electrénicos. Significativamente, se le atribuyen al IFE funciones
de monitoreo, control y sancién en la aplicacion de todas las medidas referentes al acceso
a los medios asi como la aplicacién de las pautas establecidas por el IFE sobre acceso a los
medios, el contenido de las campafias y la difusidon de imagenes de funcionarios publicos.

Con estas medidas, se incrementa sustancialmente el tiempo que tendran a su disposicion
los partidos politicos durante las campafas. Por su parte, los tiempos para difusién de
mensajes del IFE deberan ser compartidos con otras autoridades electorales locales y se
requiere por parte del IFE una fuerte inversién en tecnologia y recursos humanos para
dichas operaciones.

Fiscalizacion de recursos de los partidos politicos

Junto con el nuevo régimen de acceso a los medios electrénicos, la fiscalizacidon de los
partidos politicos constituye la otra medida mas importante de la reforma. La fiscalizacién
cambia desde su raiz — se modifican no solo la estructura institucional, sino también sus
procedimientos y alcances. Se aumenta significativamente la carga de trabajo del IFE en
relacion con la fiscalizaciéon de los partidos politicos, al modificarse y ampliarse los
procedimientos.
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El principio de fiscalizacion que se empujo en la reforma es que los dineros de la politica
deben ser revisados del inicio hasta el fin; el IFE debe saber y controlar de donde estan
proviniendo y como se estan gastando los dineros de la politica.

Financiamiento de los partidos

Una novedad de la reforma es que, con el dnimo de reducir el volumen del financiamiento
publico a los partidos, se modifica la férmula para determinar el monto total del
financiamiento publico anual destinado al sostenimiento de las actividades ordinarias
permanentes de los partidos. Ahora, el monto a desembolsar resulta de multiplicar el
numero total de ciudadanos inscritos en el padrén electoral a julio de cada aio por el 65%
del salario minimo diario vigente en la capital del pais. Adem3s, se mantiene el criterio de
equidad para su distribucién: el 30% del monto global en forma paritaria y el 70% de
acuerdo con su porcentaje de votacién. En el financiamiento publico para gastos de
campana los recortes son mas evidentes — ahora, contrariamente a como se hacia en el
pasado, cuando concurren todas las elecciones federales, cada partido recibe un monto
equivalente al 50% del financiamiento que haya recibido para gastos ordinarios, y cuando
se trata solamente de legislativas intermedias, la asignacidn sdlo es equivalente al 30% del
monto destinado a gastos ordinarios. Cabe recordar que el acceso a los medios
electrénicos, que representaba un porcentaje alto de los gastos de campaiia, ahora es
gratuito y, ademas, el tiempo de campana se ha reducido sustancialmente.

Debe también mencionarse que el dinero privado que pueden recibir los partidos sufre
nuevas restricciones. Todas las cuotas de los simpatizantes o militantes deben estar
registradas y no pueden exceder el 10% del tope de la campafia presidencial anterior
(aproximadamente 24 millones de pesos). Los recursos provenientes de sorteos, rifas,
actividades promocionales, colectas en via publica, etc., pueden ascender a un monto
igual al proveniente de las aportaciones de simpatizantes y militantes. Dichos recursos
deben ser igualmente registrados. El IFE estd obligado a vigilar todo este sistema de
financiacion.

Nuevas atribuciones y herramientas

Existe un consenso en el sentido de que la reforma fortalecid al IFE al reforzar sus
funciones de fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos y al dotarlo de
herramientas idoneas para fiscalizar y sancionar. De una parte, se regulan las
precampanas y se obliga a los partidos a presentar informes sobre los gastos en las
mismas (se establecieron periodos y topes de gastos para ella). De otra, desaparece la
Comision de Fiscalizacidn y se establece la Unidad de Fiscalizacidn, con el animo de hacer
mas técnica y eficiente la prdactica de la fiscalizacion, permitiéndole hacer auditorias y
verificaciones cuando se considere necesario. Se diversifica, aumentandolos, el tipo de
informes que los partidos deben presentar y se amplian las atribuciones sancionarias al
respecto.

A pesar de los avances en materia de pre-campafia, existen todavia vacios en relacién con
la fiscalizacion de las campafias — los informes de campafia se deben presentar 90 después
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de la jornada electoral, la revision de los informes finaliza a terminar el afio — y los
resultados de la fiscalizacidn de la campafia se conocen solamente un afio después de la
eleccion.

Un gran cambio es que se otorga al IFE la potestad de acceder a los secretos bancario,
fiduciario y fiscal; siendo ésta una de las medidas mas importantes de la reforma en el
tema de la fiscalizacion de recursos de los partidos y candidatos. Dicha potestad ya ha sido
ejercida en alguna ocasion tras la reforma y ha podido constatarse que se trata
efectivamente de un instrumento eficaz para la fiscalizacion. La Unidad de Fiscalizacién del
IFE es el Unico érgano de la institucidon con poder de acceso al secreto bancario, fiduciario
y fiscal. Si los institutos estatales requieren informacién sobre esta materia, deben
solicitarla al IFE — hasta marzo del 2009, solamente un estado (Chiapas) habia requerido
de este servicio. Con el desarrollo de las pre-campafas y campaias cabe espera un
aumento de pedidos.

Como evaluacién general de estos cambios, algunos estiman que en realidad se puede
tratar de un cuchillo a dos filos. En la medida en que las funciones del IFE, pero no
necesariamente los recursos, se incrementan, ello pudiera afectar la capacidad de la
institucion para cumplir sus funciones y podria erosionar la confianza en la misma por
parte de los partidos politicos y la ciudadania en general. Por otra parte, si la intencién de
los legisladores era reforzar la capacidad técnica del IFE para fiscalizar los recursos de los
partidos, con procedimientos mads expeditos que en el pasado, es posible también, como
ya se mencionaba, que al ser el jefe de la Unidad un funcionario burocratico (y no un
politico), éste pudiera ser mas vulnerable a las presiones de los partidos.

En términos internacionales comparados, la reforma da un gigantesco paso adelante, al
menos como cuerpo normativo, en materia de fiscalizacién. No solo se incrementa la
potestad de fiscalizaciéon del uso de los recursos de los partidos politicos tanto en
elecciones federales como locales, precampafias y campanas, sino —lo que es mas inusual-
la potestad de fiscalizar va acompariada de un denso cuerpo de sanciones. Esta es una
materia donde la mayoria de las nuevas democracias son legal y practicamente
deficitarias; y donde las viejas democracias no han encontrado el modo de hacer
plenamente efectivo el control del uso de los recursos de los partidos. La reforma
constituye un gran reto operativo y un avance legislativo para la democracia mexicana.

Resolucion de quejas y recursos

La reforma en materia electoral modificd sustantivamente el tratamiento de las quejas y
recursos manejados por el IFE. También introdujo medidas sustantivas importantes al
servicio de la judicatura electoral en general y, por ende, del Tribunal Federal Electoral.

Trdmite de quejas y recursos por el IFE

En relaciéon con el tratamiento de quejas y denuncias por presuntas faltas administrativas,
los consejos distritales y locales del IFE tendran nuevas atribuciones. De hecho, la reforma
descentralizé sustancialmente el tratamiento de quejas y denuncias, que anteriormente
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era atribucién exclusiva del Consejo General. Después de la reforma, los consejos
distritales “deberdn sustanciar el procedimiento especial sancionador, es decir, atenderdn
las denuncias y quejas referidas a la ubicacién fisica o al contenido de propaganda politica
o electoral impresa, de aquella pintada en bardas, o de cualquier otra diferente a la
transmitida por radio o televisién, asi como a las relativas a actos anticipados de
precampana o campana”, mientras que los consejos locales “deberdn resolver las
impugnaciones que de las resoluciones en los consejos distritales surjan”.

Anteriormente solo existia un tipo de procedimiento sancionador (“ordinario”), que servia
como base a las reglas de buen actuar. En principio estaba (y sigue siendo) disefiado para
resolverse en 40 dias. El problema siempre ha sido el poder cumplir con los tiempos
atribuidos, pues normalmente un expediente, sin investigaciones, tarda de 120 a 150 dias
en resolverse. El Tribunal Electoral ha pedido al IFE que todas sus investigaciones sean
exhaustivas, lo que hace que el procedimiento sea poco apto al proceso electoral, pues los
tiempos no son expeditos.

La reforma, ahora, permite un procedimiento “especial”. Ya el Tribunal lo habia utilizado
en 2006, aunque no estaba contemplado en la ley, para poder lidiar con el tema de las
“campafias negras” que se habia convertido en un punto algido del proceso electoral. El
procedimiento “especial” pretende poder sancionar y corregir en tiempos éptimos. Este
procedimiento especial fue sancionado por el articulo 41 de la Constitucién y los articulos
367 y siguientes del COFIPE. El IFE debe ahora sancionar este tipo de irregularidades en
cinco dias y, factor determinante, no se conducen investigaciones. Se presenta queja con
toda la “carga”; 24 horas después de recibida se determina si la queja se admite o
deshecha; si se acepta la queja en 48 horas se hace una audiencia verbal con todas las
partes, el denunciado aporta pruebas a su favor; finalmente se dan 24 horas para producir
la resolucidn y 24 horas para que el Consejo General declare la queja fundada o no.

Los consejos distritales ahora estan facultados para poder llevar a cabo esos
procedimientos especiales. Como anteriormente todo se tramitaba por el Consejo
General, la nueva medida pretende agilizar el proceso y destrabar el trabajo del Consejo
General, optimizando los procesos operativos que, en el pasado, eran lentos y no
permitian el cumplimiento de los tiempos establecidos.

La Unica excepcidn en las nuevas atribuciones distritales y locales frente a las quejas son
los casos referentes a la radio y TV, que deben ser tramitados por el IFE a nivel central. Sin
embargo, en materia de medios impresos, espectaculares, pendones etc., los consejos
distritales y locales si tiene facultad de atender quejas. La prohibicién de colar este tipo
de publicidad en ciertos lugares claramente establecidos en la ley ya existia con
anterioridad a la reforma. Sin embargo, es novedoso que dicho asunto pueda ser objeto
de queja.

Las juntas distritales son competentes para recibir quejas, que después deben resolver los
Consejos Distritales en tres supuestos: a) reclamaciones sobre ubicacién fisica de los
anuncios o publicidad (Articulo 228 del COFIPE); b) contenidos de la publicidad; y c) actos
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anticipados de campafia, ya sean antes de que empiece la precampaia o la campafa. Los
resultados de las quejas pueden ser apelados al Consejo General y la Ultima instancia de
gueja, por supuesto, es el Tribunal Electoral de la Federacion.

Estas nuevas atribuciones suponen un gran esfuerzo que deberan realizar los érganos
descentralizados. “El IFE debera tramitar y sustanciar en forma expedita y con apego al
principio de exhaustividad los procedimientos sancionadores ordinario y especial
instaurados con motivo de la interposicién de quejas o denuncias o de su inicio oficioso,
en términos de lo dispuesto en el COFIPE y la normatividad aplicable” (IFE). Como se trata
de nuevas funciones, el IFE debe, durante este proceso electoral, capacitar a las juntas
ejecutivas locales y distritales, asi como a los consejos locales y distritales en materia
sancionatoria.

Durante las entrevistas mantenidas en este estudio, varios funcionarios y expertos
argumentaron que, en efecto, era necesario destrabar los procedimientos referentes a las
guejas, pero que no es automatico el que la descentralizacion de los procedimientos vaya
a producir este resultado. Si bien es cierto que muchas de las quejas y recursos que
tramitaba el Consejo General se pudieran haber resuelto a nivel local, algunos expertos
plantean que haberle dado atribuciones a los consejos distritales para resolver recursos es
mas bien un retroceso que un avance, pues estos consejeros tienen un staff a tiempo
parcial y no cobran sueldo; su funcidén principal siempre ha sido logistica y ahora su tarea
se politiza, debilitdndolos ya que los pone en confrontacién con partidos y las partes
sancionadas y convirtiéndose en el foco de funciones para el que no estan preparados, a
pesar de los esfuerzos del IFE por capacitarlas al respecto. Este seguird siendo un punto
importante del seguimiento a la implementacién de la reforma durante el curso del
presente proceso electoral federal. Otra observacién al respecto es que los drganos
desconcentrados del IFE, en general, no estan integrados esencialmente por abogados,
sino por una pluralidad de profesionales. Cuando se trata de atender quejas, dichos
organos funcionan como una especie de jurado popular, que no necesariamente resuelve
con visidn esencialmente juridica.

La preocupacién referente a poder cumplir a tiempo con el trdmite de quejas y recursos
continla vigente, pues a pesar de los procedimientos “especiales”, se prevé un alza
notable en el nUmero de recursos durante este proceso electoral, ya se trate de quejas
basadas en factores de seguimiento de medios, fiscalizacidon de recursos o procedimientos
ya de resultados del escrutinio. Como ya se ha indicado, el aumento de competencias de
la administracién electoral, la forma de solucion de quejas en funciéon de la
descentralizacién de algunas de esas competencias, aunados a la nueva naturaleza
sancionadora del IFE y la muy estricta reglamentacién del proceso conllevan la posibilidad
de un incremento sustancial de los recursos e impugnaciones.

Otro factor importante a tener en cuenta es el vacio normativo creado por la falta de
legislacién secundaria después de la reforma constitucional, lo que de una parte hace que
el IFE tenga que reglamentar sobre vacios legales, pudiendo aumentar asi las posibilidades
de impugnacion y la consiguiente carga el trabajo de los jueces. Un ejemplo significativo
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es el del articulo 134 de la constitucidén, referido a la utilizacion de los recursos publicos y
sobre el que no se legisld, en particular en lo referente a los parrafos 7 y 8, lo que ha
implicado lagunas y la necesidad de reglamentacién por parte del IFE. Por su parte, los
jueces en materia electoral encuentran enormes vacios y se ven obligados a aplicar
principios generales para interpretar sobre deficiencias normativas, lo que no favorecen
la seguridad juridica, que constituye el objetivo principal del Derecho.

Otra opinion frecuentemente manifestada en las entrevistas es que, pese a la posibilidad
de recurrir a los consejos distritales y locales, podria mantenerse una tendencia de seguir
recurriendo a instancias mas altas, con la consecuente carga de trabajo y lentitud en el
proceso. También existe el riesgo de producirse resoluciones contradictorias sobre un
mismo asunto tratado por diferentes consejos distritales; de hecho este escenario ya se
presentd en Michoacan en relacion con unos espectaculares del PAN.

Judicatura del Tribunal de la Federacion

La opinidn generalizada es que la reforma del 2007 mejora las competencias de la
judicatura electoral en aspectos sustanciales, con una excepcidon notable que queda
abierta a futuros debates y se refiere a la causal de nulidad denominada “nulidad
abstracta™.

Un aspecto positivo de la reforma es que las Salas Regionales del Tribunal de la Federacién
tienen, después de la reforma, caracter permanente y pueden conocer no solo de
conflictos en elecciones federales, sino en elecciones de camaras estatales y municipales.
En las de Gobernador, solo el Tribunal superior puede conocer. Por otra parte, el Tribunal
superior de la federacidon puede atraer asuntos desde las salas regionales y asi mismo
puede delegar asuntos en las salas regionales. Es decir, que la reforma introduce mayor
flexibilidad en el ejercicio de la judicatura electoral. En cuanto al tipo de asuntos de que
pueden conocer los tribunales regionales y estatales, quedan fuera de su jurisdiccion los
litigios relacionados con el uso de los medios de comunicacién. En este tema, la oficina
local del IFE es ventanilla de recepcion de quejas y recursos que remite al IFE central. En
los demds asuntos, los consejos locales son ventanilla y resuelven o, en su caso, si procede
va un recurso al tribunal estatal regional. En este tema, los jueces entrevistados ven un
reto y un proceso de aprendizaje, pero no necesariamente un asunto dramatico pues
consideran que los partidos politicos presentes en el IFE y las agencias electorales locales
estan acostumbrados a discutir y entenderse. Por ultimo les queda el recurso de apelacion
ante el tribunal superior.

Otro avance de la reforma es que el alto Tribunal ahora puede declarar Ia
inconstitucionalidad de un acto y, después de darse una declaracion similar sobre tres
actos iguales, la inconstitucionalidad se puede considerar de aplicacidon general, pero esto
vale solo para los jueces. Es decir, el acto en cuestion solo es inconstitucional no en si
mismo, sino solamente cuando un juez a peticidon de parte lo determina.

El Tribunal puede también declarar la inconstitucionalidad de una ley en aquella materia
que afecta al acto declarado inconstitucional. Este tema fue objeto de litigio en la
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discusién de la reforma asi como entre los jueces, pues si la inconstitucionalidad solo se
puede aplicar a un caso o a un candidato concreto ¢dénde queda el principio de equidad
de que la ley debe ser igual para todos si la inconstitucional solo se aplica a un caso o a un
candidato?

La actuacién del Tribunal sobre la vida interna de los partidos se ve modificada
positivamente. Desde 2003, el Tribunal comenzd a ejercer atribuciones sobre conductas
de la militancia de los partidos, siempre a peticion de parte. Este fue un avance y la
reforma del 2007 no lo cambia sino que lo promueve. Hay que decir que la mitad de los
juicios del Tribunal estda enfocada a potenciar los derechos de los militantes de los
partidos; tratdndose en el 2006 en su mayor parte de militantes del PRD.

La reforma permite que el Tribunal pueda entrar a un litigio sobre el resultado de la
eleccion. Con anterioridad, incluida la crisis del 2006, lo Unico que el Tribunal podia hacer
era declarar el resultado de las elecciones, pero no admitir un litigio entre partes
propiamente dicho. Ahora puede hacerlo. Esta disposicion vale no solo para las elecciones
presidenciales, sino para todos los cargos de eleccion popular. Y la norma se ha
constitucionalizado.

En cuanto a la causal de "nulidad abstracta” o aquella que se basa en “violaciones
generalizadas™ de la normas, la reforma pretendio terminar con ella pero en la practica no
ha sido asi - o0 al menos esto es lo que piensan la mayoria de los jueces consultados. Por un
lado, en la legislacion de los estados esta prevista la nulidad de todos los cargos de
eleccion popular “por causas que estén la ley” y puede haber violaciones generalizadas de
la misma. Por otra parte, la ley no puede prohibir a un Tribunal que aplique la Constituciéon
gue estd por encima de la ley y en la Constitucion la normativa de base no ha cambiado.

La seguridad juridica también podria verse mermada por la debilidad de los jueces, que
pudieran sentirse temerosos de que sus resoluciones vayan a ser revocadas por la Sala
Superior. Las herramientas disponibles al alcance de los jueces son muy pocas y los
cambios de criterio de la Sala Superior pueden ser frecuentes.

Los recursos mas frecuentes entre los partidos grandes son acusaciones de que se viold
ley electoral. Entre los partidos pequefios también, pero con frecuencia solo presentan
recursos para que los medios de comunicacién les presten atencidn dado que su
exposicidon mediatica, de acuerdo con la ley, estd mucho mas limitada que para los
partidos grandes.

Un hecho a resaltar es que desde antes de la reforma la carga judicial ha ido en aumento.
Con la reforma, se cree que los asuntos aumentaran alrededor de un 50%. Hasta ahora la
distribucién de asuntos ha sido aproximadamente un 95% sobre temas de actos previos a
la eleccion (especialmente referidos al registro de candidatos) y un 5% sobre temas de
actos posteriores a la eleccién. Esperan que los asuntos posteriores a la eleccion
aumenten en torno a un 20%. La tematica excluye asuntos sobre medios de comunicacion,
que son competencia exclusiva de las autoridades de la federacién.
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En cuanto a la carga de casos del Tribunal, solamente la unificacion del calendario
electoral normalmente va a implicar una mayor concentracidn de recursos ante el mismo.
Y esto con independencia de que los consejos estatales puedan resolver ahora casos que
antes no les correspondian, por la sencilla razén de que los politicos disconformes con una
decisién local apelaran al tribunal superior. Sobre este punto coinciden jueces y lideres de
partidos entrevistados asi como otros funcionarios. Sobre todo los partidos pequefios,
aunque solo sea por ganar presencia en los medios, seguirdan recurriendo en sus
controversias.

Organizacion electoral
Escasa elaboracion en el drea técnico-operativa

Un elemento importante en el estudio de la implementaciéon de la reforma electoral
durante el proceso electoral del 2009 es el de las implicaciones de las medidas en el area
de organizacién técnica y logistica de las elecciones. De una parte, interesa ver las
modificaciones a los procedimientos operativos que se dieron y de otra, de manera
importante, los efectos de la ampliacién y diversificacion de la carga electoral del IFE en su
tarea de organizacion electoral.

En general, las reformas anteriores atendieron fundamentalmente lagunas en el drea de la
organizacion electoral. En este caso, las lagunas percibidas y consideradas importantes
por los legisladores se centraron en los aspectos relacionados con la equidad del proceso.
La reforma de 2007/2008, por tanto, poco elabord sobre temas de organizacion electoral,
concentrandose fundamentalmente en las condiciones para “garantizar la equidad de la
contienda”. Los temas de organizacion electoral poco se consideraron, pues el legislador
estimé que se trataba de un area ya consolidada en la institucién. La solidez de los
procedimientos técnicos, logisticos y operativos se da por dada, con la percepcidon de que
la “maquinaria del IFE esta bien aceitada”.

Diagndsticos técnicos del IFE

Habia en el IFE, sin embargo, la necesidad percibida de llenar lagunas constatadas en el
area de organizacion electoral durante el proceso del 2006. De hecho, el trabajo legislativo
estuvo precedido por una intensa actividad promovida por el IFE que incluyé la confeccién
de un indice temdtico para la reforma, jornadas ciudadanas de reflexién y analisis para la
modernizacidn del sistema electoral en todos los estados de la federacién y un seminario
internacional. A través de los varios eventos, el IFE produjo una serie de diagndsticos
técnicos, incluyendo los resultados del proceso de evaluacién interna del proceso
electoral. El propdsito era adelantar un trabajo técnico que sirviera de apoyo a la toma de
decisiones en el proceso de modificacion del marco legal electoral. En este esfuerzo, se
detectaron 111 temas o disposiciones normativas cuya aplicacidn resultd problematica.

Los ejes tematicos de la discusidon incluyeron muchos aspectos de la organizacién
electoral, tales como: los procedimientos electorales, registro federal de electores,
organizacién electoral, capacitacion electoral, voto en el extranjero, estructura organica
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del IFE, rendicidn de cuentas y transparencia. En sus diagndsticos técnicos publicados en
su pagina de Internet, el IFE enlistd 51 rubros susceptibles de ser atendidos en una posible
reforma electoral, en materias como las siguientes: instalacién, integraciéon vy
funcionamiento de casillas electorales contiguas, especiales y extraordinarias, disefio de
las actas de escrutinio y computo, boletas inutilizadas, votos vdlidos y nulos, voto
electrénico, candidatos no registrados, destruccion de la documentacién electoral,
funcionarios de casilla, capacitadores asistentes y supervisores electorales, escrutinio y
coOmputo, codmputos distritales, y el Programa de Resultados Electorales Preliminares,
PREP. Cabe destacar, sin embargo, que este trabajo no fue plenamente utilizado por los
legisladores durante el proceso de elaboracion de la reforma, con alguna excepcién
importante como el tema de los cémputos distritales.

Las operaciones electorales

Dado que la reforma no hizo grandes cambios en los aspectos técnico-operativos del
proceso electoral, la columna vertebral operativa del IFE se mantiene casi intacta. Si bien
hubo algunas modificaciones a procedimientos técnico-operativos, no tuvieron muchas
consecuencias en el ambito operacional. Se destacan, entre otras medidas, aquellas
relacionadas con el registro federal de electores, actos preparatorios de la jornada
electoral, la jornada electoral y los computos distritales. Sin lugar a dudas, la modificaciéon
gue mayor impacto ha de tener en las operaciones electorales es la que se refiere a los
computos distritales, en la que se han visto posibles dificultades logisticas en Ia
implementacion.

Los computos distritales

En 2006 los computos distritales fueron muy cuestionados y el tema del recuento de votos
estuvo muy presente durante los litigios y conflictos politicos derivados de la eleccion
presidencial. La anterior legislacién no favorecia la apertura de los paquetes electorales
para poder hacer un recuento voto por voto. Con la reforma, el nuevo marco legal permite
gue, en lo sucesivo, puedan abrirse (por diferentes causas) los paquetes de una casilla
para un recuento de votos (“nuevo escrutinio y computo de actas especificas de casilla en
la votacion para diputados”). Adicionalmente, cuando existan indicios de que la diferencia
en un distrito haya registrado menos de un punto porcentual entre el primer y segundo
lugar, la ley permite que se pida un recuento de todas las casillas del distrito (“recuento
total de la votacion para diputados, senadores o presidente de todas las casillas de un
distrito”). Este ultimo escenario requiere que al inicio de la sesion de codmputo exista
peticion expresa del representante del partido que postuld al candidato que obtuvo el
segundo lugar en la votacidn. En este proceso, se las casillas que ya hayan sido objeto de
recuento.

Existen tres causales para que un nuevo escrutinio y computo de actas en las casillas sea
posible: a) cuando todos los votos de la casilla son de un solo partido; b) cuando la
diferencia entre el primero y el segundo lugar en la casilla sea mas pequeia que la
cantidad de votos nulos; y ¢) cuando se encuentran “errores evidentes en el acta”, que no
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puedan ser explicados a la satisfaccion del que estd demandando. En el primer escenario
no se esperan grandes implicaciones en las operaciones de escrutinio y computo porque
€S0S €casos No son numerosos. En el segundo escenario si se encuentra buena cantidad de
casos y pudiera tener algun nivel de dificultad operativa (se estima que alrededor de 10%
de las actas pueden caer en ese escenario). Pero donde existe mayor preocupacion frente
a las implicaciones operativas es en el tercer escenario, ya que su definicidn es bastante
vaga y puede prestarse a equivocos. Se calcula que un 63% de las actas tienen errores,
desde errores bastante sencillos hasta errores graves (cifras discordantes, por ejemplo).
Existe entonces una alta posibilidad de que se tenga que recontar un alto niumero de
casillas, retardando los cémputos distritales y comprometiendo la producciéon de
resultados oficiales a su debido tiempo. Con un alto numero de casillas para recontar, el
tiempo del computo puede extenderse hasta en 50 horas, mas el computo normal, de
manera que la operacion puede llegar a durar hasta tres dias.

