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1. INTRODUCCION

La profunda transformacion del sistema politico mexicano en la recta fi-
nal del siglo XX abrié una agenda de nuevos temas para el pais, propios
de la democracia. Entre ellos ocupa un lugar central el de la relacion
siempre conflictiva entre dinero y politica, es decir, la manera en que se
financian los partidos y la forma en que son fiscalizados por la autoridad.
El asunto es de la mayor importancia porque la probidad en las conduc-
tas financieras de esos actores politicos influye directamente sobre su
credibilidad y el apoyo de la ciudadania al sistema democratico, y al
contrario, la percepcion de corrupcidén en los partidos implica, casi en
automatico, una desconfianza y descrédito en las instituciones y los pro-
cedimientos democraticos. No es casual que los escandalos de malos ma-
nejos al interior de los partidos politicos que se han presentado en las ul-
timas décadas siempre han conllevado momentos criticos y de mucha
tension en los que la viabilidad de los sistemas democraticos se ha pues-
to a prueba.

En M¢éxico, el proceso de democratizacion paséd por la creacion y la
consolidacion de un sistema de partidos abierto y competitivo. La exis-
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tencia de distintas opciones reales trajo consigo el que se produjeran fe-
némenos de alternancia en todos los niveles de gobierno, equilibrios y
contrapesos de poder, asi como un colorido mapa del gobierno y de la re-
presentacion popular, el cual refleja la complejidad y pluralidad politica
que caracteriza a la sociedad.

Esa vida electoral, cada vez mas competida, ha hecho atin mas sensi-
ble el tema de la regulacion del acceso de los partidos politicos a los re-
cursos economicos y de la fiscalizacién de los mismos. En particular, la
denuncia, investigacion y sancion a dos tramas de financiamiento ilegal
que fluyeron a las campaiias a la Presidencia de la Republica en el afio
2000, y en las que estuvieron involucradas dos de las fuerzas electorales
de mayor arraigo en el pais, el Partido Revolucionario Institucional (PRI)
y el Partido Accion Nacional (PAN), han provocado que el control sobre
los dineros de la contienda politica esté¢ en primer lugar de la atencion
publica y politica mexicana. Los dos casos referidos desembocaron en
multas que sin lugar a dudas pueden considerarse como histdricas: 1,000
millones de pesos al PRI (la mas alta de las que se tenga noticia en los
sistemas democraticos), y 545 millones a los partidos de la coalicion
Alianza por el Cambio, conformada por el Partido Accidon Nacional y el
Partido Verde Ecologista de México (que habia llevado a la Presidencia
al titular del Ejecutivo entonces en funciones). Ello demuestra que en M¢-
xico el marco legal e institucional para detectar y sancionar ilicitos en
materia de financiamiento electoral funciona; pero la misma experiencia
de esos dos casos también arroja lecciones sobre los limites e insuficien-
cias de las normas vigentes, que sugieren una serie de cambios a la ley
para dar una vuelta mas a la tuerca que quiere garantizar que la politica
sea eso: un ejercicio de ciudadania entre iguales, antes que un espacio
dominado por aquellos en mayor posesion de recursos econdmicos.

En este trabajo nos ocuparemos de presentar en forma sucinta los ca-
sos Pemexgate y Amigos de Fox, como ejemplos de ejercicios de trans-
parentacion en el uso de los recursos que fluyen de y hacia los partidos
politicos en México. Una versién amplia del analisis de esos casos se en-
cuentra, para el lector que desee profundizar en el conocimiento de los
mismos, en el libro Elecciones, dinero y corrupcion. Pemexgate y Ami-
gos de Fox (Cal y Arena, 2006), que elaboramos los autores de este tra-
bajo.

Antes de entrar a la descripcion de los casos referidos, ofrecemos un
par de apuntes que nos parecen relevantes sobre la relacion de la transpa-
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rencia con la democracia y sobre el vinculo entre dinero y politica que
esta presente en todo régimen democratico.

II. DEMOCRACIA Y TRANSPARENCIA

La democracia es el sistema politico que mejor permite la convivencia
civilizada y el procesamiento pacifico de las diferencias (y en ese senti-
do, como sostiene Bobbio, permite decisiones revestidas del maximo con-
senso y el minimo de violencia e imposicion),! pero no Unicamente es
eso: historica y coloquialmente se ha venido difundiendo también como
el régimen que satisface mejor las exigencias de los gobernados y que
mas cercano es a la ciudadania y a sus necesidades y, por ello, como sos-
tenia Lincoln en su célebre definicion, no es s6lo un “gobierno del pue-
blo y por el pueblo” sino también un “gobierno para el pueblo”.

Resulta superfluo abundar en este espacio sobre la superioridad que,
en términos de la libertad (entendida como autonomia) de los goberna-
dos, manifiesta la democracia frente a los regimenes autoritarios, y sobre
la cual se ha escrito una verdadera marea de textos en el ultimo medio si-
glo. Sin embargo, si es pertinente subrayar que una de las caracteristicas
que permite distinguir a los sistemas democraticos de los que no lo son,
es el acotado (o menor) margen de discrecionalidad de sus poderes y ad-
ministraciones publicas, su mayor predictibilidad y su sujecion a normas,
lo que implica su permanente rendicion de cuentas ante el publico. Si co-
mo sostenia Karl Popper? en las democracias el ciudadano tiene el poder
para remover pacificamente a sus gobernantes (o al partido que gobierna
en cualquier nivel), también es cierto que para que pueda ejercer plena-
mente ese derecho-poder ha de contar con informacion acerca de como
actian los distintos gobiernos, como se procesan las decisiones colecti-
vas y en qué y codmo se utilizan sus impuestos.

Es por lo anterior que la transparencia y el acceso a la informacion
constituyen una condicion consustancial del ejercicio democratico del
poder, que acompaia el entero procedimiento decisorio democratico
(desde la competicion electoral por el voto ciudadano, hasta el proceso

1 Cfi. Bobbio, N., Teoria generale della politica, Turin, Einaudi, 1999, p. 380.
2 Cfr. Popper, K. R., The Open Society and its Enemies (traduccion italiana: La so-
cieta aperta e i suoi nemici, Roma, Armando, vol. II, pp. 199 y ss.).
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de toma de las decisiones en las instancias gubernamentales y la conse-
cuente rendicion de cuentas de cara a la ciudadania).

Como sabemos, el que es quiza el tnico logro significativo reconoci-
do por distintos analistas y por los propios actores politicos del primer
gobierno de la alternancia en México, el de Vicente Fox, es precisamente
la aprobacion de la iniciativa presidencial que propuso la ley de transpa-
rencia y la creacion del Instituto Federal de Acceso a la Informacion.’ A
partir de esa ley se ha generado una dinamica creciente, y creemos irre-
versible, de exigencia de informacion por los ciudadanos y de obligada
rendicion de cuentas por parte de los servidores publicos. Se trata de un
proceso virtuoso: los ciudadanos tienen mas poder, derivado de su mayor
conocimiento de la “cosa publica”, pero lo tienen porque el “derecho a
estar informado” lo garantiza el mismo Estado, a través de la creacion de
normas y de instituciones encargadas de su tutela.

No es casual que sea en las democracias donde se documenten, con
mayor precision, eventos politicos asociados a la corrupcion y que, in-
cluso, se llegue a asociar democracia con corrupcion. Una ojeada a los
autores clasicos de la ciencia politica ayuda a constatar ese hecho. Sin
embargo, la democracia es el sistema en el que, asi resulte paradojico a
primera vista, la rendicion de cuentas y el combate a la corrupcion politi-
ca pueden desplegarse de mejor manera, precisamente por el caracter de
publicidad a la toma de las decisiones colectivas y que le es consustan-
cial. En ese sentido, la democracia ha sido definida por Norberto Bobbio,
siguiendo una larga tradiciéon de pensamiento, como el “poder en publi-
co”, entendiendo por esto el conjunto de situaciones y condiciones insti-
tucionales “que obligan a los gobernantes a tomar sus decisiones a la luz
del sol y permiten a los gobernantes «ver» como y en donde las mismas
se toman”.*4

3 Asi, sélo por poner un ejemplo, Sanchez Rebolledo, A., “Introduccién”, en San-
chez Rebolledo, A. (comp.), ;Qué pais nos deja Fox? Los claroscuros del gobierno del
cambio, México, Grupo Editorial Norma-IETD, 2006, pp. XV y XVI.

4 Bobbio, N., op. cit., nota 1, p. 339. Como sostiene el mismo Bobbio, “en el paso de
la democracia directa a la democracia representativa —de la democracia de los antiguos
a la democracia de los modernos— desaparecid la reunion en la plaza, pero no la exigen-
cia de «visibilidad» del poder, que se satisface de otra manera, a través de la publicidad
de las sesiones del Parlamento, con la formacion de una opinion publica a través del ejer-
cicio de la libertad de prensa, con las declaraciones que los lideres politicos hacen a tra-
vés de los medios de comunicacion...” (pp. 339 y 340).
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Si la existencia del secreto era uno de los medios —probablemente el
fundamental— para actuar la razon de estado, si la existencia de los ar-
cana imperii era uno de los pilares del poder absoluto, la democracia se
plantea, por el contrario, como el régimen que se funda, por excelencia,
en la transparencia del ejercicio del poder y en la rendicidon de cuentas de
los gobernantes.

Historicamente, el secreto, la opacidad en la toma de las decisiones y la
falta de transparencia en la accion gubernamental han constituido instru-
mentos centrales para el ejercicio de un poder discrecional y concentra-
do. El secreto puede definirse asi como la esencia mas intima del poder
concentrado. Un poder democratico, por el contrario, es un poder distri-
buido en varias manos; aqui son los electores quienes tienen en sus ma-
nos el derecho-poder de decidir quién va a tomar las decisiones colectivas
y, en todo caso, los espacios en los que éstas van a ser adoptadas involu-
cran a varios 6rganos del Estado y a diversas personas.