El IFE se ha estado preparando para enfrentar la situacidén, tratando de establecer
procedimientos agiles que evitan que los recuentos obstaculicen el escrutinio y cémputo
de las demds elecciones y concluya de manera oportuna (antes del domingo siguiente al
de la jornada electoral). En ese sentido, el IFE ya ha reglamentado la medida que requiere
que se haga un recuento de la totalidad de las casillas en un distrito. Las reglamentaciones
del IFE permiten que se formen cinco grupos de trabajo, para poder terminar los
cOmputos en dos dias. “El presidente del Consejo Distrital dara aviso inmediato al
secretario ejecutivo del IFE, ordenara la creacién de grupos de trabajo integrados por los
consejeros electorales, los representantes de los partidos y los vocales, que los presidiran,
para trabajar en forma simultanea dividiendo entre ellos en forma proporcional los
paquetes que cada grupo tendrd bajo su responsabilidad. Los partidos politicos podran
nombrar a un representante en cada grupo, con su respectivo suplente”.

Ahora el IFE propone reglamentar de la misma manera el recuento en la casilla, para
evitar los retrasos — se propone que el martes (dia antes del computo) se haga una
reunidon entre los concernidos para determinar cudles van a ser las condiciones del
computo para poder armar varios grupos de trabajo paralelo, y disminuir asi el tiempo de
la operacion. Dichas reglamentaciones son muy convenientes pues un retraso en la
oficializacién de resultados podria tener efectos negativos en términos de confianza en el
proceso.

Cabe destacar que al poder efectuar recuentos de las casillas seguramente tendrd un
efecto benéfico en tanto como medidas de creaciéon de confianza, evitando que la
acumulacién de diferencias menores en los distritos solo se haga evidente en el escrutinio
agregado a nivel nacional y que se puedan resolver las dudas en la base. Sin embargo, la
posibilidad de un resultado cerrado a nivel nacional no queda descartada, y para este
escenario no existe posibilidades de recuento, de manera que el problema politico de una
elecciéon presidencial ajustada no se habra resuelto, aunque con los nuevos
procedimientos los litigios derivados podrian manejarse mejor. En ese sentido, es
importante mencionar que la nueva ley establece que todos los resultados producto de un
recuento no podran ser impugnados y que en ningun caso se podra solicitar al Tribunal
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recuento sobre los paquetes recontados durante las sesiones de computo. Los errores
contenidos en las actas originales de escrutinio y cdmputo de casilla que sean corregidos
por los consejos distritales siguiendo el procedimiento establecido para el cémputo
distrital no podran ser invocados como causa de nulidad.

Finalmente, cabe resaltar que el escrutinio y computo de los votos de partidos en
coalicion también se modificaron. El disefio de la boleta cambid y ahora las coaliciones no
pueden tener un emblema conjunto, debiendo presentarse por separado en la boleta; el
votante debe entonces votar por el emblema de uno o mas de los partidos coaligados.
Esta medida puede, de por si, aumentar las posibilidades de error en el votante asi como
los votos nulos. Adicionalmente, la ley establece que para el cdmputo distrital se deben
sumar los votos a favor de dos o mas partidos coaligados, que han debido ser consignados
por separado en el apartado correspondiente del acta de escrutinio y computo de casilla.
La suma distrital de estos votos se debe distribuir igualitariamente entre los partidos que
integran la coalicidn y en caso de que la division no arroje un nimero entero, los votos
restantes se asignaran a los partidos de mas alta votacion. Este procedimiento aumenta la
posibilidad de errores en las actas y por ende, las posibilidades de un recuento de los
votos en la casilla, haciendo mas pesado el proceso.

Otras medidas

En relacidon con los procedimientos técnico-operativos de las elecciones existen otras
medidas, que pueden considerarse menores y no parecen entrafiar riesgos de ningun
impacto negativo en las operaciones. Por ejemplo, la Unica medida referente al padrén
electoral es la exigencia de informar al RFE de un cambio de domicilio dentro de los 30
dias siguientes a que éste ocurra (antes no existia plazo). También se establece que para
solicitar la credencial de votante, el ciudadano se debe presentar, de preferencia, con
documento de identidad expedido por autoridad. El problema aqui es que todavia no
existe en México un documento nacional de identificacion, de manera que los nuevos
procedimientos no podran cambiar significativamente lo que ocurre actualmente. Cabe
sefalar que las nuevas disposiciones establecen la caducidad de 10 afios para la credencial
de votante. Aunque no hay mayores implicaciones operativas ligadas a este punto, la
experiencia internacional muestra que es dificil que estas disposiciones sean cumplidas,
con el riesgo de que un porcentaje del electorado se vea privado de su derecho a votar
por no contar con una credencial vigente. En ese sentido las autoridades electorales
tendran que llevar a cabo un gran esfuerzo de sensibilizacion y motivacién ciudadana.

Para fines de planeacidn, se supone que una seccion electoral tiene alrededor de 1500
electores, pero en realidad existen secciones con 15,000 y hasta 20,000 electores. Con el
fin de solucionar el problema existen las casillas contiguas y las casillas extraordinarias.
Pues bien, la reforma facilita la creacion de las casillas extraordinarias, afiadiendo nuevos
factores que permiten su instalacion.
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Finalmente, hay otras medidas prohibiendo fijar propaganda politica en el equipamiento
urbano (publico), que deberian producir efectos muy benéficos sobre la propaganda
politica.

Efectos de las nuevas atribuciones del IFE sobre la operacion electoral

Como se mencionaba anteriormente, un desarrollo que debe ser observado y evaluado
cuidadosamente es el de los efectos que las nuevas atribuciones del IFE puedan tener
sobre los aspectos propios a la organizacién operativa y logistica de las elecciones. Se trata
este de un tema central que suscita diferentes reacciones entre expertos y funcionarios
electorales.

Una opinidn expresada frecuentemente durante el presente estudio es que, en realidad,
no existe ningun riesgo de que las nuevas atribuciones del IFE afecten en algun grado su
capacidad técnico-logistica para organizar las elecciones. Esta es un area de trabajo que
estd muy consolidada y, ademas, muy controlada centralmente. Sin embargo, otros
piensan que las nuevas atribuciones del IFE estdan “tensando la cuerda demasiado”. Las
nuevas atribuciones aumentan y diversifican la carga de trabajo de la organizacién lo que
pudiera tener efectos negativos en la tarea fundamental de organizar elecciones.

Los riesgos no parecen ser importantes a nivel central, ya que las instancias dedicadas a
los aspectos técnicos y logisticos de la eleccién no estan concernidos con las nuevas
atribuciones — la carga de trabajo aumenta para las instancias encargadas de la
administracién de los tiempos de los medios y su monitoreo (Unidad de Prerrogativas), asi
como para la Unidad de Fiscalizacién, pero estas unidades estan no estan directamente
implicadas en la organizacion de las elecciones. La situacion es muy distinta en los 6rganos
desconcentrados, donde no solamente se aumentan las atribuciones, sino que ademas se
mantiene el mismo recurso humano.

Mads aun, las nuevas atribuciones reflejan una sensibilidad politica que puede afectar el
desempeiio de la institucidn. Al desconcentrar las quejas a los consejos locales y
distritales, se crean nuevas dinamicas entre los funcionarios de las autoridades electorales
y los partidos politicos — “se rompe el espiritu de equipo y se agrede la capacidad técnica”
argumentan algunos; los funcionarios del IFE se vuelven organizadores, arbitros y
sancionadores al mismo tiempo. La facultad de los consejos locales y distritales de atender
recursos que antes se trataban exclusivamente a nivel central, tiene la bondad de resolver
guejas a nivel local, destapando un cuello de botella importante para el Consejo General.
Pero puede crear confusiones en la linea de mando, especialmente en la persona del vocal
ejecutivo, que funge al mismo tiempo como consejero presidente. Es alli donde se tendrd
que evaluar los efectos de las nuevas medidas en la capacidad del IFE a nivel local y
distrital para desarrollar su tarea fundamental, organizar elecciones.

Una ultima consideracion al respecto es que, a pesar de la posibilidad de que el IFE sea
llamado a organizar elecciones locales si asi se le requiere, tal posibilidad parece muy
improbable, ya que no cabe esperar que una autoridad electoral estatal haga un
requerimiento de ese tipo. En todo caso, el Plan Integral del IFE toma en consideracién
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esta eventualidad (“coadyuvar en la organizacién de los procesos electorales locales
concurrentes... asi como participar en la organizacién de procesos electorales locales si asi
se le requiere”). En realidad no se cree que esta medida tenga efectos relevantes en la
capacidad ni en la carga de trabajo del IFE para la organizacion de las elecciones.

APLICACION DE LA REFORMA: USO DE LOS MEDIOS DE COMUNICACION
1. La “videopolitica” y las campafas electorales

El término “videopolitica” acufiado por Sartori refleja el proceso de cambios que los
medios han producido en la relacidn entre los actores politicos y la ciudadania (Sartori,
1981).

La mision de los partidos politicos como nexo entre el gobierno y la sociedad redunda en
la trascendencia de la promocion de sus ideas y opiniones. La plena vigencia del derecho
fundamental de libertad de prensa y, centralmente, la prohibicién de la censura previa
constituyen el andamiaje basico para que los partidos puedan tener una efectiva
comunicacion con la ciudadania.

No obstante, los derechos inherentes a la libertad de expresidon y de prensa no garantizan
por si mismos un razonable marco de equidad en una contienda electoral. Esta claro que
los partidos intentan maximizar los espacios en los medios como una via de comunicacién
con la mayor cantidad de votantes posibles, pero a la vez esto genera una escalada de
costos en las campafas electorales que tiende a ser mayor cuando existe una
competencia efectiva entre los distintos tipos de medios de comunicacién (Manual de
Financiamiento). Porque si bien se ha destacado reiteradamente la fundamental
importancia que tienen los medios para los politicos, especialmente la materia electoral,
produce la atencion del publico de un modo singular. Como ha sefialado Fayt “el poder de
la prensa escrita y audiovisual, engendra la competencia entre los medios y suscita una
dura y permanente lucha por la noticia, por el acto, por el hecho, el acontecimiento, la
opinion... El nudo de la cuestion reside en transmitir sucesos capaces de influir, negativa o
positivamente, en algunos de los aspectos de la vida del mayor numero. Dirigido el
mensaje a un publico sin rostro fijo, el contenido de la misma debe coincidir con los deseos
de ese publico. La regla de oro, no puede ser otra que informar cuanto pueda influir,
directa o indirectamente, sobre la vida del lector, oyente o televidente. De este modo, la
informacion debe comprender todo cuanto pueda interesar a la gente...” (Fayt, 1994, 28).

Sartori ha coincidido con la doctrina clasica en cuanto a que la democracia es definida
como un gobierno de opinion. Ha dicho que la televisidon es una fuente importante de
creacion de opinidn, el pueblo soberano "opina" sobre todo de acuerdo con la forma con
la que la television muestra la realidad (Sartori, 2002, cap. 2).

Los medios han puesto al alcance de todos informacién sobre cuanto ocurre en el mundo
en cantidad e intensidad, sin precedentes en la historia. Ninguna época anterior tuvo
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conocimiento de las decisiones sobre la politica nacional e internacional ni de las
reacciones y actitudes de los pueblos como la tiene la poblacién actual. Esto ha achicado
sustancialmente la distancia que histéricamente separaba a los protagonistas de los
espectadores, a los dirigentes de los dirigidos, a los gobernantes de los gobernados, en un
vasto y profundo proceso de democratizacién de la democracia (Fayt, 1994, 44). Ahora
bien, este proceso no reporta de modo directo a los valores que la infunden.

En cierto aspecto, los medios de comunicacién y la televisidon en particular condicionan el
proceso electoral, tanto en la eleccion de los candidatos, como en su modo de administrar
la disputa electoral.

Si bien aquella critica no es del todo novedosa, ya que afos atras, se ha advertido acerca
de la calidad de la comunicacion que generan los medios electrénicos, no puede
soslayarse que las amplisimas posibilidades de comunicacion brindan una oportunidad a la
politica, aun en regiones que antes resultaban accesibles sélo en forma presencial
(Marcuse, 1968).

Ciertamente, la fuerza perturbadora de la imagen rompe el sistema de equilibrios y
retroacciones multiples que a lo largo de casi dos siglos fueron denominados mediante el
vocablo "opinién publica". En ese sentido, la televisidon supera a los denominados lideres
intermedios de opinidn y anula la multiplicidad de "autoridades cognitivas", con la
televisidn la autoridad reside en la imagen misma (Sartori, 2002, cap. 2).

No podemos dejar pasar que el siglo XX ha tenido un desarrollo y transformacién de los
medios de comunicacién como nunca antes. La revolucién de la denominada era de la
informacién, conjuntamente con las llamadas tecnologias de la informacién han
modificado los modos de hacer politica y han consumado la tantas veces aludida
videopolitica.

Estd claro que las estructuras de financiamiento de las actividades partidarias sufrieron el
impacto del desarrollo de las comunicaciones, mayormente las agrupaciones mas
pequefias. Ello porque, como bien expresa Blanco Valdés, las aportaciones de los
militantes crecen mas lentamente que las necesidades de la organizacién politica y los
costos ascienden sin limite (Blanco Valdés, 1993).

La experiencia ha denotado que, en situaciones econémicas normales, el incremento del
coste de las campaiias electorales es mas rapido que la tasa de crecimiento demografico.

La Corte Suprema de los Estados Unidos ha resaltado el impacto de los nuevos medios en
la politica, para fundar la necesidad de la diversidad en los medios y la proteccion de una
real competencia a fin de no distorsionar la opinion y el debate publico. En ese
precedente, se dijo que “en la ultima mitad del siglo, una revolucion de las
comunicaciones permitio la introduccion de la radio y la television en nuestras vidas. La
promesa de una comunidad global, cobrd realidad a través del uso de los satélites de
comunicacion, y el espectro de una nacion “cableada” a través de la red...La prensa
impresa, se dice, no ha escapado a los efectos de esta revolucion. Los periddicos se han
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transformado en grandes empresas y son ahora muchos menos para servir a una mucho
mds numerosa poblacion alfabetizada. Cadenas de periddicos, periddicos nacionales,
cables nacionales, servicios de noticias y periddicos unicos en un pueblo, son las
caracteristicas dominantes de una prensa que se ha transformado en no competitiva y
enormemente poderosa; influye en su capacidad para manipular la opinién popular y
cambiar el curso de los acontecimientos. La eliminacion de la competencia entre periodicos
es mayor en las grandes ciudades y la concentracion del control de los medios que resulta
de que el unico periddico pertenece a los mismos intereses, que también posee una
estacion de radio y television, son componentes en este camino hacia la concentracion de
la informacion. El resultado de estos grandes cambios ha sido el colocar, en pocas manos,
el poder de informar a la poblacion americana y formar la opinion publica. Muchas de las
opiniones vertidas en editoriales y comentarios que se imprimen, provienen de estas redes
nacionales de informacion y como resultado, en temas nacionales y mundiales tiende a
haber una homogeneidad de estas opiniones. Los abusos de estos reportajes manipulados,
se dice que son el resultado de la gran acumulacion de poder irrevisable de estos
modernos imperios de comunicacion” (418 US 241).

2. Elacceso a los medios desde una perspectiva comparad y la reforma mexicana.

Los medios de comunicacién son informadores, formadores de opinidn y, a veces también,
grupos de interés en la contienda politico electoral, por lo que “modelan, en buena
medida, las percepciones y opiniones dominantes acerca de la politica y sus instituciones
mas representativas; percepciones y opiniones que, a quererlo o no, terminan
expresdandose en las actitudes y comportamientos electorales dominantes”. (Navarro,
2007). Es decir, la relacién entre medios y elecciones es altamente relevante y, con mayor
razon, en los procesos electorales.

Los paises de la region han interpretado que el acceso a los medios de comunicacién por
parte de los partidos y candidatos es esencial en una campaiia electoral y fundamental en
su resultado. Es mds, lo consideran como parte del financiamiento publico indirecto,
cuando el estado otorga a los candidatos, y/o partidos, tiempo en los medios de
comunicacion.

En la mayor parte de los paises latinoamericanos, el acceso a los medios por los partidos
politicos se garantiza a través de sus respectivas legislaciones. En paises como Brasil,
Colombia, México, Panama y PeruU el acceso es permanente y no solo en época de
campana electoral. Sin embargo, sélo en Brasil y México esta prohibida la contratacion de
espacios de manera particular tanto en los medios publicos como privados.

En cuanto a los paises en los que se garantiza el acceso a los medios sélo en época de
campafia electoral, en cinco paises -El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Republica
Dominicana y Uruguay- se extiende a lo largo de todo el periodo de campana. En cambio,
en Bolivia, Argentina, Chile y Paraguay, sélo por ciertos periodos de la campafia. La
situacién varia cuando se observa que Argentina —sélo de manera parcial por la falta de
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reglamentacion clara-, Chile, Guatemala y Paraguay, el acceso a los medios no es sélo para
el caso de los de caracter publico, sino también para los privados.

Sin embargo, el tema es mds complejo pues no sdélo se trata de permitir el acceso a los
medios de comunicacidn, sino también si existen limitaciones para la contratacion libre de
espacios. Es asi que Brasil, Chile y México, que otorgan espacios gratuitos en los medios
publicos y privados se prohibe la contratacién libre de espacios en dichos medios con el
objetivo de asegurar no sélo condiciones de equidad en la competencia partidista, sino
también de control de los gastos. Por otro lado, hay siete paises -Bolivia, Costa Rica,
Guatemala, Nicaragua, Paraguay, Peru y Venezuela- donde si bien se permite la
contratacion libre en medios privados, existen ciertas restricciones.

De lo anterior podemos observar que la legislacion latinoamericana es heterogénea en
cuanto a la naturaleza, alcance y potencial impacto del acceso a los medios sobre las
condiciones de equidad de la contienda. En ese campo, México es el pais que mas ha
desarrollado su legislacién con regulaciones muy extensas y complejas.

La reforma electoral 2007/2008, en el plano del acceso a los medios de comunicacion,
tiene dos aspectos centrales. El primero es que ni los partidos politicos (sus precandidatos
y candidatos) ni tampoco terceras personas, pueden contratar, en cualquier modalidad,
espacios en radio y T.V a favor o en contra de alguno a varios de ellos. El segundo se
refiere a la ampliacidn de las funciones y prerrogativas del IFE en la supervision del acceso
a los medios por parte de los partidos politicos. Esta prerrogativa existe en pocos paises
(Brasil y Chile) y cobra especial particularidad puesto que la norma sefiala que los partidos
usaran los tiempos asignados gratuitamente para uso publico. En otras palabras, las
empresas de medios de comunicacion dejaran de percibir cuantiosas ganancias.

La consecuencia ha sido un gran malestar por parte de las empresas de medios, que se ve
reflejado en notas y reportajes contra los organismos electorales, a quienes se han
dirigido los mayores ataques. Esta medida no es poca cosa, pues se trata de empresas con
gran poder econdmico, como es el caso de Televisa y Televisién Azteca, empresas que
antes de la reforma se beneficiaban de contratos de publicidad electoral muy cuantiosos.

Asimismo, para afrontar institucionalmente estas reformas, se ha constituido el Comité de
Radio y Television del IFE, que es el responsable de conocer y aprobar las pautas de
transmisidn correspondientes a los programas y mensajes de los partidos politicos. Estas
pautas son formuladas por la Direccidén Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos Politicos
(DEPyPP). El Comité de Radio y Televisidon esta integrado por un representante propietario
y su suplente, designados por cada partido politico nacional; tres consejeros electorales,
que integran la Comisién de Prerrogativas y Partidos Politicos y el Director Ejecutivo de
Prerrogativas y Partidos Politicos, que actua como su secretario técnico. Este Comité de
Radio y Televisién aprueba las pautas que deben seguir los mensajes de campafia y
precampanfa de los partidos politicos.
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Por su lado, el Consejo General del IFE (CG) ordena la realizacion de un monitoreo
exhaustivo de las transmisiones sobre las precampanas y campafias electorales en los
programas en radio y T.V. En consecuencia, esta nueva funcion del IFE demanda cambios
en su aparato administrativo y, por consiguiente, mayores recursos. Es por eso que la
propia norma sefala que el IFE contard con los recursos presupuestarios, técnicos,
humanos y materiales que requiera para el ejercicio directo de sus facultades vy
atribuciones en materia de radio y T.V. Asimismo, se asegura que dispondra de los medios
necesarios para verificar el cumplimiento de las pautas de transmisiéon que apruebe.

El IFE se convierte en la autoridad Unica para la administracion del tiempo del Estado en
radio y T.V. correspondiente a las autoridades electorales de los estados, ademas del
destinado a prerrogativas partidistas y a sus propios fines. En este marco, el IFE debe
garantizar a los partidos el uso de sus prerrogativas en radio y T.V., estableciendo pautas
para la asignacion de los mensajes, atendiendo quejas, denuncias, y determinando las
sanciones aplicables. De manera concreta, desde el inicio del periodo de precampaiias y
hasta el dia de la votacion, el IFE administrara el uso de 48 minutos diarios en medios de
comunicacion, que distribuird en dos y hasta tres minutos por cada hora de transmisién en
cada estacion de radio y canal de T.V. El horario de programacion quedara comprendido
entre las seis y las veinticuatro horas. Cuando una estacion o canal transmita menos horas
de las comprendidas en este horario, se utilizaran tres minutos por cada hora de
transmisién. Del tiempo total disponible durante las campafias electorales federales, el IFE
destinard a los partidos politicos, en conjunto, 41 minutos diarios en cada estacién de
radio y canal de T.V. Los siete minutos restantes seran utilizados para fines propios del IFE
y otras autoridades. En la legislacion anterior, el tiempo total de transmisidon para todos
los partidos en elecciones de Presidente de |la Republica era de 250 horas en radio y 200
en T.V. Cuando sélo se renovaba la Camara de Diputados, se asignaba el 50% de este
tiempo. En el primer caso, el IFE compraba ademas hasta 10,000 promocionales en radio y
400 en T.V. con duracién de 20 segundos para distribuirlos mensualmente entre los
partidos politicos.

En precampafias y campafas electorales federales, el tiempo en radio y T.V. para los
partidos politicos, convertido a nimero de mensajes, se distribuird asi: 30% del total en
forma igualitaria y 70% en proporcién al porcentaje de votos obtenido por cada partido en
la eleccién para diputados federales, inmediata anterior. Para determinar el nimero de
mensajes a distribuir las unidades de medida son: treinta segundos, uno y dos minutos, sin
fracciones. En precampafas y campafias en elecciones locales, la base para la distribucion
del 70% del tiempo asignado a los partidos politicos sera el porcentaje de votacion
obtenido por cada uno de ellos en la eleccion para diputados locales inmediata anterior,
en la entidad federativa de que se trate.

Los partidos politicos que tienen nuevo registro, tanto nacional como local, participaran
solamente en la distribucidn igualitaria del 30% del tiempo en radio y T.V. La legislacion
anterior otorgaba a los partidos sin representacion en el Congreso un 4% del total del
tiempo de transmision. El acceso de los partidos al tiempo en medios de comunicacion se
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usara para la difusion de mensajes que cumplan con los términos y duracion que el COFIPE
sefiala. Las pautas de distribucién se elaboraran considerando los mensajes totales y su
distribucién entre los partidos. Desde el inicio de las precampafias federales y hasta su
conclusién, el IFE pondra a disposicidon de los partidos politicos nacionales, en conjunto, 18
minutos diarios en cada estacion de radio y canal de T.V. Cada partido decidira libremente
la asignacién de mensajes, por tipo de precampaina federal o local. El tiempo restante
quedara a disposicion del IFE para sus fines o los de las autoridades electorales. Los
concesionarios de radio y T.V. se abstendran de comercializar el tiempo no asignado por el
IFE. Antes los partidos politicos comunicaban a la DEPyPP las estaciones, canales vy
horarios en los que querian contratar tiempos, conforme al primer catdlogo que les
proporcionaban.

Cuando la jornada comicial local coincida con la federal, el IFE realizard los ajustes
necesarios, considerando el tiempo disponible una vez descontado el que se asignara para
las campaiias locales en las entidades donde corresponda. En los procesos electorales
locales, cada partido decidira la asignacién de los mensajes de propaganda en radioy T.V.
a que tenga derecho. Cada partido decidird la asignacion de mensajes por tipo de
campaia federal, pero cuando se renueven el Poder Ejecutivo Federal y las dos cdmaras
del Congreso, cada partido deberd destinar, al menos, un 30% de los mensajes a la
campana de uno de los poderes, considerando las de senadores y diputados como una
misma campafa. Asimismo, cada partido politico determinard, para cada entidad
federativa, la distribucion de los mensajes a que tenga derecho entre las campaiias
federales de diputados y senadores.