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

Ahora bien, el manejo de los recursos publicos constituye uno de los
aspectos mas sensibles de los que se refieren a las funciones guberna-
mentales. El buen uso de recursos estatales es fundamental para una bue-
na conduccidon de todo gobierno, pero particularmente del gobierno de-
mocratico. Es mas, deberia aclararse, para que nadie se llame a falsos
entendidos, que la tension entre dinero y politica se vuelve un problema
en efecto en la democracia y no en el autoritarismo, donde el juego lim-
pio, el apego a la ley, la contencion de los actores que buscan acceder al
poder, estan fuera del deber ser del régimen politico. Y en segundo lugar
habra que reconocer que solo una ciudadania democratica hace que sean
vistas como practicas deleznables lo que en otros regimenes pareceria
como normal.
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Emilio Lamo de Espinosa lo dice asi:

En las dictaduras no hay propiamente corrupcion; ella misma es la corrup-
cion institucionalizada... En las dictaduras o regimenes autoritarios no hay
libertad de expresion ni de prensa ni hay Parlamento y hay control politico
de la policia, de la fiscalia y de la justicia, de modo que, de haber corrup-
cion, no puede estallar como escandalo y alarma social, no hay denuncias
de la prensa ni intervienen los jueces ni se debaten los temas en el Parla-
mento. En las dictaduras se depura a los responsables, se hacen purgas pe-
ro no se descubren casos de corrupcion que saltan a la opinion publica
dando lugar a procesos judiciales, etcétera. Esa es una dindmica especifica
de los sistemas democraticos y en ese sentido los ‘casos’ de corrupcion
son algo especifico y singular de las democracias.’

De ahi que los grandes escandalos de corrupcion en los ultimos dos
siglos se hayan presentado en los sistemas democraticos, es decir, en
aquellos que hacen de los fenomenos de la publicidad en el ejercicio del
gobierno y de la rendicion de cuentas una practica cotidiana. Cabe pre-
guntarse entonces: /el que dichos escandalos se hayan conocido es por-
que las democracias son mas corruptas o, mas bien, porque en éstas la re-
vision hacia la gestion gubernamental (la accountability) y el escrutinio a
la conducta de los politicos son mayores? La respuesta parece evidente: la
democracia tiene entre sus virtudes la generacion de mecanismos para
detectar y frenar el mal uso del dinero en la politica.®

Meéxico no es una excepcion dentro del panorama internacional de las
democracias: también la relacion entre el dinero y la politica se coloca en
un primer plano y acaba definiendo, en buena medida, la calidad de su
democracia. En particular, una vez que México cumpli6 los dos grandes
objetivos de su transicion a la democracia —garantizar el pleno respeto
al voto, erradicando el fraude electoral, y asegurar una auténtica compe-
tencia electoral en la que los ciudadanos y s6lo ellos deciden quién go-
bierna y quién ocupa los puestos de representacion popular—, su agenda
politica se desplazo hacia nuevos temas y comenzé a enfrentar con ma-
yor claridad los problemas que aquejan a toda democracia, entre ellos,
los relativos al control de las finanzas de los actores politicos.

5 Lamo de Espinosa, E., “Corrupcion politica y ética econémica”, en Laporta, F. J y
Alvarez, S. (eds.), La corrupcion politica, Madrid, Alianza Editorial, 1997, p. 275.
6 Laporta, F. J. y Alvarez, S., ibidem, p. 16.
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III. DINERO Y POLITICA

La relacion entre dinero y contienda politica es motivo de tension per-
manente ¢ inevitable en todas las democracias contemporaneas. Los par-
tidos politicos, en las sociedades masivas de nuestros dias, necesitan am-
plios voliimenes de ingresos para sostener sus estructuras de militantes,
presentarse ante los ciudadanos pidiendo su voto y pagar campanas que
tienden a volverse mas costosas cada vez.

En México, como ocurre en gran parte de las democracias contempo-
raneas, el incremento en los costos de la politica esta determinado en
buena medida por dos elementos complementarios: a) la evolucion de los
propios partidos hacia estructuras nacionales abarcadoras, incluyentes,
que rebasan los limites del “partido de clase” para convertirse en lo que
Angelo Panebianco ha llamado “partido profesional-electoral”,” lo cual
plantea la necesidad de sostener su estructura con volumenes de recursos
que rebasan las aportaciones de simpatizantes y militantes, y b) la nece-
sidad de los partidos de garantizar su presencia en los medios de comuni-
cacion masiva pues, como ha sefalado Ratl Trejo, “no hay politica de
masas (es decir, politica moderna) sin medios de comunicacion”;® en
época de elecciones —pero no so6lo en ella—, partido o candidato que
esté fuera de las ondas de la radio o de la pantalla televisiva, acaba predi-
cando en el desierto. A nadie escapa el hecho de que el uso de los me-
dios por parte de la politica termina de forma inevitable incrementando
los recursos financieros que ésta requiere.

Frente a esta ingente necesidad de dinero que encaran los partidos, re-
sulta adecuado alejarse de visiones ingenuas sobre el asunto. Ocurre en
cualquier mercado: siempre que existe una demanda en la cual se puede
encontrar contraprestacion, habra la oferta correspondiente —que es una
proposicion inversa a la conocida Ley de Say, que sefiala que “toda ofer-
ta genera su propia demanda”—. En otras palabras, siempre que alguien
demanda un bien o servicio y esta dispuesto a pagar por ¢l, habra un ofe-
rente presto a surtirlo (este proceso se presenta incluso en mercados de
bienes ilegales, como es el caso de las drogas, cuya oferta no ceja de am-
pliarse al ritmo que crece la demanda, y ello sucede con independencia

7 Panebianco, A., Modelos de partido, Madrid, Alianza Editorial, 1990.
8 Trejo, R., Mediocracia sin mediaciones, México, Cal y Arena, 2001, p. 55.
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de las barreras legales que se le impongan o guerras policiales que se le
declaren al comercio de psicotropicos). En politica, entonces, siempre
que los partidos requieran dinero, habra quien lo ofrezca —y, claro, muy
probablemente lo cobre a través de la obtencion de dividendos que arro-
jen las decisiones del partido o del politico beneficiado una vez que esté
en el gobierno—. Siendo asi, mientras los partidos tengan la necesidad
de hacerse de dinero, habra recursos de algun lado. Dinero y politica se
encuentran, entonces, en una tension permanente que es consustancial a
la existencia de la celebracion de contiendas politicas abiertas en socie-
dades masificadas como lo son casi todas las modernas.

Pero reconocer que el dinero es indispensable para la actividad politi-
ca en las sociedades de nuestros dias, y subrayar que la influencia del po-
der economico puede tener efectos perniciosos (de hecho los ha tenido
en multiples ejemplos internacionales) sobre la competencia propiamente
democratica —esa que concede igual peso a todos los ciudadanos para
influir en las decisiones publicas y no los discrimina en funcién, por
ejemplo, de su riqueza patrimonial— no implica (o no deberia implicar)
dar por valida la idea de que la pura l6gica del mercado —que en su na-
turaleza conlleva a la concentracion de poder— es la que debe imponerse
y ser el fiel de la balanza en la politica. Aceptar ese hecho por cualquier
razén (ya sea por indiferencia o por resignacion frente a un fenomeno
realmente existente), es el primer paso a la desnaturalizacion de la demo-
cracia, a su vaciamiento, o bien, como sostiene Michelangelo Bovero, a
dar paso a la “democracia de la apariencia”.’

Al asumir que el dinero gravita sobre las contiendas electorales y que
contribuye a definir el perfil del sistema politico y la calidad de la demo-
cracia, practicamente todos los paises democraticos se han abocado a es-
tablecer normas para favorecer la transparencia y la legalidad en el origen
de los recursos que van a la politica, asi como a garantizar la indepen-
dencia de los propios partidos politicos frente a grupos de poder econo-
mico o, peor aun, delincuencial. Se busca, asi, inducir una competencia
politica civilizada y democratica, donde no prive la ley del mas fuerte o
del mas rico. Las normas, por supuesto, no suponen soluciones inmedia-
tas ni permanentes a los problemas que genera la influencia del dinero
sobre la contienda politica, ni niegan el hecho de que la lucha por el po-

9 Cfr. Bovero, M., Una gramadtica de la democracia. Contra el gobierno de los peo-
res, Madrid, Trotta, 2002, pp. 60, 154 y 156.
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der la protagonizan seres humanos cargados de intereses y no arcangeles
que nunca caeran en tentacion, pero como ha sefialado Francisco Lapor-
ta: “nadie niega que la enfermedad es algo que se da y se dara, en un gra-
do u otro, en todas las sociedades; pero a nadie se le ha ocurrido tampo-
co pensar que esto sea un argumento para que debamos aceptarla o dejar
de luchar contra ella”.!?

IV. FINANCIAMIENTO Y FISCALIZACION
A LOS PARTIDOS EN MEXICO

Las diferentes legislaciones que regulan la relacion entre dinero y po-
litica que se han puesto en practica en el mundo atienden los siguientes
puntos en comun: ) financiamiento publico; ») financiamiento privado;
¢) prohibiciones de ciertas fuentes de financiamiento; d) limites a las ero-
gaciones de campaiia, y e) fiscalizacion y sanciones.!! En México, con la
reforma electoral de 1996, los partidos politicos pactaron un marco nor-
mativo en la Constitucion y en la ley, de las condiciones de la competen-
cia, que incluyd: un financiamiento publico predominante frente al priva-
do; la especificacion de las fuentes legitimas para obtener financiamiento
privado y los limites de esas donaciones; la exclusion de dinero de deter-
minados origenes (gobiernos, el extranjero, las iglesias, empresas mer-
cantiles, mexicanos en el extranjero, y donativos an6nimos); topes a lo
que los partidos pueden gastar en las campanas, y un régimen de amplia
fiscalizacion a las finanzas de los partidos y las sanciones a que se hacen
acreedores si violan la ley. Ademas, se afinaron los mecanismos a través
de los cuales los partidos pueden acceder a los medios de comunicacion.

Todo ese disefio intentd promover y salvaguardar los siguientes ob-
jetivos: 1) equidad en la competencia; 2) la independencia y autonomia

10 Laporta, F., “La corrupcién politica: introducciéon general”, en Laporta, F. y Alva-
rez, S. (comps.), op. cit., nota 5.

11 Para una discusion mas amplia de este tema véase Woldenberg, J., La construccion
de la democracia, México, Plaza y Janés, 2002, en especial, pp. 289-335. Para una refe-
rencia comparada al tema del financiamiento y la fiscalizacion resultan imprescindibles:
Carrillo, M. et al. (coords.), Dinero y contienda politico-electoral. Reto de la democra-
cia, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2003; Griner, S. y Zovatto, D., De las buenas
normas a las buenas practicas. El desafio del financiamiento politico en América Latina,
Washington, D. C., OEA-IDEA Internacional, 2004.
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de los partidos frente a grupos de poder econémico —legal o ilegal—, y
3) la transparencia en las finanzas de la contienda politica.!?

El reconocimiento de la importancia de los partidos politicos para la
vida democratica inspira la financiacion publica a los mismos. Para el
pensamiento politico contemporaneo, los partidos politicos son uno de
los pilares centrales en los que se fundan los sistemas democraticos. La
lucha historica por el sufragio universal, que fue el riel por el que trans-
curri6 el desarrollo de la democracia moderna, trajo consigo el reforza-
miento de la figura de los partidos politicos y le fue atribuyendo a éstos
un papel cada vez mas determinante en el proceso de toma de las deci-
siones colectivas. En sociedades masificadas en las que mas y mas ciuda-
danos son titulares de derechos politicos, los partidos son un eje articula-
dor indispensable, intermediarios naturales, espacios para la agregacion
y el procesamiento de intereses individuales, entre esa ciudadania cada
vez mas numerosa y los érganos representativos. De hecho, resulta im-
pensable una democracia representativa que no se sustente en los parti-
dos. Es un hecho que aquellas democracias que carecen de partidos so-
lidos terminan siendo democracias fragiles, mientras que las democracias
mas estables se erigen en la existencia de partidos, en plural, bien conso-
lidados. De ahi que la existencia de partidos sea una condicién para la
pervivencia del Estado democratico moderno.

En el caso de México, la relevancia de los partidos para la vida del pais
se hizo explicita en la Constitucion a partir de la reforma politica de 1977
—que fue el primer paso hacia la democratizacion del pais—, cuando se
especifico que los partidos politicos son entidades de interés publico y,
en la culminante reforma electoral de 1996 —con la que de hecho con-
cluyo el ciclo de reformas en pos de un auténtico sistema de partidos—,
se establecio que el financiamiento publico que reciben debe ser promi-
nente sobre el privado para cumplir de manera adecuada con su fun-
cion.!3

12° Una revision amplia de la reforma electoral de 1996 se encuentra en Becerra, R. et
al., La reforma electoral de 1996, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1977, y de los
mismos autores, La mecdnica del cambio politico, México, Cal y Arena, 2000.

13 El articulo 41 de la Constitucion establece: “II. La ley garantizara que los partidos
politicos nacionales cuenten de manera equitativa con elementos para llevar a cabo sus
actividades. Por tanto, tendran derecho al uso en forma permanente de los medios de co-
municacion social, de acuerdo con las formas y procedimientos que establezca la misma.
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Los criterios de reparto del financiamiento entre los partidos son los
siguientes de acuerdo con la ley: el 30 por ciento del total se divide en
partes iguales entre todos los partidos y el otro 70 por ciento se distribu-
ye segun la votacion alcanzada en la ultima eleccion federal. En afios de
elecciones federales, se da a los partidos para gastos de campafa un tanto
idéntico al que reciben por actividades ordinarias, es decir, el monto se
duplica.'* Los efectos positivos de la reforma sobre el sistema plural de
representacion son elocuentes. Puede preguntarse si los resultados elec-
torales de 1997, 2000, 2003 y 2006 hubieran sido posibles sin equilibrar
los recursos economicos de los partidos.

En México, por ley, es valido que los partidos recurran al financia-
miento privado, pues se entiende que la tarea de recaudar fondos les per-
mite afinar sus puentes de contacto con la sociedad y que es derecho de
los ciudadanos dar su respaldo a un partido no sélo a través del voto, sino
mediante aportaciones. Sin embargo, para no acabar alterando por la via
privada las metas de equidad, transparencia y autonomia de los partidos,
se establecen limites a los montos y modalidades por los que es legitimo
recibir dinero de particulares. Para empezar, por vias privadas ningun
partido puede obtener una suma superior a la que recibe de financiamien-
to publico.!> Ademas, las donaciones de simpatizantes deben ajustarse a
los siguientes limites: no pueden sumar, por partido, mas del 10 por cien-
to de la bolsa de recursos publicos ordinarios otorgada al conjunto de
partidos, y ninguna persona, en lo individual, puede hacer un aporte ma-
yor al 0.05% del financiamiento publico a partidos.'® Las aportaciones

Ademas, la ley sefialara las reglas a que se sujetara el financiamiento de los partidos poli-
ticos y sus campafas electorales, debiendo garantizar que los recursos ptblicos prevalez-
can sobre los de origen privado”.

14 Para gastos de campaiia, en el articulo 41 constitucional, fraccion II, se establece:
“El financiamiento publico para las actividades tendientes a la obtencion del voto durante
los procesos electorales, equivaldra a una cantidad igual al monto del financiamiento pi-
blico que le corresponda a cada partido politico por actividades ordinarias en ese afio”.

15 No obstante que los partidos en los Gltimos afios han vivido una fase de crecimien-
to y consolidacion, en los hechos se vuelven cada vez mas dependientes del financia-
miento estatal. Entre 1998 y 2002, el porcentaje de financiamiento publico sobre el total
de los ingresos de los partidos crecid de 94 a 98 por ciento, y disminuy6 también en tér-
minos absolutos la recaudacion de los partidos en fuentes privadas. Véase Giménez-Ca-
cho, Luis Emilio, “La hora de las cuentas”, Configuraciones, México, nim. 12-13, 2003.

16 Ademas de donativos de simpatizantes, se permite financiamiento privado por cuo-
tas de militantes, autofinanciamiento (juegos y sorteos, eventos culturales, ventas edito-
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en dinero que los simpatizantes realicen a los partidos politicos son de-
ducibles del impuesto sobre la renta hasta en 25%.

Por otra parte, la ley establece que todas las donaciones a los partidos
seran publicas, que no se permite el anonimato, y el no informar de in-
gresos privados es motivo de sancion.

En el afan de asegurar condiciones Optimas para la contienda demo-
cratica, en México el legislador establecio restricciones expresas al ingreso
a la contienda politica de recursos provenientes de fuentes que pudieran
significar desvio ilegal de recursos publicos para favorecer a partidos o
candidatos (lo cual esta tipificado en el Codigo Penal como delito), inje-
rencias externas en asuntos de politica nacional, aportaciones que fueran
en contra del principio que da fundamento al Estado laico o aquellas que
pudiesen dar lugar al trafico de influencias. Literalmente, el articulo 49
del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, en su
parrafo 2, establece que:

No podran realizar aportaciones o donativos a los partidos politicos, en di-
nero o en especie, por si o por interposita persona y bajo ninguna circuns-
tancia:

a) Los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial de la Federacion y de
los estados, y los ayuntamientos, salvo los establecidos en la ley;

b) Las dependencias, entidades u organismos de la administracion pu-
blica federal, estatal o municipal, centralizados o paraestatales, y los orga-
nos de gobierno del Distrito Federal,

¢) Los partidos politicos, personas fisicas o morales extranjeras;

d) Los organismos internacionales de cualquier naturaleza;

e) Los ministros de culto, asociaciones, iglesias o agrupaciones de
cualquier religion o secta;

f) Las personas que vivan o trabajen en el extranjero; y

¢) Las empresas mexicanas de cardcter mercantil.!”

riales, por ejemplo) y rendimientos financieros (de los depositos de los partidos), tal co-
mo especifica el articulo 49 de Coédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Elec-
torales.

17" Ademas, el numeral 3 de dicho articulo también especifica que: “Los partidos poli-
ticos no podran solicitar créditos provenientes de la banca de desarrollo para el financia-
miento de sus actividades. Tampoco podran recibir aportaciones de personas no identifi-
cadas, con excepcion de las obtenidas mediante colectas realizadas en mitines o en la via
publica”.
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El gasto de los partidos politicos en las campanas electorales también
esta regulado, pues se intenta evitar que por la via de una erogacion ex-
cesiva puedan alterarse las condiciones de la competencia electoral. Asi,
en cada eleccion se fija un tope maximo de gasto en que puede incurrir
cada candidato de cualquier partido politico, ya sea a diputado, senador o
a la Presidencia de la Republica. La Constitucion, en su articulo 41, re-
fiere que:

La ley fijara los criterios para determinar los limites a las erogaciones de
los partidos politicos en sus campaiias electorales; establecera los montos
maximos que tendran las aportaciones pecuniarias de sus simpatizantes y
los procedimientos para el control y vigilancia del origen y uso de todos los
recursos con que cuenten y asimismo, sefialard las sanciones que deban
imponerse por el incumplimiento de estas disposiciones.

Junto con las prerrogativas de financiamiento publico, la legislacion
establece la manera en que los partidos accederan a la radio y la televi-
sion. Con cargo a los llamados tiempos del Estado, los partidos disfrutan
de tres tipos de programas: permanentes (15 minutos al mes por partido),
especiales (un programa de debate mensual) y complementarios (cuando
hay campanas electorales). Ademas, los partidos disponen de 10 mil
spots de 20 segundos en radio y de 400 en television que adquiere el IFE
durante una campana presidencial, y cuyo costo no debe exceder el 12
por ciento del financiamiento publico.

La ley también establece que durante el tiempo oficial de las campa-
fias, los partidos, y solo ellos, tienen plena libertad para contratar tiem-
pos y espacios en los medios de comunicacion electronica —el rubro al
que se destina el grueso de las erogaciones durante las etapas de proseli-
tismo— con la unica restriccion de no superar los topes de gasto. La idea
del legislador fue evitar que terceros alteraran las condiciones de la con-
tienda comprando, por su cuenta, propaganda a favor o en contra de al-
gun partido o candidato.

La legislacion mexicana en materia de fiscalizacion a la contienda
electoral es de reciente creacion: hasta antes de 1993 la ley electoral era
del todo omisa en lo que toca a la obligacion de los partidos politicos de
informar sobre el origen y destino de sus recursos. Con la reforma elec-
toral de ese afio se introdujeron los primeros instrumentos de control
contable —entonces limitados y acotados— para vigilar que el manejo
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financiero de los partidos politicos se ajustara a las nuevas normas en
materia de ingresos y egresos. Los mecanismos de control, en esencia, se
limitaban a la obligacion de los partidos politicos de entregar a la autori-
dad electoral informes anuales, en los que debian reportar todos los in-
gresos (por cualquier via) y gastos que hubieran realizado en cada ejerci-
cio fiscal; asi como informes de campafa en los que, adicionalmente,
debian reportar los ingresos y gastos realizados durante cada una de las
distintas campafas en especifico (presidente, senadores y diputados). De
manera paralela se establecid la atribucion-deber de la autoridad electo-
ral de revisar, por conducto de una especifica Comision del Consejo Ge-
neral, dichos informes para verificar que los partidos se hubieran ajusta-
do a las normas que rigen la materia. Cabe sefialar, no obstante, que las
facultades fiscalizadoras del IFE se limitaban a revisar inicamente lo re-
portado en sus informes, no teniendo atribuciones para realizar compul-
sas o actuaciones adicionales. Si bien los instrumentos de fiscalizacion
eran bastante limitados, tuvieron la enorme virtud de permitir conocer,
por primera vez, gracias a la revision de los informes anuales y de cam-
pafnia de los partidos, las dimensiones de los recursos, publicos y priva-
dos, involucrados en las contiendas electorales. Los resultados de la revi-
sion que realizo la Comision de Consejeros Ciudadanos encargada de
fiscalizar los informes de campafia mostraron la enorme asimetria en la
distribucién de los recursos erogados durante el proceso electoral de
1994 por los partidos contendientes. '8