Las autoridades electorales estatales accederan a radio y T.V. a través de los tiempos de
que dispone el IFE. Deberan solicitar el tiempo que requieran para sus fines y el IFE
resolverd lo conducente. En los estados con procesos electorales locales concurrentes con
los federales, el IFE por conducto de las autoridades electorales administrativas destinar3,
para campanas locales, 15 minutos diarios en cada estacién de radio y canal de T.V. de
cobertura en el estado. Este tiempo serd utilizado para la difusion de mensajes de acuerdo
a la pauta que apruebe el Comité de Radio y Television, a propuesta de la autoridad
electoral local competente,. Por cobertura de los canales de T.V. y estaciones de radio se
entenderd toda area geografica en donde la seial de dichos medios sea escuchada o vista.

El Comité de Radio y Televisidon, en colaboracién con las autoridades federales en la
materia, elaborara el catdlogo y mapa de coberturas de todas las estaciones de radio y
canales de T.V., asi como su alcance efectivo. Deberd también incorporar la informacion
relativa a la poblaciéon total comprendida por la cobertura correspondiente en cada
entidad. Con base en dicho catalogo, el CG hara del conocimiento publico las estaciones
de radio y canales de T.V. que participardn en la cobertura de las elecciones locales.

Para la asignacioén del tiempo en radio y T.V., durante el periodo de precampafias locales,

en procesos electorales no concurrentes, el IFE pondrd a disposicion de la autoridad
electoral administrativa, en la entidad de que se trate, 12 minutos diarios en cada estacién
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de radio y canal de T.V. Las autoridades antes sefialadas asignardn el tiempo entre los
partidos politicos conforme con las reglas del COFIPE y los procedimientos que determine
la legislacion local aplicable. Los mensajes de precampafia de los partidos politicos seran
transmitidos de acuerdo a la pauta que apruebe el Comité de Radio y Televisién del IFE, a
propuesta de la autoridad electoral local competente.

Los partidos con registro local vigente, “previo a la eleccidn de que se trate”, participaran
en la distribucién de los tiempos asignados para las campafas locales conforme al
siguiente criterio: 30% del total en forma igualitaria y 70% en proporcién al porcentaje de
votos obtenido en la eleccion para diputados locales inmediata anterior, o en su caso en la
mas reciente en que hayan participado. Los partidos politicos nacionales que en la
eleccién para diputados locales inmediata anterior no hubiesen obtenido el dos por ciento
de votos para tener derecho a prerrogativas, o los partidos con registro local obtenido
para la eleccion de que se trate, tendran derecho a la prerrogativa de radio y T.V. para
campanas locales solamente en la parte que deba distribuirse en forma igualitaria.

Para fines electorales en las entidades federativas con elecciones locales no concurrentes
con las federales, el IFE administrard los tiempos que correspondan al Estado en las
estaciones y canales de cobertura en la entidad de que se trate. Los 48 minutos de que
dispondra el IFE se utilizaran desde el inicio de la precampafia local hasta el término de la
jornada electoral respectiva. Para el cumplimiento de los fines propios de las autoridades
electorales locales, el IFE asignara tiempo en radio y T.V. conforme a la disponibilidad con
gue se cuente. La asignacién sera determinada por el CG conforme a la solicitud de las
autoridades electorales locales. El tiempo no asignado quedara a disposicion del IFE hasta
la conclusién de las respectivas campafias electorales locales. Los concesionarios y
permisionarios de radio y T.V. se abstendran de comercializar el tiempo no asignado por el
IFE.

El IFE no podra autorizar a los partidos politicos el uso de tiempo o mensajes en radio y
T.V. en contravencion de las reglas establecidas. Los gastos de produccion de los mensajes
para radio y T.V. de los partidos politicos serdn sufragados con los recursos de los partidos
politicos. Fuera de los periodos de precampafias y campafias federales, al IFE se le
asignara hasta el 12% del tiempo total de que disponga el Estado en radio y T.V. Del
tiempo asignado, el IFE distribuird a los partidos politicos nacionales un 50% en forma
igualitaria, que éstos utilizaran en un programa mensual de cinco minutos en cada
estacion de radio y canal de T.V., transmitido en el horario comprendido entre las seis y
las veinticuatro horas; el tiempo restante serd para la transmisién de mensajes de 20
segundos cada uno. El Comité de Radio y Televisidn del IFE aprobara semestralmente las
pautas respectivas. Antes los partidos politicos hacian uso de su tiempo mensual de 15
minutos en radio y T.V. en dos programas semanales y la DEPyPP gestionaba el tiempo
necesario en los medios para la difusion de las actividades de los partidos.

El tiempo en radio y T.V. que determinen las pautas no es acumulable; tampoco es
transferible entre estaciones, canales o entidades federativas. Las pautas determinadas
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por el Comité de Radio y Televisidn estableceran, para cada mensaje, la estacién o canal,
dia y hora de transmision. El reglamento correspondiente establecerd lo conducente
respecto de plazos de entrega, sustitucion de materiales y caracteristicas técnicas. Los
concesionarios y permisionarios de radio y T.V. no podrdn alterar las pautas ni exigir
requisitos técnicos adicionales a los aprobados por el Comité de Radio y Televisién. En
elecciones extraordinarias el CG determinard la cobertura territorial y el tiempo que se
destinard a los partidos en radio y T.V. atendiendo a los criterios establecidos. El CG, a
propuesta motivada y fundada de la Comisiéon de Quejas y Denuncias, podra ordenar la
suspension inmediata de cualquier propaganda politica o electoral en radio o T.V. que sea
violatoria al COFIPE, sin perjuicio de las sanciones adicionales que deban aplicarse a los
infractores.

Un articulo novedoso establece que el IFE coordinard la realizacién de dos debates entre
los candidatos registrados para la eleccidon presidencial. El CG determinarad las reglas, dia 'y
hora, escuchando la opinién de los partidos politicos. En todo caso, el primer debate serd
la primera semana de mayo y el segundo a mads tardar la segunda semana de junio del afio
de la eleccidn; cada debate tendra la duracién que acuerde el CG. La transmision serd en
vivo en radio y T.V, incluidos los canales de sefial restringida. El IFE dispondra lo necesario
para su produccion técnica, difusidén y transmision. Las sefiales de radio y T.V. generadas
por el IFE para este fin podran ser utilizadas en vivo, en forma gratuita, por los demas
concesionarios y permisionarios de radio y T.V. Las estaciones y canales que decidan
transmitir en vivo, quedan autorizadas a suspender, durante el tiempo correspondiente, la
transmisidn de los mensajes que correspondan a los partidos politicos y a las autoridades
electorales. El IFE informara sobre la realizacion de los debates, en el tiempo de radio y
T.V. asignado para sus fines. Con anterioridad a la reforma de 2007/2008 solo quedaba
establecido de manera general que el IFE organizaria debates publicos y apoyaria su
difusion.

3. Administracion y monitoreo del acceso a los medios

Las atribuciones del IFE en materia de medios son de dos tipos: a) funciones
administrativas y b) funciones de monitoreo y control. Para la administraciéon de los
tiempos de uso de medios, el IFE se ha venido preparando, juridica y operativamente. El
11 de agosto de 2008 se publico el Acuerdo del Consejo General del IFE por el que se
expide el “Reglamento de Acceso a Radio y Television en Materia Electoral”. Para realizar
el monitoreo, se reestructura la Direccidn Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos Politicos
(DEPYPP) y se crean centros de monitoreo, lo que a su vez implica abrir oficinas, contratar
y capacitar personal, etc. Se trata de monitorear a los medios, para el cumplimiento de las
normas, en un pais donde existen alrededor de 2,600 concesionarios de radio y televisién
a lo largo y ancho del territorio nacional, tal como lo muestra el Catdlogo de Medios de
Radio y Television. (www.ife.org.mx/portal/site/ifev2/Catalagos de Medios).

Asignar efectivamente el uso de los tiempos oficiales resulta extremadamente complicado
técnica y operativamente, pero es un problema técnico que tiene solucion. Mucho mas
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dificil, desde un punto de vista logistico, es vigilar y controlar que las pautas establecidas
se cumplan, asi como sancionar de manera expedita las faltas que se observen.

Administracion de tiempos

En términos organizativos, antes de la reforma, el DEPyPP estaba dividido en cuatro
departamentos: Fiscalizacion, Investigaciones (de denuncias presentadas al DEPPP),
Radiodifusién y Registro de Dirigentes por medio del cual certificaban partidos politicos y
registraban a todos los candidatos menos a los presidenciales. Con la reforma, las areas
de Fiscalizacién y de Investigaciones pasan a ser parte del Consejo General. Asimismo,
como se ha anotado, se limita el nUmero de consejeros que integra cada comisién. Antes
podia haber hasta siete consejeros en cada comisidn. Como las propuestas salian de los
comités a ser consideradas en el Consejo General, una vez que eran aprobadas por tantos
consejeros y mandadas al Consejo General era practicamente seguro que pasarian. Ahora,
no puede haber mas de tres consejeros por comité. También se prohibe a los consejeros
ser parte de mas de cierto nimero de comités. Hay un tiempo limite de un afo en el que
los consejeros pueden participar en los comités que integran y, al haber solo tres
consejeros por comité, el verdadero debate sobre las proposiciones ocurre en el Consejo
General, espacio en donde mas de tres personas las consideran. De otro lado, los
representantes de los partidos politicos ahora solo pueden participar en ciertos comités,
no en todos.

Una buena razén por la cual el IFE se convierte en la Unica entidad que puede comprar
tiempo en los medios es que se detectaba que los medios electrénicos vendian spots a
diferentes precios a los distintos partidos y candidatos. Bien es verdad que este fendmeno
ya habia sido rectificado con la reforma del 1988 mediante la cual el IFE obligaba a los
concesionarios a venderle spots a todos los partidos al mismo precio y no sélo a los
preferidos por los medios. Este aspecto también fue rectificado a nivel local donde el IFE
compraba los spots de los partidos politicos utilizando el dinero de ellos para asegurar que
todos estuvieran comprando los spots al mismo precio.

Anteriormente, el IFE compraba tiempo a los partidos politicos en los medios de
comunicacion, 10 mil spots en la radio y 3 mil en television, con las mismas reglas de
distribucién. Entonces los partidos seleccionaban los medios en los que querian salir. De
la misma manera, los partidos también compraban sus propios promocionales. Con la
reforma, el IFE se vuelve en Unico drgano que puede comprar tiempo en los medios
electrénicos. En consecuencia, como este organismo electoral tiene la responsabilidad de
la compra y el monitoreo a nivel local y federal, pasa a ser en la practica de una institucién
federal a una institucion nacional.

Un problema que conlleva el convertir al IFE en la Unica entidad que pueda comprar y
entregar promocionales es la alta concentracion de las decisiones. De esta manera, por
ejemplo, si un partido quiere cambiar su promocional, éste tiene que ser hecho por el
propio IFE, lo que crea y complejiza el trabajo del Instituto. Asimismo, en la medida que el
IFE es el encargado de entregar los promocionales a los medios obliga a que se invierta
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unos diez dias entre la creacion del promocional y el momento de emisién. Después de
recibido el promocional, el IFE tiene que asegurase de que el material cumpla con el
tiempo limite de 30 segundos y tenga la calidad exigida por el medio. Los promocionales
pueden perder, de esta manera, su valor comunicativo, al no ser instantdneos, en la
medida en que diez dias pueden representar demasiado tiempo en una campaia
electoral. A esto se agrega el hecho de que los concesionarios se reservan el derecho de
emitir el promocional hasta por cinco dias, en la medida en que dan preferencia a espacios
vendidos a terceros.

Antes de la reforma, los partidos tenian acceso a los tiempos del estado en programas de
5 minutos y los debates de 30 minutos. Estos tiempos eran distribuidos durante las 24
horas. A partir de la reforma, tienen que ser distribuidos de las 06 horas hasta las 24
horas. Esto da como resultado 82 promocionales de 30 segundos, en cada canal de
televisidn y estacion de radio durante ese tiempo. Todos los partidos tienen el mismo
acceso a horas claves y a los diferentes tipos de programas para sus promocionales.

La situaciéon se vuelve problematica a nivel local, sobre todo porque la programacién de
Televisa y TV Azteca, a menudo, se difunde con cobertura nacional. Si bien no ha sido un
problema cuando se trata de mensajes de la Secretaria de Gobernacién o de Educacién, si
lo es cuando se trata de mensajes de partidos politicos. Como es obvio, los partidos a nivel
local, demandan que sus spots sean vistos en sus respectivas circunscripciones, lo cual
hacer que las televisoras tengan que bloquear parte de esa programacién nacional, para
dar paso a la local. Esto constituye un costo muy alto para las empresas televisivas, por el
gue no son compensadas.

En cuestion de administracion de tiempos, una dificultad, que puede tener un impacto
negativo, es que el tiempo para distribuir es muy amplio (se trata de la totalidad de
tiempos oficiales, 48 minutos al dia), con el resultado que la cantidad de spots
promocionales en radio y television va a aumentar notablemente durante este proceso
electoral, con riesgo de saturacion de la opinién publica y el probable resentimiento con el
IFE y los partidos. A una semana de haber comenzado las precampafias ya se oian de
manera insistente, e impulsados por los medios, las quejas del publico en relacién con la
cantidad de promocionales electorales.

Es dificil acotar el tiempo de los partidos por franja horaria como se hace en la distribucién
de tiempos oficiales en periodo no-electoral, dado el riesgo de que el concesionario actue
de acuerdo a sus propios intereses y preferencias politicas. En consecuencia, la totalidad
de los tiempos (48 minutos, distribuidos en “dos y hasta tres minutos por cada hora de
transmisién en cada estacién de radio y canal de television”) deben ser distribuidos a lo
largo de la franja horaria (de 6:00 a 24:00), lo que genera una dificultad adicional en la
distribucién de los tiempos entre los partidos, ya que se deben compensar los “buenos”
con los “malos” horarios.

Un aspecto interesante del modelo es que los tiempos oficiales se mantienen los mismos,
aun cuando haya elecciones concurrentes (federales y estatales al mismo tiempo). En las
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elecciones del 2009 hay 11 estados de la federacion donde habra elecciones concurrentes
el 5 de julio. Algunos expertos han planteado la posibilidad que, en estos casos, como la
parte del “pastel” se divide entre mas en el caso de las elecciones concurrentes, los
partidos politicos van a presionar para evitar que, en el futuro, las elecciones federales y
estatales se lleven a cabo al mismo tiempo. Otros analistas, por el contrario, no creen que
el problema de la reparticién de los tiempos en casos de elecciones concurrentes sea un
problema, toda vez que la Constitucion induce a las elecciones concurrentes.

III

Desde un inicio del proceso electoral podia preverse que las dificultades técnicas en la
distribucién y administraciéon de los tiempos se complicarian por la fuerte oposicién
politica de varios actores a este aspecto de la reforma, en particular los medios
electronicos. En ese sentido, la oposicion mas fuerte proviene de las televisoras, en la
medida que las radiodifusoras han sido, en general, menos agresivas en su descontento
con las nuevas medidas. Esta reaccién negativa se explica porque no solo han perdido las
televisoras un importante negocio en periodo electoral, sino que ademas deben transmitir
los promocionales en horarios de alta sintonia y de mucho valor comercial. El temor a la
reaccion de las televisoras se justifico desde el inicio de la precampafia, con el
“comportamiento atipico” de situar los promocionales electorales en bloque, en medio de
la programacion, en lugar de situarlos, como se habia hecho siempre, en los espacios
comerciales. De esta manera se interrumpieron programas infantiles, peliculas y partidos
de futbol con la transmisién de los promocionales electorales.

Diferencias de actuacion entre Secretaria de Gobernacion e IFE sobre medios

Secretaria de Gobernacion IFE

Los spots se colgaban en una pdgina de | El IFE pide que se les entregue los spots en
Internet, de la cual los comisionarios las | persona, ya que las multas son mucho mas
podian bajar. altas

La Secretaria pedia que los spots fueran
transmitidos en cualquier momento
dentro de franjas de horas. El orden no | El IFE pide que sean transmitidos dentro de

importaba franjas de una hora y el orden si importa
No monitorean Si monitorean
Las multas son de 100 ddlares Las multas son de 500,000 délares

Los casos duran en promedio 8 afios con

muchas oportunidades de amparo Los casos se manejan dentro de los

tribunales electorales, duran en promedio 3
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meses y no hay amparo

Monitoreo de medios

Sobre monitoreo de medios vale recordar que el IFE ya lo venia haciendo con
anterioridad. El personal de la institucion cuenta por lo tanto con experiencia en la
materia tras unos doce afios haciendo monitoreo de forma manual. El trabajo, como es
obvio, se ha incrementado sustancialmente con la reforma.

El IFE hacia dos tipos de monitoreo. Uno es de contenidos, analizando los programas que
difunden propaganda electoral y noticias, calificando el tratamiento dado a partidos
politicos y candidatos. Este tipo de monitoreo no estd acompafiado de una capacidad
sancionadora y solo tiene como resultado un reporte que se da a conocer de manera
publica. El segundo tipo de monitoreo es el que permite asegurar que los spots hayan sido
transmitidos de manera justa, en tiempo y forma (anteriormente también que hubiesen
sido pagados de manera justa y el coste reportado). Este segundo tipo de monitoreo
puede resultar en sanciones. Con la reforma, los dos tipos de monitoreo contindan, pero
el segundo se vuelve mucho mas intensivo.

En el tema de contenidos, la CAmara Nacional de la Industria de Radio y Television y el IFE
ya establecian ciertas normas de conducta para los partidos, candidatos y medios con
respeto a las elecciones. Entre ellas esta la obligacidon de emitir mensajes verdaderos y no
promover hechos falsos. Esta norma se eleva a nivel constitucional con la reforma del
2007/2008, cuando se crea el derecho de réplica, el cual estipula que los concesionarios
tienen la obligacidn de presentarle a los candidatos o partidos politicos una copia de
cualquier spot o programa que haya sido emitido, para que ellos puedan verificar el
contenido. Al momento de nuestra consultoria, existia cierta confusién pues no se sabia
bien a qué organismo correspondia garantizar este derecho, si a la Secretaria de
Gobernacién o al IFE.

Las nuevas atribuciones sobre monitoreo han exigido al IFE que disponga de un amplio
despliegue logistico y que cuente con una importante infraestructura. Inicialmente el IFE
presentd un presupuesto para establecer 300 centros de monitoreo (uno por distrito
electoral), pero el presupuesto fue reducido aproximadamente a la mitad, razén por la
cual se piensa instalar una red de monitoreo con solo 150 centros. El costo es, en todo
caso, bastante elevado (USS59 millones, con cobertura hasta el 2012), con una
infraestructura de punta y un impresionante uso de la tecnologia. El Plan Integral del IFE
expresa claramente la prioridad para la institucién de prepararse de la manera mas
adecuada para asumir las nuevas funciones. Aun asi, los desafios operacionales que
enfrenta el IFE en esta esfera son descomunales.
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Aungue no se establece en los textos legales, el IFE en su reglamentacidon ha optado por
un modelo de “censo” para ejercer esa vigilancia, es decir, hacer seguimiento y monitoreo
al 100% de las transmisiones de promocionales en los medios electrénicos. Existen
opiniones de que se trata de un caso de “sobre-lectura”, de parte del IFE, de la
normatividad legal. En todo caso es un modelo inédito en el mundo, no Unicamente en
relacion con la accion de las autoridades electorales, sino de cualquier organizacién con
atribuciones de seguimiento a medios. Mucho mas frecuente es la practica de un
monitoreo por muestreo, donde se hace seguimiento a una muestra significativa (en el
caso de México podria ser las dos televisoras importantes, que concentran una buena
parte de la audiencia) y responder a las quejas que se presenten en su momento.

El mecanismo de monitoreo de medios funciona asi: los partidos envian al IFE estatal sus
spots con diez dias de antelacion a la emisién de los mismos. El IFE, a nivel central en
ciudad de México, distribuye los spots entre los partidos en proporcion de tiempos 30/70
segln sean partidos pequeiios o grandes y los devuelve al IFE en los estados, que a su vez
los envia a las correspondientes emisoras de radio y TV. Los promocionales de los
partidos son revisados por el IFE una vez que llegan para asegurase que la calidad y el
tiempo sea el indicado y después el organismo electoral, se los envia a las televisoras y
radiodifusoras con el oficio de la pauta. Hasta marzo no se habia presentado el caso de
gue un partido se hubiese quejado con el IFE por pasar el spot de manera incorrecta.
Seguidamente y de manera sistematica, el IFE hace seguimiento de la emision de los spots
en radio y television.

Al momento de la visita del grupo de asesores (inicios de marzo), sélo existian centros de
monitoreo en los estados que abajo se mencionan. En nimero de centros de monitoreo
en cada estado no se decide en base a los distritos electorales, sino por el numero de
sefales que tienen que monitorear y el alcance de ellas. No todas las sefiales se pueden
recibir en un mismo centro. En toda la Republica se ha planificado instalar 150 centros de
seguimiento de los medios entre ahora y el 2012 con un sistema que cubra el 100% de
dicho uso.

En marzo del 2009 solo habia instalados ocho centros de seguimiento en tres estados de
los 11 con elecciones concurrentes: Estado de México, Jalisco y Nuevo Ledn. Se iniciaba la
instalacion en el DF. En los demas estados, se seguira utilizando el sistema tradicional
instalado de monitores de TV y radio con grabaciones y exdmenes visuales de las mismas.
En el DF, no es la Junta Local quien aplica el sistema, sino que esta responsabilidad ha sido
tomada directamente por la Direccion Nacional de Prerrogativas y Medios del IFE. Una
visita al centro de Nuevo Ledn permitié ver el alto grado de sofisticacidon técnica del
sistema. El hardware es un equipo de fabricacion mexicana que consiste en un servidor de
tipo estandar. El software es adquirido en Israel y permite un barrido exhaustivo de todos
los spots en todas las emisoras de radio y televisién del estado. El esquema de
seguimiento y rastreo, sin embargo, se basa en un muestreo de alrededor de un 40% de
los spots publicitados, aunque se almacena memoria del 100% de los mismos. El personal

45



técnico a cargo del sistema trabaja en tres turnos de seis de la mafiana y doce de la noche
con un coordinador para cada turno.

El muestreo es rotatorio de forma que cada dia los técnicos a cargo del servicio extraen un
45% de spots que al menos parcialmente son diferentes de los del dia anterior. Por otra
parte, reconocen que tienen identificadas las emisoras que infringen la norma con mayor
frecuencia. Aunque la radio es mdas cumplidoras de las normas que la TV, las emisoras de
radio con mayores infracciones son aquellas asociadas a televisoras del duopolio (Televisa
y TV Azteca), especialmente Televisa.

Cabe destacar que, pese a la instalacién del nuevo sistema, el IFE sigue en Nuevo Ledn
utilizando simultdneamente el sistema antiguo de monitoreo tradicional. Esto es
comprensible al tratarse de una experiencia nueva donde la inseguridad sobre el
funcionamiento eficaz del nuevo sistema es inevitable evitarla. Por otra parte, en la
mayoria de los estados, se seguira utilizando solo el sistema de monitoreo tradicional.

En el caso de Guadalajara, tiene a siete personas en el centro de monitoreo, de los cuales
seis son monitores y uno es supervisor. El nimero de técnicos en cada centro de
monitoreo depende de el numero de sefiales que estén monitoreando. Por otro lado, para
contratar a los técnicos se hizo una convocatoria que fue abierta al personal del IFE y al
resto del publico mexicano. Se menciono el perfil necesario para las posiciones y se abrio
la competencia a los que quisieran aplicar.

Es dificil imaginar que un monitoreo al 100%, donde se estiman mas de 23 millones de
promocionales durante el proceso, pueda efectuarse eficazmente y de manera
satisfactoria para todas las partes. De hecho, en la préctica el IFE no podrda monitorear al
100%, como se explicara mas adelante. Debe recordarse, igualmente, que la carga de
tareas se incrementa extraordinariamente para el IFE, si se considera que las atribuciones
del IFE en términos de administracion y vigilancia del acceso a los tiempos de los medios
electrénicos no se limita a los procesos electorales federales, sino que también se
extiende a los procesos locales. Finalmente, el IFE continta con el doble tipo de monitoreo
de contenido en radio y television, de las coberturas informativas de los espacios
noticiosos.

A la vista de la sofisticacion de sistema de monitoreo, pero también del objetivo final y de
los costos financieros del mismo, pareceria existir una fuerte desproporcion entre fines y
medios, maxime teniendo en cuenta, por ejemplo, que en la precampafia, alrededor del
40% de todos los spots corresponden a publicidad de la propia autoridad electoral.

Si una salida para descargar al IFE de la carga del monitoreo podria haber sido la
tercerizacion del servicio, la reforma estipula que ninguna entidad diferente del IFE puede
hacerlo. Por otra parte, la prohibicidon absoluta de contratacion de medios por terceros
puede originar, ya lo esta haciendo, “productos agregados” como son las apariciones de
politicos en los noticieros o la colocacidn, indirecta, de propaganda para un partido o un
candidato en una telenovela.
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4. Quejas y sanciones

Ademas de administrar y hacer seguimiento a las pautas establecidas para permitir el
acceso de los partidos a los medios, el IFE también fue facultado para atender quejas y
denuncias sobre el presunto incumplimiento de las normas. De esa manera, el IFE tiene la
obligaciéon de atender todas las quejas y denuncias al respecto vy, de ser el caso, sancionar
al culpable (amonestaciones publicas, multas, interrupcién de propaganda electoral y la
suspension temporal de la transmision comercial de los concesionarios). Cabe resaltar que
si los érganos desconcentrados del IFE fueron facultados para atender quejas y recursos
en general, la excepcidon a la regla son las quejas referentes al acceso a radio y TV, que
deberdn siempre ser tramitadas a nivel central

Ademas de los problemas meramente logisticos implicitos en el modelo de vigilancia,
control y sanciones, existen dificultades asociadas con el tipo de revision que implica la
vigilancia del IFE en la propaganda politica. Vale la pena resaltar aqui que la redaccion en
los textos legales de las medidas sobre las campanas negativas contienen elementos de
orden subjetivo y, por tanto, dificiles de implementar. La experiencia muestra (en México
y otras partes del mundo) que llegar a consensos sobre lo que puede ser difamatorio o no,
denigrante o no, es supremamente dificil. Otro caso es el determinar si la propaganda de
partidos en el poder viola las normas establecidas o no. (Caso del la evaluacion del PAN,
donde el Consejo General decidié que la propaganda del PAN difundiendo los logros del
gobierno federal no era ilegal, pero una decision del Consejo de Michoacdn llegd a la
conclusién contraria).