Con la reforma de 1996 se dot6 al Instituto Federal Electoral (IFE), a
través de su Comision de Fiscalizacion (la cual adquiri6 a partir de enton-
ces un cardcter permanente), de una serie de facultades que le permitian
controlar de manera eficaz, por un lado, que los recursos que ingresaban
a las arcas partidistas fueran recibidos de conformidad con las reglas pre-
vistas en la ley y, por otro lado, que las erogaciones que los partidos rea-
lizaran en el marco de las campafias electorales no rebasaran los topes fi-

18 En las elecciones presidenciales de 1994 el PRI dispuso del 71.4% del total del di-
nero gastado, el PAN, 17.8%; el PRD, 6.05%; el PT, 1.15%; el PDM, 1.02%; el PPS,
0.9%; el PFCRN, 0.87%; el PVEM, 0.56% y el PARM, 0.24% (cfr. Becerra R. et al., La
mecanica del cambio politico, cit., nota 12, pp. 371 y 372). Por lo que hace al total del
dinero erogado en todas las campafias (no sélo en la presidencial), el resultado es aun
maés asimétrico: PRI, 78.28%; PAN, 10.37%; PRD, 4.73%; PPS, 1.52%; PFCRN, 1.02%;
PARM, 1.28%; PDM, 1.12%; PT, 1.12% y, PVEM, 0.80% (Memoria del proceso electo-
ral federal de 1994, México, IFE, 1995, p. 246).
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jados para cada una de ellas.!® Para lograrlo, se construy6 una estructura
especializada permanente. La reforma de 1996 también hizo coparticipes
a los partidos politicos en las funciones de vigilancia en materia de fi-
nanciamiento, atribuyéndoles la posibilidad de iniciar, a través de quejas
o denuncias contra otros partidos politicos, un procedimiento administra-
tivo que seria desahogado ante la Comision de Fiscalizacion, la cual de-
beria presentar su dictamen y proyecto de resolucion al Consejo General
del Instituto.?°

De forma adicional a lo estipulado en la ley, el Consejo General del
IFE aprobo6 de manera sistematica la realizacion de un monitoreo de dis-
tintos canales de television y estaciones de radio durante el tiempo de
duracion de las campaiias electorales para rastrear la compra de publici-
dad electoral; de tal manera se puede confrontar la informacion propor-
cionada en los informes de los partidos con la evidencia que recaba por
si misma la propia autoridad. El IFE también suscribid, a partir del 2000,
una serie de convenios de colaboracion en materia de fiscalizacion con
las autoridades electorales de las entidades federativas a fin de allegarse
y proporcionar la informacion que permita una evaluacion mas exhausti-
va de las finanzas de los partidos.

19 La principales atribuciones que se le confirieron al IFE en la materia son las si-
guientes:

a) La posibilidad de establecer, mediante lineamientos y reglamentos, las modali-
dades que debian cumplir los partidos en el registro de sus ingresos y gastos y en la pre-
sentacion de sus informes.

b) La capacidad de vigilar, en todo momento, que los partidos cumplieran con las
normas de financiamiento (y no ya, como antes, sélo como consecuencia de la revision
de los informes).

¢) Poder pedir, en cualquier momento, informes detallados a los partidos politicos
o a las agrupaciones politicas nacionales.

d) Ordenar auditorias y visitas de verificacion, y

e) La posibilidad de iniciar, de oficio, procedimientos administrativos cuando se
tuviera conocimiento o se presumiera la violacion de alguna norma en materia de finan-
ciamiento.

20 Las legislaciones locales siguieron las tendencias que marcaba el legislador federal
introduciendo facultades fiscalizadoras a favor de sus respectivos organismos electorales
para revisar y controlar las finanzas partidistas en los &mbitos de su competencia. La in-
tencion de esas adecuaciones fue la de crear una exhaustiva red de revision contable so-
bre las arcas de los partidos, tanto a nivel federal como a nivel estatal, para evitar que
quedaran “zonas grises”, es decir, lagunas que pudieran volver ineficaz, y a la larga inu-
til, la tarea de fiscalizacion.
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Como se aprecia, se trata de un disefio legal que no deja duda alguna
sobre la obligacion de los partidos de rendir cuentas a la autoridad elec-
toral de sus finanzas. Los lineamientos que ha aprobado el Consejo Ge-
neral del IFE obligan a los partidos a informar y comprobar el origen y
destino de cada peso que pasa por sus finanzas. Puede decirse que, al
amparo de la ley electoral mexicana vigente en materia de ingresos y
egresos monetarios, los partidos tienen nulo derecho a la intimidad ante
la autoridad fiscalizadora. Es por ello que en nuestro pais los partidos
politicos se someten a unas exigencias de transparencia superiores a las
del grueso de las democracias. Las sanciones que establece la ley electo-
ral van desde amonestaciones publicas y multas a los partidos, hasta la
medida mas drastica que es la cancelacion del registro.

Sin embargo, que exista un marco legal preciso para la obtencion y el
uso de recursos de los partidos politicos no implica que en automatico
los partidos o particulares no puedan vulnerar la norma. Aqui es donde
cobra relevancia la capacidad de las distintas autoridades electorales y
del entramado institucional para detectar y sancionar las conductas ilici-
tas, que es de lo que nos ocupamos a continuacion.

V. PEMEXGATE

En enero de 2002, a poco mas de un afio de que arrancara el sexenio
del presidente Fox, el secretario de la Contraloria y Desarrollo Adminis-
trativo (Secodam), Francisco Barrio, anuncié que la lucha emprendida
por el gobierno en contra de la corrupcion arrojaria resultados significati-
vos. Barrio afirm6 textualmente que “en breve se van a freir pescaditos
de buen tamafio”, entre ellos tres “ex funcionarios federales de primer ni-
vel a los que se les integran expedientes, en un caso que traera serias im-
plicaciones politicas”.?! Se referia a una denuncia que la Secodam pre-
sentd ante la Unidad Especializada contra la Delincuencia Organizada
(UEDO) de la Procuraduria General de la Republica (PGR), por un pre-
sunto desvio irregular de recursos publicos de Petroleos Mexicanos (Pe-
mex) al PRI a través del Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Re-
publica Mexicana (STPRM) durante la campaiia electoral del ano 2000.

21 La Jornada, 19 de enero de 2005.
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La prensa nacional de los dias siguientes destacd una serie de notas
sobre el asunto, en donde se detallaba que la cifra del presunto desvio de
recursos de Pemex podia haber alcanzado los mil cuatrocientos millones
de pesos, gran parte de los cuales habria sido destinada a financiar la
campaia de su candidato presidencial, Francisco Labastida Ochoa. El es-
candalo corrié6 como reguero de polvora: saltaron a la luz publica los
nombres de tres ex colaboradores del PRI que habian sido arraigados por
la PGR y que, luego de sus declaraciones, podrian convertirse en testigos
protegidos de la misma Procuraduria.?? La respuesta de altos militantes
del PRI no se hizo esperar, senalando el sentido revanchista y persecuto-
rio de la denuncia y de las indagatorias.

Los adversarios del PRI comprendieron la dimension del asunto y el re-
presentante del Partido de la Revolucion Democratica (PRD) ante el Con-
sejo General del IFE, Pablo Gomez, present6 el 23 de enero de 2002 una
queja ante la autoridad electoral en contra del PRI por una violacion a las
normas que rigen el financiamiento de los partidos politicos. A partir de
esa queja presentada por el PRD, la Comision de Fiscalizacion del IFE
decidio integrar el expediente “Q-CFRPAP-01/02 PRD vs. PRI” e iniciar
las investigaciones.

1. Las indagatorias del IFE y la PGR

Para desahogar la queja interpuesta por el PRD, entre enero y noviem-
bre de 2002, la Comision de Fiscalizacion recabo los testimonios de las
partes involucradas y solicitd informacion a las autoridades hacendarias
y financieras del pais (la Comision Nacional Bancaria y la Secretaria de
Hacienda), asi como a la Secretaria de Gobernacion, la Auditoria Supe-
rior de la Federacion, la Secretaria de la Contraloria, la PGR, los institu-
tos electorales de las 32 entidades federativas, la empresa Petroleos Me-
xicanos, al sindicato de Pemex, a la seccion instructora de la Camara de
Diputados, al Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion y a
los tribunales electorales estatales.

Ademads, como la materia de competencia del IFE es la normatividad
electoral federal, cuando una queja sobre fiscalizacion puede implicar la

22 Al respecto se pueden consultar las notas publicadas entre el 19 y el 22 de enero de
2002 por los diarios La Jornada, Novedades, La Cronica, Reforma, Metro, El Financie-
ro, El Heraldo de México y El Universal.
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presuncion de faltas o ilicitos que deben ser investigados por otras auto-
ridades en el ambito de su competencia, el IFE da vista a las instancias
correspondientes. Ese fue el caso de la denuncia que interpuso el PRD
contra el PRI, en la cual habia indicios de la comision de un delito tipifi-
cado en el Codigo Penal: el desvio de recursos publicos a favor de un
partido politico. Por ello, el IFE turn6 a la PGR una copia integra de la
denuncia recibida, en el marco de un convenio vigente entre ambas insti-
tuciones.

Por otra parte, en el contexto de la investigacion del Pemexgate el IFE
enfrentd la oposicion de la Comision Nacional Bancaria y de Valores
(CNBYV) para entregarle la informacion que resultaba necesaria para po-
der constatar las transferencias financieras a las que hacia referencia la
denuncia. El argumento utilizado por la CNBV para negar esa informa-
cion fue la existencia de los secretos bancario, fiduciario y fiscal, que
impedia a la autoridad bancaria atender las solicitudes que le formulaba
el IFE.

Ante la negativa de la CNBV de contribuir con el IFE, la investiga-
cion que condujo la PGR a través de la Fiscalia Especializada en Delitos
Electorales adquiri6 una relevancia fundamental para las pesquisas del
IFE, quien, al amparo del mismo convenio de colaboracion con base en
el cual habia presentado la denuncia ante la PGR, solicit6 copia certifica-
da del expediente cuando se cerrd la averiguacion previa. En dicho expe-
diente se localizaron buena parte de las pruebas documentales con que el
IFE pudo cerrar la instruccion del Pemexgate y emplazar al PRI.

2. Las pruebas

El expediente entregado por la PGR al IFE contenia pruebas docu-
mentales de los siguientes hechos:

El 5 de junio de 2000 se firm6 el Convenio Administrativo Sindical
nim. 9399 entre la empresa paraestatal Petréleos Mexicanos y el Sindi-
cato de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana, a través del
cual la empresa concedié un préstamo al sindicato por seiscientos cua-
renta millones de pesos.

El 8 de junio, el secretario tesorero del Sindicato de Trabajadores Pe-
troleros de la Republica Mexicana, Luis Ricardo Aldana Prieto, dirigio
un escrito a la Caja General del Banco Mercantil del Norte, S. A., me-
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diante el cual autoriz6 a dicha institucion bancaria a entregar a los sefio-
res Elpidio Lopez Lopez, Meliton Antonio Céazarez Castro, Alonso Vera-
za Lopez, Gerardo Trejo Mejia, Andrés Heredia Jiménez y Joel Hortiales
Pacheco, diversas cantidades de dinero en efectivo a través de “traslado
de valores”.

Por otro lado, en el expediente se localizaron ochenta y seis compro-
bantes de Servicio de Valores en Transito del Grupo Financiero Banorte,
con los cuales se entregaron en efectivo diversas cantidades de dinero
que suman un total de seiscientos cuarenta millones de pesos; de esa can-
tidad, quinientos millones de pesos fueron retirados, precisamente, por
las personas autorizadas por el secretario tesorero del Sindicato de Pe-
mex. El propio secretario tesorero del mencionado Sindicato retir6 per-
sonalmente la cantidad restante: ciento cuarenta millones de pesos.

El lugar en el que se realizaron todos los retiros fue la Caja General
La Viga, ubicada en la calle Ixnahualtongo 127-B, colonia Lorenzo Bou-
turini.

En el expediente de la averiguacion previa 055/FEPADE/2002, se
identificaron pruebas documentales de que Elpidio Lopez Lopez, Joel
Hortiales Pacheco, Gerardo Trejo Mejia, Meliton Antonio Cazarez Cas-
tro y Alonso Veraza Lopez, laboraban, al momento del cobro del dinero,
en el PRI. Alonso Veraza Lopez, por su parte, fungié como coordinador
general administrativo de la Secretaria de Elecciones. No existié docu-
mentacion que probara que Andrés Heredia Jiménez hubiera laborado en
el PRI

3. Las conclusiones del IFE

Del anélisis de las constancias referidas y de las circunstancias de
tiempo, modo y lugar en las que ocurrieron los hechos, el IFE pudo infe-
rir que el cobro del dinero se realizé bajo un esquema organizado, por lo
que los retiros del dinero por varios funcionarios de la Secretaria de Fi-
nanzas del PRI no eran acciones aisladas, sino coordinadas y encamina-
das a un mismo fin.

La cantidad de quinientos millones fue retirada s6lo por las seis perso-
nas autorizadas por el tesorero del sindicato, integradas en las siguientes
parejas:
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* Andrés Heredia Jiménez - Joel Hortiales Pacheco.

* Elpidio Lopez Lopez - Joel Hortiales Pacheco.

* Meliton Antonio Cazarez Castro - Andrés Heredia Jiménez.
» Gerardo Trejo Mejia - Joel Hortiales Pacheco.

* Andrés Heredia Jiménez - Alonso Veraza Lopez.

La distinta conformacion de parejas permitid suponer que las personas
que retiraron el dinero se conocian y formaban un grupo organizado; es
decir, que las seis personas no actuaron aisladamente sino de manera co-
ordinada.

Ademas, los quinientos millones se retiraron de Banorte bajo las si-
guientes pautas:

— En retiros por cantidades homogéneas, con un promedio de siete
millones de pesos.

— Fueron retirados por parejas distintas, pero cada pareja estaba con-
formada, al menos, por un funcionario priista de la Secretaria de
Administracion y Finanzas o de la Coordinacién Administrativa
de la Secretaria de Elecciones.

— Los retiros se hicieron en un corto periodo de tiempo: entre el 9 y
el 20 de junio de 2000.

Desde el punto de vista temporal, los acontecimientos se desarrollaron
en un lapso muy breve —once dias naturales y ocho dias habiles— de
manera consecutiva, de tal suerte que se puede hablar de un proceso, co-
mo se muestra a continuacion:

— EI 5 de junio de 2000 se firma el convenio entre Pemex y el Sindi-
cato mediante el cual se concede el préstamo por 640 millones de
pesos.

— EI 8 de junio Pemex gira a nombre del Sindicato el cheque niimero
8648 por dicha cantidad y se deposita en la cuenta 559-02069-9
del Banco Mercantil del Norte, cuyo titular era el sindicato de Pe-
mex.

— También el 8 de junio de 2000 el secretario tesorero del Sindicato
de Pemex, Luis Ricardo Aldana Prieto, dirigié un escrito a la Caja
General del Banco Mercantil del Norte, S. A., en la que autoriza a
Banorte a entregar a las seis personas referidas, dinero en efectivo
de la cuenta del sindicato.
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— Los retiros comenzaron el dia siguiente, y la cantidad de 500 mi-
llones fue retirada los dias 9, 12, 13, 14, 15, 16, 19 y 20 de junio
por las parejas sefialadas.

— Los sobrantes 140 millones fueron retirados por el secretario teso-
rero del Sindicato, Luis Aldana, los dias 21, 22 y 23 de junio de
2000.

El IFE no perdié de vista que esos ciento cuarenta millones de pesos
fueron retirados por Ricardo Aldana Prieto en su calidad de secretario te-
sorero del Sindicato de Pemex, pero al no constituir ningiin hecho rela-
cionado con la materia electoral, el IFE se aboco a la consideracion de
los otros quinientos millones de pesos.

Acerca de esos 500 millones, llamo6 la atencion del IFE que funciona-
rios de un organo de finanzas de un partido politico recibieran sumas mi-
llonarias de dinero en efectivo por parte de un sindicato, en un breve lap-
so de tiempo y de manera evidentemente coordinada.

Todo el proceso evidencié un mismo tiempo, mismo lugar, mismo ti-
po de acciones y personas vinculadas entre si.

El IFE razondé que un partido politico, como ente juridico colectivo
que es, no puede realizar actuaciones si no es a través de los actos de
personas determinadas que tienen algun vinculo con ¢l. Todos los entes
juridicos colectivos o personas morales actian a través de personas fisi-
cas concretas.

En el expediente que entregd la PGR habia otras pruebas que no fue-
ron tomadas en cuenta por el IFE —ya que éste so6lo puede considerar
pruebas documentales plenas y no dichos— pero que corroboraban las
conclusiones de la autoridad electoral. Se trataba de pruebas testimonia-
les que coincidian en afirmar que los recursos retirados de la cuenta del
sindicato petrolero habian sido llevados en una camioneta modelo “Grand
Cherokee”, negra y blindada, propiedad del candidato presidencial del
PRI, a la sede nacional de ese partido; que esos recursos habian sido dis-
tribuidos entre una serie de funcionarios partidistas y que se habian des-
tinado a sufragar gastos de la campaiia presidencial.

De las pruebas documentales, el IFE llegd a la conviccion de que el
dinero retirado por ese grupo de personas ingreso al patrimonio del ente
juridico al que pertenecian y con el que se coordinan, es decir, al PRI.
Esto es, que el dinero en efectivo proveniente del Sindicato de Pemex in-
greso al patrimonio del PRI en el momento mismo en que funcionarios
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de alto nivel, pertenecientes en su mayoria a la Secretaria de Administra-
cion y Finanzas, organizados y coordinados, realizaron los retiros corres-
pondientes.

4. La sancion al PRI

En virtud de que se constatd la recepcion de 500 millones de pesos
por parte del PRI sin haberlos notificado a la autoridad electoral, cuando
los partidos estan obligados a informar de todos los recursos que reciben,
se detectd una falta de dicho partido por haber simulado que no recibid
recursos que si ingreso en realidad.

El IFE no encontrd en su investigacion elementos para probar feha-
cientemente como se habian gastado esos recursos, pero si llegd a la con-
viccion plena de que ese dinero ingresé de manera andomala, ilegal, al par-
tido.

La sancion que se fijo sigui6 los criterios de multa preestablecidos por
el IFE y confirmados por el Tribunal Electoral. El no informar del ingre-
so de recursos se multd con una pena del doble del monto implicado: una
sancion de 1,000 millones de pesos al partido que dejo de reportar 500
millones de ingresos.

Cuatro dias después de la resolucion del IFE, el 18 de marzo de 2003,
el PRI interpuso un recurso de apelacion ante el Tribunal Electoral. El 13
de mayo de ese afio, el Tribunal emiti6 la sentencia SUP-RAP-018/2003,2
en la que decidi6 confirmar la resolucion del IFE en todos sus términos.

Con ello se consigui6 aplicar justicia, en materia electoral, sobre uno
de los casos mas significativos de violacion a las reglas para la contienda
politica en la historia reciente de México y se impuso la sancién econo-
mica mas alta a partido politico alguno, en el mundo, por ilicitos en su fi-
nanciamiento.

VI. AMIGOS DE FOX

Hacia el final de las campanas presidenciales de 2000, corri6 la espe-
cie de que la campaiia del candidato de la coalicion Alianza por el Cam-
bio, Vicente Fox Quesada, recibia financiamiento de fuentes ilicitas.

23 La sentencia puede ser consultada de manera integral en la pagina Web del Tribu-
nal Electoral: www.trife.org.mx, en la seccion de: consultas > sentencias > Leonel Casti-
llo Gonzalez > RAP > 2003 > SUP-RAP-018-2003-1.
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El 21 de junio de 2000, el entonces diputado del PRI Enrique Jackson
denuncio en la tribuna de la Comision Permanente la existencia de una
presunta red de financiamiento ilicito, proveniente del extranjero y de di-
versas empresas de caracter mercantil, a la campana de Fox.

El 23 de junio de 2000 la denuncia lleg6 a las manos del IFE. En ella
se presumia la transferencia de fondos que provenian de cuatro fuentes
diversas y que terminaron en la cuenta bancaria de una persona, Carlota
Robinson, desde la que se hicieron transferencias a “Amigos de Fox, A.
C.” y se liquidaban gastos de la campaia del candidato presidencial.

El IFE arranco sus indagatorias y entre julio de 2000 y julio de 2001
hizo numerosas solicitudes de informacion a las mas variadas autorida-
des federales y estatales (entre ellas la PGR, la CNBYV, la Secretaria de
Hacienda, el Instituto para la Proteccion al Ahorro Bancario y varios re-
gistros publicos de la propiedad y del comercio del estado de Guanajua-
to), asi como a particulares (entre ellos a representantes de empresas, de
bancos en el extranjero y a medios que habian dado a conocer la noticia).