Una consecuencia probable de este esquema es la ampliacién del nimero de litigios,
exponiendo al IFE a presiones y ataques publicos y privados por parte de quienes se
sientan agraviados. Puede preverse que muchos de los recursos e impugnaciones
terminen en el Tribunal, lo que aumentaria su carga de trabajo, con el agravante de que se
exigiran procedimientos expeditos para resolver los litigios.

De las entrevistas sostenidas durante el estudio, surgié con frecuencia la preocupacion de
que los partidos y los medios pudieran utilizar subterfugios para acceder a tiempos en los
medios electrénicos, traicionando asi la letra y el espiritu de la ley. Un ejemplo
frecuentemente mencionado es la practica de “conseguir’ tiempos en los noticieros,
promoviendo la imagen de algun politico con aspiraciones durante la contienda. El
problema es la dificultad para poder probar que esas acciones realmente estan siendo
legales y la incapacidad de la autoridad electoral para vigilar y sancionar como lo establece
el marco legal. En ese sentido también se menciond el hecho de que los controles estan
completamente centrados en el acceso a la radio y televisidn, sin tomar en cuenta nuevas
formas de publicidad politica, como el internet; formas que son ademas muy dificiles de
regular y controlar.

A pesar de los retos impresionantes en materia de implementacion del modelo de acceso
a los medios electrénicos, su seguimiento y su monitoreo, se puede decir que, tal vez, la
medida mas relevante de la reforma es la prohibicidon a los partidos de la contratacién
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privada de publicidad electoral. En esta materia, los modelos de la practica internacional
varian enormemente y cada pais suele responder a sus propias tradiciones. En el caso de
México estd claro que el legislador ha querido poner coto a unas prdcticas que hacian muy
dificil conseguir un terreno equilibrado para la lid electoral. La practica dird en qué medida
se podrd ir avanzando en la aplicacién efectiva de la reforma, que de partida es muy
valiente. Una reflexidon similar cabe hacer acerca de las disposiciones que regulan la
comunicacion social gubernamental y prohiben la promocion personal de autoridades y la
contratacién de propaganda politico electoral por parte de personas fisicas y morales.

APLICACION DE LA REFORMA: FINANCIACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS Y SU
CONTROL

1. El principio de la equidad electoral y el problema del financiamiento politico

La genérica cuestidon del financiamiento de los partidos politicos fue un arma de esgrima
parlamentaria o el objeto de estudio de quienes advertian un problema ético, ya en los
albores del siglo pasado (Corcuera, Lugones y Dugo).

Abordando el tema relativo al origen de los fondos politico-partidarios puede decirse
gue, en sus inicios cuando los partidos politicos eran simples agrupaciones de notables, las
erogaciones de los entes y el gasto en campafias electorales eran reducidos, en razén de
estar dirigidos a un numero de personas sumamente pequeino. Los fondos provenian de
afiliados protectores, de los propios candidatos y legisladores del partido (Bernal Moreno,
2006, 57 y ss.). Se podria decir que han sido los britdnicos los primeros que han decidido
limitar este mercado imponiendo fronteras a los gastos de campafa electoral de los
candidatos. Esta clase de restricciones datan, en el Reino Unido, del afio 1883 vy, vale
destacarlo, desde entonces, se han dictado normas similares en la mayoria de las
naciones, que hoy son tomadas por los expertos como “modelo” de “democracias
consolidadas”, en términos de Dahl, quien contrastara el texto de la ley fundamental
estadounidense con un conjunto de constituciones de paises que vino en definir como
democracias consolidada (Dahl, 2003).

Mas entrado el siglo XX, como ensefa Fayt "la base financiera juega un papel importante:
a) el mecenazgo es caracteristico, aunque no exclusivo, de los partidos burgueses; b) la
contribucion directa de los afiliados y simpatizantes es caracteristico, aunque no exclusivo,
de los partidos obreros" y siguiendo a Weber, "el funcionamiento econdmico de los
partidos determina, la direccion material de la conducta del partido y como se reparte su
influencia; es decir, si proviene de contribuciones pequefas de las masas, de un mecenazgo
ideologico, de compra (directa o indirecta) interesada o desinteresada o de imposiciones
sobre las probabilidades proporcionadas por el partido” (Fayt, 1994).

En la logica de lo dicho hasta aqui, puede afirmarse como sostenia Duverger, que el
partido decide su ubicacion dentro del "mercado politico” en el momento en que adopta
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un modo de solventar sus “gastos”. En términos brutales y mas alld de toda regulacién
podriamos afirmar, con algo de cinismo, que nada ha cambiado (Duverger, 1968, 312).

A inicios del siglo XX, Max Weber sefialaba con agudeza que las finanzas de los partidos
constituyen, para la investigacion y por razones comprensibles, el capitulo menos claro de
su historia y, sin embargo, uno de los mas importantes (Weber, 1977, 231). Debe partirse
de la base de que el financiamiento de los partidos politicos consiste en el conjunto de
recursos econdmicos que estos destinan para el cumplimiento de los fines previstos en el
ordenamiento juridico (Mufioz, 2000, 570). Los recursos no son solo el dinero del que
disponen sino todos los medios que ponen en funcidn del objetivo electoral. Esta reflexion
es particularmente aplicable al supuesto de los candidatos que ya revisten alguna funcién
publica.

Como vemos, estas definiciones remiten a la norma juridica aplicable, de alli que podamos
afirmar que las regulaciones al financiamiento del sistema politico reconocen como Unico
origen la imposicién del Estado. No hay en este sistema, como se ha sostenido en otros,
un espacio -siquiera infimo- para la competencia regulatoria. Es, fue y serd un “mercado” -
si se acepta la analogia terminoldgica- regulado. El debate se instalarad entonces siempre
en el grado de la intervencion, no en la existencia de ésta.

En Europa el constitucionalismo de la segunda posguerra plasmé en las leyes
fundamentales el rol institucional que, en una democracia, cumplen los partidos politicos.
La constitucionalizacion de estas agrupaciones fue mucho mas tardia en América Latina y
ha sido casi un fendmeno de los afos ochenta y noventa.

No es aventurado expresar, para el caso latinoamericano, que hasta bien entrados los
afios setenta del siglo XX el financiamiento de los partidos dependié en forma mas o
menos exclusiva de los patrones de riqueza en las que se encontraban insertos. Un
mecanismo usual era el apoyo —sea en dinero o influencias- de los grupos econdmicos
nacionales a los candidatos o partidos con que tuviesen afinidad o que mejor
representaran sus intereses (Navarro, 2005, 26), ello para no mencionar el peso de los
Estados o, mejor dicho, de sus gobiernos en la contienda politico electoral®.

! En este dmbito geografico, Uruguay y Costa Rica han sido pioneros en establecer modalidades
vinculadas con aportes estatales a las agrupaciones politicas formalizando principios de equidad.
La subvencién publica estaba dirigida a ayudar a los partidos politicos para hacer frente a sus
gastos de campafa y -en ciertos casos- a sus actividades permanentes. Asi, esas agrupaciones
fueron transitando un camino hacia las fronteras de lo estatal y alejdndose de su naturaleza solo
asociativa. Esta situacion resulté particularmente novedosa para otros paises de América Latina
que en virtud de la inestabilidad que padecian sus sistemas politicos no tenian la cuestion en la
agenda politica. Las reformas econdmicas de la década del ochenta significaron -en muchos de
nuestros paises- el desguace de la mayoria de las empresas publicas, provocaron un florecer de
compainiias privadas con vinculos contractuales de naturaleza administrativa en cada uno de los
Estados. Esa ligazén contractual, al margen de las distintas modalidades que ha tenido, ha
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Durante la mayor parte del siglo pasado, el financiamiento publico resultaba el centro del
debate sobre las finanzas partidarias cuando las economias latinoamericanas tenian como
rasgo predominante su caracter cuasi-cerrado, un fuerte peso del Estado como agente
econdmico, buscando asegurar servicios sociales, como asi también siendo protagonista
de importantes actividades industriales y prestando servicios publicos.

El foco del debate se trasladd luego a los aportes privados que captaban los partidos
politicos. Efectivamente, la reduccion del peso estatal en la economia implicé un aumento
de la importancia relativa de los actores privados del financiamiento. La regulacién se ha
centrado desde entonces en el control de la canalizacion de los fondos privados y en el
objetivo siempre declamado de compensarlos para asegurar la equidad electoral.

2. Eficacia del sistema de financiacion

La experiencia de muchos paises es un claro ejemplo que deben tomar los reguladores: “si
quieres tener limites, debes hacerlos cumplir”. Es peor tener limites y no imponerlos que
no tenerlos del todo, porque llegard el dia en que habrd un escandalo que dafiara la
confianza publica en la democracia como forma de gobierno y en los lideres
democraticamente electos que no viven a la altura de sus propias leyes. (Nassmacher,
2003, 249). Por ello la existencia per se de regulaciones no resulta una garantia de
transparencia de los mecanismos de financiamiento de la politica.

Por el contrario, en casos extremos, las regulaciones pueden ser utilizadas por la faccién
dominante como forma institucionalizada de lucha contra la faccién contraria, mediante
una imposicién selectiva y parcial de las normas (Nassmacher, 2003, 250).

No podemos dejar de advertir, en este sentido, que algunas de las provisiones
establecidas para proteger a una minoria pueden, eventualmente, beneficiar a las fuerzas
mas poderosas. Para ejemplificarlo, la limitacién del plazo de duracién de las campafas
electorales podria, bajo determinadas circunstancias, beneficiar al partido de gobierno vy a
las agrupaciones mas solventes, que pueden llevar adelante campafias implicitas de
seduccion al electorado, frente a los demds partidos, que por carecer de recursos
significativos deben dirigir un mensaje directo y explicito, de captacion del voto. Mientras
lo primero es autorizado al amparo de la libertad de expresion, lo segundo configura un
acto de campania electoral temporalmente restringido.

La maximizaciéon de los controles sobre los aportes privados no resulta gratuita. La
obligacion de reportar las transacciones indicando los datos relativos a la identidad del
donante tiene costos administrativos que son crecientes cuanto mds bajo es el monto de
las transacciones que es obligatorio reportar. Del otro lado debe ponderarse que dejar en
penumbra un cierto nimero de transacciones que estdn por debajo de un umbral

generado -para la materia que estudiamos- nuevos actores econémicos con fuertes intereses en el
ambito estatal y en la politica como Unica forma de acceso a los cargos electivos.
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determinado genera —en su conjunto- una masa de fondos que es susceptible de canalizar
dinero ilicito.

Resulta una conclusidn evidente que los limites y las prohibiciones al financiamiento de la
actividad politica sélo pueden funcionar si existen normas adecuadas para la divulgacion
de informacion financiera. La divulgacién publica es el método mas basico para controlar
el dinero en la politica (USAID, Manual de Financiamiento, 11).

Se ha dicho que “la publicidad de los aportes percibidos por los partidos politicos y de los
gastos por ellos efectuados no sélo posibilita el efectivo control del uso de los recursos
publicos, sino que permite conocer a quienes contribuyen al sostenimiento econdmico de
cada partido, y detectar, asi, con qué sectores éstos -y sus candidatos- se hallan
materialmente identificados. Ello, asequra una mejor formacion de la opinion del
electorado, que podrad evaluar su preferencia sobre la base de que determinados grupos de
interés serdn seguramente escuchados a la hora de ejercer opciones politicas concretas”
(CNE).

Resulta claro que la imposicion simple de obligaciones de declarar los donativos a los
sujetos involucrados, sin un efectivo régimen de sanciones no genera efectos disuasivos.
En base a estas razones las legislaciones han intentado fomentar instrumentos de
autocontrol o de fomento de cumplimiento voluntario.

No puede obviarse dentro del anadlisis que el paradigma de la autorregulaciéon o
autocontrol que considera en esta materia al reconocimiento publico como incentivo al
cumplimiento de las normas de financiamiento no tiene una tradicién arraigada en
Ameérica Latina. Tal vez y si se acepta su eficacia, el sistema instalado en el orden federal
brasilefio es su Unica expresién. Asimismo, debe destacarse que los sistemas de
autocontrol o autorregulacion se encuentran en un momento crucial para su subsistencia
luego de que la promocién de ellos en materia financiera, bancaria y bursatil ha
desembocado en una crisis econdmica.

Otra posicion bastante generalizada en la regidn es ampliar los fondos publicos a los
partidos mediante premios o incentivos al cumplimiento del ordenamiento. Estos
incentivos materiales pueden consistir en reembolsos de gastos, ampliacion de los
subsidios y exenciones impositivas (Nassmacher, 2003, 263).

Sin duda alguna, ningln pais de la regidn ha invertido una suma comparable con la que ha
desembolsado México en estas Ultimas décadas en su sistema de partidos.

3. Evolucion histérica de la financiacion de los partidos politicos y su control en
Meéxico

Las primeras reformas del régimen electoral mexicano relativas al control y financiamiento
de los partidos politicos comienzan en 1962/63. Esos pasos iniciales son particularmente
modestos. No se introduce el financiamiento directo, sino que se otorgan ciertas
prerrogativas relacionadas con los ingresos privados de los partidos: exenciones de
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derecho de timbre, de impuestos en caso de rifas, sorteos o festivales, sobre la renta de
bienes de los partidos y los que gravaran la venta de impresos partidarios®.

Diez afios después, en 1973, se da una segunda ronda de reformas, similarmente
modesta. Se conceden a los partidos franquicias postales y telegraficas con caracter
practicamente ilimitado. A la vez, comienza en forma modesta el acceso gratuito a radio y
TV. Se otorgaba sdlo en periodos de campana y consistia en cinco minutos semanales en
estaciones de radio y TV de cobertura nacional, limitados a la difusion de “tesis ideoldgicas
y programas de accién”.?

Es en 1977 cuando comienza un financiamiento publico de magnitud relevante. El
Articulo 41 de la nueva Constitucién establece que los partidos politicos deberan: a) Tener
acceso en forma permanente a la radio y la TV; b) Disponer de medios adecuados para sus
tareas editoriales; y c) Contar, y en forma equitativa, con un minimo de elementos para
sus actividades encaminadas a la obtencion del sufragio popular durante los procesos
electorales.

Esa disposicion constitucional proporciond la base para que comenzara el financiamiento
de los partidos por parte de la Secretaria de Gobernacion, inicialmente en forma
discrecional y sin ninguna transparencia, ya que en ese entonces los partidos no estaban
obligados a rendir cuentas por el uso de esos fondos - tanto que no se conocen los montos
de las contribuciones efectuadas en ese periodo.

Una parte importante del financiamiento continda bajo la forma de tiempos en radioy TV,
que ahora se conceden en forma permanente. Ya no se requiere, como antes, que se
refieran a “plataformas de partido y tesis ideoldgicas”, sino que pueden dedicarse
directamente a la publicidad partidaria o de candidatos. La definicién de tiempos queda
en manos de la Comisién Federal Electoral (entonces dependiente de la Secretaria de
Gobernacidn). Se introduce también una nueva forma de contribucion: la entrega a los
partidos de papel para sus publicaciones y un nimero “minimo” de carteles y folletos.*

2 o . . o L .
Ese afio se introducen por primera vez escafos de representacion proporcional (con un umbral del 2.5%)
en la Cdmara de Diputados, lo que permite el acceso a la representacion de algunos partidos de izquierda, lo

que resultaba practicamente imposible cuando sélo existian circunscripciones uninominales.

3 .z . ™ . s ’ o
También se continua facilitando el acceso de la oposicién, al aumentar el nimero de escafos de PRy
disminuir el umbral de representacion de 2.5% a 1.5%.

* En 1977 se introducen un importante conjunto de cambios en relacion a otros aspectos. En primer
término, la Camara de Diputados pasa de 196 escafios a 400, de los cuales 100 elegidos por PR en
circunscripcidn nacional. Mas aun, si el partido ganador tiene mas del 60% de los escafios (lo cual era
normalmente el caso durante los afios de hegemonia del PRI) no participa en el reparto de esta categoria de
escafos. Ello aumenta significativamente la presencia de la oposicién en Diputados. Las reformas
constitucionales se acompafian de algunas otras medidas importantes. En particular, se facilita el registro
de los partidos politicos (hasta entonces sumamente dificil de obtener), aunque se introduce la condicion de
obtener un minimo del 1.5% en elecciones nacionales para posibilitar la subsistencia del partido. La reforma
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Diez afios mas tarde, en 1986/87°, se formaliza el calculo de los montos del
financiamiento publico. El art. 61 del Codigo Federal Electoral establece que el calculo se
base en el costo minimo de una campafa electoral para un diputado (basada en una
canasta representativa de los bienes y gastos en que incurren los partidos y los candidatos
en sus campafias — posteriormente actualizada de elecciéon a eleccién con el INPC del
Banco de México — Art. 49 Cddigo). En el caso de los diputados, ese costo unitario se
multiplica por 300 y por el nimero de partidos con representacion. El resultado es la
“bolsa final” para el aporte publico para ese tipo de elecciones. En el caso de senadores,
el CMC se multiplica por 128 y por el numero de partidos con representacion. En el de
Presidente, el CMC se divide por el nimero de dias que dura la campafia para diputados y
se multiplica por el numero de dias que dura la campafa para Presidente. La suma de esas
tres cifras define el monto total del financiamiento publico a distribuir entre los partidos.
Se establecia que el 50% de ese monto sera distribuido de acuerdo al nimero de votos
validos que cada partido politico hubiera obtenido en la Ultima eleccién para diputados de
mayoria relativa, y la “otra mitad de acuerdo a los diputados federales que hubiesen
obtenido en la misma eleccidn, por cualquiera de los dos sistemas (la decision sobre cual
de las dos quedaba a decisidn de la Comision Federal, entonces totalmente controlada por
el PRI). Ese monto se distribuiria en tres anualidades, del 20% la primera, del 30% la
segunda y del 50% la tercera. Las dos ultimas cuotas podian ser modificadas por la
Comision, sin que el Cadigo especificase los criterios a utilizar. En lo que hace al tiempo
en los medios, la Reforma de 1987 establece los tiempos mensuales para los partidos
politicos en 15 minutos, tanto en radio como en TV. Esos tiempos se incrementan en
periodos electorales, sin que se establezcan precisiones adicionales. Como novedad, se
introduce un programa especial de debate entre partidos que se transmitiria por radio y
TV dos veces por mes.

abre paso a seis nuevos partidos y aumenta la presencia de la oposicion en Congreso. Asimismo, se permite
a los partidos politicos nacionales participar en elecciones estatales y municipales, lo que les permite ganar
un numero creciente de elecciones locales.

> Otras reformas son el aumento del nimero de diputados a 500, de los cuales 200 son elegidos por PR.
Pero ese avance es compensado por otras dos medidas que buscan garantizar el continuo dominio del PRI.
Se suprime la cldusula del maximo del 60% del partido ganador, con lo cual el PRI participa de la distribucién
de los escafios por PR. Al mismo tiempo, se introduce la llamada “clausula de gobernabilidad”, que
garantiza al partido mayoritario un porcentaje de diputados igual al de su votacion. Al partido que
obtuviese el mayor nimero de las 300 circunscripciones de MR se le daria el nimero suficiente de escafios
de PR como para alcanzar el 50%+1 de la Camara de Diputados. Por lo que hace a la estructura de los
6rganos electorales, se crea el Tribunal en lo Contencioso Electoral, dependiente del Poder Ejecutivo,
aunque la calificacion de las elecciones continuta a cargo de los “colegios electorales” en el Congreso. En lo
que podria considerarse un paso atras, se modifica la composicion de la Comisidn Federal Electoral, en la
que los partidos politicos tenian una participacion igualitaria. Las reformas hacen que la participacion de los
partidos sea proporcional a su votacidn, de lo cual resulta que, de los 31 integrantes de la CFE, 16 lo fueran
del PRI.
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Es en ocasion de las reformas de 1986/87 que se introduce el control del financiamiento
publico recibido por los partidos. El Art. 61 del Cédigo establece que “los partidos
politicos justificardn anualmente ante la CFE el empleo del financiamiento publico.” Ese
informe no incluia informacion sobre los aportes privados, ni establecia claramente que el
CFE revisaria el informe y su documentacion soporte para determinar el adecuado uso de
los recursos publicos. No habia sancidn para conductas indebidas y no se sabe con
precision si los partidos politicos efectivamente entregaron los informes correspondientes
a esos anos.

Las elecciones de 1988 y las sospechas de fraude masivo en las mismas constituyen punto
de inflexién en el proceso de desarrollo de la normativa electoral y motivan la
introduccion de reformas de mayor magnitud e impacto en los afios 1989/90. Las
modificaciones mayores se dan en el dmbito institucional — particularmente la creacién
del Instituto Federal Electoral (IFE) y del Tribunal Federal Electoral (TRIFE) — y en materia
de representacion®.

En materia de financiamiento, los avances son mas modestos. El Cédigo Electoral de 1990
introduce dos nuevos mecanismos de financiacién publica: a) Se otorga anualmente a
cada partido el equivalente al 50% del ingreso anual neto de sus diputados y senadores
(en realidad, lo que hace el Estado es subrogar los aportes que usualmente hacen a sus
partidos los electos); y b) Se reembolsa a los partidos politicos el 50% de los gastos
realizados en “actividades especificas” (educacidon y capacitacién, investigaciones vy
publicaciones). A la vez, se elimina la indefinicidn relativa a la forma de distribucién de los
fondos publicos al introducir una féormula explicita para su reparticién entre partidos
politicos: 90% en proporcion a los votos obtenidos por cada partido politico que superara
el umbral del 1.5% y el 10% restante en forma igualitaria. No hay modificaciones
significativas respecto al uso de los medios, salvo el establecer que las tarifas que rijan
para la contratacion de propaganda politica no podran ser superiores a las de la publicidad
comercial.

Es en 1993, antes de las elecciones presidenciales del siguiente afio, cuando se introducen
las reforma centrales en materia de financiamiento y fiscalizacion. El articulo 41 de la
nueva Constitucién prescribe que “la ley establecerd las reglas a las que se sujetard el
financiamiento de los partidos politicos y sus campanas electorales.”

® En el momento de su creacion el Consejo General del IFE tenfa al Secretario de Gobernacién como
Presidente, y estaba integrado por dos senadores y dos diputados (uno por mayoria, otro por primera minoria),
por representantes de partidos politicos que iban entre 1 y 4 seguin porcentaje de votacidn, y por seis
consejeros magistrados propuestos por el Presidente de la Republica y nombrados por Camara de Diputados
(con mayoria de dos tercios). Los Consejeros magistrados debian reunir iguales requisitos que los Jueces de
la Suprema Corte. Sobre la base del Tribunal Contencioso Electoral, se crea el Tribunal Federal Electoral
(TRIFE) con nuevas atribuciones jurisdiccionales. Tanto el IFE como el TRIFE son “organismos
constitucionales auténomos”. El IFE inicia sus actividades levantando un nuevo Padrén Electoral y
comenzando a emitir las credenciales de votante. Por lo que hace al sistema de representacion, se introduce
una nueva clausula de gobernabilidad: se agrega una escala movil por la cual el partido mayoritario recibia
dos diputados adicionales por cada punto de la votacion arriba del 35%. También se establece un nuevo techo
de representacion al no permitir que un partido pueda tener mas de 350 diputados (entre mayoria relativa y
PR).
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La legislacion secundaria basada en el articulo 41 define cinco tipos de origen de fondos:
(a) publico; (b) de la militancia, que incluyen aportaciones de “organizaciones sociales”, a
las que no se define con precision; (c) de los simpatizantes; (d) autofinanciamiento; y (e)
rendimientos financieros. También establece la prohibiciéon de donativos y contribuciones
a cualquier organismo publico en los niveles federal, estatal o local; las empresas de
caracter comercial; quien vive o trabaja en el extranjero; ministros o iglesias de cualquier
religion o secta y a partidos y personas fisicas o morales extranjeras.

Se establecen limites al financiamiento privado de simpatizantes: 1% del monto total del
financiamiento para una persona fisica a lo largo de un afo; y 5% del mismo monto para
personas morales facultadas para realizar contribuciones. Se limitan las “aportaciones
andénimas” al 10% del financiamiento publico total del afio correspondiente. Los aportes
privados no son deducibles del Impuesto a la Renta.

Se introduce la fiscalizacién de los recursos de los partidos politicos y se asigna la tarea al
IFE. El Instituto crea una Comision de Consejeros para recibir, auditar y dictaminar los
informes, y para proponer al Consejo General las formas de presentacion de los informes.
A la vez, se obliga a los partidos a tener un drgano interno de finanzas, a entregar un
Informe Anual de sus ingresos (publicos y privados) y de sus gastos totales, asi como un
Informe de Campafia (cada tres afios).

La fiscalizacién era inicialmente muy limitada, centrandose en la verificacion de los datos
que los partidos politicos hacian del conocimiento del IFE a través de informes anuales
(referidos a sus ingresos y egresos para actividades ordinarias) y de Informes de Camparia
(en donde reportaban los fondos recabados y gastados en cada campariia electoral),
careciendo de mecanismos de auditoria y de compulsa para constatar que lo reportado
por los partidos politicos efectivamente coincidia con su realidad financiera. Si bien las
capacidades fiscalizadoras del IFE eran bastante limitadas, tuvieron la enorme virtud de
permitir conocer, por primera vez, las dimensiones de los recursos publicos y privados que
fueron utilizados en las camparias electorales de 1994, asi como la enorme asimetria de
gasto que prevalecia entonces (PRI 71.4%, PAN 17.8%, PRD 6.05%).

En cuanto a medios, se establece que sdlo los partidos podrian contratar tiempos en radio
y TV para difundir mensajes electorales de campana, evitando que lo hicieran
simpatizantes de candidatos y partidos’.

7 Otras reformas importantes de 1993 corresponden a los sistemas de representacién, al aumentarse el
numero de Senadores llevandolo a 4 por Estado (3 para la mayoria y 1 para la primera minoria). También se
refuerza al TRIFE al asignarle la funcién de calificar las elecciones de diputados y senadores. Por ultimo, se
introduce la figura de los observadores electorales (aunque con caracter individual). Las reformas se
refuerzan en 1994 al cambiar la integracion del IFE (los partidos politicos pasan a tener sélo un consejero,
sin derecho a voto y se substituye a los “consejeros magistrados” por “consejeros ciudadanos” (que siendo 6
podian eventualmente imponer decisiones a los 5 que representaban poderes del Estado — el Presidente, y
los consejeros representantes de las Camaras de Senadores y Diputados). En materia de observacién se
permite la existencia de organizaciones de observacion (a las que el Estado concede un generoso
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Las reformas de 1996 buscan lograr condiciones de competencia mas equitativas. Se
establece el predominio al financiamiento publico sobre el privado, y se modifican los
criterios de distribucidon en formas que benefician a los partidos mas pequefios. El 30%
del financiamiento publico se distribuye en forma igualitaria, y el resto de acuerdo a la
votacion obtenida. También se introducen modificaciones a la forma de calcular la bolsa
total de dinero a distribuir a los partidos. En particular, durante los afios en que se
realizaren elecciones federales los partidos politicos reciben un monto adicional
equivalente. Se establecen reembolsos por gastos realizados en materia de investigacion,
estudios y capacitacién de cuadros. Se eliminan las aportaciones andnimas, y se reitera la
prohibicion de ciertas fuentes originalmente establecida en 1993.

Dado el significativo incremento en el financiamiento publico (en promedio, en 1994
representd el 2.64 por ciento de lo que los partidos podian gastar, subiendo hasta el 81
por ciento en 1997) se disminuye el monto maximo de las aportaciones privadas. Del 1%y
5% para personas fisicas y morales se pasa a un maximo de 0.5% en ambos casos, pero el
25% de esos aportes son deducibles del Impuesto a la Renta. Vale la pena sefialar que
esos limites son elevados en comparacion a los establecidos en otros paises: aun ese
disminuido 0.5% equivalioé a USS 65,000 en 1997 y a USS 79,000 en 2000. De mantenerse
los valores anteriores, el limite a los aportes de personas fisicas hubiera sido de USS
1,580,000 y el correspondiente a personas morales de USS 7,900,000, cifras claramente
excesivas desde cualquier punto de vista. Como parte de las modificaciones de 1996 se
redefinen las reglas de acceso a los medios, al establecer que los partidos contarian con
programas permanentes en radio y TV, asi como spots que IFE gestionaba y ponia a
disposicion de los partidos politicos durante las campafias (en adicion a las contratadas
directamente por los partidos politicos).

En 1996 se refuerzan las facultades de fiscalizacidon y control de recursos del IFE al
posibilitarle realizar auditorias, visitas de verificacién e iniciar procedimientos de oficio y
conocer las quejas que partidos y ciudadanos le presentaren. La Comision Fiscalizadora
adquiere caracter permanente.?

financiamiento) con facultades ampliadas a la observacién de todas las etapas del proceso, y se autorizan la
observacién internacional bajo la figura de “visitantes extranjeros”.

® Las restantes modificaciones de 1996 son de gran importancia. Vuelve a modificarse el sistema de
representacion, con cambios en la integracion de ambas Camaras. El nimero maximo de diputados por
partido disminuye a 300, y se establece un tope de sobre-representacion en diputados (el porcentaje de
escafios s6lo puede ser mayor en un 8% por sobre el porcentaje de votacion obtenido). En Senadores se
mantiene el nimero total de senadores, pero se modifican los criterios de asignacidn. Sélo tres de los cuatro
escafios senatoriales se distribuyen a nivel de Estado: dos para el partido politico mas votado y uno para
primera minoria. Los restantes 32 escafios senatoriales se asignan mediante PR en circunscripcién nacional.
Se introduce el voto popular y directo en el DF, un bastién electoral del PRD. Por ultimo, se eleva al 2% el
umbral para la asignacion de escafios. En lo que hace a la composicion de los organismos electorales: se
elimina la participacidn del Poder Ejecutivo en el Consejo General y se modifica la del Legislativo (ahora
constituida por un consejero por cada grupo parlamentario, pero sin derecho a voto). En el caso de los
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Entre 1996 y 2007 se dan algunas reformas puntuales, entre las que pueden mencionarse
el establecimiento de equidad de género en las candidaturas, mayores requisitos para
constituir partidos politicos y la introduccién del derecho de voto de los mexicanos en el
extranjero. En materia de financiamiento y control puede mencionarse que a partir de
Julio de 2002 el IFE comenzdé a proporcionar al publico informacidn sobre las finanzas de
los partidos politicos.

Las reformas de 2007/2008

Los sucesos acaecidos en las elecciones de 2006 asi como la experiencia acumulada en el
decenio posterior a las reformas de 1996 resaltan algunas carencias (inexistencia de
legislacidn relativa a las precampafias), insuficiencias (los impedimentos resultantes de los
secretos bancario, fiduciario y fiscal) y otros factores derivados de las propias normas
(crecimiento exponencial del financiamiento publico de continuarse aplicando la férmula
de célculo establecida en 2006).

En funcion de ello, en 2007/2008 se introduce el conjunto de reformas que motiva este
andlisis’. La nueva Constitucién introduce la regulacién de las precampafias, dejando a las
leyes secundarias el establecer reglas especificas y sanciones para quienes las infrinjan, asi

partidos politicos cada uno de ellos tiene un representante sin voto. El Consejo General se conforma ahora
con un Consejero Presidente y 8 consejeros electorales (los Unicos con derecho a voto) propuestos por los
grupos parlamentarios y elegidos por mayoria calificada de dos tercios de la Cdmara de Diputados. El TRIFE
pasa ahora a depender de la Corte Suprema de Justicia (CSJ) como organismo especializado. Sus miembros
son ahora propuestos por la CSJ y elegidos por la Camara de Diputados con mayoria de dos tercios. Se
amplian sus atribuciones: el TRIFE pasa no sélo a controlar la legalidad de los actos de las autoridades
electorales sino también su constitucionalidad, y su competencia pasa a incluir también las elecciones
estaduales. Se asigna a la CSJ la posibilidad de impugnar leyes federales o locales que violen los principios y
dictados de la Constitucion Nacional. La competencia para calificar las elecciones de Presidente pasa del
Congreso al TRIFE. Por ultimo, se crea la posibilidad para los ciudadanos de apelar ante ella si se violaran sus
derechos politico-electorales.

? Aungue no discutidos en este documento, hay importantes cambios en la composicidn de los organismos
electorales. Se modifican los tiempos de duracién de los integrantes del Consejo, introduciendo
designaciones escalonadas. Se posibilita la reeleccién del Presidente (dos veces seis afios, mientras que los
consejeros duran 9 en sus funciones). Las reformas se introducen con efecto inmediato, y su impacto inicial
es el de limitar la duracion del mandato de algunos de los consejeros. En materia de atribuciones, se
aumentan las facultades del IFE para vigilar y sancionar conductas ilicitas de actores electorales y se
reconoce constitucionalmente la facultad del TRIFE de controlar la constitucionalidad de las leyes
electorales. De acuerdo a la nueva Constitucidn “el titular de la Contraloria General del Instituto sera
designado por la Cdmara de Diputados con el voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes a
propuesta de instituciones publicas de educacion superior, en la forma y términos que determine la ley.
Durara seis afios en el cargo y podra ser reelecto por una sola vez. Estara adscrito administrativamente a la
presidencia del Consejo General y mantendra la coordinacion técnica necesaria con la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion”.
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como los limites a las erogaciones de los partidos politicos en sus precampafias. Se trata
de una significativa tarea adicional para el IFE, tanto por el elevado numero de
precandidatos y pre-campafias, como por las distintas caracteristicas de los gastos en
éstas. Aunque la nueva Constitucion no lo requiere, se mantiene el control de las
“organizaciones politicas nacionales” (que ya han dejado de constituir una etapa previa a
la formacidn de un partido), asi como el de las instituciones que desarrollen tareas de
observacién del proceso electoral.

Las reformas de 2007/2008 modifican sustancialmente las caracteristicas y estructura del
gasto de los partidos politicos. Hasta las reformas de 2007/2008 el grueso de los gastos
de los partidos se dedicaba a la adquisicién de tiempos en radio y TV para complementar
los que le concedia el IFE en forma gratuita. Ese item de gasto desaparece enteramente,
en la medida en que la principal de las reformas es la prohibicion absoluta de compra de
publicidad electoral en medios por parte de los partidos (la compra de publicidad electoral
por otras personas fisicas o0 morales ya estaba prohibida). El IFE hara uso de los tiempos
de transmisién que corresponden al Estado para que los partidos politicos puedan acceder
a ellos sin erogacién de recursos.

La férmula previamente utilizada para el célculo del financiamiento publico tenia un cierto
grado de impredictibilidad, en la medida en que una de las variables era el nUmero de
partidos politicos, susceptible de variar substancialmente entre una eleccién y otra. De
acuerdo a las reformas, el monto a distribuir resulta de multiplicar el 65% del salario
minimo diario vigente en el DF por el nimero de ciudadanos inscriptos en el Padrén. Ese
monto se distribuye de acuerdo a los criterios establecidos en 1996. En la medida en que
los gastos en medios desaparecen del presupuesto de las campafias, hay una reduccién
del monto adicional para actividades de campafia que pasa a ser el 50% del monto anual
cuando se den elecciones presidenciales y el 30% en caso contrario. En el régimen
anterior el aporte adicional era del 100% en todos los casos. Otro factor de disminucion
en los costos de campana es la reduccién de los tiempos de campafia presidenciales de
160 a 90 dias para presidenciales y 60 si solo se trata de elegir diputados. Las pre-
campanas solo podran durar dos tercios de los limites anteriores. Por ultimo, se reemplaza
el reembolso del 75% de los gastos correspondientes a educacidn, capacitaciéon e
investigacion por un financiamiento adicional fijo del 3% del monto anual basico. Dada la
desapariciéon de un item que representaba alrededor del 70% del total de gastos, es
presumible que resulte un aumento global del gasto.

En materia de mecanismos de control hay modificaciones importantes. En la estructura
anterior existia una Comisidn de Fiscalizacién de los Recursos de los Partidos y
Agrupaciones Politicas del Consejo General del Instituto Federal Electoral que se ocupaba
de la recepcidn, recision y dictamen de los informes anuales y de campafa. Seis de los
nueve Consejeros habian optado por participar en la Comisidn, que contaba con el apoyo
técnico de la Direccidén Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos Politicos, cuyo titular actuaba
como Secretario Técnico de la Comision. La reforma establece que “la fiscalizacién de las
finanzas de los partidos politicos nacionales estard a cargo de un drgano técnico del
Consejo General del Instituto Federal Electoral, dotado de autonomia de gestién, cuyo
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titular serd designado por el voto de las dos terceras partes del propio Consejo a
propuesta del consejero Presidente. La ley desarrollara la integracion y funcionamiento de
dicho d6rgano, asi como los procedimientos para la aplicacidon de sanciones por el Consejo
General. En el cumplimiento de sus atribuciones el érgano técnico no estara limitado por
los secretos bancario, fiduciario v fiscal'®”.

El caso mexicano en perspectiva internacional comparada

En esta seccion se compararan las principales caracteristicas del caso mexicano con las
adoptadas en otros paises de la regién en los aspectos siguientes:

- Caracteristicas del sistema de financiamiento publico y privado de los partidos.
- Utilizacion de los fondos publicos.

- Criterios de adjudicacién de fondos.

- Barreras legales para el otorgamiento de fondos publicos.

- Periodo/momento de entrega de los fondos.

- Caracteristicas del financiamiento publico indirecto, en caso de existir.

- Existencia y caracteristicas de las restricciones a los aportes privados.

- Sistemas de control y fiscalizacién.

- Sanciones.

Caracteristicas del sistema de financiamiento publico y privado de los partidos

Como analizado previamente, el sistema de financiacion de los partidos politicos en
México tiene caracteristicas mixtas, aunque a lo largo de su evolucidn histérica el
componente publico ha avanzado sustancialmente. Ese caracter predominante del
financiamiento publico adquirié status constitucional en las reformas de 1996 y se
complementa con la existencia de limites globales al financiamiento privado. La cantidad
total que los partidos pueden obtener por aportaciones o donativos, en dinero o especie,
de simpatizantes no podra ser mayor a 10 por ciento anual del monto establecido como
tope de gastos para la campafia presidencial inmediata anterior, que es equivalente al
veinte por ciento del financiamiento publico de campafa establecido para todos los
partidos en el ano de la eleccion presidencial. Aun cuando todos los partidos obtuvieran
contribuciones por ese monto maximo — lo cual estan, en la mayor parte de los casos,
lejos de lograr — el monto del financiamiento privado todavia seria una fraccién del
publico.

De un analisis de 19 paises de la region'!, 18 tienen regimenes mixtos de financiamiento
publico y privado. La excepcion (Venezuela) prohibe por disposicidon de la Constitucion de

10 . . . s . . .

Se establece, adicionalmente, que ese drgano técnico serd el conducto para que las autoridades
competentes en materia de fiscalizacion partidista en el ambito de las entidades federativas puedan
superar la limitacidn a que se refiere el parrafo anterior.

1 Argentina, Bolivia, Brasil, Chile Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Puerto Rico, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.
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1999 el financiamiento publico de los partidos. Pero vale la pena recordar que Venezuela
fue uno de los primeros paises de la regién en encarar el financiamiento publico de los
partidos politicos (1973) y su eliminacién, luego de 25 afios, tiene mas relaciéon con
circunstancias peculiares a la configuraciéon politica actual de ese pais que con los
principios de equidad en que se basa el financiamiento publico (Navarro Fierro, 2000).

En el caso de los 18 paises de la region que conceden financiamiento publico, 16 de ellos
asignan a los partidos tanto financiacion publica directa como indirecta, y sélo Costa Rica 'y
Puerto Rico se limitan a la financiacion directa.

La principal diferencia entre México y el resto de la regidn no se da en términos de las
caracteristicas mixtas del sistema de financiacién, sino mas bien en el monto
extremadamente elevado de la financiacidén publica directa, tal como puede verse en el
cuadro siguiente:

Pais Tipo eleccion FPD Turnout é/r.:]%\;%to
Argentina L2003 7,538,780 18,602,837 0.41
Bolivia G2002 9,969,460 2,994,065 3.33
Brasil G2002 22,575,021 79,200,181 0.29
Colombia G2002 19,893,380 10,188,929 1.95
Costa Rica G2002 13,465,997 1,569,338 8.58
Ecuador G2002 5,633,000 5,178,885 1.09
El Salvador L2003 2,790,944 1,005,285 2.78
Guatemala ! G2003 631,571 2,373,469 0.27
Honduras G2001 1,718,381 2,280,526 0.75
Nicaragua G2001 6,605,250 2,122,233 3.11
Panama ’ G2004 8,015,332 1,537,714 5.21
Rep.

Dominicana L2002 16,208,791 2,371,247 6.84
Uruguay G2004 8,180,989 2,196,491 3.72
Promedio sin México

(13 paises) 123,226,896 131,621,200 0.94
MEXICO L2003 465,021,714 26,968,371 17.24

Fuentes: Los montos del FPD se han tomado del mencionado trabajo de
Navarro Fierro (Anexo Ill, pp. 131/2) y los datos de participacién (turnout) de
International IDEA.
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Notas: * El monto sera aumentado en 8 veces en 2007.
2 El monto fijado para las elecciones de 2004 fue de US$ 20,038,330.
De ese total, el 40% se entrega antes de las elecciones y el resto en
4 anualidades. El monto incluido en la Tabla corresponde al monto
anual maximo, correspondiente al afio electoral.

Como puede verse en el cuadro, los valores en México son mas de 18 veces superiores al
promedio de la regién, y mas del doble de los pocos casos en que se le aproximan. Las
diferencias con el resto de la region no se relacionan con las caracteristicas basicas del
sistema, sino con esa importante diferencia en los montos.

Utilizacion de los fondos publicos

El financiamiento publico puede ser dedicado exclusivamente a financiar gastos de
campana, finalidad tradicional del mismo. Pero en los ultimos anos se ha ido agregando la
posibilidad de que sean utilizados para financiar los gastos ordinarios de los partidos
politicos, como es el caso mexicano. De los 18 paises de la region mencionados
previamente, la mayor parte de ellos (Argentina, Bolivia, Colombia, Ecuador, Panamj,
Paraguay, Puerto Rico y Republica Dominicana) coinciden con la practica mexicana. Chile,
Costa Rica, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Uruguay se limitan a concederlo para
actividades de campafa, mientras que Brasil, Guatemala y Peru lo restringen a las
actividades partidarias ordinarias.

Una caracteristica especial de México, que comparte con Argentina, Bolivia, Brasil, Costa
Rica y Panama es el dedicar una porcidon — aunque menor - del financiamiento publico a
actividades relacionadas con el fortalecimiento institucional de los partidos politicos,
especificamente investigacion, educacién y difusion.

La rapida comparacidon sugiere que no hay diferencias importantes, aun cuando puede
senalarse que México, junto con Argentina, Bolivia y Panama lideran la regién en términos
de la amplitud de las posibilidades de utilizar el financiamiento publico directo.

Criterios de adjudicacion de fondos

Existen tres enfoques basicos para la distribucion de fondos entre los partidos politicos: la
igualdad, que asegura a cada partido con derecho a la financiacidn una porcion igual del
monto a distribuir; proporcionalidad en todos los casos relacionada con criterios que
buscan representar el apoyo electoral de cada partido; o férmulas mixtas, que asignan una
parte de los fondos igualitariamente, y la restante de acuerdo a algun criterio de
proporcionalidad.

Los criterios de proporcionalidad se basan usualmente en medidas del peso electoral de
los partidos, sea el numero de votos obtenidos (en la eleccion en cuestiéon o en la/s
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anteriores); o el nUmero de representantes que tiene el partido en el Parlamento, que
puede considerarse como un indicador indirecto de la fuerza electoral del partido. Un
método que existe en otras latitudes pero no estd presente en la region es la de basar la
distribucién en el nimero de afiliados o adherentes al partido.

El criterio predominante en la regidn es la distribucion de los subsidios en proporcién a los
votos obtenidos en la eleccion anterior (en algun caso excepcional — por ejemplo,
Republica Dominicana — en las ultimas dos elecciones). México, al repartir una porcién
significativa en forma igualitaria y el resto en proporcién a la votacion, se aparta del
promedio. Pero estd lejos de ser el Unico caso. Argentina, Republica Dominicana,
Ecuador, Panama y Paraguay tienen también sistemas mixtos.

En Argentina, el monto total de la contribucion estatal es fijado por el Ministerio del
Interior'®. Del financiamiento destinado a actividades ordinarias (incluyendo alli
desenvolvimiento institucional, formacion de cuadros y capacitacion) se reserva un 20% al
Ministerio del Interior, quien lo utiliza para el pago de franquicias en los medios, para
partidos nuevos, y para aportes de campafia a partidos sin actuacion electoral anterior.
Del 80% restante el 20% se distribuye en forma igualitaria, y el resto en proporcién al
numero de votos obtenidos en la eleccién anterior para Diputados. En el caso de los
aportes para gastos de campana, el Ministerio del Interior se reserva un 10% para cubrir
las contribuciones especiales para la impresion de boletas™ y las remuneraciones a las
autoridades de mesa. Del 90% restante, el 30% se distribuye en forma igualitaria, y el 70%
restante en proporcidn a los votos a obtener. Se conceden adelantos — afianzados - a
todos los partidos que presentan candidatos, a cuenta del numero de votos que
presumiblemente obtendran. El tiempo en los medios contratado por el Ministerio del
Interior se distribuye en forma igualitaria entre los partidos, que pueden contratar
propaganda adicional.

En la Republica Dominicana, el monto de los subsidios corresponde al 0.5% del
presupuesto estatal en los anos electorales, y el 0.25% en los restantes. En el caso de los
afos electorales, el 25% se distribuye igualitariamente a los partidos que participan, y el
75% restante en proporcidn a los votos obtenidos en las ultimas dos elecciones. En los
afios no electorales, el 100% se distribuye en proporcidon a los votos obtenidos en la
eleccién inmediata anterior. El sistema es similar en Ecuador, salvo que el monto a
distribuir se establece en el 0.5% del presupuesto. Los aportes para gastos ordinarios se
distribuyen el 60% en forma igualitaria y el 40% restante en proporcién a los votos
obtenidos en la eleccién anterior. En el caso de los gastos de campafia, el 100% se
distribuye de acuerdo al ultimo criterio.

12 En el caso argentino, si bien la jurisdiccion electoral corresponde al primer Juzgado Federal en cada
jurisdiccidn, con la Camara Electoral como segunda instancia, el Ministerio del Interior (siguiendo el modelo
francés) se ocupa de todos los aspectos logisticos, incluyendo entre ellos la definicion de los montos a
distribuir y su administracion.

13 Argentina es uno de los pocos paises de la region que no usa el boletin Gnico de voto
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En Panamd, el monto de los subsidios corresponde al 1% del presupuesto del Estado en el
afio electoral, pero para el total del periodo entre elecciones. De ese monto, se distribuye
una suma inicial del 40% entre los participantes. De ese monto, una cuarta parte se
entrega en efectivo para atender los gastos de mitines, etc., y los tres cuartos restantes se
destinan a propaganda electoral, que es pagada directamente a los medios por las
autoridades electorales. El saldo se distribuye en cinco anualidades en proporcién al
nimero de votos obtenidos. Por Ultimo, en Paraguay cada partido recibe un reembolso
en funcién de los cargos obtenidos en la eleccién: aproximadamente USS 300,000 para el
partido que obtiene la Presidencia, USS 36,000 para quien obtuviere la Intendencia de
Asuncidn, y USS 12,000 por cada Senador o Diputado electo. Adicionalmente, se otorga
anualmente a cada partido que ha superado el umbral definido de votos un subsidio anual
de USS 0.80 por cada voto obtenido.

En apretada sintesis, puede argumentarse que los criterios de adjudicacién utilizados en
México se encuentran entre los mds generosos de la regidn en el sentido de favorecer a
los partidos de menores dimensiones.

Barreras legales para el otorgamiento de fondos publicos

Como ha podido verse en la seccion dedicada a la evolucién histdrica del sistema de
financiamiento publico, siempre han existido en México barreras o umbrales (thresholds)
para lograr el acceso al financiamiento publico. Los umbrales han variado en México entre
el 1.5y 2.5%, y las reformas de 2007/8 lo establecen en el 2%. Los umbrales son
similarmente comunes en la regién, y solamente Brasil, El Salvador, Honduras y Paraguay
no los tienen. Cierto es que en buena parte de los casos el mero hecho de estar registrado
es suficiente para recibir subsidios, y el umbral — de cardcter indirecto - se refiere a los
requisitos para mantener ese registro vigente y, en consecuencia, poder recibir los
subsidios.

Argentina es uno de los paises en el que el umbral de acceso a la financiacion publica tiene
una casi nula importancia. El Unico requisito para el acceso a los fondos es el haber
participado en las elecciones precedentes para diputados. Dado que esa participacién
puede haberse dado en el contexto de alianzas, y el nUmero existente de partidos (varios
centenares, aun cuando el nimero de los que participan efectivamente es mucho menor)
es una restriccion de limitado impacto real. Un requisito implicito es la mantencién del
registro como partido, la cual puede perderse por no alcanzar en dos elecciones sucesivas
el dos por ciento (2%) del padrén electoral en al menos un distrito (no importa el
porcentaje que se obtenga en el conjunto del pais).

En Bolivia el umbral es del 3% del total de votos emitidos en el conjunto del pais en la
eleccion precedente. En Colombia, el umbral aumenta al 5% vy, en el caso de las
elecciones parlamentarias, un partido debe obtener al menos un tercio de los votos
obtenidos por la lista que ha obtenido un escafio con el menor nimero de votos. En Costa
Rica, el umbral es del 4%, o haber logrado la elecciéon de al menos un diputado de sus
listas. En la Republica Dominicana no hay umbral formal, pero los partidos deben haber
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participado en las dos ultimas elecciones generales. En Ecuador, si bien el umbral existe,
es casi irrelevante: 0.04% del total de votos emitidos en elecciones pluripersonales. En
Guatemala y Nicaragua, el umbral es del 4% de los votos emitidos, que aumenta a 5% en
el caso de Panama.