Pero en ese periodo, el IFE se topd con un serio obstaculo para sol-
ventar sus indagatorias: enfrentd las negativas de la CNBV y de la Secre-
taria de Hacienda para proporcionar la informacion que se les solicitaba,
aduciendo los secretos bancario, fiduciario y fiscal. No tener acceso a in-
formacion sobre las cuentas bancarias a través de las cuales se realizan
movimientos constituye un obvio impedimento para rastrear ilicitos elec-
torales ocurridos a través de tramas financieras.

Dada la confrontacion de lecturas legales entre el IFE y las autorida-
des financieras, la autoridad electoral considerd que la via mas apropiada
para lograr trascender los secretos bancario, fiduciario y fiscal era un
pronunciamiento del Tribunal Electoral sobre el caso especifico, por ser
un organo dotado de atribuciones para interpretar la Constitucion. Para
que el Tribunal conociera el caso, resultaba necesario cerrar las investi-
gaciones y esperar que algun partido impugnara esa resolucion. Asi se
hizo: el 9 de agosto de 2001 el Consejo General del IFE desecho las que-
jasy el 15 de agosto el PRI interpuso un recurso de apelacion ante el Tri-
bunal.

Nueve meses después de que recibio el asunto, el 7 de mayo de 2002,
el Tribunal Electoral decidi¢ revocar la determinacion del IFE de dese-
char la queja presentada por el PRI, ordenando la inmediata reanudacion
de la investigacion. Lo hizo, ademas, reconociendo que al IFE no le era
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aplicable el secreto bancario en sus funciones fiscalizadoras, y asi posi-
bilitaba que Hacienda y la CNBYV entregaran la informacion que les fue-
ra solicitada sobre “Amigos de Fox”.

De inmediato, el IFE reinicio las investigaciones y avanzo a conocer a
detalle los movimientos de los actores involucrados en la denuncia. Se
traté de informacion indispensable, pues la Uinica manera de conocer la
ruta que habia seguido el dinero presuntamente ilicito pasaba por la re-
construccion de la red de transferencias de cuenta a cuenta y de banco a
banco.

Sin embargo, las investigaciones enfrentaron nuevos obstaculos, y en-
tre julio de 2002 y abril de 2003 el flujo de la informacién se interrum-
pio6. Varias personas fisicas y morales, cuyas cuentas eran investigadas,
interpusieron amparos en contra de que el IFE conociera sus operaciones
financieras.

1. La divulgacion de investigaciones en curso y la transparencia

En este punto conviene llamar la atencion sobre un asunto de indole
general acerca de que la transparencia, siendo un fin y un 6ptimo que
puede aplicarse a practicamente toda la informacion publica, también tie-
ne limites y oportunidad. Por ejemplo, la ley es precisa al sefialar que
hay informacion reservada en manos del Estado que no debe difundirse
por razones de seguridad nacional —piénsese, por ejemplo, en el empla-
zamiento de tropas para combatir al narcotrafico—. Asimismo, existe
otro tipo de informacion, como la relativa a investigaciones en curso, cu-
ya difusién prematura puede eventualmente entorpecer diligencias y, al
final, ser un obstaculo para la transparencia y la efectiva rendicion de
cuentas. Lo anterior da pie a sefialar que igual de nocivo (o mas, incluso)
resulta el funcionario que oculta informacion que deberia ser publica, ti-
fiendo de opacidad su actuacion y el cumplimiento de sus responsabilida-
des en deterioro del interés publico, que el funcionario que revela infor-
macion que no debe aiun difundirse. En efecto, hacer publica informacion
que por su naturaleza es confidencial o reservada implica una conducta
discrecional y arbitraria que, eventualmente, espera obtener una ventaja
personal, privada, con dicha difusion o filtraciones por parte del servidor
publico involucrado.
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En la investigacion que nos ocupa, la que llevo a cabo el IFE sobre la
trama de financiamiento irregular conocida como Amigos de Fox, con
frecuencia, y contra el sentir mayoritario de los miembros de la Comi-
sion de Fiscalizacion del IFE, se difundié informacion ante la prensa de
los pasos que iba a seguir la propia Comision de Fiscalizacion. El cuadro
siguiente muestra como, a los pocos dias de difundida esa informacion,
las personas morales cuyas cuentas bancarias estaban sujetas a investiga-
cién promovieron amparos para, precisamente, obstaculizar la tarea de la
autoridad electoral:

Sesion de la Amparos
Comision de Declaraciones a la prensa
Fiscalizacion Promovente Fechas
27 de junio 28 de junio de 2002 Grupo Alta 2 de julio de
de 2002 Tecnologia 2002
Reforma (p. 6) sefialo que “El IFE | ar10ta Robinson o
solicitara informacion sobre opera- Juzgado 7o 2 de julio de
i i i o 2002
ciones financieras a empresas nacio- | A dministrativo
nales, extranjeras y particulares... in-
formé el consejero electoral Jaime | Carlota Robinson o
, o I 5 de julio de
Cardenas... La Comision de Fiscali- Juzgado 10o0. 3002
zacion del IFE, reunida ayer no acla- | Administrativo
r6 a quiénes solicitard informacion, L
pero del expediente del Tribunal se ST and K 5 dezjuhzo de
deduce que se hace referencia a las 00
empresas de Lino Korrodi. También ] ) 5 de julio de
se solicitara informacién a Carlota| Lino Korrodi 2002
Robinson directamente”.
7 de julio de
K-Beta 2002
Instituto 12 de julio de
Internacional de
. 2002
Finanzas
16 de julio 17 de julio de 2002 BBVA Bancomer | 29 de julio de
de 2002 Fideicomiso 2002
Reforma (p. 5) (entre muchos otros . o
periddicos) sefiald que “la Comision Carlos Rgas 29 de julio de
Magnon 2002

del IFE, inform6 el consejero (Jaime
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Cérdenas), pedira la informacion
ahora sobre el fideicomiso de Ban-
comer a nombre de Carlos Rojas
Magnon (uno de los administradores
de la campafia foxista) y también so-
bre las cuentas de Amigos de Fox”.

31 de julio de

Amigos de Fox 2002

Con seguridad, los amigos de Fox habrian demandado amparos para
intentar frenar la actuacion fiscalizadora del IFE; sin embargo, llama la
atencion la oportunidad con la que los mismos fueron interpuestos, parti-
cularmente cuando de forma indebida se habia declarado a la prensa in-
formacion que, al formar parte de investigaciones en curso, por ley tiene
el caracter de reservada.

En materia electoral y en apego a los principios de certeza, objetividad,
legalidad y seguridad juridica, ninguna autoridad en general, y el IFE, asi
como sus funcionarios, deben difundir datos, documentos, juicios u opi-
niones que sean preliminares o que constituyan elementos de estudio o
analisis tendentes a formar el criterio conforme al cual la autoridad arri-
bara a sus conclusiones y emitird sus actos, dictimenes y resoluciones.
En este campo, la tendencia juridica mayormente aceptada indica que de-
ben considerarse reservados aquellos documentos que contengan los ana-
lisis, opiniones o deliberaciones preliminares que hayan servido a las au-
toridades para la formacion del criterio conforme al cual se resuelven los
asuntos que les son planteados. Esta tendencia ha sido reconocida por el
legislador mexicano, pues, como sefialamos, es el criterio que ha sido re-
cogido por la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental.

Lo mismo ocurre en el caso de la difusion de informacion relativa a
investigaciones, procedimientos administrativos o de fincamiento de res-
ponsabilidades durante su desahogo y en tanto no se haya dictado la co-
rrespondiente resolucion definitiva, pues atenta en contra de los princi-
pios de certeza, objetividad, legalidad y seguridad juridica, y contraviene
el caracter de orden publico que reviste esta clase de procedimientos.

La doctrina ha sido coherente con lo anterior. Baste recordar a Juven-
tino V. Castro, ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que
sostiene que

...el Estado debe negarse —y esto lo tiene que establecer la reglamenta-
cion en forma adecuada— a dar informacidon que ponga en peligro la se-
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guridad de la nacion, produzca alarma, temor o terror en la poblacion, im-
pida la eficaz prestacion de los servicios publicos, o se encuentre pendiente
de decisiones de autoridad, por estarse en proceso de estudio, de elabora-
cion o de evaluacion. Inclusive el proporcionar informacidn en estos casos
es ya actualmente un hecho delictuoso, tipificado en nuestro vigente Codi-
go Penal .2

Por otro lado, el Poder Judicial de la Federacion ha emitido un par de
tesis aisladas que refuerzan la idea de que difundir informacion parcial,
preliminar e incompleta no constituye dar cumplimiento al derecho a la
informacion, sino propiciar, por el contrario, desinformacion y la cultura
del engafio. Dichas tesis sostienen lo siguiente:

El articulo 60. constitucional, in fine, establece que “el derecho a la infor-
macion sera garantizado por el Estado”. Del analisis de los diversos ele-
mentos que concurrieron en su creacion se deduce que esa garantia se en-
cuentra estrechamente vinculada con el respeto de la verdad. Tal derecho
es, por tanto, basico para el mejoramiento de una conciencia ciudadana
que contribuird a que ésta sea mas enterada, lo cual es esencial para el pro-
greso de nuestra sociedad. Si las autoridades publicas, elegidas o designa-
das para servir y defender a la sociedad, asumen ante ésta actitudes que
permitan atribuirles conductas faltas de ética, al entregar a la comunidad
una informaciéon manipulada, incompleta, condicionada a intereses de gru-
pos o personas, que le vede la posibilidad de conocer la verdad para poder
participar libremente en la formacion de la voluntad general, incurren en
violacion grave a las garantias individuales en términos del articulo 97
constitucional, segundo parrafo, pues su proceder conlleva a considerar que
existe en ellas la propension de incorporar a nuestra vida politica lo que po-
driamos llamar la cultura del engafio, de la maquinacién y de la oculta-
cion, en lugar de enfrentar la verdad y tomar acciones rapidas y eficaces
para llegar a ésta y hacerla del conocimiento de los gobernados (7esis ais-
lada emitida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, numero
LXXXIX/1996).