En el caso de México, si bien el umbral se ha mantenido en el dos por ciento, se ha
introducido una modificacion que tendra seguramente un considerable impacto en el
debate publico. El Art. 95, Inc. 9 del COFIPE establece que “independientemente del tipo
de eleccion, convenio y términos que en el mismo adopten los partidos coaligados, cada
uno de ellos aparecera con su propio emblema en la boleta electoral, segun la eleccion de
que se trate; los votos se sumardn para el candidato de la coalicién y contaran para cada
uno de los partidos politicos para todos los efectos establecidos en este Cédigo.” Antes de
esa modificacién, los partidos no eran diferenciados y existia un boletin de voto Unico para
la coalicién. Lo usual era establecer en el acuerdo de coaliciéon una cldusula que regia la
distribucién de los votos obtenidos al interior de la coalicidon, asegurando a cada
componente el minimo del 2% necesario para la subsistencia del partido. Ello podia crear
incentivos para partidos de menores dimensiones para integrarse a coaliciones con
partidos de mayor peso electoral. En la mayor parte de los paises de la regidn la situacién
es semejante, y el mencionado incentivo a formar coaliciones con partidos mayores existe
en casi todos ellos. Al eliminar esa posibilidad, la nueva legislaciéon mexicana'
probablemente lleve a una renovada discusién sobre la magnitud del umbral.

Periodo/momento de entrega de los fondos

En el caso de los fondos para financiamiento de los gastos ordinarios, el procedimiento
utilizado en México es el de dividir el monto correspondiente a cada partido y entregarlo
en mensualidades, de acuerdo a cronogramas aprobados por el Consejo general del IFE.
La situacion es equivalente en los restantes paises de la regién que otorgan ese tipo de
subsidios.

En cambio, el momento y la forma de concesion de los fondos publicos para gastos de
campafia tienen singular importancia politica, a pesar de tratarse de una decision
esencialmente administrativa. La entrega posterior al acto electoral de los fondos publicos
crea significativas desventajas a los partidos nuevos, o a los que tienen fondos propios
limitados o dificultades de acceso al crédito. Pero, por otra parte, tiene dos grandes
virtudes. En primer lugar, tiende a limitar los gastos de campafia. En segundo lugar, si las
autoridades responsables del control ejercen la debida presién, puede incentivar a los
partidos a presentar sus cuentas de gastos en mejores condiciones solucionando un
problema que, como se vera mas adelante, tiene caracter endémico en la region (Griner y
Zovatto, 2004).

En México, la entrega de los fondos es previa al acto electoral, y son desembolsados de
acuerdo al calendario aprobado por el Consejo General del IFE. Argentina y la Republica

¥ Vale la pena sefialar que esa modificacion no esté incluida entre las reformas constitucionales, sino que es
introducida directamente en el COFIPE.
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Dominicana los entregan también en forma previa, estableciendo ademas el momento de
hacerlo (diez dias después del cierre de candidaturas) en la normativa legal. En el caso de
Argentina, se trata de adelantos a cuenta del calculo final que se basard en los resultados
efectivamente obtenidos. Brasil utiliza un sistema similar al mexicano. De acuerdo a la
obra mencionada en el pdarrafo anterior, seis paises (Colombia, Costa Rica, Ecuador,
Nicaragua, Paraguay y Uruguay) distribuyen los fondos luego de las elecciones, sobre la
base de los resultados obtenidos, aun cuando algunos de ellos tienen mecanismos de
adelanto de fondos o de préstamos bancarios. Otro grupo de paises (Bolivia, El Salvador,
Guatemala, Honduras y Panama) los entregan en parte antes y en parte luego de las
elecciones.

Como puede verse, el caso de México puede considerarse como de avanzada en la region,
ya que es uno de los paises que entrega la totalidad del subsidio en forma previa.

Caracteristicas del financiamiento publico indirecto, en caso de existir

El denominado financiamiento publico indirecto consiste en un conjunto de aportes que el
Estado hace a los partidos politicos, sea a través de la provisidon de espacios gratuitos en
radio y TV (en casi todos los casos el de mayor significacion), o por via de privilegios en
materia fiscal, de franquicias postales o telefénicas, de la posibilidad de uso gratuito de
bienes del Estado, en distintas modalidades. Como se ha podido ver en la reconstruccién
histérica del financiamiento de los partidos politicos desarrollada en la seccién anterior, el
financiamiento publico indirecto antecedié al directo. Mientras que el financiamiento
indirecto comienza con las reformas de 1962/63, el directo sélo comienza, si bien en
forma discrecional y poco transparente, en 1977. La misma trayectoria puede encontrarse
en todos los restantes paises de la region que dan apoyo publico a los partidos.

En México, el apoyo indirecto se basa en cuatro componentes: el acceso gratuito a la radio
y la TV, franquicias postales y telegraficas, beneficios de caracter fiscal, y la posibilidad de
uso de edificios e instalaciones publicas. Los mismos seran descriptos brevemente para
luego efectuar una breve comparacion con la situacion en otros paises de la region.

Dado que el tema del acceso gratuito a los medios es el tema central de otro documento,
el tratamiento aqui serd somero. En México el acceso comienza en 1973, con cinco
minutos semanales destinados a la difusion de tesis ideoldgicas y programas de accion. Se
refuerza en 1977 cuando se le da caracter permanente, y ampliando los términos de su
utilizacion. En 1993, se establece la limitacidon de que sélo los partidos politicos pueden
contratar publicidad en los medios, y en 1996 el IFE comienza a contratar tiempos para su
utilizacion por los partidos. Las ultimas reformas de 2007/8 cierran el circulo, al introducir
la prohibicion absoluta de compra de publicidad electoral por parte de los partidos, y
destinar el uso de los tiempos de transmision que le corresponden al Estado para su
distribucién entre los partidos (y el propio IFE). En la actualidad, puede definirse como un
sistema cuya administracién estd monopolizada por la autoridad electoral, que tiene
caracter permanente, cuya cubertura abarca tanto los medios publicos y privados, y que
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se distribuye igualitariamente en lo que hace a los periodos no electorales, y en forma
mixta (30% igualitaria, 70% en proporcion a la votacion) en periodos de campana.

Si bien practicamente todos los paises de la region proporcionan acceso gratuito a los
medios, (las excepciones son Ecuador y Honduras) ninguno de ellos siquiera se aproxima a
la amplitud de cobertura del sistema mexicano. Sdlo en Brasil y Chile se prohibe en forma
total la emision de publicidad electoral a cualquier actor diferente de la autoridad
electoral. En Argentina se intentd establecer un sistema similar: la Cdmara de Diputados
habia incluido en la ley de 2002 la prohibicion absoluta para los partidos de contratar
espacios en medios electrénicos. Pero finalmente el Senado insistié en el texto original y
se eliminé esta prohibicion. Ese monopolio de tiempos por la autoridad electoral es, en
consecuencia, una caracteristica de México que sélo encuentra réplicas limitadas en la
region.

El acceso gratuito tiene cardcter permanente en Brasil, Colombia, Panama y Perq,
mientras que Argentina, Bolivia, Chile, El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Paraguay,
Republica Dominicana y Uruguay sélo lo hacen durante las campafias electorales. En
Argentina, Brasil, Chile, Guatemala, Paraguay y Perd®, los tiempos son concedidos tanto
en medios estatales como privados, al igual que en el caso de México. Por el contrario,
Bolivia, Colombia, El Salvador, Nicaragua, Panamd, Republica Dominicana y Uruguay los
tiempos gratuitos sélo se asignan en los medios estatales, cuya audiencia es generalmente
muy limitada.

En cuanto a los criterios de distribucién, Argentina, Bolivia, El Salvador, Nicaragua,
Panamad, Paraguay, Republica Dominicana y Uruguay distribuyen el tiempo en forma
igualitaria. Chile lo hace con caracter igualitario en el caso de las campafias presidenciales
y en proporcién a los votos obtenidos en el caso de las legislativas. México, al igual que
Brasil y Perd, lo distribuye en forma igualitaria en el caso de los periodos no electorales y
con caracter mixto en el caso de las campafias electorales. Es este uno de los pocos casos
en los cuales pueden encontrarse disposiciones mas generosas que las de México en otros
paises de la region.

En México, los partidos estan exentos del derecho de timbre y de impuestos en el caso de
rifas, sorteos y festivales; de los que correspondan a las rentas de sus bienes y las que
pudieran gravar la venta de impresos partidarios desde 1963. Recién en 1997 se amplian
las exenciones, al permitir deducir el 25% de los aportes efectuados por particulares del
impuesto a la renta. En lo que hace a privilegios en materia fiscal, la situacion de los
diferentes paises es la siguiente:

Argentina: los bienes y las actividades de los partidos estdn exentos de todo impuesto, y
las personas fisicas o juridicas pueden deducir del impuesto a la renta hasta el 5% de la
ganancia neta del ejercicio fiscal.

> En el caso de Per(, solo se distribuyen tiempos en los medios publicos en el periodo no electoral.
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Chile: Las donaciones en especie estan exentas del pago de impuestos que recae sobre las
donaciones (con un limite definido), y los aportes recibidos por los candidatos no se
consideran como renta a efectos fiscales.

Ecuador: las rentas y los bienes de los partidos estan exentos de impuestos.
Honduras: los bienes inmuebles de los partidos estan exentos de impuestos.
Nicaragua: las aportaciones privadas que reciban los partidos estan exentas de impuestos.

Panama: Las contribuciones y donaciones en efectivos hasta por un monto de USS 10,000
son deducibles como gastos en la declaracion impositiva.

Paraguay: Los bienes muebles, inmuebles y semovientes de los partidos estdn exentos de
impuestos y los candidatos estan exentos de todo impuesto durante el periodo de
campana.

Peru: los partidos estan exentos de cualquier impuesto directo.

Como puede verse, las franquicias fiscales de que gozan los partidos politicos mexicanos
no son, en general, mayores a las que se conceden en el resto de la regién.

Por lo que hace a franquicias, los partidos cuentan desde 1973 con franquicias postales y
telegraficas. Inicialmente de caracter practicamente ilimitado, las recientes reformas al
COFIPE las acotan, al establecer que el Consejo General determinara en el presupuesto
anual de egresos del propio Instituto la partida destinada a cubrir el costo de la franquicia
postal de los partidos politicos; la cual en afios no electorales el monto total serd
equivalente al dos por ciento del financiamiento publico para actividades ordinarias; y en
afios electorales equivaldra al cuatro por ciento y estableciendo una serie de restricciones
a su uso. El caso de Panama es similar al de México, y alli los partidos gozan de franquicias
postales y telegraficas’®. Guatemala concede ambas franquicias, pero Unicamente
durante los periodos electorales. Colombia solamente lo hace en lo que se refiere a las
franquicias postales, y por un periodo de seis meses previo a las elecciones. En algunos
paises como Nicaragua, Panama y Paraguay, los partidos pueden efectuar algunos tipos de
importaciones’’ libres de derechos aduaneros.

Existencia y caracteristicas de las restricciones a los aportes privados

En esta seccion analizaremos brevemente las diferencias existentes entre México y los
restantes paises de la region en lo que hace a la posibilidad de que actores privados

16 .z . , ;. . .
También tienen el derecho a una linea telefénica en cada sede provincial, y descuentos del 50% en la
provisidn de energia eléctrica a las mismas

En el caso de Panama, los partidos pueden importar articulos de propaganda no producidos en el pais, asi
como un cierto nimero de vehiculos y aparatos de sonido, mientras que en Paraguay pueden hacerlo
también con maquinas, equipos y materiales de impresion o produccidn audiovisual y equipos de
informatica. En Nicaragua, la franquicia se limita a articulos de propaganda electoral.
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efectien aportes al funcionamiento de los partidos y a las campaiias electorales, asi como
las restricciones existentes en lo que hace a su monto y/o a su origen.

Resumiendo la situacién de México, las aportaciones privadas son permitidas, pero sujetas
a restricciones tanto en lo que hace a montos cuanto a origenes. El monto total de la
financiacion de origen privado no puede superar a la de origen publico. Por otra parte, los
partidos politicos “no podra(n) recibir anualmente aportaciones, en dinero o en especie,
de afiliados y simpatizantes por una cantidad superior al diez por ciento del monto
establecido como tope de gastos para la campafia presidencial inmediata anterior.
Similarmente, los ingresos que provengan de la militancia estaran conformados por las
cuotas obligatorias ordinarias y extraordinarias de sus afiliados, por las aportaciones de
sus organizaciones sociales y por las cuotas voluntarias y personales que los candidatos
aporten exclusivamente para sus campafias. Las cuotas voluntarias y personales que los
candidatos aporten exclusivamente para sus campanas El autofinanciamiento se refiere a
los ingresos que los partidos obtengan de sus actividades promocionales, tales como
conferencias, espectdculos, rifas y sorteos, eventos culturales, ventas editoriales, de
bienes y de propaganda utilitaria asi como cualquier otra similar que realicen para
allegarse fondos. Los ingresos obtenidos mediante colectas realizadas en mitines o en la
via publica. La suma de esos ingresos no podra superar el diez por ciento anual del monto
establecido como tope de gasto de campafia para la eleccidon presidencial inmediata
anterior.

Existen también limites a las contribuciones de personas fisicas o morales establecidas en
un maximo equivalente al 0.5% del tope de gastos de campafia para la eleccidon
presidencial anterior'®. Dado que el tope de gastos para la campafia presidencial de 2006
fue de 651,4 millones de pesos mexicanos, el limite a las contribuciones individuales es de
USS 246,900.

En materia de prohibiciones, los partidos no pueden recibir aportes de partidos politicos,
personas fisicas o morales extranjeras, ni siquiera en el caso de ciudadanos mexicanos
residentes en el exterior. Tampoco pueden hacerlo de organismos publicos o
internacionales, ni de empresas comerciales de cualquier tipo, ni por parte de ministros o
iglesias. Las contribuciones de caracter andnimo no estan permitidas por ningiin monto.

Por lo que hace al resto de la regidn, todos los paises incluidos en el analisis permiten la
existencia de aportes privados, y la mayor parte de ellos han introducido limites tanto a
los montos totales como a las aportaciones individuales, asi como establecido la
prohibiciéon de fondos de determinados origenes. SAlo en tres paises no existe restriccion
alguna a los aportes: El Salvador, Panama y Uruguay. Esa opcidon, a veces denominada
como el enfoque sueco, supone que los votantes son libres de decidir, y que ni la
influencia del dinero ni la publicidad habran de impedir el ejercicio racional de su albedrio.
Puede argumentarse también que las presiones de uno y otro lado se equilibran,
salvaguardando de todos modos el espacio adecuado para la toma de decisiones (De La

18 Antes de las reformas de 1996, el limite a los aportes de personas fisicas hubiera sido de US$ 1,580,000 y
el correspondiente a personas morales de US$ 7,900,000.
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Calle). Ciertamente, en el caso de Uruguay, la inexistencia de limites o regulaciones a los
aportes no impidié el acceso al poder de la alternativa de izquierda, tedricamente menos
favorecida por los intereses financieros o mercantiles.

Las restricciones a los montos pueden referirse al maximo aceptable de aportes del
conjunto de fuentes privadas, a maximos establecidos a los aportes individuales de
personas fisicas o morales o, en algunos casos, a ambos. En los casos de Honduras,
Guatemala, Nicaragua y Republica Dominicana no hay limites relativos al total de los
aportes de fuentes privadas'®. En Argentina, en cambio, existen limites globales. Un
partido y el conjunto de sus candidatos no pueden recibir aportaciones por un monto
mayor a la diferencia entre el limite de gastos20 autorizado y el financiamiento publico
recibido para actividades de campafia. Similarmente, en Colombia el limite total equivale a
la diferencia entre el monto global de gastos permitido y el financiamiento publico.

Mucho mas frecuente es el establecimiento de limites a las contribuciones individuales de
personas juridicas y morales, aunque los limites se establecen eligiendo variables
diferentes. En Argentina, la variable de referencia son los limites fijados para los gastos de
campana. Las contribuciones de personas juridicas (en cada distrito electoral) no pueden
ser superiores al 1% de esos limites, porcentaje que disminuye al 0.5% en el caso de las
personas fisicas. Ecuador también usa esa variable de referencia, y alli el limite es del 10%
de los gastos de campafia autorizados (limite aplicable en el caso de cada cargo electivo).
En Bolivia, la variable de referencia es el presupuesto anual de cada partido politico, y el
limite de las contribuciones individuales es el 10% de ese monto. Brasil utiliza criterios
diferentes segln se trate de gastos ordinarios o gastos de campafia. En el caso de los
gastos ordinarios, la variable de referencia es el aporte estatal al fondo partidista, y el
limite es el 0.2% de ese monto para contribuciones al partido a nivel nacional y 0.02% en
el caso de contribuciones a nivel local o municipal. En cambio, en el afo electoral, y a
efectos de las campafias, la variable de referencia son los ingresos brutos declarados por
los contribuyentes en el aifio anterior al de las elecciones. Las personas fisicas pueden
realizar donaciones hasta por un 10% de los ingresos declarados, mientras que en el caso
de las personas juridicas el porcentaje disminuye al 2%. La variable de referencia elegida
por Costa Rica y Paraguay son los salarios. En el caso de Costa Rica, el monto mdaximo es
de 45 veces el salario minimo mensual (aproximadamente USS 345, acumulable de afio a
afio, resultando en un maximo de USS 15,525), mientras que en Paraguay el limite es de
5,000 salarios minimos diarios (alrededor de USS 10, resultando en un maximo de USS
50,000). Chile y Pera utilizan como referencia cierto tipo de unidades de cuenta
reajustables utilizadas para mantener actualizados los valores de ciertos contratos. Asi, en
Chile el limite maximo es de 3,000 unidades de fomento (valuada en la actualidad en
aproximadamente USS 36), en cuyo caso los aportes tienen cardcter publico. En cambio,
si son de hasta 600 unidades, tienen caracter “reservado”, mientras que las menores a 20

19 Obviamente, deben agregarse los casos ya mencionados de El Salvador, Panama y Uruguay, en los que no
existe regulacion alguna.

20 Que es de un peso argentino por elector para cada distrito electoral, con un minimo de 500,000 pesos para
aquellos distritos que tengan menos de 500,000 electores registrados.

69



unidades pueden ser anénimas. En el caso de Peru el limite de 60 unidades tributarias
(valuada en la actualidad en USS1,143) es de aplicacidn universal. Por ultimo, Puerto Rico
establece los limites en una suma fija en dodlares: el limite mdximo para un contribuyente
es de USS 5,000/afio, aunque el monto destinado a un candidato a gobernador no puede
superar los USS 2,500, cifra que se reduce a USS 1,000 en el caso de otros cargos.

La mas comun de las restricciones, existentes en todos los paises es la prohibicion de los
partidos de recibir fondos de personas fisicas o0 morales extranjeras. Como hemos visto, la
prohibiciéon es total en el caso de México, donde ni siquiera los ciudadanos mexicanos no
pueden hacer aportes si residen en el extranjero. Tampoco admiten excepciones Brasil,
Ecuador, Honduras, Paraguay y Republica Dominicana. En los restantes casos pueden
identificarse algunas excepciones. En los casos de Argentina y Chile, son legales las
contribuciones de extranjeros residentes en el pais. Bolivia, Costa Rica, Nicaragua21 y Peru
las admiten cuando estdn destinadas a actividades de formacién, capacitacidon e
investigacion.

La prohibicion de donaciones provenientes del sector publico, sea el gobierno central o
sus instituciones descentralizadas, es similarmente universal. En algunos casos incluyen
los aportes que pudieran efectuar los empleados publicos (sea en efectivo o a través de su
participaciéon en actividades partidarias). En alglin caso, como el de Argentina, la
prohibicion incluye la de personas que hubieran sido obligadas a efectuarlas por presiones
de sus superiores jerdrquicos. En base a la misma fundamentacién, numerosos paises
(Argentina, Brasil, Chilezz, Ecuador, Honduras, Paraguay, Puerto Rico, Republica
Dominicana y Venezuela) prohiben los aportes a empresas que son contratistas o
concesionarias de bienes o servicios publicos.

Las donaciones andnimas sélo son permitidas en Chile, Costa Rica, Ecuador, Paraguay y
Republica Dominicana, aun cuando en general con limites. Asi, por ejemplo, en el caso de
Chile las donaciones andnimas son admisibles hasta un monto de 20 Unidades de
Fomento (unos USS 720). Si bien no son muchas las legislaciones que prohiben los
aportes de origen ilicito en forma explicita, esa prohibicién estd contenida en forma
implicita en la legislacién ordinaria.

Por ultimo, hay una serie de restricciones menos generalizadas. Argentina, Honduras y
Paraguay prohiben el aporte de empresas dedicadas a la explotacién de juegos de azar;
Bolivia y Peru el de ministros de culto e iglesias; Brasil y Paraguay el de los gremios
empresariales y sindicales; Bolivia el de ONG, y Chile el de asociaciones sin fines de lucro
gue reciban fondos del extranjero. Puerto Rico es un caso extremo, al prohibir aportes de
cualquier persona moral (en consonancia con la practica de USA).

*1 En Nicaragua, en ocasion de las elecciones de 1999, se adopté un poco usual sistema, en funcién de las
circunstancias particulares por las que atravesaba el pais. Las contribuciones del extranjero a los partidos, atn
las provenientes de gobiernos, eran validas, con el proviso de que la mitad de las mismas debia entregarse a
las autoridades electorales, que las distribuian a los restantes partidos.

22 _a prohibicién no es total en el caso de Chile, ya que solo cubre a aquellas empresas en las cuales el monto
de sus contraltos con el Estado represente un porcentaje superior al 40% de su facturacion anual. Se trata de
una excepcion razonable, si bien el monto es algo elevado
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Como puede verse, en su comparacion con el resto de los regimenes latinoamericanos, el
caso mexicano aparece como contradictorio. Por una parte, es uno de los pocos que
incluye limites — y relativamente estrictos, al total de los aportes de origen no publico.
Similarmente, la lista de las restricciones es una de las mas completas. Pero, por otra
parte, es uno de los casos en los que el limite para los aportes individuales es mas elevado
—en una regién donde, en general, esos limites individuales son muy altos.

Sistemas de control y financiacion

En relacion a este complejo tema, seguiremos de cerca la descripcién y argumentos
desarrollados en dos excelentes trabajos de Navarro Fierro y Ulloa en y 2004
respectivamente, suplementados ocasionalmente con alguna tercera fuente. En términos
estrictos, los parrafos que siguen son un simple resumen de esos trabajos, a partir de los
cuales se intenta una comparacion con el caso mexicano — el objetivo principal de este
trabajo.

Navarro Fierro, en particular, efectia una interesante clasificacién a partir de la presencia
o no de cinco indicadores basicos: (a) la obligacion legal de los partidos de llevar un
registro documental de sus finanzas y rendir informes periddicos; (b) la obligacién legal de
partidos y candidatos de llevar una contabilidad detallada y especifica de sus ingresos y
gastos durante las campafias electorales y rendir cuenta de los mismos; (c) el rango de
atribuciones de que dispone la autoridad o autoridades a cargo del control financiero; (d)
la publicidad de los informes financieros y de las resoluciones del érgano de control; y (e)
el régimen de sanciones aplicable en caso de incumplimiento de la normativa vigente.

En el caso de México, como comentado mas arriba, el drgano responsable del control y
aplicacién de las normas relativas al financiamiento es el Instituto Federal Electoral v,
dentro del mismo, la Unidad de Fiscalizacién creada por la reforma de 2007/8
(anteriormente la Direccion de Prerrogativas y Partidos Politicos y la Comision de
Fiscalizacion de los Recursos de los Partidos y Agrupaciones Politicas). En los restantes
paises de la region los organismos responsables del control son los siguientes:

Argentina: Los jueces a cargo del Primer Juzgado Federal en cada uno de los 24 distritos
en que se divide el pais, asistido cada uno de ellos por una Secretaria de Juzgado
especializada en materia electoral. Existe la posibilidad de apelacién ante la Camara
Nacional Electoral. También interviene la Auditoria General de la Nacién.

Bolivia: Las nueve Cortes Electorales (una por departamento), supervisadas por la Corte
Nacional Electoral. Interviene también en la materia la Corte Nacional Electoral. Los
estados financieros de gestion deben ser auditados por firmas calificadas y contratadas de
acuerdo a lo establecido por la Contraloria General de la Republica.

Brasil: El Tribunal Superior Electoral para los drganos nacionales, los Tribunales Regionales
electorales para los 6rganos partidistas estaduales, y los jueces electorales para el nivel
municipal. La Justicia Electoral puede solicitar la intervencién del Tribunal de Cuentas de
la Unidén o la de sus equivalentes estaduales.
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Colombia: El Consejo Nacional Electoral, quien puede constituir tribunales o comisiones
de garantias o vigilancia.

Costa Rica: El Tribunal Supremo Electoral, con la colaboracion de la Contraloria General de
la Republica.

Chile: El Director del Servicio Electoral, con la posibilidad de apelacién ante el Tribunal
Calificador de Elecciones.

Ecuador: Los 22 Tribunales Provinciales Electorales, con la posibilidad de apelacion ante el
Tribunal Supremo Electoral el que cuenta, como en el caso mexicano, con una unidad
especializada de control y propaganda electoral.

El Salvador: La Corte de Cuentas de la Republica (Contraloria General) exclusivamente en
lo que respecta al financiamiento publico.

Guatemala: Tribunal Supremo Electoral.
Honduras: Tribunal Supremo Electoral.

Nicaragua: Responsabilidad concurrente del Consejo Supremo Electoral, de la Contraloria
General de la Republica y de un organismo transitorio denominado Procuraduria
Especifica Electoral.

Panama: El Tribunal Electoral junto con la Contraloria General de la Republica.

Paraguay: El Tribunal Superior de Justicia Electoral con intervencion de la Contraloria
General de la Republica.

Perd: La Oficina Nacional de Procesos Electorales/ONPE (uno de los tres organismos
involucrados en el proceso electoral) a través de su Gerencia de Supervisién de Fondos
Partidarios.

Republica Dominicana: La Junta Central Electoral, por intermedio de auditores designados,
con la colaboracién de la Contraloria General de la Republica.

Uruguay: No existen organismos de control. El sistema opera sobre bases de bona fide.