Inicialmente, la Suprema Corte establecié que el derecho a la informa-
cion instituido en el ultimo parrafo del articulo 60. constitucional, adiciona-
do mediante reforma publicada el 6 de diciembre de 1977, estaba limitado
por la iniciativa de reformas y los dictamenes legislativos correspondien-
tes, a constituir, solamente, una garantia electoral subsumida dentro de la

24 Castro, Juventino V., Garantias y amparo, México, Porraa, 1991.
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reforma politica de esa época, que obligaba al Estado a permitir que los
partidos politicos expusieran ordinariamente sus programas, idearios, pla-
taformas y demas caracteristicas inherentes a tales agrupaciones, a través
de los medios masivos de comunicacion (Semanario Judicial de la Fede-
racion, Octava Epoca, 2a. Sala, tomo X, agosto de 1992, p. 44). Posterior-
mente, en resolucion cuya tesis LXXXIX/96 aparece publicada en el Se-
manario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo III,
junio de 1996, p. 513, este Tribunal Pleno amplié los alcances de la referi-
da garantia al establecer que el derecho a la informacion, estrechamente
vinculado con el derecho a conocer la verdad, exige que las autoridades se
abstengan de dar a la comunidad informaciéon manipulada, incompleta o
falsa, so pena de incurrir en violacion grave a las garantias individuales en
términos del articulo 97 constitucional. A través de otros casos resueltos
tanto en la Segunda Sala (AR. 2137/93, fallado el 10 de enero de 1997)
como en el Pleno (AR. 3137/98, fallado el 2 de diciembre de 1999), la Su-
prema Corte ha ampliado la comprension de ese derecho entendiéndolo,
también, como garantia individual, limitada como es logico, por los intere-
ses nacionales y los de la sociedad, asi como por el respeto a los derechos
de tercero (Amparo en revision 3008/98. Ana Laura Sdnchez Montiel. 7 de
marzo de 2000. Unanimidad de diez votos. Ausente: Olga Sanchez Corde-
ro. Ponente: Juventino V. Castro. Secretaria: Rosalba Rodriguez Mireles.
Amparo en revision 2099/99. Evangelina Vazquez Curiel. 7 de marzo del
2000. Unanimidad de diez votos. Ausente: Olga Sanchez Cordero. Ponen-
te: Juan Diaz Romero. Secretario: Jorge Carenzo Rivas. La anterior cons-
tituye tesis aislada emitida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
numero XLV/2000).

2. La participacion de la Suprema Corte en el caso “Amigos de Fox”

El IFE concurri6 a todos los juicios de amparo como tercero interesa-
do para defender sus atribuciones, pues los amparos no proceden en ma-
teria electoral. En ese contexto, en septiembre de 2002 el IFE pidi6 a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion que se pronunciara, atrayendo
los asuntos en el momento procesal oportuno, y determinara si el IFE po-
dia considerarse una autoridad hacendaria y sortear asi de manera defini-
tiva la limitacion del secreto bancario, o bien si carecia de esa potestad y
no podia avanzar en sus indagaciones sobre el caso “Amigos de Fox”.

Entre diciembre de 2002 y febrero de 2003, todos los jueces de distri-
to ante quienes se habian solicitado los amparos le concedieron la razon
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al IFE. Pero ante la sentencia adversa, los quejosos apelaron las senten-
cias; el IFE concurrié una vez mas en las segundas instancias. Hacia
marzo de 2003, diez meses después de que el Tribunal Electoral autori-
zara al IFE para conocer las cuentas bancarias de los “Amigos de Fox”,
la autoridad electoral seguia litigando, en instancias distintas del propio
Poder Judicial, para poder acceder a la informacion que permitiera deter-
minar la existencia de algun ilicito en el financiamiento de la campafia
de Vicente Fox.

Para ese entonces, el IFE hizo otro llamado a la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion a resolver, en definitiva, sobre las capacidades fis-
calizadoras de la autoridad electoral e invitd a la PGR para que pudiera
concluir sus propias averiguaciones sobre el caso “Amigos de Fox” y es-
tuviera, asi, en posibilidades de aportar elementos a la investigacion que
desarrollaba el IFE.

La PGR jamas aportaria elemento alguno al respecto, pero en cambio,
uno de los casos en revision llegd a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, la cual, en menos de un mes, resolvié el asunto. Una de las per-
sonas morales que interpusieron un amparo contra las indagatorias del
IFE fue BBV A-Bancomer en su caracter de institucion fiduciaria del “Fi-
deicomiso para el Desarrollo y la Democracia en México”, constituido
por Carlos Rojas Magnon. Al perder en primera instancia del amparo,
que fue declarado sobreseido, esa institucion bancaria recurrid a la se-
gunda instancia y solicitd que el caso fuera atraido por la Suprema Corte.
Asi ocurrio, y durante el mes de marzo el maximo tribunal del pais revi-
s0 el caso. Cuando la Corte iba a conocer la ponencia del ministro Gui-
llermo Ortiz Mayagoitia, donde se confirmaba que el secreto bancario no
podia ser una traba a las investigaciones del IFE, el fideicomiso de Car-
los Rojas Magnon decidié dar marcha atrds en su solicitud de amparo,
desistiéndose y dejando, en consecuencia, sin materia el caso ante la Su-
prema Corte. Igual suerte corrieron el resto de los amparos, que se desis-
tieron también el 7 de abril, tal como lo anunciaba ese dia, nada mas y
nada menos, el secretario de Gobernacion, Santiago Creel.?

Entre la fecha en que se present6 el primer amparo y el dia en que la
Suprema Corte emiti6é su sentencia pasaron 279 dias, periodo en el cual
se interrumpio6 la entrega de la informacién bancaria que el IFE habia re-
querido. No fue sino hasta el 9 de abril de 2003 cuando finalmente co-

25 La Jornada, 8 de abril de 2003, nota de Jesus Aranda.
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menzo a fluir sin interrupciones la informacion que el IFE venia solici-
tando.

Ya sin los obstaculos legales que enfrenté en el pasado, el IFE pudo
avanzar en las pesquisas, allegandose de todos los elementos documenta-
les que necesitaba para resolver en definitiva el asunto.

3. La trama identificada por el IFE

A partir de las pruebas documentales que reuni¢ la Comision de Fis-
calizacion del IFE, se identificdé un esquema de financiamiento paralelo
y, por tanto, ilegal de la campana presidencial de la coalicion “Alianza
por el Cambio” que postuld a Vicente Fox a la Presidencia.

El dictamen del IFE reconstruye el origen de las entidades que, mas
adelante, serian parte de la trama de financiamiento irregular. El 28 de
enero de 1998 fue fundada la asociacion civil “Amigos de Vicente Fox”;
los inicos miembros de su junta directiva eran Lino Korrodi Cruz y Vi-
cente Fox Quesada. La asociacion se liquido de inmediato, el 20 de fe-
brero de 1998, pero vuelve a crearse el 18 de marzo, quedando Vicente
Fox Quesada como presidente honorario. Cinco meses después, el 4 de
agosto de 1998, se crea el “Fideicomiso para el Desarrollo de la Demo-
cracia en México”, teniendo como institucion fiduciaria a Bancomer. Su
comité técnico estaria integrado por los ciudadanos Lino Korrodi Cruz y
Carlos Rojas Magnon. El fideicomiso mencionado obtendria sus recur-
sos —asi lo dice el contrato correspondiente— de personas fisicas y mo-
rales “simpatizantes de Vicente Fox Quesada”.

El 12 de septiembre de 1999, el Partido Accion Nacional concluye su
periodo interno para nominar candidato a la Presidencia de la Republica
para la eleccion del afio 2000, teniendo como Unico aspirante a Vicente
Fox Quesada, quien desde entonces se convierte en candidato de ese par-
tido politico. Mas adelante lo seria también del Partido Verde Ecologista
de México, asi como de la coalicion “Alianza por el Cambio”.

Pero después del 12 de septiembre, y hasta el fin de la campafia presi-
dencial, el fideicomiso y la asociacion civil siguieron captando y erogan-
do recursos a favor del candidato.

A partir del rastreo minucioso de la informacion del sistema financie-
ro mexicano, la investigacion de la Comision de Fiscalizacion del IFE
puso en evidencia que la asociacion civil “Amigos de Vicente Fox™ (de la
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que se revisaron 25 cuentas en 12 entidades federativas) y el “Fideicomi-
so para el Desarrollo y la Democracia en México” fueron las principales
instancias que concentraron el financiamiento paralelo con el que contd
la camparfia presidencial de la Alianza por el Cambio. En ambas confluyo
el 90% del total de noventa y un millones de pesos ($91,227,572.23) que
detectd el IFE. En el caso de “Amigos de Vicente Fox” se tratd6 de un
monto de cuarenta y seis millones de pesos ($46,252,868.67) y de treinta
y seis millones ($36,000,577.20) en el del Fideicomiso. El 9.9% restante
(un total de $8,974,126.36) comprende erogaciones realizadas por diver-
sas personas fisicas y morales (como Carlota Robinson Kauachi, quien,
sin embargo, jugo6 en la mayoria de las veces un papel de intermediaria
de la asociacion civil “Exito con Fox, A. C.” o del “Instituto Internacio-
nal de Finanzas de Leon, S. C.”), que pagaron directamente a proveedo-
res de servicios prestados a la campafia de Vicente Fox Quesada.

En esencia, la red de financiamiento puesta al descubierto por la inda-
gatoria conducida por el IFE se componia de la siguiente manera:

1) Tres empresas, en las que Lino Korrodi era accionista mayoritario,
transfirieron importantes sumas de dinero a las cuentas de Carlota y
Laura Robinson Kauachi. Se traté de las sociedades mercantiles ST
& K de México, S. A. de C. V., que aport6 $765,657.90; K-Beta, S.
A. de C. V., que transfirié $9,625,606.02, y Grupo Alta Tecnologia
en Impresos, S. A. de C. V., que deposité $3,502,321.06.

2) Las cuentas de Carlota Robinson también sirvieron para concentrar
los depositos de algunas de las 291 personas fisicas y morales de
caracter no mercantil detectadas que alimentaron la red de financia-
miento (el resto de los depdsitos realizados por estas personas se
hicieron directamente en las cuentas de la asociacion civil “Amigos
de Vicente Fox”). También aqui confluyeron depdsitos en efectivo
y otros que no pudieron ser identificados por el sistema financiero
nacional —pues se tratd de ingresos en efectivo a las cuentas ban-
carias—, asi como de parte de los recursos que Laura Robinson
Kauachi —hermana de Carlota— habia recibido en sus propias
cuentas.

3) Los fondos que pasaron por las cuentas de Carlota Robinson fueron
transferidos a las cuentas de “Amigos de Vicente Fox, A. C.”, al
“Fideicomiso para el Desarrollo y la Democracia en México”, asi
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como a “Exito con Fox, A. C.” y otros actores que realizaron direc-
tamente gastos vinculados con la campana presidencial de la Alian-
za por el Cambio. El papel preponderante que jugd Carlota Robin-
son —como su hermana Laura— fue de intermediaria para transferir
una cantidad importante de recursos hacia el destino final: pagar
gastos de la campafia de Vicente Fox.