Venezuela: El Consejo Nacional Electoral, a través de la Oficina Nacional de
Financiamiento de Partidos Politicos y Campafias Electorales.

Como puede verse, México se aparta de los promedios regionales. Solo Ecuador, Peru y
Venezuela tienen, como México, una unidad interna dedicada al proceso de auditoria y
control. La mayor parte de los restantes paises de la regidén se apoyan en los érganos de
control del Estado (Contralorias, Cortes de Cuentas, etc.). En algunos casos se utilizan
auditores calificados, seleccionados por las respectivas Contralorias. Ello no implica que el
organismo electoral no tenga la ultima palabra — la tiene en todos los casos, salvo donde
existe posibilidad de apelacion — pero no mantienen en sus cuadros permanentes los
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auditores requeridos para desarrollar la tarea (mds de 200 funcionarios en el caso de
México).

En el caso de México, las atribuciones del organismo de control de la financiacién de los
partidos politicos son amplias. Puede elaborar lineamientos con bases técnicas para la
presentacion de los informes, revisar los informes presentados, ordenar la practica de
auditorias, efectuar visitas de verificacion para corroborar el cumplimiento de sus
obligaciones y la veracidad de lo reportado, informar al Consejo General sobre las
irregularidades encontradas y recomendar las sanciones que, a su juicio, procedan. Las
reformas de 2007/2008 agregan que, “en el cumplimiento de sus atribuciones el drgano
técnico no estara limitado por los secretos bancario, fiduciario y fiscal” una importante
atribuciéon que permite un efectivo desempefio de las actividades de control. Las
verificaciones efectuadas por el drgano de control en México no se limitan al andlisis de
los libros y los informes periddicos de los partidos.

De acuerdo a la ex Consejera Alejandra Latapi, el IFE realizé en 2006 el monitoreo sobre el
total de las emisiones en 20 ciudades de la Republica, lo que implicé el seguimiento, segun
los informes de la propia pagina de Internet del IFE, de 1,391,166 horas en mas de 150
canales de television y alrededor de 240 estaciones de radio. Similarmente, y con la
participacién en el disefio del monitoreo de los representantes de los partidos politicos, de
escuelas especializadas en periodismo y de industriales de la radio y TV, se realizé el
seguimiento de los tiempos y tratamientos otorgados a las campafias politicas
presidenciales por parte 347 espacios noticiosos en radio y televisidn, lo que involucroé la
grabacion y analisis de cerca de 77,000 horas de transmision.

Ningun pais en la region se acerca a la exhaustividad de los controles en México, aun
cuando en la mayor parte de ellos los organismos de control (que a veces son diferentes a
los organismos electorales) tienen atribuciones amplias de control. En Argentina, como
indicado mas arriba, aun cuando la responsabilidad final recae en los juzgados electorales,
es la Auditoria General de la Nacion la que efectua las tareas de verificacion y control, con
facultades de amplitud similar a las de México. En Bolivia es la CNE en forma directa quien
tiene la facultad de fiscalizar y reglamentar los procedimientos de fiscalizacion. La
situacién de Brasil es similar a la de Argentina, y alli el Tribunal de Cuentas de la Unién o
sus equivalentes a nivel estadual son los responsables operativos. En Colombia, las
facultades son también amplias, pudiendo el Consejo Nacional Electoral constituir
tribunales o comisiones de garantias o vigilancia para el desarrollo de las tareas de
control. En Ecuador, el Tribunal Supremo Electoral ejerce las funciones a través de una
unidad especializada de control. Puede senalarse que el control es mucho mas completo
en el caso de los gastos de campafia y que el rol del TSE en lo que hace a los gastos
ordinarios es algo mds superficial. En Puerto Rico, las actividades de control han sido
delegadas al Presidente de la Comisidén Estadual de Elecciones, la que ha dispuesto la
creacion de la oficina del auditor electoral, investida de la responsabilidad de examinar y
auditar los informes y la contabilidad de los ingresos y gastos de los partidos, pudiendo
incluir en tal examen a las agencias y medios de difusion que presten servicios
publicitarios. El auditor electoral puede examinar las cuentas bancarias de partidos,
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candidatos y comités de accion politica. En el caso de Perd, la ONPE utiliza a su Gerencia
de Supervision de Fondos Partidarios para esos menesteres. Por ultimo, la Republica
Dominicana es uno de los pocos casos que incluyen en su arsenal de atribuciones
herramientas mas poderosas que las existentes en México. De acuerdo a Navarro Fierro,
“en relacidn con la prohibicidn de que los partidos reciban cualquier tipo de contribucién
o donacidn de entes estatales, salvo el subsidio legal, la Junta Central Electoral también
tiene atribuciones para anular cualquier operacién de la que se tenga conocimiento e
incautar provisionalmente o tomar cualquier medida cautelar con el auxilio de la fuerza
publica respecto a cualquier bien o para hacer cesar de inmediato cualquier uso indebido
de los recursos y medios del Estado.” (Navarro Fierro, 2005).

Los restantes paises, aun cuando la mayor parte de ellos tiene sistemas de fiscalizacién y
control, se caracterizan por la existencia de diferentes tipos de carencias e insuficiencias.
Asi, por ejemplo, en Honduras “aunque distintas normas obligan a los partidos politicos a
rendir informes financieros a la autoridad electoral y predican sobre la existencia de un
sistema de fiscalizacidon y control, lo cierto es que no existe un mandato que faculte
especificamente a la autoridad electoral, el Tribunal Supremo Electoral, para asumir y
ejercer esas atribuciones” (Navarro Fierro, 2005, 109). En los casos de Costa Rica y
Panama el control se centra en los aportes publicos, lo mismo que en Nicaragua, donde
los partidos sélo rinden cuentas detalladas de sus gastos de campana, cuya verificacién se
reparte en forma difusa entre varias instituciones. Por Ultimo, en los casos de El Salvador
y Uruguay la inexistencia de normas regulatorias de la financiacién de partidos politicos
hace innecesario e irrelevante su control.

éCudles son las obligaciones especificas de los partidos politicos en los distintos
regimenes? En México, como se sefialara mas arriba, los partidos politicos deben contar
con un organismo interno encargado de la obtencion y administracion de sus recursos
generales y de campana, asi como de la presentacion ante la autoridad electoral de los
informes requeridos por la ley. Esos informes son relativamente numerosos: Informes
trimestrales de avance del ejercicio, que seran presentados a mas tardar dentro de los
treinta dias siguientes a la conclusidn del trimestre que corresponda (los partidos estan
eximidos de la presentacion de los informes trimestrales en los afios electorales); Informes
anuales®, que seran presentados a mas tardar dentro de los sesenta dias siguientes al
ultimo dia de diciembre del afio del ejercicio que se reporte; Informes de precampafia,
gue deberan ser presentados por los partidos politicos para cada uno de los precandidatos
a candidatos a cargos de eleccidon popular, registrados para cada tipo de precampana,
especificando el origen y monto de los ingresos, asi como los gastos realizados; Informes
de campaiia, que deberan ser presentados por los partidos politicos, para cada una de las
campanas en las elecciones respectivas, especificando los gastos que el partido politico y
el candidato hayan realizado en el dmbito territorial correspondiente. Respecto a la
campana, los partidos politicos deberan presentar un informe preliminar, con datos al 30
de mayo del aino de la eleccidén, a mas tardar dentro de los primeros quince dias de junio

23 Que deberan incluir un estado consolidado de situacion patrimonial en el que se manifiesten los activos,
pasivos y patrimonio, asi como un informe detallado de los bienes inmuebles propiedad del partido.
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del mismo afio; e informes finales serdn presentados a mds tardar dentro de los sesenta
dias siguientes al de la jornada electoral. Por ultimo, el COFIPE establece que los partidos
politicos podran establecer en instituciones bancarias domiciliadas en México cuentas,
fondos o fideicomisos para la inversion de sus recursos liquidos a fin de obtener
rendimientos financieros debiendo proporcionar al IFE la informacidn respecto a la/s
misma/s. Por ultimo, la informacién presentada por los partidos es publicada in extenso
en la pagina de Internet del IFE.

¢Existen en otros paises de la region la obligacion por parte de los partidos de mantener
organos especializados a efectos de la relacidén con los organismos de control? Los hay en
la mayor parte de los casos, aun cuando las caracteristicas especificas varian de caso a
caso. La situacion en los diferentes paises se describe brevemente en los parrafos
siguientes.

Argentina: Los responsables son los tesoreros titular y suplente en cada uno de los 24
distritos electorales;

Bolivia: La responsabilidad corresponde a los organismos designados en los estatutos de
cada partido, aun cuando la responsabilidad es compartida con los miembros de la
direccién nacional;

Brasil: En los 10 dias siguientes a su postulacidon, los candidatos constituir comités
financieros. Cada candidato (o su representante) asume la responsabilidad de la
administracién de su campafia;

Chile: Los tesoreros de los partidos ejercen como “administradores electorales generales”
cargo del que cesan 90 dias después de la presentacién de las cuentas de campafia, salvo
gue estén pendientes de comprobacion.

Colombia: Cada partido, movimiento u organizacion define la responsabilidad relativa a
este tema;

Ecuador: La responsabilidad ordinaria corresponde al tesorero de cada partido, con
certificacidon de contador federado. Deben llevar cuentas separadas de las subvenciones
del estado. Durante las campanas deben designar un responsable econdmico,
identificAndolos en el momento de inscribir candidaturas;

Paraguay: A efectos de las campafas electorales, los partidos deben nombrar
administrador de campafia (asi como sub-administradores locales) que deben informar
dentro de laos 60 dias posteriores a las elecciones.

Puerto Rico: La responsabilidad corresponde al secretario de Hacienda de cada partido.
Peru: La responsabilidad corresponde a la tesoreria de cada partido.
La obligacién de llevar una contabilidad detallada existe en todos los paises de la regidn,

aunque con diferentes matices. En algunos casos, como Argentina, las obligaciones son
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particularmente estrictas, y los partidos deben mantener constancias de cada operacién
con la identificaciéon tributaria del partido y de la persona beneficiaria, importe, numero
de factura y numero de cheque. En Ecuador, el responsable de las cuentas de campaiia es
el Unico autorizado para subscribir contratos de publicidad electoral. Los detalles
especificos estan en general contenidos en las respectivas reglamentaciones.

Como hemos visto, en el caso de México los partidos deben presentar una plétora de
informes. La situacion es similar en buena parte de los paises de la region, y se listan mas
abajo las obligaciones correspondientes a cada caso.

Argentina: Deben presentar un estado anual de patrimonio y cuenta de ingresos vy
egresos, certificado por contador publico, asi como informes detallados de gastos de
campana: un primer informe de caracter preliminar 10 dias antes de eleccién, y uno final
60 dias después;24

Brasil: Los partidos deben presentar balances contables anuales, tanto a nivel nacional,
como a nivel estadual y municipal. En el afio electoral cada candidato debe presentar
informes mensuales;

Chile: Los partidos deben presentar informacion mensual sobre donaciones y
contribuciones. Adicionalmente deben presentar un balance anual, que debe incluir los
gastos de campafa cuando corresponda.

Bolivia: Los partidos deben presentar estados financieros anuales auditados por firma
calificada, contratada de acuerdo al reglamento de contratacion de firmas de auditoria
establecido por el Tribunal. Asimismo, deben presentar Informes financieros de campaiia
120 dias después de las elecciones sin es que han recibido subsidio estatal;

Chile: Los partidos deben presentar sus cuentas de campana 30 dias después de eleccién;

Colombia: Los partidos deben presentar un Informe anual de ingresos y egresos antes del
31 de enero de cada aifo, asi como informes detallados de ingresos y gastos de campafia
dentro del mes siguiente a cada eleccion;

Costa Rica: Aunque la autoridad electoral no ejerce ninguna funcién efectiva de control,
los partidos politicos deben enviar copias de sus informes anuales sobre monto y origen

24 Esos plazos son algo tedricos. El problema que existia en Argentina era de que los criterios de presentacion
eran interpretados en forma flexible por los distintos jueces electorales responsables de cada uno de los 24
distritos. Asi, por ejemplo, la justicia electoral del distrito de La Rioja sanciono a 17 de los 19 partidos por
demoras en la presentacion de la documentacién, mientras que en el distrito del Chaco no lo hizo con ninguno
de los 23 partidos afectados. La Camara Nacional Electoral, con buen criterio, buscé establecer plazos y
criterios uniformes en todo el pais, emiti6 la Acordada 105/08 destinada a evitar dilaciones innecesarias en los
expedientes y a uniformar los criterios para que los jueces de todo el pais apliquen la ley con el mismo rigor,
acortando plazos y disponiendo que los partidos tienen que haber terminado de rendir los gastos de campafia
de las elecciones anteriores antes de recibir los subsidios para la siguiente. Pero la jueza responsable del
Distrito Capital Federal, que estaba examinando las rendiciones de cuentas del Partido Justicialista
correspondientes a las elecciones de 2007, considero, con singular criterio, que la acordada de la Camara era
inconstitucional, y que “los tribunales de primera instancia no dependen jerarquicamente de la Camara”.

76



de contribuciones privadas y, en el periodo que va desde la convocatoria hasta las
elecciones deben hacerlo con frecuencia mensual

Ecuador: Los partidos deben presentar informes 90 dias después elecciones. De existir
remanentes pueden utilizarse para programas de educacioén civica;

Honduras: Sélo las aportaciones superiores a 120 salarios minimos deben ser reportadas a
la autoridad electoral;

Panama: Los partidos politicos deben presentar informacién sobre contribuciones que
reciban para su operacién y campanfas, la que es manejada con caracter confidencial por
el Tribunal Supremo Electoral;

Paraguay: Los partidos deben presentar sus balances anuales dentro de los cuatro meses
posteriores al cierre del ejercicio;

Peru: Los partidos deben presentar sus informes financieros anual ordinarios dentro de los
seis meses de concluido el ejercicio. No hay obligaciones de presentacion de informes
especificos en el caso de las campanias electorales;

Puerto Rico: Los partidos, candidatos, comités civicos, etc. deben presentar informes
trimestrales, salvo en el periodo cercano a las elecciones en que los informes son
quincenales.

Republica Dominicana: Los partidos deben presentar una relacién pormenorizada de
ingresos y gastos desde la ultima eleccion 60 dias antes de la nueva eleccién. Tres meses
después de cada eleccion deben presentar un informe sobre ingresos y egresos de
campahfa.

Por los que hace a la existencia de cuentas bancarias Unicas, sélo algunos paises de la
region, como Argentina y Brasil, la establecen en forma inequivoca. En Nicaragua los
partidos deben establecer cuentas separadas para centros de formacion politica y para
gastos de campafia. Por ultimo, y como caso algo especial, en Ecuador no hay secreto
bancario para cuentas de responsables de manejo de fondos de campaia (aun las cuentas
personales).

En materia de publicidad de la informacion sobre los informes presentados por los
partidos politicos predomina la transparencia. En Argentina se publican en Internet y
existe la posibilidad para cualquier ciudadano de pedir la informacién al juzgado electoral
respectivo. En Puerto Rico y Brasil la Unica obligacién formal es la publicacién en el
Boletin Oficial, pero los érganos electorales de esos paises publican informacién muy
completa en Internet. En Bolivia deben publicarse en la Gaceta Oficial y un periddico de
circulacién nacional. En Colombia la obligaciéon formal es la publicacién en un diario de
circulacién nacional, pero se proporcionan detallados informes en Internet. En Ecuador la
informacidén se hace publica, salvo si hay investigacion y juicio, en cuyo caso se mantiene
en reserva. En Honduras la obligacién se limita a la publicacién en un medio de

77



circulacion nacional, mientras que en Paraguay y la Republica Dominicana no hay
disposicion alguna.

Sanciones

En general, los regimenes de sanciones contemplan tres tipos de sanciones: pecuniarias,
administrativas y penales. En buena parte de los casos las sanciones penales se rigen por
el derecho penal y el derecho procesal penal comunes. La gama de sanciones, en lo que
hace a los partidos como personas morales, va desde simples amonestaciones o
reconvenciones hasta la cancelacion del registro partidario, alin cuando las sanciones mas
comunes son las pecuniarias. Comenzaremos por un breve andlisis de los aspectos
formales de las sanciones, para luego discutir (brevemente, dadas las limitaciones del
material disponible) la efectiva aplicacién de esos regimenes.

Comenzaremos, como en los restantes casos, con una breve exposicion de las
disposiciones vigentes, lo que no es particularmente sencillo, dado lo detallado y extenso
de la normativa mexicana. El Articulo 341 del COFIPE provee de un detalladisimo listado
de potenciales infractores, para cada uno de los cuales se detallan en articulos siguientes
las potenciales infracciones. Ese listado incluye: (a) Los partidos politicos; (b) Las
agrupaciones politicas nacionales; (c) Los aspirantes, precandidatos y candidatos a cargos
de eleccion popular; (d) Los ciudadanos, o cualquier persona fisica o moral; (e) Los
observadores electorales o las organizaciones de observadores electorales; (f) Las
autoridades o los servidores publicos de cualquiera de los Poderes de la Unidn; de los
poderes locales; organos de gobierno municipales; drganos de gobierno del Distrito
Federal; drganos autonomos, y cualquier otro ente publico; (g) Los notarios publicos; (h)
Los extranjeros; (i) Los concesionarios y permisionarios de radio o televisidon; (j) Las
organizaciones de ciudadanos que pretendan formar un partido politico; (k) Las
organizaciones sindicales, laborales o patronales, o de cualquier otra agrupacion con
objeto social diferente a la creacion de partidos politicos, asi como sus integrantes o
dirigentes, en lo relativo a la creacion y registro de partidos politicos; () Los ministros de
culto, asociaciones, iglesias o agrupaciones de cualquier religion; y (m) Los demas sujetos
obligados en los términos del presente Cadigo.

En el caso de los partidos politicos®, las infracciones previstas son las siguientes:

- El incumplimiento de las obligaciones sefialadas en el articulo 38 y demas
disposiciones aplicables de este Cddigo;

- Elincumplimiento de las resoluciones o acuerdos del Instituto Federal Electoral;

- El incumplimiento de las obligaciones o la infraccidn de las prohibiciones y topes
gue en materia de financiamiento y fiscalizacién les impone el presente Cédigo;

- No presentar los informes trimestrales, anuales, de precampaina o de campafia, o
no atender los requerimientos de informacidn de la Unidad de Fiscalizacién de los

%> No se discutiran, a efectos de no extender excesivamente el analisis, las infracciones correspondientes a los
restantes sujetos listados en el Art. 341 del COFIPE.
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Recursos de los Partidos Politicos, en los términos y plazos previstos en este
Cddigo y sus reglamentos;

La realizacion anticipada de actos de precampafia o campaia atribuible a los
propios partidos;

Exceder los topes de gastos de campafia;

La realizacidn de actos de precampafia o campafia en territorio extranjero cuando
se acredite que se hizo con consentimiento de aquéllos, sin perjuicio de que se
determine la responsabilidad de quien hubiese cometido la infraccién;

El incumplimiento de las demas disposiciones previstas en el presente Cédigo en
materia de precampafias y campafas electorales;

La contratacién, en forma directa o por terceras personas, de tiempo en cualquier
modalidad en radio o television;

La difusion de propaganda politica o electoral que contenga expresiones que
denigren a las instituciones y a los propios partidos, o que calumnien a las
personas;

El incumplimiento de las obligaciones establecidas por el presente Cdédigo en
materia de transparencia y acceso a su informacion;

El incumplimiento de las reglas establecidas para el manejo y comprobacién de sus
recursos o para la entrega de la informacién sobre el origen, monto y destino de
los mismos;

La omisidon o el incumplimiento de la obligacion de proporcionar en tiempo y
forma, la informacion que les sea solicitada por los 6rganos del Instituto Federal
Electoral; y

La comisidn de cualquier otra falta de las previstas en este Cadigo.

Por lo que hace a las sanciones respecto de los partidos politicos que cometieran alguna
de esas infracciones, el Art. 354 establece las siguientes:

Amonestacién publica;

Multa de hasta diez mil dias de salario minimo general vigente para el Distrito
Federal, segun la gravedad de la falta. En los casos de infraccidn a lo dispuesto en
materia de topes a los gastos de campaniia, o a los limites aplicables en materia de
donativos o aportaciones de simpatizantes, o de los candidatos para sus propias
campanas, con un tanto igual al del monto ejercido en exceso. En caso de
reincidencia, la sancidn sera de hasta el doble de lo anterior;

Segun la gravedad de la falta, con la reduccion de hasta el cincuenta por ciento de
las aportaciones del financiamiento publico que les corresponda, por el periodo
que sefale la resolucion;

Con la interrupcién de la transmision de la propaganda politica o electoral que se
transmita, dentro del tiempo que le sea asignado por el Instituto, en violacién de
las disposiciones de este Cddigo;

La violacién a lo dispuesto en el inciso p) del parrafo 1 del articulo 38 de este
Cédigo se sancionara con multa; durante las precampafas y campafias electorales,
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en caso de reincidencia, se podra sancionar con la suspension parcial de las
prerrogativas previstas en los articulos 56 y 71 de este ordenamiento; y

- En los casos de graves y reiteradas conductas violatorias de la Constitucién y de
este Cddigo, especialmente en cuanto a sus obligaciones en materia de origen y
destino de sus recursos, con la cancelacion de su registro como partido politico.

Como puede verse, practicamente todas las posibilidades estdn cubiertas por el COFIPE
vigente, aun cuando la tendencia usual es que los partidos identifiguen formas
alternativas de actuar que son posteriormente incluidas entre las infracciones.

En el resto de la regidn las situaciones varian. Un grupo mayoritario de paises tiene
sanciones de gravedad equivalente a las mexicanas. En Argentina los catalogos de
infracciones y sanciones son similarmente amplios, e incluyen algunas sanciones alin mas
duras: se puede llegar a sancionar a un partido con la pérdida total del financiamiento
publico (en vez de un méaximo del 50% como en el caso mexicano®) y los presidentes o
tesoreros de los partidos que cometan ciertas faltas pueden llegar a ser inhabilitados por
10 afos en sus derechos politicos. Brasil tiene sanciones similares, aun cuando levemente
menores. Chile tiene sanciones aun mas severas que en el caso mexicano en caso de
infraccion de los topes de gastos de campafia, sancionados con una multa equivalente al
doble del exceso si no se ha superado el tope en mas del 30%, con el triple si lo excede
entre el 30 y el 50% y con el quintuple si lo excede en mas del 50%. En Ecuador las
penalidades son muy duras: multas por el doble de las contribuciones ilegales, y los
candidatos que no hayan reportado todos los gastos electorales (o reciban aportes del
narcotrafico) pueden ser destituidos de sus cargos?’. En Pery si un partido incumple con
la presentacion del informe financiero anual se pude suspender el derecho a recibir
subsidio publico, y las contribuciones omitidas, adulteradas o por encima de los limites
establecidos pueden sancionarse con un monto no menor a 10 veces ni mayor a 50 veces
el monto de la contribucién en infraccion. En Costa Rica las transgresiones a las normas
relativas a fuentes y limites de financiamiento estan sujetas a una multa de entre dos y
seis afios de prisién, y el Tribunal Supremo Electoral puede suspender el pago del
financiamiento estatal por incumplimientos de los partidos. En Nicaragua las multas por
contribuciones ilicitas pueden ser del doble del monto involucrado y aplicarse tanto al
partido que la recibe como a las personas juridicas y morales que las efectuen.

En otro grupo de paises las sanciones son mucho menos relevantes. En Puerto Rico el
maximo de multa que puede aplicar la Comisidon Estadual de Elecciones a u partido es de
USS 10,000 por la primera infraccion y de USS 25,000 por las subsiguientes. En Bolivia la
sancién por no presentar en tiempo y forma los informes de campafia es el 1% del
financiamiento estatal, que puede llegar a ser suspendido totalmente si el partido no
corrige la omisién en 30 dias. En Colombia, el Consejo Nacional Electoral puede aplicar
multas hasta por 20 millones de pesos colombianos (algo menos de USS 10,000). En

% por supuesto, la sancién es en la practica mas grave en el caso mexicano, dado lo elevado de los montos del
financiamiento publico.
2" Aunque cabe sefialar que las penas prescriben al afio.
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Guatemala las multas oscilan entre 100 y 1,000 Quetzales (aprox. USS$ 125)*%.  En
Honduras se puede sancionar la aceptacion de fuentes prohibidas con una multa por el
doble del monto de lo recibido, y en caso de propaganda fuera de plazo, multas de entre
100 y 500 salarios minimos. Paraguay también tiene un régimen de sanciones
relativamente limitado.

Pero el tema central es el de la efectiva aplicacion de las sanciones. Si hay algo que
caracteriza al caso mexicano, es la aplicacion de multas de enorme significacion, como las
aplicadas en los casos conocidos como Pemexgate y Amigos de Fox.

La situacién es bien diferente en el resto de la region. Como se senala en uno de los
estudios de referencia, “el establecimiento formal de las sanciones no ha ido acompafiado
en la region de una verdadera aplicacion de las mismas. Entre las razones de esta falta de
aplicaciéon de las penas podemos citar la debilidad institucional y técnica de los
organismos encargados de hacer cumplir las disposiciones en esta materia, la falta de
independencia de determinados érganos electorales y judiciales respecto del gobierno o
de los partidos politicos, asi como la corrupcion y las practicas del soborno a funcionarios
de dichas instituciones.” (Griner y Zovatto, 2004). En otro de los trabajos se comenta que
“en Centroamérica y el Caribe ... casi no se han aplicado las normas, sea por ausencia de
ellas (El Salvador, Guatemala y Haiti) o por falta de voluntad politica (Republica
Dominicana, Nicaragua y Honduras). La excepcidon la constituyen Costa Rica y Panama,
donde se han ventilado algunos casos e impuesto sanciones.” (Ulloa, 2004).