4) Por su parte, Laura Robinson capto en sus cuentas, ademas de los
referidos recursos de las empresas de Korrodi (con excepcion de
ST & K de México, S. A. de C. V., que entregd fondos solo a Car-
lota Robinson), dinero que le fue depositado por el Grupo Parla-
mentario del PAN en el Senado de la Republica, asi como por otras
fuentes no identificadas (entre otros, dinero en efectivo). Estos re-
cursos fueron canalizados, en su mayoria, al Fideicomiso y, en par-
te, como se dijo, a las cuentas de su hermana Carlota.

5) Amigos de Vicente Fox, A. C., fue la entidad que mas dinero con-
centrd y la que mas gastd. Las diversas fuentes de esos recursos
fueron, ademas de Carlota Robinson, algunas de las 54 empresas de
caracter mercantil (distintas a las de Korrodi) que intervinieron en
la red, diversas personas fisicas y morales no mercantiles, la aporta-
cion de once mil ddlares que provinieron del extranjero, y una parte
adicional cuyo origen no logrd ser identificado por el sistema fi-
nanciero.

6) El Fideicomiso para el Desarrollo y la Democracia en México reci-
bid, ademas del financiamiento de las hermanas Robinson Kauachi,
recursos de las demas 54 empresas mercantiles involucradas, de
personas fisicas y morales no mercantiles, asi como de fuentes ano-
nimas.

7) El resto del dinero gastado a favor de la campafa presidencial fue
concentrado por “Exito con Fox, S. A.” y otros actores menores cu-
yos recursos provinieron de Carlota Robinson, de otras personas fi-
sicas y morales y de otras fuentes no identificadas.

8) En total, los recursos involucrados en esta red de financiamiento y
erogados en diversos rubros de la campafia de Vicente Fox ascen-
dieron, como ya se menciond, a noventa y un millones de pesos.

El flujo de recursos puede ser reconstruido de manera general en el si-
guiente diagrama:
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4. Los ilicitos

La investigacion reveld un complicado esquema de transferencias y de
intermediacion que involucrd a numerosos actores, pero permitié identi-
ficar gran parte de los recursos involucrados. En el dictamen se distin-
guieron las “fuentes licitas” de las “fuentes ilicitas”. Las primeras fueron
aquellas integradas por personas que legalmente estaban autorizadas para
apoyar con recursos a los partidos politicos, mientras que las segundas
eran aquellas que tenian una prohibicion legal para hacer aportaciones a
los partidos.

Las aportaciones comprendidas en ambos rubros significan un finan-
ciamiento irregular porque, independientemente de que se tratara de re-
cursos prohibidos o no, se tratd de recursos que no fueron reportados al
IFE. Se traté de un financiamiento oculto y, por ese hecho, contrario a la
ley.

Dentro del rubro de “fuentes licitas” se identificaron los recursos de
291 personas fisicas y morales de caracter no mercantil que aportaron en
conjunto cuarenta y seis millones de pesos ($46,463,670.83). La mayoria
de estas aportaciones estaba dentro de los limites que marca la ley (el
0.05% del total del financiamiento publico ordinario que reciben todos
los partidos politicos, y que en el afio 2000 significd 750 mil pesos), pero
trece personas (de las 291 involucradas) excedieron ese limite, lo que
constituyd una trasgresion adicional a la ley electoral.

El rubro “aportaciones ilicitas” del dictamen del IFE se dividi6 en cua-
tro apartados: a) aportaciones de empresas de caracter mercantil; b) apor-
taciones provenientes del extranjero; ¢) aportaciones del Poder Legislati-
vo, y d) aportaciones de origen no identificado. En el primer caso se
detectaron aportaciones de 57 empresas por casi 18 millones de pesos
($17,947,246); del extranjero se descubrié una aportacion de 11 mil do-
lares de una persona que envi6 un giro desde Pasadena, California; como
aportaciones del Poder Legislativo se ubicaron dos transferencias de la
cuenta del Grupo Parlamentario del PAN en el Senado por dos millones
de pesos y, finalmente, las aportaciones de origen no identificado suma-
ron veintiséis millones de pesos, que fueron por lo general depositos en
efectivo a las cuentas involucradas en la trama —lo que impide, per se,
conocer al aportante—.

Pero la coalicion que postuld a Fox incurrio en una falta mas: rebasar
el tope de gastos de campaiia para la eleccion presidencial del afio 2000.
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Los 91 millones, sumados a lo que la coalicion si habia reportado como
gasto, superaron el limite de ley.

El 10 de octubre de 2003, el Consejo General del IFE aprobé el dicta-
men de la Comision de Fiscalizacion e impuso las respectivas sanciones
al PAN y al Partido Verde Ecologista de México. Ambos partidos pre-
sentaron quejas ante el Tribunal Electoral, quien mas adelante confirmo
en todos sus términos la investigacion del IFE.

Con el caso Amigos de Fox, se demostré que en México, en materia
electoral, ni siquiera el presidente de la Republica y su partido pueden
estar mas alla de ley. No es un dato menor en un pais con una larga tradi-
cion de abusos desde el poder.

VII. REFORMAS POR VENIR

En México, el tema de las condiciones de la competencia se ha vuelto
cada vez mas relevante en el desenlace de las elecciones y de la manera
en que éstas son percibidas por la opinidn publica. El gasto excesivo, la
participacion de terceros en las campafias —ya sea inyectando dinero di-
rectamente a las mismas o ejerciendo gasto a favor o en contra de alguno
de los candidatos y partidos— y el papel de los medios de comunicacion,
son los asuntos sobre los que ahora se dan los diferendos electorales. Es
por ello que la actual fase de consolidacion de la democracia en México
exige también nuevas reformas que apuntalen el buen funcionamiento
del sistema de partidos y contribuyan a fortalecer su credibilidad. En par-
ticular, nos referimos a la necesidad de aquellos temas que han llegado
para quedarse en la vida democratica, como los relativos a la manera en
que se financia y se supervisan los recursos que fluyen a la actividad po-
litica.

La experiencia acumulada en los cuatro comicios federales que siguie-
ron a la importante reforma electoral de 1996, plasmada en la Constitu-
cioén y en la ley, indica que no obstante los significativos avances en las
normas electorales, o quizd también por ellos, existen en la legislacion
deficiencias para atender nuevos fendmenos que antes no se habian vis-
to. Las omisiones o fallas puntuales de la ley electoral merecen ser corre-
gidas para que se eliminen los elementos que ensombrecen la calidad del
juego democratico —y en ese sentido de su legitimidad— y, a la vez, se
coadyuve a que el debate politico acabe por centrarse en los asuntos no-



296 CORDOVA VIANELLO / MURAYAMA RENDON

dales que la democracia pone sobre la mesa, como son los referidos a la
gobernabilidad en un contexto de pluralidad y a la atencion de los reza-
gos sociales que se acumulan en el pais.

Nos referimos a continuacion a las reformas que observamos pertinen-
te discutir en el terreno de la fiscalizacion a los recursos de los partidos.

La subsistencia del secreto fiscal para el IFE. Si bien ya se avanz6 en
una reforma que suprime los secretos bancario y fiduciario —aprobada
el 14 de diciembre de 2005 por el Poder Legislativo—, la misma no in-
corpord, sin embargo, la figura del secreto fiscal, lo que, en los hechos,
sigue obstaculizando la posibilidad de que el IFE requiera a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico y a sus dependencias (como el Sistema de
Administracion Tributaria), en el contexto de sus indagatorias en materia
de fiscalizacion, informacion fiscal de los contribuyentes que hayan teni-
do vinculos con los partidos, asi como solicitarle la practica de auditorias
especificas que proporcionen elementos utiles para controlar los ingresos
y egresos de los partidos politicos.

También es prudente permitir que el IFE requiera informacion a terce-
ras personas. Este punto se refiere a la necesidad de reformas legales que
permitan al IFE poder requerir coactivamente informacion y documenta-
cion a terceros que hayan tenido relaciones comerciales o financieras con
los partidos politicos. Se trata, en suma, de otorgar a la autoridad electo-
ral administrativa facultades de investigacion y apremio a empresas y
personas fisicas en el desahogo de quejas administrativas en materia
electoral.

Ademas, resulta conveniente retomar la propuesta del consejero presi-
dente del IFE y de algunos de los consejeros electorales que encabezaron
el IFE entre 1996 y 2003, en el sentido de que la ley establezca de mane-
ra explicita la capacidad de la autoridad electoral para solicitar a la Se-
cretaria de Hacienda que realice auditorias a personas fisicas y morales
para desahogar las investigaciones sobre ingresos y gastos de los parti-
dos politicos.

Conviene, asimismo, rediscutir cudl es el 6rgano idoneo para fiscalizar
y sancionar a los partidos. Este tema implicaria un replanteamiento del di-
seflo normativo e institucional de la fiscalizacion en México. En el es-
quema actual, la tarea de vigilar el origen y destino de los recursos ha sido
encomendada a los 6rganos administrativos electorales que tienen a su
cargo la organizacion y realizacion de los comicios; ello se ha traducido
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en una sobrecarga de atribuciones que los expone permanentemente a un
desgaste politico, a todas luces inconveniente, que merma la legitimidad
y el respaldo de los partidos politicos que deben gozar dichas institucio-
nes, particularmente de cara a los procesos electorales. En efecto, mien-
tras que en la tarea de organizar procesos electorales transparentes, ciertos,
objetivos e imparciales, el [FE, como autoridad electoral, es acompanado
por los partidos politicos, en materia de sanciones administrativas se en-
cuentra en una situacion de permanente confrontacion.

Tal vez, por ello, seria oportuno pensar en que la tarea de fiscalizacion
no esté encomendada a la misma autoridad que organiza los comicios y
fuera atribuida a un 6rgano publico especifico y especializado en la ma-
teria. Asimismo, el IFE es, en la actualidad, el encargado de desahogar
las investigaciones sobre ilicitos de los partidos y, a la vez, es la autori-
dad encargada de fijar las sanciones correspondientes. Haciendo un si-
mil, le corresponde la tarea de Ministerio Publico y de juez de primera
instancia. Es pertinente, entonces, desconcentrar de la misma autoridad
la tarea de sustanciar una investigacion y de emitir veredicto. Seria sen-
cillo darle al IFE la tarea de sustanciar, por ejemplo, y que las resolucio-
nes se transfirieran a las salas regionales del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion, mientras que los recursos de revision de dichas
sentencias bien podrian recaer en la sala primera del maximo tribunal
electoral del pais.

La experiencia internacional demuestra que en materia electoral es
conveniente pensar en una normatividad en constante evolucion. Mante-
ner bien aceitados los mecanismos de control de los recursos de los parti-
dos es, sobre todo, una condicion para que los instrumentos principales
de la democracia mantengan su legitimidad. Es un tema que ha llegado
para quedarse en el México democratico.