Es extremadamente dificil conseguir informacion detallada sobre el nivel de practicas de
implementacién. Pero se ha intentado un enfoque claramente heterodoxo: analizar las
cien primeras entradas que aparecen en Google en una busqueda sobre “sanciones a
partidos politicos”. Entre esas 100, casi noventa se refieren a México, cuatro a temas no
vinculados directamente con nuestro interés (articulos de tipo académico como los de
ACE, etc.), y solo siete se refieren a sanciones a partidos politicos en otros paises de la
region: una sobre multas menores aplicadas por pegatinas en Salta, Argentina; un articulo
publicado en Guatemala para sefialar precisamente la falta de implementacion de
sanciones y la ausencia de transparencia; una mencion en Ecuador sobre una multa de
USS 58,756 por pintadas y pegatinas ilegales; un articulo publicado en Perd en el que se
pide se sancione el uso de personas de muy bajos ingresos para esconder contribuciones;
otra informacién de Ecuador indicando que el TSE ha perdonado multas; una informacién
de Argentina referida a la aplicacién de sanciones al interior de los partidos politicos; un
articulo publicado en Colombia solicitando se aprueben sanciones a partidos politicos
dentro de la reforma politica en curso; y finalmente una noticia de Costa Rica referente a
la busqueda de sanciones a diputados que han infringido las reglas de financiamiento.

6. Retos en la implementacion de la reforma

Los principales desafios que enfrenta el IFE en el ambito de la fiscalizacion incluyen poder
realizar, a buen tiempo, la revision de los informes de gastos de precampafia y campafia

%8 Aln cuando existe la posibilidad de cancelacion de la persona juridica, en casos especialmente graves.
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de los partidos politicos y sus candidatos. El esquema de verificacién de las finanzas de los
partidos también cambié. Anteriormente solo se requerian dos tipos de informes anuales:
a) gastos de operaciones y b) (en periodo electoral) gastos de campafas. Los informes
anuales se mantienen, pero se afiaden informes trimestrales. Ademas, los partidos deben
presentar al IFE informes de precampafia para cada uno de sus precandidatos a cargos de
eleccién popular, dentro de los 30 dias siguientes a la conclusidn de la precampafia y
reporte de los gastos de organizacidn de los procesos internos y precampafias, ademas de
gasto preliminares de campafia (con datos actualizados al 30 de mayo del afio electoral).
Cabe seiialar que, a partir de la reforma, a las Asociaciones Politicas Nacionales (APN) no
se les da recursos, pero deben en todo caso presentar informes de gastos al IFE.

El IFE fiscaliza ingresos y egresos de los partidos. La fiscalizacidn de los ingresos se revisa al
100% (ya sean ingresos publicos o privados). Entre los gastos se revisa un porcentaje,
siguiendo técnicas de auditoria; pero hay algunos rubros de gastos que si se revisan al
100%, como los gastos de los comités ejecutivos nacionales, viaticos, etc. Un partido que
centraliza/concentra sus gastos sera mas fiscalizado que uno que dispersa sus gastos

Las revisiones anuales son ex — post, cuando los gastos ya estan hechos; se conduce una
auditoria, se hacen observaciones, se espera una respuesta, se presenta el dictamen al
Consejo General y, si es necesario, se hace una propuesta de sancién. Los informes
anuales de gasto se deben presentar 60 dias después de terminarse el afio. Los informes
de campafia tienen que presentarse 90 dias después de la eleccién, si el partido se pasé
del tope, la Unica sancién posible es la multa (al partido, no al candidato), pues no existe
en México la revocacion del mandato.

La novedad estda en los informes trimestrales. Estos informes trimestrales de gastos son de
caracter informativo solamente, no son sancionables; tan solo se pueden hacer
observaciones. Ya se empezo en 2008 con estos informes (desde enero, con la publicacion
del COFIPE, la primera entrega fue en abril). Esta medida no se estd aplicando
retroactivamente.

Como se indicaba anteriormente, también se prevén sanciones. Los informes de gastos de
los pre-candidatos deben presentarse 30 dias después de la jornada de eleccidon o
seleccion de los candidatos de cada partido o coalicion. Si se reboza el tope de gastos, se
le cancela el registro de candidato. Por razones de tiempo, se han modificado los tiempos
legales y por reglamentacion interna, el IFE establecio un “procedimiento expedito”. Para
las elecciones de diputados se calcula que si hay tres pre-candidatos por distrito (300) y
ocho partidos, que el IFE tendrd aproximadamente 7200 informes para revisar. Con el
“procedimiento expedito” se declaran prioritarios los informes de los que resultaron
candidatos (aproximadamente2500 informes), con el fin de acortar los tiempos y poder
finalizar el proceso en junio, antes de la eleccion.

Todo ello implica grandes desafios operacionales y de contabilidad, tanto para los partidos
como para el IFE, que debera revisar y evaluar todos los informes en muy poco tiempo.
Mas aun, el IFE debe revisar los informes que presenten las organizaciones de
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observadores electorales registradas ante el IFE. De manera primordial, el IFE debe
también garantizar la oportuna tramitacién y sustanciacion de las quejas, investigaciones
preliminares derivados de presuntas irregularidades en el origen y destino del
financiamiento de los partidos.

El libre acceso a medios ha complicado |a tarea de fiscalizacion — anteriormente el gasto
mayor del 10% los partidos era el acceso a los medios electrénicos, alrededor del 70% del
financiamiento. Al no existir ese gasto, los partidos diversifican y dispersan sus gastos, lo
gue complica el monitoreo de los gastos efectuados por los partidos.

Anteriormente, el IFE fiscalizaba 90% del gasto de los partidos; con las nuevas cargas, se
estima que el IFE podra fiscalizar entre 60-70% del gasto. Si existe un buen disefio en la
auditoria, se estima que la calidad de la fiscalizacién no se pone en riesgo. En todo caso se
incrementan las posibilidades de impugnacion, lo que implicaria una ampliacion de la
carga de trabajo del Tribunal.

7. La Unidad de Fiscalizacion

Son estas todas las tareas que debe realizar la nueva Unidad de Fiscalizacion del IFE. La
nueva Unidad tiene “autonomia de gestién”, que se puede interpretar como “poder
realizar sus actividades sin pedir permiso”). Asi, al crearse la Unidad de Fiscalizacién, se ha
destrabado el trabajo y ayudado en las tareas de fiscalizacion (anteriormente, por
ejemplo, para emitir un oficio, la secretaria técnica de la Comisién tenia que mandarlo al
presidente de la Comisidn, quien lo mandaba al Consejero Presidente; ahora el oficio es
aprobado directamente por el director de la Unidad). El reglamento interior de la Unidad
establece su estructura funcional. El staff que trabajaba con la Comision trabaja ahora con
la Unidad, alrededor de 200 personas, de las cuales alrededor de 70% son personal de
auditoria y 30% personal de las areas legales (procedimientos oficiosos — quejas — y
resoluciones). Se estd esperando personal adicional, alrededor de 100 personas mas, para
poder manejar la nueva carga de trabajo.

Otras atribuciones de la Unidad incluyen la liquidacién de los partidos que hayan perdido
su registro (si un partido pierde su registro, la Unidad de Fiscalizacién liquida el partido,
como se liquida una empresa, y si hay un remanente de fondos, este se regresa a la
federacion). Aunque no se menciona en los textos legales de la reforma, otra de las
atribuciones de la Unidad de Fiscalizacién son las funciones relacionadas con el “blindaje”
contra los dineros del narco-trafico en el proceso electoral.

8. “Blindaje”

En efecto, el 14 de enero el Consejo General del IFE aprobd, por unanimidad, una serie de
medidas que pretenden blindar el proceso electoral del dinero del narcotrafico. Con ese
fin, el IFE aprobd la fiscalizacidon de los ingresos y gastos de partidos, precandidatos y
candidatos. Establecié igualmente que la Unidad de Fiscalizacién del IFE puede ahora
realizar auditorias y verificaciones muéstrales y de manera aleatoria en los diferentes
distritos electorales mientras estdn en curso las precampafias y las campanas
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(anteriormente las auditorias se hacian una vez concluidas las campafas). Ademas, se
acordd que el IFE establecerd una lista de personas “politicamente expuestas” que incluird
candidatos, dirigentes de partidos, titulares nacionales de los drganos de finanzas de los
partidos, auditores externos e internos, asi como funcionarios de la Unidad de
Fiscalizacién del IFE; la lista serd remitida a la Comisidon Nacional Bancaria y de Valores, al
Sistema de Administracion Tributaria y a la Unidad de Inteligencia Financiera de la
Secretaria de Hacienda para tener una vigilancia estrecha de los movimientos de ingresos
y egresos de sus integrantes.

El anuncio oficial por parte del IFE de preparar listas de personas llamadas “politicamente
expuestas” o mads vulnerables a delitos de uso de recursos ilicitos. (¢Esto no se estaba
haciendo desde antes? ¢No seria sino una ampliaciéon de prdcticas existentes?). Es una
medida en si misma de dudosa constitucionalidad y legalidad penal por cuanto puede
interpretarse que ponen en cuestién el principio de que toda persona es inocente
mientras no se demuestre lo contrario. En todo caso, pone una sombra de duda sobre el
mero ejercicio de la funcion publica de una serie de funcionarios e incluso la honorabilidad
de sus familiares mds inmediatos.

En realidad, el IFE no tiene facultad para supervisar cuentas bancarias ni se propone
hacerlo. La novedad es el acuerdo con los partidos politicos para que sus miembros, que
ocupan cargos de eleccidn popular formen parte de la lista. Es este un resultado de la
reforma constitucional que autorizé la eliminacién del secreto bancario y del secreto fiscal
en el caso de actividades de campana y en el caso de candidatos y partidos politicos.

En todo caso, en enero, el Tribunal Electoral ordeno al Consejo General del IFE modificar
un articulo del acuerdo para evitar el ingreso de dinero sucio en las campafias electorales,
pues argumentd que limita la libertad de expresion de los partidos politicos. El
pronunciamiento obedecié a que la obligacion de “sustentar” lo que los partidos politicos
digan en las campafias electorales respecto a otros partidos y candidatos respecto a su
posible relacion con dineros ilicitos.

9. A modo de conclusion

Cabe decir que, aun cuando se encuentran en otros paises de la regidn mecanismos
similares a los utilizados en México, ninguno de los paises los tiene en la forma completa e
integral que caracteriza el caso mexicano, al que solamente podria achacarsele el haber
llegado a un limite de detalle en las regulaciones que bordea lo peligroso. En ese sentido,
puede sugerirse que tal vez haya llegado el momento en México de reflexionar sobre la
vigencia y necesidad de mantener muchas de las detalladas regulaciones existentes, mas
gue continuar avanzando en la busqueda de una equidad que claramente se ha logrado.
Como semejanzas y diferencias mas significativas entre México y otros paises de la region
pueden destacarse las siguientes:

El aparentemente mucho mayor costo de mantenimiento del sistema de partidos
politicos, tanto en lo que hace a los gastos ordinarios como a los gastos de campafia. Ello
estd claramente vinculado a la magnitud de los aportes publicos, mucho mas elevados que
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b)

d)

f)

en los restantes paises. Los actores responsables de definir esos elevados costes son los
propios partidos, a través de sus representantes, y no hay factores que actien de
contrapeso a esa tendencia.

En ese sentido, se ha argumentado que las recientes reformas resultan en una significativa
disminucién de los aportes del Estado a los partidos politicos. Ello es asi si se deja fuera
del cdlculo a los tiempos en radio y TV correspondientes al Estado y que el IFE distribuye
ahora entre los partidos politicos. Pero suponer que por el hecho de no implicar un
costo” no tienen valor es incorrecto. Aunque los tiempos gratuitos no implican erogacion
directa, son extremadamente valiosos. Aun cuando no se los compute a su valor
comercial, al usarlos para las campanas electorales se deja de utilizarlos para otros fines
importantes — y valiosos — para la sociedad, como la promocién de campafias de
vacunacion y actividades similares. Es probable que si se computa ese costo oculto, el
monto total de los costos de campafiias haya aumentado significativamente.

Sin duda la principal diferencia en el caso mexicano es la efectiva aplicacion de multas de
enorme significacion cuantitativa (Pemexgate y Amigos de Fox). Ello no sucede en ningln
otro pais de la regidén, ni siquiera en montos mucho menores. Eso es una importante
virtud del caso mexicano que no puede dejar de resultar en comportamientos mas
adecuados en el futuro. También es cierto que si los aportes estatales no fueran tan
generosos, multas de ese monto hubieran sido de imposible cumplimiento.

Otra diferencia del caso mexicano es la existencia de un desarrollado aparato de control,
gue ocupa a mas de 200 personas, y la no utilizacién de otros organismos de control del
Estado, como es frecuente en la practica comparada, o como hacen algunos paises, el
recurrir a auditores privados, seleccionados con estrictos criterios definidos por la
autoridad electoral. La autoridad electoral mexicana lleva al extremo la aplicacién del
viejo proverbio italiano “Chi fa da sé, fa per tre” - cuya validez por cierto podria discutirse.

A un nivel mucho menor, puede comentarse que en el caso de las actividades de control
se ha llegado a una distribucién de recursos no 6ptima: el 90% de los funcionarios se
dedica a controles de auditoria (de los que han surgido generalmente infracciones
formales de limitada significacion) mientras que la investigacién de quejas y denuncias
(que son los que han permitido destapar los grandes casos) sélo se lleva el 10% restante.
Bien podria considerarse la posibilidad de dejar las tareas de auditoria tradicionales a
estudios contables (cuidadosamente seleccionados con criterios definidos por el propio
IFE) y concentrar esfuerzos en la mas productiva drea de investigacion.

En el mismo sentido pueden anotarse algunas dudas sobre la conveniencia de que el IFE
continde auditando a las “organizaciones politicas nacionales”, ahora que ya no
constituyen una etapa previa necesaria para la formacién de un partido, ni reciben fondos
del erario publico®. Es un trabajo significativo. Si bien sélo deben auditarse seis partidos
politicos, la pagina del IFE menciona la existencia de 119 organizaciones de este tipo. Lo

2% Por supuesto, tienen un costo indirecto — el aumento en el nmero de funcionarios que resultara de la no
sencilla tarea de administrar esos tiempos.

%0 Aunque pueda preverse que la eliminacion de la financiacion pablica resultaré en la desaparicion de buena
parte de esas organizaciones.
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g)

mismo puede decirse respecto a las auditorias realizadas por el IFE de los organismos de
observacién electoral, que ahora ya no reciben fondos del Estado. La tarea bien podria
quedar a cargo de otros, ya que no hay razones de peso para continuar haciéndolo.

Por ultimo, corresponde un breve comentario sobre las caracteristicas de la informacién
proporcionada sobre o por los partidos politicos, que hemos tenido oportunidad
frecuente de consultar. La informacién que se proporciona en informes de un promedio
de 800 paginas (o de alrededor de 250 en el caso de las organizaciones politicas
nacionales) resulta de muy dificil lectura y limitado impacto. Seria necesario que el IFE
resumiera y sistematizara esa informacidon en modo que sea inteligible para el publico en
general. Mientras ello no se haga, no se obtendran todos los beneficios posibles de la
transparencia.

VI. CONCLUSIONES GENERALES

México ha llevado adelante una valiosa tarea de revision legal respecto de cuestiones
politico-electorales que muchos otros estados, dentro y fuera de la regién
latinoamericana, no se muestran dispuestos a considerar. Sea por necesidad de enfrentar
debilidades del régimen anterior, por vocacion de mantenerse a la vanguardia de muchas
de esas cuestiones o por ambas razones a la vez, las autoridades publicas y las
agrupaciones politicas mexicanas han asumido un gran desafio al definir nuevos
estandares de igualdad en la competencia electoral e intentar construir un modelo
diferente de comunicacidn entre la clase politica y los ciudadanos.

Entre los objetivos mas salientes de la reforma merecen destacarse el intento de
fortalecer el sistema de partidos, con las reglas sentadas sobre perfeccionamiento del
régimen de financiamiento y control de las cuentas partidarias; la regulacién del rol de los
medios en las cuestiones electorales; la redefinicion institucional de los organismos
electorales, tanto ejecutivos como jurisdiccionales.

La reforma tiene un aspecto que sobresale de inmediato y es su pretensidon
extremadamente reguladora. Si ese es en general el caso, lo relativo al acceso de los
partidos politicos a los medios de comunicacidn adquiere ribetes singulares. No es posible
encontrar en la regién un caso de regulacidn tan extensa como profunda como es el caso
mexicano. Se parte de una constatacién extendida entre los mexicanos en el sentido de
que los medios jugaron un papel fundamental, en el 2006, para que no se observara una
competencia electoral justa y equilibrada. Ante eso, la solucidon planteada ha sido
extender las funciones y prerrogativas del IFE en esta materia.

La prohibicidn de contratacion de espacios en los medios de comunicacidn- para partidos
y terceros- dirigida a influir en las preferencias electorales de los ciudadanos o a
expresarse a favor o en contra de cualquier partido o candidato esta resultando ser la
medida mas controversial y sensibles de la reforma. En este dmbito como en otros, si bien
los cambios constitucionales y legales han sido desarrollados en un marco de acuerdos y
consenso, ello no garantiza el éxito en su implementacion. No se trata solamente de
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entregar mayores facultades y atribuciones al 6rgano electoral, sino de tener informacién
sobre como la implementacién es posible y el impacto efectivo que puede tener en el
desarrollo de un proceso electoral. En este sentido, no solo se trata de asegurar los
criterios racionales de la norma, sino también la credibilidad del érgano que la ha de
aplicar, en este caso el 6rgano electoral. Las medidas adoptadas pueden no tener efectos
positivos en la imagen publica de los organismos electorales, pero ciertamente las fallas y
errores de aplicaciéon redundaran en dicha imagen de manera negativa. Ni tampoco una
mayor regulacion necesariamente implica un efecto directo sobre los partidos y su
desempeiio. Por el contrario, un exceso de regulacién puede entrafiar mayores riesgos de
falta de control por parte del érgano electoral.

En cuanto al régimen de financiamiento de los partidos, en particular, resalta la
preocupacion por coordinar el sistema nacional con los regimenes locales, que constituye
un punto siempre complejo en los paises federales. Las normas constitucionales que
imponen a los Estados locales garantizar en sus constituciones y leyes condiciones
equitativas de financiamiento publico e instituir bases obligatorias para la coordinacion
entre el IFE y las autoridades locales en materia de fiscalizacién de las finanzas de los
partidos pueden considerarse un muy buen punto de partida.

La diferencia mayor entre el caso mexicano y el resto de la region es el aparentemente
mucho mayor costo de mantenimiento del sistema de partidos politicos, tanto en lo que
hace a los gastos ordinarios como a los gastos de campafa. Ese nivel esta claramente
vinculado a la magnitud de los aportes publicos, mucho mas elevados que en los restantes
paises. Los responsables de definir esos elevados niveles son los propios partidos, a través
de sus representantes, y no hay factores que actien de contrapeso a esa tendencia. Se ha
argumentado que las recientes reformas resultan en una significativa disminucion de los
aportes del Estado a los partidos politicos. Ello es asi si se deja fuera del cdlculo a los
tiempos en radio y TV correspondientes al Estado y que el IFE distribuye ahora entre los
partidos politicos. Pero suponer que por el hecho de no implicar un costo no tienen valor
es incorrecto. Aunque los tiempos gratuitos no implican erogacién directa, son
extremadamente valiosos. Aun cuando no se los compute a su valor comercial, al usarlos
para las campanas electorales se deja de utilizarlos para otros fines importantes — y
valiosos — para la sociedad, como la promocion de campafias de vacunacion y actividades
similares. Es probable que si se computa ese costo oculto, el monto total de los costos de
campanfas haya aumentado significativamente.

Otra diferencia del caso mexicano es la existencia de un desarrollado aparato de control,
gue ocupa a mas de 200 personas, y la no utilizacién de otros organismos de control del
Estado, como es frecuente en la practica comparada, o como hacen algunos paises, el
recurrir a auditores privados, seleccionados con estrictos criterios definidos por la
autoridad electoral.

Cabria también anotar algunas dudas sobre la conveniencia de que el IFE continle
auditando a las “organizaciones politicas nacionales”, ahora que ya no constituyen una
etapa previa necesaria para la formacién de un partido, ni reciben fondos del erario
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publico. Es un trabajo significativo. Si bien sélo deben auditarse seis partidos politicos, la
pagina del IFE menciona la existencia de 119 organizaciones de este tipo. Lo mismo puede
decirse respecto a las auditorias realizadas por el IFE de los organismos de observaciéon
electoral, que ahora ya no reciben fondos del Estado. La tarea bien podria quedar a cargo
de otros, ya que no hay razones de peso para continuar haciéndolo.

No puede dejarse al margen un breve comentario sobre las caracteristicas de la
informacién proporcionada sobre o por los partidos politicos, que hemos tenido
oportunidad frecuente de consultar. La informacién que se proporcionar en informes de
un promedio de 800 paginas (o de alrededor de 250 en el caso de las organizaciones
politicas nacionales) de muy dificil lectura, es de limitado impacto. Seria necesario que el
IFE resumiera y sistematizara esa informacién en modo que sea inteligible para el publico
en general. Mientras ello no se haga, no se obtendran todos los beneficios posibles de la
transparencia.

Luego de la reforma, el IFE termina con un considerable aumento de competencias
sensibles y constantes, que en parte el propio IFE ha incrementado como es el caso del
monitoreo del uso de los medios o el denominado “blindaje” en el uso de los recursos de
los partidos. A ello cabe agregar el peligro de la falta de medios para el cumplimiento de
los fines propuestos por la norma, situacion no poco habitual en los sistemas
latinoamericanos. Por otra parte, el efecto econdmico de la reduccién del gasto electoral
en medios de comunicacion y la centralizacion de su ejecucidn, generan una controversia
inevitable entre el érgano electoral y los medios.

Los nuevos criterios de integracion institucional del IFE incorporados por la reforma y la
mayor autonomia funcional de algunos 6rganos internos pueden propiciar un
debilitamiento del ejecutivo electoral. Paraddjicamente, la reforma ensancha
considerablemente las competencias del érgano electoral a la vez que reduce su
autonomia institucional. En efecto, la creacién de figuras encargadas de controlar no sélo
el gasto institucional sino también con atribuciones para supervisar y sancionar el trabajo
de funcionarios y consejeros electorales, debilita la autonomia institucional del IFE. La
reforma presenta asimismo una cuestién -si se quiere- contradictoria pues pasa a
atribuirse al drgano electoral una funcién persecutoria, censora y sancionadora, pero
reduciendo su autonomia e independencia.

Una reforma tan extrema y novedosa exige, por una parte, del érgano electoral una
interpretacion mesurada de las normas. Pero también requiere el respaldo de los actores
de la reforma, que soslayaron muchas de las propuestas contenidas en los documentos
técnicos desarrollados por el IFE durante el proceso de negociacidn y consenso.

Las reformas constitucionales y legales que en su momento mostraron una clase politica
unida en torno del objetivo central de regular de modo drastico el acceso a los medios de
comunicacion y el control en el uso de los recursos de los partidos, no gozan hoy de aquel
consenso publico originario. Pruebas de ello son, entre otras, cdmo los medios cuestionan
la aplicacion de la norma por parte del IFE, institucidon con la que confrontan de modo
recurrente poniendo en juego su legitimidad. Por otra parte, los actores politicos aducen

88



excesos en la reglamentacion que dicté el Instituto para la ejecucidon de la norma y el
Tribunal Federal Electoral ha puesto en duda la actuacién del instituto a la hora de
desestimar las sanciones a los medios de comunicacidn, exigiéndole una actuacién mas
consistente. Cabe por tanto deducir que el Instituto enfrenta un contexto hostil a Ia
aplicacion de las nuevas normas; a lo que se agregan las acciones aun vivas de
cuestionamiento del proceso electoral del 2006.

Puede concluirse que la complejidad del nuevo marco legal, la dificultad del contexto
politico actual y el modo en el que el instituto encargado de llevar adelante el proceso
electoral lo hace, augura serios conflictos de muy dificil composicién local, todo ello en un
pais que no es especialmente permeable al acompafiamiento internacional. Por todos
estos motivos, la posibilidad que se le ha dado a IFES de producir un informe de
seguimiento de la ultima reforma electoral puede resulta particularmente valiosa.

Meéxico se inclind decididamente por dar preponderancia al principio de equidad frente al
principio de libertad, que en otros paises impera con preeminencia. Es quizas, en este
sentido, la culminacion de un largo proceso histérico de cambio politico, iniciado en 1988
y profundizado con la reforma constitucional de 1996, que parece cerrarse con la ultima
reforma que es objeto del presente estudio. En el mediano y largo plazo podran valorarse
los efectos de estas innovaciones y evaluarse si el modelo disefiado responde a la finalidad
pretendida.

Es comun decir aquello de que los modelos institucionales no pueden trasladarse entre
diferentes Estados sino que deben responder a las identidades politicas, sociales y
culturales de cada uno de ellos. Pero pocos como el caso mexicano ratifican con
elocuencia esa afirmacion, pues ha fortalecido un modelo de intervencionismo y
fiscalizacidn estricta dificil de justificar en otras latitudes. Queda por ver si el compromiso
asumido por los organismos electorales es compartido por las demas autoridades publicas
involucradas, por los medios de comunicacidn y por los partidos politicos, pues sera vital
para el éxito del proceso de reforma que exista un razonable equilibrio y una relativa
cooperacion de todos estos actores. También sera preciso que la ciudadania -destinataria
final de los beneficios buscados con la reforma- asuma un interés por el respeto de las
reglas establecidas que responda minimamente a las expectativas que se depositaron en
ella.
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